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RESUMO

A participacdo dos cidadaos nos processos de orcamento publico permite que eles influenciem
diretamente na alocac@o do dinheiro publico pelos 6rgidos governamentais. No entanto, essas
decisdes podem gerar conflitos e resisténcia por parte dos funcionérios publicos envolvidos
nesse processo. Para avaliar a resisténcia a participagdo popular, é necessario descrever de
forma clara os efeitos dessa resisténcia. Esta pesquisa tem como objetivo investigar as
resisténcias percebidas pelos responsaveis das prefeituras municipais na organizacdo dos
espacos de participacdo destinados a implementacdo do orcamento participativo.
Fundamentada na teoria das logicas institucionais, a pesquisa teve como publico-alvo os
gestores das prefeituras municipais responséaveis pela organizacdo dos espacos de participagdao
destinados a implementa¢do do orcamento participativo. Os dados foram coletados por meio de
um questiondrio eletronico e tratados por andlise quantitativa para a abordagem do problema e
descritiva para os objetivos, e por andlise qualitativa para as questdes abertas. Os aspectos
investigados como informagdes gerais incluem o uso do orcamento participativo; abandono do
or¢camento participativo; nunca utilizou orcamento participativo; processo de participagao;
resisténcias a participacdo; relacdo entre as equipes do governo e cidaddos, além de
caracteristicas gerais do respondente. Concluiu-se que as resisténcias estdo associadas a fatores
institucionais, culturais e politicos, como a percep¢do de aumento da carga de trabalho, falta de
confianca na capacidade técnica dos cidadaos e o receio de perda de controle sobre o processo
decisorio. O estudo contribui para a literatura sobre orcamento participativo € governanca
publica ao identificar as razdes para o declinio de sua eficicia e implementacdo. Essa andlise
pode ajudar a delinear estratégias para revitalizar e fortalecer a participacdo cidadad no processo
orcamentario. Além disso, ao abordar as resisténcias dos funcionarios publicos, esta pesquisa

elucida desafios institucionais que dificultam a plena adocao desse instrumento.

Palavras-chave: Orcamento participativo; participacdo popular; prefeituras municipais;

resisténcias; processo or¢camentario.



ABSTRACT

Citizen participation in public budget processes allows individuals to directly influence the
allocation of public funds by government agencies. However, these decisions can generate
conflicts and resistance from public officials involved in the process. To assess resistance to
popular participation, it is necessary to clearly describe the effects of such resistance. This
research aims to investigate the perceived resistance by municipal government officials
responsible for organizing participatory spaces for the implementation of participatory
budgeting. Grounded in institutional logics theory, the study targeted municipal government
managers responsible for organizing participatory spaces for the implementation of
participatory budgeting. Data were collected through an electronic questionnaire and analyzed
using quantitative analysis to address the problem and descriptive analysis for the objectives,
as well as qualitative analysis for open-ended questions. The investigated aspects included
general information on the use of participatory budgeting; abandonment of participatory
budgeting; never having used participatory budgeting; the participation process; resistance to
participation; the relationship between government teams and citizens; and general
characteristics of the respondents. The study concluded that resistance is associated with
institutional, cultural, and political factors, such as the perception of increased workload, lack
of trust in citizens’ technical capacity, and fear of losing control over the decision-making
process. This study contributes to the literature on participatory budgeting and public
governance by identifying the reasons for the decline in its effectiveness and implementation.
This analysis may help outline strategies to revitalize and strengthen citizen participation in the
budgetary process. Moreover, by addressing public officials' resistance, this research highlights

institutional challenges that hinder the full adoption of this instrument.

Keywords: participatory budgeting; citizen participation; municipal governments; resistance;

budgetary process.
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1 INTRODUCAO

Esta secdo apresenta a contextualizacdo do tema, o problema de pesquisa, o objetivo
geral e os objetivos especificos da pesquisa. Além disso, é exposto também a delimitacdo da

pesquisa, a justificativa e as contribui¢cdes do estudo.

1.1 Contextualizaciao e lacuna de pesquisa

A participacdo dos cidaddos nos processos de orcamento publico permite que eles
decidam como devem ser gastos o dinheiro publico pelos 6rgdos governamentais. Essas
decisdes podem gerar conflitos e resisténcia por parte dos servidores publicos envolvidos nesse
processo (Guo; Neshkova, 2013). Contudo, para avaliar a resisténcia a participacdo popular, é
necessario descrever de forma clara os efeitos dessa resisténcia.

O processo de orgamento participativo, embora seja uma importante ferramenta politica
que visa envolver as comunidades na participacdo popular para o aprimoramento dos servicos
publicos locais, pode enfrentar resisténcia por parte de alguns membros da sociedade.
Problemas como baixos indices de participagao, falta de engajamento dos cidadaos e a auséncia
de envolvimento de individuos que ja sdo politicamente ativos, tém sido observados em
determinados casos (Wilkinson et al., 2019).

Os servidores publicos podem apresentar resisténcia as mudancas introduzidas por
outros cidaddos e tentar opor-se a elas (Mauro; Cinquini; Sinervo, 2019). Diversas razdes
podem determinar essa resisténcia, que pode ou nao ser justificada, como frustracdo, falta de
presteza ou intengdo nas acgdes. A resisténcia pode surgir diante de mudangas ou reformas que
introduzem valores ndo compartilhados ou divergentes dos valores j4 existentes, ou ainda que
agradem a alguns cidadaos, mas desagradem a outros, gerando efeitos relacionados a resisténcia
(Mauro; Cinquini; Sinervo, 2019).

O processo de adogdo do orcamento participativo frequentemente se torna uma area de
intensos conflitos devido as diferentes expectativas e interesses em jogo. Os participantes, ou
seja, os cidaddos e representantes de movimentos sociais, podem ter diferentes visdes sobre
como os recursos devem ser alocados e quais prioridades devem ser atendidas. Ja o governo
precisa equilibrar essas demandas com as limitacdes or¢amentarias e outras consideracdes
administrativas (Azevedo et.al., 2022b). Ao identificar esses conflitos, é possivel determinar
quais sdo os principais impactos da resisténcia dos servidores publicos a participa¢do e como

elas afetam o sucesso do processo participativo.
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O orcamento participativo pode ser considerado um processo de democratizagdo da
politica or¢camentaria, no qual os cidaddos tém a oportunidade de participar ativamente na
defini¢do das prioridades orcamentérias em suas comunidades ou municipios. Os cidadaos se
retinem em assembleias publicas para avaliar a gestdo municipal, para redigir propostas para
suas demandas e podem até deliberar sobre a forma de como utilizar os recursos publicos
(Gugliano, 2004).

O orcamento participativo teve inicio no Brasil em meados da década de 1970, durante
o processo de redemocratizacdo que o pais atravessava, o que levou ao aumento dos espacos
politicos nos quais se inserem as iniciativas de or¢amento participativo (Silva; Carvalho, 2006).
Naquele momento, havia uma grande preocupacdo por parte dos novos partidos politicos e da
oposic¢ao civil para que a politica fosse, de fato, democréatica e para que houvesse inovagdes na
forma de direcionar a administracdo publica (Silva; Carvalho, 2006).

Em 1988, com a promulga¢do da Constituicao Federal, que representou um marco para
a participagao dos cidaddos no Brasil, estabeleceu-se a criacdo de espacos participativos, como
o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular, que sdo instrumentos de participacdo popular
previstos na Constituicdo (Peres; Mattos, 2017). Esses espacos participativos aumentaram a
representacio popular, determinando formas para que os cidaddos exercessem a democracia de
modo mais constante perante o Estado e seus sistemas e organizacdes formais.

Comecam entdo a surgir novas iniciativas com o objetivo de incluir a participacdo da
sociedade nas decisdes do governo, contribuindo para a defini¢do de politicas publicas e para
decisdes abrangendo a gestdo local, a exemplo dos conselhos gestores, das conferéncias de
politicas, outros féruns e orcamentos participativos (Novaes; Santos, 2014).

O orcamento participativo era considerado uma inovacdo organizacional, um novo
modo de realizar a politica fiscal, tanto no campo democratico como na érea fiscal. Nele, os
cidaddos, bem como as organizacdes civis, tinham o direito de participagcdo e elaboragdo das
acOes das prefeituras municipais para ajustar e monitorar 0s gastos municipais. Nas
deliberagdes, podiam opinar sobre como e onde seriam obtidos os recursos, bem como deliberar
a forma como seriam empregados esses recursos (Marquetti, 2007).

O orcamento participativo foi difundido mundialmente, sendo desenvolvido em cidades
ao redor do mundo. Inicialmente, foi adotado por cidades administradas pelo Partido dos
Trabalhadores nos anos 1990, espalhando-se por todo o Brasil antes de se tornar popular em
toda a América. Centenas de or¢camentos participativos municipais foram implementados na
Argentina, Chile, Uruguai, Peru, Equador, Venezuela, Guatemala, Republica Dominicana e em

outros paises da regido (Baiocchi; Ganuza, 2014).
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No entanto, a literatura aponta algumas falhas em relacdo ao orcamento participativo,
como a falta de empenho por parte da administracio municipal em fortalecer 0 mecanismo
participativo, o que pode representar um obsticulo na tentativa de envolver lideres dos
movimentos comunitarios (Novaes; Santos, 2014). Uma falha observada na cidade de Recife
foi a incapacidade do seu desenho institucional em adaptar os elementos deliberativos as
proprias comunidades ou associacdes, associada ao reduzido nivel de execucdo or¢amentaria
das obras aprovadas pelo orcamento participativo (Novaes; Santos, 2014).

Além das falhas ja mencionadas, a resisténcia dos atores da Administracdo Publica pode
ser um fator preponderante. Os novos processos estao sujeitos a resisténcia dos atores, que surge
quando novas praticas entram em conflito com as motivacdes ou com a forma como os
individuos compreendem, operam e agem nas organizacOes has quais suas praticas serdo
alteradas (Lino et al., 2019a). Os atores podem ser resistentes as mudangas introduzidas por
outros, e existem diversas razdes para que essa resisténcia ocorra, como frustragdo, falta de
prontiddo ou outras atitudes que podem contribuir para a resisténcia. A resisténcia pode se
manifestar quando uma mudanca introduz novos valores que entram em conflito com os valores
Jja estabelecidos na organiza¢do (Mauro; Cinquini; Sinervo, 2019).

A resisténcia a participacdo cidada no orgcamento participativo é manifestada por
stakeholders, como os servidores publicos, que percebem a falta de conhecimento técnico dos
cidaddos. Ou seja, eles veem os cidaddos como desinteressados ou preocupados apenas com
seus proprios interesses, além de temerem que o aumento da participacdo cidadd possa
sobrecarregar seu trabalho (Azevedo et al., 2022a). Por sua vez, o Legislativo resiste a
participacdo cidadd, pois percebe essas iniciativas como uma ameaca ao seu modelo
representativo e ao seu poder de influéncia (Azevedo et al., 2022a).

No processo participativo, varias caracteristicas sdo estabelecidas ou influenciadas por
stakeholders resistentes, como os servidores ptiblicos responsaveis pelo gerenciamento do
processo, incluindo a quantidade de reunides e o tempo de duracdo das deliberagdes. No
entanto, esses servidores publicos parecem estar menos propensos a interagir com os cidadaos
(Migchelbrink; Van de Walle, 2019). Tanto os gestores quanto os cidaddos consideram o
or¢amento publico como um processo complexo e que a tarefa administrativa € dificil,
acreditando que esses processos devem ser conduzidos por especialistas que possuam
conhecimento especifico, habilidades técnicas e anos de experiéncia (Guo; Neshkova, 2013),
denotando, assim, uma forma de resisténcia de ambas as partes.

Na experiéncia em Recife, durante a gestdo de 1997-2000, com a nova implantacdo do

orcamento participativo, houve resisténcia por parte dos stakeholders da Cémara dos
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Vereadores, que aprovaram uma indica¢do para a sua extin¢do. Essa resisténcia gerou uma crise
politica na gestdo municipal, a qual foi solucionada quando foi permitido que os vereadores
incluissem seus projetos no orcamento participativo (Novaes; Santos, 2014).

Ciconello (2008) afirmou que, apesar do progresso alcangado no Brasil em relagdo a
participacdo popular, essa ainda enfrenta diversos desafios, como o boicote promovido por
stakeholders resistentes, especialmente a administracio publica em geral, refletindo a
resisténcia de muitos setores do poder puiblico em compartilhar o poder de forma concreta com
organizacgdes da sociedade. Liichmann, Martelli e Taborda (2021) corroboram com Ciconello
(2008) ao afirmarem que, embora os orcamentos participativos estejam se tornando mais
comuns em todo o mundo, essa pratica enfrenta muitos desafios devido a fatores politicos,
econdmicos, sociais € administrativos, especialmente em um contexto global cada vez mais
complexo. A participacdo popular no orcamento publico, por meio do orcamento participativo,
pode causar resisténcias por parte dos burocratas, tornando necessdrio investigar essas
resisténcias em relacdo a participagdo popular, utilizando as légicas institucionais para esse
estudo, visando um melhor entendimento de toda a situacdo que envolve a resisténcia e seus
efeitos.

O orcamento participativo é considerado uma instituicio que permite aos cidaddos
influenciar diretamente a alocac@o de recursos ptblicos em seus municipios, promovendo um
processo or¢amentario mais aberto e transparente, com participacdo ativa na definicdo de
prioridades locais (Wampler, 2008). Também € visto como inovador, pois suas regras
promovem justi¢a social, garantindo que areas mais pobres recebam mais recursos. Além disso,
ele incentiva a participacdo cidada, alocando recursos de acordo com a mobilizacdo das
comunidades locais (Wampler, 2008).

A teoria institucional, na vertente da sociologia, busca descrever a estrutura e o
funcionamento das instituicdes como uma realidade socialmente institucionalizada. Muitas
estruturas organizacionais planejadas e formais surgem como ponderagdes sobre as regras
institucionais. A elabora¢ao dessas regras nos Estados e nas sociedades ocorre, em parte, devido
a ampliacdo e complexidade dessas estruturas organizacionais (Meyer; Rowan, 1977).

O orcamento participativo € uma realidade em diferentes regides do pais e do mundo,
envolvendo as populacdes locais na definicdo de como o or¢amento publico deve ser gasto. Sua
efetivacdo varia de acordo com os métodos e estratégias de execug@o, com o objetivo de captar
as percepgoes e necessidades especificas de cada contexto. As ldgicas institucionais podem ser
definidas como um conjunto abrangente de principios para a interpretacdo da realidade

organizacional, constituindo o comportamento adequado para alcangar o sucesso (Thornton;
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Ocasio, 2008). Elas buscam descrever as priticas e crengas contraditérias inerentes as
institui¢cdes das sociedades ocidentais modernas, ou seja, os fendmenos nos quais as acoes,
normas ou valores adotados por uma sociedade contradizem ou entram em conflito entre si,
como o capitalismo, a burocracia estatal e a democracia politica (Thornton; Ocasio, 2008).

A anélise foi desenvolvida com base na Teoria Institucional, especificamente utilizando
a perspectiva das légicas institucionais. A realidade social é compreendida como envolvida por
diferentes l6gicas, que podem ser conflitantes ou ndo. Ou seja, existem diversas formas de
pensar, agir e se organizar, que podem entrar em conflito entre si ou, em certos aspectos,
apresentar coeréncia entre os atores (Friedland; Alford, 1991).

Diante disso, o argumento a ser utilizado € que a 16gica burocratica pressupde que 0s
servidores publicos possuam treinamento especializado e absoluta competéncia em suas
funcoes (Weber, 1987). Nos ambientes organizados sob a l6gica burocratica, existe uma cultura
organizacional propria, moldada pelas caracteristicas dessa estrutura. Isso significa que normas,
valores e comportamentos predominantes refletem aspectos tipicos da burocracia, como
formalidade, padronizacdo, hierarquia rigida e foco em regras e procedimentos (Saraiva, 2002).
Essa cultura tende a influenciar tanto a forma como as decisdes sdo tomadas quanto as
interacOes entre os membros da organizagdo, criando um ambiente distinto que se alinha aos
principios e objetivos da burocracia (Saraiva, 2002). Assim, o funcionério ptblico, acostumado
com a rotina de trabalho, tende a repelir e rejeitar alteragdes que interfiram em sua rotina ja
estabelecida (Araujo et al., 2019).

O modelo resultante do processo de or¢camento participativo integra diversos espacos
nos quais os cidadaos podem participar ativamente € nos quais ocorrem representacoes
politicas. Esse modelo cria uma estrutura institucional complexa e abrangente, que possibilita
a discussdo e a tomada de decisdes politicas sobre como uma parte dos recursos publicos
municipais deve ser utilizada. Assim, o orcamento participativo facilita a participacio direta
dos cidaddos e a representagcdo de seus interesses, garantindo que as decisdes sobre o uso de
recursos publicos reflitam as necessidades e prioridades da comunidade (Liichmann, 2014).

Ao iniciar o processo de participa¢do popular no or¢amento participativo, os cidadaos
passam a ter o direito de opinar sobre o orcamento publico e nas deliberagdes. Diante disso,
surge a logica da participacdo popular. A participacdo ativa fortalece a legitimidade das
politicas, amplia a transparéncia e estimula o engajamento civico, tornando a democracia mais
responsiva as demandas da sociedade. Quanto mais oportunidades os cidadaos tiverem para se
envolver na discussdo e formulagcdo de politicas publicas, mais sdlida e inclusiva serd a

democracia. Isso vai além da representacdo formal, exigindo espagos de deliberagdo nos quais
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diferentes vozes possam influenciar as decisdes (Liichmann; Bogo, 2023). Ao participarem das
decisdes do orcamento participativo, os cidaddos comegam a gerar tensoes entre a atuacdo das
equipes técnicas e sua propria participagdo, originando resisténcias que podem afetar o processo
de deliberacdo no orcamento participativo.

O orcamento participativo se baseia em diversos procedimentos, sendo necessaria uma
defini¢do metodoldgica para que os casos possam ser comparados de forma légica, assim como
os tipos de or¢camento realizados, a fim de entender a variedade de experiéncias concretizadas
(Sintomer; Herzberg; Rocke, 2008). Diante da afirmacdo dos autores citados, e considerando
que existem estudos sobre o orcamento participativo e as formas de participacio, é necessario
realizar investigacdes sobre como essas iniciativas acontecem. Migchelbrink e Van de Walle
(2019) afirmam que s@o praticamente inexistentes estudos que determinam as atitudes dos
servidores publicos em relacdo a participacdo, exceto em alguns estudos, como os de Liao e
Schachter (2018) e Yang e Callahan (2007).

No que se refere a participacdo da comunidade, os governos locais brasileiros estao
envolvidos em processos que variam desde a criacdo de conselhos comunitarios até a
participacao direta, como o orcamento participativo (Souza, 2001). Os conselhos envolvem um
numero limitado de cidaddos e atores estatais, nos quais cada um desempenha uma fun¢do como
membro do conselho por um periodo determinado (Lino et al., 2019b). Isso significa que o
envolvimento dos cidaddos na definicdo das prioridades or¢amentarias pode ajudar os governos
a atender melhor as preferéncias de seu eleitorado (Guo; Neshkova, 2013).

No desenvolvimento desta dissertacao, foram encontrados diversos estudos sobre temas
relacionados ao orcamento participativo. Entre eles, destaca-se o estudo de Aceron (2019), que
analisa o impacto das reformas no poder cidaddo, explicando por que um programa de reforma
que abriu espago para o or¢camento participativo ndo conseguiu gerar mudancas significativas
no poder prd-cidadado para transformar a governanca. Também se destaca o estudo de Afonso
(2019), que apresenta um caso de sucesso em Greensboro, Carolina do Norte, onde um esforco
liderado por cidaddos resultou na implementagao bem-sucedida do or¢amento participativo. Por
fim, o estudo de Azevedo et al., (2022a) descreve a descontinuidade do orcamento participativo
no Brasil e analisa os fatores associados a interrup¢do desse mecanismo em municipios
brasileiros com mais de 50 mil habitantes entre 2000 e 2016.

Azevedo et al. (2022b) também estudam a dindmica do or¢amento participativo no setor
publico, discutindo a participacdo dos cidaddos na alocacdo de recursos e no controle
or¢camentario, além de abordar os desafios e limitagdes para sua implementacdo nas finangas

publicas. J4 Baiocchi e Ganuza (2014) fazem uma critica a expansdo global do orcamento
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participativo, refletindo sobre a necessidade de fortalecer as dimensdes de empoderamento e
emancipagdo, frequentemente negligenciadas na expansdo global do modelo, e propondo
reformas para restaurar esses elementos.

Fedozzi, Ramos e Gongalves (2020) apontaram os fatores que influenciam a adog¢ao do
orcamento participativo no Brasil e analisaram varidveis como ideologia, localiza¢dao
geografica, desenvolvimento social e tamanho da cidade, concluindo que fatores estruturais e
conjunturais dificultam a expansdao e a relevancia do orcamento participativo na
democratizagio.

Liichmann (2014) escreveu sobre o surgimento, sustenta¢do e declinio do or¢camento
participativo, examinando o desenvolvimento do orcamento participativo em Porto Alegre e
explorando defini¢Oes, debates e abordagens tedricas que explicam sua trajetdria e a diversidade
de casos. Liichmann e Bogo (2023) também discutiram a redu¢do do orcamento participativo
no Brasil e em Portugal, analisando a diminuicao significativa desse processo em municipios
de ambos os paises entre 2016 e 2019, associada a mudancas politicas e preferéncias por formas
de participacdo menos exigentes.

Renzio, Spada e Wampler (2020) redigiram sobre a crise do or¢camento participativo em
Porto Alegre e no Brasil, explorando os fatores politicos, fiscais e institucionais que levaram ao
seu declinio, como a forte associacdo ao Partido dos Trabalhadores (PT) e a reducio de recursos
municipais. Spada (2017) também abordou o censo do or¢camento participativo brasileiro, ao
descrever o conjunto de dados iniciado por Paolo Spada em 2008, que mapeia as cidades
brasileiras que implementaram o orcamento participativo entre 1989 e 2012, com uma
metodologia de pesquisa online e comunicados. Wampler (2008) investigou a adocdo do
orcamento participativo por governos de partidos diferentes ao PT e analisou as razdes pelas
quais municipios brasileiros, especialmente de partidos ndo vinculados ao PT, adotaram o
orcamento participativo, utilizando analise de regressdo logistica para avaliar critérios
eleitorais, econdmicos, regionais e de politicas publicas.

Diante das pesquisas realizadas, verificou-se a existéncia de uma lacuna nos estudos
anteriormente realizados, uma vez que ndo foram identificados estudos que analisem as
resisténcias da equipe técnica responsdvel por acompanhar o orcamento participativo nas

Prefeituras Municipais no Brasil.
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1.2 Problema de pesquisa

O orgcamento participativo vem sendo amplamente discutido e celebrado, estando
implementado em mais de 1.500 jurisdi¢des globalmente. Suas caracteristicas principais
incluem reunides abertas ao publico, um ciclo anual de participacdo e a combinacdo de
deliberacdo direta com representacdo comunitéria, tornando-o uma ferramenta amplamente
reconhecida (Baiocchi; Ganuza, 2014).

O or¢amento participativo foi desenvolvido com o objetivo de fortalecer a conexao entre
as praticas democraticas e a formulagdao gradual de politicas publicas. Seus idealizadores
almejavam ndo apenas promover uma deliberacdo democratica mais eficaz, onde os cidadaos
participam diretamente das decisdes, mas também garantir que os recursos e servicos do Estado
fossem redirecionados para comunidades que, historicamente, receberam menos aten¢do e
recursos (Wampler; Touchton, 2017).

A adogdo de orcamentos participativos pelos governos pode ser vista como uma
estratégia para incentivar a participacdo da populacdo nas decisdes politicas, permitindo que os
cidaddos influenciem diretamente a alocacdo de recursos publicos (Souza; Silva, 2017). No
entanto, frequentemente observa-se uma baixa participagdo ou falta de engajamento dos
cidaddos nas sessdes de orcamento participativo (Novaes; Santos, 2014). Isso pode ocorrer
devido a falta de apoio dos servidores publicos, que estdo menos dispostos a interagir com os
cidaddos ou que entendem que o processo de or¢camento participativo aumenta a carga de
trabalho (Migchelbrink; Van De Walle, 2019).

Neste contexto, para direcionar esta pesquisa, tem-se a seguinte pergunta problema:
Quais sao as resisténcias dos responsaveis dos municipios brasileiros no que se refere a

participacio popular no orcamento participativo?

1.3 Objetivos

O objetivo geral da pesquisa foi investigar as resisténcias percebidas pelos responsaveis
das Prefeituras Municipais na organizacdo dos espacos de participacdo destinados a
implementacdo do orgamento participativo. A identificagdo de aspectos relacionados ao
or¢camento participativo visou elucidar as resisténcias dos representantes municipais com
relagdo a participag@o popular presente nesse processo.

Para alcancar o objetivo geral deste trabalho, € necessario cumprir com os seguintes

objetivos secundarios:
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(1) Identificar as resisténcias percebidas pela 6tica dos responsiveis que atuam com o
processo orcamentario nas Prefeituras Municipais;

(i1)) Examinar os processos de participacdo e respectivos tipos de decisdes mais
utilizados pelas Prefeituras Municipais;

(ii1)) Analisar as resisténcias percebidas em relacdo aos processos de participacao

organizados pelas Prefeituras Municipais.

1.4 Delimitacoes do estudo

Na delimita¢do do estudo, ¢ fundamental considerar o tempo e o espago nos quais a
pesquisa serd realizada (Silva; Chacon, 2004). Este estudo, em sua delimitacio tedrica, tem
como foco a identificagdo das resisténcias dos representantes dos municipios brasileiros
responsaveis pela organizacdo dos espacos de participagdo, € como essas resisténcias
influenciam a forma como a deliberacdo ocorre nesses espacos.

Para a analise das resisténcias percebidas pelos responsiveis municipais, serao
utilizadas estatisticas descritivas com uma abordagem quantitativa. A pesquisa adota uma
abordagem dedutiva e utiliza uma survey realizada por meio de um questionario eletronico. Este
questiondrio foi fundamentado na literatura sobre or¢camento participativo e foi enviado por e-
mail aos servidores publicos, com o objetivo de coletar dados de respondentes das Prefeituras
Municipais. As respostas obtidas por meio da survey permitiram uma andlise cross-sectional
das informacoes.

A delimitacdo conceitual deste estudo é estabelecida por meio das definicdes de
or¢camento participativo, participagdo popular, resisténcia, efeitos e, por fim, a teoria
institucional com énfase nas logicas institucionais.

A delimitacdo da populacdo abrange os 5.568 municipios brasileiros, distribuidos nos
26 estados e no Distrito Federal, conforme os dados do Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE) (IBGE, 2023).

1.5 Justificativa e contribuicoes do estudo

A alocagdo de recursos no orcamento tem sido tradicionalmente conduzida pela
administracdo publica, seguindo uma logica de estado-centrismo, na qual os governos
estabelecem as prioridades em nome dos cidaddos, por meio de intensas negociacdes com

diversos setores internos (Mesquita; Azevedo, 2022). Nesse modelo, a participagao dos
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cidaddos € frequentemente limitada e indireta (He, 2011; Zepic; Dapp; Krcmar, 2017). Esse
cendrio reforca a importancia de mecanismos de participacdo direta, como o or¢camento
participativo, que desempenha um papel central na democratizacido do processo orcamentario,
ao permitir que os cidadaos influenciem diretamente na definicdo das prioridades de alocacao
de recursos publicos (He, 2011).

Contudo, o or¢camento participativo tem experimentado um declinio, especialmente no
Brasil (Bezerra; Junqueira, 2022). Compreender as razdes que explicam esse declinio é
relevante, pois oferece contribui¢des tanto para a literatura sobre orcamento participativo
quanto para as praticas de governanga publica. A identificacdo dos fatores que tém levado a
diminui¢do da eficacia e da implementa¢do desse instrumento de participagdo pode auxiliar na
formulacdo de estratégias para revitalizar e fortalecer a participacdo cidadd no processo
orcamentario.

Além disso, ao abordar as resisténcias enfrentadas pelos servidores publicos na
organizacdo dos espacgos de participagdo, esta pesquisa contribui para o entendimento dos
desafios institucionais que impedem a plena ado¢do do orcamento participativo. A investigacao
das resisténcias internas, como a percepc¢ao de custos elevados, a falta de apoio politico e a
politizagdao do processo, pode esclarecer de que maneira essas barreiras afetam a participacao
popular e a efetividade do or¢camento participativo.

Por fim, ao analisar os resultados desta pesquisa e divulgar as descobertas para a
sociedade, espera-se ndo apenas mitigar os efeitos negativos das resisténcias, mas também
fomentar uma maior conscientiza¢cdo e engajamento em torno do orcamento participativo. Esta
pesquisa pretende fornecer um estudo detalhado sobre os fatores que influenciam a
implementacdo do or¢amento participativo, oferecendo recomendagdes praticas que possam
contribuir para a superacdo dos desafios enfrentados pelos governos municipais.

Esta pesquisa aborda o tema no que tange a resisténcia ao processo de mudanga, pois a
resisténcia € uma atitude de negagdo a essa mudanca. No entanto, se essa resisténcia for
habilmente utilizada, seu efeito pode ser uma contribuicdo positiva ao procedimento de
mudancga. Se, por outro lado, for empregada de forma aleatoria e sem responsabilidade, seus
efeitos podem gerar um estresse insuportavel e um mal-estar consideravel (O’Connor, 1993).

No proximo capitulo, serd detalhada a literatura referente ao tema, abordando os
seguintes aspectos: as defini¢des gerais do orcamento participativo, bem como a visdo critica
da literatura sobre o assunto; as barreiras e fragilidades encontradas na implementacdo do

or¢amento participativo; as metodologias adotadas pelas pesquisas académicas relacionadas ao
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tema; e, por fim, a teoria institucional e suas ldgicas institucionais, que fundamentam a presente

dissertacao.



23

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Esta secdo apresenta a fundamentagao tedrica da pesquisa com o intuito de sustentar os
resultados obtidos.

Inicialmente, € apresentada a literatura prévia sobre o tema, com foco nos seguintes
aspectos: (i) defini¢des gerais; (ii) fatores impulsionadores; (iii) visdo critica da literatura; (iv)
barreiras e fragilidades encontradas; e (v) metodologias adotadas pelas pesquisas académicas.
Por fim, é abordado o referencial tedrico, com &énfase na teoria institucional e nas logicas
institucionais, escolhidas como ferramenta para auxiliar na compreensao e andlise do fendmeno

em questao.

2.1 Orcamento participativo — participacao dos cidadaos

Definigdo geral e caracteristicas da participacdo

O orcamento participativo € um mecanismo democratico que permite a participacao
cidadd na alocacdo de recursos publicos, mas, para ser legitimo e comparavel
internacionalmente, deve atender a critérios especificos. O or¢amento participativo deve tratar
diretamente de questdes or¢camentarias, envolver municipios ou distritos com representacdo
eleita, ser um processo continuo e recorrente, contar com espacos especificos de deliberacdo
publica e garantir transparéncia por meio da prestacdo de contas. Dessa forma o orcamento
participativo vai além de simples consultas publicas, fortalecendo a participacdo cidada e
permitindo comparacdes entre diferentes experiéncias ao redor do mundo (Liichmann; Bogo,
2023). A analise desta pesquisa focou no orcamento participativo nas Prefeituras Municipais
do Brasil, diferenciando-o das categorizacdes genéricas de autores estrangeiros.

O orcamento participativo pode ser descrito como um modelo de gestdo que adota um
conjunto de estratégias para criar oportunidades de participacdo da populacdo nos processos de
discussdo e alocacdo dos recursos or¢camentarios governamentais. Trata-se de uma forma de
gestdo baseada no principio de envolver a populacdo ndo apenas na consulta sobre as demandas
de investimento do poder publico, mas também na capacitacio para decidir sobre as prioridades.
Esse modelo incentiva a participagao ativa da sociedade na definicdo, execug@o e controle de
partes do orcamento publico (Liichmann; Bogo, 2023).

O envolvimento do publico no processo or¢camentario de forma eficaz e por meio de

uma discussao construtiva ndo é apenas um ideal democratico, mas também uma necessidade
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politica (Franklin; Ho; Ebdon, 2009). A participagdo do cidaddo consiste em um processo no
qual membros da sociedade que ndo ocupam cargos politicos ou administrativos no governo
tém o poder de influenciar as decisdes relacionadas as atividades comunitérias (Franklin; Ho;
Ebdon, 2009).

A participagdo dos cidaddos reflete a expectativa de que eles tenham voz nas escolhas
politicas. No entanto, essas escolhas sdo frequentemente complexas, pois envolvem o governo
e a sociedade, com diferentes mecanismos e tipos de resultados que sdo gerados e
implementados (Rios; Benito; Bastida, 2017). As formas de participagao variam desde reunides
comunitérias para aconselhamento aos cidaddos até a atuacdo em comités que tratam de leis e
or¢amentos com a participacio popular (Rios; Benito; Bastida, 2017). A colaboragao direta dos
cidaddos na tomada de decisodes e na politica tornou-se um dos topicos centrais em conferéncias
e workshops em estudos académicos (Krenjova; Raudla, 2013).

A expressdo “participagdo” tornou-se um termo comum no vocabulério politico devido
as insatisfacdes e reivindicagdes de diversos segmentos sociais, referindo-se a uma diversidade
de situagdes, circunstancias e realidades sociais (Novaes; Santos, 2014). Algumas abordagens
consideram o termo participacdo como tendo um papel limitado em um cenério politico mais
amplo (Novaes; Santos, 2014).

A participacgao parte do principio de que os cidaddaos possuem conhecimento local e uma
compreensdo mais precisa das reais necessidades sociais. Dessa forma, eles podem fornecer
subsidios aos tomadores de decisdo administrativos com informagdes relevantes, propondo
solucdes inovadoras que expressem uma combinagcdo de fatores politicos, econdmicos e
culturais em suas comunidades (Guo; Neshkova, 2013).

Para que a participacdo seja eficaz, € necessario que alguns fatores estejam presentes,
como a contribuicao ativa dos cidaddos, que deve ser acompanhada por um retorno dessa a¢dao
por parte da equipe técnica ou dos lideres locais. Além disso, a participacdo ndo precisa ser
imparcial ou neutra, pois as partes interessadas geralmente possuem visdes consistentes e
divergentes. Nao é incomum que servidores do governo local manifestem insatisfacdo com
cidaddos que participam de maneira esporadica para representar questoes ou grupos de interesse
especificos (Berner; Amos; Morse, 2011).

Outro ponto relevante sobre o or¢amento participativo é que nem toda forma de
participacdo popular pode ser considerada uma iniciativa de orcamento participativo. Para que
uma iniciativa se enquadre nessa definicao, € necessario que sejam adotados alguns critérios
especificos. No aspecto orcamentirio e/ou financeiro, a participacdo deve ser examinada

publicamente devido a escassez de recursos. Em termos de envolvimento social, o processo
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deve englobar toda a cidade e ndo se limitar a um tnico bairro. O or¢gamento participativo requer
a definicdo de regras claras e critérios de participacdo para a escolha de prioridades
or¢camentarias, aplicados de forma consistente nas instancias decisdrias, evitando decisdes
financeiras isoladas. A interagdo entre cidaddos e administradores/politicos deve ocorrer por
meio de deliberacdes publicas em encontros ou foruns. Além disso, é essencial garantir a
prestacdo de contas referente as decisdes adotadas (Sintomer et al., 2013).

No Brasil, cada municipio ou estado desenvolve o or¢camento participativo de maneiras
variadas, mas com um nucleo comum: a discussdo publica do orcamento antes de sua
apreciacdo pelo Poder Legislativo. O processo é aberto a todos os cidaddos interessados,
seguindo regras claras e regulares, com as decisdes sendo tramitadas desde reunides plenarias
locais até uma instancia superior — o Conselho do Orcamento Participativo — que organiza as
demandas e lhes d4 a forma final para encaminhamento ao Executivo. Em todos os casos, o
Poder Legislativo é excluido do processo, e ndo hé articulagdes formais com os instrumentos
or¢amentarios previstos pela Constituicdo de 1988 (Silva; Carvalho, 2006).

A audiéncia publica € utilizada para realizar consultas, promovendo um dialogo entre
os cidaddos e o 6rgdo publico, permitindo que os cidaddos compartilhem informacdes, opinides
e sugestdoes com os servidores publicos (Guo; Neshkova, 2013). Ja as consultas publicas sdo
mecanismos de consulta popular que podem ser utilizados pela Administracao Puiblica com o
objetivo de obter informagdes, opinides e criticas dos cidaddos sobre determinado tema,
contribuindo para a defini¢cdo de politicas e decisdes administrativas (Afonso, 2017).

Os féruns de participacdo sdo criados para a realizagdo de consultas ou tomadas de
decisdo especificas, podendo ocorrer também em foruns abertos com discussdes mais amplas,
que podem ou ndo ser consideradas pelos 6rgdos publicos (Sampaio, 2010). Destacam-se, ainda,
os foruns de participacdo digital, que apresentam uma perspectiva diferenciada ao utilizar
ferramentas digitais, incluindo recursos de informatica, a servico da cidadania e da
democratizagdo da agdo publica (Nabuco; Macedo; Ferreira, 2009).

Nas assembleias regionais, os cidaddos eleitos tomam conhecimento das financas
municipais, as quais sdo discutidas para, em conjunto, definir critérios gerais para a distribuicao
dos recursos, além de poderem opinar sobre a destinacdo dos recursos (Novaes; Santos, 2014).
As reunides das associagdes comunitérias sdo utilizadas para aconselhamento ao cidadao em
comités ou em questdes relacionadas as leis sobre participacao publica (Rios; Benito; Bastida,
2017). Da mesma forma, nas reunides publicas, ocorrem discussdes de ideias e das

contribuicdes de cada cidaddo em relacdo as propostas apresentadas, sendo cada proposta
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devidamente justificada em um parecer da prefeitura, seja ele favoravel ou ndo (Silva; Carvalho,
20006).

Uma outra forma de participacdo € a utilizagdo de linhas diretas de telefone, um
mecanismo que intensifica a participacao social, especialmente em comunidades com baixo
acesso a internet (Nabuco; Macedo; Ferreira, 2009). A internet também oferece uma variedade
de oportunidades para os cidaddos intervirem e atuarem na vida politica por meio do
desenvolvimento de formas de participagdo online, conhecidas como e-participacdo. A e-
participacdo possibilita 0 engajamento civico e politico, permitindo que os cidaddos se
envolvam em questoes que afetam suas comunidades e a sociedade de maneira mais dindmica
e inclusiva (Araujo, Barp, Nummer; 2015).

Nesse contexto, € essencial que os governos, com o auxilio dos cidaddos, busquem as
melhores solucdes para as demandas comunitérias, especialmente em relacdo a alocacdo de
fundos publicos (Rios; Benito; Bastida, 2017). No Brasil, a participacdo da comunidade em
processos decisdrios ocorre de maneira variada, desde a criagdo de conselhos comunitérios até
a implementacdo de formas diretas de participagdo, como o or¢camento participativo. Esses
conselhos comunitarios integram um conjunto mais amplo de instituicdes voltadas para a

deliberagdo e participagdo publica (Souza, 2001).

Fatores impulsionadores

O orcamento participativo € considerado um modelo de gestdo publica que busca
envolver todos os cidadaos, permitindo-lhes o acesso a participagdo de forma democratica, para
tomar decisdes coletivas sobre politicas publicas por meio do processo orcamentirio. O
or¢camento participativo visa contrariar a percepcao de que os cidaddos ndo tém capacidade para
administrar suas economias e busca, inclusive, desenvolver comunidades mais igualitarias e
impulsionar a democracia, quando a vontade popular € integrada a governanga (Afonso, 2017).

O orcamento participativo surgiu em governos municipais € com a participacdo da
sociedade, que estavam motivados a criar procedimentos or¢amentdrios nos quais a
participacao popular ocorresse de maneira aberta e transparente. Assim, os cidadaos obtém a
permissao para se envolver diretamente na escolha das politicas publicas (Wampler, 2008).

Considerado um programa um inovador, com regras que garantem a destinagdo de
recursos para areas mais carentes, o orcamento participativo, promove a justi¢a social por meio
da participacdo popular. Esse processo possibilita a distribui¢@o de recursos entre as localidades

do municipio e, a partir da colaboracdo dos membros dessas comunidades, surgem novos
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projetos alinhados ao orcamento participativo. Além de fomentar o desenvolvimento local, o
programa contribui para identificar e eliminar métodos pouco compreendidos ou invidveis no
planejamento orcamentério, fortalecendo a transparéncia e a eficiéncia na gestdo publica
(Wampler, 2008).

O orcamento participativo tem representacdo na democracia € no desenvolvimento,
oferecendo aos cidaddos a oportunidade de se envolverem em processos de deliberacdo e
tomada de decisdo relacionados aos destinos das verbas publicas (Costa, 2010). E considerado
uma das alternativas capazes de transformar os investimentos publicos, minimizando o
desequilibrio do poder decisério (Souza, 2001). Permite ainda expandir a democracia e
confirmar o controle da populacdo na administracdo publica, ao privilegiar o tratamento dos
gastos publicos em uma entidade governamental, no ambito local, onde o cidaddo pode
monitorar e controlar esses gastos (Silva, 2001).

Um dos principais objetivos do orcamento participativo € delegar as decisdes sobre a
distribuicao de parte do orcamento municipal, visando melhorias basicas como pavimenta¢ao
de ruas, investimentos em drenagem e esgoto, construcao de escolas, entre outras (Abers, 1998).
O orcamento participativo tornou-se um elemento central nos debates sobre democracia e
desenvolvimento local, funcionando como um campo de inovacdo para os cidaddos (Cabannes,
2004).

Alguns pontos sdo determinantes para explicar o sucesso dessas experiéncias, como a
vontade politica e a cooperagao entre os colaboradores da prefeitura e os cidadaos; continuidade
administrativa e maturidade no orcamento participativo; participacdo popular nas assembleias;
e uma combinacdo entre planejamento, técnica administracio e orcamento participativo. E
fundamental que o orcamento participativo tenha credibilidade junto a populagado (Costa, 2010).
Ressalta-se também que a compreensdo da populacdo sobre a importancia e a capacidade do
or¢camento participativo para atingir seus objetivos € determinante para sua continuidade e para

o sucesso do processo econdmico da regido (Costa, 2010).

Visdo critica da literatura

A participagdo dos cidaddos é frequentemente vista com ddvidas e até mesmo com
cautela. No entanto, a democracia representativa, ou a participacdo indireta dos cidadaos,
oferece vantagens, como a protecao das pessoas de envolvimentos diretos no processo decisorio
e da influéncia de opinides desinformadas da maioria, além de atuar como um mecanismo de

verificacdo contra a corrup¢do. Muitas vezes, os cidaddos ndao dispdoem de tempo ou nio t€m
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interesse em deliberar com o objetivo de desenvolver informagdes para um julgamento publico
(Afonso, 2017).

Os experimentos de orcamento participativo, mesmo antes da conhecida experiéncia de
Porto Alegre, foram formados com base em trés principios bésicos. Esses espagcos eram
essencialmente co-decisionais, ou seja, envolviam a participacdo ativa dos cidaddos na tomada
de decisdes. Foram moldados para atrair individuos e foram estruturados em ciclos, permitindo
que as pessoas refletissem, digestassem informacdes, elaborassem propostas e pensassem antes
de expressar suas posi¢cdes. Esses principios proporcionaram uma maior percep¢do sobre a
mudanca no modelo de participacdo popular, que estava ocorrendo entre as culturas civica e
politica (Allegretti; Copello, 2018).

O orcamento participativo passou por transformacdes em termos de métodos,
procedimentos e normas, com algumas mudangcas sendo expressivas, como sua
institucionalizagdo como politica publica em alguns paises, a criacdo de redes nacionais e
internacionais, e sua inser¢do como parte de um movimento social e politico em defesa da
democracia participativa (Dias; Julio, 2018).

No entanto, em seu processo, € importante ressaltar alguns pontos cruciais sobre como
a participacao impacta toda a comunidade, visto que o processo € aberto a um grande nimero
de participantes, que revelam suas verdadeiras preferéncias. Existe uma comunicacdo entre
cidaddos e servidores do governo, e a colaboragao do cidadio ocorre desde o inicio da fase do
or¢camento, sendo fundamental que essa participacao seja examinada de forma genuina, e nao
apenas simbolica (Afonso, 2017).

O processo de orcamento participativo apresenta ainda um aspecto politico, conhecido
como "politizacdo", ou seja, a conscientizagdo dos direitos e deveres politicos. O apoio politico,
por um lado, pode fortalecer o compromisso e garantir 0s recursos Necessarios para 0 processo.
No entanto, por outro lado, esse apoio também pode gerar fraquezas, pois as criticas podem
prejudicar a continuidade do orcamento participativo a longo prazo (Renzio; Spada; Wampler,
2019).

A literatura critica sobre inclusdo e representacdo destaca desafios significativos na
implementa¢do do or¢camento participativo em diferentes contextos. Em Mildo, por exemplo, o
or¢amento participativo tem sido criticado por ndo engajar uma secdo representativa da
populacdo. Os participantes tendem a ser mais velhos, mais ricos, com melhor educacio e mais
politicamente ativos do que o residente médio, o que compromete a inclusdo e o potencial

democratico do orcamento participativo (Cellini; Antonucci, 2022).
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De maneira semelhante, no Japdo, a participacio direta dos cidadaos no or¢amento
participativo tem sido limitada e desafiadora. Associacdes locais e vereadores frequentemente
atuam como lobistas, influenciando o orcamento de forma menos publica, o que levanta
preocupacdes sobre a transparéncia e a inclusao do processo (Uddin; Mori; Adhikari, 2019).

A literatura critica sobre democratizacdo e distribuicdo de poder no contexto do
or¢camento participativo aponta limitacdes importantes, como no caso de Vallejo, Califérnia,
que destaca que, embora o orcamento participativo possa inicialmente aumentar a participacao
e a transparéncia, sua capacidade de distribuir o poder politico de maneira mais equitativa pode
diminuir ao longo do tempo. Sem um engajamento continuo dos cidadaos, coalizdes politicas
estabelecidas podem reassumir o controle, retornando aos padrdes de gastos anteriores ao
or¢camento participativo (Davidson, 2023).

Ressalta-se que, até mesmo o engajamento dos servidores publicos no trabalho gera um
ciclo positivo, no qual a percepcao de alta produtividade e a realizacdo de projetos relevantes
fortalecem a motivacgdo para continuar contribuindo. Isso ocorre porque o significado atribuido
ao trabalho e os resultados alcancados em programas, politicas ou projetos reforcam seu
comprometimento em servir ao piblico (Camdes et al., 2023).

Na Europa, a transferéncia do or¢camento participativo do Brasil apresentou resultados
variados. Enquanto alguns modelos fortaleceram a governanga participativa, outros tiveram
dificuldade em alcancar o mesmo nivel de democratizacdo e justica social, indicando que o
sucesso do orcamento participativo depende fortemente do contexto (Sintomer; Herzberg;
Rocke, 2008).

A literatura critica sobre a eficicia e os desafios praticos do orcamento participativo
identifica questdes centrais para sua implementacdo. A revisao sistematica da literatura sobre o
orcamento participativo aponta diversos desafios praticos, incluindo a necessidade de uma
defini¢do metodoldgica clara e o papel dos atores politicos e gerenciais. A revisao sugere que
ferramentas tecnologicas podem ajudar a mobilizar a participagdo, mas também destaca a
complexidade de projetar e implementar mecanismos de orcamento participativo eficazes
(Bartocci et al., 2023).

No Reino Unido, as iniciativas de orcamento participativo ainda estdo em
desenvolvimento e, embora mostrem potencial para melhorar a responsabilidade democratica e
a transparéncia, o financiamento do governo local permanece notoriamente opaco,
representando um desafio significativo para a eficicia do or¢camento participativo (Brun-

Martos; Lapsley, 2017).
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Sobre as interacdes de projetos e o bem-estar social no contexto do orcamento
participativo, a literatura critica destaca que os sistemas existentes de orcamento participativo
frequentemente ndo consideram as interacdes entre projetos, como os efeitos de substituicao e
complementaridade. Essa omissao pode resultar em decisdes de financiamento subdtimas, que
ndo maximizam a utilidade dos eleitores. Abordar essas interacdes € crucial para melhorar a
eficacia do orcamento participativo (Jain; Sornat; Talmon, 2020).

O orcamento participativo em nivel distrital também pode gerar resultados
insatisfatorios para o bem-estar social, pois pode ndo financiar projetos apoiados por miltiplos
distritos. Garantir justica enquanto se maximiza o bem-estar social continua sendo um desafio

complexo (Hershkowitz, 2021).

Barreiras e fragilidades encontradas

O orcamento participativo incentiva a participacao ativa dos cidaddos ao permitir que
eles proponham e decidam sobre projetos e politicas que considerem prioritarios para suas
comunidades. No entanto, o orcamento participativo pode gerar conflitos entre os participantes
e os atores politicos tradicionais, como politicos eleitos e burocratas municipais, especialmente
quando ha discordancia sobre as prioridades definidas pelos cidaddos e as prioridades do
governo local (Souza, 2011).

As desigualdades socioecondmicas tendem a impedir que a participacdo de certos
grupos seja eficaz, o que estd relacionado ao fato de que, mesmo em féruns abertos, todos os
participantes tém o mesmo direito de tomar decisdes. Entretanto, em alguns municipios, as
pautas sdo decididas pelos representantes do governo, ndao sendo deliberada essa decisdo para
todos os cidadaos. Ressalta-se que delegados selecionados e lideres de organizacdes da
sociedade civil t€ém o direito de votar na defini¢do de prioridades (Marquetti, 2007).

Existem empecilhos relacionados a participagdo, como o risco de os cidadaos se
sentirem frustrados diante de compromissos de participacdo que, posteriormente, se revelam
como praticas clientelistas ou manipulativas. Hd também o questionamento de que o estimulo
participativo observado no inicio do século XXI possa ser mais um modismo, ou se realmente
existem condi¢des favoraveis para solidificar a participagdo popular no contexto histdrico
latino-americano (Novaes; Santos, 2014).

Um dos efeitos irregulares decorrentes do comportamento dos atores que conseguem
atingir seus objetivos € que acabam perdendo o interesse no processo, o que pode resultar em

resisténcia a mudanca (Mauro; Cinquini; Sinervo, 2019). Dessa forma, a mudanga, a
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estabilidade e a resisténcia sdo caracteristicas normais na vida organizacional, sendo que a falta
de entendimento e a motivacao compartilhada podem ser elementos que alimentam a resisténcia
ao orcamento de desempenho (Mauro; Cinquini; Sinervo, 2019).

O processo do or¢amento participativo enfrenta algumas barreiras, especialmente no
que diz respeito a percepcdo e a experiéncia de participagdo de alguns cidaddos. Muitos
consideram que 0s processos or¢camentarios sdo fechados e que as decisdes sdo controladas e
dominadas pelas elites (Rossmann; Shanahan, 2012).

Para garantir a implementa¢do bem-sucedida do orcamento participativo, dois critérios
sdo essenciais: a divisdo do municipio para melhor organizar a participacdo dos cidaddos e a
alocacio de recursos entre essas divisdes. E crucial que os critérios de alocacio sejam claros e
compreensiveis para a sociedade, respeitando as prioridades definidas (Braga; Braga, 2012).

Uma falha recorrente € que, ap0s atender as suas demandas, as comunidades tendem a
parar de participar, o que compromete a continuidade do processo (Souza, 2001). Além disso,
a falta de compromisso partidério e as diversas falhas na execu¢do do orcamento participativo,
como a defini¢do inadequada das prioridades, custos e o tempo necessario para a execucdo das
acoes, também podem prejudicar sua eficdcia. Outro ponto importante é a capacidade de
fiscalizar a implementacdo das decisdes, uma vez que frequentemente hi evidéncias de
negligéncia em relacdo a algumas demandas aprovadas, o que enfraquece a confianca no
processo (Novaes; Santos, 2014).

A literatura aponta alguns pontos negativos no processo de or¢camento participativo que
precisam ser analisados e ajustados conforme a realidade de cada municipio. Um exemplo disso
€ o caso da cidade de Recife, que € dividida em Regides Politico Administrativas (RPAs), cada
uma com desequilibrios territoriais e econdmicos. Esses contrastes dificultam a implementacdo
do orcamento participativo, pois os interesses especificos de cada microrregido acabam
interferindo no processo, gerando desafios na conciliacdo de demandas e prioridades (Braga;
Braga, 2012).

Além disso, a incerteza percebida na participacdo popular em alguns processos do
or¢amento participativo gera preocupacoes, como a falta de clareza no processo de licitagdo ou
na forma de eleicdo dos representantes. Se esses procedimentos fossem mais transparentes e
consistentes, poderiam aumentar a confianca dos cidadaos no processo. Pelo menos, uma maior
transparéncia ajudaria a criar uma desconfianca saudavel, onde os cidaddos poderiam
questionar as decisdes de forma construtiva (Wilkinson et al., 2019).

A administragdo publica, de maneira geral, também v€ o processo como oneroso,

complexo e demorado, com algumas frustracdes decorrentes de experiéncias anteriores, o que
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gera um ceticismo sobre a efetividade e os resultados tangiveis do or¢camento participativo.
Acrescenta-se, ainda, a visdo politizada da participagdo, que leva alguns a acreditar que o
orcamento participativo pode ser usado de forma cerimonial, ou seja, como um processo
implementado de forma superficial ou simbdlica, sem um compromisso genuino em envolver
os cidaddos nas decisdes que impactam diretamente o orcamento municipal.

O Quadro 1 apresenta os stakeholders resistentes ao orcamento participativo,
destacando as principais barreiras e preocupacgdes desses stakeholders. Entre os principais
grupos resistentes, encontram-se administradores profissionais e servidores publicos, que
expressam preocupacdes relacionadas a perda de controle, a sobrecarga de trabalho e a falta de
apoio politico. Além disso, ha uma percep¢ao de que os cidaddos ndo possuem o conhecimento

técnico necessario para contribuir de forma eficaz nas discussoes e decisdes do orcamento.

Quadro 1 - Stakeholders resistentes e barreiras / resisténcias ao or¢amento participativo

Stakeholder resistente Barreiras / Resisténcias

Administradores profissionais Perda de controle sobre as decisdes or¢camentarias (Marquetti, 2007).

Falta de apoio politico pode desmotivar os servidores a apoiar 0 orcamento

Servidores piblicos participativo (Renzio; Spada; Wampler, 2019).

O orcamento participativo pode ser visto como uma tarefa dispendiosa
Administracio publica em geral | (cara), complexa e demorada, que pode trazer uma sobrecarga de trabalho
aos servidores publicos (Walters; Aydelotte; Miller, 2000).

Os servidores podem nao acreditar que o or¢amento participativo pode
Servidores publicos melhorar a gestdo publica e resolver os problemas da comunidade (Walters;
Aydelotte; Miller, 2000).

Os servidores tém a percep¢do que os cidaddos ndo t€m conhecimento
Servidores publicos técnico para contribuir com o processo orcamentario (Guo; Neshkova,
2013).

Administracdo publica em geral | Boicote a participacdo (Guo; Neshkova, 2013).

Frustracdes de experiéncias anteriores podem criar a percep¢cdo que a
Administracdo puiblica em geral | participacdo popular nao resulta em melhorias tangiveis (Uittenbroek et al.,
2019).

Visdo politizada da participacdo - percepcao dos servidores que o orcamento
participativo € de alinhado com os interesses politicos (Carlos, 2007).

Servidores publicos

A abertura das decisdes orcamentérias para os cidadaos pode aumentar o

Servidores publicos risco de conflitos e divergéncias (Ebdon; Franklin, 2006).

A falta de informacg@o sobre o processo do orcamento participativo leva a

Servidores puiblicos resisténcia dos servidores publicos (Guo; Neshkova, 2013).

Percepcio de que mecanismos de participag@o sdo cerimoniais, apenas para

Servidores publicos atendimento a legislacdo (Carlos, 2007).

Captura do orcamento participativo pelo legislativo (Zepic, Dapp e Krcmar
2017)

Baixa participagdo popular no processo do orcamento participativo (Mauro;
Cinquini; Sinervo,2019).

Legislativo

Servidores publicos

Servidores publicos A percepcdo que no orgamento participativo falta recursos para
Politicos. implementagdo dos projetos (Mauro; Cinquini; Sinervo,2019).
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Servidores publicos

Gerenciamento do processo (Carlos, 2007).

Fonte: Elaborado pela autora, 2024.

O Quadro 2 apresenta os estudos de autores sobre as barreiras e resisténcias relacionadas

a participacdo popular no orcamento participativo, permitindo uma andlise estruturada de como

essas barreiras se manifestam no processo de participacdo. Ele destaca os conflitos e as

dificuldades que surgem quando os cidaddos estdo envolvidos nas decisdes relacionadas ao

or¢amento participativo, a0 mesmo tempo que oferece o embasamento tedrico proveniente das

literaturas que abordam essas questoes.

Quadro 2 - Barreiras / resisténcias ao orgcamento participativo

Item | Barreiras / resisténcias Literatura
*Q controle, a qual se associa, de um lado, com a capacidade de
implementagcdo das decisdes tomadas pelos participantes e, de
outro, com o poder politico que o orcamento participativo e suas
1 Perda de controle sobre as | estruturas possuem sobre o processo orcamentirio (Marquetti,
decisdes orcamentarias 2007).
*Qs administradores profissionais podem ter preocupacdes sobre a
partilha da tomada de decisdes complexas com o ptiblico (Ebdon;
Franklin, 2006).
. o *Os orcamentos sdo documentos politicos e técnicos, razdo pela
Falta de apoio politico pode . " . .
2 . . qual o apoio politico dos governos e das organizacdes comunitarias
desmotivar os servidores a | ; .. . L
apoiar o orcamento participativo é tdo importante para o sucesso do orgamento participativo
P (Renzio; Spada; Wampler, 2019).
O orcamento participativo pode | *Além disso, a participacdo publica é dispendiosa e demorada, o
ser visto como uma tarefa | que constitui outro argumento para limitar o envolvimento publico
3 dispendiosa (cara), complexa e | nas decisdes de alocacdo (Guo; Neshkova, 2013).
demorada, que pode trazer uma | *As autoridades opdem-se a participagdo dos cidaddos porque é
sobrecarga de trabalho aos | mais demorado, caro, complicado e emocionalmente desgastante
servidores publicos (Walters; Aydelotte; Miller, 2000).
Os servidores podem ndo
acreditar que o orcamento | ¥*As autoridades consideram o publico desinteressado ou como
4 participativo pode melhorar a | perseguindo seu préprio interesse em vez do interesse publico
gestdo publica e resolver os | (Walters; Aydelotte; Miller, 2000).
problemas da comunidade
*Tanto os gestores encaram frequentemente a orcamentagdo
. N - | publica como uma tarefa administrativa complicada e espinhosa
Os servidores t€m a percepgao . .
D ~ A que deve ser realizada por especialistas que possuam
que os cidaddos ndo tém . - n L.
5 . . conhecimentos especializados, competéncias técnicas e anos de
conhecimento  técnico  para A
- experiéncia (Guo; Neshkova, 2013).
contribuir com o processo | .. ~ .
o Os participantes podem ndo ser representativos e podem ter pouco
orcamentario

conhecimento do orcamento como um todo (Ebdon; Franklin,
2006).
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*Decisdes fragmentadas e demandas de curto prazo podem
comprometer o planejamento urbano e os projetos de longo prazo
(Souza, 2001).
Frustracdes de experiéncias | *As limitagdes financeiras e 0s recursos para O org¢amento
anteriores podem criar a | participativo ainda s@o escassos, limitando o Ambito dos programas
6 percep¢do que a participagdo | (Souza, 2001).
popular ndo resulta em melhorias | *Os municipios precisam estar cientes, de possiveis feedback
tangiveis politico. Préticas politicas ou de participacdo anteriores tem efeitos
sobre as proximas praticas de participacdo e alimentam ciclos
virtuosos de confianga ou ciclos de desconfianca (Uittenbroek et
al., 2019).
*Desde 1993, o orcamento participativo em Vitéria torna-se cada
vez mais informal e experimental e as decisdes mais significativas
sobre o processo passaram a ser tomadas pela equipe do governo
Visio politizada da participacio local, tendo o ey.ge'cutixjo como ator protagoniste& e centraliz.ador,
- percepedo dos servidores que o ocorrendg a participagdo .popular apenas em cardter cpqspltwo, 0
7 oramento participativo ¢ de que fragilizou a autonomia da sociedade civil e a credibilidade no
alinhado com os interesses processo C.OHI? lf,m todo (Carlos, 2007.)'. .
politicos *A “polltlzagao d.o.orgamento partlclpat}vo terp aspectos tanto
negativos como positivos. Ter um forte apoio politico pode reforcar
0 compromisso e garantir recursos adequados, mas também cria
vulnerabilidades criticas que podem afetar a sustentabilidade a
longo prazo (Renzio; Spada; Wampler, 2019).
A aber,tu.ra das d'ems?es *Os administradores e servidores eleitos podem sentir que os
8 or?mentarlas pafa 0s f:ldadags cidadios ja tém acesso suficiente ou que o aumento da contribuicdo
pode aumentar © TISCO de | o seus empregos ainda mais dificil (Ebdon; Franklin, 2006).
conflitos e divergéncias
A falta de informagdo sobre o *Uma participacdo mais ampla na or¢camentagio tem sido limitada
9 processo do org'arr}ent'o devido a falta de conhecimento do publico sobre o processo (Guo;
participativo leva a resisténcia Neshkova, 2013)
dos servidores publicos ’ )
Percepcio de que mecanismos *Na}s t~rés gestdes se.guintes do PSDB (1993 a 2004), com poucas
SRR ) . .| varia¢Oes, ao assumir a democracia representativa como forma de
10 de participacdo se;o Zgrlm()tnlals: governo possivel, exige-se uma participagcdo apenas complementar,
?S;iziljgﬁopara atendimento 4 de contetido mais consultivo e legitimador, ao invés de deliberativo
(Carlos, 2007).
*No entanto, houve problemas documentados com o or¢amento
Baixa participagdo popular no | participativo. Isto inclui baixos niveis de participagio (Zepic, Dapp
11 processo do orcamento | e Krcmar 2017) e a incapacidade de envolver mais do que os
participativo “suspeitos do costume” — ou seja, cidadaos que ja sdo politicamente
ativos e mobilizados (Wilkinson et al.; 2019).
*A influéncia politica nas decisdes e a escassez de recursos pioram
a satisfacdo com o orgamento participativo entre atores (Mauro;
A percep¢do que no orcamento Cinquini; Slnervo,2019). . woae -
12 participativo falta recursos para >‘<Os/ governos l.ocals. precisam ter acesso a recursos a4101ona1s
implementac@io dos projetos ﬂexwel.s para financiar projetos de or¢amento participativo, caso
contrario, o processo de orcamento participativo pode perder
significAncia e impacto, ou subtrair recursos de outras &areas
prioritarias (Renzio; Spada; Wampler, 2019).

Fonte: Elaborado pela autora, 2024.

O or¢amento participativo caracteriza-se pela participagdo direta da populacio em todas

as fases do processo orcamentério, fundamentando-se em principios de inclusdao, combinacdo

entre democracia direta e representativa, mediacao constante, descentralizacao decisdria e uso

de métodos objetivos para a definicdo de prioridades. Esses principios asseguram que o

or¢amento participativo ndo apenas amplie a participacao cidadd, mas também torne as decisoes
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or¢camentarias mais transparentes, responsaveis e alinhadas as necessidades reais da
comunidade (Avritzer, 2009; Santos; 2009).

A resisténcia a mudanca é uma reacdo natural que pode surgir por diversas razdes, como
frustracao, falta de prontiddo, suspeitas sobre as inten¢des subjacentes as mudangas e conflitos
de valores. Compreender essas razdes ¢ fundamental para abordar e mitigar a resisténcia de
maneira eficaz (Mauro; Cinquini; Sinervo, 2019).

Os primeiros adotantes do or¢camento participativo, em cidades como Porto Alegre e
Ipatinga, conseguiram desenvolver politicas bem-sucedidas em grande parte devido aos
recursos dedicados pelo governo e ao apoio dos servidores publicos na criagdo de novos
processos para a elaboracdo de politicas. Isso significa que o sucesso dessas iniciativas foi
amplamente facilitado pela disponibilidade de recursos financeiros € humanos, os quais
permitiram o desenvolvimento e a implementacdo desses novos processos (Wampler, 2010).

No entanto, o orcamento participativo tem enfrentado barreiras em sua implementacao,
como a necessidade dos governos municipais de acessar recursos complementares para custear
os projetos. Caso 1sso ndo ocorra, o orcamento participativo pode perder relevancia ou correr o
risco de desviar recursos de outras areas essenciais (Renzio; Spada; Wampler, 2019).

A falta de recursos publicos aumenta a fragilidade do or¢amento participativo, pois
compromete a selecdo das prioridades a serem votadas, o que pode gerar insatisfacdo entre a
populacdo que participa de todo o processo (Braga, Braga, 2012). Além disso, o alcance
reduzido do or¢amento participativo na classe média, um fenomeno identificado desde os
primeiros processos participativos, compromete tanto a credibilidade quanto a eficiéncia do
processo de participacdo popular (Braga; Braga, 2012).

A manuten¢do da participacdo ativa da populacdo em assuntos e circunstancias de
relevancia politica e social € essencial para a continuidade e o sucesso das iniciativas de
orcamento participativo (Azevedo et al., 2022). Diversos fatores podem influenciar o processo
de participacao, sendo que algumas pesquisas indicam tanto confiang¢a quanto desconfianga por
parte dos participantes. Muitos desenvolvem sentimento de rejei¢do em relagdo ao processo,
frequentemente devido a falta de confianca, gerada por rumores e desinformacdo sobre o
or¢camento participativo, frequentemente com base nas experiéncias negativas de outros
participantes, como exclusdes ou atendimentos insatisfatorios durante os processos de
participacdo (Wilkinson et al., 2019).

A literatura recente indica um declinio na utilizacdo do or¢amento participativo por
municipios, especialmente no Brasil, mas frequentemente nido sdo investigados os fatores

associados a esse fendmeno (Azevedo et. al., 2022a).
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Os or¢camentos sdo documentos tanto politicos quanto técnicos, sendo, por isso, 0 apoio
politico dos governos e das associagdes comunitarias essencial para o sucesso do orcamento
participativo (Renzio; Spada; Wampler, 2019). O sucesso ou fracasso do org¢amento
participativo estd diretamente relacionado ao apoio politico recebido e a capacidade das
organizacdes da sociedade civil (OSC) de desempenharem um papel ativo e influente no
processo participativo. Quando esses dois fatores sao solidos, o orcamento participativo tende
a ser mais eficaz na promocgao da participacdo cidada e na obtencdo de resultados significativos
para a comunidade (Azevedo et al., 2022a).

Algumas mudangas no comportamento das institui¢des, ou seja, nos mecanismos €
estruturas que permitem aos cidaddos participar ativamente no processo politico fora do
contexto das eleicdes regulares, bem como na comunidade, poderiam resultar em uma
destinacdo mais eficiente dos recursos publicos. Dessa forma, uma maior transparéncia na
administracdo e nos gastos publicos poderia contribuir significativamente para a redugdo da
corrupcdo e, consequentemente, para o fortalecimento da consciéncia politica dos cidadaos
(Silva; Carvalho, 2006).

A “politizagdo” do orgamento participativo apresenta tanto aspectos positivos quanto
negativos. O apoio politico pode ser um fator determinante para o sucesso ou fracasso do
or¢amento participativo, além de fortalecer o compromisso com o processo e garantir que os
recursos necessarios sejam alocados para sua execucdo (Renzio; Spada; Wampler, 2019). No
entanto, diante desses fatores positivos e negativos, € necessario estabelecer um equilibrio entre
eles para que a “politizacdo” se torne um fator de sucesso no processo do orgamento
participativo (Renzio; Spada; Wampler, 2019).

O orcamento participativo visa criar mecanismos para acompanhar e avaliar a
implementacdo das politicas decididas coletivamente, aumentando a transparéncia, a
responsabilidade e a eficacia governamental, enquanto fortalece a participagdo civica, buscando
aprimorar a democracia ao tornar o processo de tomada de decisdao mais inclusivo e responsavel
(Santos, 2009).

Quando o cidadao € convocado a participar de discussdes sobre acdes diretas do
governo, por meio da concretizacdo de projetos apresentados e selecionados pela prépria
populacdo, ele assume um papel mais ativo. No entanto, se os governos nao dispdem dos
recursos financeiros necessarios, o or¢camento participativo pode se transformar em um
processo consultivo, onde os cidaddos participam sem ter poder de decisdo efetivo. Isso
compromete um dos principais objetivos do processo: a participacao real e significativa dos

cidaddos na tomada de decisdes (Renzio; Spada; Wampler, 2019).
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Modelos de orcamento participativo no contexto nacional e internacional

A literatura aponta diferentes tipos de orcamento participativo, entre os quais destaca-
se 0 orcamento participativo consultivo, no qual as propostas dos cidaddos sdo reunidas, mas a
decisdo final fica a cargo do Executivo (Silva; Carvalho, 2006). A sociedade civil participa no
processo de deliberagao sobre parte dos recursos destinados a investimentos, além de fiscalizar
a aplicagao desses recursos publicos (Nabuco; Macedo; Ferreira, 2009). O restante das decisoes,
no entanto, € tomado pelo Executivo, embora o Legislativo tenha a possibilidade de apresentar
emendas (Silva; Carvalho, 2006).

A experiéncia de or¢camento participativo mais conhecida no Brasil foi implementada
no municipio de Porto Alegre (RS), com inicio em 1989, e serviu de modelo para diversos
outros municipios, tanto no Brasil quanto no exterior (Peres; Mattos, 2017). Essa experiéncia
foi reconhecida pela aplicacdo democratica do orcamento participativo e pela vivéncia de um
modelo de gestdo governamental democratica, com énfase no uso transparente e participativo
dos recursos financeiros (Marquetti, 2007).

No orcamento participativo de Porto Alegre, o Conselho era formado exclusivamente
por representantes das plenéarias, que tinham o poder de decidir sobre o or¢amento municipal.
No entanto, na pratica, esses representantes tomavam decisdes apenas sobre a quantia
disponivel para investimentos (Silva; Carvalho, 2006).

Apesar da experiéncia de Porto Alegre e do maior envolvimento dos governos e das
comunidades locais, o sucesso do processo de participagdo no or¢camento participativo ainda
depende significativamente da vontade dos representantes politicos, do nivel de organizacio e
participacdo da sociedade, das caracteristicas socioculturais do municipio, da situagdo
financeira, da capacidade técnica da administracao e da consonancia entre os objetivos do 6rgao
publico e os dos representantes da sociedade civil (Costa, 2010).

O orcamento participativo de Belo Horizonte, durante o governo municipal, envolveu a
sociedade civil na deliberagdo e fiscalizacdo de parte dos investimentos publicos destinados a
obras (Nabuco; Macedo; Ferreira, 2009). A cidade de Belo Horizonte é outra experi€ncia
notavel de orcamento participativo, amplamente pesquisada por autores como Boaventura
Santos (2009a, 2009b), Avritzer (2002, 2009a, 2009b), Navarro (2003), Fedozzi (1997), Genro
e Souza (1997), Marquetti (2007), Wampler (2003), entre outros (Novaes; Santos, 2014).

O orcamento participativo de Belo Horizonte € uma politica de governo iniciada em

1993, que permite a participacdo voluntaria da sociedade civil no processo de deliberacdo e
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fiscalizacdo de parte dos investimentos publicos destinados a obras. O or¢amento participativo
dessa cidade se distingue, pois, além de garantir a participa¢do da sociedade civil na deliberacao
e fiscalizacdo de parte dos recursos publicos, estabelece um canal direto entre cidaddos e
governo no que tange a alocacdo de recursos (Nabuco; Macedo; Ferreira, 2009). Em 2006, foi
implementada uma nova modalidade de orcamento participativo em Belo Horizonte, o
or¢amento participativo Digital, que utiliza a participagdo virtual. Essa modalidade representa
uma alternativa aos processos anteriores, realizados exclusivamente por meio de votagdes
presenciais (Nabuco; Macedo; Ferreira, 2009).

O orcamento participativo de Vitdria da Conquista se destaca pelo seu pioneirismo na
Bahia e no Nordeste brasileiro, além de se desenvolver de forma continua ao longo de 16 anos
(de 1997 a 2012), mantendo-se sob 0 mesmo projeto politico em sucessivas gestdes municipais.
Essas caracteristicas tornam essa experiéncia tnica em compara¢do com outras observadas no
Brasil, despertando o interesse de pesquisadores e gestores publicos. Elas permitem analisar o
aprofundamento de praticas participativas locais e a consolidacdo de suas metodologias
(Nabuco; Macedo; Ferreira, 2009).

A cidade de Santo André apresenta um or¢camento participativo mais abrangente, no
qual o Conselho do Or¢amento € formado por representantes do or¢amento participativo e da
Prefeitura, com poderes para apresentar questdes sobre todo o or¢amento municipal. Contudo,
na pratica, esse conselho decide apenas sobre os investimentos (Silva; Carvalho, 2006).

O orcamento participativo tem sido amplamente estudado em pesquisas académicas,
que utilizam diferentes metodologias, como pesquisa documental, entrevistas, observacao
direta e questionarios. Por exemplo, no IX Congresso do Or¢amento Participativo de Vitéria da
Conquista (2011), foram aplicados questionérios a delegados para analisar o aprofundamento
das experiéncias participativas locais e a consolidacio de algumas das praticas de participacao
do orcamento participativo em Vitoria da Conquista (BA) (Novaes; Santos, 2014).

Além disso, a observacdo direta e entrevistas semiestruturadas foram empregadas para
verificar a confianca dos cidadaos no governo local, com o resultado de que nenhum dos
participantes expressou uma confianca ou desconfianca genuina em relagcdo as atividades do
orcamento participativo (Wilkinson et al., 2019). Também foram realizadas pesquisas
qualitativas, com o uso de questiondrios para investigar quais fatores socioecondmicos,
institucionais e politicos promovem o envolvimento dos cidaddos no desenvolvimento do
or¢camento do governo (Rios; Benito; Bastida, 2017).

Pesquisas com questiondrios eletronicos (online), como a realizada por Migchelbrink e

Van de Walle (2019) com 890 servidores do governo de Vinheta, entre 1° e 21 de fevereiro de
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2018, foram utilizadas para analisar a estrutura do orcamento participativo e verificar a
disposicdo dos servidores em aceitar regras e decisdes que consideram estabelecidas por
procedimentos justos e honestos. Também ocorreram pesquisas quantitativas que utilizaram
questiondrios online para coletar informacdes sobre o processo or¢camentério e as estratégias
empregadas para gerar informacdes de cidaddos sobre o or¢amento (Guo; Neshkova, 2013).

Um limitador do orcamento participativo € a sua falta de integracdo com a organizacao
dos sistemas de planejamento do governo. Isso ocorre porque o or¢amento participativo envolve
apenas uma parte dos recursos da Lei Orcamentaria Anual (LOA), estando distante das politicas
e metas previstas na Lei do Plano Plurianual (PPA). Consequentemente, o or¢camento
participativo pode levar a decisOes fragmentadas sobre a destinagdo dos recursos ptblicos
(Peres; Mattos, 2017).

Azevedo et al., (2022b) corroboram a afirmacdo desses autores, argumentando que,
antes da mudanga constitucional de 1988, as "informagdes anteriores" eram praticamente
inexistentes no processo orcamentério, o que resultava em um ciclo continuo de reinicio. O
Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) ndo eram utilizados no
processo orcamentario naquela época, tornando compreensivel que a participacdo se
concentrasse principalmente na fase de alocacdo de despesas.

O or¢camento participativo foi concebido para permitir que os cidadaos participassem
ativamente na decisao sobre como os recursos publicos seriam alocados em suas comunidades.
No entanto, ao longo do tempo, tornou-se evidente que a participacao dos cidadaos na alocagcdo
de recursos nem sempre resultava na implementacao efetiva das decisdes tomadas, o que gerou
uma experiéncia frustrante. Os participantes perceberam que suas contribui¢des ndo levavam a
mudancas reais no processo de alocacdo de recursos, o que resultou numa diminui¢do gradual
da vontade e do interesse em participar ativamente do orcamento participativo (Azevedo et al.,
2022b).

Outros problemas surgem em relagdo a participagdo popular, como a demora nos
procedimentos, o que limita o tempo disponivel para a participacdo de muitas pessoas. Além
disso, os principios do sistema politico que definem o funcionamento das atividades por meio
de uma estrutura de decisdo com influéncia formal e a auséncia de uma disseminacgio
democratica de autoridade e responsabilidade para a populacdo local geram divergéncias nos
niveis politico e local (Boonstra; Boelens, 2011). Outra experiéncia que ndo obteve sucesso
ocorreu na cidade de Salvador, durante a gestao de 1993 a 1996, onde o interesse politico estava

em manter o processo decisorio centralizado. Isso resultou em dificuldades de articulacao entre
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o planejamento e o or¢camento, além de recursos limitados para investimentos (Novaes; Santos,
2014).

A cidade de Sao Paulo, na gestao de 1989 a 1992, obteve pouco sucesso na implantacio
do orcamento participativo. Contudo, no periodo de 2001 a 2004, as politicas participativas
foram transferidas para liderancas minoritarias a esquerda da coalizdo governante, o que
resultou na pouca efetividade das decisdes tomadas pelos mecanismos participativos, incluindo
o orcamento participativo (Novaes; Santos, 2014). Nesse periodo, apesar da implantacao do
or¢amento participativo, houve limitagdes no processo, pois a busca por apoio junto a outros
partidos politicos, por meio da concessdo de subprefeituras em troca de sustentagdao na Camara
de Vereadores, enfraqueceu os mecanismos participativos, principalmente o orcamento
participativo, que nao contava com o apoio de muitas subprefeituras (Novaes; Santos, 2014).

Os exemplos citados de cidades que ndo obtiveram sucesso na implantacdo do
or¢amento participativo, devido a fatores ligados a prépria regido, mostram a complexidade do
processo. No entanto, desde o inicio do or¢camento participativo no Brasil, ele foi percebido
como uma criacao do PT. Em 2002, o partido mudou seu foco para instrumentos politicos mais
poderosos, voltados para lidar com questdes relacionadas a pobreza e desigualdade social, além
de promover meios de participagdo em nivel nacional (Renzio; Spada; Wampler, 2019).

Destaca-se que os processos de orcamento participativo enfrentaram relevantes
limitacdes, as quais causaram o declinio desse processo. Entre essas limitacOes, destacam-se as
questdes técnicas e institucionais, pois o orcamento participativo tende a funcionar de maneira
mais eficaz nos primeiros anos, quando a escala do processo ainda € limitada e os cidadaos
permanecem motivados a participar dessa nova abordagem de participacdo popular (Renzio;
Spada; Wampler, 2019).

A longo prazo, as expectativas dos participantes podem exceder o que o orcamento
participativo € capaz de proporcionar, o que pode levar ao cansaco e a diminuicdo da
participacao. Nos processos que ainda obtém algum sucesso, os cidaddos tendem a se engajar
mais, propondo mais ideias. No entanto, essas propostas exigem mais recursos, € quando nao
conseguem ser atendidas, a participacdo comeca a diminuir. Com isso, aumenta-se 0 nimero
de propostas que ndo sdo executadas, interrompendo o retorno positivo observado nos primeiros
anos do orcamento participativo (Renzio; Spada; Wampler, 2019).

Outro fator que contribuiu para o declinio do orcamento participativo foi que, durante
os anos 90, os municipios brasileiros tiveram acesso a um financiamento mais flexivel, o que
possibilitou a utilizacdo desses recursos para financiar projetos de or¢camento participativo. No

entanto, a partir dos anos 2000, a politica fiscal passou a ser centralizada novamente, com as
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transferéncias de verbas para os municipios tornando-se gradualmente mais rigidas, limitando
a flexibilidade de alocac@o dos recursos para os projetos de orcamento participativo (Renzio;
Spada; Wampler, 2019).

A resisténcia pode ocorrer devido a incapacidade dos membros da organiza¢do em
executar um novo projeto ou quando hd divergéncias entre os valores subentendidos na
mudanca proposta e as instituicdes existentes (Lino, et al., 2019). Além disso, a resisténcia pode
ser provocada por uma reestruturagdo que introduz valores contraditérios aos valores pré-
existentes, ou até mesmo por aqueles que discordam desses valores. Esses valores podem
agradar ou desagradar diferentes atores envolvidos no processo (Mauro; Cinquini; Sinervo,
2019).

Na China, os incentivos para a implementacdo do orcamento participativo incluem a
contencdo da corrup¢do, o aprimoramento da governanga, a promoc¢do da abertura e
transparéncia, e a oferta de servicos sociais a populacdo local. Dessa forma, os resultados do
or¢camento participativo sdo usados como uma estratégia para enfrentar a resisténcia legitima
(He, 2011).

Em Portugal, desde o inicio dos programas de orcamento participativo em 2002 até
2019, mais de 40% dos municipios — ou seja, 130 dos 308 municipios, incluindo o continente e
os arquipélagos dos Acores e da Madeira — realizaram pelo menos um ciclo de orcamento
participativo em ambito municipal. Além disso, alguns municipios adotaram processos
setoriais, como o or¢amento participativo para jovens e escolas, bem como programas em niveis
sublocais da administracdo publica, denominados freguesias. Com essas iniciativas, Portugal
se tornou o Unico pais do mundo a implementar o or¢amento participativo em todos os niveis
de administracdo (nacional, regional e distrital), sem a necessidade de uma legislacdo
obrigatdria para sua realizacdo (Liichmann; Bogo, 2023).

Em Vitoria da Conquista, na gestdo de 1997 a 2000, quando o or¢camento participativo
foi implantado, houve resisténcia por parte da Camara dos Vereadores, que chegou a aprovar
uma indicagdo para a extingdo do orcamento participativo, resultando em uma crise politica
durante aquele periodo (Novaes; Santos, 2014). Um problema recorrente observado na
literatura, nas primeiras experiéncias de iniciativas de or¢amento participativo, foi a oposicao
dos vereadores, que frequentemente se sentiam marginalizados pelo processo (Baiocchi;
Ganuza, 2014).

Ainda existe uma grande divergéncia quanto a eficacia do orcamento participativo na
aplicacdo dos recursos financeiros municipais. Algumas opinides defendem que o or¢camento

participativo é inconstitucional, pois enfraquece a democracia representativa ao adotar
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processos informais, nos quais os cidadaos tomam decisdes sobre a alocagcdo de recursos em
seus bairros, o que poderia comprometer o papel dos representantes eleitos (Aceron, 2019).

O principal desafio do orcamento participativo € criar instrumentos legais que evitem
que o processo se torne uma mera rotina. Para isso, é fundamental um monitoramento continuo,
além de um estimulo a criatividade e uma transformac¢ao na capacidade produtiva das iniciativas

de orcamento participativo (Dias; Julio, 2018).

Panorama geral da participacdo

A nova legislacao urbana no Brasil destaca a participagcdo popular e a inclusdo social no
planejamento urbano. No entanto, as desigualdades socioespaciais persistem, gerando cidades
com problemas complexos e impactando negativamente a qualidade de vida dos grupos menos
privilegiados (Nadalin; De Avelino, 2023).

O estudo de Nadalin e De Avelino (2023) analisou os efeitos da participacdo popular na
formulacao e eficacia das politicas urbanas no Brasil nas ultimas décadas, destacando o papel
dos movimentos sociais na criacio de um novo arcabouco legal e de mecanismos de
participacdo. Também foi examinado o sucesso de instituicdes como o Conselho e a
Conferéncia das Cidades, além da importancia do conhecimento local e da participacio
comunitaria, evidenciada pela tentativa de implementar o urbanismo social no Rio de Janeiro.

Os resultados indicaram uma associagdo positiva entre a presenca de conselhos
municipais de habitagdo, a realizacdo de conferéncias de habitacao e a existéncia de programas
habitacionais. Embora nao tenham sido observadas correlacoes significativas com a reducgdo de
habitacdes localizadas em areas caracterizadas por ocupagdes irregulares, falta de infraestrutura
urbana adequada e condicdes precarias de moradia, foram observadas correlagdes importantes
com melhorias no esgotamento sanitario em municipios com participa¢do social (Nadalin; De
Avelino, 2023).

A participacdo popular € um elemento fundamental na construcio de politicas publicas
que atendam efetivamente as necessidades e expectativas da sociedade. Por meio da
contribuicao direta dos cidaddos, é possivel estabelecer um didlogo mais aberto e democratico
entre o governo e a populacdo, garantindo que as decisdes governamentais reflitam de maneira
mais fiel os interesses coletivos (Brasil Participativo, 2024).

A participacao popular no Brasil ainda é um tema que exige aprofundamento, mas esti
avancando e expandindo para além do nivel municipal. Nesse contexto, a plataforma digital

Brasil Participativo surge como uma ferramenta essencial para ampliar essa participagao,
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permitindo que qualquer cidadao proponha ideias, sugira melhorias e priorize programas que
influenciardo diretamente o rumo das politicas publicas no pais (Brasil Participativo, 2024).

O Brasil Participativo é a nova plataforma digital lancada pelo governo federal,
destinada a criar um espago no qual a populacio possa contribuir ativamente para a criacao e o
aprimoramento das politicas publicas. Essa iniciativa inovadora visa fortalecer a democracia
participativa, permitindo que os cidadios apresentem suas propostas e prioridades para o Plano
Plurianual (PPA) 2024-2027. Entre 11 de maio e 16 de julho de 2023, a sociedade teve a
oportunidade de influenciar diretamente o planejamento governamental, enviando sugestdes
por meio da plataforma (Brasil Participativo, 2024).

Desenvolvido em parceria com o Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servicos
Publicos, com o apoio da Dataprev e da comunidade Decidim-Brasil, o PPA Participativo foi
conduzido pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR) e pelo Ministério do
Planejamento e Or¢camento (MPO). Essa iniciativa representa um avanco na constru¢do de um
governo mais inclusivo e receptivo as necessidades de sua populacdo (Brasil Participativo,

2024).

2.2 Teoria Institucional — logicas institucionais

s l6gicas institucionais referem-se aos padrdes historicos e socialmente construidos de
praticas, valores, crencas e regras que orientam o comportamento dos individuos dentro de uma
sociedade (Thornton; Ocasio, 2008). Esses padroes determinam como as pessoas produzem e
reproduzem sua subsisténcia material, organizam seu tempo e espago, e atribuem significado
as suas vidas. Em outras palavras, as logicas institucionais moldam a realidade social,
influenciando como as pessoas agem, pensam e interagem dentro de suas comunidades e
institui¢des (Friedland; Alford, 1991; Reay; Hinnings, 2009; Zilber, 2013).

As logicas institucionais podem ser definidas como préaticas e sistemas simbodlicos que
dao significado a experiéncia da relagdo espago-tempo que organiza a realidade, uma vez que
as diversas experiéncias vividas na sociedade sdo formadas por um sistema interinstitucional,
no qual diferentes logicas se entrelacam (Lansbury, 2007). Ou seja, as 16gicas institucionais
orientam a realidade organizacional por meio de regras, praticas e entendimentos
compartilhados entre os membros da organizagdo. O estudo desses elementos contribui para
compreender as l6gicas predominantes em uma organizac¢do, setor, profissdo e/ou grupo de

atores sociais (Lawrence; Phillips, 2004).
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As logicas podem ser entendidas como um conjunto de instituicdes. As instituicdes,
como a democracia, o mercado capitalista, o Estado burocratico, a familia e o cristianismo,
estdo presentes na sociedade capitalista ocidental ha muitos anos. Apesar de suas contradi¢des
internas, essas instituicdes geram légicas que orientam a vida social (Friedland; Alford, 1991).

As instituigdes sociais surgem como mediadoras dessa relagdo entre os niveis
individual, organizacional e social, estabelecendo uma ligacdo fundamental, pois representam
padrdes de atividade que transcendem as organizagdes. Através desses padrdes, os seres
humanos organizam sua vida material no tempo e no espacgo, categorizando suas agdes e
atribuindo-lhes significado. Além disso, sendo um sistema multiplo, com diversas ordens
institucionais coexistindo, cada ordem representa ldgicas institucionais distintas (Gongalves;
Fregonesi; Moreira, 2020).

As ldgicas institucionais definem as regras do jogo e oferecem um discurso que propaga
um conjunto de afirmacdes, podendo ser interpretadas em préticas e ideias. Elas influenciam a
forma como os atores interpretam a realidade, instituindo os parametros para determinar o que
constitui um comportamento social legitimo (Thornton; Ocasio; Lounsbury, 2012).

Assim, as ldgicas institucionais sdo elementos de praticas materiais e construcoes
simbodlicas que constituem os preceitos organizacionais de uma ordem institucional,
condicionando a construciao de sentido, as razdes para a acdo, a organizacdo do tempo e do
espaco e o reconhecimento dos atores sociais (Thornton; Ocasio, 2008). Para tanto, deve-se
estudar os atores em suas rotinas cotidianas, pois as instituicdes e suas ldgicas subjacentes sao
sustentadas, modificadas e, por vezes, extintas pela acdo das pessoas em situacOes reais
(Gongalves; Fregonesi; Moreira, 2020).

As logicas operam em diversos niveis. No nivel da sociedade ocidental, as logicas sdo
formadas por uma légica de mercado capitalista, a 16gica do estado burocratico, a légica da
democracia, a légica da familia e a logica da religido, sendo amplamente aceitas sem
questionamento, e interpretadas como certas pelos atores que operam dentro delas (Friedland;
Alford, 1991).

A l6gica do mercado capitalista estd associada a ideia de acumulagio de capital, ou seja,
ao aumento da riqueza e ao uso de recursos humanos em atividades econdmicas (Friedland;
Alford, 1991).

A légica do estado burocréatico se refere a organizacdo e gestao das atividades sociais e

administrativas com base na racionaliza¢do e na regulamentacdo (Friedland; Alford, 1991).
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A l6gica da democracia esta relacionada a forma de governanga em que os cidaddos t€ém
a oportunidade de participar diretamente, ou por meio de representantes, nas decisdes que
afetam suas vidas (Friedland; Alford, 1991).

A légica da familia se manifesta quando a motivagdo das atividades humanas esta
centrada na lealdade e no cuidado aos seus membros e as suas necessidades. Ja a 16gica da
religido esté intrinsecamente ligada a concepcao de verdade sobre a realidade na qual todas as
atividades humanas ocorrem; ou seja, hd um sistema de crencas e valores que define o que é
considerado verdadeiro e significativo para os seguidores dessa fé (Friedland; Alford, 1991).

No nivel organizacional, as 16gicas institucionais fornecem um quadro de referéncia que
orienta o comportamento dos individuos dentro da organizacdo (Friedland; Alford, 1991). Na
vida organizacional, a complexidade surge porque os atores se deparam com multiplas 16gicas
enquanto negociam situagdes sociais. Alguns desses encontros se institucionalizam, ou seja, se
tornam praticas e normas estabelecidas dentro da organizacdo. Isso faz com que a coexisténcia
simultanea de varias logicas se torne uma parte comum da vida organizacional (Bertels;
Lawrence, 2016).

As logicas institucionais ndo operam de forma isolada, mas sim em conjunto com outras
institui¢des e contextos sociais. Elas criam uma conexao entre as organizagdes € as institui¢des
em si, moldando o comportamento dos atores envolvidos em um determinado campo
organizacional (Thornton; Ocasio, 2008). Sob uma perspectiva normativa, estrutural e
simbolica, as ldgicas institucionais sdo construidas de acordo com as normas da sociedade,
influenciando os padrdes de valores, crencas e praticas materiais (Thornton; Ocasio;
Lounsbury, 2012).

A perspectiva das ldgicas institucionais representa um avango significativo na
teorizagdo em estudos organizacionais. O reconhecimento de que as organizagdes enfrentam
pressoes decorrentes de demandas ambientais conflitantes tem aumentado. No entanto, apesar
desse progresso, ainda existem lacunas no conhecimento sobre como as logicas coexistem,
muitas vezes de forma conflitante (Gongalves; Fregonesi; Moreira, 2020).

Logicas conflitantes surgem quando os atores operam sob tensdes geradas por multiplas
esferas institucionais, ou seja, essas logicas sdo frequentemente conflitantes porque possuem
objetivos e valores distintos. A tensao entre essas ldgicas pode criar desafios significativos para
0s participantes, que precisam navegar entre as expectativas e demandas divergentes dessas
esferas institucionais (Thornton; Ocasio; Lounsbury, 2012).

A abordagem das logicas institucionais tem contribuido para a compreensdo da

complexidade institucional e dos fendOmenos organizacionais, destacando a importancia das
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estruturas sociais e das praticas simbdlicas na orientacio do comportamento individual e
organizacional (Lansbury, 2007).

Embora o significado de l6gicas institucionais ndo estivesse claro e fosse presente nas
obras de alguns autores de distintas areas das ciéncias sociais, 0 conceito se sobressaiu nos
estudos organizacionais a partir do texto de Friedland e Alford (1991). O conceito de 16gicas
institucionais proposto por esses autores surge como uma alternativa a orienta¢do predominante
da época, que delimitava os objetivos as pressodes institucionais e ao comportamento isomorfico
resultante. Ou seja, refere-se a ideia de que as organizacdes e instituicdes sao influenciadas por
diferentes ldgicas ou racionalidades que orientam seu funcionamento e comportamento (Costa;
Guarido Filho; Gongalves, 2013).

Individuos e organizagdes criam suas realidades a partir dessas l6gicas para determinar
suas finalidades e objetivos, uma vez que sdo construidas simbolicamente, estruturalmente
organizadas, defendidas politicamente, tecnicamente e materialmente limitadas e, portanto,
com limites historicos (Friendland; Alford, 1991).

A referéncia ao ponto de vista das ldgicas institucionais expande a compreensao da
complexidade institucional, permitindo um entendimento mais profundo e abrangente do
funcionamento das organizacgdes. Esse conceito é fundamental para compreender fenomenos
organizacionais, como mudangas na cultura organizacional, processos decisorios e estratégias
de adaptacdo (Kraatz; Block, 2008). Nao € possivel entender o comportamento individual ou
organizacional sem localiza-los no contexto da sociedade, pois a sociedade é compreendida
como um sistema dindmico, interinstitucional, potencial e contraditorio (Friedland; Alford,
1991).

A abordagem de l6gicas institucionais direciona a atencdo dos pesquisadores para as
estruturas da sociedade, ricas em recursos e significados. Essas perspectivas estdo ligadas as
16gicas predominantes e implicitas nas acdes e comportamentos de uma coletividade especifica.
Nesse contexto, a abordagem das l6gicas institucionais pode ser empregada para o estudo de
diversos tipos e processos organizacionais (Lansbury, 2007).

As institui¢cdes determinam as "regras do jogo", sendo que uma organizacdo que se
encontra em um ambiente de pluralismo institucional, entendido como a coexisténcia de
multiplas 16gicas predominantes, pode gerar disputas entre grupos que, apesar de terem
semelhangas, sdo leais a diferentes l6gicas institucionais (Gongalves; Fregonesi; Moreira,
2020). Esse cenério pode ser comparado a uma organizacio que participa de diversos jogos,
com diferentes regras. Diante disso, a organizacdo e seus individuos come¢am a lidar com o

pluralismo ao considerar seus objetivos, acdes e praticas (Kraatz; Block, 2008).
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Os estudos sobre ldgicas institucionais t€ém destacado a diversidade do campo
institucional, especialmente no que se refere ao comportamento e as agdes dos individuos e dos
atores organizacionais em ambientes pluralisticos (Lansbury, 2007).

As ldgicas institucionais fornecem o contexto para as disputas que ocorrem no nivel
organizacional, pois operam simultaneamente em multiplos ambientes institucionais,
submetendo os individuos a diferentes l6gicas. Isso ocorre quando as pessoas, dentro de uma
organizacdo ou sociedade, sdo influenciadas por distintos conjuntos de normas, valores e
expectativas que podem, em determinados momentos, entrar em conflito entre si (Friedland;
Alford, 1991). As contradi¢des institucionais sdo o fundamento dos conflitos politicos mais
importantes da sociedade, sendo por meio dessas tensdes que ocorre a transformacdo da
estrutura institucional (Friedland; Alford, 1991).

Sem os conflitos, as mudangas se manifestariam apenas de forma complementar,
limitadas pela durabilidade das instituicdes e pelas pressdes exercidas por atores interessados
em manter o estado atual (Romanelli; Tushman, 1994). As organizacdes tendem a permanecer
em periodos relativamente longos de estabilidade em seus modelos bésicos de atividade, até
que sejam impulsionadas por gatilhos de mudanca fundamental, resultando em periodos de
transformacdo relativamente curtos (Romanelli; Tushman, 1994). E provavel que as
organizacdes cedam as pressdes externas quando estas forem compativeis com seus objetivos
internos. Assim, a resisténcia as pressoes tende a aumentar caso a concordancia implique em
perda de autonomia (Oliver, 1991).

As contradic¢des institucionais sdo fundamentais para os conflitos politicos na sociedade,
impulsionando a transformacao da estrutura institucional (Friedland; Alford, 1991). No entanto,
as organizacoes tendem a resistir as mudangas, cedendo apenas quando as pressdes externas se
alinham com seus objetivos internos (Oliver, 1991). O pluralismo institucional, caracterizado
pela coexisténcia de multiplas l6gicas predominantes, pode gerar disputas entre grupos leais a
diferentes l6gicas (Gongalves; Fregonesi; Moreira, 2020).

Assim, a perspectiva das ldgicas institucionais constitui uma abordagem tedrica
abrangente para o estudo das relacdes complexas entre institui¢des, individuos e organizacdes
dentro de sistemas sociais. Esse quadro tedrico permite que os pesquisadores investiguem como
os atores individuais e organizacionais sao influenciados por suas posi¢des em diversas esferas
sociais (Thornton; Ocasio; Lounsbury, 2012).

Como afirmam Thornton, Ocasio e Lounsbury (2012), as loégicas institucionais
permitem aos pesquisadores estudar as relacdes entre as organizagdes e os atores individuais.

A literatura tem indicado, ao longo dos anos, diversos estudos sobre as logicas institucionais,
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como o de Greenwood (2011), que adota uma abordagem da perspectiva da 16gica institucional
em rapido crescimento. Essa abordagem enfoca a maneira como as organizacdes lidam com a
complexidade institucional, que surge quando enfrentam uma variedade de pressdes
provenientes de diferentes 16gicas institucionais. A literatura existente tem se concentrado em
como as mudangas ou a coexisténcia de diferentes logicas afetam as organiza¢des em um
determinado campo.

O estudo de Gongalves, Fregonesi e Moreira (2020) discute a evolucdo das respostas
organizacionais ao longo do tempo, destacando a transi¢do da aquiescéncia para o decoupling
e a diluicdo. Inicialmente, a participacdo nos lucros e resultados (PLR) era pouco conhecida,
sendo implementada com o objetivo de aumentar a produtividade. Com o tempo, a PLR passou
a ser vista como um instrumento de protecao social ao trabalhador. Apesar do fortalecimento
dessa logica institucional, sua implementacao interna foi adiada devido a fatores externos e a
estratégias de influéncia do grupo dominante. A pesquisa sugere que a imposi¢ao da visao do
grupo dominante ocorre mesmo quando hi apenas uma representacdo interna das logicas
conflitantes, destacando a dindmica do processo e sua suscetibilidade a interferéncias externas
e internas.

Ja o estudo de Graca e Ryngelblum (2024) examina a determinacao dos gastos na satde
privada, uma questdo competitiva que envolve multiplas l6gicas. Operadoras de satde privada
no Brasil relatam aumento das despesas médicas na tltima década, o que afeta os beneficiarios,
que enfrentam reajustes nos valores. A pesquisa investiga como os atores do campo privado de
saude influenciam esses gastos e identifica um modelo de l6gicas institucionais que melhor
expressa essas dinamicas. Os resultados revelam uma competi¢do entre 16gicas, na qual cada
ator atribui o aumento das despesas aos outros e evita a transparéncia para proteger a
competi¢cdo de mercado. Embora uma coalizdo de poder possa manipular os reajustes das
mensalidades, isso ndo resolve o problema crescente das despesas insustentiveis no setor.

No préximo capitulo, serdo detalhados os procedimentos metodoldgicos utilizados na
pesquisa, abordando, inicialmente, a selecao da amostra, seguida pela descricdo do instrumento
de coleta de dados, do instrumento de pesquisa e, por fim, uma breve explicacdo das técnicas

de analise quantitativa aplicadas aos dados.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa adota uma abordagem quantitativa baseada em dados qualitativos, utilizada
para investigar as resisténcias percebidas pelos responsaveis nas prefeituras municipais em
organizar os espacos de participacdo para a realizacdo do orcamento participativo. A pesquisa
foi previamente submetida ao Comité de Etica da Universidade Federal de Uberlandia — UFU
(CAAE 81225724.3.0000.5152).

A coleta de dados foi realizada por meio da aplicagdo de um questionario eletronico,
elaborado com base na literatura sobre or¢amento participativo, incluindo as publicacdes de
Azevedo et al. (2022a e 2022b); Novaes e Santos (2014); Guo e Neshkova (2013); Souza
(2001); Peres e Mattos (2017); Sampaio, Maia e Marques (2010); Sintomer, Herzberg e Rocke
(2008); Sampaio (2016); Baiocchi e Ganuza (2014); Wilkinson et al. (2019); Rios, Benito e
Bastida (2017); Renzio, Spada e Wampler (2019); entre outros.

A populacdo utilizada na pesquisa foi composta pelos 5.568 municipios brasileiros,
distribuidos nos 26 estados e no Distrito Federal. Esses municipios foram selecionados para a
pesquisa com o objetivo de obter amostras de trés tipos de respondentes: prefeituras municipais
que ja utilizaram técnicas de orcamento participativo, mas as abandonaram; prefeituras
municipais que nunca utilizaram o orcamento participativo; e prefeituras municipais que
utilizam alguma técnica de orcamento participativo. Dessa forma, foi possivel captar as
percepcdes de acordo com a experiéncia de participacdo popular adotada, garantindo a
representatividade dos dados.

O questionario foi enviado por e-mail aos respondentes das prefeituras municipais. A
coleta de dados foi realizada entre outubro e dezembro de 2024. O questionario eletronico foi
enviado para os responsiveis pelo planejamento or¢camentario das prefeituras municipais, que
foram abordados e convidados por meio de um convite eletronico encaminhado ao e-mail
institucional dos profissionais do departamento de contabilidade das entidades municipais.

Os respondentes receberam o convite para participar da pesquisa por e-mail, no qual
foram explicados o objetivo da pesquisa e as condi¢des de participagdo, incluindo a
apresentacdo do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE). Os participantes
tiveram total liberdade para decidir se desejavam participar, a partir das informacgdes fornecidas
no e-mail.

As questdes abordaram do questionario sete dimensdes: (i) informagdes gerais sobre uso
do orcamento participativo; (ii) abandono do orcamento participativo; (iii) nunca utilizou

or¢amento participativo; (iv) processo de participacdo; (v) resisténcias a participacdo; (vi)
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relacdo entre equipes do Governo e cidaddos e (vii) caracteristicas gerais do respondente. O

Quadro 3 apresenta um resumo do instrumento utilizado para a coleta de dados da pesquisa.

Quadro 3 - Resumo do instrumento de pesquisa

Aspectos Investigados Objetivo Quesito
Informacdes gerais sobre o | Captar informagdes gerais sobre o or¢camento participativo no 1
orcamento participativo municipio.
Entender porque ocorre o abandono do or¢amento participativo,
Abandono do orcamento cer borq . no o ore P P
c e . pela Otica dos servidores municipais que acompanharam a | 2
participativo .
descontinuidade.
- Entender as razdes porque ndo foi utilizado o orcamento
Nunca utilizou orcamento . L L . .
C . participativo no municipio, pela 6tica dos servidores municipais | 3
participativo . ..
de Prefeituras que nunca utilizaram.
Investigar com relagdo ao ambiente local, quais sdo os itens 4
regulatdrios sobre participacao.
Investigar quais processos de participac@o t€m sido utilizados nas 5
C e Prefeituras Municipais.
Processo de participacao - p — -
Investigar qual a proporcdo de recursos orgamentarios destinado 6
a deliberacdes nas instincias de orcamento participativo.
Investigar quais tipos de decisdes sdo levadas as instancias de 7
orcamento participativo.
Captar na percepcdo dos servidores ptiblicos os fatores que
Resisténcias a participacao podem levar a resisténcias no uso de mecanismos de participacdo | 8
nas Prefeituras Municipais.
Relacdo entre equipes do | Captar a percepcdo dos servidores publicos sobre as instincias 9
Governo e cidadaos participativas de discussdo do orcamento publico.
. . Identificar o perfil dos respondentes e suas caracteristicas como
Caracteristicas  gerais do . <
seu cargo, local de trabalho, escolaridade, tempo de atuacdo | 10 a 15
respondente pablica

Fonte: Elaborado pela autora.

O instrumento continha campos opcionais para comentérios livres, permitindo que os
participantes expressassem suas opinides sobre as questdes fechadas. Os comentérios recebidos
foram analisados em conjunto com as respostas quantitativas.

Antes da aplicagdao do questionério, foi realizado um pré-teste com 10 respondentes,
com o objetivo de aperfeicoar o instrumento e aumentar sua confiabilidade e validade para a
coleta de dados. Esse processo permitiu identificar possiveis falhas, inconsisténcias, linguagem
inacessivel, complexidade de entendimento, entre outros problemas. A partir dessa andlise, foi
possivel revisar a redacdo e reformular o questionéario (Martins; Thedphilo, 2016).

Nos dltimos anos, houve um progresso significativo no desenvolvimento de perguntas
para pesquisas e questionarios. A principal melhoria foi na forma como os pesquisadores
avaliam essas perguntas. Atualmente, antes de utilizar as perguntas, os pesquisadores verificam
se elas sao bem compreendidas pelos respondentes e se as respostas obtidas refletem com

precisdo o que se pretende medir. Esse cuidado contribui para garantir que os dados coletados
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sejam mais precisos e relevantes, aumentando a qualidade dos resultados das pesquisas (Fowler
Jr, 2013).

Realizar um pré-teste € essencial para identificar problemas e dividas que podem surgir
durante a aplica¢do de um questionario — problemas que, muitas vezes, ndo sdo previstos na
fase de planejamento. Sem o pré-teste, existe o risco de identificar erros graves apenas durante
a aplicacdo real, o que pode resultar em perda significativa de tempo, recursos financeiros e
credibilidade (Chagas, 2000). Caso problemas sejam detectados nessa fase, uma eventual
reformulacdo do questionario poderia invalidar todas as respostas ja coletadas, comprometendo
o estudo ou pesquisa (Chagas, 2000).

Os respondentes do pré-teste atuam como servidores publicos (6 respondentes),
professores universitarios/contadores (1 respondente), profissionais de controle interno de
Prefeitura Municipal (1 respondente), analistas contibeis (1 respondente) e pesquisadores (1
respondente). O grupo de respondentes é bem qualificado, com a maioria tendo formacdo em
Ciéncias Contabeis, incluindo doutorado em curso, mestrado e pods-graduagdo.
Profissionalmente, a maioria atua no setor publico em diversas funcdes, como servidores
publicos e professores universitirios, além de cargos especializados, como analista contabil,
controller e pesquisador. Os anos de experiéncia variam significativamente, desde profissionais
em inicio de carreira (2 anos) até aqueles com décadas de experiéncia (33 anos), refletindo um
grande nivel de conhecimento e perspectivas no campo contdbil e na administracdo publica.
Um respondente indicou que a pergunta sobre anos de experiéncia "nao se aplica", por estar em
uma funcao de pesquisa sem vinculo direto com o mercado profissional. Apds a aplicacdo da
fase de validagao do pré-teste, ajustes foram realizados no instrumento no ambiente web,
utilizando a plataforma Survey Monkey, que permite a criagdo, distribuicdo e andlise de
pesquisas e formularios.

Adicionalmente, foram utilizados dados publicos das prefeituras disponiveis nas bases
de dados do IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros (IBGE, 2023) e no site do Sistema de
Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Saude (SIOPS, 2024), onde consta o e-mail de
contato do departamento de contabilidade das entidades municipais.

As respostas da survey permitiram uma andlise cross-sectional das informacdes. A
andlise foi realizada por meio de estatisticas descritivas, frequéncias e testes de diferenca de
médias, que auxiliaram na investigacdo das resisténcias percebidas pelos responsaveis nas
Prefeituras Municipais para organizar os espagos de participacdo no orcamento participativo.
Os dados foram analisados utilizando estatisticas descritivas para as variaveis que caracterizam

os respondentes, como grau de escolaridade, tipo de 6rgdo ao qual estdo vinculados, tipo de
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vinculo com o 6rgio e formacgdo, que foram coletadas previamente por meio do questionario
eletrOnico.

Para a andlise dos dados, foram empregadas técnicas estatisticas compativeis com o
problema de pesquisa. Inicialmente, foram utilizadas estatisticas descritivas para organizar e
descrever os dados da amostra de maneira estruturada, incluindo informacgdes como o
municipio, estado, tipo de 6rgao municipal ao qual os respondentes estdo vinculados, area de
formacdo, anos de atuacdo e vinculo com a prefeitura. O objetivo foi identificar fatores que

possam ser relevantes para a analise.

Caracteristicas gerais dos respondentes

O questionario eletronico foi aplicado aos responsaveis pela organizacdo dos espagos
de participagdo das Prefeituras Municipais. Foram recebidas 112 respostas completas e 118
respostas parciais, além de 15 respostas nas quais os participantes indicaram ndo saber
responder ao questionario (Tabela 1). As respostas incompletas foram descartadas e ndo
utilizadas nas andlises. A maior parte dos respondentes € originaria das regioes Sul e Sudeste
(82 respostas), enquanto a regido Norte apresentou 0 menor nimero de respostas (4 respostas).

Quanto ao tipo de 6rgdo ao qual os respondentes estdo vinculados, a maioria (101
respondentes) declarou estar vinculada a Prefeitura Municipal, indicando que a maioria dos
participantes € composta por servidores publicos com conhecimento sobre o ambiente em que
ocorre a participacdo popular. A maioria dos respondentes é concursada nas Prefeituras
Municipais (102 respondentes). Dentre os concursados, a formacdo predominante é em
contabilidade (70 respondentes). A atuacdo como comissionado vem em segundo lugar (25
respondentes). Vale ressaltar que o total de respondentes para a area de formacao nédo coincide
exatamente com o numero total de respondentes, pois 0s 112 participantes indicaram mais de
uma formacao ou possuem formacdo em graduacao, especializagdo e mestrado/doutorado em
areas distintas.

Os respondentes demonstram experiéncia significativa no setor publico, com uma média
de aproximadamente 17,5 anos de atuacdo. A variacdo nos anos de experiéncia € ampla,
variando de apenas 2 anos até 48 anos, refletindo uma grande diversidade no perfil dos
participantes em termos de tempo de atuacdo. Isso indica que a amostra inclui tanto

profissionais iniciantes no setor publico quanto servidores veteranos com décadas de

experiéncia.
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Tabela 1 - Descritivas dos respondentes e caracterizacdo dos municipios

PAINEL A
o o~ o~ Regido s
Cara'cfel"lstlcas dos Regiao Regiao Cer%tro- Regiao Regidio Sudeste
municipios: Norte Nordeste Sul
Qeste
Unidade Federativa 4 17 9 39 43
Caracteristicas dos Prefeitura Can}a.r a Autarquia / Nao.sou .
municipios: Municipal Municipa Fundacao sex"vu.lor Outra entidade
1 publico

Vinculo/ Orgios 101 4 3 2 2
Sobre o processo: Frequéncia (%)
Atualmente utilizamos 42 37,5
Ja utilizamos - foi abandonado 21 18,8
Nunca utilizamos 49 43,7
Total 112 100

PAINEL B
Caracteristicas dos N Média Minimo Méximo Desvio
respondentes: Padrao
Anos de atuacdo no setor piblico 112 17,5 2 48 11,2

Funcionario -
Tempo de Atuacao Profissional Comissionado  Concursado empresa Outro
contratada
Média 17 17 19,7 19,9
Minimo 2 2 4 5
Maéaximo 38 48 45 41
Desvio Padrao 9,9 9,3 11,1 9,7
Mediana 15,5 15 18 17
PAINEL C
Funcionario -
Formacio Comissionado  Concursado empresa Outro
contratada

Formacao em contabilidade 14 70 9 8
Formacdo em administracao 6 16 2 3
Formacio em direito 3 7 - 1
Formacdo em economia 1 3 1 1
Formacio outras 1 6 - 2
Total 25 102 12 15

Notas. (1) Pergunta utilizada no instrumento Painel A: “Caracteristicas dos municipios: unidade federativa;
Vinculo/ 6rgdos”; (2) Pergunta utilizada no instrumento Painel A: “Em relacdo as iniciativas de orcamento
participativo na prefeitura em que atuo, marque a op¢ao mais adequada”; (3) Pergunta utilizada no instrumento
Painel B: “Caracteristicas dos respondentes: Anos de atuagdo no setor publico; Tempo de atuagdo profissional ’;
(4) Pergunta utilizada no instrumento Painel C: “Caracteristicas dos respondentes: Formagéo profissional”. O
nimero de respostas na formacao é maior do que o nimero de respondentes, pois esses poderiam informar mais
de uma formacdo; (4) No painel A, em "Caracteristicas dos municipios”, os estados mencionados pelos
respondentes foram organizados por regido. Essa divisdo foi feita para facilitar a visualizacdo e oferecer um
panorama geral mais claro.

Com relagdo as informagdes gerais sobre o orcamento participativo nas prefeituras em
que os respondentes atuam (112 respondentes), 42 indicaram que utilizam alguma técnica de
orcamento participativo em sua Prefeitura Municipal. Outros 21 informaram que ja utilizaram
algumas técnicas de orcamento participativo, mas que essas técnicas foram abandonadas. No

caso da opcdo "nunca utilizou técnicas de orcamento participativo", 49 respondentes se
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enquadraram. Além disso, 15 respondentes ndo souberam responder as questdes relacionadas
ao orcamento participativo e 3 indicaram que ndo concordaram em participar da pesquisa.

No préoximo capitulo, sdo apresentadas as andlises das respostas obtidas na survey ,
organizadas conforme os seguintes tOpicos: entidades que declararam ter abandonado o
orcamento participativo; entidades que declararam nunca ter utilizado o orgcamento
participativo; informagdes gerais sobre o processo de participacdo; questdes associadas as
resisténcias a participacdo; e uma andlise sobre a relacdo entre as equipes do governo e os

cidadios.
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4 RESULTADOS

As andlises foram divididas em cinco tépicos principais: (i) entidades que declararam
ter abandonado o orcamento participativo; (ii) entidades que declararam nunca ter utilizado o
or¢amento participativo; (iii) informagdes gerais sobre o processo de participacao; (iv) questoes
associadas as resisténcias a participagdo; e, por fim, (v) anélises sobre a relagc@o entre as equipes

do Governo e os cidadios.

Abandono do orcamento participativo

As pesquisas tém indicado que a descontinuidade de instrumentos de participacao ocorre
com frequéncia. Azevedo et al. (2022a) demonstraram que as Prefeituras Municipais no Brasil
tém descontinuado o uso do orcamento participativo de forma recorrente, e esse efeito parece
ser persistente. Esses resultados destacam o impacto do ambiente politico, especialmente as
mudancas partidarias causadas por eleicdes, na continuidade dessas iniciativas (Liichmann;
Bogo, 2023).

A Tabela 2 apresenta os fatores que levaram ao abandono do or¢camento participativo,
conforme a percepcdo dos respondentes. A baixa participacdo da populacdo nas sessdes do
or¢camento participativo foi o maior fator apontado como explicativo para o abandono dessa
iniciativa (média de 8,2), o que corrobora com a literatura existente. O orcamento participativo
tinha como objetivo incluir os cidaddos nas decisdes sobre recursos publicos, mas a falta de
implementacdo efetiva dessas decisdes tem gerado frustracdo, reduzindo progressivamente o

interesse pela participacdo (Azevedo et al., 2022a).

Tabela 2 - Abandono do or¢amento participativo

Fatores para o abandono N Média Minimo Maximo Desvio
Padrao
Percep¢do de baixa participacdo da populagdo 21 8,2 1 10 3
Perda de interesse por parte da administracdo municipal 21 6,6 0 10 3
Falta de recursos humanos ou técnicos 21 6,6 0 10 3
Percepcio sobre falta de resultados concretos 21 6,4 0 10 4
Falta de apoio do Legislativo Municipal 21 6,2 0 10 3
Baixa propor¢do de execuciao or¢camentéria 21 6 0 10 3
Alternancia politica 21 5.9 0 10 3
Baixo apoio dos servidores publicos — resisténcia as interagdes 21 5,5 0 10 3
Restri¢cdes orcamentarias 21 5,4 0 10 3
Baixo apoio dos servidores publicos — aumenta o trabalho 21 5,4 0 10 3

Notas. (1) Pergunta utilizada no instrumento: “Na sua percepcdo, quais sdo os fatores que levaram ao abandono
do or¢amento participativo em sua prefeitura? “; (2) Os fatores estdo ordenados pela média de forma decrescente.
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O abandono do or¢amento participativo nas prefeituras reflete uma combinacdo de
fatores interligados, que envolvem questdes de engajamento popular, o ndo cumprimento das
expectativas dos cidaddos e a auséncia de resultados concretos e visiveis para a comunidade
(Azevedo et al., 2022a).

A baixa participagdo nas sessOes representa uma barreira critica. Essa falta de
engajamento pode ser atribuida a diversos fatores, como desinteresse da populag@o, diminui¢do
na eficéacia do processo ou dificuldades de acesso as reunides (seja por questdes logisticas, de
divulgacdo ou formato inadequado). A percepcao do respondente 01 (03 anos de experiéncia)
corrobora essa andlise, ao afirmar que “hd pouca ou nenhuma publicidade para populacdo
auxiliar na elaboragdo do orcamento participativo”, o que pode ser uma evidéncia da falta de
interesse da administracio publica em aumentar o engajamento dos cidadaos.

Souza, Palassi e Silva (2015) refor¢cam a relevéancia da participagdo ao afirmarem que a
participacao ativa dos cidaddos em diferentes formas de decisdo e controle é fundamental para
a democracia, pois impede que politicos oportunistas usem seus cargos para defender interesses
proprios ou de grupos especificos. Quando os cidadaos ndo se mobilizam, deixam de fiscalizar
e cobrar seus representantes, permitindo que esses desviem suas acdes de interesse publico e
priorizem agendas correspondentes as necessidades da maioria que os elegeu. Na percep¢ao do
respondente 02 (20 anos de experiéncia), “O gestor procura pautar seu orcamento na sua
proposta de governo e nos seus interesses em detrimento a novas demandas”, afirmativa que
corrobora com o que foi descrito pelos autores citados.

Conforme relato do respondente 3 (23 anos de experiéncia) “O abandono do or¢camento
participativo no municipio ocorreu em decorréncia da rotulacdo da técnica pelo fato de ter
sido inicialmente empregada por determinada agremiacdo politica”. Na percep¢do do
respondente, o abandono do orcamento participativo ocorreu porque ele foi associado, de forma
negativa, a um grupo politico especifico que o implementou inicialmente. Essa “rotulag¢do” fez
com que a técnica fosse vista como uma acao partidaria, em vez de uma pratica democratica e
aberta a participagdo cidada. Quando outro grupo politico assumiu o poder, a técnica foi
descartada por ser considerada uma heranca do governo anterior, sem considerar seus
beneficios potenciais para a populacdo. Assim, o orcamento participativo foi rejeitado, pois se
tornou politicamente marcado e ndo mais uma ferramenta de gestao publica. Renzio, Spada e
Wampler (2019) reforcam esse relato ao afirmarem que um forte apoio politico pode fortalecer
0 comprometimento e garantir recursos adequados, mas também cria vulnerabilidades criticas

que podem afetar a sustentabilidade a longo prazo, como a vinculagdo partidéria.
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Os fatores que apresentaram a menor média foram a falta de apoio dos servidores
publicos, que estdo menos dispostos a interagir com os cidaddos (5,5), as restri¢cdes
or¢amentarias, que levaram a descontinuidade do or¢amento participativo para priorizar outros
tipos de despesas (5,4), e a falta de apoio dos servidores publicos por entenderem que o processo
aumenta a quantidade de trabalho (5,4) (Tabela 2). Essas alternativas, na percepcao dos
respondentes, demonstram que, embora presentes, ndo foram os motivos mais relevantes para
o abandono do or¢camento participativo. Esses achados sugerem que tais fatores t€m um impacto
limitado em comparagdo com outros, como a baixa participacdo da populacdo nas sessdes do
or¢amento participativo, a perda de interesse por parte da administracdo municipal e a falta de
recursos humanos ou técnicos, ou seja, a insuficiéncia de equipe qualificada para gerenciar e
operacionalizar as acdes do or¢camento participativo. Esses resultados reforcam a necessidade
de investigar questdes mais estruturais ou estratégicas, que possam ter maior influéncia sobre a
descontinuidade do processo.

Em resumo, o abandono do or¢amento participativo nas prefeituras, conforme a
percepcdo dos respondentes, € causado, principalmente, pela baixa participacdo popular,
motivada pela frustracdo com a falta de implementacdo das decisoes e pela auséncia de esforcos
da administracdo para engajar os cidaddos. Outros fatores incluem a associacdo politica do
processo e a falta de recursos humanos qualificados, enquanto as restricdes orcamentérias e 0
apoio limitado dos servidores tém um impacto menor. Esses desafios estruturais ressaltam a
necessidade de estratégias mais eficazes para garantir a continuidade e o sucesso dessa pratica.

O abandono do or¢camento participativo reflete o conflito entre a 16gica burocratica, que
¢ baseada em regras e padronizacio, e a ldgica da participacao popular, que exige flexibilidade
e inclusdo. A resisténcia dos servidores as mudangas nas rotinas, associada a baixa participacao
cidada e as frustracdes com decisdes pouco inovadoras, agrava os desafios de implementacao.
Além de questdes praticas, como a falta de recursos, o abandono resulta de uma
incompatibilidade estrutural entre a fraqueza burocritica e a dindmica democratica do

or¢amento participativo.

Entidades que nunca utilizaram o or¢amento participativo

Alguns respondentes (49) indicaram que suas Prefeituras Municipais nunca haviam
utilizado o or¢amento participativo. Considerando que esse cenério foi previsto anteriormente,
o protocolo de coleta incluiu questdes que permitem investigar os motivos que levaram a essa

situac@o. Embora ndo existam dados atualizados e amplos sobre a utilizacdo do orgamento
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participativo nas Prefeituras Municipais do Brasil (como os fornecidos pelo IBGE ou IPEA,
por exemplo), as publicacbes que analisam sua adocdo indicam que seu uso €
proporcionalmente baixo em relagao ao total de municipios no pais (Liichmann, 2014).

A auséncia de orcamento participativo em determinados contextos destaca a
importancia de analisar como os governos locais lidam com a implementacdo dessa prética,
seja incentivando-a ou dificultando-a. Tal andlise ¢ fundamental para compreender o impacto
do orcamento participativo no governo local, incluindo sua implementacdo e os resultados
gerados (Costa, 2010).

A Tabela 3 apresenta os fatores que contribuiram para a compreensao das razdes da nao

utiliza¢ao do or¢camento participativo, sob a 6tica dos servidores municipais.

Tabela 3 - Prefeituras Municipais que nunca utilizaram o or¢amento participativo

Nio utilizagdo do or¢camento participativo N Média Minimo Maximo E;g;gg
Falta d.e empenh(? Qa a.dnnnlstragao mun'lc,lp.al em fortalecer 49 8.2 0 10 2.6
mecanismos participativos em meu municipio

A percepgdo comum na r~n1nha Pr?feltura - b.a1.xo i 49 7.9 0 10 2.6
engajamento da populacdo em acdes de participacdo

Baixa pressao soglgl por mecanismos de participagio como 49 72 0 10 3.1
0 or¢amento participativo

Falta de compromisso pqlltlcf) real de transferéncia de parte 49 6.9 0 10 2.8
do poder decisério aos cidaddos

Bal).(a‘pres~sao do Tribunal de Conta§ por mecanismos de 49 6.6 0 10 3.1
participacao como o orcamento participativo

O orcamento participativo é um processo complexo 49 6,5 0 10 33
A participac@o do ptiblico torna o processo muito demorado 49 5,3 0 10 3,1
Nio é uma pratica comum nos municipios que espelhamos 49 5 0 10 3,1
A percepcdo que a participacdo do publico € dispendiosa 49 4,8 0 10 3.8
Falta de apoio do Legislativo Municipal 49 4.4 0 10 3,6
Problemas na implementac¢io de orcamento participativo no 49 | 0 10 ’

passado, resultando na nao realizacio de nova tentativa
Nota. (1) Pergunta utilizada no instrumento: “Em relacdo a ndo utilizacdo do orcamento participativo em seu
municipio”; (2) Os motivos da nao utilizagio estdo ordenados pela média de forma decrescente.

A andlise da Tabela 3 revela os fatores mais significativos na percepcdo dos
respondentes sobre a ndo utilizacdo do orcamento participativo, com base nas médias obtidas.
Os itens com maior média indicam que as causas mais relevantes foram a percepcao de falta de
comprometimento da administragdo municipal (8,2), baixo engajamento da populacao (7,9) e
baixa pressao social (7,2). A respeito desse tema, Novaes e Santos (2014) exemplificam o caso
da cidade de Recife, nas gestdes municipais de 1993-1996 e 1997-2000, em que o or¢camento
participativo foi uma tentativa que ndo obteve sucesso. As principais razdes foram a falta de

compromisso da administracdo em fortalecer o mecanismo participativo e a tentativa da
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sociedade politica de integrar as liderangas do movimento comunitario, o que enfraqueceu sua
autonomia e efetividade.

O baixo engajamento da populacdo (7,9) e a fragilidade da pressao social (7,2) indicam
que os cidadaos desempenham um papel secundario na cobranga por iniciativas participativas,
0 que pode desmotivar a administracdo na implementacdo do orcamento participativo. Além
disso, a dificuldade em atrair um nimero expressivo de cidaddos para as discussdes e decisoes,
aliada a falha no envolvimento da populacdo nas a¢des de participacdo, também contribui para
esse cendrio (Wilkinson et al., 2019). A falta de pressdo social por mecanismos participativos,
como o or¢amento participativo, também reflete a atuacao limitada de associacdes de bairro,
observatdrios, movimentos sociais e universidades (Azevedo et al., 2022; Wampler, 2003).

A literatura corrobora a percep¢cdo do respondente 4, que destaca a necessidade de

engajamento dos cidadios nas causas em defesa das necessidades da sociedade:

Para alguns municipios do Brasil entendemos que o or¢camento participativo € uma
utopia, enquanto ndo houver compromisso dos entes publicos e a sociedade em prol
de sua implementacdo, isso ndo funcionard. Apesar de que alguns municipios t€m
feito funcionar, deveria ser mais divulgado para que outros tomassem como exemplo.
(Respondente 4, 12 anos de atuagéo)

A declaracdo do respondente 5 reforca ainda mais essa percep¢ao e demonstra também
a persisténcia do mesmo em lutar pela implementa¢do do orcamento participativo no municipio
que atua: “Eu hd 28 anos tento implementar o or¢camento participativo aqui, mas a visdo dos
politicos aqui é curta e a participagdo do povo é péssima. A populagdo ndo sabe o poder que
tem, pois, o artigo 48 da LRF prevé e exige a participacdo popular, mas seguimos na luta”
(Respondente 5, 28 anos de atuacgao).

Com uma média mais baixa, a percep¢ao dos respondentes, o orcamento participativo é
considerado um processo complexo, demorado e oneroso. Sua complexidade decorre do fato
de que sua consolidagcdo exige a combinacdo de varios fatores, como a vontade politica dos
lideres, o engajamento social, a adequagdo as caracteristicas socioculturais do municipio, a
disponibilidade de recursos financeiros e uma gestao publica eficiente (Costa, 2010).

Walters, Aydelotte e Miller (2015) acrescentam que o or¢amento participativo € um
processo oneroso, pois pode demandar recursos adicionais, como a organizagdo de eventos,
divulgacdo e suporte técnico. Além disso, € considerado complexo devido a necessidade de
gerenciar uma diversidade de opinides e interesses. Lidar com criticas, conflitos e pressoes
populares também pode ser emocionalmente desgastante, o que frequentemente desmotiva os

gestores a promover a participacdo popular.
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O desvio padrao elevado em alguns fatores, como os processos demorados (5,3), a
percepg¢ao de custos (5,0) e a falta de apoio do Legislativo (4,4), demonstra que as percepcoes
variam entre os respondentes. Isso indica que o contexto especifico de cada municipio
influencia a relevancia desses fatores, evidenciando a necessidade de abordagens locais para
superar as barreiras identificadas.

Em resumo, a auséncia de utilizacdo do orcamento participativo nas prefeituras, de
acordo com a percepcdo dos respondentes, decorre principalmente da falta de
comprometimento da gestdo municipal, do baixo engajamento popular e da fraca pressao social.
Além disso, a complexidade do processo, os custos elevados e o tempo necessario para sua
consolidagdo também sdo barreiras significativas. Apesar disso, exemplos bem-sucedidos
poderiam ser mais amplamente divulgados para inspirar outros municipios, reforcando a
importancia da colaboragdo entre governo e sociedade para viabilizar essa ferramenta de gestao
democratica.

A auséncia do or¢amento participativo nas Prefeituras Municipais reflete o conflito entre
a logica burocratica, que se baseia na padronizag@o e no controle, e a 16gica da participacao
popular, que exige flexibilidade e interacdo com os cidaddos. Os entrevistados apontaram como
principais motivos para a ndo adocio do orcamento participativo a falta de comprometimento
da administrac@o, o baixo engajamento popular e a fragilidade da pressdo social, destacando

como a resisténcia a mudanca dificulta sua implementacao.

Processos de participacdo

A Tabela 4 apresenta a andlise dos itens regulatérios existentes nos municipios
relacionados ao orcamento participativo, de acordo com a percepcdo dos respondentes,
destacando a presenca ou auséncia de mecanismos formais que regulamentem ou organizem
€sse processo.

A presenca de elementos regulatérios que promovam a participacdo cidada €
fundamental para fortalecer os processos democraticos no dmbito local. A andlise fornece um
panorama sobre a estruturacdo do or¢camento participativo, evidenciando aspectos como a
designacdo de servidores especificos, a existéncia de leis municipais, secretarias, regimentos
internos e conselhos formais, além de casos em que nenhum desses elementos esta presente.

Os respondentes foram questionados sobre quais elementos especificos estdo presentes
em suas localidades, permitindo multiplas marcacdes para identificar a diversidade de praticas

adotadas.
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Tabela 4 - Elementos de participacio

Elementos utilizados Frequéncia (%)
Servidores especificos para acompanhamento da atividade 29 30,2
Nenhuma das alternativas 19 19,8
Lei municipal especifica que regula o orcamento participativo 16 16,7
Secretaria Municipal de or¢camento participativo (ou equivalente) 12 12,5
Orgdo/ departamento do orcamento participativo (exceto Secretaria Municipal) 7 7,3
Regimento Interno do or¢camento participativo 6 6,2
Conselho municipal do orcamento participativo formalmente instituido 6 6,3
Outro (especifique) 1 1
Total 96 100

Nota: (1) Pergunta utilizada no instrumento: “Em relacdo ao ambiente local, quais elementos de participacio a
seguir seu municipio possui: [marcar quantos elementos julgar conveniente]”; (2) Os elementos de participacdo
estdo ordenados pela frequéncia de forma decrescente; (3) As colunas de elementos de participag¢do ndo coincidem
com o total de respondentes, porque os mesmos podem ter mais de um desses elementos de participacdo no

municipio.

A andlise da Tabela 4 revela uma significativa dispersdo nos elementos utilizados para
operacionalizar o orcamento participativo nas prefeituras analisadas. A presenca de servidores
especificos para o acompanhamento da atividade é o elemento mais frequentemente adotado
(30,2%), indicando que, em alguns casos, ha um esforco minimo de alocagdo de pessoal para
apoiar as iniciativas. Contudo, a elevada frequéncia de prefeituras que ndo utilizam nenhum dos
elementos listados (19,8%) reflete um cenério preocupante de auséncia de estrutura minima
para viabilizar o orcamento participativo.

A existéncia de leis municipais especificas (16,7%) e secretarias municipais dedicadas
ao or¢amento participativo ou equivalentes (12,5%) indica esfor¢os normativos e institucionais
em algumas prefeituras, embora essas iniciativas ainda sejam limitadas em nimero. Elementos
mais formais, como regimentos internos (6,2%) e conselhos municipais formalmente instituidos
(6,3%), apresentam uma frequéncia muito baixa, sugerindo que mecanismos estruturantes e
participativos estdo sendo pouco utilizados.

De acordo com a percepcao do respondente 6 (20 anos de experiéncia), 0 orcamento
publico tradicional é elaborado principalmente por setores técnicos e guiado pelo plano de
governo, com participacdo popular restrita as audiéncias publicas obrigatdrias pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Por outro lado, o or¢amento participativo oferece um modelo
mais inclusivo e descentralizado, buscando envolver diretamente a populacio em audiéncias
realizadas nos bairros, o que permite uma maior identificagdo e priorizacdo das demandas
locais. Essa distin¢do reflete diferentes niveis de engajamento e influéncia da sociedade no

processo de planejamento or¢amentario municipal:
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Geralmente o orcamento € elaborado por departamento especifico e/ou de
contabilidade. Leva em conta o plano de governo do gestor eleito e alguns anseios
elencados pela gestdo. A participagdo popular, no caso em tela, entraria nas audiéncias
publicas exigidas pela LRF (diferente do orgamento participativo que realiza
audiéncias em diversos bairros para identificar as necessidades/prioridades).
(Respondente 6, 20 anos de atuagdo)

No item regulatério que menciona as secretarias municipais dedicadas ao or¢camento
participativo ou equivalentes, as respostas de dois respondentes confirmam a utilizagdo dessas
secretarias, evidenciando que, em muitos casos, 0 or¢amento participativo ndo conta com uma
secretaria ou departamento especifico dedicado exclusivamente ao processo. O respondente 7
destacou que, no caso do or¢camento participativo online, sua instituicdo ocorre por meio de

decreto, mas a coordenagdo € atribuida a Secretaria Municipal de Planejamento:

Decreto XX. XXX de 05/08/2022 Art. 1° Fica instituido o Orcamento Participativo
ON-LINE como processo que visa garantir a participacdo direta da comunidade na
elaboracdo, acompanhamento e fiscaliza¢do do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e do Or¢amento Anual do Municipio. Pardgrafo tnico. A coordenagdo
do processo a que trata o caput deste artigo ficard a cargo da Secretaria Municipal de
Planejamento. (Respondente 7, 7 anos de atuagdo)

O respondente 8 corrobora a percep¢do do respondente anterior ao afirmar que, no
municipio em que atua, o orcamento participativo utiliza a mesma estrutura da Secretaria

Municipal de Financas e Or¢camento para seu planejamento e execugao:

No O.P. utilizamos a mesma estrutura da Secretaria Municipal de Financas e
Orcamento para seu planejamento e execucdo. Sdo técnicos (2 administradores e 1
economista) que atuam na coordenagdo juntamente com o nucleo de planejamento de
cada secretaria municipal. Nao ha portaria ou outra legislagdo normatizando a
atividade. (Respondente 8, 32 anos de atuagéo)

Destaca-se a resposta do respondente 9 (34 anos de atuacdo), que observa que “a adesdo
da comunidade ainda é pequena, por falta de conhecimento da matéria” e a resposta do
respondente 10 (20 anos de atuacdo), que afirma que “A populagdo local ndo tem uma cultura
de participar das audiéncias realizadas”. Ambos ressaltam a falta de participacdo dos
cidaddos, que continua sendo um empecilho significativo para o sucesso do orgamento
participativo.

Por fim, a categoria "Outro" apresentou apenas um caso (1%), sugerindo a falta de
inovacgdo ou alternativas significativas além das opcdes convencionais. De maneira geral, os

resultados da tabela indicam a necessidade de uma maior institucionalizacio e fortalecimento
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do orcamento participativo nos municipios, com €nfase em regulamentacdo, infraestrutura
organizacional e o desenvolvimento de mecanismos participativos mais robustos.

O orcamento participativo nos municipios € caracterizado por praticas diversas, mas
com falta de estrutura em muitas prefeituras. Embora algumas prefeituras utilizem servidores
especificos e leis municipais, a auséncia de regulamentacido adequada e a baixa participacao
popular continuam a ser desafios recorrentes. Em geral, o processo opera dentro das estruturas
jé existentes, com poucas iniciativas inovadoras ou amplamente adotadas. Bezerra e Junqueira
(2022) explicam que o or¢amento participativo no Brasil ndo segue um modelo tnico, uma vez
que ndao ha regulamentagdo nacional ou estadual que defina suas diretrizes. Embora a
participacdo cidada seja um principio constitucional, sua implementacdo ocorre de formas
variadas, que vao desde assembleias de bairro até plataformas digitais, dependendo do contexto
e das escolhas de cada governo local.

A lé6gica burocratica, que prioriza a eficiéncia e a previsibilidade, entra em conflito com
a flexibilidade exigida pela participagdo popular, que demanda interacdo direta e
descentralizada com a comunidade. As respostas dos entrevistados também destacam a falta de
adesdo popular e o baixo engajamento da populacdo como obstaculos significativos. Embora
algumas prefeituras adotem mecanismos para integrar a populagdo ao processo orcamentario,
como decretos e secretarias especificas, essas iniciativas ainda sdo escassas e pouco inovadoras.
O orcamento participativo, portanto, carece de maior institucionaliza¢do e de um apoio mais
robusto para garantir sua efetividade e continuidade.

A andlise da Tabela 5 apresenta os processos de participacdo nos quais ocorrem as
decisdes do or¢amento participativo nas Prefeituras Municipais, revelando o uso de diferentes
mecanismos de participacdo popular. A tabela evidencia variagdes significativas na frequéncia
e intensidade de uso desses processos, conforme os respondentes da pesquisa. A Tabela 5
destaca que as audiéncias publicas sdo os processos mais adotados, enquanto o modelo de
delegacdo € o menos utilizado nas Prefeituras Municipais. Em uma visao ideal, o or¢amento
participativo deveria ir além de simplesmente permitir o acesso ao orcamento publico. Trata-se
de um processo mais abrangente, no qual os cidadaos ndo apenas acompanham as decisoes
sobre 0 orcamento, mas se tornam agentes ativos na politica local (Costa, 2010), estabelecendo
uma conexao institucionalizada entre a populacdo e o governo. Isso implica na criacdo de
mecanismos formais e permanentes que permitam a participacdo ativa dos cidaddos nas

decisodes publicas.
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Tabela 5 - Processos de participacao

Processos utilizados N Média Minimo Maximo Desvio
Padrao
Audiéncias publicas 63 8,5 0 10 2,7
Consultas publicas 63 6,1 0 10 3,8
Reunides publicas 63 4,3 0 10 4,2
Reunides com associagdes comunitarias 63 3,7 0 10 3,9
Participacio por meio do uso de métodos mistos 63 2,2 0 10 3,4
Assembleias regionais 63 2,1 0 10 3,4
Féruns de participacdo 63 2 0 10 35
Foéruns ou mecanismos tecnoldgicos de participacdo digital 63 1,9 0 10 3,2
Plenarias sub-regionais, regionais e tematicas 63 1,8 0 10 3,2
Participacao por meio de linhas diretas de telefone 63 1,4 0 10 3,1
Modelo de delegacao 63 1,4 0 10 2,9

Nota. (1) Pergunta utilizada no instrumento: ”Dentre os processos de participacdo listados a seguir, quais processos
listados a seguir t€m sido utilizados em sua Prefeitura Municipal? (ou foram utilizados, caso tenham sido
abandonados) ’; (2) Os processos estdo ordenados pela média de forma decrescente; (3) O total de respondentes é
referente a soma dos municipios que utilizam o orcamento participativo (42 respondentes) com os municipios que
utilizaram, porém ocorreu o abandono (21 respondentes).

Diferentemente dos processos tradicionais, o orcamento participativo utiliza métodos
alternativos na elaboracdo de propostas, nos quais essas sdo avaliadas em ambientes nao
coercitivos e igualitirios (Baiocchi; Ganuza, 2014). Zhang e Liao (2011) afirmam que os
mecanismos de orcamento participativo incluem audiéncias publicas, pesquisas, conselhos
consultivos e foruns ou workshops abertos a participacio dos cidadaos. Além disso,
contemplam iniciativas que estimulam o didlogo continuo sobre o or¢amento, como reunides
regulares e a divulgacdo de materiais orcamentérios na internet.

De acordo com as respostas obtidas, as audiéncias publicas apresentam a maior média
(8,5) e o menor desvio padrao (2,7), sendo o processo mais amplamente utilizado e consistente
entre os municipios analisados. Isso sugere que as audiéncias publicas sdo vistas como o
formato mais acessivel e econdmico para fomentar a participacdo cidada. Sua alta média e baixa
variabilidade indicam que muitos municipios priorizam e padronizam as audi€ncias publicas
dentro do or¢amento participativo. Mesquita (2022) destaca que as audiéncias publicas sao
ferramentas importantes para garantir a transparéncia e a participacao da sociedade nas decisdes
sobre 0 uso dos recursos publicos. Contudo, Mesquita (2024) aponta que, embora as audiéncias
publicas orcamentérias sejam obrigatdrias por lei, ndo existem regras claras sobre como devem
ser conduzidas ou sobre os temas especificos a serem discutidos. Isso resulta em grande
variacdo na qualidade dessas audiéncias, que podem tanto constituir espacos reais de
participacdo democratica quanto se limitar a eventos meramente formais para cumprir

exigéncias legais.
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Guo e Neshkova (2013) destacam exemplos relevantes de como envolver os cidaddos
no inicio do processo orcamentario por meio de audiéncias publicas, ilustrando como os
comissarios do condado de Hillsborough realizaram audiéncias publicas tanto para os
or¢amentos operacionais quanto para os de capital durante a fase de desenvolvimento do
orcamento.

A consulta publica ocorre quando as informag¢des sdo transmitidas do publico ao
governo em um fluxo unidirecional, ou seja, sem necessariamente haver interagdo ou troca de
informacdes (Zhang; Liao, 2011). As consultas ptblicas apresentaram uma média de 6,1,
posicionando-se como o segundo processo de participa¢do mais utilizado, ficando atras apenas
das audiéncias publicas (média de 8,5). O desvio padrio de 3,8 indica uma variacdo
significativa no uso desse mecanismo entre os municipios pesquisados. Enquanto alguns
municipios utilizam-no de forma intensiva, alcan¢ando o valor maximo de 10, outros fazem uso
limitado ou sequer o adotam (valor minimo de 0). Essa diversidade reflete a flexibilidade das
consultas publicas como ferramenta participativa, permitindo sua adaptacio as especificidades
locais. Apesar de sua ampla utilizagdo, a média inferior a das audiéncias publicas sugere que,
embora as consultas publicas sejam importantes, elas ainda ndo possuem o mesmo nivel de
consolida¢do ou prioridade como mecanismo participativo nos municipios analisados.

As reunides publicas apresentam uma média de utilizacdo de 4,3, indicando uma
frequéncia moderada, mas com uma alta variacdo (desvio padrdao de 4,2). Por sua vez, as
reunides com associacdes comunitirias possuem uma média de 3,7, refletindo um esforco de
didlogo com a sociedade, porém com uma variacao significativa (desvio padrdo de 3,9). Isso
confirma as diferencas na frequéncia e intensidade de utilizagao desse mecanismo.

Esses dados indicam que, embora as reunides publicas e as associacdes comunitarias
sejam processos importantes, sua implementacdo depende do contexto e das prioridades locais.
A discrepancia nos valores minimos € maximos sugere que muitos municipios ainda nao
adotam esses mecanismos de forma consistente. O respondente 11 (33 anos de experiéncia)
descreve como ocorrem as reunides publicas na prefeitura em que atua: “A populacdo do local
onde estdo sendo realizadas as reunides puiblicas levam as propostas para serem avaliadas a
viabilidade de alocag¢do no orcamento”.

As reunides publicas apresentam uma média de utilizagdo de 4,3, o que indica que sdo
realizadas com alguma frequéncia (desvio padrdo de 4,2). Ja as reunides com associagdes
comunitérias possuem uma média de 3,7, um pouco menor, mas ainda representativa. O esfor¢o
de dialogar diretamente com organizacdes da sociedade, refletido no desvio padrao de 3.9,

também demonstra uma variagdo significativa no uso desse mecanismo. Isso sugere que as
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reunides com associacdes comunitdrias podem ser mais comuns em locais com maior
organizacdo comunitaria e engajamento civico, enquanto em outros contextos sua utilizacao é
mais limitada.

Esses dados indicam que, embora as reunides publicas e as associacdes comunitarias
sejam processos importantes, sua implementagdo depende do contexto e das prioridades locais.
A discrepancia nos valores minimos e méiximos sugere que muitos municipios enfrentam
desafios na institucionalizagc@o dessas praticas, resultando em niveis variados de engajamento
e transparéncia, possivelmente influenciados por fatores como capacidade administrativa,
vontade politica e envolvimento social.

Os foruns e mecanismos tecnoldgicos de participagao digital revelam que esse processo
€ utilizado de maneira relativamente limitada nas prefeituras municipais pesquisadas, com uma
média de 1,9. Isso indica que, na maior parte dos casos, as prefeituras ndo t€m implementado
ou mantido de forma consistente a utilizacdo de mecanismos digitais de participagdo. O valor
minimo registrado é 0, ou seja, ha prefeituras que nio utilizam nenhum mecanismo digital,
enquanto o valor maximo € 10, indicando que algumas prefeituras adotaram essas tecnologias
de forma mais eficaz. Sampaio, Maia e Marques (2010) exemplificam os foruns digitais como
espacos utilizados para promover discussodes entre cidadaos cadastrados e gerar propostas mais
fundamentadas sobre possiveis melhorias na cidade. Uma das principais preocupagdes desses
foruns € servir como um ambiente onde os cidaddos possam debater amplamente. O

respondente 12 (7 anos de experiéncia) explicou a forma como € realizada a votagdo online:

A votagdo online no site do or¢camento participativo, onde a base para o voto é o CEP
da residéncia do Municipio. Dividimos a Cidade em 7 regides e, ainda foi criada uma
oitava regido para pessoas ndo residentes no municipio. Esta oitava regido foi criada
pensando nos servidores publicos ou ainda pessoas que residem em outro municipio
e queira participar. (Respondente 12, 7 anos de experiéncia)

O respondente 13 (32 anos de experiéncia) relata que seu municipio possui um link no
site da prefeitura para a coleta de demandas da populagdo, facilitando a participacao cidada por
meio de recursos digitais e ampliando o acesso para aqueles que ndo podem comparecer as
reunides presenciais: “No site da Prefeitura Municipal tem um link para a coleta de demandas
da populagdo™.

Esses dados sugerem que, apesar do desenvolvimento tecnoldgico, pode haver falta de
infraestrutura digital, bem como resisténcia organizacional ou dificuldade em integrar
ferramentas digitais aos processos participativos presenciais. Touchton, Wampler e Spada

(2019) argumentam que as autoridades governamentais t€m interesses politicos especificos que
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melhor explicam a ado¢do da participacao eletronica. De maneira geral, acreditam que os
prefeitos brasileiros que implementam o orcamento participativo eletronico (e-OP) estdo
interessados em alcancar os setores da classe média e da juventude, dois grupos que
tradicionalmente ndo se envolvem no or¢amento participativo de forma presencial.

A participacdo por meio de métodos mistos, que combina fases online e presenciais por
meio de foruns digitais e presenciais, apresenta uma média proposta maior (2,2). O desvio
padrdo de 3,4 também evidencia uma dispersdo significativa no uso desse modelo, refor¢cando
que, embora promissoras, essas praticas ainda nao sao amplamente consolidadas.

Sampaio (2016) sugere que métodos mistos, que combinam fases online e presenciais,
tendem a resultar em programas mais eficazes, aproveitando os beneficios de ambos os
formatos e reduzindo a exclusao digital. Corroborando com Sampaio (2016), o respondente 14
(32 anos de experiéncia) comenta sobre o municipio em que atua: “Realizamos anualmente uma
audiéncia publica, e em paralelo ocorre a disponibilizacdo de formuldrio on-line, no site da
Prefeitura para participacdo da populagdo”.

Ambos os métodos indicam que a incorporagdo de tecnologias digitais e hibridas nos
processos participativos ainda enfrenta desafios em termos de implementacdo e facilidade de
utilizag¢do pelos municipios, apesar de seu potencial em ampliar o alcance e o engajamento da
populacdo.

Os processos de participagdo utilizados nas Prefeituras Municipais refletem a interagao
entre a ldgica burocratica, que prioriza a padronizagdo, a hierarquia e as regras, e a logica da
participacdo popular, que exige flexibilidade e interacdo direta com os cidaddos. O or¢camento
participativo vai além do simples acesso ao orcamento publico, transformando os cidaddos em
agentes ativos na politica local e conectando governo e sociedade por meio de métodos como
audiéncias publicas, consultas, reunides comunitarias e foruns digitais.

A Tabela 6 apresenta dados relacionados a propor¢do de recursos orgamentarios
destinados as deliberacdes realizadas nas instancias de orcamento participativo nas Prefeituras
Municipais, identificando se ha uma parcela especifica do orcamento alocada para decisdes

tomadas no ambito participativo, conforme declarado pelos respondentes.

Tabela 6 - Propor¢do de recursos or¢amentarios

Proporcéo de recursos orcamentarios Média Minimo Maximo Desvlo
Padrao
Proporc¢do de recursos (%) 2,9 0 70 4.8

Nota. (1) Pergunta utilizada no instrumento: ”Qual é a propor¢do de recursos or¢amentdrios destinado a
deliberacdes nas instancias de orcamento participativo? (em percentual estimado do orcamento total. Se ndo houver
uma proporcio destinada, informe zero).



68

A média de 2,9% indica que, em geral, uma pequena parcela do orcamento municipal é
deliberada diretamente pela populagdo. O valor minimo de 0% sugere que alguns municipios
ndo destinam recursos ao or¢amento participativo (OP), enquanto o maximo de 70% demonstra
que, em casos excepcionais, uma parcela significativa do orcamento pode ser alocada para
decisdes participativas. No entanto, esse valor maximo provavelmente reflete uma resposta
equivocada do respondente, pois € altamente improvavel que um municipio destine uma
propor¢ao tao elevada de seu orcamento para decisdes populares, considerando as restri¢des
legais e operacionais da administrag@o publica.

Novaes e Santos (2014) explicam que a insuficiéncia de recursos no orgamento
participativo de Vitdria da Conquista comprometeu sua eficcia e credibilidade, pois muitas
propostas aprovadas nao foram implementadas ou sofreram atrasos, gerando frustracdo. A
limitagdo financeira reduziu a confianca da populag¢do no processo e dificultou a mobilizagao,
tornando o or¢amento participativo um mecanismo visto como simbodlico, com pouco impacto
real na melhoria dos servigos publicos e infraestrutura.

O desvio padrao de 4,8 aponta para uma grande variagcdo entre os municipios, indicando
que nio ha um padrio consolidado para a destinagdo de recursos ao or¢amento participativo
(OP). Essa disparidade pode refletir diferentes niveis de comprometimento das gestdes
municipais com a participacao cidada, variagdes nas receitas municipais ou até diferencas na
estruturacao do processo de OP em cada localidade. O respondente 15 (32 anos de experiéncia)
relatou que, em seu municipio, ndo existe um percentual de recursos orcamentarios destinado
ao orcamento participativo. Segundo ele, “Zero. Normalmente as demandas centralizam nas
dreas da saude, educacdo e transito, dentre outras demandas menores. Entdo cada secretaria
faz gestdo para buscar recursos federais, estaduais e no proprio municipio para atender as
solicitacoes”.

A baixa média de recursos destinados sugere desafios na consolidacdo do or¢amento
participativo (OP) como um mecanismo de influéncia real sobre o orcamento municipal. Se os
valores deliberados pela populagdo sao muito reduzidos, o impacto do OP pode ser limitado, o
que comprometeria sua credibilidade e o engajamento popular no processo. Além disso, a
inconsisténcia na alocacao de recursos evidencia a necessidade de regulamentacdes mais claras
e do fortalecimento institucional do OP para garantir sua efetividade como instrumento de
participacao democrética.

O respondente 16 (38 anos de experiéncia) explicou que a administracdo municipal

apresenta uma lista de projetos previamente definidos, e a populacio participa elegendo aqueles
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que considera prioritarios, o que demonstra que a Prefeitura Municipal onde atua mantém algum
grau de controle técnico sobre as propostas, enquanto permite a participa¢do cidada na definicao
das agdes a serem executadas: “Sdo apresentados projetos pré-determinados pela
administracdo, e a populacdo elege as prioritarias”. Ja o respondente 17 (2 anos de
experiéncia) relatou que, no municipio onde atua, h4 auséncia de um valor estabelecido para o
orgamento participativo: “Até esse ano, ndo tinhamos teto estabelecido”.

O respondente 18 (9 anos de experiéncia) destacou a falta de previsdo de recursos para
0 orcamento participativo: “Ndo hd hoje previsdo no orcamento decorrente de or¢camento
participativo”. O respondente 19 (7 anos de experiéncia) explicou que ndo existe um orcamento
participativo formal em sua Prefeitura Municipal, mas sim um orcamento especifico de cada
secretaria, cujas decisdes sobre alocacao de recursos sdo tomadas pelos conselhos: “Ndo hd um
orcamento participativo. O que existe é o orcamento da secretdria que é deliberado pelos
conselhos”. Por fim, o respondente 20 (20 anos de experiéncia) ao declarar que “Ndo hd a
necessidade de custos para este fim, a populacdo ndo participa, ndo tem o hdbito de participar.
Mesmo fazendo em vdrios horarios” e o respondente 21 (20 anos de experiéncia) ao declarar
também: “Como ndo hd participagcdo popular ndo hd destinacdo de recursos” reforgcam, de
acordo com os resultados da Tabela 6, a falta de engajamento da populagdo no processo de
or¢amento participativo.

Os tipos de decisdes no or¢camento participativo refletem a interacdo entre a 1dgica
burocratica, que prioriza padronizacdo e controle, e a 16gica da participagdo popular, que
valoriza flexibilidade e interacdo cidada. A 16gica burocratica, centrada na formalidade e na
competéncia técnica, cria dificuldades para a integracdo de processos participativos, como o
orcamento participativo, que desafiam as rotinas administrativas estabelecidas. A média de
2,9% de recursos destinados ao orcamento participativo, juntamente com a grande variagdo nas
alocacdes, indica resisténcia a participacdo cidada nas decisdes or¢camentarias. A centralizacao
das decisdes pela administracdo e a falta de um valor fixo para o or¢amento participativo
enfraquecem seu impacto, evidenciando que o poder técnico ainda prevalece sobre a
participacao popular. A auséncia de regulamentacdo clara e de recursos definidos compromete
a credibilidade do orcamento participativo, revelando os desafios estruturais na sua
implementa¢do como um mecanismo eficaz de democratiza¢do or¢amentaria.

A Tabela 7 apresenta os tipos de decisdes que sdo levadas as instancias de orcamento
participativo nas Prefeituras Municipais, conforme a percep¢do dos respondentes captada por

meio das respostas encontradas no questionario aplicado.
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Os cidadaos, por conhecerem melhor as necessidades de suas comunidades, podem
fornecer informagdes valiosas e propor solucdes criativas adaptadas a realidade local.
Incorporar suas preferéncias no processo orcamentario torna a alocagdo de recursos mais
eficiente e as politicas publicas mais alinhadas as demandas especificas de cada regido (Guo;

Neshkova, 2013).

Tabela 7 - Tipos de decisdo no or¢camento participativo

Tipos de decisao no orcamento participativo N Média Minimo Maximo II’):SI;:)
Definicédo de politicas publicas 63 5,1 0 10 3,9
Priorizacdo ou escolha entre projetos / acdes 63 5 0 10 4
Sugestdes e recomendagdes para o proximo ciclo or¢amentério 63 4,7 0 10 3,7
Votagdes em acgdes previamente definidas pelo Governo 63 3,8 0 10 3,7
Ocorre a decisdo sobre as regras gerais sobre a participacdo 63 3,7 0 10 3,7
Deliberagdo apenas para investimentos 63 3,6 0 10 3,9
Alocacdo de fundos ptiblicos 63 3,5 0 10 3,4
Metas ndo financeiras - questdes sociais, metas ambientais, outras 63 3 0 10 3,3

Nota. (1) Pergunta utilizada no instrumento: “Quais tipos de decisdes s@o levadas as instidncias de or¢amento
participativo? Instancias do orcamento participativo”; (2) Os tipos de decisdo estdo ordenados pela média de forma
decrescente; (3) O total de respondentes é referente a soma dos municipios que utilizam o orcamento participativo
(42 respondentes) com os municipios que utilizaram, porém ocorreu o abandono (21 respondentes).

Os tipos de decisdes levadas as instancias de orcamento participativo refletem diferentes
niveis de envolvimento dos cidaddos, com destaque para a defini¢do de politicas publicas e a
priorizacdo de projetos ou acdes, que apresentam as maiores médias, indicando maior
frequéncia de utilizagdo desses processos participativos.

A defini¢do de politicas publicas (média de 5,1) € o tipo de decisdo mais destacado,
sugerindo que o orcamento participativo é frequentemente utilizado como uma ferramenta para
envolver os cidadios na formulacdo de diretrizes estratégicas para o municipio. A participagdao
cidada contribui para a eficicia das politicas publicas ao incorporar diversas perspectivas, sendo
particularmente relevante nas etapas de compartilhamento e avaliacdao de informagdes. Nesses
estagios, o conhecimento local desempenha um papel fundamental na identificacdo de
prioridades, validac@o de dados e ajustes de estratégias, impactando diretamente decisdes como
a definicdo de metas e a alocagdo de recursos. Uma participacdo efetiva nessas fases melhora a
precisdo e a legitimidade do processo or¢camentério (Guo; Neshkova, 2013).

A priorizacdo ou escolha entre projetos e acdes (média de 5,0) também se destaca,
refor¢ando o papel direto dos participantes na sele¢do de iniciativas que terdo impacto pratico

e imediato nas comunidades. Essa énfase sugere que os gestores publicos veem o orcamento
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participativo como uma ferramenta para alinhar as demandas locais com as prioridades
administrativas, conferindo maior legitimidade as decisdes tomadas.

O respondente 22 (32 anos de experiéncia) relata que, em seu municipio, “normalmente
as demandas centralizam nas dreas da saude, educacdo e transito, dentre outras demandas
menores. Entdo cada secretaria faz gestdo para buscar recursos federais, estaduais e no
proprio municipio para atender as solicitagoes . Esse relato denota, de certa forma, um esfor¢o
das secretarias municipais para atender as demandas da populacao.

Destacam-se também as sugestdes para o proximo ciclo orcamentario (média de 4,7),
indicando uma preocupagdo com a continuidade e o planejamento do or¢amento participativo.
Guo e Neshkova (2013) esclarecem que o or¢camento é um processo ciclico, no qual a
participacao cidada no inicio influencia a aloca¢do de recursos no ciclo atual, enquanto, na etapa
de avaliacdo, contribui para a melhoria dos ciclos futuros, por meio de feedbacks e
recomendacdes. Isso torna a contribui¢io dos cidaddos essencial tanto para decisdes imediatas
quanto para o aperfeicoamento continuo do processo or¢camentario.

O respondente 23 (7 anos de experiéncia), em consondncia com os autores citados,
explica detalhadamente a forma como sdo feitas as sugestdes para o proximo ciclo

orcamentario:

Quanto as sugestdes futuras, em nossas consultas online, existe um campo chamado
SUGESTAO onde o participante deixa sua sugestio. Estas sugestdes ao final da
votacdo serdo filtradas e encaminhadas as Secretarias fins para conhecimento e
possivel absolvicdo no préximo ciclo orcamentario. (Respondente 23, 7 anos de
experiéncia)

As votacdes em acdes previamente definidas pelo Governo (média de 3,8) e as decisdes
sobre regras gerais de participagcdo (média de 3,7) indicam um nivel intermediario de relevancia,
sendo aspectos importantes, mas menos priorizados. Sampaio, Maia e Marques (2010)
exemplificam como ocorreu a votagdo no or¢amento participativo de Belo Horizonte em 2008,
que passou de um formato regionalizado para uma tnica vota¢do centralizada para toda a
cidade, onde os eleitores escolheram entre cinco obras pré-selecionadas. Essa mudanca pode
ter facilitado o processo e focado em prioridades gerais, mas, a0 mesmo tempo, reduziu a
representatividade regional e a aten¢do a demandas especificas.

As decisdes sobre regras gerais de participacdo (média de 3,7) tém relevancia moderada,
enquanto as deliberagdes para investimentos (média de 3,6), alocacdo de fundos publicos
(média de 3,5) e metas ndo financeiras (média de 3,0) mostram menor engajamento dos

cidaddos. Isso pode refletir limitacdes no empoderamento dos participantes ou maior controle
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técnico pelos gestores, sugerindo que o orcamento participativo foca mais em decisdes
especificas, reduzindo seu potencial transformador e integrador.

Nos comentarios dos respondentes, a falta de engajamento dos cidaddos é uma
constante. O respondente 24 (9 anos de experiéncia) aponta que “ndo hd no momento orcamento
participativo. A alegacdo principal é a auséncia de pessoas nas audiéncias publicas”. O
respondente 25 (20 anos de experiéncia) explica que, apesar do esforco do municipio, ainda ndao
ha participagdo efetiva: ‘Fizemos as audiéncias publicas e ndo hd participagdes, mesmo ela
sendo ao vivo e depois gravada via YouTube”. O respondente 26 (32 anos de experiéncia)
reforca a afirmacdo dos anteriores: “Jd houve, atualmente ndo percebo a populacdo
participando, com entusiasmo, da elaboragdo do orcamento participativo”.

Os tipos de decisdes no orcamento participativo refletem a interacdo entre a logica
burocratica, focada em padronizacdo e controle, e a ldgica da participacdo popular, que prioriza
flexibilidade e interacdo cidada. As decisdes mais destacadas, como a defini¢do de politicas
publicas e a priorizagdo de projetos, demonstram um alinhamento entre as demandas locais e
as prioridades administrativas, evidenciando o impacto positivo da participacido cidada. No
entanto, limitagdes, como a menor relevancia de decisdes sobre regras e alocacdo de fundos,
indicam resisténcia das equipes técnicas em conceder mais autonomia aos cidaddos. Além
disso, a falta de engajamento popular nas audiéncias publicas reflete desafios culturais e
estruturais, como a baixa participagdo da populacdo, mesmo com os esfor¢os municipais,
evidenciando barreiras institucionais que ainda limitam a efetividade do or¢camento

participativo.

Resisténcias a participacao

A mudanca, estabilidade e resisténcia sdo caracteristicas intrinsecas ao processo de
aprimoramento do or¢amento participativo. A coexisténcia dessas dimensoes reflete as
consequéncias negativas de tentar inovar sem comprometer a base organizacional.
Compreender como se dda a mudanca institucional € essencial para as abordagens
institucionalistas, pois permite explicar como normas, regras e praticas evoluem ou sio
substituidas, impactando os comportamentos organizacionais (Greenwood; Hinings, 1996). He
(2011) exemplifica que, na China, o or¢amento participativo € utilizado estrategicamente para
conter a corrup¢do, aprimorar a governanca, aumentar a transparéncia, fornecer servigos sociais
e lidar com resisténcias legitimas. Ao envolver a populagdo na alocacdo de recursos, o

or¢amento participativo reduz as oportunidades de corrupgio, tornando a gestdo mais eficiente
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e alinhada as necessidades locais. Além disso, promove uma imagem de abertura do governo e
atua como um mecanismo de controle social, permitindo canalizar as insatisfacdes populares
sem comprometer o poder central.

A Tabela 8 apresenta a percep¢do dos respondentes sobre os fatores que podem gerar
resisténcias ao uso dos mecanismos do or¢amento participativo nas Prefeituras Municipais. A
andlise dos dados, conforme a percep¢do dos respondentes, revela as principais barreiras

identificadas na pesquisa.

Tabela 8 - Resisténcias a participagdo

Fatores para a resisténcia N Média Minimo Maximo Desvio
Padrao

Baixa participagdo da populacdo nas sessdes do OP 63 8 0 10 3.1

Falta de interesse por parte da administracdo municipal 63 6,4 0 10 3,6

Restri¢oes orgamentarlas dlflcu.ltam alocacdo de recursos 63 6.3 0 10 3.4

para o OP, priorizando outros tipos de despesas

Falta de recursos humanos/ técnicos: insuficiéncia de equipe 63 5.9 0 10 3.4

qualificada para gerenciar e operacionalizar as a¢des do OP
A politizagdo da participac¢do do cidaddo 63 5,5 0 10 3,7
Alte.rr%ancta politica na prefeitura que afeta mecanismos de 63 53 0 10 3.8
participagdo como o OP

Falta de resultados concretos: o OP nao resulta em melhorias
visiveis ou beneficios para a comunidade

Falta de apoio do Legislativo Municipal 63 4,9 0 10 3,6
Baixa propor¢do de execucdo or¢camentéria de projetos

63 5 0 10 33

decorrentes de iniciativas anteriores do OP 63 4.8 0 10 34
Os serv1d0r<?s publicos entendem que a participacdo torna o 63 48 0 10 33
trabalho mais complexo
Os SCI’V.ldOI’GS publicos entendem que a participacdo aumenta 63 48 0 10 3.5
a quantidade de trabalho
As desigualdades socioecondmicas tendem a inibir a eficacia 63 42 0 10 33

da participagdo de certos grupos de pessoas

Nota. (1) Pergunta utilizada no instrumento: “Na sua percep¢do, quais sdo os fatores que podem levar a
resisténcias no uso de mecanismos de participagdo como o or¢camento participativo em prefeituras?”’; (2) Os
fatores da desisténcia estdo ordenados pela média de forma decrescente; (3) O total de respondentes € referente a
soma dos municipios que utilizam o orcamento participativo (42 respondentes) com os municipios que utilizaram,
porém ocorreu o abandono (21 respondentes).

Essa resisténcia pode estar relacionada a diversos fatores, como o grau de
conscientizacdo e mobilizacdo popular, além da eficicia das estratégias de divulgacdo e
organizacdo das sessOes. Municipios que possuem uma presenga limitada de campanhas
educativas ou iniciativas voltadas para o engajamento da comunidade podem enfrentar maiores
dificuldades para atrair cidaddos para o processo participativo, reforcando a necessidade de
politicas publicas direcionadas a inclusdo e ao incentivo a participacao popular. O orcamento
participativo enfrenta, assim, desafios praticos, como a baixa adesao da populagdo em geral e a
predominancia da participacdo de grupos ja politicamente engajados e mobilizados — ou seja,

os participantes que ja estdo envolvidos. Isso implica que o processo, muitas vezes, nao
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consegue atrair pessoas menos politizadas ou com menos envolvimento civico, limitando sua
representatividade (Zepic; Dapp; Krcmar, 2017; Wilkinson et al., 2019).

A baixa participacao pode estar diretamente relacionada a falta de resultados concretos.
Caso a populacdo perceba que o orcamento participativo ndo gera melhorias visiveis ou
beneficios tangiveis para a comunidade, que ha uma demora na implementacao dos projetos ou
que a qualidade dos resultados € baixa, isso pode desmotivar a participacao, tanto em ambientes
presenciais quanto online. Para Miiller e Fedozzi (2024), a participa¢@o dos cidaddos e a gera¢do
de resultados concretos dependem do contexto histérico em que o processo ocorre. Esse
contexto influencia as mudancas nas relacdes entre a institui¢do participativa, como o
orcamento participativo, e os diversos atores envolvidos. Esses atores podem interagir de
maneira mais democratica, promovendo inclusdo e representatividade, ou de forma menos
democratica, restringindo a participacdo e a concepg¢do de agoes.

A anélise da Tabela 8, focada nos fatores como a falta de interesse por parte da
administracdo municipal, as restricdes orcamentérias que dificultam a alocacdo de recursos para
o OP (priorizando outras despesas), a alternancia politica na prefeitura que afeta os mecanismos
de participacgdo, a falta de apoio do Legislativo Municipal e a baixa propor¢do de execucdo
orcamentaria de projetos decorrentes de iniciativas anteriores do orcamento participativo,
revela aspectos distintos, mas inter-relacionados, da dindmica politica e administrativa que afeta
0s mecanismos de participacio.

A falta de interesse da administragdo municipal surge como um dos principais fatores
de resisténcia, com uma média relativamente alta (6,4). Isso sugere que, na percepcdo dos
respondentes, muitos gestores municipais ndo consideram o orcamento participativo uma
prioridade ou o encaram como uma iniciativa secundaria. Essa resisténcia pode se manifestar
na escassez de recursos € apoio logistico, na descontinuidade das acdes participativas € na
auséncia de incentivo para engajar a populacido. Além disso, o desvio padrao (3,6) indica uma
variacdo significativa entre os municipios, possivelmente refletindo diferencas nas visoes
politicas e no nivel de comprometimento dos gestores.

A alternncia politica, embora com uma média menor (5,3), apresenta o maior desvio
padrdo (3,8), o que sugere uma percepcao divergente entre os respondentes. Esse fendmeno
pode indicar que, em alguns contextos, as mudancas de gestdo impactam diretamente o
orcamento participativo, enquanto em outros o impacto € menos significativo. Governos
sucessores podem descontinuar ou deixar de priorizar iniciativas participativas implementadas
por gestdes anteriores, comprometendo a continuidade e a credibilidade do orcamento

participativo.
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A falta de apoio do Legislativo Municipal, com uma média relativamente baixa (4,9),
indica que, embora menos destacado em relacdo aos outros fatores, o Legislativo ainda
desempenha um papel relevante. A auséncia de apoio dos vereadores pode limitar a aprovacao
de politicas ou a aloca¢@o de recursos necessarios para o orcamento participativo. Além disso,
o Legislativo € um canal importante para legitimar e ampliar o alcance das iniciativas
participativas. Azevedo et al. (2022b) confirmam que a resisténcia do Legislativo aos processos
participativos, como o or¢amento participativo, decorre da percep¢ao de que os cidadaos
competem com as iniciativas legislativas, ameacando a influéncia local dos vereadores e
marginalizando-0s, uma vez que esses processos sdo frequentemente liderados pelo Poder
Executivo. O respondente 27 (2 anos de experiéncia) corrobora com os autores ao destacar a
relevancia do apoio dos vereadores no orcamento participativo, apontando que essa falta de
apoio ocorre em locais onde o OP ndo recebe a devida atencdo, ja que ele mobiliza muitas
pessoas e € de interesse dos vereadores eleitos: “A falta de apoio do Legislativo Municipal
acontece em locais que ndo ddo o verdadeiro foco ao OP, uma vez que move muitas pessoas e
é de interesse do vereador eleito”.

Ao analisar as restricoes orcamentarias que dificultam a alocac@o de recursos para o
or¢amento participativo, quando se priorizam outras despesas, € a baixa propor¢ao de execucao
or¢camentaria de projetos decorrentes de iniciativas anteriores do orcamento participativo,
revela-se um conjunto de desafios financeiros significativos para a implementacdo e
continuidade desse processo. Esses aspectos destacam tanto a dificuldade de priorizar o
or¢camento participativo no planejamento municipal quanto a incapacidade de concretizar
projetos previamente aprovados.

As restricoes orgamentarias (média de 6,3) foram percebidas como uma barreira
significativa, indicando que as limitacdes financeiras e a priorizacdo de despesas obrigatdrias
frequentemente reduzem os recursos destinados ao or¢amento participativo, refletindo uma
falta de planejamento municipal eficiente. Isso compromete a credibilidade do processo. A
baixa propor¢do de execucdo or¢amentaria de projetos do orcamento participativo (média de
4,8), por sua vez, evidencia as dificuldades em implementar as demandas aprovadas, gerando
desconfianca e desmotivacdo nos cidadios. Além disso, isso compromete a legitimidade do
processo participativo e refor¢a a percepgao de ineficiéncia do orcamento participativo.

A andlise conjunta desses fatores evidencia que o sucesso do or¢gamento participativo
estd diretamente relacionado a capacidade de planejamento financeiro € a0 compromisso
politico com sua execug¢do. Para superar essas barreiras, ¢ fundamental que os gestores adotem

estratégias para integrar o orcamento participativo as prioridades or¢amentarias do municipio,
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assegurando recursos suficientes e garantindo a implementacao dos projetos aprovados. Isso
contribuiria para restaurar a confian¢a no orcamento participativo e reforcar seu papel como
ferramenta de participacdo democrética.

O respondente 28 (28 anos de experiéncia) destaca uma contradi¢do importante ao
afirmar que os municipios sdo pressionados a implementar o orcamento participativo de
maneira eficiente, sem receber o apoio financeiro ou institucional adequado dos niveis federal
e estadual, que possuem maior capacidade de arrecadagdo e gestdo de recursos. Ele declara: “O
Orgamento participativo tem que vir de cima para baixo. (Federal, Estadual e Municipal), mas
s0 cobra do municipal que ndo tem recursos; os recursos sdo so para manter a mdquina
publica”.

Os autores Novaes e Santos (2014) exemplificam que, durante a gestdo de Salvador
(1993-1996), o orcamento participativo enfrentou desafios que levaram ao seu insucesso. Entre
os principais fatores estavam a falta de interesse politico em descentralizar decisdes, mantendo
o poder centralizado; problemas na articulacdo entre planejamento e orcamento, que
dificultaram a execucdo das propostas; e a limita¢do de recursos financeiros, que inviabilizou a
implementacdo das demandas aprovadas. Esses problemas evidenciam como a auséncia de
compromisso politico, dificuldades de gestdo e restricdes orcamentéirias podem comprometer
processos participativos e frustrar o engajamento da populacdo.

De acordo com a analise da Tabela 8, fatores como a falta de recursos humanos/técnicos,
politizacdo da participagdo cidada, percepcao dos servidores publicos sobre a complexidade do
trabalho, aumento da carga de trabalho e as desigualdades socioecondmicas impactam
negativamente a efetividade do orgamento participativo, conforme apontado pelos
respondentes. A falta de recursos humanos/técnicos, ou seja, a insuficiéncia de uma equipe
qualificada para gerenciar e operacionalizar as acdes do orcamento participativo (média: 5,9),
€ uma barreira significativa que compromete a eficiéncia do processo. Essa limitacdo exige um
maior investimento em capacitacio, além da necessidade de uma estruturagao mais robusta para
viabilizar a implementacao eficaz das a¢cdes do orcamento participativo.

J4 a politizacdo da participagdo (média 5,5), que se refere a situacdo em que a
participacao cidada € realizada com fins politicos, gera o receio de que o orcamento
participativo seja manipulado por interesses especificos. Esse fendmeno mina a confianca e
gera conflitos entre os grupos envolvidos. Aliabadi e Mashayekhi (2019) apontam que o
or¢camento nio € apenas uma ferramenta técnica de alocag@o de recursos, mas também um
espaco de embates politicos, onde as decisdes sdo moldadas pelas relacdes de poder e pela

capacidade de negociacdo entre os envolvidos. Para o respondente 29 (7 anos de experiéncia),
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o envolvimento da populacido nos processos participativos, como o or¢camento participativo, é
limitado em termos de nimero de participantes. Além disso, quando ocorre, muitas vezes é
influenciado por interesses politicos. Ou seja, a participacdo tende a ser direcionada para
atender objetivos partidarios ou de grupos especificos, em vez de refletir as demandas gerais da
comunidade: “A participagdo da populacdo é pequena e quando acontece tem viés politico™.

Ainda de acordo com a Tabela 8, a percepcdo dos servidores publicos indica que a
participacdo cidada torna o trabalho mais complexo e aumenta a carga de trabalho, o que pode
gerar resisténcia, especialmente na auséncia de apoio e treinamento adequados. O or¢amento
publico € frequentemente visto como um processo técnico e complexo, destinado a
especialistas, o que dificulta a inclusdo efetiva da participacdo cidada. Além disso, o
envolvimento do publico é considerado oneroso e demorado, o que justifica, em muitos casos,
a limitacdo da participacao popular na alocagdo de recursos (Guo; Neshkova, 2013).

As desigualdades socioecondmicas (média 4,2) podem, de fato, limitar a eficicia do
or¢amento participativo, ao dificultar a participacdo de grupos mais vulneraveis, que enfrentam
barreiras como falta de tempo, transporte inadequado ou dificuldade de acesso a informacao.
Esse cenario resulta em um processo que nem sempre reflete as reais necessidades de toda a
populacdo, perpetuando a exclusio social. O respondente 30 (2 anos de experiéncia) destaca
que as desigualdades socioecondmicas, que geralmente dificultam a participacdo de certos
grupos nos processos participativos, podem ser mitigadas por meio da regionalizacdo, que
descentraliza o processo, dividindo-o em niveis locais ou regionais, facilitando o acesso das
comunidades mais distantes. A vontade politica de garantir a participacdo de todos também
desempenha um papel fundamental, incluindo a¢cdes como o transporte gratuito para populacdes
de areas menos favorecidas: “Desigualdades socioeconémicas sdo minimizadas pela
regionalizacdo e a vontade politica de participacdo, dando ferramentas como o transporte”.

As resisténcias ao orcamento participativo ndo devem ser encaradas unicamente como
barreiras intencionais, mas como componentes inerentes a um processo organizacional natural.
Elas refletem a interacdo complexa entre for¢as que buscam preservar a estabilidade e aquelas
que impulsionam a mudanca. Superar essas resisténcias exige a adocdo de estratégias que
favorecam o entendimento mutuo, promovam a motivacdo compartilhada e adotem uma
abordagem mais inclusiva, ajustada a realidade de cada organizagao (Mauro; Cinquini; Sinervo,
2019).

Os fatores que geram resisténcias ao uso de mecanismos de or¢camento participativo nas
Prefeituras Municipais estdo intimamente relacionados a tensdo entre a ldgica burocratica e a

l6gica da participagdao popular. A 16gica burocritica estabelece uma estrutura organizacional
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pautada na padronizagdo de processos, no cumprimento rigoroso de normas e procedimentos e
na competéncia técnica dos servidores publicos. Essa abordagem visa garantir estabilidade e
previsibilidade na administra¢ao publica, mas, ao se confrontar com praticas como o or¢amento
participativo, entra em conflito com a logica de participacio popular, que exige flexibilidade,
abertura e interacio direta com os cidaddos.

A introducdo de mecanismos participativos desafia as estruturas tradicionais, criando
um campo de tensdo entre a busca por mudanga e a necessidade de estabilidade. Enquanto a
16gica burocrética prioriza o controle e a classificagdo, a l6gica participativa valoriza a inclusio,
o didlogo e a adaptacdo as demandas sociais. Nesse contexto, a resisténcia ndo deve ser vista
apenas como uma barreira intencional, mas como uma consequéncia natural da intera¢do entre

essas duas logicas organizacionais.

Relacdo entre equipes do Governo e cidaddos

A participagdo popular ndo implica, por si sO, uma transformacao profunda na cultura
politica de uma sociedade. Incluir os cidaddos nos processos de decisdo politica nio € suficiente
para mudar préticas enraizadas, como o autoritarismo e a desigualdade. Para que o processo
seja realmente de participacdo popular, ele deve garantir a inclusao de todos, especialmente dos
grupos mais vulneraveis, e resultar em mudancas concretas no poder e na forma de tomar
decisdes. Caso contrario, a participacdo pode ser apenas simbolica e ndo gerar transformagdes
reais (Peres; Mattos, 2017).

A Tabela 9 apresenta a percep¢ao dos respondentes sobre os impactos da participacio
cidadd no orgamento participativo, destacando melhorias na transparéncia, fortalecimento
democratico e confiabilidade orcamentaria como os efeitos mais reconhecidos. Apesar disso, a
reducdo da corrup¢do aparece como o impacto menos valorizado, o que aponta para desafios
na efetividade do processo em éareas que envolvem mudancas estruturais e profundas no poder

politico local.

Tabela 9 - Participacdo dos cidadaos

Participacdo no orcamento participativo N Média Minimo Maximo Desvio Padrao
Aumenta a transparéncia no uso do dinheiro publico 63 8,5 0 10 2

Cria um ambiente propicio para promogio da democracia 63 8.3 0 10 2,6

Gera maior confiabilidade na informag¢io or¢camentaria 63 73 0 10 2,7
Melhora a precisao da estimagdo do orcamento ptiblico 63 6,3 0 10 3,2
Reduz a corrupcao 63 6,2 0 10 3,3

Nota. (1) Pergunta utilizada no instrumento: “Em relacdo a participacao dos cidaddos em iniciativas de or¢amento
participativo na minha prefeitura.; (2) Os fatores da participa¢do do orcamento participativo estdo ordenados pela
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média de forma decrescente; (3) o total de respondentes é referente a soma dos municipios que utilizam o
or¢amento participativo (42 respondentes) com os municipios que utilizaram, porém ocorreu o abandono (21
respondentes).

A Tabela 9 analisa as percepg¢des de 63 respondentes sobre os beneficios da participacao
cidadd no orcamento participativo em suas prefeituras. A transparéncia no uso do dinheiro
publico é o impacto mais valorizado, com a maior média (8,5) € o menor desvio padrio (2,0),
indicando um consenso significativo entre os participantes.

Conforme Guo e Neshkova (2013), a expansio do envolvimento publico no or¢amento
traz beneficios como o aumento da transparéncia ao compartilhar informagdes importantes. Isso
contribui para educar a populacdo sobre a complexidade do orcamento, permitindo que os
cidaddos participem de decisdes mais representativas e fortalecam a confianca no governo,
promovendo um processo mais participativo, inclusivo e adaptado as necessidades reais da
sociedade.

Na percepcao do respondente 31 (32 anos de experiéncia), a execucdo orcamentaria nos
municipios tem se tornado mais madura, sendo favorecida por fatores como a disseminacdo de
portais de transparéncia, que possibilitam o acesso publico as informacdes financeiras, o
controle exercido pelos Tribunais de Contas do Estado, que fiscalizam a legalidade e eficiéncia
dos gastos publicos, e a fiscalizacdo pela Camara Municipal, que acompanha a aplicagdo dos
recursos. O respondente afirma: “Com a discriminagdo de portais de transparéncia, o controle
pelos Tribunais de Contas do Estado e a fiscalizacdo pela Camara Municipal, a execucdo
orcamentdria jd se encontra mais amadurecida”.

A criacdo de um ambiente favoravel ao crescimento democratico também obteve uma
média elevada (8,3), destacando a importancia do orcamento participativo na consolidacdo de
praticas democraticas. Ao envolver o publico em processos participativos, amplia-se a
oportunidade para que um maior nimero de cidaddos expresse suas opinides, contribua com
ideias e influencie decisdes que afetam diretamente suas vidas. Isso fortalece a democracia,
tornando os processos de decisdo mais representativos e inclusivos, conforme argumentado por
Uittenbroek et al. (2019).

A afirmagdo de que a participacdo do cidaddo cria um ambiente propicio para o
crescimento e desenvolvimento da democracia obteve uma média de 8,3, ligeiramente abaixo
da primeira, mas ainda alta. O desvio padrdo de 2,6 indica que, embora haja uma forte
concordincia quanto ao papel do orcamento participativo no fortalecimento democrético, as
opinides sdo um pouco mais variadas, o que pode refletir diferengas nas experiéncias de

implementacdo ou nos contextos locais.
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Para Uittenbroek et al. (2019), ao envolver o publico geral em processos participativos,
mais pessoas podem expressar suas opinides, contribuir com ideias e influenciar decisdes que
impactam suas vidas. Isso fortalece a democracia ao tornar os processos de decisdo mais
representativos e inclusivos. Embora os autores citados acreditem que a participagao publica
fortalece a democracia, a percepcao do respondente 32 (32 anos de experiéncia) é de que a
participacao dos cidaddos geralmente ocorre por meio de interesses politicos especificos: “A
participagdo dos cidaddos, via de regra, é por interesses politicos, visto a existéncia dos
Conselhos jd instituidos, Conselho de Educagdo, Saiide, etc.”. J& o respondente 33 (29 anos
de experiéncia) observa que a participacao popular se concentra em demandas pontuais e locais,
mas também destaca a dificuldade em ampliar essa visdo para um planejamento mais

abrangente e estratégico para a cidade como um todo:

Infelizmente a grande maioria do cidaddao ndo tem a visdo que a discussdo do
orgamento publico ndo se limita a "EU", mas que precisam ser pensadas para a
coletividade. Esta visdo traz frustragdo a muitos participantes devido a demanda dele
ndo poder em muitos casos ser atendida até por conflitar com os principios da
administracdo publica. (Respondente 33, 29 anos de experiéncia)

O respondente 34 (32 anos de experiéncia) aponta que, em sua percep¢ao, a populacao
prioriza demandas locais, mesmo quando ja existe uma unidade ou servico que atende a
necessidade em um bairro préximo. Nesse caso, a reclamac¢do pode ndo ser motivada pela
caréncia real do servico, mas pela percep¢do de que o beneficio precisa estar mais proximo ou
no proprio bairro, refletindo um senso de pertencimento e competitividade: “Constata-se o
bairrismo, pois pode haver uma unidade que jd atenda as demandas, mas, a populagcdo pede
porque é no bairro vizinho”.

Na afirmacdo de que a participacio dos cidaddos gera maior confiabilidade na
informacao orcamentéria, obteve uma média de 7,3, indicando que, embora os respondentes
reconhe¢cam um impacto positivo na confiabilidade das informacdes orcamentarias, esse efeito
¢ visto de maneira um pouco mais cautelosa, o que pode refletir a percep¢do de que a
informacdo ainda pode ser limitada ou manipulada, dependendo da efetividade do processo
participativo local. O desvio padrao de 2,7 sugere que essa percepcdo também € mais
divergente.

Geobey, Campbell e Kearney (2023) afirmam que o or¢amento participativo oferece
beneficios como maior engajamento comunitario, educagao civica, fortalecimento da confianca

no governo, eficacia dos servigos publicos e promog¢do da justica social. No entanto, o seu
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sucesso depende de uma implementacdo assertiva. Quando mal executado, pode gerar cinismo
e desengajamento, frustrando expectativas e minando a confian¢a no governo.

Ja as questdes relacionadas a precisao do orcamento publico e a redugdo da corrupgao
apresentam médias mais baixas. A questdo da participacdo do cidadao que melhora a precisao
da estimativa do or¢camento publico obteve uma média de 6,3 e o maior desvio padrio (3,2),
indicando que, apesar do potencial do orcamento participativo, muitos respondentes ndo veem
uma relacdo direta entre a participacdo cidada e a melhoria da precisdo or¢amentaria. Isso
sugere uma percepcdo de que o0s processos participativos, embora positivos, ndo
necessariamente alteram a qualidade técnica das estimativas orcamentirias ou o controle
orcamentario.

A questdo de a participacdo dos cidaddos reduzir a corrup¢do obteve a menor média
(6,2), com o maior desvio padrdo (3,3). Esse resultado sugere que, embora alguns respondentes
acreditem que a participacao popular pode ajudar a diminuir a corrup¢ao, a maioria vé a relagao
entre participag@o e reducdo da corrup¢do de forma mais incerta. O alto desvio padrdo revela
uma grande variacdo nas opinides, possivelmente devido a complexidade do tema corrupcao,
que nao € facilmente combatido apenas por mecanismos participativos.

O orcamento participativo, quando bem planejado e aplicado com seriedade, traz
beneficios significativos, como o aumento da transparéncia no uso dos recursos publicos e a
reduc¢do da corrupcdo. Ele permite que os cidadaos acompanhem e influenciem diretamente as
decisdes orcamentarias, promovendo maior visibilidade sobre receitas e despesas, além de
minimizar desvios. Além disso, a participacdo ativa da populacdo atua como uma forma de
fiscalizacdo, dificultando préaticas corruptas e fortalecendo a responsabilizacdo dos gestores
publicos. Assim, o or¢amento participativo funciona como uma ferramenta para ampliar o
controle social, fortalecer a confianca no governo e garantir praticas mais éticas (Sintomer;
Herzberg; Rocke, 2012).

A resisténcia a mudancga, conforme a 16gica burocratica, € visivel nas tensdes entre as
equipes técnicas e a participagdo popular no orcamento participativo. A burocracia, com sua
énfase em formalidade e padronizacdo, tende a repelir processos participativos que alterem a
rotina de trabalho. Esse conflito € refletido nas percepcdes dos respondentes, que reconhecem
beneficios como maior transparéncia, mas também apontam dificuldades em transitar para um
planejamento mais coletivo e estratégico. A participacdo popular, muitas vezes motivada por
interesses especificos, refor¢a a tensdo entre as 16gicas burocratica e participativa. Embora o

or¢camento participativo traga melhorias, sua efetividade depende de uma implementacao
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cuidadosa e adaptada as realidades locais, para evitar resisténcia e garantir transformacdes

concretas.
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5 CONCLUSOES

O objetivo geral desta pesquisa foi investigar as resisténcias percebidas pelos
representantes municipais em relacdo a participacdo popular no or¢camento participativo,
buscando compreender como esses fatores influenciam a organizacdo e a efetividade dos
espacos de deliberagdo nos municipios brasileiros. Os resultados obtidos permitiram identificar
que as resisténcias estdo associadas a fatores institucionais, culturais e politicos, como a
percepcdo do aumento da carga de trabalho, a falta de confianga na capacidade técnica dos
cidaddos e o receio de perda de controle sobre o processo decisdrio.

O abandono do or¢gamento participativo reflete uma combinagao de fatores interligados,
destacando-se a baixa participacdo popular como o fator critico mais relevante. Essa falta de
engajamento € atribuida a frustracdo com a ineficidcia na implementacdo das decisdes e a
auséncia de esfor¢os por parte da administragdo para engajar os cidadaos. Além disso, o impacto
do ambiente politico, especialmente das mudancas partidarias, contribui para a descontinuidade
dessas iniciativas, reforcando a percepcdo de que o orcamento participativo € vulneravel a
disputas politicas.

No caso das prefeituras que nunca utilizaram o orcamento participativo, a anélise revela
que a auséncia dessa pratica esta diretamente relacionada a falta de comprometimento da gestao
municipal, ao baixo engajamento da populacdo e a fraca pressio social. Esses fatores refletem
um contexto em que a participacdo cidada ndo € priorizada e onde falta uma cultura politica que
valorize a inclus@o da sociedade civil nas decisOes orcamentérias. Além disso, a complexidade
percebida do processo, o custo operacional e o tempo necessario para sua implementagao
também sdo barreiras significativas.

A anélise dos elementos regulatdrios presentes nos municipios destacou a fragilidade na
institucionalizagdo do orcamento participativo. Embora haja esfor¢os pontuais, como a
designacdo de servidores especificos e a existéncia de leis municipais, muitos municipios
carecem de uma estrutura normativa robusta. A auséncia de conselhos formais e regimentos
internos reflete uma lacuna significativa, limitando a continuidade e a efetividade dessas
préticas. Os processos participativos, embora diversos, ainda estdo concentrados em audiéncias
publicas tradicionais, com pouca exploragao de métodos digitais e hibridos, o que demonstra a
necessidade de modernizacao e maior inclusdo digital.

A baixa destina¢do de recursos ao or¢amento participativo e a centralizacdo das decisoes

N

demonstram resisténcia a participacdo cidada, enfraquecendo seu impacto. A falta de
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regulamentacdo e de recursos fixos compromete sua credibilidade, evidenciando desafios
estruturais na democratizacdo or¢camentaria.

As decisdes sobre politicas puiblicas e projetos mostram alinhamento entre as demandas
locais e as prioridades administrativas, destacando o impacto positivo da participagao cidada.
No entanto, a resisténcia das equipes técnicas em implementar e ampliar a autonomia dos
cidaddos, bem como a consequente baixa participagcdo popular nas audiéncias publicas, revelam
desafios que ainda limitam a efetividade da participacdo nos mecanismos de orgamento
participativo.

A resisténcia interna das administragcdes municipais também desempenha um papel
relevante, refletida tanto na falta de interesse politico em relacdo as restricdes orcamentarias
quanto no apoio limitado recebido pelo Legislativo. A alternancia politica e a politizacdo da
participacdo, por sua vez, demonstram que o orcamento participativo ainda estd sujeito a
dinamicas de poder locais que podem fragilizar sua continuidade e agravar a instabilidade do
processo. A percepgao dos servidores puiblicos sobre o aumento da complexidade do trabalho
e o impacto das desigualdades socioecondmicas reforcam a necessidade de uma abordagem
mais integrada e inclusiva, que promova a capacitacdo técnica, o engajamento continuo da
populacdo e a superacao das barreiras estruturais a participagao.

A andlise das percepcdes sobre os beneficios da participagdo cidadd no orcamento
participativo mostra que o processo € valorizado principalmente pela transparéncia no uso dos
recursos publicos, o que fortalece a confianca na gestdo governamental. No entanto, ha desafios
na aplicagdo prética, como a tendéncia de a participacdo se concentrar em interesses politicos e
demandas localistas, limitando a visdo estratégica do orcamento. Além disso, a participacio
ainda ndo € vista como uma solucdo significativa para melhorar a precisdo orcamentéria ou
reduzir a corrupc¢do, o que diminui a percep¢do de que a efetividade do processo depende de
uma implementacao mais eficaz e assertiva.

A pesquisa aponta que o conflito entre a l6gica burocrética e a légica da participacao
popular é um obsticulo para o orcamento participativo nos municipios. A 16gica burocratica
prioriza o controle e a eficiéncia, enquanto a ldgica participativa busca a inclusdo e a
transparéncia. Esse conflito se reflete nas resisténcias dos servidores, que enfrentam aumento
da carga de trabalho e percebem a perda de controle. Para superar essas barreiras, é necessario
valorizar a participacao cidada e adotar praticas administrativas que equilibrem o controle
estatal e a inclusdo social, garantindo a efetividade do orcamento participativo.

As conclusdes gerais indicam que essas resisténcias ndo sao homogéneas, variando de

acordo com o contexto institucional de cada prefeitura. Identificou-se que municipios com
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histérico de gestao participativa tendem a apresentar menores niveis de resisténcia, enquanto
em localidades onde a participagdo cidadd ainda € incipiente, hd maior dificuldade em
consolidar esses espacos. Além disso, constatou-se que a resisténcia pode ser tanto um
obstaculo quanto um potencial catalisador para aprimorar os processos participativos, quando
adequadamente gerida.

As Prefeituras Municipais podem adotar diversas estratégias para promover a
participacdo popular no or¢amento participativo, como a regulamenta¢do do processo por meio
de uma lei municipal, a exemplo das cidades de Belo Horizonte, Porto Alegre e Araraquara,
garantindo sua continuidade e seguranca institucional. Outra acdo importante € a capacitacao
dos servidores publicos envolvidos no orcamento participativo, por meio de treinamentos que
reforcem a importancia da transparéncia e do engajamento comunitario, o que pode mitigar a
resisténcia desses servidores.

No que diz respeito a comunicagdo e ao engajamento da populacdo, as campanhas de
mobilizacdo sdao fundamentais para divulgar o orcamento participativo e convocar a populacgao.
A utilizacdo de radio, TV e redes sociais pode ampliar o alcance das informacdes. Além disso,
a criacao de plataformas digitais pode facilitar a participacdo, permitindo o envio de sugestoes
e o acompanhamento das decisdes de forma acessivel e transparente.

A publicacdo de relatérios sobre o desenvolvimento das decisdes do orcamento
participativo contribui para demonstrar o impacto da participacdo popular. Além disso, a
divulgacdo antecipada da agenda publica das reunides pode garantir previsibilidade e incentivar
a presenc¢a da populacido nos encontros. A insercdo de ferramentas de monitoramento cidadao,
como aplicativos e sites especificos do orcamento participativo, pode permitir que a populagdo
acompanhe a execugdo dos projetos escolhidos, além de fiscalizar as a¢des da Prefeitura.

O incentivo a participacdo de diferentes formas pode contribuir para aumentar o
engajamento popular, como a criagdo de selos de maior participagdo para cidaddos, estimulando
a adesdo ao orcamento participativo. Investir em programas de educagdo nas escolas
municipais, envolvendo criangas e adolescentes, como ocorre na Prefeitura Municipal de Patos
— PB, com o projeto Orcamentinho, pode ajudar a fomentar a cultura da participacdo desde
cedo, estimulando as geracOes futuras a exercerem a participagdo popular. Essas estratégias
podem contribuir para reduzir as resisténcias institucionais e reforcar o compromisso da
Prefeitura com a participacdo democritica no planejamento or¢camentario.

As implicagdes e contribuicdes deste estudo sdo relevantes para o campo da gestio
publica e da democracia participativa. O entendimento das resisténcias contribui para o

desenvolvimento de estratégias que promovam uma cultura organizacional mais aberta a
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participacdo cidada. Além disso, o estudo oferece subsidios para a formulacido de politicas
publicas que considerem as especificidades locais e os desafios enfrentados pelos gestores
publicos. Contribui para a literatura sobre orcamento participativo e governanga publica ao
identificar as razdes do declinio de sua eficicia e da implementacdo desse instrumento de
participacao, podendo ajudar a delinear estratégias para revitalizar e fortalecer a participacao
cidada no processo or¢camentario.

A pesquisa apresenta algumas limitacdes. A coleta de dados, restrita a um periodo
especifico e dependente da disponibilidade dos respondentes, pode ndo captar integralmente a
dindmica das resisténcias ao longo do tempo. Além disso, um limitador importante foi a
quantidade de respondentes. Apesar da quantidade de contatos realizados com representantes
das Prefeituras Municipais, o nimero de respondentes foi limitado quando comparado ao total
de municipios brasileiros, ndo refletindo, assim, a visdo de todos os municipios.

Como sugestdo para pesquisas futuras, recomenda-se a realizagdo de estudos
longitudinais que acompanhem a evolucdo das resisténcias institucionais em diferentes
contextos. Também seria pertinente investigar, por meio de analises qualitativas, as percepcoes
de outros atores envolvidos, como conselheiros municipais e representantes da sociedade civil,
ampliando a compreensdo sobre o tema. Investigar como experiéncias de orcamento
participativo bem-sucedidas poderiam minimizar resisténcias a participacdo popular. Por fim,
investigacOes comparativas entre municipios de diferentes regides poderiam revelar padroes e
especificidades que enriquecessem ainda mais o debate sobre o orcamento participativo no

Brasil.
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APENDICE 1 — Documento de coleta de dados - questionério

Questionario — Orcamento participativo

Objetivo do questionario: A pesquisa tem como objetivo primério investigar as
resisténcias percebidas dos responsaveis nas Prefeituras Municipais em organizar os espagos
de participagdo para que ocorra o orcamento participativo.

Respondentes: A coleta de dados serd realizada por meio de questionario eletronico
para servidores publicos municipais que atuem com a contabilidade ou orcamento publico em
Prefeituras Municipais.

DOCUMENTO DE COLETA DE DADOS — QUESTIONARIO

Prezado (a) respondente

Sou aluna do Programa de Pds-Graduagdo em Ciéncias Contdbeis da Universidade
Federal de Uberlandia e esta pesquisa tem como objetivo aprofundar no entendimento sobre as
iniciativas de orcamento participativo que as Prefeituras Municipais t€m utilizado nos ultimos
anos.

As questdes a seguir levardao no maximo 10 minutos. Caso tenha alguma divida sobre

alguma questdo ou deseje complementar as informagdes, existem campos especificos a cada
questao.

Pode-se desistir ou interromper a participacao nesta pesquisa a qualquer momento. As
respostas serdo tratadas de forma conjunta garantindo o sigilo e a confidencialidade. Vocé ndo
serd identificado.

Nao ha qualquer recompensa ou custo monetdrio por participacdo neste estudo. Os
beneficios e vantagens em participar sdo indiretos, pois os resultados poderdo contribuir para a
ampliacao de discussdes sobre possiveis ado¢des de politicas publicas.

Para saber mais detalhes da pesquisa, clique no link abaixo para acessar o Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido.

Agradeco antecipadamente a sua participagao.

Welice Cicera Ribeiro

E-mail: welice@ufu.br
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Pégina 1 — Informagdes gerais sobre uso do or¢amento participativo

Essa pagina tem como objetivo captar informagdes gerais sobre o or¢amento
participativo em seu municipio.

1. Em relacdo as iniciativas de or¢amento participativo em minha prefeitura, marque a op¢ao
mais adequada:

[ ] Atualmente, utilizamos em nossa Prefeitura Municipal alguma técnica de orcamento
participativo
(vai para pdgina 4 — Processo de participagdo)

[ ] Ja utilizamos técnicas de orcamento participativo em nossa Prefeitura Municipal, mas
esse foi abandonado.
(vai para pagina 2— Razdo para o abandono do Orgcamento Participativo)

[ ] Nossa prefeitura nunca utilizou técnicas de orcamento participativo.
(vai para pdgina 3 — Nunca utilizou orcamento participativo)

[ ] Nao sei responder questdes sobre essa tematica.
(Encerra o questiondrio)

Pagina 2 — Abandono do or¢camento participativo

Essa pagina tem como objetivo entender porque ocorre o abandono do or¢camento
participativo, pela otica dos servidores municipais que acompanharam a descontinuidade.

2. Nasua percepcao, quais sdo os fatores que levaram ao abandono do or¢camento participativo
em sua prefeitura?

Fatores de abandono. Escala: [entre 0 e 10, sendo 10 a maior concorddncia]

Concordancia

Fatores para o abandono: (entre 0 e 10)

Perda de interesse por parte da administracdo municipal (Novaes; Santos,
2014).

Baixa proporc¢ao de execucdo orcamentaria de projetos decorrentes de
iniciativas anteriores do orcamento participativo (Novaes; Santos, 2014).

Restricdes orcamentarias levaram a descontinuidade do orgamento
participativo, para priorizar outros tipos de despesas (Novaes; Santos, 2014).

Vinha ocorrendo uma baixa participacdo da populacio nas sessdes do
or¢amento participativo (Novaes; Santos, 2014).

Falta de apoio dos funcionarios publicos que estdo menos dispostos a interagir
com os cidadaos (Migchelbrink; Van De Walle, 2019).

Falta de apoio dos funcionarios publicos por entenderem que o processo
aumenta a quantidade de trabalho (Migchelbrink; Van De Walle, 2019).
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Alternancia politica na prefeitura que afetou o or¢amento participativo (Novaes;
Santos, 2014).

Falta de apoio do Legislativo Municipal (Novaes; Santos, 2014).

Falta de recursos humanos ou técnicos: Insuficiéncia de equipe qualificada
para gerenciar e operacionalizar as acdes do or¢amento participativo (Souza;
Silva, 2017; Guo; Neshkova, 2013).

Falta de resultados concretos: A percepcdo de que o orcamento participativo
ndo resulta em melhorias visiveis ou beneficios para a comunidade (Uittenbroek
et al., 2019; Souza, 2001).

Comente se desejar

[questdo optativa]

Légica: vai para pagina 6 — relacio entre equipes de governo e cidadaos.

Péagina 3 — Nunca utilizou orcamento participativo

Essa pagina tem como objetivo entender as razdes pela nao utilizacdo do orcamento
participativo no municipio, pela 6tica dos servidores municipais de Prefeituras que nunca
utilizaram.

3. Emrelacdo a nao utilizacao do or¢camento participativo em seu municipio, indique o grau
de concordancia para as afirmacdes a seguir.

Afirmacdes .Escala: [entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia]

Afirmacées: Concordancia
(entre 0 e 10)

O orcamento participativo € visto como um processo complexo em minha
Prefeitura Municipal (Costa, 2010).

Eu entendo que existe uma falta de empenho por parte da administracao
municipal em fortalecer mecanismos participativos em meu municipio (Novaes;
Santos, 2014).

A percepcdo comum na minha Prefeitura Municipal é que em nosso municipio
existe baixo engajamento da populacdo em a¢des de participacdo (Wilkinson et
al. 2019).

Falta de um compromisso politico real de transferéncia de parte do poder
decisorio aos cidaddos (Peres; Mattos, 2017).

A percepcdo que a participacdo do publico é dispendiosa (Guo; Neshkova, 2013;
Walters; Aydelotte; Miller, 2000).

Eu entendo que a participacdo do publico torna o processo muito demorado (Guo;
Neshkova, 2013; Walters; Aydelotte; Miller, 2000).

Tivemos problemas na implementacio de or¢camento participativo no passado,
que levou a decisdo de ndo realizacdo de nova tentativa (Souza, 2001).

Falta de apoio do Legislativo Municipal (Novaes; Santos, 2014).
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Nio utilizamos porque nio tem sido uma pratica comum entre 0s municipios
que geralmente nos espelhamos (Dimaggio e Powell, 1983).

Nao adotamos porque existe baixa pressdo pelo Tribunal de Contas por
mecanismos de participacdo como o or¢amento participativo (Souza, 2001).

Nao adotamos porque existe baixa pressao social por mecanismos de participagdo
como o orcamento participativo, como por exemplo, associacdes de bairros,
observatérios movimentos sociais, universidades (Azevedo et al., 2022; Wampler;
2003).

Comente se desejar

[questdo optativa]

Légica: vai para pagina 7 - caracteristicas gerais do respondente.

Péagina 4 — Processo de participacao

Essa pagina tem como objetivo investigar como € o processo de participacdo em seu
municipio.

4. Em relacdo ao ambiente local, quais itens regulatérios sobre participacdo a seguir seu
municipio possui:

[marcar quantos elementos julgar conveniente]

( ) Lei municipal especifica que regula o or¢camento participativo.

( ) Regimento Interno do or¢camento participativo.

() Conselho municipal do or¢camento participativo formalmente instituido.

() Servidores especificos para acompanhamento da atividade.

() Secretaria Municipal de or¢camento participativo (ou equivalente)

( ) Orgio/ departamento especifico do orcamento participativo (exceto Secretaria Municipal).

() Outro (especifique)
Comente se desejar/questdo optativa]

5. Dentre os processos de participacao listados a seguir, quais processos listados a seguir t€ém
sido utilizados em sua Prefeitura Municipal?

Processos de participacdo. Escala: [entre 0 e 10, sendo 0 <ndo utilizado> e 10 <muito utilizado>]

Concordancia

Processos: (entre 0 e 10)

Audiéncias Publicas (Guo; Neshkova, 2013).

Consultas Publicas (Sintomer; Herzberg; Rocke, 2008) (Sampaio, 2016).
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Féruns de participacdo (Dryzek, 2017) (Baiocchi; Ganuza, 2014).

Féruns ou mecanismos tecnolégicos de participacdo digital, como votagdo em
projetos pré-determinados (Sampaio; Maia; Marques, 2010).

Assembleias regionais (Novaes; Santos, 2014).

Plenérias sub-regionais, plendrias regionais e plendrias temadticas (Silva;
Carvalho, 2006).

Reunides com associacdes comunitérias para decisdes e para aconselhamento
ao cidadao (Rios; Benito; Bastida, 2017; Souza, 2001).

Reunides publicas (Baiocchi; Ganuza, 2014).

Participacdo por meio de linhas diretas de telefone destinadas a contatos pelos
cidadaos, como votagdo em projetos (Guo; Neshkova, 2013).

Participacdo por meio do uso de métodos mistos, ou seja, processos com fases
online e presencial realizado por meio de Féruns de participacdo presencial e
digital (e-participagdo) (Sampaio, 2016).

Modelo de delegacio — em geral os cidaddos podem participar fazendo
propostas em um primeiro estagio, enquanto delegados participam de reunides
locais e deliberam em um segundo estagio (Sintomer; Herzberg; Rocke, 2008).

Comente se desejar

[questdo optativa]

6. Qual é a proporcao de recursos orcamentarios destinado a deliberagdes nas instincias de
or¢amento participativo? [ ]

(em percentual estimado do orcamento total. Se ndo houver uma proporgdo destinada, informe zero. Comente,
por favor)

7. Quais tipos de decisoes sdo levadas as instancias de orcamento participativo?

Instdncias do or¢amento participativo. Escala: [entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia]

Concordancia

Decisoes do orcamento participativo (entre 0 ¢ 10)

Ocorre a decisio sobre as regras gerais sobre como se dara a participacio, ou
seja, a definicdo geral de como o processo do orcamento participativo sera
realizado € construida em conjunto com a sociedade.

Ocorre a priorizacao ou escolha entre projetos / a¢cdes, como por exemplo
construir uma creche ou reformar uma unidade de saide (Rios; Benito; Bastida,
2017; Wilkinson et al., 2019).

Ocorre uma discussao sobre definicdo de politicas piblicas, desde educacdo
e saude até seguranca publica, meio ambiente, economia e assisténcia social
(Guo; Neshkova, 2013).

Ha um estabelecimento de metas nao financeiras que sio relacionadas a
questdes sociais, metas ambientais, entre outras (Guo; Neshkova, 2013).

Em nosso municipio hé deliberacio e tomada de decisao sobre a alocacio de
fundos publicos (Wilkinson et al., 2019).

Nosso municipio fornece sugestdes e recomendacdes para o proximo ciclo
orcamentario (Guo; Neshkova, 2013).
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Delibera¢do apenas sobre parte dos recursos com foco exclusivo para
investimentos (Silva; Carvalho, 2006).

Votacdes em acdes previamente definidas pelo Governo (Sampaio; Maia;
Marques, 2010).

Comente se desejar

[questdo optativa]

Péagina 5 — Resisténcias a participacao

Objetivo: captar, na percepcao dos respondentes, quais varidveis afetam a resisténcia na
adoc¢do de mecanismos de participacdo na Prefeitura Municipal em que atua.

8. Na sua percep¢do, quais sio os fatores que podem levar a resisténcias no uso de
mecanismos de participacdo como o or¢amento participativo em prefeituras?

Escala: [entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia]

Concordancia

Fatores para a resisténcia: (entre 0 ¢ 10)

Falta de interesse por parte da administragdo municipal (Novaes; Santos,
2014).

Baixa proporc¢io de execucdo orcamentaria de projetos decorrentes de
iniciativas anteriores do or¢camento participativo (Novaes; Santos, 2014).

Restricdes orcamentarias dificultam alocacdo de recursos para o orcamento
participativo, para priorizar outros tipos de despesas (Novaes; Santos, 2014).

Baixa participacao da populacdo nas sessdes do orgamento participativo
(Novaes; Santos, 2014).

Os servidores publicos entendem que a participacdo aumenta a quantidade
de trabalho (Migchelbrink; Van De Walle, 2019).

Os servidores puablicos entendem que a participagdo torna o trabalho mais
complexo (Migchelbrink; Van De Walle, 2019).

Alternancia politica na prefeitura que afeta mecanismos de participagao como
o orcamento participativo (Novaes; Santos, 2014).

Falta de apoio do Legislativo Municipal (Novaes; Santos, 2014).

Falta de recursos humanos ou técnicos: Insuficiéncia de equipe qualificada
para gerenciar e operacionalizar as a¢gdes do or¢amento participativo (Souza;
Silva, 2017).

Falta de resultados concretos: A percepcdo de que o or¢amento participativo
ndo resulta em melhorias visiveis ou beneficios para a comunidade

A participacdo do cidaddo € realizada com finalidade politica (Souza, 2001).

Em nosso municipio as desigualdades socioecondmicas tendem a inibir a
eficacia da participacdo de certos grupos de pessoas (Souza, 2001).

Comente se desejar

[questdo optativa]
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Pagina 6 — Relagdo entre equipes do Governo e cidadaos

Essa pagina tem como objetivo captar a percepcao dos servidores publicos sobre as
instancias participativas de discussdo do orcamento publico.

9. Em relacao a participacdo dos cidadaos em iniciativas de or¢camento participativo na
minha prefeitura, informe seu grau de concordancia as afirmacdes a seguir.

Participacdo do or¢amento participativo. Escala: [entre 0 e 10, sendo 10 a maior concorddncia]

Afirmacées: Concordancia
(entre 0 e 10)

A participacdo dos cidaddos gera maior confiabilidade na informacdo
orcamentaria (Wilkinson et al., 2019).

A participacdo dos cidaddos aumenta a transparéncia no uso do dinheiro
publico (Sintomer; Herzberg; Rocke, 2008).

A participacao dos cidadaos reduz a corrupcao (Sintomer; Herzberg; Rocke,
2008).

A participacdo do cidadio melhora a precisdo da estimacdo do orcamento
publico (Silva; Carvalho, 2006; Guo; Neshkova, 2013).

A participa¢do do cidaddo cria um ambiente propicio para crescimento e
desenvolvimento da democracia (Silva; Carvalho, 2006).

Comente se desejar

[questdo optativa]

Péagina 7 — Caracteristicas gerais do respondente

Esse bloco tem como objetivo identificar o perfil dos respondentes.

10. Qual seu municipio?

11. Unidade da federacao?

12. Qual o tipo de 6rgdo vocé esta vinculado (a) no municipio?
() Prefeitura Municipal

( ) Camara Municipal

( ) Empresa Publica

( ) Autarquia / Fundagao

( ) Sociedade de Economia Mista

( ) Nao sou servidor publico

( ) Outra entidade (especifique)
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13. Para cada area a seguir, especifique sua formacgao:

(Caso necessdrio, selecione mais de uma opg¢do)

Formacao Técnico Superior Especializacdo = Mestrado/doutorado
Administragdo

Contabilidade

Direito

Economia

Outra formacéo

14. Sobre sua carreira e funcdo, indique: Anos de atuagcdo no setor publico [independente da
fungdo]: [ ]

15. Seu vinculo em relagdo a Prefeitura é:
(indique a op¢do)
() concursado
() comissionado
() funcionério de uma empresa contratada
() emprestado de outro 6rgao
() comissionado

() Outro:
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