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RESUMO

CONTEXTO: trata-se de uma revisdo documental de dissertacdes e teses sobre o
Orcamento Participativo (OP), disponiveis na Plataforma Sucupira da CAPES, entre 2019
e2024. OBJETIVO: identificar os aspectos positivos e negativos recorrentes, bem como
as principais contribuicdes dos estudos. METODOLOGIA: a pesquisa é qualitativa de
natureza exploratdria da andlise do conteddo dos trabalhos selecionados. RESULTADOS:
apontam que o OP segue como mecanismo relevante de democracia participativa,
favorecendo a transparéncia, inclusdo e engajamento sociais. Todavia, ainda persistem
desafios como limitacOes institucionais, baixa adesdo e dificuldades na sua
implementacdo. CONCLUSAO: as pesquisas indicam que seu fortalecimento depende de
maior compromisso governamental, uso de tecnologias participativas e capacitacdo da
sociedade civil. CONTRIBUICAO: os achados contribuem para aprimorar politicas
publicas mais eficazes e inclusivas para os municipios e seus municipes.

Palavras-chave: Orcamento Participativo; Democracia Participativa; Gestao Publica;
Transparéncia; Cidadania.
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The participatory budget as a tool for social change:
an outlook of the academic production (2019-2024)

ABSTRACT

CONTEXT: The following paper is a documentary review of dissertation and thesis about
Participatory Budget (PB), available on the CAPES' Sucupira Platform, between 2019 and 2024.
OBIJECTIVE: identify recurrent negative and positive aspects, as well as the studies' major
contributions. METHODOLOGY: The research is qualitative with an exploratory nature of the
selected works content analysis. RESULTS: they indicate that the PB continues as a relevant
mechanism for democratic participation, favoring transparency, inclusion and social
engagement. However, some challenges still persist, such as institutional limitations, low
acceptance, and difficulties for its implementation. CONCLUSION: the research indicates its
strengthening depends on heavier governmental commitment, usage of participatory
technologies and training the society for it. CONTRIBUTION: the findings contribute to
enhancing more efficient and inclusive public policies for the municipality and its citizens.

Keywords: Participatory Budget; Participatory Democracy; Public Management;
Transparency; Citizenship.
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O Orgcamento Publico Participativo constitui uma experiéncia de democratizacao
da gestao publica de ampliagdo da atuagdo cidada nos processos decisdrios de alocagao
de recursos publicos (Abreu, 2014; Pinho, 2014; Silva, 2017; Souza, 2017). E desde sua
implementacdao em diversas cidades brasileiras a partir do final da década de 1980, se
constituiu objeto de atencdo académica, politica e institucional, tanto pelo seu potencial
de fortalecimento da democracia direta como pelos desafios enfrentados em sua

consolidagdo e continuidade (Azevedo et al, 2022; Souza 2015).

Considerando a relevancia desse instrumento de gestdo participativa, o presente
trabalho visa examinar a producdo académica recente acerca do tema, a partir de uma
revisdo de dissertacOes e teses disponibilizadas no repositério da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), no periodo de 2019 a 2024,
centrada na identificacdo e sistematizacdo tanto dos aspectos positivos quanto dos
aspectos negativos recorrentes nos trabalhos académicos selecionados, e assim
colaborar para a compreensdo das potencialidades e limitacdes do orcamento

participativo na atualidade.

A estrutura do artigo estd organizada da seguinte forma: na primeira secao,
apresenta-se o referencial tedrico que fundamenta a discussdo sobre o orcamento
participativo, incluindo seus conceitos-chave, abordagens analiticas e evolugao histérica
no contexto brasileiro. Na segunda secdo, detalham-se os materiais e métodos
empregados na realizacao da revisao, incluindo os critérios de selecdo, categorizagao e
analise das dissertacOes e teses. A terceira secdo apresenta os resultados e discussao,
nos quais sdo descritos e analisados os achados relativos aos aspectos positivos e
negativos mais recorrentes na producdo académica revisada. Por fim, na quarta secao,
sdo tecidas as consideracdes finais, nas quais se destacam os principais resultados da
analise, bem como as contribuicdes dos estudos revisados para o campo das politicas

publicas e da participacdo cidada.

O Orgamento Publico Participativo configura-se como um instrumento de gestao
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democratica que visa incorporar a participagao direta da sociedade civil na definicdo das

prioridades orcamentdrias do poder publico, especialmente no ambito municipal,

preconizado no artigo 29, inciso, Xll, da Constituicao Federal.

A literatura especializada aponta que essa forma de participacao pode contribuir
para a inclusao social, o fortalecimento da cidadania ativa e 0o aumento da transparéncia

na gestao publica (Azevedo et al, 2022; Sousa et al, 2023).

Todavia, a descontinuidade politica, as mudancas nas administracdes locais e os
contextos de crise fiscal tém limitado a efetividade do OP, contribuindo para o
enfraquecimento ou abandono de programas participativos em diversas localidades

(Azevedo et al, 2022; Bordat, 2014; Peres, 2020, Souza, 2015).

No campo das avaliacGes do OP, alguns estudos adotam a perspectiva normativa,
enfatizando os principios que devem nortear o orcamento participativo, como
equidade, inclusao e justica social (Abreu, 2014; Pinho, 2014; Sousa et al, 2023; Souza,
2015). Outros se concentram nos resultados concretos, como melhoria nos indicadores
sociais, redistribuicdo orcamentdria e fortalecimento institucional (Silva, 2017; Souza,
2017). Havendo ainda abordagens criticas que problematizam a eficacia real do OP e
guestionam até que ponto ele de fato transforma as estruturas de poder pela promocao

da democracia deliberativa (Azevedo et al, 2022; Bordat, 2014; Peres, 2020).

Nesse diapasdo, a revisdao, ora posta, compreende o orcamento participativo
como uma politica publica complexa, situada na intersecdao entre gestdo publica,
participacdo cidada e governanca democratica (Azevedo et al, 2022; Sousa et al, 2023),
cuja analise requer considerar tanto os fundamentos tedricos que o sustentam, quanto
0s contextos institucionais, politicos e sociais que moldam suas praticas, limitacdes e

transformacdes no curso do tempo (Peres, 2020; Souza, 2015).
1.1 Orcamento participativo a luz da Carta Magna

Carta Republicana de 1988 balizou importantes transformacdes na organizacao
orcamentaria do Estado brasileiro, tracando um caminho em direcdo ao aprimoramento
da democracia. A Constituicao Federal representa, assim, um pacto entre diversas forcas

sociais e politicas em prol da consolidacdo dos direitos fundamentais (Siqueira, 2016).

Embora ndo mencione expressamente o orcamento participativo como pratica



O orcamento participativo como ferramenta de transformagdo social: um panorama da
produgdo académica (2019-2024)
Aires, et al.

obrigatdria, a Constituicdo de 1988 estabelece principios e diretrizes que oferecem
respaldo normativo a gestdo publica participativa. O artigo 12, ao proclamar o Brasil
como Estado Democratico de Direito, ja revela o compromisso com a participacao cidada
nas decisdes politicas. Seu paragrafo unico afirma que “todo o poder emana do povo,
gue o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta

Constituicao”.

Outros dispositivos reforcam esse marco democratico, como o artigo 392, que
define os objetivos fundamentais da Republica, entre eles: a constru¢cdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria; a erradicacdo da pobreza e das desigualdades sociais;
e a promocdo do bem de todos, sem qualquer forma de discriminagdo. Tais principios
dialogam diretamente com as finalidades do orcamento participativo, ao promover

inclusdo, justica social e acesso equitativo as decisdes publicas.

Destaca-se, ainda, o artigo 29, inciso Xll, que determina a obrigatoriedade, nas
Leis Organicas municipais, da "cooperacdo das associacbes representativas no
planejamento municipal", o que, no contexto da gestao local, se aproxima da concepg¢ao
contemporanea de democracia deliberativa ou participativa. De igual relevancia é o
artigo 204, inciso Il, que trata da descentralizacao da gestao das politicas sociais e da
obrigatoriedade da elaboracdo de planos e orcamentos com participacdo da sociedade,
em consonancia com os dispositivos que regem o orcamento publico (artigos 165 a 169

da CF/88).

Portanto, ainda que ndo expressamente mencionado pela Constituicdo, o
orcamento participativo encontra respaldo em seu espirito normativo. A leitura
conjugada desses dispositivos revela um compromisso com a deliberacdo popular na
administracdo publica, fortalecendo mecanismos de accountability democratica,
promovendo a transparéncia na gestao fiscal e cultivando uma cultura de cidadania ativa

(Azevedo et al., 2022; Silva, 2017; Souza, 2017).
1.2 Orcamento participativo como objeto de investigacdo académica

A presenca do OP em dissertacdes de mestrado e teses de doutorado reflete sua
relevancia na seara da investigacdo sobre democracia participativa, gestao publica e

inovacdo institucional.
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O tema articula questdes normativas e empiricas, sendo passivel de abordagens

interdisciplinares que envolvem, por exemplo, Direito, Arquitetura e Urbanismo e

Contabilidade Publica.

Grande parte da produgado académica estudada, e mais adiante comentada nos
resultados e discussdo, adotou o formato de estudo de caso, centrando-se na
experiéncia local de pelo mens um municipio, a exemplo do trabalho pioneiro no estudo
do orcamento participativo digital, a tese de doutoramento de Julio César Andrade de
Abreu, no ano de 2012, pela Universidade Federal da Bahia (Ufba), intitulada:
Participacdo democratica na administracdo publica mediada pela internet: o caso do
orcamento participativo digital, cuja pesquisa se debrugcou no exame do OPD na cidade

de Belo Horizonte-Minas Gerais, nas edicdes de 2006, 2008 e 2011.

A escolha metodoldgica (estudo de caso) se justifica pelas caracteristicas
intrinsecas do orcamento participativo e orcamento participativo digital, quais sejam, a
aplicagao localizada, a dependéncia do contexto politico-institucional e a influéncia dos

arranjos especificos de governancga (Yin, 2001).

Bom observar que os estudos de caso permitem a imersdo do pesquisador nas
dinamicas participativas, nas relagdes entre atores sociais e nas condi¢des concretas de
deliberacdo, oferecendo uma compreensdo aprofundada e contextualizada dos

processos analisados (Yin, 2001).
1.3 Or¢amento participativo na literatura de revisao

A literatura académica especializada reconhece o orcamento participativo como
um fendbmeno simultaneamente institucional e normativo: um arranjo organizacional
com potencial de redistribuicdo democratica de recursos, e um ideal politico, associado
a ampliacdo da cidadania ativa e ao fortalecimento da democracia deliberativo (Bordat,

2014; Silva, 2017; Souza, 2017).

Sua manifestacdo mais consolidada se dd no dambito municipal, onde ha maior
possibilidade de articulacdo entre governo e sociedade, tanto pela proximidade
territorial quanto pelas condi¢Ges praticas de deliberacdo publica (Abreu, 2014; Pinho,

2014; Souza, 2015).

Enquanto objeto de estudo, o OP tem sido amplamente explorado por
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pesquisadores interessados em compreender como se dd, na pratica, a efetivagdo da
participacdo cidada, quais impactos sdo gerados e quais barreiras surgem nos diferentes

contextos locais (Azevedo et al., 2022; Sousa et al., 2023).

Os escritos presentemente tratados revelam o OP um campo em constante
amadurecimento, no qual convergem desde abordagens empiricas e analises
comparativas a reflexdes criticas sobre a viabilidade, os limites e as potencialidades da

participacdo popular no planejamento e na gestao dos recursos publicos.

Trata-se de uma pesquisa qualitativa de natureza exploratéria com foco na
analise de producbes académicas sobre orcamento participativo (OP) catalogadas na

Capes entre 2019 e 2024.

O estudo foi desenvolvido em duas etapas metodoldgicas complementares,
ambas ancoradas na revisdo bibliografica como estratégia principal de analise do

conteudo académico (Bardin, 2016).

Na primeira etapa realizada em fevereiro de 2025, apds a delimitagdao do
temaorgamento participativo na produ¢ao académica, procedeu-se a selecao de textos
depositados no Catdlogo de Teses e Dissertacdes da Coordenacdo de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (Capes), no periodo de 2019 a 2024, a partir da seguinte

guestao:

Quais as potencialidades e fragilidades recorrentes nos trabalhos académicos

“stricto sensu” que tratam do orcamento participativo?

Foram adotados critérios de inclusdo baseados na pertinéncia tematica
(orcamento participativo), recorte temporal (2019-2024) e disponibilidade dos textos na
integra, com énfase nos elementos recorrentes relacionados as potencialidades e
limitagcdes do orcamento participativo, sendo Direito a area de conhecimento que mais
agregou estudos sobre o tema (20), seguido por Arquitetura: Planejamento Urbano e

Regional (14) e Ciéncias Contabeis (9).

Griéfico 1: demonstragdo da abordagem interdisciplinar do tema orgamento participativo na produgao
académica nacional.
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20
Direito

Total: 144
Teses e Dissertagoes
(2019-2024)

14
Arquitetura

9

Ciéncias Contabeis
70,14%

101
Outras areas

Fonte: Capes.

Elaborado pelos autores.

Utilizando os unitermos orcamento participativo municipal — democracia
participativa - orcamento participativo digital - orcamento participativo, sem
identificacdo de periodo, se chegou a uma Unica tese de autoria de Julio Cesar Andrade

de Abreu, de 2012, mencionado no item 1.3 deste artigo.

Subtraindo a expressdao orcamento participativo digital, apareceram 56
pesquisas, e restringindo o periodo entre 2019 e 2024, o elenco de trabalhos foi
reduzido para nove, porém nao constando teses e dissertacdes de 2020, 2021, 2022 e
2024, lacuna que se repetiu com a variacdo combinada de dois ou trés dos quatro

unitermos entre si.

Somente a utilizacdo de um Unico descritor: “orcamento participativo”, a pagina
apresentou um rol de 695 trabalhos, e ao adicionar o interregno de 2019 a 2024, 144

textos em todo o periodo, conforme o quadro abaixo:

Quadro 1: produgdo académica constante no catdlogo de teses e dissertacées da CAPES.

2019 2020 | 2021 2022 2023 2024 Total: 144

DissertagOes 29 8 22 22 23 10 114

Teses 4 3 6 10 7 - 30

Elaborado pelos autores.

A partir da leitura dos titulos e resumos foram descartados 100 trabalhos por ndo
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ser o objeto desta pesquisa o tema central, ou nao se tratar de OP de ente federativo

(Unido Federal; Estados, DF, municipios), e outros quatro que embora inseridos no

contexto pretendido, os autores ndo autorizaram a divulgacdo do texto completo,

totalizando 104 trabalhos de conclusdao de pds-graduagao stricto sensu nao

relacionados, e habilitados para esta revisdao a leitura de 40 pesquisas, sendo 33

dissertacdes de mestrado e sete teses de doutorado, divididos quanto a abordagem

metodolégica em 30 estudos de caso e 10 revisdes bibliograficas (Bardin, 2016),

consoante o grafico e o quadro-resumo a seguir:

Grafico 02: predominancia de estudos de caso (subsec¢do 1.3 do presente artigo).

Fonte: Capes

B Estudo Revisdo
de Caso Bibliografica

Elaborado pelos autores

Quadro 02: sintese dos trabalhos académicos selecionados.

Autor/Data Sintese

Tipo
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Almeida,
2019

Estudo de caso da gestdo orgcamentaria no
Municipio de Euclides da Cunha — BA, apresentando
critica a modicidade do modelo concretizado.

Dissertacao

Alves, 2022

Estudo de caso comparativo acerca da participacao
popular na elaboracdo dos orcamentos publicos nos
municipios de Brumado e Guanambi, Estado da
Bahia também asseverando as limitacdes dos
modelos implementados.

Dissertacao

Araujo, 2023

Estudo de revisao: propde um modelo de
orcamento participativo para o municipio de
Caic6/RN, a partir da identificacdo de aspectos
favoraveis e limitagdes observados na literatura.

Dissertacao

Azevedo, Estudo de revisdo: analisa quantitativamente o Dissertacao
2019 declinio na implementacdo e o aumento do
abandono das experiéncias de orgamento
participativo no Brasil.
Barboza, Estudo de revisdo: avalia a efetividade da Dissertacao
2022 participacdo hibrida na gestdo do orcamento

participativo, com base em revisao bibliografica.

Bianchi, 2019

Estudo de revisdo: discute a viabilidade da
obrigatoriedade de implementac¢do das decisdes
deliberadas por conselhos e assembleias do
orgamento participativo.

Dissertacao

Burity, 2019

Estudo de caso: analisa o planejamento
orcamentario participativo de Teresina (Pl), no
periodo de 2013 a 2018, destacando
potencialidades e limitacdes.

Dissertacao

Cantuadrio,
2019

Estudo de caso: avalia a efetividade da participacao
social na elaboracdo do PPA de Macapd, com critica
ao modelo consultivo da participacdo popular.

Dissertacao
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Estudo de revisdo: investiga a aplicacdo do Nudge

9 Carvalho, em consultas publicas como estratégia para Dissertacao
2022 estimular a participacdo popular na gestao
orgamentdria municipal.
Estudo de caso: apresenta evidéncias de que o
10 | Castro, 2022 fortalecimento da democracia participativa nos Dissertacao
municipios do interior do Amazonas, por meio do
orcamento participativo, favorece a qualidade de
vida.
11 Davanco, Estudo de caso: analisa a evolugdo e os retrocessos Dissertacao
2024 nas politicas participativas no municipio de Cianorte.
12 Engelke, Estudo de caso: examina 0s avangos e retrocessos Tese
2022 dos orcamentos participativos nos municipios de Rio
Grande e Sao Lourengo do Sul (RS).
13 Ferreira, Estudo de revisdao: observa os efeitos do orcamento Dissertacao
2023 participativo ao longo do tempo, apontando a
limitacdo do modelo de deliberagao consultiva.
14 Fontoura, Estudo de caso: analisa os entraves e retrocessos do Dissertacao
2019 orcamento participativo em Porto Alegre,
enfatizando o papel do clientelismo.
15 | Franco, 2019 | Estudo de caso: investiga o orcamento participativo Dissertacao
digital de Volta Redonda, apontando seu potencial
transformador apesar da insuficiéncia atual.
16 | Gomes, 2019 | Estudo de caso comparativo: compara o Participa.br Tese
com o Decide Madrid, avaliando seus alcances e
limitagOes.
Estudo de revisdo: avalia a possibilidade de
17 | Lima, 2023 concretizacdo das decisdes do orcamento Dissertacao
participativo frente ao principio da reserva do
possivel.
Estudo de caso: analisa o OPD de Volta Redonda,
18 Luciano, concluindo que a ferramenta tem potencial, mas Dissertagao
2021 encontra barreiras na baixa participacdo popular e

na auséncia de formacao cidada.
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Estudo de caso: investiga as mudancas

19 Macedo, metodoldgicas no orgamento participativo de Joao Dissertagao
2022 Pessoa (2013-2020), constatando enfraquecimento
da participagao popular.
20 | Maciel, 2021 Estudo de caso comparativo: compara os Dissertacao
orcamentos participativos de municipios do Parana
e de Portugal.
Estudo de caso: analisa o orgamento participativo de
21 Mororo, Fortaleza (2016—2023), concluindo pela mitigacao Dissertagcao
2024 progressiva da agenda deliberativa social.
Estudo de caso: analisa o orcamento participativo a
22 | Mottin, 2023 luz da teoria libertaria de Murray Bookchin, Dissertacao

apontando a perda de forga da politica participativa.

Estudo de caso: investiga os movimentos sociais e

23 | Muller, 2022 suas relagdes com o Estado nos 30 anos de Tese
orcamento participativo de Porto Alegre, com
énfase em duas regides com distintas tradi¢cOes
associativas.
24 | Napoli, 2021 | Estudo de revisao: conclui pela queda progressiva da | Dissertacao
participacdo social na gestao financeira dos
municipios brasileiros.
25 Pacheco, Estudo de caso: analisa os orcamentos participativos | Disserta¢ao
2020 de trés municipios como referéncia para
implementagdo no municipio de Madre de Deus/BA.
Estudo de caso: investiga as prioridades dos
26 Pinheiro, participantes do orcamento participativo de Porto Dissertacao
2021 Alegre (1997-2016), destacando a recorréncia da
habitacao.
Estudo de caso: analisa o desenvolvimento do
27 Pita, 2020 orcamento participativo de Jodo Pessoa ao longo do Dissertacao
tempo, identificando erros, acertos e
potencialidades futuras.
28 | Porto, 2024 | Estudo de caso: verifica a implementagao de Dissertacao

decisdes participativas no plano habitacional de
Belo Horizonte.
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29 | Raymundo, | Estudo de caso: Raymundo analisa as oportunidades Dissertacao
2022 e consequéncias das decisdes tomadas nos
orcamentos participativos de Curitiba.
Estudo de caso: investiga as potencialidades e
30 S4, 2021 diretrizes metodoldgicas do orcamento participativo Tese

com base na experiéncia de Belo Horizonte.

31

Santos, 2019

Estudo de caso: avalia a aplica¢ao das deliberagdes
participativas em Fortaleza (2005—-2016),
constatando regressao do processo com mudangas
de gestao.

Dissertagao

32

Santos, 2019

Estudo de revisdo: analisa o OPD como instrumento
vidvel e modernizador do orgamento participativo,
ressaltando sua potencialidade e os impactos
negativos de mudangas na gestdao municipal.

Dissertacao

33 Schuerz, Estudo de caso: analisa a participagdo social nas Dissertacao
2024 politicas publicas de orgamento participativo em Rio
das Ostras (2019-2023), evidenciando sua timidez.
Estudo de caso: avalia as deliberacdes do orcamento
34 | Silva, 2020 participativo de Jodo Pessoa, identificando as Tese
politicas urbanas e sustentaveis como temas
centrais.
Estudo de caso: conclui que o orcamento
35| Silva, 2021 participativo de Teresina é ainda timido diante da Dissertacao
potencialidade descentralizadora do modelo.
Estudo de caso: analisa os impactos das mudancgas
36 Siqueira, de gestdo em Porto Alegre sobre o orcamento Tese
2019 participativo, revelando regressao deliberativa em
razdo do clientelismo.
Estudo de caso: examina o orcamento participativo
37 | Suett, 2020 em Campos dos Goytacazes/RJ, apontando sua Tese

timidez e relacionando-a ao despreparo da
populagdo.
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Estudo de caso: estuda a tematica habitacional no

38 Teodoro, orcamento participativo de Porto Alegre, Dissertacao
2024 identificando a fragilizacdo da politica ao longo do
tempo.

Estudo de caso: analisa o orgamento participativo
39 Ventura, em Araraquara/SP e as deliberagGes efetivadas ao Dissertacao
2020 longo do tempo pela gestdao municipal.

Estudo de caso: examina o orgamento participativo

40 Zakseski, deliberativo no PPA 2014-2017 de Cruz Dissertacao
2021 Machado/PR, concluindo por sua timidez e baixa
eficacia.

Elaborado pelos autores.

Na segunda etapa realizada no més de margo de 2025, foi procedida a escolha
dos artigos cientificos para compor o referencial tedrico e embasar comparativamente

a discussao.

Localizados na base de dados do Google Académico, no intervalo de 2014 a 2024,
utilizando a mesma ordem de descritores da primeira etapa da pesquisa, com exceg¢ao

III

de “orcamento participativo digital”, e o filtro de regressao: “artigos de revisao”, pingou-
se 13 artigos para leitura integral dentre os 153 encontrados, levando em consideragao
a similaridade dos estudos, tanto para subsidiar a andlise dos resultados quanto para
amparar o desenvolvimento deste artigo (referencial tedrico), restaram aptos a integrar

o trabalho sete escritos.

A seguir, a relacdo dos principais achados da pesquisa que evidenciam as
potencialidades e limitagdes recorrentes nos estudos académicos selecionados sobre o

orcamento participativo no ambito das pds-graduacdes stricto sensu nacionais.

3.1 Resultados:

A analise de dissertacbes de mestrado e teses de doutorado produzidas entre
2019 e 2024 revela uma série de pontos positivos e negativos associados a concretizacao
do Orcamento Participativo (OP) em municipios brasileiros, dos quais destaca-se a

recorréncia dos seguintes fatores:
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a) Potencialidades do OP:

Fortalecimento da participagao social:

O OP é reconhecidamente um instrumento eficaz para engajar a populagao no
processo decisério sobre a alocagdao dos recursos publicos, resultando em uma gestao
mais participativa, assim como promovendo a conscientizagdo cidada e incentivando a

populacgdo a exigir um melhor funcionamento da maquina publica.

Essa dimensdo participativa do orcamento contribui para o aprimoramento da
gestdo publica e a inclusdo de grupos historicamente excluidos das discussdes sobre
como e onde investir os recursos publicos, promove a confianca na administracdo da res
publica, deixando o OP de ser apenas um instrumento contabil e se afirmando como
ferramenta estratégica de promocdo de cidadania ativa, reconstrucdo de vinculos
institucionais e aprofundamento da democracia (Almeida, 2019; Alves, 2022;
Araujo,2023; Azevedo, 2019; Barboza, 2022; Bianchi, 2019; Burity, 2019; Cantuario,
2019; Carvalho, 2023; Castro, 2022; Davanco, 2024; Egelke, 2022; Ferreira, 2023;
Fontoura, 2019; Franco, 2019; Gomes, 2019; Lima, 2023; Luciano, 2021; Macedo, 2022;
Maciel, 2021; Morord, 2024; Mottin, 2023; Muller, 2022; Napoli, 2021; Pacheco, 2020;
Pinheiro, 2021; Pita, 2020; Porto, 2024; Raymundo, 2022; S3, 2021; Santos, 2019;
Santos, 2019; Santos, 2021; Schuerz, 2024; Silva, 2020; Silva, 2021; Siqueira, 2019; Suett,
2020, Teodoro, 2024; Ventura, 2020; Zakseski, 2021).

O fortalecimento da participacdo social é importante para a construcdo de
politicas publicas mais legitimas e eficazes. Ampliar os canais de didlogo entre governo
e sociedade civil permite que as deliberagdes publicas reflitam melhor as necessidades
e interesses coletivos, além de fomentar o senso de cidadania ativa (Azevedo, 2019;

Maciel, 2021; Pacheco, 2020; Raymundo, 2022).
Redirecionamento de gastos publicos:

Consiste o redirecionamento dos gastos publicos na realocacdo estratégica de
recursos financeiros para areas prioritarias, cuja finalidade é a reducdo de desigualdades

com a promocgao do bem-estar social.

Os estudos analisados indicam que a ado¢do do OP contribuiu para o rearranjo

dos recursos municipais para areas prioritarias como Saude, Saneamento, Habitagdo e
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Urbanismo (Ferreira, 2023; Pinheiro, 2021).

Essa mudanca reflete as demandas populares expressas nas plendrias do OP,
evidenciando uma maior sintonia entre os investimentos publicos e as necessidades da
comunidade (v.g. Almeida, 2023; Carvalho, 2023; Cantuario, 2019; Lima, 2023; Macedo,
2022; Maciel, 2021; Morord, 2024; Porto, 2024; Raymundo, 2022; Santos, 2019;
Shcuerz, 2024; Silva, 2020; Silva 2021; Teodoro, 2024; Ventura, 2020).

Orgcamento participativo digital (OPD):

Ferramentas digitais permitem maior participacdo popular, superando barreiras
fisicas e geograficas, uma vez poder as reunides e consultas ser acessadas por meio de

aplicativos, plataformas on-line e redes sociais (Luciano, 2021).

A tecnologia facilita a participacdo de um publico mais amplo e as votagbes e
sugestoes podem ser feitas de qualquer lugar, em qualquer horario (v.g. Barboza, 2022;

Franco, 2019; Gomes, 2019; Luciano, 2021; S3a, 2021; Santos, 2019).

Além do mais, os sistemas digitais permitem maior controle e acompanhamento
das propostas orcamentarias, reduzindo riscos de manipulacdo, agilidade na oferta de
proposi¢des e votagdo, com um custo operacional menor do que das reunides

presenciais (v.g. Franco, 2019; Luciano, 2021; S3, 2021).

Quadro 3: comparativo das principais caracteristicas dos modelos tradicional e digital do or¢gamento
participativo:

OPD OPT
Acesso On-line, acessivel de qualquer Presencial, participacao local
lugar

Engajamento @ Possibilidade de maior alcance e | Pode ter menor adesdo, dependendo

participacdo assincrona do interesse da comunidade
Custo Reduz custos de natureza Envolve custos logisticos e
operacional (reunides, administrativos

deslocamentos etc.)

Transparéncia Processos registrados Sujeito a limitacGes de
digitalmente e rastreaveis documentacdo e controle

Inclusao Digital Depende da infraestrutura Inclui aqueles sem acesso a internet
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digital e capacitacao

Interagao Menos debate aprofundado; Mais discussao e maior poder de
maior participa¢ao quantitativa argumentagao nas reunides

Elaborado pelos autores.

Com base no quadro acima, infere-se que os dois modelos de operacionalizagao
do OP podem ser complementares, com o OPD potencializando o alcance e eficiéncia

do OPT, garantindo maior inclusdo e transparéncia.
Promogao da transparéncia e governanga:

A promocdo da transparéncia e da governancga esta associada a reducdo da
distancia entre governo e sociedade, pois estabelece um canal direto de didlogo entre o

poder publico e os cidadaos.

Ao envolver os municipes na definicdo das prioridades orcamentarias, o OP
contribui para a descentralizacdo da transparéncia no processo orcamentadrio. Isso torna
a populacdo mais consciente da aplicagdo dos recursos publicos e reforca os principios
democraticos na administracdo municipal (v.g. Alves, 2022; Araujo, 2023; Burity, 2022;
Castro, 2022; Davanco, 2024; Lima, 2023; Napoli, 2021; Pita, 2020; Porto, 2024;
Raymundo, 2022; Silva, 2020; Siqueira, 2019).

Ao integrar transparéncia e governanga como principios orientadores da gestao
publica, promove-se ndo apenas o acesso a informacdo, como a participacdo ativa da
sociedade na fiscalizacdo e na construcdo das politicas publicas (Silva, 2021; Suett, 2020;
Teodoro, 2024). Esse fortalecimento do vinculo entre Estado e cidaddos é fundamental
para consolidar uma cultura democratica mais sdlida, justa e responsiva (Almeida, 2023;

Castro, 2022; Pacheco, 2020; Pinheiro, 2021).

A governanca do OP, seja tradicional ou digital, deve garantir que o processo seja
inclusivo, legitimo e eficaz, promovendo um equilibrio entre participa¢do cidada e

eficiéncia administrativa.

Os trabalhos deixam claro que sem o debate presencial e a construcdo de
consensos, a votacdo digital tende a fragmentar o processo e reduzir seu potencial
transformador (Gomes, 2019; Franco, 2019; Luciano, 2021; Santos, 2019). Via de

consequéncia, mesmo com o maior alcance de cidadaos pelo OPD, os resultados efetivos
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sobre o proprio orcamento e a promogao da justica social permanecem limitados.
b) Limitagdes do OP:
Emergéncia de relagdes clientelistas:

Pesquisas apontam que, em alguns casos, o OP pode ser suscetivel ao

desenvolvimento de praticas clientelistas.

O orgamento participativo, concebido como um instrumento de
aprofundamento da cidadania e de promocdo da justica distributiva, tem sua ldgica
comprometida quando cooptado por rela¢des politicas personalistas e patrimonialistas

(Aradjo, 2023; Davanco, 2024; Lima, 2023; Suett, 2020).

Parte consideravel dos textos académicos afirmaram que as relagdes clientelistas
entre os conselheiros do OP e a administragcdo municipal contribuiram para o
enfraquecimento do poder da comunidade na tomada de decisdes, comprometendo a
eficacia do processo participativo (v.g Fontoura, 2019; Mottin, 2023; Muller, 2022;
Napoli; Pinheiro, 2021; Siqueira, 2019; Teodoro, 2024).

Por conseguinte, tal prevaléncia de mecanismos de troca e favorecimento que
priorizam interesses particulares em detrimento do bem comum, findam por
comprometer a transparéncia, a impessoalidade e a equidade do OP, atributos os quais
deveriam orientar a alocacdo dos recursos publicos deliberados pela populagdo. (v.g.
Alves, 2022; Burity, 2019; Egelke, 2022; Macedo, 2022; Porto, 2024; Santos 2019; Silva,
2020).

Fragilidade metodoldgica dos orgamentos participativos:

Apontam o0s pesquisadores que algumas experiéncias de OP, embora
formalmente implantadas, ndo promovem espacos efetivos de deliberacdo (Siqueira,
Franco 2019; Ventura, 2020; Zakseski, 2021). Isso se da porque essas praticas findam
como “participacdo simbdlica” ou “consultiva”, em que a influéncia real da populacao
nas decisGes orcamentdrias é minima (Azevedo, 2019; Macedo, 2022; Pita, 2020;

Teodoro, 2024).

Uma das principais fragilidades metodolégicas dos orcamentos participativos

estd na limitacdo da representatividade: muitas vezes, quem participa nao reflete a
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diversidade socioeconémica da comunidade, favorecendo grupos mais organizados ou

com maior capital social (Abreu, 2014; Pinho, 2014).

Ademais, ha pouca padronizacdo nos métodos de coleta e analise das demandas,
0 que pode comprometer a transparéncia e a comparabilidade entre edi¢cdes dos ciclos
orcamentarios, haja vista que a vinculacao real das decisGes participativas ao orcamento
publico é frequentemente timida, tornando o processo muito mais simbdlico do que
efetivo. (v.g. Almeida, 2022; Azevedo, 2019; Barboza, 2022; Bianchi, 2019; Carvalho,
2023; Castro, 2022; Davango, 2024; Ferreira, 2023; Egelke, 2022; Gomes, 2019; Lima,
2023; Macedo, 2022; Maciel, 2021; Mottin, 2023; Raymundo, 2022; S3, 2021; Santos,
2019; Silva, 2021; Siqueira, 2019; Suett, 2020; Ventura, 2020; Zakseski, 2021).

Desafios da implementacgao digital:

A adocdo de plataformas digitais para o OP apresentou limitacdes na efetividade

da participagdo social (Franco, 2019; Luciano, 2021; Santos, 2019).

A forma digital de votacdo, embora amplie o alcance, pode criar formas
instrumentais de participagdo que nao produzem resultados efetivos para aqueles que
costumam estar a margem da politica pelos meios convencionais (Barboza, 2022;

Franco, 2019; Gomes, 2019; Luciano, 2021; Morord, 2024; Sa, 2021; Santos 2019).

Em outras palavras, as pesquisas demonstraram que a adog¢do de formas digitais
de votacdao do OP possibilita o alargamento do nimero de participantes, mas nao
necessariamente a qualidade da participacdo, uma vez que a facilidade do acesso
favorece escolhas rapidas e pouco refletidas, o que enfraquece o debate publico das

prioridades coletivas (Carvalho, 2023; Franco, 2019; Zakseski, 2021).
3.2. Discussao

A concretizacdo do orcamento participativo nos municipios brasileiros apresenta

um panorama complexo, com beneficios e desafios significativos.

O OP demonstra potencial para promover uma gestao publica mais transparente,
alinhada as necessidades da populacdo e fortalecedora da participacdo cidada (v.g.
Alves, 2022; Azevedo, 2019; Bianchi, 2019; Cantuario, 2019; Carvalho, 2023; Castro,
2022; Davanco, 2024; Ferreira, 2023; Pacheco, 2020; Raymundo, 2022; S3, 2021; Santos,
2019; Ventura, 2020).
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De outra banda, a eficicia do OP pode ser comprometida por praticas
clientelistas, percepgdes negativas da populagao sobre a gestdao municipal e dificuldades
na adaptacdo a plataformas digitais (v.g. Almeida, 2019; Gomes, 2019; Luciano, 2021;
Mottin, 2023; Pinheiro, 2021; Siqueira, 2019, Teodoro, 2024).

A experiéncia de Porto Alegre-RS, por exemplo, destaca a necessidade de
salvaguardas contra o clientelismo, garantindo que o OP permane¢a um instrumento de
empoderamento comunitario genuino, posto que a insercao de dindmicas clientelistas
nesses espacgos participativos compromete ndo apenas sua eficdcia, mas também sua
legitimidade social e politica (Davanco, 2024; Maciel, 2021; Macedo, 2022; Muller, 2022;
Pita, 2020; Santos, 2019; Silva, 2021; Siqueira, 2019)

Por sua vez, a iniciativa digital em Volta Redonda-RJ sugere que, embora a
tecnologia possa ampliar o alcance do OP, é crucial assegurar que todos os segmentos
da populagdo tenham acesso e capacidade para participar efetivamente do processo
orcamentario (Franco, 2019; Luciano, 2021), como ocorreu no estudo pioneiro sobre o

OPD na cidade de Belo horizonte (Abreu, 2012) e mencionado no item 1.3 deste artigo.

A introducdo das plataformas digitais de votacdo do OP ampliou o alcance da
participacdo popular, permitindo que mais pessoas opinem sobre as prioridades
publicas sem as barreiras de tempo, espaco e deslocamento fisicos (Franco, 2019).
Porém, essa ampliagcdo quantitativa nem sempre se traduz em uma participacdao mais
efetiva, porque, muitas vezes, a facilidade do acesso, como no exemplo de Volta
Redonda-RJ, favorece uma participacdo superficial, pouco conectada ao entendimento
aprofundado das demandas locais, o que esvazia o sentido deliberativo que
originalmente fundamentava o processo da participacdo direta da populacdo quanto a

gestao financeira local (Franco; Luciano, 2021).

Essa auséncia de encontros interpessoais e de espacos de dialogo reduz a
construgao de consensos e como consequéncia, mesmo com maior nimero de votantes,
os projetos selecionados quase nunca refletem as prioridades inclusivas, limitando o
impacto transformador que o orgamento participativo possa porventura exercer no
planejamento publico (v.g. Araujo, 2022; Carvalho, 2023; Franco, 2019; Lima, 2023;
Pereira, 2019; S4, 2021; Santos, 2021; Morord, 2024).
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Os resultados deste artigo enfatizam a importancia de uma comunicagao clara e
transparente entre a administracdo municipal e os cidaddos, a fim de alinhar as
expectativas dos multiplos atores e fortalecer a confianca no processo participativo
(v.g.Almeida, 2019; Alves, 2022, Azevedo, 2019; Carvalho, 2023; Castro, 2022; Fontoura,
2019; Mororé, 2024; Muller, 2022; Pereira, 2019; Pinheiro, 2021; Raymundo, 2022;
Schuerz, 2024).

Nessa ordem, os achados nas dissertacdes e teses catalogados no Capes, no
periodo de 2019 a 2024 (v.g. Almeida, 2019; Alves, 2022; Ferreira, 2023; Maciel 2021,
Pacheco, 2020; Porto, 2024; Santos, 2019; Silva, 2020), dialogam com a literatura
especializada que desde a década de 1990 vem analisando o OP como uma inovagao
democratica de ressignificacdo das relacdes entre o Poder Publico e a sociedade (v.g.

Azevedo et al, 2022; Bordat, 2014; Peres, 2020; Souza, 2015).

A recorréncia dos aspectos positivos identificados nas dissertacdes e teses
reforca a centralidade do OP como dispositivo de democratizacdo do poder local,
especialmente em contextos marcados por desigualdades socioespaciais (v.g. Almeida,
2019; Araujo, 2022; Barboza, 2022; Burity, 2019; Castro, 2022; Carvalho, 2023; Ferreira,
2023: Gomes, 2019; Maciel, 2021; Raymundo, 2022; Santos, 2019; Schuerz, 2024).

Por seu turno, os limites evidenciados, como as fragilidades institucional e
metodoldgica, a baixa representatividade, o clientelismo e a restricdo orcamentaria (v.g
Alves, 2022; Araujo, 2023; Azevedo, 2019; Cantudrio, 2019; Lima, 2023; Maciel, 2021;
Mottin, 2023; Muller, 2022; S&, 2021, Santos, 2019; Suett, 2020, Teodoro, 2024),
também confirmam as criticas apontadas por autores dos artigos de revisao que
chamam atencdo para o risco de institucionalizacdo do OP sem a correspondente
extensdo da sua capacidade transformadora (v.g. Azevedo et al, 2022; Bordat, 2014;

Peres, 2020; Silva, 2017; Souza, 2017).

Os desafios de inclusdo institucional sugerem que o OP ainda opera de maneira
timida e sem impactos no cotidiano dos cidaddaos em muitos municipios (v.g. Azevedo,

2019; Barboza, 2022; Ferreira, 2023; Santos, 2019; Schuerz, 2024).

Um fator importante observado nas dissertacdes (Barboza, 2022; Franco, 2019;

Luciano, 2021, Santos, 2019) e teses (Gomes, 2019; Sa, 2021), é o movimento de
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reformulagao do or¢amento participativo com o uso de tecnologias digitais.

Embora ainda incipientes, as experiéncias de orcamento participativo digital
(OPD) indicam novas possibilidades de engajamento, sobretudo entre publicos mais
jovens, ampliando o acesso aos processos deliberativos (Barboza, 2022; Gomes, 2019;
Luciano, 2021; S4, 2021). Mas ainda levantam dilemas sobre exclusdo digital e
mediagdes algoritmicas que merecem atenc¢do critica quanto a sua funcionalidade

(Carvalho, 2023; Franco, 2019; Santos, 2019).

A saber, as teses e disserta¢gGes analisadas firmam o OP como um campo em
permanente construcdo, porém, com olhares que ainda oscilam entre o entusiasmo e a
cautela quanto a concretizagdo tanto do modelo tradicional (OPT) quanto do modelo

digital (OPD).

Entre os aspectos positivos mais recorrentes do OPD — e a semelhanca do OPT -,
os trabalhos académicos grifam a ampliacdo da transparéncia e o potencial engajamento
civico por meio de plataformas digitais, que facilitam o acesso da populacdo as
informagdes orcamentdrias e, em alguns casos, a propria participacdo no processo

decisério (v.g Arauljo, 2023; Franco; 2019; Luciano, 2021; Morord, 2024; Muller, 2022).

A preocupacao frequente é quanto ao uso instrumental das ferramentas, mais
voltado a aparéncia de transparéncia do que a efetivacdo de mecanismos de controle
social, assim como tecem criticas a fragilidade das plataformas no que diz respeito a
usabilidade, a linguagem acessivel e a efetividade na escuta da populacdo, o que tende
a restringir a participacdo a grupos anteriormente mobilizados e com menor
familiaridade com os meios digitais (v.g. Araujo, 2023; Burity, 2019, Castro, 2022;
Franco, 2019; Luciano, 2021, Porto, 2024, Raymundo, 2022; Santos, 2019).

Nessa senda, a andlise geral dos trabalhos académicos aponta que o orgcamento
participativo permanece um campo fértil de experimentacdo democratica, todavia, seu
éxito continua condicionado a vontade politica, ao desenho institucional e a capacidade
de articulagdo social (v.g. Almeida, 2019; Ferreira, 2023; Macedo, 2022; Maciel, 2021;
Silva, 2021).

Dessa maneira, para que o orcamento participativo se solidifique é necessario

gue as administracdes municipais engendrem estratégias que mitiguem os desafios
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identificados, promovam a inclusdo digital e fortalecam a confianca no processo

decisoério compartilhado.

A andlise das dissertacGes de mestrado e teses de doutorado sobre orcamento
participativo, produzidas entre 2019 e 2024 e disponiveis na Biblioteca Digital da Capes,
revela a permanéncia de tensdes estruturais e a coexisténcia de potencialidades e

fragilidades na implementagdo dessa politica publica.

Os aspectos positivos recorrentes — como a ampliacdo da participacdo cidad3, o
fortalecimento de vinculos comunitdrios e a maior transparéncia na gestdo
orcamentdria — reafirmam o OP como um importante mecanismo de democratizacdo
do poder local, especialmente em contextos marcados por desigualdades e exclusao

histdrica (Araujo, 2023; Fontoura, 2019; Mororé, 2024; Teodoro, 2024).

Por outro lado, a persisténcia de entraves como a descontinuidade institucional,
a limitacdo orgcamentdria e a desigualdade na participacdo, demonstram que o OP,
guando ndo sustentado por vontade politica, arcabougo normativo consistente e
estratégias inclusivas, corre o risco de ser capturado por interesses localizados ou de se
tornar um exercicio simbdlico de consulta sem efetividade real (Azevedo, 2019; Muller,

2022; Santos, 2019; Silva, 2021; Siqueira, 2019; Suett, 2020).

A producdo académica recente (teses e dissertacdes) indica também uma
abertura para inovacdes metodoldgicas, como o uso de plataformas digitais e a adogao
de formatos tematicos ou territoriais mais responsivos as dinamicas locais. Embora
ainda incipientes, as experiéncias de orcamento participativo digital (OPD) tém se
mostrado potenciais fontes de aprimoramento do OP tradicional, ao ampliar os canais
de acesso, especialmente entre populacdes conectadas (Barboza, 2022; Franco, 2019;

Luciano, 2021).

No entanto, tais inovacGes ainda enfrentam desafios relativos a exclusao digital,
a fragilidade técnica das equipes gestoras e a dificuldade de articulacdo intersetorial

(Franco; 2019; Luciano, 2021).
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E é nesse tensionamento entre inovagao e desigualdade que reside o principal
desafio para a consolidagdo do OP como instrumento de democratiza¢do das finangas

publicas.

Por tudo até aqui exposto, a presente pesquisa contribui para o campo de
estudos sobre a democracia participativa ao sistematizar as percepcdes criticas sobre o
OP expressas em teses e dissertagdes produzidas no Brasil entre 2019 e 2024,
pontificando a comunicac¢do entre a producdo académica e a pratica institucional, assim
como colaborando para a qualificagdo do debate sobre participacao cidada na gestao

publica.

Outrossim, a partir das fragilidades identificadas, sugere-se duas frentes para as

investigagOes futuras:

O impacto da descontinuidade politica sobre o orgamento participativo:
compreender como diferentes municipios reconfiguram (ou desmantelam) o OP diante

de mudancas de governo pode revelar os limites da sua institucionalizacao.

A efetividade dos mecanismos de inclusdo em orcamentos participativos digitais:
investigar se as ferramentas digitais ampliam o acesso de grupos com baixa
representatividade social, ou se reforcam as desigualdades preexistentes, a fim de
possibilitar a estruturacdo de novas arquiteturas participativas mais justas e

abrangentes.

Mateus Araujo Aires: responsavel pela conceituagao; investigacdo; escrita rascunho
original; escrita revisao e edicao.

Luana Savia Araujo Aires: responsavel pela conceituacdo; metodologia; investigacao;
escrita revisao e edicao.
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