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RESUMO

O presente ensaio objetivou apresentar os marcos tedricos da teoria orcamentaria, articulando diferentes
abordagens sobre a discussdo em curso, propondo ainda uma agenda de pesquisa que relacione essas
perspectivas com oportunidades de investigagdes ao longo do processo or¢amentario no Brasil. Visando conectar
a teoria orgamentaria com possibilidades de investigagdes no ambito nacional, apresentamos diferentes vertentes
da discussdo em curso, sinalizando desde as bases epistemoldgicas as possibilidades de compreensdo dos
orgamentos produzidos pelos governos. A partir disso, uma agenda de pesquisa foi pensada ao longo do ciclo
orgamentario, sinalizando oportunidades de investigacdes nas etapas de elaboracdo, aprovacdo, execugdo e
controle. Assim, este ensaio foi concebido como uma iniciativa que visa promover maior integragao teorica a
praxis orcamentaria, uma vez que 0s conceitos teorico-analiticos, ao passo que auxiliam na gerac@o de sentidos
mais interpretativos e criticos sobre as dindmicas relacionadas aos or¢amentos, contribuem com o engajamento
do campo na producdo de pesquisas em diferentes vertentes, oportunizando maior imersdo tedrica na
compreensdo dos fendmenos. Esperamos que esta iniciativa seja reconhecida como uma via para integrar novas
possibilidades para as discussdes orcamentdrias no Brasil, gerando ndo apenas maior integragdo entre
pesquisadores, mas também a articulag@o desse contexto aos esfor¢os ja produzidos a nivel internacional.
Palavras-chave: Teoria Orcamentaria. Or¢gamento Ptblico. Agenda de Pesquisa.

ABSTRACT

This essay aims to introduce the theoretical frameworks of budgetary theory, articulating different approaches to
the ongoing debate and proposing a research agenda that connects these perspectives with opportunities for
investigation throughout the budget process in Brazil. By linking budgetary theory with research possibilities
within the Brazilian context, we present various strands of the current discussion, highlighting everything from
epistemological foundations to the possibilities for understanding government-produced budgets. Based on this,
a research agenda was outlined along the budget cycle, identifying opportunities for investigation in the stages of
formulation, approval, execution, and oversight. Thus, this theoretical essay was structured as an initiative to
promote greater theoretical integration into budgetary practice, as the theoretical-analytical concepts, while
helping to generate more interpretative and critical insights into the dynamics surrounding budgets, also contribute
to engaging the field in producing research from different perspectives, enabling a deeper theoretical immersion
in understanding these phenomena. We hope this essay will be recognized as an initiative to enable new
possibilities for budgetary discussions in Brazil, fostering greater integration among researchers and connecting
this context to the efforts already produced at the international level.
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1 INTRODUCAO

Desde a demanda por um aparato teérico para a discussao or¢amentéria mobilizada por
Key (1940), a literatura tem refor¢ado a complexidade em analisar o orgamento publico (Rubin,
1988, 1997; LeLoup, 1988; Schick, 1988). Entre os principais desafios estdo a falta de consenso
no seu reconhecimento, a existéncia de tensdes entre conceitos empiricos € normativos, a
compartimentalizagdo do debate entre disciplinas e a auséncia de um paradigma prevalecente.
Esses elementos refletem na superficialidade teoérica das investigagdes e dificulta o
desenvolvimento do campo (Caiden, 1982; Neuby, 1997; Williams & Calabrese, 2011).

Os or¢gamentos acabam sendo examinados por diferentes areas, gerando resultados sem
foco cumulativo, além de frustrar a proposi¢dao de contribuicdes teodricas e praticas
significativas (Caiden, 1985; Schick, 1988; Rubin, 1988). Essas limitacdes levam a
interpretagdes simpldrias de um processo social complexo, mantendo o or¢amento como um
topico de investigagdo oportuno para a producdo de estudos que busquem teorizar como o
processo or¢amentario se desenvolve e os impactos organizacionais, sociais e politicos
decorrentes da sua elaboragdo e execucdo (Azevedo, Sediyama & Aquino, 2024; Adhikari et
al., 2023; Grossi et al., 2023; Capabo, Watkins, Steccolini & Alvino, 2021).

Nesse contexto, a Teoria Orcamentaria tradicional surgiu da inquietagdo de
pesquisadores que buscavam refletir sobre o papel do or¢gamento nas atividades
governamentais e nas relagdes sociais (Bartoluzzio, 2024; Bartoluzzio et al., 2023). O objetivo
primario da teoria era viabilizar a proposi¢do de sistemas orgamentarios que representassem
valores construidos socialmente e apontar meios pelos quais os recursos pudessem ser
aplicados para ampliar os bens e servigos publicos (Key, 1940; Lewis, 1952; Schick, 1966).

Desde entdo, além de se dedicar a especializagdo da pratica, a teoria orgamentaria tem
atribuido outros sentidos ao or¢amento e as dinamicas or¢amentarias (Wildavsky, 1961). As
discussdes passam a considera-lo como um instrumento de disputa politica exposto as inter-
relagdes e estratégias de barganha entre os atores, incorporando as motivacdes individuais nas
escolhas de alocacao (Wildavsky, 1964; Fenno, 1966; Davis, Dempster & Wildavsky, 1966).

Tais esfor¢os levam a teoria a visualizar o orgamento como uma expressao do sistema
politico (LeLoup, 1988; Rubin, 1997; Schick, 1988). As praticas sdao situadas em uma arena
politica conflituosa, expostas a multiplas negociagdes ao longo do processo or¢amentario, de
modo que a compreensdo do orgamento perpassa por uma avaliacdo politica abrangente
(LeLoup, 1988, 2002; Schick, 1983, 2002; Rubin, 1990a, 2015).

Nessa dinamica, ainda € oportuna a proposi¢do de sistemas orgamentarios que gerem
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novos sentidos para as praticas dos governos (Van Helden, Adhikari & Kuruppu, 2021;
Adhikari & Jayasinghe, 2022; Schick, 2002), além de investigagdes que visualizem o
orgamento como um processo social influenciado pelo contexto e pelas inter-relagdes que
permeiam a sua elaboracdo (McDonald & McCandless, 2023; Bartocci et al., 2022; Rubin &
Bartle, 2021; Kuenneke & Scutelnicu, 2021). Como a discussdo reconhece, os or¢amentos
estao mais complexos, demandando pesquisas que analisem o espaco que tomaram e as fungdes
que exercem na contemporaneidade (Guzman, 2024; Guzman, Jordan & Joyce, 2024; McShea,
Park & Cordes, 2022; Kuenneke & Scutelnicu 2021; Blessett et al., 2019).

A despeito desse movimento, em seu ultimo ensaio, Irene Rubin questiona se a teoria
or¢amentaria estaria em uma fase de estagnacdo (Rubin, 2015). As pesquisas, além de
apresentarem teorizacao insuficiente, estariam sendo reproduzidas com pouca inovacao
teorico-metodologica. O questionamento de Rubin (2015) € pautado nas discussodes produzidas
no norte global, sobretudo no contexto norte-americano, negligenciando dindmicas complexas
e multifacéticas que permeiam o sul global, como a América Latina, em geral (Reyes,
Hernandez & Riguzzi, 2020), e o Brasil, em particular, que opera um ambiente promissor para
a introducdo de novos elementos ao debate em curso (Bartoluzzio, 2024; Azevedo, Sediyama
& Aquino, 2024; Bartoluzzio et al., 2023).

A partir desses elementos, a questao norteadora do presente ensaio foi analisar como ¢
possivel articular as bases da teoria orcamentaria apresentadas por Rubin (2015) com
possibilidades de investigagdes no contexto brasileiro, de modo que as dindmicas locais fossem
integradas com conceitos teodrico-analiticos mobilizados pela autora no ensaio mencionado?
Assim, o objetivo do ensaio € apresentar os marcos teoricos da teoria orgamentaria, articulando
diferentes abordagens sobre a discussao em curso, propondo uma agenda de pesquisa que
relacione essas perspectivas com oportunidades de investigagdes ao longo do processo
or¢amentario, utilizando o caso do Brasil. Os casos envolvendo questdes orgamentérias no
contexto brasileiro e as dinamicas politicas, sociais € econOmicas nacionais fomentam
investigacdes com potencial de contribuicdo (Bartoluzzio, 2024; Bartoluzzio et al., 2023),
viabilizando a articulagdo dos pesquisadores com os precursores na tematica.

Por meio da apresentagdo dos principais elementos da teoria orgamentaria, este ensaio
articula diferentes abordagens da discussao em evidéncia para engajar o campo na producao
de estudos sobre o orgamento publico; para agregar as analises maior imersao tedrica; e sinaliza
oportunidades de investigacdes por meio de uma agenda de pesquisa baseada no Brasil.

Destaca-se que o desenvolvimento desta discussao ¢ pautada no questionamento de Key (1940)
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e segue um alinhamento na articulacdo de conceitos teérico-analiticos desencadeados até o
ensaio produzido por Rubin (2015), abrangendo o debate tedrico realizado pela autora.

Essa articulagdo ¢ necessaria na medida em que reconhecemos que a dinamica
orcamentaria inerente ao contexto brasileiro favorece conflitos interinstitucionais entre o
Legislativo e o Executivo (Pereira, Power & Renn6, 2008; Raile, Pereira & Power, 2011;
Domingos & Aquino, 2019), sobretudo acerca do protagonismo or¢amentario, indicando casos
de disputas de interesse primario para a teoria, especialmente entre aqueles que se dedicam na
constru¢ao de um novo paradigma sobre o or¢camento publico, com foco nas relagdes de poder
e nas dinamicas relacionais (LeLoup, 1988; Rubin, 2015).

Conforme Rubin (1988, 1997) argumenta, compreenderiamos melhor os orgamentos se
existissem teorias consistentes buscando explicd-los. Nessa pesquisa, reconhece-se que a
primeira etapa para o fortalecimento de estudos sobre o tema e a introducdo de novos
entusiastas no campo ¢ por meio da apresentacdo das principais perspectivas tedricas,
contrastando possibilidades a serem exploradas por novos projetos.

Ao longo do ensaio sdo discutidos os aspectos epistemologicos da teoria orgcamentaria,
apresentando diferentes formas de compreender o orcamento e as decisdes orcamentarias; as
dimensdes normativa e descritiva sdo discutidas, evidenciando as principais contribuigdes para
a proposi¢ao de sistemas or¢amentarios, bem como a importancia da analise das relagdes de
barganha, estratégias de negociagdes e reposicionamento do orgamento em uma arena politica
conflituosa. A partir desses elementos, uma agenda de pesquisa foi pensada ao longo do
processo orcamentario brasileiro, sinalizando oportunidades de investigagdes nas etapas de

elaboragdo, aprovagao, execugdo e controle dos orgamentos.
2 PROCEDIMENTOS PARA A CONSTRUCAO DO ENSAIO

Para o alcance do objetivo proposto, estruturamos o presente ensaio em duas etapas
complementares. A primeira compreendeu a articulagdo da teoria orgamentaria com base nos
questionamentos introduzidos por Rubin (2015). Partimos do debate estabelecido pela autora
para explorar as bases fundamentais da discussdo em curso, de modo que os conceitos fossem
articulados e apresentados. Trata-se de um esfor¢o em construir uma estrutura tedrico-analitica
que possa ser aplicada em estudos futuros.

A partir desse aparato, nos engajamos visando discutir alternativas de pesquisas a partir
de um debate polifonico (Grossi et al., 2023). Tais debates possibilitam a inclusdo de diferentes

perspectivas na construcdo de uma agenda de pesquisa abrangente, conciliadora e
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multidimensional, de modo que diversas visdes fossem agregadas na geragao de interlocugdes
entre o que esta produzido e lacunas ainda passiveis de investigagdes (Bartoluzzio et al., 2023).

Para tanto, um Workshop intitulado “Dindmicas Or¢camentarias 'Modernas' no Setor
Publico e suas Implicagdes para a Contabilidade” foi realizado presencialmente no XVI
Anpcont, em Foz do Iguagu, em dezembro de 2022, para que os autores pudessem discutir com
a comunidade interessada o papel do or¢gamento publico no contexto social brasileiro, com foco
em temas e discussoes emergentes. Para ampliar o alcance da agenda de pesquisa, dois debates
publicos foram realizados com intermédio do Observatorio de Gestao e Accountability, grupo
vinculado ao Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncias Contabeis da Universidade Federal do
Rio de Janeiro.

O primeiro, em abril de 2023, visava agregar novas discussoes as realizadas no encontro
anterior, ampliando a audiéncia para a inclusdo de novas perspectivas. As questdes que
emergiram no XVI Anpcont puderam ser aprofundadas e expostas a percepcdo de
pesquisadores e profissionais, estendendo o debate em curso'. Por fim, um segundo encontro,
também por intermédio do OGA, foi realizado em abril de 2024, agora com foco na
apresentacao dos conceitos teoricos apresentados ao longo deste ensaio, explorando como esses
podem ser utilizados na produgio de pesquisas na contabilidade?.

A partir desses eventos, a agenda de pesquisa foi consolidada e apresentada. Com ela,
expectamos a producdo de estudos em diferentes bases onto-epistémicas. O objetivo ¢
oportunizar um debate conciliatério que desenvolva a discussdo sobre o orgamento publico no
contexto brasileiro, ndo apenas a partir de uma maior integragdo tedrica, mas também pelo
exame consistente de assuntos emergentes no Brasil (Azevedo, Sediyama & Aquino, 2024;
Bartoluzzio et al., 2023) e em contextos transnacionais (Adhikari et al., 2023; Capabo,

Watkins, Steccolini & Alvino, 2021).
3. ASPECTOS EPISTEMOLOGICOS DA TEORIA ORCAMENTARIA

Em termos epistémicos, a teoria orcamentaria esta dividida em trés conglomerados (ou
Grupos Epistémicos) que se destacam na proposi¢do de abordagens distintas para a

compreensdo das praticas de orcamentacdo: (1) os que buscam a maximizagdo dos beneficios

! Encontro OGA/UFRJ: Dinadmicas Or¢amentarias Modernas e suas Implicagdes para a Contabilidade. Disponivel
em: https://www.youtube.com/live/hOQwHD66H1Q?si=NcQP8lgJwvHmzAYV.

2 Encontro OGA/UFRIJ: Orcamento Plblico como Complexidade Social: Mapeando Aspectos Tedricos e
Empiricos. Disponivel em: https://youtu.be/8yRWj9dNj3A?si=9ng-57-g4SGAsQSY.

Revista de Contabilidade da UFBA, ISSN 1984-3704, Salvador, BA, v. 18, p. 1-33, 2415, 2024 ’ 5 ‘


https://www.youtube.com/live/hOQwHD66HrQ?si=NcQP8lqJwvHmzAYV
https://youtu.be/8yRWj9dNj3A?si=9ng-57-q4SGAsQ5Y

. Teoria Or¢amentaria em Transformagdo:

UFBA Fundamentos, Abordagens e Possibilidades de Pesquisas para o Brasil

sociais na alocacdo do gasto por meio de decisdes racionais, (2) os que refutam a hiper-
racionalidade nas escolhas orgamentarias, e (3) os que discutem aspectos intermedidrios entre
ambos (Rubin, 1997).

A hipdtese de racionalidade pressupde a capacidade irrestrita dos agentes decidirem
objetivamente quais prioridades serdo refletidas no or¢amento e quais escolhas se aproximam
dos objetivos estipulados pelos governos (Lee Jr., Johnson & Joyce, 2013). A premissa de
racionalidade presume acesso a todas as informacgdes necessarias a tomada de decisdo e a
capacidade dos atores interpreta-las. Em geral, as escolhas sdo baseadas na microeconomia e
refletem alternativas 6timas para maximizar o retorno frente aos recursos disponiveis (Reddick,
2003; Lee Jr. et al., 2013).

A perspectiva que refuta a hiper-racionalidade ¢ influenciada pelo incrementalismo
(Wildavsky, 1964; Wildavsky & Caiden, 1997). Os incrementalistas rejeitam a possibilidade
de avaliacdo relativa das alternativas de alocacdo, argumentando que a elaboracdo dos
orgamentos ocorre por meio de mudangas marginais entre duas propostas anuais distintas,
processo viabilizado pela barganha. No incrementalismo, os acordos que ocorrem no campo
politico sdo priorizados em detrimento dos célculos de otimizagao (Reddick, 2003; Lee Jr. et
al., 2013). E uma abordagem que simplifica as decisdes ao considerar a limitagdo da capacidade
humana na elaboragdao do orgamento e que reconhece a mitigacao do conflito como um valor
social compartilhado (Wildavsky, 1964).

Por ultimo, as abordagens intermediarias representam a concep¢do de racionalidade
limitada, sinalizando a dificuldade da hipotese de hiper-racionalidade ser praticada frente a
complexidade das dinamicas orgamentarias, ao passo que reconhecem a possibilidade das
decisdes promoverem mudangas significativas para além do que foi estabelecido
incrementalmente em anos anteriores. As decisdes podem ser tomadas sem considerar uma
avaliagdo abrangente das alternativas ao orgamento, assim como o processo or¢amentario pode
ser estruturado para promover mudangas expressivas sobre as praticas existentes (Reddick,

2003; Lee Jr. et al., 2013).

Revista de Contabilidade da UFBA, ISSN 1984-3704, Salvador, BA, v. 18, p. 1-33, 2415, 2024 ’ 6 ‘



R|C

UFBA

Figura 1

Bartoluzzio, Cruz, Azevedo & Sauerbronn

Divisdo epistémica do debate or¢amentario

Grupo Epistémico (1)

* Hipotese de racionalidade nas decisdes
orgamentarias;

* Orientagdo para o controle;

* Fundamentacdo na teoria econdmica com
foco no custo-beneficio;

* Proposicdo de alternativas sobre o que deve
ser feito com base em valores.

Grupos Epistémicos (2) e (3)

» Hipdtese de racionalidade limitada ou
irracionalidade nas decisdes orcamentarias;

* Orientagdo aos atores ¢ a dinamica politica;

* Foco na andlise e na descricdo do que foi
realizado;

» Compreensdo da pratica or¢gamentaria.

Alinhamento a perspectiva descritiva

Alinhamento a perspectiva normativa

Nota: Elaborado pelos autores.

As visdes epistémicas estdo posicionadas em dois grupos que abrangem os

normativistas e os descritivos, como demonstrado na Figura 1. Os normativistas buscam

explicar a relag@o entre os objetivos publicos e a alocacdo de recursos; ja os descritivos focam

na compreensao da pratica e no papel desempenhado pelos sujeitos envolvidos com o processo

orcamentario (Neuby, 1997). Um contraste entre ambos ¢ que enquanto o primeiro foca na

elaboracdo do orcamento e na maximizacdo da utilidade social, o segundo se empenha na

observagdo dos papéis desempenhados pelos atores € na compreensdao dos processos,

analisando aspectos mais amplos da atividade politica e dimensionando a hipotese de quase

racionalidade ou irracionalidade dos agentes (Williams & Calabrese, 2011).

A Tabela 1 contrasta as principais caracteristicas das dimensdes normativa e descritiva

do debate orgamentario.

Tabela 1

Principais caracteristicas das perspectivas normativa e descritiva da teoria or¢amentaria

Dimensio Perspectiva normativa Perspectiva descritiva
, S Desenvolvimento na primeira metade do Desenvolvimento significativo a partir da
Periodo inicial . .
século XX segunda metade do século XX
. ~ - Orientagdo ao comportamento dos atores e
Orientagdo Controle com foco na despesa publica §a0 a0 comp! i
a dindmica politica
. . Busca descrever de forma abrangente
Busca construir um modelo que norteie de X :
_ T . como o or¢amento ¢ elaborado, visando
. forma objetiva as decisdes, visando L .
Racional ~ retratar como os individuos disputam por
desenvolver solugdes para os problemas . .
. beneficios orgamentarios com base na
orcamentarios com base em valores ~ . o
observac¢do exaustiva dos fendmenos
~ Fundamentag@o na teoria econémica com Fundamentag@o na ciéncia politica, na
Fundamentacao . . s L ..
foco na utilidade marginal, sendo o custo- filosofia politica e nas disciplinas sociais
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beneficio o valor central das decisdes com foco no sujeito e no ambiente em que
or¢amentarias as decisdes orcamentarias acontecem
., . . . Hipotese de racionalidade limitada e
Hipotese de racionalidade e capacidade de P . .
. .. irracionalidade nas decisdes dos atores
Hipoteses avaliagdo abrangente pelos atores na N
~ L. sobre a elaboracdo das propostas
elaboragdo das propostas or¢gamentarias Py
orcamentarias
Foco Foco na proposi¢ao de alternativas sobre o Foco na andlise, descrigdo e interpretagdo
que deve ser feito do que foi realizado
Orgamento ¢ visto como uma ferramenta Orgamento ¢ visto como um instrumento
Visio do capaz de guiar de forma objetiva as decisdes sobreposto pela politica em um processo
orcamento governamentais na busca pelo fornecimento aberto, politizado, transversal as
¢ dos bens e servigos demandados pela instituigdes e influenciado por fatores
sociedade sociais, ambientais e contingenciais
. Sy Desenvolve engajamento na compreensio
Desenvolve engajamento com os cidaddos e g .
L . ] e do processo or¢amentario, avaliando como
Aplicagdo os grupos de interesse, além da possibilidade .
. . ) . os atores disputam por recursos,
direta do de parcerias entre diferentes niveis de .
A desenvolvem estratégias de barganhas e
or¢amento governos com foco na transparéncia e na o =,
~ negociagdes e se mobilizam para o alcance
prestacdo de contas L 11
de dominio sobre o or¢amento publico.
Viabiliza a introdugdo de sistemas g - . ~
L L Viabilizou a ampliagdo da discussdo
or¢amentarios 1mportantes para a pratica: [ . e
N . } orcamentaria a partir da proposicdo de
Teorizagdo Planning Programming, Budget System . .
i ; novos conceitos, como a perspectiva
para a pratica (PPB), Zero-Based Budgeting (ZBB), .
bottom-up ¢ top-down, ¢ a dinamica do
Target-Base Budgets, Management by microbudeeting e macrobudeetin
Objectives (MBO), dentre outros getng getng

Nota: Elaboracgdo a partir de Caiden (1985), LeLoup (1988, 2002), Rubin (1990a, 1990b, 1997), Willoughby
(2014), Talukdar (2020), Williams & Calabrese (2011).

A perspectiva normativa visa a elaboracdo de uma teoria orgamentaria que organize
a forma como o orcamento se relaciona com o Estado. Essa perspectiva foca na
responsabilidade publica e busca construir um modelo que aprimore a qualidade das
informagdes contidas nos orcamentos. O objetivo principal € que os participantes
compreendam o que o governo esta fazendo e como os recursos sdo utilizados no alcance dos
objetivos demandados (Rubin, 1990b). Essa visdo objetiva o estabelecimento de modelos que
foquem no controle dos gastos e que ampliem a objetividade na aplicagdo dos recursos. Maior
atencado ¢ atribuida ao planejamento, pois as atividades or¢amentarias devem estar contidas em
um plano de trabalho que atenda as demandas sociais atuais e viabilize condi¢des para suprir
as reivindicagdes futuras (Rubin, 1990b; Schick, 1966).

Apesar de Rubin (1990b) argumentar que existe uma subestimacao tedrica na avaliagao
das reformas orcamentérias, pesquisadores nesse grupo buscam melhorar a relagdo entre a
teoria e a pratica por meio da compreensdo extensiva do processo or¢amentario e do formato
dos orcamentos (Schick, 2002).

Ja a perspectiva descritiva surge da necessidade de incluir na discussdo orgamentaria
aspectos inerentes a dinamica politica. Por meio de uma descri¢ao detalhada sobre como o

orcamento se desenvolve, a aten¢do se volta para sinalizar quais preferéncias prevalecem nas
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decisdes de alocagdo que ocorrem em uma arena politica conflituosa (Wildavsky, 1961). Os
esfor¢os se concentram nas relagdes internas dos governos e visam compreender a dindmica
de distribui¢ao dos recursos, reconhecendo o orgamento como um instrumento politico situado
em uma estrutura social complexa (Wildavsky, 1961, 1964; Wildavsky & Caiden, 1997).

A busca pela descri¢do do processo orcamentario e pela compreensao das negociagdes
presentes no or¢amento leva os pesquisadores a considerarem as restricdes ambientais, a
influéncia das dimensdes politicas, sociais € econOmicas e as participagdes relativas que
permeiam a elaboragdo das propostas (Rubin, 1990a; LeLoup, 2002). Nesse ponto, o orgamento
¢ percebido como um processo politizado que reflete os valores construidos e negociados na
arena politica (LeLoup, 1988; Rubin, 1997).

Rubin (1990b) visualiza a oportunidade de pesquisadores descritivos teorizarem de
forma abrangente sobre as tendéncias e causas das mudancas or¢amentarias. Para a autora, o
futuro da teoria ¢ descritivo, cabendo aos estudiosos reivindicarem pela variedade de pesquisas
que abarquem tudo o que for relevante sobre o or¢amento publico. Sdo oportunas andlises que
relacionem o orcamento e a sociedade e associem 0s processos or¢amentarios com a
democracia, verificando como condi¢des ambientais facilitam ou minimizam mudangas na
forma de elaboragdo do or¢gamento e na distribuicdo dos recursos.

Na sequéncia, discutimos ambas as perspectivas (normativa e descritiva), objetivando
apresentar suas bases teorico-conceituais fundamentais, assim como seus principais teoricos.
A partir dessa discussdao, diferentes vertentes serdo apresentadas com vistas ao

desenvolvimento da agenda de pesquisa.

3.1 O ORCAMENTO NA VISAO NORMATIVA E A ESPECIALIZACAO DA
PRATICA NA TEORIA ORCAMENTARIA

A visdo normativa surge do trabalho promovido por economistas publicos e reformistas
que fundamentavam a discussdo or¢amentdria nas escolhas racionais e na otimizagdo da
tomada de decisdo (Rubin, 1990b). Até entdo, o debate focava na preparacao do or¢gamento,
com foco nas etapas de formulacao e na sua documentagdo, quando maior atengao poderia ser
atribuida a forma como os recursos sdo alocados (Key, 1940).

Autores como Key (1940) e Lewis (1952) foram pioneiros em destacar que a teoria
deveria ser desenvolvida a partir da definicdo objetiva de alocagdo dos recursos entre
alternativas concorrentes. A partir dos pressupostos da teoria econdmica, assumem a

capacidade dos operadores avaliarem as ilimitadas alternativas de distribuicdo das
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disponibilidades or¢gamentarias, reconhecendo o or¢amento como uma ferramenta de alocagao
das receitas disponiveis para oportunizar a acdo governamental (Key, 1940; Lewis, 1952).

O interesse dos autores era identificar as melhores formas de aprimorar a pratica e os
esforcos se centraram em desenvolver agdes mais propositivas com foco na elaboragdo e
execucdo do orgamento (Key, 1940; Lewis, 1952). Em geral, as pesquisas subsequentes
dividem-se entre aquelas que investigam as finangas publicas dos governos, analisando a
gestdo de cortes e de déficits nos orcamentos (Samuelson, 1954; Musgrave, 1956/1957), e
aquelas estabelecidas por formuladores que buscam o desenvolvimento de sistemas
orgamentarios (Lewis, 1952; Schick, 1966; Drucker, 1976; Pyhrr, 1977, Wenz & Nolan, 1982).

Entre os reformistas, Lewis (1988) sinaliza que a recomendacdo de sistemas
or¢amentarios ao longo das décadas reflete a dificuldade de se estabelecer relagdes consistentes
entre os produtos e servicos disponibilizados pelos governos e os custos necessarios ao seu
fornecimento. Ainda assim, a tentativa de aprimorar a pratica constitui uma forma dos governos
determinarem suas prioridades e expressa-las nos orcamentos (Rubin, 1997).

Esses sistemas visam atribuir diferentes énfases as praticas, como controle, eficiéncia,
planejamento, efetividade, economia e redugdo de custos, refletindo o papel concebido ao
orcamento pela sociedade e as expectativas sobre a acdo governamental (Tyler & Willand,
1997). Com base na articulacdo de pesquisas desenvolvidas na perspectiva normativa, alguns
dos sistemas orcamentarios propostos por formuladores e que influenciaram e ainda

influenciam a pratica orcamentaria sdo sumarizados na Tabela 2.
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Tabela 2

Principais sistemas or¢amentarios na perspectiva normativa

Sistema/Modelo Caracteristicas
Foca nas categorias de despesas a serem organizadas ou distribuidas em agrupamentos
amplos (classificadores or¢amentarios). Facilita o controle, pois os itens de linha podem
Line-Item ser limitados a um determinado nivel de gasto. S@o facilmente utilizados/interpretados e
Budgeting evitam avaliagdes relativas de politicas publicas alternativas, evidenciando seu carater

(foco no controle)

determinista. Facilita o estabelecimento de rotinas e a defini¢do de cortes sobre o
orgamento. Porém, inviabiliza decisdes abrangentes mais assertivas sobre eficiéncia e
priorizacdo de programas governamentais, ¢ mantém a atengdo nos inputs do orcamento.

Direciona as informagdes orgamentarias para o desenvolvimento de medidas de

Performance- desempenho que evidenciem a eficiéncia ou até eficicia da gestdo. O orgamento constitui
Based Budgeting | uma ferramenta que expressa o que o governo faz (outputs/outcomes), em detrimento do
(PBB) que compra (inputs), priorizando a mensuracao das atividades, dos resultados e da
(foco na gestdo, | competéncia na utilizagdo dos recursos. Algumas fragilidades desse sistema sdo a
economia e dificuldade de estabelecer estimativas para as atividades, de medir os servigos fornecidos
desempenho) pelos governos e de associar as projegdes or¢amentarias aos resultados. Além disso, ha
uma dificuldade em criar uma relagéo entre os produtos e o processo orcamentario.
Planning, Modelo que inclui o planejamento e o desempenho como dimensdes complementares ao
Programming, controle da despesa nas praticas or¢amentarias. E fortemente influenciado pela economia
Budgeting System | keynesiana, pela ciéncia de dados e pelos debates que envolvem o planejamento. Nesse
(foco na sistema, analises plurianuais e projegdes de custos e beneficios sobre as atividades
avaliacdo e governamentais sdo priorizadas, buscando desenvolver uma alternativa racional para
efetividade) incentivar a acdo planejada, a gestdo eficiente de recursos ¢ o controle.
Demanda que as solicitagdes orgamentarias sejam organizadas em pacotes de decisdes.
Tais pacotes refletem quais programas serdo executados a partir de determinado nivel de
Zero-Based recursos. Sao organizados com base nas prioridades nos niveis médio e alto dos governos
Budgeting (foco | e influenciados pela necessidade publica, popularidade, dependéncia da populagdo,

no planejamento)

impacto social, dentre outros aspectos. Apds o ranqueamento dos programas, estes sao
executados pelo nivel de prioridade. Caso os recursos ndo sejam suficientes para
desenvolver todas as propostas, as menos ranqueadas deixardo de ser operacionalizadas.
E considerado complexo, e o custo informacional ¢ elevado.

Permite monitorar a elaboracdo dos orgamentos com base em objetivos, que devem ser

Management by | especificos (relacionados de forma explicita as atividades); precisam ser mensurados, o

Objectives que viabiliza a sua analise formal; e devem ser alcangaveis pela gestdo. Permite que os
(MBO) (foco no | atores compreendam seu papel e as expectativas relacionadas a sua atividade. Além disso,
planejamento) a MBO permite que as metas estabelecidas nos niveis inferiores se relacionem com os

objetivos mais amplos, viabilizando maior alinhamento entre os participantes.

Target-Base
Budget (foco na
priorizagdo)

Modelo pragmatico de elaboragdo dos orgamentos que visa adequar as solicitagdes
or¢amentarias ao nivel de recursos disponiveis para atender as necessidades de gastos dos
governos. A distribuigdo dos recursos ¢ mediada por metas de despesas que sdo atribuidas
para as agéncias e departamentos individualmente. Essas metas sdo definidas a partir de
gastos anteriores, prioridades e objetivos politicos que reflitam as necessidades do ente,
funcionando como norteadoras das solicitagdes orgamentarias.

Nota: Adaptado de Khan (2019), Kelly (2003), Tyler ¢ Willand (1997), Rubin (1997), Schick (1966) e Lewis
(1988). Nota: Apesar dos sistemas orgamentarios supramencionados se consolidarem como os mais proeminentes
no campo, outros podem ser ressaltados: Qutcome-Based Budget (OBB), Priority-Driven Budget (PDB),
Participatory Budget (PB), Balanced-Base-Budgeting (BBB) e New Performance Budget (NPB) (ver Khan, 2019;
Tyler & Willand, 1997).

De uma forma geral, os sistemas orcamentarios apresentados na Tabela 2 sao utilizados
com maior ou menor ateng¢ao pelos governos. Os sistemas ndo operam de forma isolada, e as
vezes sao sobrepostos, como € o caso do Brasil, com a utilizagdo de um modelo com grande

foco no sistema Line-Item Budgeting, base do orcamento nacional, que € sobreposto a um
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modelo Performance-Based Budgeting (PBB).

Para o futuro da discussao normativa, Tyler e Willand (1997) argumentam que o debate
vem se reorientando para uma nova modalidade de orgamento de desempenho que esta
fundamentada nas praticas empresariais. Trata-se de um sistema orgamentario voltado aos
resultados que busca responsabilizar os governos pelo que apresentam, reduzindo a fun¢do
conferida aos orgamentos tradicionais. Nessa etapa, atribui-se um papel empreendedor aos
governantes, que sdo avaliados com base na sua estratégia, administragdo e planejamento.

Ao reconhecer que a énfase ao orcamento varia a depender do tempo e dos valores
sociais compartilhados, Rubin (1996) sinaliza que, a partir da década de 1990, maior
importancia tem sido atribuida para a accountability, pois as praticas orcamentarias estao mais
abertas aos cidaddos. Os orcamentos passam a refletir os contextos legais e econdmicos das
decisdes, auxiliando a sociedade a observar potenciais ineficiéncias e o impacto das escolhas
na qualidade fiscal e na sustentabilidade das finangas publicas, aspectos que podem refletir os

proximos passos do pensamento normativo.

3.2 0 ORCAMENTO NA VISAO DESCRITIVA E A ANALISE DO PROCESSO
POLITICO NA TEORIA ORCAMENTARIA

Na perspectiva descritiva, o desenvolvimento tedrico pode ser dividido em trés
agrupamentos: (1) o desenvolvimento do incrementalismo, (2) o declinio do debate incremental
e a proposicao de alternativas analiticas ao or¢amento, ¢ (3) o estabelecimento de proposi¢des

para o debate orgamentario atual.
3.2.1 O DESENVOLVIMENTO DO INCREMENTALISMO

O incrementalismo surge da inquietude de autores como Wildavsky (1961, 1964) e
Fenno (1966) em reconhecer que a teoria orgamentaria se concentrava nas relagdes economicas
com foco na eficiéncia, sem que uma discussdo sobre as implicac¢des politicas de uma reforma
or¢amentaria fosse proposta. Para os autores, a teoria deveria se debrucar em compreender
quais agentes sao beneficiados nos conflitos que envolvem a distribui¢ao dos recursos.

O or¢amento incremental é visualizado como um processo resultante da agdo humana
na definicdo sobre quais atividades e iniciativas politicas prevalecem no conflito que decorre
da disputa por recursos. Ja que sua disponibilidade ¢ sempre insuficiente para atender todas as
preferéncias de alocagdo, o orgamento vai se estabelecendo no coragdo do processo politico,

tornando-se um instrumento capaz de evidenciar quem sdo os beneficiados na disputa por
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beneficios orcamentarios (Wildavsky, 1964).

Como os agentes nao podem obter tudo o que querem, mas buscam obter tudo o que
podem, as decisOes sdo tomadas a partir da reconciliagdo de expectativas entre os sujeitos e
influenciadas pelos papéis que desempenham na dinadmica politica. O ambiente cria regras e
critérios especificos de alocacdo e influencia a forma como os recursos sdo planejados,
solicitados e utilizados. Portanto, nao € possivel pensar o processo or¢gamentario sem considerar
as influéncias e restricdes que decorrem do contexto politico (Wildavsky, 1964).

Sob influéncia das ideias de Lindblom (1959, 1979), o incrementalismo reconhece as
restricdes intelectuais e informacionais na elaboragdo dos or¢amentos, sinalizando que os
agentes simplificam as escolhas por meio de mudangas marginais nas alternativas de alocagao.
Além de perceberem os or¢amentos como incrementais, fragmentados, nao-programaticos e
sequenciais (Wildavsky, 1964), os incrementalistas o visualizam como um instrumento politico
posicionado no interior dos governos, ambiente influenciado por barganhas e estratégias na
negociacao por recursos (Wildavsky, 1961, 1964; Davis et al., 1966; Wildavsky & Caiden,
1997). O objetivo € compreender, por meio de uma descricao densa das dindmicas, como o0s
orcamentos sdo desenvolvidos, com especial atengdo para os atores envolvidos e para as

organizagdes responsaveis por elabora-los (Wildavsky, 1961).

3.2.2 DECLINIO DO INCREMENTALISMO E A PROPOSICAO DE
ALTERNATIVAS ANALITICAS AO ORCAMENTO

Com o declinio da discussao incremental (1980-2000), a partir do entendimento que o
debate teodrico era insuficiente para compreender como o or¢amento mobiliza e estrutura
relagdes complexas, os pesquisadores se engajam na apresentagao de outras possibilidades
tedrico-conceituais (LeLoup, 1988; Rubin, 1997, 1999; Schick, 1988). Os pensadores rejeitam
o incrementalismo como expoente da discussdo, argumentando que a teoria ndo abarca as
especificidades sociais, politicas e econdmicas que também sdo capazes de afetar a elaboragao
dos orcamentos (LeLoup, 1978; Schick, 1983).

Ainda na dimensao descritiva, os orgamentos sao posicionados em uma arena politica
conflituosa, sofrendo influéncia das negociagdes entre os participantes nas relacdes internas
dos governos, como argumentam os incrementalistas, mas também pelos acordos politicos,
pelas participacdes relativas e pelas restrigdes (sociais, economicas e politicas) capazes de
afetar os processos orcamentarios (LeLoup, 1988, 2002; Rubin, 1990a). O estudo do or¢amento

passa a demandar alternativas analiticas que ampliem as interpretacdes para fora da
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materialidade orcamentéaria, atribuindo maior atengao para a complexidade das inter-relagdes
que envolvem seu desenvolvimento (Rubin, 1990a; Caiden, 1985; LeLoup, 2002).

Entre as mudangas na analise or¢amentaria destacam-se a atengdo para as relagdes no
topo do governo em uma visao top-down, a partir de uma perspectiva do macrobudgeting. Para
facilitar a visualizagdo dos conceitos discutidos ao longo do tdpico, a Figura 2 apresenta a
dindmica de funcionamento das dimensdes influenciadas pelo incrementalismo e pelas

proposicdes pds-incrementais no debate or¢amentario.

Figura 2

llustrag¢do das dimensoes bottom-up/microbudgeting e top-down/macrobudgeting

Ambiente econdmico, politico e social
posicionados dentro da arena politica

: b
e
e 5 =~
overno Centra overno Central ,” ™, v
G Central G Central ,” .
A : ‘: ~ X
H : 1 \"
i L ; Macrobudgeting )
: Ministérios A v Ministérios i ;:
-—— ' L
o . ' o /
e ~ 1 \* , ’
’ 1
4 : 1 X ~ ’
/ f\\ Secretarias . : Secretarias s -
1 P ]
i . :
i Microbudgetin } ' .
\ St iSubsecretarias A ¥ Subsecretarias !
\ ! | H
A" i’ T !
5 /: . '
h N < : Departament Y
' cpartamentos
e -7 Departamentos : P
Perspectiva Bottom-Up Perspectiva Top-Down

Nota: Elaborado pelos autores.

A principal mudanga entre as duas perspectivas refere-se a necessidade de expandir a
avaliacdo dos or¢amentos das relagdes internas dos governos para reconhecé-los como um
processo aberto, politizado e transversal as institui¢des, incluindo nas analises o tipo de
lideranca politica, os conflitos externos e os acordos interinstitucionais (Bozeman &
Straussman, 1982; LeLoup, 1988; Rubin, 1988). Isso porque a sociedade, os grupos de
interesses e os partidos politicos passam a ser visualizados como grupos com potencial
influéncia na distribui¢do dos recursos (LeLoup, 1988).

Para facilitar o posicionamento das pesquisas futuras entre as duas visdes, a Tabela 3
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articula as principais caracteristicas do microbudgeting e do macrobudgeting:

Tabela 3

Apresentagdo das principais caracteristicas do microbudgeting e do macrobudgeting

Microbudgeting Macrobudgeting
Foca nas decisdes dos niveis mais baixos e Foca nas decisdes tomadas no alto nivel dos
intermediarios dos governos governos e nas participagdes relativas do orcamento

Além de considerar a participacao e a relacdo entre
os atores posicionados na dinamica interna dos
governos, as analises incluem a participacao de
agentes externos da dinamica politica, social e
econdmica, atribuindo um sentido sistémico ao

orcamento publico
O orgamento ¢ visualizado como um instrumento
aberto a negociagoes, posicionado no topo dos
governos em um ambiente interprofissional
conflituoso. A geracdo de significados, além de
abranger o comportamento dos agentes no processo
or¢amentario, inclui também atores externos, como
os cidaddos, grupos de interesse, partidos politicos,
além de outras esferas do governo

Se baseia na avaliagdo das motivagodes individuais e
nas estratégias dos atores, buscando compreender
como os agentes barganham mutuamente as
participag¢des no orgamento ¢ desenvolvem papéis ao
longo do processo or¢amentario

O orcamento ¢ visualizado como um instrumento
posicionado na dindmica interna dos governos ¢ as
analises visam a geragdo de significados a partir da
descricdo das estratégias e do comportamento dos

agentes no processo orcamentario

O processo orgamentario ¢ fechado, centrado nos
atores internos ¢ fundamentado em rotinas
preestabelecidas

O processo orgamentario ¢ aberto, politizado e
permeavel aos grupos de interesse

E uma perspectiva que demanda analises mais
abrangentes das decisdes orgamentarias,
posicionando-as em um processo publico e
politizado, com maior integragdo entre o orcamento e
a sociedade (incluindo dimensdes sociais, politicas,
econdmicas ¢ institucionais)

E uma perspectiva que esta alinhada as analises
incrementais sobre o orgamento publico, com foco
nas relagdes entre os agentes internos dos governos

E onde as decisdes do macrobudgeting sio E onde sdo definidas as prioridades dos governos
acomodadas e transformadas em programas e com base nas inter-relagdes que acontecem na arena
atividades a serem desenvolvidas pelos governos politica
Dialoga com a perspectiva bottom-up do or¢gamento Dialoga com a perspectiva fop-down do orgamento

Nota: Elaboragdo propria a partir das ideias de LeLoup (1988, 2002), Rubin (1990a) ¢ Willoughby (2014).

No microbudgeting, a avaliagdo do processo orcamentario recai para as motivagoes
individuais e para as estratégias dos atores que elaboram os orcamentos. Nessa dindmica, os
agentes barganham as decisdes uns com os outros e possuem papéis definidos pelo proprio
processo or¢amentario. No macrobudgeting, as decisdes, além de considerarem as relagdes
entre os atores internos envolvidos, incluem também as preferéncias e restrigdes ambientais,
atribuindo uma concepgao sistémica ao orgamento (Rubin, 1990a).

LeLoup (2002) complementa que enquanto o primeiro ¢ fechado e orientado para as
agéncias, programas e itens de linha, posicionando o orcamento em um processo estavel,
previsivel e fundamentado nas premissas do incrementalismo, o segundo envolve as principais
decisdes estratégicas dos governos e inclui as participagdes relativas.

Portanto, no macrobudgeting, as anélises recaem sobre as dindmicas do congresso, a
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articulagcdo dos lideres partidarios e as relagdes estabelecidas com o Chefe do Executivo. O
processo orcamentario € posicionado em um ambiente interprofissional conflituoso, aberto a
negociacdes e influenciado pelas relagdes que se estabelecem na arena politica (LeLoup, 2002).

Complementarmente, as dimensdes bottom-up e top-down também devem ser

articuladas nas discussoes descritivas (Tabela 4).

Tabela 4

Apresentagdo das principais caracteristicas das perspectivas bottom-up e top-down

Bottom-Up Top-Down
O processo orgamentario ¢ envolvido pela estrutura
interna dos governos, que negociam recursos dentro
dos limites definidos na dindmica top-down, com foco
na compartimentacao dos papéis orcamentarios e no
estabelecimento de uma visdo estreita sobre o

O processo orcamentario € dominado pelo
presidente e seus conselheiros, com participagdo
limitada de atores e menos visivel ao ptblico

orcamento
Recurso analitico que busca atribuir uma
Recurso analitico popularizado pelos incrementalistas, perspectiva sistémica ao orgamento publico,
com foco nas agéncias e comités orgamentarios ultrapassando os papéis e as atribuigdes operantes

na dindmica interna dos governos
Abrange aspectos mais amplos como o
partidarismo, as liderancas politicas, o ambiente
econdmico, as relagdes interinstitucionais, o
contexto social, dentre outros elementos da arena
politica

Foca nas especificidades das relagdes internas ao
longo do processo orgamentario

Perspectiva adequada para refletir as decisdes das
agéncias e secretarias de baixo e médio niveis,
explorando o mérito das solicitagdes e as estratégias
que operam na negociacdo dos beneficios
or¢amentarios
Reduz a discricionariedade sobre as solicitagdes
porque a negociacdo entre os atores durante a
elaboracdo da proposta orgamentaria gera
conformidade sobre distribui¢do dos recursos
Analise fundamentada principalmente nas contas Analise fundamentada nas contas internas dos
internas dos governos governos e na analise do contexto historico
Nota: Elaboragdo propria a partir das ideias de Wildavsky (1964), Bozeman e Straussman (1982), LeLoup (1988),
Rubin (1990a) e Ljungman (2009).

Perspectiva adequada para refletir a agdo politica,
geralmente utilizada quando os governos lidam com
restricdes orcamentarias e limitagdes sobre a
ampliac¢@o de gastos

Amplia a discricionariedade sobre quais programas
e projetos serdo desenvolvidos, refletindo objetivos
que sdo gerados na arena politica

Uma caracteristica da perspectiva top-down € que a alocacdo global da despesa ¢
definida antes que os programas or¢amentarios sejam debatidos pelos niveis mais baixos dos
governos. Ao concentrar as escolhas orgamentarias no topo das relagdes politicas, essa visao
determina que as decisoes reflitam as prioridades politicas agregadas (Ljungman, 2009). Ja a
dindmica bottom-up € um processo orientado para a despesa e incentiva a barganha nos niveis
mais baixos dos governos. A despesa ¢ determinada residualmente, sendo dificil delimitar
primariamente um limite de gasto, pois a relacdo entre os atores visa a expansdo dos programas

governamentais pela avaliagdo meritoria das solicitagcdes (Ljungman, 2009).
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O orcamento passa a envolver tanto uma perspectiva top-down e outra bottom-up. Essa
posicdo segue a tendéncia da literatura pods-incrementalista, que visualiza o processo
orgamentario como sendo influenciado por forgas concorrentes (autonomia e interdependéncia
- micropolitica e macropolitica). Essa compreensdo inviabiliza que as analises se limitem na
visdo bottom-up a partir do incrementalismo, reposicionando o processo or¢amentario em uma
arena politica abrangente (Bozeman & Straussman, 1982).

Aqui, o orgamento passa a ser uma proposta aberta a negociagao, posicionado em um
ambiente sujeito a maior conflito no topo do governo. Agora, o processo or¢amentario esta
menos centrado no interior dos entes e passa a explorar o ambiente externo, com grupos

organizados e partidos politicos lutando por vantagens orcamentarias (LeLoup, 1988).
4 PROPOSICOES PARA O DEBATE ORCAMENTARIO ATUAL

A partir dos anos 2000, a atencao da literatura tem se voltado para a construcao de um
novo paradigma sobre o or¢gamento publico (LeLoup, 2002; Schick, 2002; Rubin, 2015). As
analises se concentram na perspectiva do macrobudgeting, como na dinamica entre os poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario), para compreender como as relacdes de equilibrio e/ou
desequilibrio se estabelecem nos processos or¢camentarios (LeLoup, 2002).

Aspectos como conflitos (partidarios, entre agentes e organizagdes), globalizacao,
relagdes entre niveis de governos e reformas or¢amentarias sao apontados por Rubin (2015)
como possibilidades analiticas promissoras para o campo. Para tanto, analises exploratoérias,
longitudinais e comparativas podem fornecer alternativas ao debate tedrico futuro.

A Tabela 5 apresenta algumas oportunidades de pesquisas indicadas na teoria

orgamentaria para a constru¢ao de um novo paradigma sobre o orgamento.

Tabela 5

Oportunidades de pesquisas na teoria or¢amentaria

Autor Proposicdes para o Debate Or¢camentario
* Relagdes entre poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario);
* Dinamicas de equilibrio/desequilibrio entre os poderes no processo orcamentario;

L(gl(;(());)p . Inﬂuéncizil do partidgris~m0 e dos grupos de int’er.esses nas negociagdes or¢amentarias;

» Construgdo e negociagdo de valores orgamentarios;

* Avaliag@o e andlise de reformas orcamentdrias contemporaneas.

* Influéncia das regras e exigéncias internacionais nas praticas orcamentarias dos governos;
Schick | Anél@se ~dos gastos (?bfigatérios nas praticas orgamentérias flos paigeg e seus i{np'actos; .
(2002) » Avaliacdo da exposi¢do dos recursos or¢amentarios frente as condi¢des econdmicas e sociais;

» Compreender como o nivel de confianga e as expectativas dos cidaddos influenciam as praticas
or¢amentarias modernas.

Rubin * Revisitar conceitos como equilibrio e sustentabilidade nas praticas orcamentarias atuais;

(2015) | < Influéncia do partidarismo nas praticas orcamentarias;
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* Relagdes entre os poderes nos processos formais e informais de orgamentagao;
*Avaliar as disputas por poder no processo orgamentario, com especial atengdo para o conflito.
Nota: Adaptado de LeLoup (2002), Schick (2002) e Rubin (2015).

Como sinaliza Rubin (2015), o futuro da teoria or¢amentiria demanda dos
pesquisadores investigacdes exploratorias que revisitem conceitos consolidados na literatura e
que questionem o papel do orcamento nas dinamicas sociais modernas. Para tanto, buscar
diferentes alternativas, incluir diferentes vozes e incorporar avaliagdes mais criticas da

realidade social sdo contribui¢des para o desenvolvimento do campo.

5 INVESTIGACOES SOBRE O ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL COM A
TEORIA ORCAMENTARIA

Para auxiliar o posicionamento dos pesquisadores na teoria orgamentaria,
apresentamos, na Tabela 6, as principais vertentes onto-epistémicas e perspectivas pelas quais
os estudos podem ser produzidos. Ressaltamos, ainda, que elas levam em consideragdo
aspectos discutidos ao longo dos tdpicos anteriores € a sua proposi¢ao esta conectada com a

agenda de pesquisa sugerida.

Tabela 6

Vertentes epistémicas e perspectivas teoricas nas pesquisas or¢amentarias.

Vertente 1
Pesquisadores que reconhecem a racionalidade irrestrita das
decisdes orcamentarias.
Relagcdes com o Or¢camento
Visualizam o or¢amento como uma ferramenta que auxilia na alocagdo objetiva dos recursos publicos,
maximizando o retorno social. E uma perspectiva que pressupde capacidade analitica abrangente e irrestrita
das possibilidades de alocagdo, atribuindo ateng@o especial a aspectos como planejamento e controle da
despesa publica e que se dedica na proposic¢do de sistemas orgamentarios capazes de especializar a pratica.

Perspectiva
Normativa.

Vertente 2 Perspectiva
Pesquisadores que refutam a hiper-racionalidade nas escolhas Descritiva, bottom-up e
or¢amentarias. microbudgeting.

Relacées com o Or¢camento
Visualizam o orcamento a partir da 6tica incremental e buscam analisar as estratégias e barganhas nas
relagdes internas dos governos durante a elaboragdo das propostas orgamentarias. Esse grupo reconhece que
as decisoes sdo influenciadas por fatores politicos, admitindo o or¢amento como um documento incremental,
fragmentado, ndo-programatico e sequencial.
Vertente 3 Perspectiva

Pesquisadores que discutem aspectos intermediarios entre ambos. | Descritiva, top-down e macrobudgeting.

Relacées com 0 Or¢camento

Visualizam o orcamento como um instrumento ndo limitado as relacdes internas dos governos, mas
posicionado em uma arena politica de negocia¢des que os tornam abertos as participagdes relativas. Além de
uma ferramenta que organiza a distribuicdo dos recursos publicos (materialidade), os or¢amentos sdo vistos
como influenciados pelo contexto e pelas negociagdes mais amplas na arena politica.
Nota: Elaborado pelos autores.
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A partir disso, indicamos como as pesquisas podem ser desenvolvidas em cada grupo,
bem como a sua relacao com as fases do ciclo orgamentario no contexto brasileiro (Tabela 7).
Compreendemos que as vertentes da teoria or¢camentaria levam os interessados a investigar
diferentes dindmicas que se estendem ao longo de todo o ciclo de or¢camentagdo. Assim, para
facilitar sua compreensao, interligamos as possibilidades de pesquisas com as fases de

elaboragdo, aprovacao, execugdo e controle orgcamentarios.

Tabela 7

Framework das vertentes de pesquisas aplicaveis ao ciclo or¢amentario no Brasil

Aplicacdo nas Fases do

Vertentes da Teoria Or¢camentaria Ciclo Or¢amentrio

Vertente I: Pesquisadores que reconhecem a racionalidade irrestrita das decisdes
orcamentarias (perspectiva normativa).

Elaboracio de Pesquisas: Voltadas para a alteracdo da pratica a partir da Elaboracao
proposicdo de sistemas orgamentarios que alterem a forma como os or¢amentos
sao elaborados, apresentados e avaliados.

Vertente II: Pesquisadores que refutam a hiper-racionalidade nas escolhas
orcamentarias (perspectiva descritiva, bottom-up e microbudgeting).
Elaboracao de Pesquisas: Voltadas para a compreensdo das inter-relagdes e para
as decisdes que envolvem a elaboragdo das propostas orgamentarias, sobretudo nas | Elaborac¢ao e Execugao
instituigdes capazes de determina-las. As investigacdes se voltam aos atores
envolvidos com o orgamento e para a previsibilidade/estabilidade do processo
or¢amentario.
Vertente III: Pesquisadores que discutem aspectos intermedidrios entre ambos
(perspectiva descritiva, fop-down ¢ macrobudgeting).
Elaboracio de Pesquisas: Voltadas para a compreensdo das multiplas relagoes e
negociagdes que se estabelecem na busca pelo poder de decisio na distribuigdo dos | Elaboragdo, Aprovagio,
recursos. Essas pesquisas procuram compreender as relagdes de equilibrio e Execugao e Controle
desequilibrio entre organizagdes, a participacdo de grupos de interesse e interpretar
as negociagdes ¢ disputas que se apresentam na arena politica, incorporando
aspectos sociais, politicos e econdmicos capazes de explicar o contexto.

Nota: Elaborado pelos autores.

Antecedendo a apresentacdo da agenda de pesquisa, cabe salientar que, no Brasil, o
sistema or¢amentario estd formalizado na Constitui¢do Federal de 1988, que estabelece o
funcionamento da administragdo publica a partir da relacdo de trés leis hierarquizadas e
integradas: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) (Giacomoni, 2021).

Enquanto o sistema or¢camentario pode ser visualizado em sua forma estrutural, o
processo orcamentario s6 existe em sua dindmica de funcionamento, dificultando a sua
representacao (Giacomoni, 2021). Dividido em quatro etapas, o processo orcamentario publico

no Brasil inclui: a elaboragao da proposta or¢gamentaria; a discussao, votacao e aprovagdo da
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lei or¢camentaria; a execucao orgamentaria; ¢ o controle da execugdo or¢amentaria.

Assim como Bartoluzzio et al. (2023), reconhecemos que o or¢amento ¢ um documento
formal que evidencia o montante de receitas e despesas a serem previstas e realizadas em um
exercicio fiscal, mas € o processo or¢amentario que constitui o or¢gamento, evidenciando os
conflitos, as inter-relagdes e a atuacdo dos grupos de interesses. No Brasil, ele ocorre em uma
dindmica de pesos e contrapesos entre o poder Legislativo, responsavel pela aprovacao e
controle dos orcamentos, e pelo Executivo, encarregado por sua elaboragdo e execugao.

A partir do material apresentado e do ciclo orcamentério inerente ao contexto brasileiro,
a presente agenda de pesquisa sinaliza possibilidades de investigagdes, indicando, ainda,

alternativas metodologicas passiveis de utilizagao.

5.1 VERTENTE I: PERSPECTIVA NORMATIVA

Agenda de Pesquisa: Como possibilidades de pesquisas para esse grupo ressaltam-se
a andlise dos sistemas que formalizam o processo or¢amentdrio no contexto brasileiro, a
exemplo do orgamento-programa, bem como a proposi¢ao de novos modelos, com foco no seu
alcance e na sua efetividade em diferentes niveis, a exemplo do orgamento participativo (ver
Tabela 2). As pesquisas podem se engajar na proposi¢ao de sistemas or¢gamentarios com vistas
ao alcance da justica social e reducdo das desigualdades, integrando o processo de
orcamentacdo ao contexto em que estd situado, sobretudo no atendimento de reinvindicacdes
sociais (Blessett et al., 2019; McDonald & McCandless, 2022).

Estudos podem explorar (i) o papel dos sistemas or¢amentarios em contextos
pandémicos, orientando o orcamento para a mensuragdo dos impactos sociais e econdmicos
(Deslatte, Hatch & Stokan, 2020; Andrew, Baker & Guthrie, 2021), (ii) os processos de
participagdo e identificagdo decorrentes da implementagao de novas ldgicas relacionais entre
governos e sociedade (Escobar, 2021; Kuenneke & Scutelnicu, 2021), (iii) além da introdugao
de perspectivas voltadas para a inclusdo de minorias e grupos sociais capazes de repensar o
papel e alcance do orcamento nas dinamicas sociais modernas (Guzman, 2024), por meio de
perspectivas criticas (McShea, Park & Cordes, 2022; Guzman, Jordan & Joyce, 2024) que
visem a emancipacao (Abreu & Gomes, 2013).

Métodos a Utilizar: Pesquisadores da primeira vertente podem utilizar da experiéncia
pratica e de métodos qualitativos como alternativas capazes de auxiliar na especializagao dos
sistemas or¢camentarios existentes, bem como na proposi¢ao de novos modelos. Ainda ¢

possivel desenvolver o diagnostico dos sistemas utilizados, avaliando sua aplicacdo. Além
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disso, métodos quantitativos em geral (Teste de Diferenca de Médias, Regressoes Lineares,
Dados em Painel, Séries Temporais ¢ Modelos Probabilisticos) sdo oportunos para explorar
dindmicas incrementais nas categorias de despesas e testar a hipdtese de hiper-racionalidade
das decisdes orgamentarias. Novas alternativas apontam para a produg¢do de sistemas
orcamentarios mais engajados com a sociedade (Kasperskaya & Xifré, 2024), integrando a
participagao social e o atendimento de grupos subalternizados, seja na elaboragao do orgamento

ou na prestacao de contas (Blessett et al., 2019; McDonald & McCandless, 2022).

5.2 VERTENTE II: PERSPECTIVA DESCRITIVA, BOTTOM-UP E
MICROBUDGETING

Agenda de Pesquisa: Na fase de Elaboracdo, os estudos podem se concentrar na
avaliacdo das inter-relagdes que se estabelecem na preparagdo dos or¢amentos, incluindo uma
investigacdo das estratégias/barganhas que se apresentam no interior do Executivo em
diferentes niveis de governo. E possivel também explorar as dinimicas incrementais dos
or¢amentos, avaliando suas relagcdes com diferentes categorias de despesas e areas de alocagao,
bem como a relagdo entre aumento incremental e fornecimento de bens e servigos publicos a
sociedade.

Ao se considerar o nivel de engessamento dos or¢gamentos atuais, torna-se premente
estabelecer uma avaliagdo das dindmicas incrementais e relacdes de barganha frente as
despesas obrigatorias ndo contingencidveis, previstas constitucionalmente e nos demais
dispositivos legais. Ja na fase de Execugdo, as pesquisas podem explorar as estratégias
operantes apos a elaboracao da proposta orgamentéria em contextos de contingenciamento ou
diminui¢ao das dotag¢des disponiveis.

As pesquisas se dedicam a explorar se as dimensdes do incrementalismo (Wildavsky,
1964, 1997) sao aplicaveis ao contexto brasileiro, investigando parametros de conformidade
e/ou desconformidade das l6gicas incrementais na elaboragao do or¢amento (Silva et al., 2020;
Ribeiro, 2021; Godoy, 2024). No entanto, os estudos pouco avancam na producdo de
questionamentos sobre as premissas de racionalidade/irracionalidade das decisdes de alocagao,
reforgando os limites do incrementalismo (Bartoluzzio et al., 2023).

Em relacdo ao incremento, as investigacdes podem extrapolar a avaliacdo das
negociacdes e barganhas na fase de elaboracdo para englobar também a execugao orgamentaria,

dimensionando o papel das participagdes relativas, como organizagdes privadas, grupos sociais
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e agentes politicos, que atuam de forma significativa nessa etapa do ciclo or¢amentario
(Bartoluzzio, 2024), de modo a abranger o escopo tedrico inicial.

Métodos a Utilizar: Pesquisadores da segunda vertente podem utilizar de métodos
quantitativos capazes de capturar a dindmica incremental nos orcamentos para compreender
quais areas sdo mais sujeitas a aumentos e/ou diminui¢des incrementalistas. E possivel avaliar
a relagdo entre o incremento e aumentos marginais na disponibilizacdo de bens e servigos
publicos para testar a hipotese de racionalidade/hiper-racionalidade das decisdes orcamentarias
(Wildavsky, 1964, 1997; Lewis, 1952). O questionamento central nessa perspectiva ¢ se o
aumento incremental de despesas em dreas especificas gera retorno incremental na prestagao
de bens e servigos associados, influenciando em indicadores mais amplos da estrutura social.

Para a avaliagdo das estratégias e relacdes de barganha, estudiosos podem utilizar
métodos qualitativos para compreender as inter-relagdes e dindmicas operantes na
formalizagdo das propostas or¢amentdrias. Esse grupo demanda maior aproximacdo do
pesquisador aos operadores do or¢amento para capturar as normas implicitas e explicitas e as
relacdes de barganha/estratégia existentes, avaliando suas diferencas entre instituigdes.
Andlises indutivas para a constru¢do de uma estrutura teodrico-analitica das estratégias,
dindmicas de negociagdo e suas implicagdes sdo capazes de gerar interpretacdes mais amplas
sobre a forma como as ldgicas institucionais, especificas ao contexto, afetam a elaboragao e
execugao orgamentarias, produzindo novos entendimentos (Guesser, Petri & Lavarda, 2020).

Para a andlise do incrementalismo nos orcamentos, métodos quantitativos em geral
(Teste de Diferenca de Médias, Regressdes Lineares, Dados em Painel, Séries Temporais e
Modelos Probabilisticos) sao adequados para explorar dinamicas incrementais nas categorias
de despesas e testar a hipotese de hiper-racionalidade das decisdes orcamentarias. Para a analise
das estratégias de barganhas incrementais, métodos qualitativos em geral (Entrevistas, Estudos
de Caso, Grupos Focais, Pesquisa-Ac¢do, Etnografia, dentre outras) sdo recomendadas para
analisar as relagdes de barganha e estratégia na elaboracao das propostas orgcamentarias (com

especial atengdo para as inter-relagcdes e os grupos de interesses).

5.3 VERTENTE III: PERSPECTIVA DESCRITIVA, TOP-DOWN E
MACROBUDGETING

Agenda de Pesquisa: Na fase de Elaboracdo, os estudos devem se concentrar nas
relacdes que se estabelecem entre o governo e os grupos de interesse durante a elaboragdo do

or¢amento, como lideres partidarios e agentes politicos de influéncia. A literatura sinaliza
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participacdes relativas ainda na fase de producdo do orcamento (Bartoluzzio et al., 2023;
Bartoluzzio, 2024), cabendo aos estudiosos analisar como essas relacdes se estabelecem e a
influéncia que exercem sobre as programagdes expostas. Cabe também a analise das
implicagdes sociais, politicas e econdmicas decorrentes, posicionando o or¢gamento em uma
arena multireferencial ampla (Bezerra, 2017; Praga, 2011).

Na Aprovacgdo, a atengdo se volta para discutir as relagdes de equilibrio/desequilibrio
entre os poderes Executivo e Legislativo no processo orcamentario, sobretudo na obtengdo de
recursos do orgamento (relagcdes de dominio). Os estudos reconhecem o processo or¢amentario
como uma forma de visualizar a politica no or¢camento e que relagdes e disputas entre
institui¢des podem produzir variagdes significativas na forma como este € estruturado (Rubin,
2015). No Brasil, reformas constitucionais relevantes indicam uma ampliacdo na capacidade
de atuagdo do Legislativo, sobretudo com as emendas individuais (Emenda Constitucional n°
86/2015) e de bancada (Emenda Constitucional n® 100/2019) impositivas.

As pesquisas exploram a implementagdo dessas emendas em uma perspectiva
longitudinal e/ou comparativa para avaliar se houve um aumento significativo nas dotagdes
direcionadas para as bases eleitorais dos atores no Congresso Nacional (Rodrigues, 2019;
Volpe 2019; Graton, Bonacim & Sakurai, 2020) ou avaliam normativamente os efeitos no
ordenamento juridico em decorréncia da sua implementacao (Santos & Gasparini, 2020;
Greggianin & Silva, 2015). No entanto, poucos sdo os estudos que exploram as estratégias
politicas que possibilitaram sua implementagdo, produzindo questionamentos sobre o papel
que o or¢amento desempenha nesse contexto (Bartoluzzio, 2024). Somam-se ainda as emendas
de relator-geral (RP-9), que produziram uma nova modalidade de emenda parlamentar que
ampliou a atuagdo da relatoria em uma logica informal de relagdo orcamentaria, dotada de
baixa transparéncia e capacidade de responsabilizagdo. Assim, as investigagdes devem
ultrapassar a analise da dimensao legal (Faria, 2023) para englobar questdes mais amplas, como
as implicagdes sociais, politicas, econdmicas e institucionais (Bartoluzzio et al., 2023).

Na fase de Controle, conceitos como planejamento, equilibrio, austeridade fiscal e
controle podem ser discutidos a partir da premissa de que sdo politicamente construidos
(Nascimento, Campos & Sauerbronn, 2021), introduzindo avaliagdes sobre o impacto de casos
recentes no contexto brasileiro, como a Emenda Constitucional n® 95/2016 (Teto de Gastos,
substituida pela Emenda Constitucional n® 126/2022) e a Emenda Constitucional n® 113/2021
(Regime de Pagamento dos Precatorios). Essa ¢ uma dimensao pertinente para explorar como

as decisdes orcamentdrias mobilizam e sdo mobilizadas por discursos diversos, orientando
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agoOes a partir de intencionalidades camufladas por aparente controle fiscal e or¢gamentario,
evidenciando dinamicas multifacéticas (Nascimento, Campos & Sauerbronn, 2021; Lino et al.,
2022). Em comum, as diversas iniciativas devem considerar que o orgamento passa a receber
pressdes para que esse execute o controle fiscal, ao criar ‘tetos’ e limites diretamente no
orcamento, ao invés de determinar o controle diretamente sobre as transagdes que geram
gastos.

Métodos a Utilizar: Essa vertente demanda do pesquisador uma compreensao mais
abrangente do orgamento e seu papel na sociedade. Exige uma visdo mais critica e requer a
utilizacdo de metodologias qualitativas que ampliem a nog¢do de evidéncia empirica para
incorporar elementos sociais, politicos, econdmicos e organizacionais na execuc¢ao dos
projetos, além de maior liberdade tedrica por meio da utilizacdo de abordagens indutivas de
pesquisas (Bartoluzzio et al., 2023; Bartoluzzio, 2024). Métodos qualitativos que expandam a
nogao de evidéncia empirica e que permitam a articulagdo de arquivos de diferentes fontes
(Grounded Theory, Andalise Situacional, Analise do Discurso, Hermenéutica, Entrevistas,
Estudos de Caso e Fenomenologia) sdo recomendados. Essa iniciativa permite a construgdo de
novos sentidos sobre o orgamento publico, ampliando o papel e as fun¢des que desempenham
no contexto social, produzindo novos parametros ao debate tedrico ja desenvolvido (ver Rubin,
2015).

Isto posto, a Figura 3 condensa, no ciclo or¢gamentario, a agenda de pesquisa. Além dos
topicos a serem explorados, sdo apresentados também os grupos epistémicos e as perspectivas
norteadoras da teoria, articuladas anteriormente. Ressalta-se que o objetivo ndo ¢ esgotar as
oportunidades de investigagdes envolvendo o or¢gamento, mas retomar o debate tedrico para
incentivar novas producdes na tematica no Brasil.

Alguns casos motivados por questdes or¢amentarias ainda podem ser objeto de
investigacdo, como os andes do orcamento (Laranja, 2005), o escandalo dos sanguessugas
(Praca, 2011) e impeachment da ex-presidenta Dilma Rousseff (Nascimento, Campos &
Sauerbronn, 2022). Outros, mais recentes, sdo o Orcamento Paralelo, oriundo da relagdo
conflituosa entre o Executivo e o Legislativo (Camara dos Deputados, 2021; Conof, 2021), a
articulagdo envolvendo a liberagao dos recursos do Ministério da Educagao por meio de lideres
religiosos (Uol, 2022), o debate sobre equilibrio fiscal, alteridade fiscal e gastos sociais
mobilizado pela PEC da transi¢ao — Emenda Constitucional n® 126/2022 — do atual presidente
Lula (2023-2026) (Camara dos Deputados, 2022) e a inconstitucionalidade decretada pelo
Supremo Tribunal Federal sobre as Emendas de Relator — ou RP-9 — (Superior Tribunal

Federal, 2022).
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Analise dos sistemas que formalizam o processo
orcamentario no contexto brasileiro e reflexdes sobre
a proposi¢do de novos modelos (perspectiva
normativa) Vertente 1

Apreciacdo das inter-relagdes que se estabelecem na
elaboracdo das propostas or¢gamentarias, incluindo
uma investigagdo das estratégias/barganhas que se
apresentam no interior do Executivo nos diferentes

niveis de governo (perspectiva descritiva, bottom-up
e microbudgeting) Vertente 2

Explorar as dindmicas incrementais dos or¢gamentos,
avaliando suas relacdes com categorias de despesas e
areas de alocagdo, bem como a relagdo entre aumento
incremental e fornecimento de bens e servigos
publicos (perspectiva descritiva, bottom-up e
microbudgeting) Vertente 2

PODER EXECUTIVO
(1) ELABORACAO

Avaliagdo das dindmicas incrementais e das relagoes
de barganha frente as despesas obrigatorias nao
contingenciaveis previstas na Constitui¢ao e nos

demais dispositivos legais particulares ao contexto
brasileiro (perspectiva descritiva, bottom-up e
microbudgeting)
Vertente 2

Investigar as relagdes que se estabelecem entre o
governo ¢ os grupos de interesse durante a elaboragio
da proposta or¢amentaria, seja em relagdo a agentes
externos, como de outros poderes (Legislativo e
Judiciario), lideres partidarios, agentes influentes e
etc. (perspectiva descritiva, fop-down e
macrobudgeting)

Vertente 3

Discutir as relagdes de
equilibrio/desequilibrio entre os
poderes Executivo e Legislativo no
processo orgamentario na obtengao de
recursos do orgamento (perspectiva
descritiva, top-down e
macrobudgeting)

Vertente 3

PODER LEGISLATIVO
(2) APROVACAO

Analisar as formas de distribui¢do de
poder sobre as decisdes de alocagdo de
recursos do orcamento a partir de
reformas or¢amentarias recentes, como
as Emendas Constitucionais n° 86/2015
(Emendas Impositivas Individuais) e n°
100/2019 (Emendas Impositivas de
Bancadas) (perspectiva descritiva,
top-down e macrobudgeting)
Vertente 3

Explorar as formas de articulag@o do
Legislativo (incluindo grupos

partidarios, ideoldgicos e parlamentares

influentes) frente as reformas
orgamentarias mencionadas acima
(perspectiva descritiva, top-down e
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Compreender as formas de
barganhas/estratégias incrementais apos
a etapa de elaboragdo da proposta
or¢amentaria em contextos de
contingenciamento ou diminuigdo das
disponibilidades orgamentarias
(perspectiva descritiva, bottom-up e
microbudgeting)

Vertente 2

PODER EXECUTIVO
(3) EXECUCAO

Investigar as participagdes relativas na
etapa de execuc¢do dos orcamentos
frente aos casos recentes observados no
contexto brasileiro, como Or¢amento
Paralelo (perspectiva descritiva, fop-
down e macrobudgeting)
Vertente 3

Discutir conceitos como planejamento,
equilibrio fiscal, austeridade fiscal e
controle como politicamente
construidos e o impacto de casos
recentes no contexto brasileiro, como a
Emenda Constitucional n°® 95/2016
(Teto de Gastos) e a Emenda
Constitucional n® 113/2021 (Regime de
Pagamento dos Precatdrios)
(perspectiva descritiva, top-down e
macrobudgeting)

Vertente 3

PODER LEGISLATIVO
(4) CONTROLE

Explorar como as informagoes
orgamentarias mobilizam discursos
politicos na aprovagdo de reformas que
visam maior controle fiscal e
orgamentario (perspectiva descritiva,
top-down e macrobudgeting)
Vertente 3

ura 3. Agenda de pesquisa na teoria orgcamentaria a partir do
cesso orcamentario no contexto brasileiro.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O presente ensaio objetivou apresentar os marcos teoricos da teoria or¢amentaria,
articulando diferentes abordagens sobre a discussdo em curso, propondo ainda uma agenda de
pesquisa que relacione essas perspectivas com oportunidades de investigagdes ao longo do
processo or¢amentario no Brasil. Em uma visdo alinhada as considera¢des de Rubin (2015),
reconhecemos a importancia de as agendas de pesquisas discutirem proativamente sobre o
or¢amento publico. Assim, espera-se que esse texto fomente a elaboracdo de projetos alinhados
as discussoes norteadoras desse aparato teorico, seja com discussoes tedricas sobre o processo
or¢amentario, seja com a adequada operacionalizagdo tedrica de pesquisas empiricas.

Salientamos a importancia de os pesquisadores atentarem para novas possibilidades de
continuar ampliando a teoria orcamentaria. Apds as discussdes pos-incrementais, a literatura
tem se mostrado estacionada tanto na visdo normativa quanto na descritiva, demandando a
proposicdo de investigagdes que atribuam novos significados aos conceitos tedricos ja
consolidados e que desafiem o status quo por meio de outras dimensdes para as dindmicas
sociais em que o or¢amento publico esteja imbricado.

O formato do processo orgamentario em um pais subdesenvolvido como o Brasil, e os
casos observados recentemente no contexto politico, sdo oportunidades promissoras para
fornecer diferentes pardmetros para o debate em curso. Por isso, consideramos a presente
publicacdo util para o engajamento do campo, proporcionando maior imersdao tedrica nas
investigacoes, e integracdo de pesquisadores com os precursores da tematica.

Para além de maior integragdo entre teoria e prdxis, uma vez que os conceitos basilares
da teoria orgamentaria auxiliam na geragao de novos sentidos sobre as dindmicas or¢amentarias
no contexto brasileiro, a sua introducdo viabiliza a constru¢ao de estudos mais criticos €
interpretativos sobre o orcamento desde a sua elaboragdo até a etapa de controle, perpassando
dindmicas complexas e multifacetadas que envolve sua execucdo. Essa ¢ uma oportunidade
dos pesquisadores que abordam questdes dos/sobre os governos analisarem como a
contabilidade reflete dinamicas conflituosas e relagdes de poder em contextos sociais, politicos,
econdmicos e institucionais diversos.

Portanto, espera-se que esse ensaio seja reconhecido como uma iniciativa para conectar
a discussdo orcamentdria brasileira com a mobilizada por Rubin (2015). Essa ¢ uma
possibilidade para (re)pensar alternativas tedrico-conceituais para o estudo do or¢amento
publico, de modo que os esfor¢os aqui mobilizados sejam vistos como uma iniciativa para

impulsionar as discussdes que envolvem a temdtica. Com isso, expectamos nao apenas maior
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integracdo entre pesquisadores, mas que os projetos mobilizados a nivel nacional sejam
integrados aos esforcos ja desenvolvidos em nivel internacional, seja pela mobilizacao dessa

estrutura tedrico-analitica ou pela proposicao de novas perspectivas.
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