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A influéncia colaborativa dos stakeholders e as agdes de oramento aberto sao elementos importantes na governanga
para promover o desenvolvimento social (Ansell e Gash, 2008). No entanto, um ponto que precisa ser esclarecido
¢é como medir esses elementos supostamente independentes. Nesse sentido, o objetivo deste artigo é identificar
maneiras de medir a influéncia colaborativa dos stakeholders e das a¢des de or¢amento aberto. Os aspectos me-
todologicos centram-se na coleta de dados por meio de entrevistas e na analise de contetido para identifica¢do
dos resultados. Conclui-se que o nimero de organizagdes da sociedade civil e a presenca de iniciativas no ambito dos
conselhos sociais sdo formas de medir a influéncia colaborativa dos stakeholders e nas agdes de orcamento aberto,
respectivamente. Além disso, este trabalho destaca a importancia de se integrar a influéncia colaborativa dos
stakeholders e das a¢des de orgamentos abertos. Por fim, propde-se uma agenda de pesquisa.

Palavras-chave: stakeholders colaborativos; or¢amento aberto; resultados de governanca; formas de medigéo;
desenvolvimento social.

Medicion de la influencia colaborativa de las partes interesadas y las medidas de presupuesto abierto

La influencia colaborativa de las partes interesadas y las acciones de presupuesto abierto son elementos importantes
en la gobernanza para promover el desarrollo social (Ansell y Gash, 2008). Un punto que necesita ser aclarado
es como medir estos elementos supuestamente independientes. El objetivo del documento es identificar maneras
de medir la influencia de las partes interesadas de colaboracion y acciones de presupuesto abierto. Los aspectos
metodoldgicos se centran en la recogida de datos mediante entrevistas y analisis de contenido para la identificacion
de resultados. Concluimos que el numero de organizaciones de la sociedad civil y la presencia de los consejos
sociales y sus componentes operacionales son medidas relevantes de influencia colaborativa de las partes interesadas
y acciones de presupuesto abierto, respectivamente. Ademas, este documento destaca la relevancia para integrar
las influencias colaborativas de las partes interesadas con las acciones de presupuesto abierto. Finalmente, propone
una agenda de investigacion.

Palabras clave: interesados en colaboracion; presupuesto abierto; resultados de la gobernanza; formas de medicion;
desarrollo social.

Measuring collaborative stakeholder influence and open budget actions

Collaborative stakeholder influence and open budget actions are important elements in governance in order to
promote social development (Ansell and Gash, 2008). However, it is important to clarify how to measure these
supposedly independent elements. The aim of the article is to identify ways to measure the influence of collaborative
stakeholders and open budget actions. The methodological aspects focus on data collection through interviews
and content analysis. The conclusion is that the number of civil society organizations and the presence of social
councils and their operational components are relevant measures of collaborative stakeholder influence and open
budget actions, respectively. In addition, this article highlights the relevance of integrating collaborative stakeholder
influences with open budget actions. Finally, a research agenda is proposed.
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1. INTRODUGAO

O desenvolvimento social melhora o bem-estar social e a qualidade de vida individual, introduzindo
mudangas institucionais para tornar a sociedade mais equitativa e inclusiva para todos os seus mem-
bros (Davis, 2004). Governos que priorizam pessoas nos processos decisorios dao a oportunidade de
a sociedade participar da promocéo de politicas publicas (DFID, 2006; World Bank, 2014).

A abordagem das agdes de or¢amento aberto (OBA) esta relacionada com transparéncia, parti-
cipagao e accountability (Khagram et al., 2013; Ling e Roberts, 2014). A literatura sobre governanga
sugere que as iniciativas de orcamento aberto suportam melhorias para o desenvolvimento social
(Khagram et al., 2013; Ling e Roberts, 2014; De Renzio e Wehner, 2017). Por exemplo, Bangladesh
implementou um projeto entre 2000 e 2006, financiado pelo Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento, no qual o governo colaborou com organizagdes da sociedade civil para promover
OBA (Sarker e Hassan, 2010), com foco na promogdo de uma distribui¢ao mais equitativa dos re-
cursos, redugao da corrup¢ao e melhoria das condigdes sociais.

A adogdo de uma perspectiva colaborativa nos processos de tomada de decisdao da gestdo de
recursos do governo é estratégica porque melhora o desempenho das organizagoes publicas em con-
junto com iniciativas de governanga robustas, como as OBA no dmbito da governanga publica (Ling
e Roberts, 2014). Nesse contexto, o estilo de gestao explica os niveis de desempenho de organizagdes
publicas (O’toole e Meier, 1999).

O estilo colaborativo de governanga envolve as pessoas, construtivamente, para além das limi-
tagdes dos 6rgaos publicos, usando estratégias que envolvem altos niveis de transparéncia e accou-
ntability (Emerson et al., 2012). Os stakeholders ndo governamentais e governamentais trabalham
coletivamente para estabelecer regras para a provisao de bens publicos (Ansell e Gash, 2008). Nesse
processo, a lideranga é crucial para estabelecer e manter as regras claras, a fim de construir confianga
e apoiar as negociagdes para beneficio mutuo (Bovaird, 2005; Ansell e Gash, 2008; Emerson et al.,
2012; Khagram et al., 2013).

As OBA nao apenas promovem a exceléncia agregando preferéncias para resolver problemas
coletivos em um ambiente democratico, mas também satisfazem os desejos e aspiragdes de uma so-
ciedade impulsionada pelas influéncias colaborativas dos stakeholders (CSI) (Abreu e Gomes, 2013).
A literatura sobre orgamentos abertos sugere que a combinagao de CSI e OBA apoia a governanga
efetiva. Por exemplo, de acordo com Ansell e Gash (2018), a adogao de plataformas colaborativas
promove a sinergia entre CSI e OBA, com base na produgéo de criagdo de valor publico positivo para
alcancar resultados de governanca. No entanto, ainda nao esta claro como se podem medir esses
elementos basicos do orgamento aberto.

Nesse contexto, o objetivo do artigo é identificar maneiras de medir os niveis de CSI e OBA
como determinantes do desenvolvimento social. Esperamos, assim, fornecer resultados empiricos
sobre orgamento aberto e estimular a pesquisa sobre sustentabilidade financeira, redugdo da pobreza,
inducédo do crescimento economicamente equitativo e, finalmente, alcance do progresso sustentavel
(Siau e Long, 2006; Justice e Mcnutt, 2013).

Dessa forma, a medigao empirica de CSI e OBA apoiara novos estudos que utilizem tanto métodos
qualitativos como quantitativos. Como este é um trabalho inovador da nova perspectiva de orga-
mento aberto, esperamos que seus resultados contribuam para estender a teoria nesse campo. Nesse
sentido, temos a esperanga de que os governos usem os resultados apresentados neste documento
para melhorar seus impactos sociais.
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Segundo Ling e Roberts (2014), pesquisas sobre abordagens eficazes para medir os elementos do
or¢amento aberto podem ajudar a alcancar o desenvolvimento social. Com base nessa proposta de
enfoque de estudo, produzimos novas evidéncias empiricas sugerindo que o numero de organiza-
¢oes da sociedade civil (por exemplo, aquelas identificadas na Pesquisa Fasfil do IBGE) determina o
nivel de CSI, enquanto a presenga de conselhos sociais, abertura de dados, orgamento participativo
e responsabilidade do governo indica o nivel de OBA.

O presente artigo esta estruturado da seguinte forma. Na proxima segdo, revisamos a literatura.
Em seguida, dispomos sobre os aspectos metodoldgicos. Depois, apresentamos e discutimos os
resultados, agrupados pelas formas de medicao, questdes complementares e perspectivas futuras a
respeito das CSI e das OBA. Por fim, destacamos as principais contribuicdes tedricas e praticas do
artigo para retratar as influéncias colaborativas dos stakeholders e as agdes de orgamento aberto como
fontes de desenvolvimento social.

2. REVISAO DA LITERATURA

Maior discrigao, capacidade de resposta e abertura estdo em evidéncia na nova perspectiva de gover-
nanga publica, que é, de acordo com a literatura, baseada no engajamento dos cidadaos, focada no
interesse publico e estruturada em um ambiente de cidadania democrética (Denhardt e Denhardt,
2007:25-29). Do ponto de vista da governanga, a gestdo do or¢amento publico deve ser colaborativa,
estimulando as interagdes entre os stakeholders nao governamentais e governamentais em uma rede
de institui¢des publicas, civis e empresariais (Bovaird, 2005).

Historicamente, os atenienses da Idade Antiga decidiam sobre questdes orcamentarias publicas
negociando um consenso coletivo antes que as politicas sociais fossem executadas (Tanaka, 2007).
Apesar desse precedente, os governos mantém, em grande parte, um alto grau de sigilo em suas alo-
cagdes orcamentarias, envolvendo apenas alguns agentes em seus processos de tomada de decisdo
(Abreu e Gomes, 2013; Khagram et al., 2013). No entanto, recentes transi¢des no mundo de governos
autoritarios para regimes democraticos tém sido vistas como uma abertura de janela de oportunidade
para que or¢amentos mais abertos e iniciativas colaborativas sejam implementadas, estimulando novas
reflexdes sobre o progresso social (Kasymova e Schachter, 2014; Ling e Roberts, 2014).

As OBA aumentam a colaboragao na arena do orgamento publico, qualquer que seja o estagio do
processo or¢amentario — elaboragéo, aprovagao, execugao e auditoria (Gaventa e Mcgee, 2013; Ling
e Roberts, 2014). E provavel que a colaboragio dos stakeholders promova decisdes sobre governanca
que incluem compromisso social no processo or¢amentario. Nessa arena, disputas e tensdes sao
comuns (DFID, 2006; Burge, 2010).

Na préxima se¢do, apresentamos as abordagens tedricas para os stakeholders colaborativos e os
orcamentos abertos, assim como suas consideragdes tedricas que apoiam este estudo.

2.1 STAKEHOLDERS COLABORATIVOS

De acordo com Koontz (2005:460), “a colaboragédo é caracterizada por diversos stakeholders traba-
lhando juntos para resolver um conflito ou desenvolver e promover uma visdo compartilhada” As
relagdes entre os stakeholders colaborativos sdo baseadas em valores publicos e organizacionais, e as
regras sociais coletivas apoiam seus ganhos coletivos (Freeman, 1984).
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Os stakeholders colaborativos sao aqueles que influenciam o processo de gestao estratégica para
responder as causas que sdo importantes para a comunidade (Keijzers, 2003), contribuindo com
produtos e servigos inovadores e preservando o ambiente em compartilhamento (Svendsen, 1998).
Além disso, os stakeholders colaborativos podem apoiar agdes governamentais e ajudar a entrega de
politicas sociais (Gomes e Gomes, 2008; Gomes et al., 2010).

Freeman (1984:46) afirma que “[um] stakeholder de uma organizagao é (por defini¢ao) qualquer
grupo ou individuo que possa afetar ou ser afetado pela realizacao dos objetivos da organizagao”
Em geral, um stakeholder é aquele que tem poder, urgéncia e legitimidade, baseados em demandas e
expectativas (Mitchell et al., 1997).

A complexidade das redes politicas e sociais dos stakeholders explica a razdo de ser tdo dificil
calcular resultados coletivos (Abreu e Gomes, 2013). De acordo com Streeck e Thelen (2005), o de-
senvolvimento, a transformagdo, a manutengao e a divisdo de uma instituicdo podem ser explicados
pelas agdes dos seus respectivos stakeholders.

Dependendo do tipo de stakeholder com o qual a institui¢do esta envolvida, as mudancas aconte-
cem de maneiras diferentes (Gomes e Gomes, 2008). Frequentemente, os stakeholders que sdo mais
dependentes de uma determinada organizagdo demonstram maior comprometimento para cooperar
(Freeman, 1984).

O potencial para a cooperacao dos stakeholders é particularmente relevante, uma vez que pode
apoiar esfor¢os de colaboragao envolvendo a organizagdo, o que pode resultar em uma melhor ges-
tdo do ambiente de negdcios (Savage et al., 1991). A cooperacao dos stakeholers é frequentemente
ignorada porque a andlise requer uma compreensao sofisticada dos tipos e magnitude da influéncia
dos stakeholders (Gomes e Gomes, 2008).

As influéncias colaborativas dos stakeholders (CSI) tém o potencial de reunir forgas daqueles
que atuam em apoio a lideranca, a fim de produzir ganhos mutuos entre as agéncias publicas e os
stakeholders ndo governamentais (Ansell e Gash, 2008; Adadevoh, 2014). Nesse processo, as agéncias
publicas tém um papel de lideranga distintivo na governanga colaborativa (Ansell e Gash, 2008).
E importante que a lideranga colaborativa dos stakeholders se engaje com os 6rgaos publicos e com
os stakeholders ndo governamentais a fim de produzir um consenso no ambito do processo decisorio
de politicas publicas (Khagram e Ali, 2008).

Emerson e colaboradores (2012:14) defendem que, na governanga de colaboragédo, “a interagao
de qualidade por meio do engajamento baseado em principios ajudara a fomentar a confianga, a
compreensdo mutua, a legitimidade interna e o comprometimento compartilhado, gerando e sus-
tentando, assim, a motivagdo colaborativa” E importante que as agdes do governo sejam realizadas
de forma comunicativa (em um ambiente coletivo, colaborativo e cooperativo) buscando satisfazer
as necessidades sociais (Khagram e Ali, 2008; Khagram et al., 2013; Ling e Roberts, 2014). Assim, os
stakeholders colaborativos devem facilitar a comunicagdo focada na potencial influéncia nos processos
de tomada de decisao do governo.

Um estudo de caso coreano mostrou que os stakeholders ndo governamentais (da Coalizdo dos
Cidadaos pela Justica Econdmica) influenciaram os compromissos orgamentarios colaborativos e
promoveram melhorias sociais (You e Lee, 2013). No entanto, registra-se que a literatura ainda ca-
rece de meios para medir as CSI. Um ponto de partida para ajudar na medi¢ao das CSI é fornecido
por Gomes e Gomes (2008:265): “um stakeholder pode ser pessoas, categorias de pessoas — como
funcionarios, gerentes, fornecedores, proprietarios e clientes (usudrios de servigos de organizagdes
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publicas) — e organiza¢des”. Dessa forma, a medigao da influéncia dos stakeholders deve ser focada
na identificagdo de quem tem o poder e interesse sobre o processo de tomada de decisao do governo
(Gomes et al., 2010).

2.2 ORGAMENTOS ABERTOS

Jinguang e Xianyong (2011:72) declaram que “or¢amento aberto significa que todo o curso do plano
anual de receita e despesa publica, desde a sua elabora¢io e seu exame e aprovagao até sua execugao,
deve ser divulgado ao publico de maneira apropriada”. As agoes do or¢amento aberto (OBA) envolvem
iniciativas que alcancam transparéncia, participagao e accountability do governo (Ling e Roberts, 2014).

A adogdo das OBA esta sujeita a um debate continuo sobre quem representa a sociedade civil, e
vai desde a democracia direta até os modelos emancipatdrios, com a presenca de delegados indiretos
(Mansuri e Rao, 2004; Ling e Roberts, 2014). A literatura sugere que o uso crescente das OBA melhora
o desempenho do governo relacionado com ganhos sociais (Siau e Long, 2006; Khagram et al., 2013;
Ling e Roberts, 2014; De Renzio e Wehner, 2017). A existéncia de elos logicos, bem como os ciclos
continuos, enfatiza que o or¢amento aberto esta vinculado a agoes em um modelo de refor¢o mutuo
e integrado (Khagram et al., 2013; Ling e Roberts, 2014).

O indice do orgamento aberto (OBI) “¢ uma adi¢ao til as ferramentas existentes, gragas a sua
metodologia rigorosa, independéncia e comparabilidade” (De Renzio e Masud, 2011:614). Segundo
De Renzio e colaboradores (2009), ha evidéncias estatisticas de uma rela¢ao positiva entre o OBl e o
indice de desenvolvimento humano (IDH) em paises dependentes de recursos.

No entanto, o OBI se concentra principalmente na perspectiva da transparéncia. Portanto, um
indice para medir transparéncia, participacdo e accountability ainda necessita de ser desenvolvido.
A participagdo e a accountability foram renegadas das determinagdes sobre agdes orcamentarias
abertas. Portanto, medir o OBA ¢é o ponto de partida para o desenvolvimento de uma abordagem
mais sofisticada no ambito da governanca publica.

A transparéncia, a participagdo e a accountability sdo agdes necessarias em um processo de
desenvolmento social, a fim de promover a divulga¢do de informagdes, o engajamento civil e a res-
ponsabilidade governamental (Abreu, 2013; Abreu e Gomes, 2016). Nesse contexto, espera-se que
a transparéncia seja desenvolvida primeiro, seguida pela participagdo e, depois, pela accountability
(Khagram et al., 2013). Observe que os stakeholders colaborativos participam do processo de toma-
da de decisdes do governo com vistas a influenciar a alocagdo de recursos por meio das OBA, por
exemplo, a partir de plataformas colaborativas (Ansell e Gash, 2018).

Transparéncia significa disponibilizar informagdes publicamente por meio de leis, regulamentos
e outras regras (formais ou nao), notificando os stakeholders sobre padrdes e pardmetros relevantes,
buscando, assim, assegurar que as normas sejam administradas de maneira uniforme, imparcial e
razoavel (Nowak, 2000; Meijer, 2009, 2013). Na mesma linha, a transparéncia or¢amentaria envolve
a divulgagao completa de todas as informagodes fiscais relevantes de maneira tempestiva e sistematica
(OECD, 2002).

A participagdo cria incentivos para articular e agregar os interesses dos cidadaos, para fornecer
canais para o recrutamento de lideres, julgar disputas entre interesses conflitantes e envolver os
cidaddos no processo de tomada de decisdes do governo, fornecendo ligagdes entre os governantes
e governados, os formuladores de politicas e cidadaos (Fung e Wright, 2003; Shah, 2007; Boulding e
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Wampler, 2010). O or¢amento participativo é visto como um dos tipos de empoderamento politico e
um incentivo para o engajamento dos cidaddos, além de fortalecer a governanga aberta (Brown, 2002;
Armstrong, 2006) dando as pessoas marginalizadas e excluidas o direito de ter suas vozes ouvidas e
influenciar a tomada de decisao publica (Yilmaz et al., 2010; Wampler, 2012; Gaventa e Mcgee, 2013;
Kasymova e Schachter, 2014). De acordo com Fung (2006:72), “os mecanismos de participagdo que
empregam a selecdo aleatdria ou mesmo o engajamento dos cidaddo podem também aumentar a
igualdade politica se forem adequadamente implementados”.

Finalmente, accountabilitily é a responsabilidade e a capacidade de resposta exercida pelas au-
toridades governamentais durante o periodo entre as eleicdes politicas nas democracias. Envolve
a capacidade dos cidadaos de responsabilizar aqueles que exercem o poder por suas a¢des (Goetz
e Jenkins, 2001; Ackerman, 2004; Friis-Hansen e Cold-Ravnkilde, 2013). A accountability ¢ muito
complexa (Tisné, 2010), e é fundamental para as abordagens publicas e sociais ligadas as iniciativas
de transparéncia e participagao (Yilmaz et al., 2010). Os procedimentos de audiéncias publicas para
investigar gastos e auditorias publicas, assim como um judiciario independente, possibilitam a pro-
mocao da accountability das contas orcamentarias (Alt e Lowry, 2010).

Do ponto de vista da governanga, as CSI e as OBA estao diretamente associadas ao comporta-
mento de colaboragdo no ambiente decisdério (Almeida, 2015). As OBA devem apoiar a construgao
do consenso social nas configuragdes de politicas publicas. Além disso, esse processo ¢ muito impor-
tante para o fortalecimento da democracia, com foco em iniciativas inclusivas. A democracia classica
considera que as OBA ativam as CSI com igualdade e criando oportunidades confidveis para cooperar
com conjuntos de politicas sociais (Emerson et al., 2012; Khagram et al., 2013; Ansell e Gash, 2018).

3. ASPECTOS METODOLOGICOS

O objetivo é identificar como medir os principais elementos dos or¢amentos abertos abordados
nesta pesquisa (CSI e OBA), a fim de descobrir a importéncia da transparéncia, da participagao
e da accountability para tornar-se uma sociedade mais desenvolvida e justa. Evidéncias baseadas
em politicas e praticas podem produzir uma melhor compreensao de “o que funciona com quem e em
que circunstancias” (Boaz e Nutley, 2003:332).

Seguindo a estratégia apresentada por Silverman (2010), os aspectos metodoldgicos interpreta-
tivos sdo projetados para serem executados usando métodos qualitativos. Analises comparativas sao
necessarias para identificar evidéncias pragmaticas. Nesse sentido, os dados foram coletados a partir
de questoes abertas em entrevistas realizadas por profissionais brasileiros que possuem expertise na
area de orcamentagdo publica, tendo como base o que sugerem Lee e Lings (2008) e Creswell (2013).

Este artigo foca a identificagdo de desempenho de indicadores de desempenho das OBA e das CSI
na estrutura de governangca brasileira. O Brasil, como base do presente estudo, justifica-se tendo em
vista sua posi¢ao de destaque na Pesquisa do Or¢amento Aberto de 2012 (IBP, 2014), realizada em uma
amostra de 100 paises. Resssalta-se que, na América Latina, o Brasil é o pais lider na pesquisa em questao.

De novembro de 2015 a fevereiro de 2016, foram realizadas 15 entrevistas abertas (trés para cada
grupo de respondentes) de consultores do Congresso Nacional (NCC), analistas de finangas do go-
verno (GFA), executivos do governo da drea social (SGE), pesquisadores de or¢amento publico (PBR)
e lideres da organizagao da sociedade civil (OSC). Por fim, foram realizadas analises de conteudo dos
dados para descrever os principais elementos do or¢camento aberto, que podem ser usados em todos
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os niveis de governo, conforme pode-se observar nas técnicas metodoldgicas propostas por Bardin
(1977) e por Silverman (2010).

Os NCC, os GFA e os SGE entrevistados eram todos especialistas em or¢amentos federais e locais.
Esses grupos de entrevistados enfocam o processo or¢amentario legislativo, o controle executivo das
finangas e a execugdo da politica social. A selecdo dos respondentes de cada grupo considerou suas
experiéncias profissionais em processos or¢amentarios abertos, por exemplo, relacionadas com a
producao de iniciativas sobre sistemas de dados abertos, relatérios de or¢amento cidadao, conselhos
de politicas publicas e audiéncias publicas.

Nesse contexto, sempre foi dada preferéncia com vistas a entrevistar os chefes de departamen-
tos, das organizagdes legislativas e executivas governamentais, que cuidam das OBA brasileiras.
Considerando a existéncia de areas especificas nas secretarias de finangas que executam iniciativas
relacionadas com o orgamento aberto, foi possivel selecionar entrevistados de agéncias governamen-
tais de orgamento, tesouro e auditoria, bem como respondentes de ministérios de saude e educagao
associados a execugdo de politicas sociais.

Os pesquisadores do orcamento publico entrevistados eram funciondrios de entidades de estatitica
econdmica e pesquisa do governo vinculada ao Ministério do Orgamento e professor de contabilidade
da Universidade de Brasilia. Os lideres das organiza¢des da sociedade civil eram da International
Budget Partnership, do Instituto para Estudos Socioecondmicos e do Contas Abertas, que sao citados
por Zuccolotto (2014) como vigilantes que atuam no Brasil influenciando os gastos governamentais
a partir das oportunidades criadas por iniciativas governamentais abertas. Essas organizagdes civis
estimulam o engajamento da sociedade com o acompanhamento do processo or¢amentdrio, com base
na produgao de indices e relatérios, por exemplo, relacionados com transparéncia governamental e
com politicas sociais, respectivamente.

A partir desse desenho metodoldgico, bem como abordando um processo de orgamento aberto
focado em melhorias na qualidade de vida, os entrevistadores pediram aos entrevistados que des-
crevessem o que eles acham que seriam boas medidas de CSI e OBA. Apds a conclusdo do processo
de coleta de dados, destaca-se que foi realizado um procedimento de validac¢do, enviando a cada
entrevistado a transcri¢do de sua entrevista para sua avaliagdo.

A selegao de trés peritos or¢amentais de diferentes organizagdes para cada um dos cinco grupos
foi estratégica. Dessa forma, podem-se ter perspectivas diferentes do processo orcamental: desde
a fase de elaboragdo até a avaliagdo. O foco deste artigo é a andlise de contetido, tendo em vista o
proposito de maximizar a extragdo de conhecimento das respostas das entrevistas usando perguntas
abertas e a integracao das evidéncias de diferentes niveis em uma estrutura estruturada, conforme
metodologicamente sugeridos por Bardin (1977) e Bryman (2012).

Os dados coletados foram analisados com foco na classificagao dos dados em clusters. Entao, com vistas
a sistematizar os clusters, trés categorias diferentes foram estabelecidas: Formas de Medi¢ao (A); Questoes
Complementares (B); e Perspectivas Futuras (C). Veja a estrutura de andlise de contetido na figura 1.

O software NVIVO foi utilizado para dar suporte a analise de conteudo. Os resultados sao apre-
sentados em agrupamentos de categorias, ligados a grupos de entrevistados, destacando suas res-
pectivas contribui¢des tedricas. O software Rapidminer para minera¢ao de dados também foi usado
para explorar e identificar os clusters prioritarios, assim como seus respectivos relacionamentos.
Finalmente, um net-map das relagdes entre os grupos, para sistematizar os clusters, foi elaborado
usando o software Ucinet.
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FIGURA 1 ESTRUTURA DE ANALISE DE CONTEUDO

Contetido da Entrevista

agregado por Clusters
reum’cmpor\é Categorias

Fonte: Elaborada pelos autores.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Primeiramente, apresentamos os resultados das analises de conteudo. Os clusters fornecem evidéncias
relacionadas com a medigao das CSI e das OBA. Clusters sao identificados por grupos de respondentes.
A tabela 1 mostra os clusters de formas de medi¢ao, que discutimos a seguir.

TABELA1  FORMAS DE MEDIGAO

Clusters Relacéo Ocorréncias*
com

OBA CSI NCC GFA SGE PBR CSO Soma

A01 — O nimero de organizacdes da sociedade civil v 3 3 3 1 3 13
A02 — A presenca de conselhos sociais e seus componentes de v 1 2 3 2 2 10
operagao

A03 — A existéncia de elementos especificos de um processo de dados v/ 2 2 2 6

abertos do governo

A04 — A ocorréncia de caracteristicas do orgamento participativo em vV 2 1 1 4
escolhas publicas

A05 — A responsabilidade do governo em questionar os cidadaos vV 2 1 3

Soma 4 7 11 6 8 36

Fonte: Elaborada pelos autores.
* NCC — Consultores do Congresso Nacional, GFA — analistas de finangas do governo, SGE — executivos do governo social, PBR —
pesquisadores de orcamento publico e CSO — organizag¢des da sociedade civil.
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Os entrevistados deram provas claras de que o niimero de organizagdes da sociedade civil mede
o nivel de CSI. A presenca de conselhos sociais, sistemas de dados abertos, or¢amento participativo e
responsabilidade do governo sao possibilidades para serem usadas como formas para elaboragao de
indicadores do nivel de OBA. Os clusters A01 (13) e A02 (10) sdo cruciais, devido as fortes evidéncias
dadas por todos os grupos de entrevistados, e esses dois clusters estao altamente associados com OBA
e CSI, respectivamente. A tabela 2 apresenta os clusters para a categoria Questdes Complementares.

A partir do nimero de ocorréncias, os clusters B01 e B02 sugerem que o nivel de accountability
esta incorporado na determinac¢do de indicadores para transparéncia e participagdo. Medir o nivel
de OBA ndo é um processo simples. A agenda or¢amentdria nao é claramente definida/discriminada
na maior parte do tempo.

O OBI é uma referéncia incompleta para determinar os niveis de agdes de or¢amento aberto porque
concentra o esfor¢o de medigdo em aspectos de transparéncia, faltando componentes relacionados
com participag¢ao e accountability. Para a medi¢do das OBA de maneira adequada, é preciso levar em
conta praticas governamentais abertas e principios de orgamento aberto. O governo federal apoia
agoes participativas, como o engajamento civil de comissdes legislativas.

TABELA2  QUESTOES COMPLEMENTARES

Relacdo com Ocorréncias*
Clusters
OBA CSI NCC GFA SGE PBR CSO Soma

BO1 — Determinacdo do nivel de responsabilizagéo

Vv 12 3 2 3 1
associado a medicao de transparéncia e participacdo
B02 — 0 mecanismo de medigéo relacionado com o Indice
do Orcamento Aberto é uma boa referéncia para inferir o nivel ~ +/ 1 2 1 2 6
de transparéncia
B03 — As organizagdes da sociedade civil municipal
brasileira estdo relacionadas com itens da pesquisa Fasfil do v 2 2
IBGE
B04 — O orgamento aberto municipal brasileiro se conecta J ’ 9
com itens da pesquisa Munic do IBGE
B05 — As iniciativas de E-GOV associam-se a participagao v 2 2
B06 — 0 Sistema Unico de Saude, por exemplo, é uma
evidéncia do resultado social relacionado com as influéncias J ’ ’ 9
das organizagdes da sociedade civil no processo decisorio do
governo
BO7 — A atividade das organizagdes da sociedade civil
o . P , - v 1 1 2
indica o cumprimento das influéncias da sociedade civil

Continua
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Relacdo com Ocorréncias*
Clusters
OBA CSI NCC GFA SGE PBR CSO Soma

B08 — A Comissao Participativa do Parlamento brasileiro

1 1 2
apoia as demandas sociais e politicas da sociedade v
B09 — A medigéo OBA é complexa v 2 2
B10 — As OBA sdo mutuamente integradas v 1 1
B11 — Organizages da sociedade civil colaboram mais J ’ 1
quando ndo recebem recursos dos governos
B12 — As iniciativas de participacdo sdo mais faceis de J 1 1
executar nos governos locais
B13 — As OBA afetam o nivel de progresso social v 1 1
B14 — A implementacdo das OBA considera 0s principios
. v 1 1
Gift, Pefa e Inesc
Soma 6 6 7 9 8 36

Fonte: Elaborada pelos autores.
* NCC — Consultores do Congresso Nacional, GFA — analistas de financas do governo, SGE — executivos do governo social, PBR —
pesquisadores de orgamento publico e CSO — organizagdes da sociedade civil.

Para a medigao das CSI no Brasil, pode-se usar a pesquisa de organizagao civil brasileira como
uma referéncia, que tem como base os dados sobre as organizagdes sem fins lucrativos classificadas por
natureza legal, quais sejam: organizagdes sociais; organiza¢des da sociedade civil de interesse publico;
e organizagdes privadas nacionais e estrangeiras. Espera-se que a politica publica social melhore seus
resultados quando o governo colaborar mais com organizagdes da sociedade civil. Nesse sentido, a
implementacdo do Sistema Unico de Satde brasileiro é uma boa evidéncia das CSL

Na categoria Perspectivas Futuras (tabela 3), cada um dos 14 clusters tem menos de cinco ocor-
réncias. No entanto, todos eles sao fundamentais porque oferecem boas sugestoes, seja para melhorar
as agoes do governo ou para apoiar novos estudos.

TABELA3  PERSPECTIVAS FUTURAS

Relagéo com Ocorréncias*
Clusters
OBA CSI NCC GFA SGE PBR CSO Soma

C01 — Os governos brasileiros podem desenvolver mais canais

2 1 1 4
para interagir com 0s Stakeholders colaborativos v
C02 — A iniciativa de educacéo orcamentaria pode apoiar mais J ] ’ ’ ’ A
iniciativas de participacéo orcamentaria
Continua
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Relacéo com Ocorréncias*
Clusters
OBA CSI NCC GFA SGE PBR CSO Soma

C03 — As leis de alocagdo do orgamento (emendas)
promulgadas em resposta aos interesses das organizagoes da

1 1 1 &
sociedade civil podem indicar quem esta envolvido no processo v
orcamentario
C04 — Os stakeholders do governo podem acreditar mais
no poder dos stakeholders colaborativos para influenciar 0s v 1 1 2

resultados sociais

C05 — Os tribunais de auditoria brasileiros podem ter a mente
mais aberta para aceitar agdes inovadoras com uma perspectiva v 1 1 2
de accountability

C06 — Os resultados sociais podem estimular um circulo

virtuoso das OBA I 1 1 2
C07 — As acdes orcamentarias brasileiras podem melhorar as J ’ ] 9
suas descrigoes

C08 — 0 nivel de transparéncia do Brasil pode ser mais Util em J ’ ’ 9
termos praticos

€09 — O Indice do Orgamento Aberto pode considerar

elementos de participagdo em seus mecanismos de mensuragao Vv 2 2
C10 — Os dados das pesquisas do PNAD do IBGE podem

estar relacionados com o nivel municipal de indicadores sociais v 1 1
brasileiros

C11 — A participacéo na formulagdo do orgamento pode

garantir a correspondente participacéo na avaliacdo orcamentaria v 1 1
C12 — As iniciativas de prestacao de contas podem ser mais J ] 1
bem desenvolvidas em todos 0s niveis do governo brasileiro

(13 — As matérias orcamentarias na midia podem indicar o J ’ 1
nivel de acdes de abertura

C14 — A participacéo pode evitar restricoes/limitacoes quanto J ] 1
a0S recursos orcamentarios

Soma 11 4 1 5 7 28

Fonte: Elaborada pelos autores.
* NCC — Consultores do Congresso Nacional, GFA — analistas de financas do governo, SGE — executivos do governo social, PBR —
pesquisadores de orgamento publico e CSO — organizagdes da sociedade civil.
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Como exemplo das evidéncias, ¢ importante que os governos criem canais para interagir com os
stakeholders colaborativos. Isso inclui processos de avaliacdo, usando especificagdes claras de a¢oes
or¢amentarias, de transparéncia a medidas inovadoras de accountability, sem limita-las a pequenas
quantidades de recursos. Da mesma forma, o governo precisa priorizar a educa¢ao or¢amentaria e
considerar o poder os stakeholders colaborativos para ter uma influéncia positiva no processo de
tomada de decisdo. As alocagdes do or¢amento no Legislativo (emendas or¢amentdrias) e artigos na
midia de noticias fornecem evidéncias adicionais de CSI.

Além disso, as OBA estao associadas ao progresso social, que pode ser medido usando itens sele-
cionados de pesquisas municipais. A adogao das OBA deve promover um ciclo virtuoso de progresso
social. A existéncia de participa¢do da comunidade nos conselhos municipais de saide e educagao,
por exemplo, deve ser crucial para determinar o nivel das OBA.

Ressaltamos que os dados para cada categoria de evidéncia foram obtidos de um grupo diferente
de entrevistados (figura 2). A contribui¢do mais forte para as Formas de Medigdo veio de executivos
do governo social (11), pesquisadores do orgamento publico (9) e consultores do Congresso Nacio-
nal (11). Uma curiosidade é que ndo encontramos evidéncias de executivos do governo social para
Perspectivas Futuras. No entanto, cada grupo de entrevistados contribuiu para numeros semelhantes
de clusters (20).

FIGURA2  OCORRENCIAS EM GRUPOS DE ENTREVISTADORES POR CATEGORIAS

—&— Formas de mensuragio —® — Questdes complementares --#--- Perspectivas futuras

Consultores do Congresso
Nacional

Organizacdes da sociedade civil Analistas de financas do governo

]

sead

es do or
publico

Executivos do governo social

Fonte: Elaborada pelos autores.

Em seguida, a partir da analise do net-map (figura 3), notamos a relevancia dos clusters A01, BO1
e A02. Como todos os grupos de entrevistados se referem a esses trés grupos, eles permaneceram
em uma posic¢do central (central) no net-map das relagdes entre clusters e grupos sociais, levando em
consideragdo a distancia euclidiana mais proxima.
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FIGURA3  NET-MAP OF RELATIONSHIPS ENTRE CLUSTERS E GRUPOS SOCIAIS

Fonte: Elaborada pelos autores.

* Grupos Sociais: NCC — Consultores do Congresso Nacional, GFA — analistas de finangas
do governo, SGE — executivos do governo social, PBR — pesquisadores de orgamento ptiblico
e CSO — organizac¢des da sociedade civil.

** Veja os codigos de cluster e suas descrigdes nas tabelas 1 a 3.

A analise das entrevistas produziu evidéncias sobre como medir CSI e OBA, suas questdes com-
plementares e perspectivas futuras. Os clusters agruparam as evidéncias, reunidas por categorias. Os
clusters AO1, BO1 e A02 tém os valores mais altos de relevancia.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo fornece um exame dos elementos centrais dos orgamentos abertos como fatores determi-
nantes do desenvolvimento social. Baseia-se em conceitos de administragdo ptiblica, como gover-
nanga, ciéncias sociais, orcamentos publicos e stakeholders. Consideragdes teéricas de stakeholders
colaborativos e abordagens de or¢amento aberto indicam a necessidade de ampliar a literatura, com
vistas a identificar formas inéditas para medir CSI e OBA.

As evidéncias produzidas a partir de andlises de contetido das entrevistas sdo relevantes, e os pontos
destacados a seguir sdao considerados os principais resultados ap6s o uso de técnicas de mineragdo de
dados e mapeamento de redes: a) embora o numero de organizagoes da sociedade civil seja o fator
determinante na medic¢do do nivel de CSI, a presenca de conselhos sociais, dados abertos, orcamento
participativo e responsabilidade do governo indica o nivel de OBA; b) o nivel de accountability pode
ser determinado juntamente com a determinacgdo dos niveis de transparéncia e participagdo; e ¢) o

OBI é um bom ponto de partida para a medigdo dos niveis de transparéncia.

REVISTA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA | Rio de Janeiro 52(4):593-609, jul. - ago. 2018

605



RAP | Medindo o nivel da influéncia colaborativa dos stakeholders e das acbes de orcamento aberto

Destacamos algumas recomendagdes praticas para os governos. Os governos devem criar canais
para interagir com os stakeholders colaborativos, usar especificagoes claras das agdes orcamentarias,
priorizar a educac¢ao orgamentaria e considerar o poder dos stakeholders colaborativos como capa-
cidade positiva de influéncia no processo de tomada de decisao.

Além disso, observamos que diferentes grupos sociais contribuem mais em varias categorias. Os
clusters AO1 (o nimero de organizagdes da sociedade civil), BO1 (medindo o nivel de responsabilidade
associado a transparéncia e participagdo) e A02 (a presenga de conselhos sociais e seus componentes
operacionais) sdo identificados, juntamente com as relagdes entre os grupos sociais pesquisados.

Portanto, a medi¢ao de CSI (A01) e OBA (BO1 e A02) deve incluir esses clusters, devido as suas
respectivas associagdes. Pode-se concluir que essa evidéncia esta associada as premissas da boa go-
vernanga, como envolvimento publico e um ambiente democratico.

No geral, para ajudar a explicar o desenvolvimento social, este artigo propde maneiras de medir o
CSI e 0 OBA. Com base nessas contribui¢des, estudos quantitativos posteriores poderiam contribuir
para estender a teoria da governanga, compensando a falta de consideragdo dada as consequéncias
do orgamento aberto que foi mencionada por Khagram e colaboradores (2013), ja supracitada.

Esse desenvolvimento de abordagens eficazes para medir elementos de orgamentos abertos enfo-
ca as lacunas na literatura identificadas por Ling e Roberts (2014). Ao mesmo tempo, investigacdes
qualitativas complementares sao necessarias para explorar com mais profundidade as fung¢des da CSI
e da OBA. Acreditamos que os governos poderiam usar os resultados empiricos de tais estudos para
melhorar os resultados de governanga.

Portanto, com base nos resultados deste estudo, esperamos que as influéncias da cooperacio dos
stakeholders e de agdes abertas nos orgamentos abertos possam ser medidas e incluidas em abordagens
mais sofisticadas de governanca. Nessa linha de pensamento, a integracao das CSI e OBA ¢ crucial para
alcangar o progresso social. O modelo de or¢amento aberto poderia ser aplicado, por exemplo,
para verificar as consequéncias do desenvolvimento social, usando testes estatisticos.

A partir da evidéncia deste trabalho sobre outras perspectivas, identificamos algumas questoes
importantes que precisam ser priorizadas em agendas para pesquisas futuras:

« Quais agoes melhoram a interagdo entre o governo e os stakeholders colaborativos?

» Como a educagio or¢amentdria pode apoiar a participagdo em questdes orgamentarias?

« Quais stakeholders tém direito de se envolver no processo orgamentario de acordo com as regras
de alocagao do or¢amento?

« Por que muitos stakeholders do governo nao consideram o poder dos stakeholders colaborativos nao
governamentais para influenciar os resultados sociais?

o Por que os tribunais de auditoria brasileiros ndo tém a mente aberta sobre a aceitagdo de acdes
inovadoras a partir de uma perspectiva de accountability?

« Quais resultados sociais estimulam um circulo virtuoso a partir de orcamentos abertos?

Por fim, embora nao se tenha diavida de que seja necessario pesquisar mais sobre a abordagem
do or¢amento aberto, esperamos que este documento empirico fornega alguns insights criticos sobre
os campos da administragdo publica e do desenvolvimento social. Infelizmente, as mas condi¢des
sociais continuam a ser um grande problema em todo o mundo, motivo pelo qual novos estudos
sobre progresso social sdo sempre bem-vindos.
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