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Democracia Direta e politica fiscal nos municipiobrasileiros

Resumo:

O trabalho analisa os efeitos fiscais da democrdoigta na forma de Orgcamento
Participativo nos municipios brasileiros com popéta acima de 100 mil habitantes
para verificar se existem efeitos positivos em padormance fiscal e no carater
redistributivo. Para isso, sera realizada uma ssabmparando 0s municipios que
utilizaram o OP e os que empregavam somente deo@aepresentativa. O OP é a
forma de democracia direta mais difundida no Br&sla a verificacdo da performance
fiscal sdo consideradas por habitante as seguwiat&s/eis: receitas proprias, despesas,
déficit primario, aumento na divida publica, inwesntos e as despesas de pessoal.
Para a andlise do efeito redistributivo as varg&géio 0os gastos em educacao, saude e
moradia e o0 montante de tributos sobre a propreeflattiaria para os municipios.

Palavras-chave:Democracia Direta. Orgamento Participativo. Ef&gmistributivo.

Introducao

A experiéncia de participacdo da populacdo na egBo do orcamento
municipal, o Orcamento Participativo, que foi impentado em Porto Alegre em 1989,
deu origem a uma instigante discussao sobre o tetwnaduzindo conceitos de
democracia direta na definicdo de politicas publiéampregado de maneira continua,
desde entdo, foi reconhecido como um importanteuimento de politica publica e

empregado em centenas de municipios do Brasilextgoior

No entanto, o debate sobre o Orcamento Particigpatigcita controvérsias. Para
uns, € uma iniciativa inovadora e ampliadora dadadia, capaz de promover melhor
distribuicdo dos bens publicos e propiciar a pidigdo qualificada do cidadado nas
politicas publicas. Para outros, enfraquece orsstepresentativo ao descentralizar a
discusséo tradicionalmente feita no ambito dos sdexecutivo e legislativo, além de
nao trazer substancial alteracdo nas politicasqasbijue possa promover melhorias nas

condicOes de vida da populagéo.

O objetivo desse estudo é mensurar os efeitos digipacdo continuada da
populacdo na elaboracdo de politicas publicas dod¥ara isso busca-se comparar a

politica fiscal praticada pelos municipios brasileicom popula¢cdo maior que cem mil



habitantes, no ano 2000, que utilizaram o Orcamétadicipativo e 0S que nao

empregaram esse instrumento e verificar possivieieedcas.

O artigo estd estruturado em trés capitulos. Nmgiro, estabelece-se uma
breve contextualizagdo do OP como um novo instrionda participagdo continuada
nas politicas publicas locais. No segundo, anaksas potencial dos governos
municipais na execucado de sua politica fiscal #rpdo volume de recursos que tem
disponivel e as areas em que se pode esperar @eedoE, por ultimo, demonstra-se
através do emprego da modelagem econométrica, ed®sefiscais da democracia
participativa nos municipios com populacédo de ceinhabitantes ou mais que tém

experiéncias de OP, comparando com a political fisssaque néao tém.

O modelo econométrico segue a pesquisa de Marqued@rni. Os autores
investigaram possiveis diferencas no desempentoal fisntre municipios do Rio
Grande do Sul com democracia participativa (OP3 gu® nao utilizaram. Na analise

observou-se a existéncia de padrbes diferenciaalpslitica fiscal desses municipios.

1. Democracia Representativa e a Participagcéo poparl

O Orcamento Participativo surgiu como um instruroemqie possibilitou ao
cidadao interferir diretamente nas politicas p@sicSeu sucesso decorre, em grande
parte, por corrigir a dificuldade que o sistemargspntativo possui de manter a
vinculacdo entre os interesses de uma legislatonatituida com os da populagéo.
Apresenta-se a seguir os instrumentos habituaigadicipacéo direta; o Orgamento
Participativo como ferramenta de democracia dire¢as efeitos na qualificacdo da
cidadania e por ultimo, os resultados sobre ososfeila participacdo na politica fiscal

dos governos locais em pesquisas recentes.

1.1 Instrumentos de participacao direta
Os mecanismos classicos de participacdo direteemectacia representativa

podem ser classificados em cinco (FLEURY, 200§)o(plebiscito; (ii) o referendo;
(iii) a iniciativa popular; (iv) o recall, e (v)eeto popular. O plebiscito é a expressao da
vontade popular manifesta mediante votacéo dinéag sobre determinado assunto, o
referendo, também uma consulta, porém realizada parroborar, ou ndo, alguma
norma proposta posterior ao ato legislativo ou a@strativo. A iniciativa popular é a

faculdade dada a populacédo, sob determinadas yedgaspresentar propostas de



normas a serem submetidas ao poder legislativec@®| seria o direito do cidadéo de
cassar um representante eleito que considerasagiderem desacordo com o esperado
e 0 veto popular, o instrumento utilizado para wetarmas pela acédo direta da
populacao.

A Constituicdo Brasileira de 198&reviu o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular. Além disso, a Constituicdo gai@ uma maior participacdo da
populacdo na fiscalizacdo das a¢fes publicas cerigéncia da criacdo de conselhos
especificos de areas de grande interesse, conamsslitos de educacéo e de saude. Os
municipios necessitam submeter suas politicas ® cuatas a esses conselhos, caso
contrario podem ser penalizados com a distribuiigicecursos de convénios, para citar
um exemplo. Incentivar a participagdo tem sido uamioho para aproximar a
populacao de seus governantes.

O Orcamento Participativo surgiu nesse contextmieuf instrumento de
gestao municipal que se expandiu por muitas cidadesleiras a partir da experiéncia
de Porto Alegre.

1.2. Inovacao do Or¢camento Participativo

A execucdo de politicas publicas nos governos $odapende de como sao
utilizados os recursos financeiros para transfdoaé&m servicos para a populagcédo. A
definicdo da alocagdo desses recursos é estalzeleelio processo orgamentario, que
envolve o planejamento de longo prazo, estabeleonlgistema brasileiro, pelo Plano
Plurianual, pela definicdo das diretrizes orcamé@dée, em Ultima instancia, pela Lei
Orcamento Anual. Nesse processo, 0 governo localodstra onde ira concentrar
esforcos para realizar as politicas que estabeleossw prioridade de sua gestdo. A
prerrogativa de definir o Orcamento € do represgateleito para o executivo, devendo
esse submeter a proposta orcamentéaria a apredacegislativo Municipal. O chefe
do poder executivo é eleito pela decisdo da maierisuas deliberacbes seguem,
portanto, as escolhas que a maioria fez. E a hgagfw do Legislativo funciona como
um ajuste de eventuais omissdes na alocagao dasver setores da sociedade ali

representados. Resumidamente, esse é o0 processiefdgdo dos orcamentos

! O artigo 14 da Constituicdo Federal, estabelefesdberania popular serd exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto, com vajal para todos, e, nos termos da lei, mediante: I-
plebiscito; Il- referendo; IlI- iniciativa populdr.



municipais existente no Brasil. As escolhas samiiefs no processo politico e esse é
baseado no sistema representativo.

O Orgamento Participativo é definido por Sintont&grzberg e Récke (2012:75)
como “participacédo de cidaddos nao eleitos na edgho e/ou alocacdo das financas
publicas”. Os autores sugerem a adocao de cin@iod para que uma experiéncia seja
considerada como OP e para que estudos comparaigssm ser operacionalizados
em escala internacional. S&o eles,

(1) a dimens&o financeira e/ou orcamentaria devaliseutida; O OP lida
COm recursos escassos; (2) o nivel municipal devessvolvido ou, entdo,
pelo menos, um distrito (descentralizado) como @mgpresentativo eleito e
algum poder na administracdo publica (o ambito aiordd ndo é suficiente);
(3) o processo deve ser recorrente (uma Unicadewni um referendo sobre
guestdes financeiras ndo sdo exemplos de orcanpanticipativo); (4) o
processo deve incluir alguma forma de deliberagatiga no ambito de
encontros/féruns especificos (a abertura de resné@ministrativas ou
instancias representativas ndo sdo exemplos dmenta participativo) e (5)
deve haver algum grau de prestacdo de contas egéoebos resultados
(SINTOMER,HERZBERG E ROCKE, 2012:75).

A partir da utilizagdo desses critérios eles ifieatam a existéncia de 795 a
1.469 orcamentos participativos operando no mund@@L0. Na América latina, entre
551 a 920; na Europa entre 174 a 296; na Asia é0tee120 e na Africa entre 66 a 110.

Em linhas gerais, o OP € um processo de elabodgawcamento municipal
que envolve a participacdo direta da populacadstaissao e determinacéo de politicas
publicas por meio do Orgcamento Municipal. As afdes ocorrem ao longo de todo o
ano em rodadas de reunifes, em cada regido em gidade foi dividida, para a
prestacdo de contas do exercicio anterior e daig@fi de delegados e conselheiros que
serdo responsaveis pela definicdo das demandedoepiarte do Conselho Municipal do
Orcamento Participativo — COP, responsavel pelompamhamento da execucao

or¢camentaria, regulamentacéo do funcionamento deRe outras atividades.

Avritzer (2003) define o Orcamento Participativormpuma forma de articular
a democracia representativa e a democracia patikap Classifica as experiéncias
ocorridas nas cidades brasileiras que, segundoestép baseadas (i) na cessédo da
soberania pelos detentores do poder local; (ii) imaoducdo de elementos de
participacdo local; (iii) no principio da auto-réagfo e (iv) na tentativa de reversao de
prioridades de distribuicdo de recursos publicoBara o autor, a existéncia do
Orcamento Participativo esta vinculada a quatraataristicas: (i) vontade politica; (ii)
densidade associativa; (iii) desenho instituciomafiv) capacidade administrativa e

financeira para implantar a proposta.



1.3. Efeitos da participacdo na politica fiscal dogovernos locais em pesquisas
recentes

Diversos estudos foram realizados sobre a relagtie a participacdo direta e
a politica fiscal, no Brasil e no exterior. Matskis (1998) comparou a politica fiscal de
estados americanos com iniciativas de democradgietadie os que nao tiveram
iniciativas na primeira metade do século XX, vedfi que os estados com iniciativas
apresentavam maior descentralizacdo dos gastosstdoloepara governos locais.
Anteriormente, Matsusaka (1995) havia feito umastouscando examinar esse padrao
para a segunda metade do século XX e também afpesema menor centralizacédo
dos gastos nos estados com iniciativas. Felde g@asdner (2001) analisaram os efeitos
da participacdo sobre a divida publica em 134 nipio suicos em 1990 e concluiram
gue o aumento da participacéo leva a uma menatalpdblica.

Ao analisar a distribuicdo dos investimentos eatr@egides do municipio de
Porto Alegre decididos no orcamento participative periodo de 1992 a 2000,
Marquetti (2003) constatou que houve um efeitostetutivo. As regides mais pobres
receberam um volume de recursos que pode ser cab examinar a expansao dos
servicos publicos como coleta de lixo, instalagcgopdntos de iluminacdo publica e
asfaltamento de vias, oferta de matriculas escotaregularizacdo fundiéria.

Marquetti e Bérni (2006) examinaram os efeitos oldtipa fiscal resultante da
aplicacdo do Orcamento Participativo em municipios Rio Grande do Sul com
populacdo maior que cinqienta mil habitantes efivaram a existéncia de efeitos
distributivos em gastos de saude e educacdo. SRa@9) ampliou o universo da
pesquisa analisando 0s municipios brasileiros copulp¢do superior a cinquenta mil
habitantes e também constatou a existéncia desfbre os gastos com saude.

O Banco Mundi& elaborou um estudo, em 2008, sobre o Orcamento
Participativo de Porto Alegre enfatizando: (i) eeracéo entre o OP e a gestao fiscal do
municipio; (i) a qualidade da participacdo; (i#) capacidade do OP acompanhar a
execucao do orcamento; (iv) a articulagcdo do OP e@®utiferentes foruns participativos
e (v) os impactos sociais e fiscais do OP.

Este estudo chegou a resultados mistos ao examintgrface entre o OP e os

resultados fiscais. Constatou que em varios anogehdéficits nos resultados correntes

2 World Bank. 2008. Toword a More Inclusive and Effee Participatory Budget in Porto Alegre. World
Bank, Washington, DC. Report N°. 40144-BR.



com adiamento de investimentos. Em relacdo a aritee que o OP frequentemente
apresenta fragmentacéo de investimentos, o raatdristata que ndo ha uma alocacgéo
sub-6tima dos investimentos, embora tenha ocomitoaumento de solicitagcbes de
investimentos de pequeno valor nos ultimos anogeattodo analisado. O relatério
concluiu que o OP é um instrumento importante paraidaddo revelar suas
preferéncias em investimentos e que a participécsiabstancial, principalmente entre
as mulheres e grupos de baixa renda.

Na analise econométrica realizada para verificampactos sociais e fiscais
do OP, incluindo outros municipios brasileiros ceraem experiéncias de Orcamento
Participativo, o estudo sugeriu que o instrumemiotribuiu para redugcéo da taxa de
pobreza nos municipios que adotaram o mecanismes det1996, apesar da reducéo do

PIB per capita dessas cidades no periodo.

2. Dimensao das Receitas e Despesas dos Municipios
Para examinar a capacidade dos governos locaigamgh politica fiscal e

dimensionar o papel dos municipios nas politicasigas é necessario verificar com
gue recursos 0S municipios contam para executsuas acdes e em quais tipos de
gastos o0s recursos disponiveis podem ser utilizados

Pode-se com isso examinar os limites da polite@fiempregada por eles e ter
uma ideia dos impactos que se pode esperar dacatoas recursos oriundos dos
orcamentos municipais na economia e da sua digfibuentre os agentes. As
limitagbes aqui tratadas séo as de cunho legabelscidas na Constituicdo Federal e
legislacdo infraconstitucional, que delimitam asnpeténcias dos entes federados na
capacidade de obtencao de receitas e a aplicat#n Bara este trabalho, as restricdes

econdmicas e gerenciais nao estdo sendo considerada

2.1Estrutura Tributéria Brasileira e a Receita Disponivel dos Municipios
A Ultima grande alteracdo no sistema tributarioefatl brasileiro ocorreu na

Constituicdo Federal promulgada em 1988, com mdéscentralizacdo das receitas
ampliando a capacidade dos governos locais deaeatn politicas fiscais.

Os efeitos para os municipios foram decorrenteselgaacdo da parcela
distribuida dos impostos federais e estaduaisgipaimente, por meio da participacao
no Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Smsyi¢CMS, e do Fundo de

Participacédo dos Municipios, FPM.



O ICMS, de competéncia dos estados, teve a babatawel ampliada,
absorvendo impostos federais que foram extintds partir de 1988, os estados
passaram a ter maior autonomia na fixagdo de aHgud\ parcela distribuida aos

municipios passou de 20% para 25% do montanteaalado.

Os municipios adquiriram a competéncia sobre o $tgpde Transmissao de

Bens Imdveisintervivos, ITBI, a parte sobre a transmisséasa mortis ou doagao

permaneceu com 0s estados. Foi mantida a partiopag receita de 50% da receita

arrecadada no municipio sobre o

Automotores, IPVA.

Imposto sobre apriedade de Veiculos

O Quadro 1 apresenta a distribuicdo das receiitas fgela Constituicdo Federal

de 1988 e a parcela de transferéncias destinadas aoestaununicipios de recursos

oriundos de impostos federais e de transferénc@s e@stados aos municipios,

relativamente aos impostos de competéncia dosasstad

Quadro 1

Estrutura Tributaria da Constituicao Federal de 198

Competéncia da Uni&o

Competéncia dos Estados

Competéncia dos Municipios

Imposto sobre a Importagéo — ||

Imposto sobre a Exportacéo - |E

Imposto sobre Produtos Industrializados -
Imposto sobre a Renda - IRPF e IRPJ
Imposto sobre Operagdes Financeiras — IOF
Imposto Territorial Rural — ITR

Imposto Extraordinario — IEx

Imposto sobre Grandes Fortunas - IGF

Imposto sobre a Circulagdo d
Mercadorias e Servicos d
PTransporte e Comunicagéo

ICMS

Imposto sobre a Transmissao

Bens Iméveis Causa Mortis) —

ITBI

Imposto sobre a Propriedade

Veiculos Automotores - IPVA

elmposto sobre a Propriedade Territor|
eUrbana — IPTU
—Impostos sobre servigos ISS
Imposto sobre a Transmisséo de Bens
deémoveis (ntervivos) - ITBI
Imposto sobre Vendas de Combustivj
Liquidos e Gasosos
e

Transferéncias Constitucionais

Para os estados

Fundo de Participagdo dos Estados - FPE,
21,5% da arrecadacéo do IR e de IPI;

IPl, 10% da arrecadacgéo, proporcional ao va
das exportacdes;

Imposto de Renda Retido na Fonte- IRRF
Fundos regionais( FNE,FNO e FCO) 3% do IH
do IPI;

Impostos que a Unido instituir na s
competéncia residual, 20% da arrecadacgéo.
Para os municipios

Fundo de Participagdo dos Municipios - FP
22,5% da arrecadacéo do IR e de IPI;

ITR, 50%;

Imposto de Renda Retido na Fonte - IRRF.

Para os municipios

ICMS, 25% do valor arrecadado|

IPVA, 50% do valor arrecadado;
0Pl (exportacédo), 25% do valq

transferido ao estado;

Fundos Regionais, 25% do val
R gransferido ao estado.

a

M,

=

or

Fonte: Elaborado pelos autores (2011), com dad@odatituicao Federal

% Impostos Federais extintos: Imposto sobre Sendeo8omunicacéo (ISC), Imposto sobre Transportes
(IT) e impostos Unicos, sobre Energia Elétrica @)Eobre Minerais (IUM) e sobre Lubrificantes e

Combustiveis (IULC).

* Distribuicéio das rendas vigentes em 2011.



O Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica e daaRrsstica (IRPF e IRPJ) e
o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) isfjmostos de competéncia da Uniao
em que parte € partilhada com estados e municiga€onstituicdo de 1988 a parcela
que compde o Fundo de Participacdo dos Estados,d~BEundo de Participacédo dos
Municipios, FPM tiveram uma ampliacdo. Do produte arrecadacdo, 21,5% é
repassado ao FPE e 22,5% ao FPM. Anteriormeagepercentuais destinados a esses
fundos eram de 17,0%, para o FPE, e de 14,0% op@iPa.

O IPI passou a ter 10% da arrecadacao distribuitte es estados, na propor¢ao
das respectivas exportacbes de produtos industtmls, e 25%, dessa parcela,
redistribuidos aos municipios. O Imposto de RenetidB na Fonte, IRRF, permaneceu
pertencente a cada ente que o arrecada, e o Impestwrial Rural, ITR, teve 50% do
seu valor arrecadado destinado ao municipio.

Tabela 1 - Evolucdo da Arrecadacdo dos Municipi@articipacao das Receitas no PIB 1994 a 2005

(Valores nominais)
Em R$ milhdes

Tranf. Tranf,
ANO | Arrecad | %PIB da %PIB dos %PIB | Receita| %PIB PIB
Prépria Unido Estados Disp.

1994 3.553 | 1,02% 4.185 1,20% 6.734 1,93% | 14.472 | 4,14% 349.205

1995 9.255 | 1,43% 8.798 1,36% | 13.036 | 2,02% | 31.089 | 4,81% 646.192

1996 11.080| 1,42% | 10.087 | 1,30% | 15.485 | 1,99% | 36.652 | 4,71% 778.887

1997 12.801| 1,47% | 11.262 | 1,29% | 16.814 | 1,93% | 40.877 | 4,69% 870.743

1998 14,153 | 1,55% | 11.393 | 1,25% | 17.447 191% | 42993 | 4,70% 914.188

1999 16.256 | 1,67% | 16.256 | 1,67% | 24.452 | 2,51% | 56.964 | 5,85% 973.846

2000 16.195| 1,47% | 17.080 | 1,55% | 29.028 | 2,64% | 62.303 | 5,66% | 1.101.255

2001 18.302 | 1,53% | 20.740 | 1,73% | 28.394 | 2,37% | 67.436 | 5,63% | 1.198.736

2002 20.244 | 150% | 25.564 | 1,90% | 32.270 | 2,40% | 78.078 | 5,80% | 1.346.028

2003 23.774| 153% | 27.005 | 1,74% | 37.107 | 2,38% | 87.886 | 5,65% | 1.556.182

2004 26.892 | 1,52% | 31.083 | 1,76% | 43.994 | 2,49% | 101.969 | 5,77% | 1.766.621

2005 30.448| 157% | 38.238 | 1,97% | 49.740 | 2,57% | 118.426 | 6,11% | 1.937.598

Fonte: Secretaria da Receita Federal

Notas:

Anos de 1994 a 1996 em: Secretaria da Receita &#le@601.
Ano de 1997 em: Secretaria da Receita Federal,.2002
Ano de 1998 em: Secretaria da Receita Federal,.2003
Ano de 1999 em: Secretaria da Receita Federal,.2004
Ano de 2000 em: Secretaria da Receita Federal,.2005
Anos de 2001 a 2005 em: Secretaria da Receita #le@606.

Ficou sob a competéncia dos municipios o ImpodteesBropriedade Territorial

Urbana, IPTU, o Imposto sobre Servicos, ISS, intielesobre os servicos ndo sujeitos

® Percentuais anteriores de constituicio do FPERPHb estabelecidos pela Emenda Constitucional N°
27/1985.



ao ICMS, o Imposto sobre Transmisséo de Bens Imdveervivos), ITBI, e o Imposto
sobre Vendas de Combustiveis Liquidos e GaSoRO¢C.

Além das receitas de impostos e transferénciagrstifuicdo de 1988 previu
atuacdo cooperada entre as trés esferas da fealepagaitindo o repasse de recursos
do orcamento de um ente para outro, principalmelateUnido para os estados e
municipios e dos estados para os municipios. Assim,\arias a¢des conjuntas, 0s
municipios sdo os executores de obras e servigpsau atribuicdes partilhadas entre
os entes federados.

Sob o ponto de vista da competéncia estabelecid€amstituicdo Federal,
podemos resumir que as receitas dos municipiox@astituidas de trés fontes: uma
baseada em receitas geridas pelos municipios, detteansferéncias da Unido e uma
terceira de transferéncias dos estados.

Com essa estrutura, considerando a receita triaut# municipios elevaram a
participacdo da sua receita disponivel na econgmaissou de uma representatividade
de 4,14% do PIB, em 1994, para 6,11%, em 2005 nktioi do periodo, a arrecadacao
de tributos proéprios, os de competéncia dos mupgipepresentavam 1,02% do PIB,
as transferéncias da Unido aos municipios, 1,209%l@ e as transferéncias dos
estados, 1,93% do PIB. Em 2005, essas passaraonesartar 1,57%, 1,97% e 2,57%
do PIB, respectivamente.

2.2 Areas de Atuacdo dos Municipios
No federalismo fiscal estabelecido no Brasil, ais$ie das competéncias

entre entes federados seguiu um sistema de coépeeatre eles. Em muitos casos, a
competéncia para legislar sobre o assunto foilattha Unido e esta pode delegar a sua
execucdo a outro ente. Assim, além das atribuig@sgsecificas dos municipios
estabelecidas na Constituicdo, outras acdes podgminsorporadas de maneira
cooperativa, com transferéncias de recursos organes da Unido ou do Estado para
0 municipio, adicionalmente as transferéncias doicginalmente previstas.
Para a distribuicdo de competéncias entre as sstieragoverno: federal,

estadual e municipal, a Constituicdo de 1988 otilip critério da predominancia de
interesse. Especificamente aos municipios, resedreas de assuntos locais para

legislar complementarmente a legislacdo estadoatpcde criar e organizar distritos,

® O Imposto sobre Vendas de Combustiveis Liquid8asosos, IVVC, foi extinto pela Emenda
Constitucional N° 3/1993



planejamento e desenvolvimento urbano, de orgarezarestar transporte coletivo
local.

A execucdo de servicos ficou bastante atreladaopecacdo técnica e
financeira com as demais esferas de governo, asaram areas como as de
atendimentos a saude, assistencial, habitaciosaheamento basico, entre outras. Para
as areas da saude e educacao alguns mecanisnimsesgizcam um minimo de recursos
préprios a serem gastos pelos municipios. Na pramde 15% do valor arrecadado de
impostos e transferéncias constitucionais e, nangkg de 25% da mesma base de
receita, sendo que aos municipios o0 gasto em edluad€ve ser preferencialmente
destinado a manutencédo dos ensinos infantil e foedtal.

Uma area de grande destaque nesse principio ctigperpara o0s
municipios de maior populacdo, € a da saude, pss@t@ncia médica em carater
universal a populacdo decorrente da criagdo derSistUnico de Saude (SUS) em
1988. O SUS foi estruturado para operar de mangéscentralizada, deu uma
importancia crescente a participacdo dos municipéiogestdo e operacao do sistema,
com criacdo de fundos municipais para gestdo ddesad municipio e repasses feitos
pela Unido diretamente a esses, de acordo comudggdp atendida.

Em regra, os programas cooperados com a Unido €tanldc sdo adesdes
feitas pelos municipios por meio de convénios coemte repassador da verba, nesses
sao estabelecidos os objetivos, prazos e a formquenos recursos serao repassados e
gastos. Portanto, ha centenas de programas quicgEnam a execugcao or¢camentaria
dos municipios com recursos complementares aossmectributarios constitucionais.

A partir do ano 2000, com a edicéo da Lei de Resiuitidade Fiscd)
todos os orgaos da administracéo publica do Bpasgaram a ter maiores limitacdes na
area fiscal, reduziu-se a capacidade dos municigibzarem instrumentos de politica
fiscal tanto do lado da despesa quanto da reassEim como da possibilidade de
endividamento.

A Lei de Responsabilidade Fiscal introduziu megaons de planejamento,
controle e transparéncia visando o equilibrio fistas contas publicas. Entre os
principais controles, com reflexo na politica fisdas governos locais, estabelecidos

pela Lei esta o limite de gasto com pessoal, panaunicipios ficou limitado em 60%

" Lei Complementar n® 101/2000.



da Receita Corrente Liquijasendo, que desse percentual, 54% é o limite derpo
executivo e 6% do poder legislativo. Na mesma lidbaestricdo de gastos, a despesa
continuada, aquela que perdura por mais de doigiei®s financeiros, somente pode
ser criada com a designacdo de uma nova fontecedéaeu com a reducdo de outra
despesa de valor equivalente. No caso de receitasdas de venda de bens e direitos
que fazem parte do patrimbnio do 6rgdo, essa n@le per utilizada em despesas
correntes, como de pessoal e custeio, excetoleadd nos regimes de previdéncia.

A referida Lei reiterou a competéncia do Serlgora estabelecer limites
globais de endividamento para a Unido, estados micipios. Para esses ultimos, o
valor global de endividamento liquido é de 1,2 gepevalor da Receita Corrente
Liquida anual e o volume de ingresso de recursosao de operagdes de crédito ndo
pode exceder 16%, ao ano, da mesma receita.

Como resultado da aplicacdo dos dispositivos desgaé possivel que
tenha ocorrido uma maior padronizacdo nas politigaklicas empregadas pelas
administragdes locais, pelo menos nos itens malsg, como a despesa com pessoal e
endividamento. Aqueles municipios com a caracteaiste maior atuacdo em servicos
intensivos em pessoal tiveram que adotar medidaslzir essa despesa, seja com a
melhor utilizagdo dos recursos, pela substituicaosdrvico ou com a forma de

prestacéo do servico, como a terceirizatao

2.3 Perfil das Despesas dos Municipios
Examinando a média anual da despesa orcament&iards de 2004 a

2009, consolidada pela Secretaria do Tesouro Nacierdfica-se a concentracdo das
despesas dos orcamentos municipais nas funcbfesgddue saude, que somadas

absorveram 46,8% dos orcamentos dos municipiosxphessiva participacdo dessas

8 Receita Corrente Liquida: Constituida do somatdas receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de sesyigransferéncias correntes e outras receitasétamb
correntes, deduzidos: na Unido, os valores tradsferaos Estados e Municipios por determinacdo
constitucional ou legal, e as contribuicGes merai@s na alinea “a” do inciso | e no inciso 11 db &85,

e no art. 239 da Constituicdo; nos Estados, aselparentregues aos Municipios por determinagéo
constitucional; na Unido, nos Estados e nos Muitisj@ contribuicdo dos servidores para o custeio d
seu sistema de previdéncia e assisténcia social recgitas provenientes da compensacéo financeira
citada no § 9° do art. 201 da Constituicdo. CF5.Ar®5, 201 e 239.

° Limites estabelecidos pela Resolugéo do Senader&let 40/2001, alterada pela Resolucéo do Senado
Federal n® 43/2001.

19 A terceirizacdo de servicos, em substituicdo desqed também é considerada despesa com pessoal,
porém com diferentes interpretacfes quanto emaerdsia como despesa de pessoal, como nos casos de
servicos que incluem a prestacdo do servico comnnefimento de materiais necessarios a sua execucao
10 periodo selecionado de 2004 a 2009 foi escokoazao da uniformidade das informacées
disponibilizadas pela Secretaria do Tesouro Nationa



duas funcbes decorre da obrigacdo dos municipiasegm o minimo estabelecido na
Constituicdo Federal e da descentralizacdo daaestis recursos do Sistema Unico
de Saude.

A terceira fungdo de maior concentracdo nos orcayeemunicipais € da
com 13,1%,

administrativa de todos os 6rgdos da administra8éguida pelas funcdes Urbanismo,

funcdo Administracao, representando astog com a estrutura
representando 11,2%, Previdéncia Social, com 5@86argos Especiais, com 4,7%,
Transporte, com 3,1%, Assisténcia Social, com 2,9%gislativa, com 2,8%, e
Saneamento, com 2,8%. Somadas, as funcbes com dweaidois por cento de
representatividade, totalizaram 93,0% dos orcamsentmsolidados dos municipios
brasileiros do periodo. Com a inclusdo das fungie<Cultura, Desporto e Lazer,
Habitacdo, Gestdo Ambiental, Agricultura e SeguaaRgblica, representaram 98,2%

dos gastos realizados.

Tabela 2 - Despesa média anual dos municipiosupgéb e participacdo do PIB- Periodo de
2004 a 2009

Em R$ 1,00
FUNCAO Média Anual Participacdo | Acumulacao % PIB
2004 a 2009 2009
Educagédo 48.617.583.318,78 24,5% 24,5% 1,55%
Saude 44.250.456.686,59 22,3% 46,8% 1,41%
Administragao 26.047.363.050,78 13,1% 59,9% 0,83%
Urbanismo 22.336.988.626,81 11,2% 71,1% 0,71%
Previdéncia Social 11.167.768.248,21 5,6% 76,8% 0,36%
Encargos Especiais 9.264.871.280,70 4,7% 81,4% 0,29%
Transporte 6.126.020.826,94 3,1% 84,5% 0,19%
Assisténcia Social 5.818.148.723,33 2,9% 87,4% 0,19%
Legislativa 5.638.215.644,76 2,8% 90,3% 0,18%
Saneamento 5.481.473.139,57 2,8% 93,0% 0,17%
Cultura 2.055.895.973,52 1,0% 94,1% 0,07%
Desporto e Lazer 1.865.949.265,63 0,9% 95,0% 0,06%
Habitagao 1.742.226.709,54 0,9% 95,9% 0,06%
Gestao Ambiental 1.568.328.628,95 0,8% 96,7% 0,05%
Agricultura 1.460.979.093,13 0,7% 97,4% 0,05%
Seguranca Publica 1.455.499.673,83 0,7% 98,2% 0,05%
Demais Funcdes 3.659.177.010,29 1,8% 100% 0,12%
Total 198.556.945.901,37 100% 6,32%

Fonte: Consolidacdo dos dados nacionais da SThiprlgao prépria.

Valores médios de gastos dos municipiasileiros consolidados por funcao;
Valores constantes, corrigidos pelo deflanplicito do PIB, a precos de 2009.

Entre essas fungBes de maior participacdo nosggdetomunicipios, a que
apresentou maior crescimento no periodo foi a datéigio, em 2009 apresentou um

montante 109% maior que o verificado em 2004, speesentatividade foi de 0,9% da



meédia do periodo. Apesar de ser menos representgqtie outras o tipo de gasto
realizado nessa funcédo tende a ser predominantemesalizado em investimentos, uma
vez que se destina, principalmente, a construcamasi@s populares, enquanto que nas
funcdes mais representativas tem uma predomin@éntigastos continuados de custeio

de servicos habituais prestados pelos governosloca

Comparando os gastos municipais médios anuais rdedpecom o PIB de
2009, esses representaram 6,32% do PIB, as fudededucacdo e saude representaram

uma participagao de 2,96% do PIB.

3. Modelos Econométricos e os Efeitos do OP nalffioa Fiscal dos Municipios
Para esta pesquisa realizou-se uma analise ecaigangdra examinar a

existéncia de efeitos da utilizacdo do Orgcamentdidfzativo na politica fiscal dos
maiores municipios brasileiros, verificando se &drpes diferenciados entre as cidades

que utilizam o instrumento e as que nao o fizeram.

Utilizou-se uma modelagem em painel empregando losdie efeitos fixos
e aleatorios, para os municipios de todo o Brasih populagdo maior de cem mil
habitantes no periodo de 1997 a 2008. Os modetwsoreétricos foram baseados no
estudo de Marquetti e Bérni (2006), que examinamsnefeitos do Orcamento
Participativo na politica fiscal dos municipios B Grande do Sul com populacdo

maior que cinquenta mil habitantes.

3.1 Metodologia

Para examinar as possiveis diferencas nas polftsss entre as cidades
brasileiras com populacao igual ou superior a cehhabitantes que tiveram, ou ndo,
experiéncias com o instrumento do Orcamento Pativio no periodo de 1997 a 2008,

o procedimento adotado foi de modelagem econoraétdm dados em painel.

3.1.1 Descricao da Populagao
A base de dados utilizada foi a disponibilizadaap8kcretaria do Tesouro

Nacional sobre informacfes da execuc¢do orcamen&r@ntabil dos municipios
brasileiros, Fimbra. Desse banco de dados, forahdasb os valores das fungoes:
educacado, cultura, saude, saneamento, habitacBanismo, assisténcia social e
previdéncia. Na classificacdo de natureza de daspssgastos em investimentos. As

receitas tributarias, a receita total a despes. tOt periodo da pesquisa apresentou



mudancas significativas na classificacdo da despesgecialmente ao desagrupar
funcdes a partir do ano de 2002. Assim, a func@casgiio e cultura foi modificada para
uma classificacéo individualizada, passou a temgdo educacgao e a fungéo cultura; a
funcdo saude e saneamento, separadas em func@eshunao saneamento; a funcéo
habitacdo e urbanismo, também, como ocorreu cormangad assisténcia social e
previdéncia.

Para ter uma série continua de valores ao longerdpo, as fun¢des separadas
no meio do periodo foram agrupadas para a utilzag®s modelos. De maneira a
manter os mesmos critérios de classificacdo daedaspo longo de todo o periodo
utilizado.

Os dados populacionais e do PIB per capita dos aipios estudados foram
obtidos de banco de dados disponibilizado peloitinst Brasileiro de Economia e
Estatistica (IBGE). As informac¢des sobre os muiasigom experiéncias no OP foram
obtidas pelo estudo de Marquetti e Bérni (2006)padd(2009). Todos os valores
monetarios foram deflacionados pelo deflator imiaido PIB e estédo a precos de 2008.

A Tabela 3 mostra a evolucdo das cidades, com ag@almaior que cem mil
habitantes no ano 2000, que utilizam o OP comaunmsnto de gestdo das politicas
publicas. No ano 2000, ano final da primeira gestéoperiodo analisado, 9% da
populacéo do Brasil vivia em cidades que utilizarar®P?, ao final de 2008, esse
percentual subiu para 21%. Em relagcédo ao PIBreep&ual subiu dos 11% do PIB do
Brasil, no ano 2000, para 24%, em 2008. Das trésdge municipais consideradas
nesse estudo, o numero de cidades com experiéri@® foram de 34, no periodo de
1997 a 2000, 69 municipios, no periodo de 200104,20 de 80 cidades, nos anos de
2005 a 2008.

12 Considera somente as 223 cidades com populac@o qua cem mil habitantes no censo de 2000,
exceto o Distrito Federal.



Tabela 3- Participacdo da Populacao e PIB das €gd@dm e Sem OP no Total da Populacdo e PIB do
Brasil — 1997 a 2008

ComOP Sem OP

% Pop. % PIB % Pop. % PIB
ANO Populagdo Brasi  PIB(R$mil) Brasil Populagdo  Brasil PIB (R$ mil) Brasil
1997 13.825.665 8% nd 64.783.819 40% nd
1998 14.070.651 8% nd 65.814.743 40% nd
1999 14.738.743 9%  231.761.606 11% 68.867.382 41% 1.196.840.314 55%
2000 14.944.791 9%  243.652.777 11% 70.153.731 41% 1.242.488.591 55%
2001 37.345.772 21%  719.211.752 319 49.014.154 28% 776.910.579 34%
2002 37.874.691 21%  715.904.383  30% 49.961.664 28% 793.360.905 33%
2003 38.408.780 21%  707.658.127  30% 50.918.634 28% 785.574.871 33%
2004 38.950.084 22%  734.007.571 299 51.854.351 29% 857.042.349 34%
2005 38.945.534 21%  626.579.925  24% 53.375.974 29% 1.038.511.098 40%
2006 39.583.112 21% 651.666.156  24% 54.224.042 29% 1.075.005.394 40%
2007 39.423.284 21%  692.930.704  24% 53.218.264 28% 1.150.215.805 40%
2008 40.286.554 21%  717.666.314 249 54.410.971 29% 1.199.909.458 40%
Fonte: IBGE, IPEA e FIMBRA(STN), elaboragéo prépria

Nota:
1.PIB a valores de 2008.
2.nd: informagéo nédo disponivel.

As variaveis dependentes sdo constituidas de demespesa orcamentaria
dos municipios, obtidas segundo a classificacadoBédancos Municipais. O quadro
abaixo apresenta as variaveis utilizadas e a rigpedescricdo de como elas sdo
compostas. As variaveis sdo, em regra, os valaekespesa, classificada por funcao de
governo, ou classificacdo da natureza de despasagconOmica, divididas pela

estimativa da populacéo no respectivo ano.

Quadro 2- Descricéo das variaveis dependentes

VARIAVEL DESCRICAO

a. Educacédo e Cultura Gastos per capita em educagdo e cultura. Foram
agrupadas as fun¢des de educacao e cultura a|partir
de 2001, ano em que essas duas funcbes foram
separadas.

b. Salde e Saneamento Gastos per capita em saude e saneamento. Horam
agrupadas as funcbes de salde e saneamgnto a
partir de 2001, quando essas duas fun¢Bes foram

separadas.

c. Habitagcéo e Urbanismo Gastos per capita em habitacdo e urbanismo.
Foram agrupadas as funcBes de Habitacdo e
Urbanismo a partir de 2001, quando essas duas
funcBes foram separadas.

d. Despesa Orcamentéria Despesa per capita, despesa total do munigipio
dividida por habitante.
e. Despesa de Custeio Despesas com pessoal e encargos, material de

consumo e servicos foram agrupadas e divid|das
pelo nimero de habitantes.

f. Despesa de Investimentos Gastos per capita em investimentos.

Fonte: Elaboracéo dos autores (2011)



3.1.2 Modelos Econométricos
Para analisar os efeitos do OP sobre as variaepisndentes foram utilizados

modelos de dados de painel com efeitos fixos @dlea.

O modelo de efeitos fixos tomou a forma;:

Yit = Boi + p1 OR; + B2 cidade_grandet B3 logpop: + B4 pib_per_capita+ &

Onde:

Yi: € a variavel dependente, representa as variasessd para o municipio i no ano t;
Boi € 0 intercepto;

B é o coeficiente estimado para as respectivasvesia

OR; é o vetor de controle com dummy que representa a presenca de Orcamento
Participativo;

cidade_grande é o vetor de controle ddummy que qualifica os municipios com
populacao superior a um milhdo de habitantes;

log pop € o vetor de controle demogréfico, constituiddat@aritmo da populacédo do
municipio i no ano t;

pib_percapitaé o vetor de controle econémico, representado p#oper capita do
municipio i no ano t;

&ir € 0 termo de erro.

O modelo de efeitos aleatorios com a equagao:

Yit = Boi + p1 OPR; + B2 cidade_grandet Bz logpop: + B4 pib_per_capita+ i + &t

Onde:

Yi: € a variavel dependente, representa as varidsessd para o municipio i no ano t;
Boi € 0 intercepto desconhecido para cada municipio;

B € o coeficiente estimado para as respectivaswesia

OPR: é o vetor de controle com @dummy que representa a presenca de Orcamento
Participativo;

cidade_grandg é o vetor de controle ddummy que qualifica 0os municipios com
populacao superior a um milhdo de habitantes;

logpop: € o vetor de controle demografico, constituiddat@ritmo da populacdo do
municipio i no ano t;

pib_percapitaé o vetor de controle econdmico, representado Pi#oper capita do
municipio i no ano t;

it termo de controle da heterogeneidade dos munigipios

&ir € 0 termo de erro.

O teste de Wald modificado foi utilizado para d&teca presenca de

heterocedasticidade nos modelos de efeito fixo enodelos apresentaram variancia



diferenciada do termo de erro. Também, o testerded8h-Pagan ML foi utilizado para

detectar a heterocedasticidade.

Para prevenir a heterocedasticidade, os modelamfestimados com erros

robustos, tanto para os de efeitos fixos, quanta pade efeitos aleatorios.

Para ter um indicativo do melhor modelo, entre esedeitos fixos e
aleatorios, foi realizado o teste Hausman. O ditédlausman indica o modelo

preferido.

3.2Resultados dos Modelos

3.2.1 Gastos em Educacéao e Cultura
A Tabela 4 apresenta os resultados da estimatw@&f@tos sobre os gastos

em educacédo e cultura dos municipios que tivergmeréncia do OP, de cidade com
maiores de um milhdo de habitantes, por meio dawelrcidade grande, da populacéo,
com a variavel logpop, e do PIB per capita dos wipius estudados. As cidades
analisadas no modelo foram as com populacdo mamicgm mil habitantes no censo

demografico de 2000 considerando o periodo de 42308.

Tabela 4- Gastos em Educacao e Cultura

Efeitos Fixos

Efeitos Aleatérios

Variaveis Robusto Robusto

Constante -1.955,771 ¥+ 140,581
(-5,27) (1,08)

OP 12,11065 * 12,97500 **
(1,91) (2,18)

Cidade grande -44,93432  ** -44,98964  **
(-7,50) (-2,53)

Logpopulagéo 175,76430 *** 5,07201
(5,85) (0,48)

Pib per capita 0,000222 *** 0,00399 ***
(5,21) (8,83)

Numero de observactes 2497 2497

Numero de Grupos 223 223

Teste F 159,47 695,71
p(0,00) p(0,00)

R2 Geral 0,0058 0,4559

Breusch-Pagan ML 3732,27

p(0,00)

Hausman 127,90

p(0,00)

Fonte: Elaboracéo dos autores
Notas: Entre parénteses, estaist
*** significancia di2o
**  significancia @6
*  significancia de 10%



Os resultados apresentam diferencas entre os rpusicjue adotaram o OP
como instrumento de gestao, tanto nos modelo ceitoeffixo quanto no modelo com
efeitos aleatérios, ao nivel de significAncia d€ol@ 5%, respectivamente. Os
coeficientes nas duas estimativas séo positivdg;ando maior alocacao nesse tipo de
gastos onde o OP é utilizado. Nas cidades comoQOgasto médio per capita com
educacéo e cultura é maior em R$ 12,11, para o Imadeefeitos fixos, e R$ 12,97,
para o modelo de efeitos aleatérios. O comportamnesperadoa priori, era de nao
existir diferenca significativa. A legislacdo canhstional exige gastos minimos de pelo
menos 25% da receita de impostos e transferérenas,aplicacdo de penalidades aos
municipios que descumprirem esse dispositivo. Rtwrfea tendéncia esperada é um
comportamento padronizado nesse tipo de gastop tend consideracdo que com a
aplicacdo minima, do estabelecido na Constituigh@articipacdo é elevada nessa
funcdo, normalmente a maior alocacdo de despesssmamicipios é na funcao
educacao.

Os resultados também foram significativos paraidedes com mais de um
milhdo de habitantes, com significancia de 1%, parmaodelo de efeitos fixos, e 5%,
para o0 modelo de efeitos aleatorios.

A relacdo é inversa aos gastos em educacdo e auihostrando que o
gastoper capita diminui quando o municipio € muito grande. Na &ael logpop, ha
uma relacéo direta, aumentando o gg@etocapita na medida em que a populacéo vai
aumentando, mas, essa relacdo se inverte quarnidade dica muito grande, acima de
um milhdo de habitantes. A variavel logpop é sigativa somente no modelo de
efeitos fixos. O PIB per capita, como é esperadatribui positivamente para o gasto
em educacao e cultura. A variavel Ri® capita é significativa, a 1% de significancia,
em ambos 0os modelos.

Pelo critério Hausman, o modelo de efeitos fixosr&sstra como 0 mais
adequado para estimar o modelo. Para prevenireaolcetlasticidade os modelos foram

estimados com erros robustos.



3.2.2 Gastos em Saude e Saneamento
A Tabela 5 mostra o impacto das varidveis nos gastn saudé e

saneamento. Os municipios que utilizaram o OP eptas diferencas em relacdo aos
gue ndao empregam esse instrumento, ao se examimadelo de efeitos aleatorios.
Com significancia de 5%, o gasto per capita em esaldaneamento € maior em R$
25,87. O modelo de efeitos fixos ndo apresentowcoe@ficiente significativo, embora
tenha ficado limitrofe, de 10,2%, a zona de cogiatke 10% utilizada nesse estudo.

As demais variaveis foram significativas, a 1%, &amnbos os modelos, com
comportamento semelhante aos verificados nos aegtobtidos nos modelos que
examinou os efeitos sobre os gastos em educagitueac

As cidades com mais de um milhdo de habitantessept@m reducao do
gasto per capita em saude do que as de menor papuleambora a varidvel que
representa a populagéo das cidades demonstre lagaagositiva. Ou seja, a medida
que aumenta a populacao o ggmiocapita € maior, porém, essa relacdo tem um limite,

ao se elevar acima de um milhdo de habitantesyelsgdo € inversa.

Tabela 5- Gastos em Salde e Saneamento

Efeitos Fixos

Efeitos Aleatérios

Variaveis Robusto Robusto

Constante -4.398,027  *** -791,103 ***
(-8,01) (-5,22)

OP 15,41492 25,87390 ***
(1,64) (2,92)

Cidade grande -56,20017  *** -95,94594 **
(-6,59) (-2,46)

Logpopulagéo 371,70720 *** 79,17406
(8,33) (6,35)

Pib per capita 0,00298 *** 0,00493 ***
(5,21) (8,83)

NUmero de observagfes 2488 2488

Nimero de Grupos 223 223

Teste F 220,91 758,29
p(0,00) p(0,00)

R2 Geral 0,0516 0,2332

Breusch-Pagan ML 4740,5

p(0,00)

Hausman 182,69

p(0,00)

Fonte: Elaboracéo dos autores
Notas: Entre parénteses, estist

*** significAncia di€o
** significancia @86
*  significancia de 10%

13 Os municipios sdo obrigados a aplicar, com resum®@prios, 15% da receita de impostos e
transferéncias em acdes de salde.



No sistema de cooperacdo dos entes federadosegoane dos municipios
com populacdo acima de um milhdo de habitantesupagstdo plena da saude,
recebendo para isso, transferéncias da Unido dstaslos para executar as acdes de
saude, complementarmente aos recursos propriosathst a esse fim, exigidos pela
legislacdo. Pelos resultados verificados nos megeto valor complementar, que
também é considerado para a funcéo educacao, réeeser suficiente para apresentar
uma relacéo positiva de gastos per capita em ssmgleidades muito grandes.

O PIB per capita também ¢é significativo a 1% noss doodelos. Como
relacdo positiva, ao se elevar em um real o PIR@pita, 0 gasto em educacdo e saude
€ elevado em 0,00298 e 0,00493 reais nos modelosfai®s fixos e aleatorios,
respectivamente.

As fungBes educacdo e saude, somadas, represen@arameédia, 46,8%
dos gastos totais dos municipios brasileiros, conadiggdo, para uniformizar o
agrupamento de despesas no periodo estudado,d@®$ucultura e saneamento, esse
percentual se eleva para mais da metade dos gastseentarios dos municipids

A capacidade de realizar politica fiscal dos mumis tem grande
concentracdo nessas areas de atuacdo, sdo fung@esgyrande concentracdo de
atividades fins, com prestacéo de servicos difgdos a populacao.

Os resultados dos modelos mostram que nas cidadegue o OP é
utilizado como instrumento de gestédo, ha a desimde mais recursos para essas areas,
demonstrando o carater distributivo que caractenizZ@P, uma vez que 0S maiores
usuarios de servicos de ensino fundamental e deespiblicos sdo da parcela da

populacdo de menor renda.

3.2.3 Gastos em Habitagcéo e Urbanismo
A Tabela 6 apresenta os efeitos sobre os gastdsabitacdo e urbanismo.

A dummy que representa a variavel de presenca de OP ngigridicativa nos modelos
de efeitos fixos e aleatdrios. As variaveis cidggande e logpop, representando
cidades com populagdo acima de um milhdo de habstae a populacao,
respectivamente, foram significativas a 1%, exoetonodelo de efeitos aleatorios para

a variavel cidade_grande que nao foi significativa.

14 Considerando o demonstrado na Tabela 2 do Cagitujoe mostra a média dos gastos dos municipios
brasileiros por funcéo de governo no periodo det20R009.



Tabela 6- Gastos em habitacdo e Urbanismo

Efeitos Fixos

Efeitos Aleatérios

Variaveis Robusto Robusto
Constante -2.714,876  *** -356,828
(5,67) (-3,25)
OoP -7,00764 -3,11923
(-1,02) (-0,46)
Cidade grande 43,64128  *** -7,51275
(6,77) (-0,25)
Logpopulagéo 228,04950 *** 36,83767 ***
(5,89) (4,06)
Pib per capita 0,00076 * 0,00219 ***
(1,91) (5,20)
Numero de observacbes 2495 2495
Numero de Grupos 223 223
Teste F 87,09 271,01
R2 Geral 0,0232 0,1578
Breusch-Pagan ML 4235,95
p(0,00)
Hausman 137,44
p(0,00)

Fonte: Elaboracéo dos autores
Notas: Entre parénteses, estist
*** significAncia dio
**  significancia @6
*  significancia de 10%

Os coeficientes foram positivos em ambos os casyspnstrando que essa
alocacéo de gastos € maior quanto maior é a cidadee € razoavel, pois a demanda
por planejamento e ac¢lBes urbanisticos é mais re@spela concentracdo
populacional. A estimativa do modelo de efeito®dixesultou em um gasto per capita
de R$ 43,64 maior em municipios com populacdo coais de um milhdo de
habitantes. O PIB per capita também é significagivvom coeficiente positivo nos dois
modelos, revelando uma relagcdo de maior aplicagébabitacdo e urbanismo quanto
maior € o PIB per capita da cidade.

3.2.4 Gastos em Custeio
A Tabela 7 mostra que a existéncia do OP leva anivel de gastos em

custeio maior que nas cidades que nao tém essenrestto. Com significancia de 10%,
no modelo de efeitos fixos, e de 5%, no modeloféitos aleatdrios, o gasto per capita
€ maior, no primeiro, em R$ 43,18 e, no segundoRérb3,81.

A variavel cidade_grande somente é significantenndelo de efeitos fixos
e apresenta um coeficiente negativo, revelando astogper capita menor nesses
municipios em relacdo aos demais. Embora os ceefes da variavel da populacdo

seja positivo e significante nos dois modelos, maoslo que a despesa em custeio



aumenta juntamente com a evolucdo do numero deah#ds, ao ultrapassar um milhdo
de habitantes, o gasto em custeio per capita @menPIB per capita € positivamente
relacionado com gastos em custeio e significaidé aos dois modelos.

Tabela 7- Gastos em Custeio

Efeitos Fixos Efeitos Aleatorios
Variaveis Robusto Robusto
Constante -7.781,229  *** -909,600 **
(-5,14) (-2,24)
oP 43,17918 * 53,80806 **
(1,93) (2,57)
Cidade grande -65,02711  *** -100,50460
(-2,81) (-1,47)
Logpopulagéo 689,36090 *** 130,53390 ***
(5,63) (3,96)
Pib per capita 0,00711 0,12043  ***
(3,88) (-2,24)
Numero de observactes 2493 2493
Numero de Grupos 223 223
Teste F 187,77 740,6
R2 Geral 0,0437 0,3405
Breusch-Pagan ML 4276,59
p(0,00)
Hausman 143,21
p(0,00)

Fonte: Elaboracéo dos autores
Notas: Entre parénteses, estist
*** significAncia dio
** significancia &6
* significancia de 10%

3.2.5 Gastos em Investimentos

Nas despesas de investimentos, na Tabela 8, someatével do PIB per
capita é significativa em ambos os modelos. A prggede OP ndo se revelou
significante a ponto de diferenciar o gasto peitaagm investimentos das cidades que
nao o utilizam.

O resultado surpreende se considerarmos que addsaos conselhos do
OP sao concentradas na escolha de investimentadyrds. Uma explicacéo para isso,
combinada com o resultado que encontramos ao esisrgastos com custeio, € de que
o tipo de investimento demandado pelo OP pode aabinado com algum tipo de
prestacdo de servi¢cos. Por exemplo, ao escolharcpeltrucdo de um posto de saude
ou de uma escola, o gasto com a construcdo daaagdib, dos equipamentos duraveis
sdo despesas com investimento, porém, a despesa amntratacdo dos médicos,
enfermeiros, professores, medicamentos e matat@isonsumo em geral, energia
elétrica sdo gastos em custeio. Ao longo do terapoyestimento feito originalmente

nesse tipo de situacao sera muito inferior aoogastm a manutencao.



Tabela 8- Gastos em Investimentos

Efeitos Fixos

Efeitos Aleatérios

Variaveis Robusto Robusto
Constante -1.151,170 * 74,681
(-1,86) (0)8
OP -3,45235 -2,86988
(-0,53) (-0,51)
Cidade grande -15,45697 ** -44,98964**
(-2,50) (-1,13)
Logpopulagéo 100,71690 * 0,93966
(2,01) (0,12)
Pib per capita 0,000121 * 0,00229 ***
(2,54) (0,78)
Numero de observacbes 2504 2504
Numero de Grupos 223 223
Teste F 36,08 204,26
R2 Geral 0,0029 0,2137
Breusch-Pagan ML 2188,79
p(0,00)
Hausman 36,47
p(0,00)

Fonte: Elaboracéo dos autores
Notas: Entre parénteses, estist
*** significAncia dio
** significancia &6
*  significancia de 10%

Outros tipos de investimentos que n&ao necessitancoatratacao
complementar de profissionais diretamente exigls a sua utilizacdo, tais como a
construcdo e pavimentacdo de vias, habitacdo, tangegéam gastos em manutencao,
como limpeza urbana, oferecimento de maior quatéidie matriculas em escolas da
regido. Nesses casos, a explicacdo passaria peginela implicita, onde ha OP, de
maior quantidade de servicos complementares aestimentos realizados. Esse ponto
seria uma questao a ser respondida em outra pasquis

Em relacdo ao numero de habitantes o resultadstdaativa se mostrou
semelhante aos outros modelos, como um valor posith coeficiente de populacéo e
negativo para as cidades com populacdo maior dmillmo de habitantes, no modelo
de efeitos fixos. No modelo de efeitos aleatorieses coeficientes ndo foram

significativos.

3.2.6 Despesa Orcamentaria

Na Tabela 9 séo apresentados os efeitos sobraamagamentério total do
municipio. No modelo com efeitos fixos, a variadel OP nao foi significante. No
modelo de efeitos aleatérios, o gasto por habiténteaior em R$ 49,77 nas cidades

com OP, a um nivel de significancia de 5%.



Tabela 9- Despesa Orcamentaria

Efeitos Fixos Efeitos Aleatorios
Variaveis Robusto Robusto
Constante -8.922,056  *** -871,899 **
(-5,00) (-1,88)
oP 39,08306 49,77044 **
(1,52) (2,05)
Cidade grande -74,79416 *** -103,80240
(-2,81) (-1,36)
Logpopulagéo 790,66570 *** 135,57180 ***
(5,48) (3,58)
Pib per capita 0,00958  *** 0,01554  ***
(4,48) (-1,88)
Numero de observacbes 2508
Numero de Grupos 223
Teste F 199,99 821,25
R2 Geral 0,0471 0,3845
Breusch-Pagan ML 4383,01
p(0,00)
Hausman 134,35
p(0,00)

Fonte: Elaboracéo dos autores
Notas: Entre parénteses, estist
*** significAncia dio
** significancia &6
*  significancia de 10%

A estimativa acompanha a obtida no modelo queiweufos efeitos da despesa
de custeio, com um coeficiente com valor proximgéaencontrado. O custeio constitui
a maior parcela da despesa total de um municipgina é de se esperar que em ambos
0 comportamento das variaveis tivessem comportansemelhantes.

Nas demais variaveis, 0 gasto per capita da despeddoi significativo e
com coeficiente positivo para populacao e PIB pgita, nos modelos de efeitos fixos e
aleatérios, e significativo e negativo para cidacte® mais de um milh&do de habitantes
no modelo de efeitos fixos.

O maior nivel de gastos por habitantes mostrammaiar participacdo dos
governos locais nas cidades com OP com maior nlmherbabitantes, porém com
populacao inferior a um milhdo, e com maior PIB qegpita, considerando o modelo de
efeitos aleatorios. Visto pelo modelo de efeitaegi o maior tamanho do governo nao
pode ser explicado pela variavel representativaD8 Com as demais variaveis, 0

resultado é confirmado nos dois modelos.

Consideracoes Finais
Esse trabalho investigou os efeitos da utilizagi@d;amento Participativo
como instrumento de gestdo publica na politicaafisos municipios brasileiros com

populacao igual ou maior que cem mil habitantexemso de 2000, totalizando 223



cidades. O periodo abrangeu trés gestdes entreoesl897 a 2008, na primeira gestao,
de 1997 ao ano 2000, 34 municipios utilizaram ca@ento Participativo, na segunda,
de 2001 ao ano de 2004, 69 municipios, e na tarcée& 2005 ao ano de 2008, 80
experiéncias entre as cidades selecionadas.

O Orcamento Participativo mostrou ter influéncia pwitica fiscal dos
municipios. As variaveis foram os gastos em educacéultura, salde e saneamento,
habitacdo e urbanismo, despesas em custeio, despeisaestimentos e despesa total,
estimadas por modelagem econométrica com modelefeides fixos e aleatorios. Com
os modelos de efeitos fixos, o Orcamento Participabfluenciou na aplicacdo de mais
recursos em educacgdo e cultura e nas despesasstdg.ciNos modelos de efeitos
aleatorios, foi significativo nos gastos em eduoagécultura, saide e saneamento,
custeio e despesa orcamentaria. As principais @eaguacdo dos municipios sdo as
funcdes de educacédo e cultura e saude e saneameatspmadas absorvem mais da
metade dos orgcamentos das cidades, nelas o Orgarmarticipativo apresentou um
maior nivel de gastos per capita que as cidades@ueitilizam o instrumento, exceto
no modelo de efeitos fixos para os gastos em sagdaeamento.

Os modelos testaram outras variaveis explicatieasfeitos sobre a politica
fiscal, a populacdo, uma dummy para representacidesles muito grandes, com
populacdo maior de um milhdo de habitantes e opeBcapita de cada municipio. O
PIB, como se espera, apresentou coeficiente posdivsignificativo em todos os
modelos, contribui para elevacéo dos gastos n&ésve#s de despesa.

O numero de habitantes, nos modelos que se mosignificativo,
apresentou influéncia na mesma direcdo da vardwdPIB, com cidades com maior
populacdo apresentando maiores gastos per capdmres receitas e superavits
orcamentarios. Porém, as cidades com populacaa mpagoum milhdo de habitantes,
demonstrou ter um comportamento diferente na naadws modelos, por exemplo, em
menor gastos per capita em educacao e culturade sagsaneamento.

Na ultima década aumentou a quantidade de inforesagiais detalhadas
dos municipios, o processo de disponibilizacdogfaidual e alguns dados ndo estéo
disponiveis para o inicio da série estudada. Tambéraritérios de contabilizacdo das
contas publicas tém passado por um processo derpzaltdo, com alteracdes de
criterios de classificacdo de itens de receita eddspesa. Assim, alguns itens
necessitaram de ajustes para ter uma série comeema@s critérios, como agregar

funcdes de despesa separadas em anos intermedarti@s variaveis nao puderam ser



testadas pela dificuldade em ter uma série consistePara novos trabalhos, a
concretizacdo da padronizacdo das contas publicag enaior comprometimento dos

municipios em fornecer as informacdes permitir&cségies mais homogéneas e mais
completas, o que permitira a ampliacdo e maiorllttaento da analise dos efeitos da

participacdo popular nas politicas fiscais dos kipios.
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