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Resumo: Este trabalho investiga os efeitos fiscais do Orcamento Participativo
(OP) nos municipios gauchos com populacao acima de 30 mil habitantes nas
gestoes 1997-2000 e 2001-2004. Na primeira gestao, havia seis municipios com
OP, nimero que passou para dez na segunda gestao, correspondendo a 23,6%
e 34,7% da populacao gaucha. A andlise econométrica revelou diferencas na
politica fiscal entre os municipios com e sem OP. No que tange a funcao aloca-
tiva, as cidades com OP ofertam servigos publicos de maneira mais adequada
a realidade econ6mica dos cidadaos. No que se refere a funcao distributiva, os
resultados mostraram um gasto maior em educacao e habitacao nos munici-
pios com OP.
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Abstract: This paper investigates the fiscal effects of the Participatory Budge-
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Grande do Sul in the 1997-2000 and 2001-2004 administrative terms. In the
first term, there were six municipalities with PB, number that rose to 10 in the
second one, corresponding to 23.6% and 34.7% of the state population. The
econometric results revealed differences between the municipalities with and
without PB. In relation to the allocative function, the municipalities with PB
offered public services in a quantity closer to the citizens preferences. In relation
to the distributive function, the results showed higher expenses in education
and housing in municipalities with PB.
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| Introducdio

O Orcamento Participativo (OP), o qual teve origem em Porto Ale-
gre em 1989, é a forma de democracia direta mais difundida no Brasil.
Avritzer e Navarro (2003, p. 13) definem o Orcamento Participativo
como uma construcao institucional inovadora, a qual possibilita que
os cidadaos tomem parte da elaboracao do orcamento municipal e da
fiscalizacao de seu cumprimento pelo Executivo. Por principio, todo
cidadao tem o direito de participar da elaboracao da politica fiscal do
municipio, sugerindo obras e servicos publicos para serem realizados.
Neste sentido, o OP € uma inovacao institucional tanto do ponto de vis-
ta da democracia quanto das instituicoes fiscais.

Inicialmente identificado com a administracao do Partido dos
Trabalhadores em Porto Alegre, o OP ultrapassou em muito os limites
desta cidade. Ao longo do tempo, o nimero de cidades brasileiras que
utilizam o OP foi crescendo: entre 1989 € 1992, eram doze; entre 1993 e
1996, eram trinta e seis, €, entre 1997 e 2000, eram cento e trés (TEIXEI-
RA, 2002). Entre as cidades brasileiras com populacao acima de cem
mil habitantes em 2000, vinte € nove tinham experiéncias de OP entre
1997 e 2000, nUmero que aumentou para sessenta e nove entre 2001
e 2004 (MARQUETTI, 2005).

No Rio Grande do Sul, segundo Ribeiro e Grazia (2003), 20 cida-
des empregaram o OP na gestao 1997-2000, incluindo Porto Alegre e
Caxias do Sul. Marquetti (2005) investigou quais 0os municipios gaiichos
com populacao acima de 30 mil habitantes, cujos residentes represen-
tavam 70,4% dos habitantes do Rio Grande do Sul em 2000, tinham
experiéncias de OP entre 2001 e 2004. Das sessenta e uma cidades que
se enquadravam nessa faixa populacional em 2000, dez delas tiveram
experiéncias de OP na gestao 2001-2004, representando 30,2% da popu-
lacao gatucha. Entre 1997 e 2000, seis cidades com populacao acima de
trinta mil habitantes em 2000 empregavam o OP, representando 23,6%
da populacao gaucha.

O namero de experiéncias de OP também tem crescido em outros
paises. Ha experiéncias em cidades da América Latina, Europa e Africa.
Em muitos casos, as cidades que adotaram o OP no Brasil e no exterior
adaptaram as inovacoes institucionais surgidas em Porto Alegre para
a realidade local. A expansao das experiéncias com essa pratica de
democracia participativa reflete o reconhecimento do OP como um
modelo de éxito da administracao publica entre diversos setores do
espectro politico, os intelectuais, as organizacoes nao governamentais
e as instituicoes internacionais de desenvolvimento.
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Duas sao as razoes principais para a aceitacao do OP. Alguns autores,
mais proximos de um ideario de esquerda, veem no OP um importante
mecanismo que associa participacao democratica com redistribuicao
de renda. O OP estimularia a participacao de setores sociais de baixa
renda, levando a adocao de uma politica fiscal de carater redistributivo.
Assim, por exemplo, Santos (1998) chamou o OP de democracia redis-
tributiva. Navaro (1998), fazendo uma referéncia aos programas de acao
afirmativa existentes nos Estados Unidos, designou o OP como demo-
cracia afirmativa. Outros enfatizam a maior transparéncia decorrente
das mudancas nas instituicoes fiscais, levando a um maior controle da
acao do executivo municipal e, portanto, a uma melhor performance
fiscal (WORLD BANK, 2008).

Contudo, nao hé trabalhos na literatura que analisem o efeito do OP
sobre as financas publicas municipais, em particular sobre as possiveis
diferencas fiscais entre os municipios com OP e os que organizam seu
orcamento utilizando somente democracia representativa. Na literatura,
ha um reduzido nimero de trabalhos que analisam essas questoes para
Porto Alegre (MARQUETTI, 2000; 2003).

Assim, o objetivo deste artigo € investigar os efeitos fiscais do OP
nos municipios gauchos com populacao acima de trinta mil habitantes
nas gestoes 1997-2000 e 2001-2004. Sao investigadas possiveis dife-
rencas fiscais nas receitas orcamentaria e corrente, nas arrecadacoes
de impostos e do imposto predial e territorial urbano, nas despesas orca-
mentarias, corrente e de pessoal, nos investimentos e nas despesas em
educacao, cultura, desporto e lazer e em habitacao. Estas questoes foram
analisadas empregando um modelo econométrico para 1999 e 2003,
representando as duas gestoes em estudo.

O texto esta organizado em seis secoes. A segunda discute o OP
e a democracia direta. A terceira faz uma breve revisao dos estudos
empiricos dos efeitos fiscais da democracia direta. A quarta apresenta
o modelo e o banco de dados. A quinta analisa os resultados empiricos
e, por fim, a sexta conclui o artigo.

2 OP e Democracia Direta

O OP é uma forma de democracia participativa que combina ele-
mentos de democracia representativa e direta. Em principio, todos os
cidadaos podem participar da elaboracao do orcamento municipal,
0s quais possuem voz ativa na definicao da politica fiscal.

Com a crise da democracia representativa, houve aumento do inte-
resse por formas de democracia direta e participativa. Por exemplo, ha
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uma crescente literatura tedrica e empirica sobre os efeitos da demo-
cracia direta na economia e na cultura politica. Essa literatura tem ana-
lisado as experiéncias da Suica (FELD; KIRCHGASSNER, 2000; FREY,
1994) e dos Estados Unidos (MATSUSAKA, 1995; 2000; SANTERRE,
1989; 1993). Ao termo democracia direta, associam-se uma variedade de
processos decisorios nos quais, em principio, todos os cidadaos podem
participar da tomada de decisao. Esta nao é reservada aos membros
do legislativo ou do executivo. Entre estes processos encontram-se as
iniciativas, o referendum, o plebiscito e o town meeting. As iniciativas
e os referendos sao empregados com maior frequéncia. A iniciativa
permite que os cidadaos coloquem suas propostas em votacao € essas
se tornarao leis se a maioria da populacao votar a favor, enquanto no
referendum os cidadaos podem rejeitar uma proposta de lei elaborada
por seus representantes.

O OP diferencia-se dessas formas de democracia direta. Em Porto
Alegre, sua organizacao esta centrada em trés fatores. Primeiro, uma
estrutura institucional na forma de uma piramide, constituida pelas
assembleias regionais e tematicas, pelo Forum de Delegados e pelo
Conselho Municipal do Orcamento Participativo. Segundo, um calen-
déario que distribui as atividades ao longo do ano. Terceiro, um regu-
lamento que define as regras de participacao da sociedade civil e do
governo municipal, o papel de cada uma de suas instancias, a forma de
agregacao das preferéncias dos participantes e os critérios de divisao
dos recursos entre as regioes.

Inicialmente a cidade foi dividida em regides, onde ocorrem as
assembleias regionais. Estas sao os principais veiculos de participacao
popular, sao abertas ao publico e qualquer cidadao pode participar.
Num primeiro momento, ocorre uma série de reunioes em cada regiao,
no periodo de marco a junho. Os dois principais encontros sao deno-
minados de primeira e segunda rodadas. A partir de 1994, passaram
a ocorrer assembleias por tema, as plenarias tematicas, que utilizam a
mesma metodologia das assembleias regionais. As plenarias tematicas
sdo: organizacao da cidade; desenvolvimento urbano e meio ambiente;
saude e assisténcia social; educacao, cultura e lazer; desenvolvimento
econOmico e tributacao; transporte e circulacao.

Na primeira rodada, em marco/abril, 0 municipio presta contas do
ano anterior. Uma explicacao sobre as obras publicas decididas no ano
anterior € feita, quais estao em andamento, quando as outras irao come-
car etc. [sto possibilita o controle por parte do publico da performance
governamental. Uma estimativa dos recursos financeiros disponiveis
para o ano seguinte e os investimentos em consideracao pelo governo,
bem como discussoes sobre novos critérios do OP também ocorrem. A
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comunidade elege parte dos delegados que irao representa-la no Férum
de Delegados de acordo com o critério estabelecido no regulamento.
As rodadas ocorrem no mesmo periodo nas assembleias regionais e
tematicas.

Entre a primeira e a segunda rodada, ocorrem as chamadas inter-
medidarias, em que a populacao local discute suas prioridades sem a
participacao dos representantes municipais, € delegados também sao
eleitos. Na segunda rodada, em maio/junho, os participantes nas assem-
bleias regionais e tematicas elegem dois conselheiros para o Conselho
Municipal do Orcamento Participativo (COP) e as prioridades sao defi-
nidas pelo voto, caso nao tenham sido estabelecidas anteriormente.
Quando a segunda rodada é completada, o COP é formalmente insta-
lado e torna-se a esfera administrativa mais importante na definicao do
préximo orcamento. O COP é formado por dois conselheiros (e dois
substitutos) eleitos em cada regiao e tematica, bem como por um
representante do sindicato dos servidores publicos municipais, um
indicado pela Uniao das Associacoes de Moradores de Porto Alegre e
dois representantes do governo, estes sem direito a voto. O mandato é
de um ano com o direito a uma reeleicao. Depois de instalado, o COP
conta com o suporte técnico do Gabinete de Planejamento (Gaplan),
o qual esta diretamente ligado ao prefeito.

O processo de participacao popular mudou em 2002, os debates
comecam em marco/abril, nas regides e nas tematicas, com as reu-
nioes preparatdrias. Nesses encontros, a Prefeitura presta contas, com a
discussao do Plano de Investimento e Servicos, bem como a populacao
debate suas prioridades para o ano seguinte. Em abril/maio, ocorre a
rodada Unica. Nesse momento, as regioes € as tematicas definem suas
prioridades, bem como a ordem dessas. O objetivo da mudanca foi
simplificar o ciclo de participacao.

Em julho/agosto, inicia-se a elaboracao do orcamento pelo COP e
pelos representantes do governo, a partir das prioridades definidas nas
assembleias. Cada regiao escolhe cinco das treze prioridades-padroes
(saneamento basico, pavimentacao, habitacao, saude, educacao, assis-
téncia social, transporte e circulacao, areas de lazer, esporte e lazer,
iluminacao publica, desenvolvimento econdmico, cultura e saneamento
ambiental). As escolhas das regides sao utilizadas para selecionar as
prioridades da cidade para o proximo ano, e essas sao estabelecidas
conforme as regras do regulamento do OP.

Tendo estabelecido as prioridades da cidade, o préximo passo é
distribuir os recursos entre as regioes e as tematicas. Os investimentos sao
distribuidos de acordo com critérios previamente definidos, que levam
em consideracao a caréncia de servico ou infraestrutura na regiao, a
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populacao total da regiao e a prioridade tematica da regiao face aquelas
escolhidas pela cidade como um todo. Os critérios de infraestrutura da
regiao e da populacao sao seguidos na maior parte das cidades que
adotam o OP (RIBEIRO; GRAZIA, 2003). O montante de investimento
realizado em cada regiao € proporcional ao total de pontos por ela obti-
dos em relacao ao somatoério de pontos de todas as regides da cidade.

Na elaboracdo do orcamento, o COP também leva em conside-
racao as demandas realizadas pelas tematicas e as chamadas demandas
institucionais feitas pelo Executivo. A peca orcamentaria € resultado de
um processo de negociacao entre o setor publico e a sociedade civil que
participa do OP. O orcamento é submetido a Camara de Vereadores em
novembro e um boletim chamado de Plano de Investimento e Servicos
(PI) é publicado em dezembro, listando as demandas que serao execu-
tadas, o 6rgao responsavel pela execucao e o valor do investimento. O
PI é distribuido para a populacao, sendo de fundamental importancia
para controle da acao governamental.

Santos (1998, p. 468) considera a experiéncia do OP como sendo
um processo participativo baseado em trés principios € num conjunto
de instituicoes que funcionam como mecanismo de sustentacao da
participacao popular no processo de tomada de decisao do governo
municipal. Esses principios sdo: i) a participacao aberta a todos os cida-
daos; 1) a participacao € baseada em conjunto de regras que combi-
nam democracia direta e representativa em um conjunto de instituicoes
que funcionam regularmente, tendo suas regras definidas pelos préprios
participantes; iii) 0s recursos para investimento sao alocados segundo
um método objetivo baseado na combinacao de critérios gerais e técni-
cos que tornam compativeis as prioridades definidas pelos participantes
com as exigéncias técnicas, legais e financeiras da acao governamental.
Um quarto item deve ser adicionado: os cidadaos possuem mecanismos
de monitoramento da acao do Executivo municipal, o qual € o respon-
savel por implementar as decisoes tomadas ao longo do processo.

Um fator fundamental no OP é que as escolhas sao realizadas apos
um processo de discussao entre os cidadaos que participam da tomada
de decisao. O debate e a troca de argumentos aumentam as informacoes
sobre o objeto em discussao, bem como podem levar a mudancas no
proprio critério de avaliagdo com que os individuos julgam as politicas
publicas (FELD; KIRCHGASSNER, 2000, p. 289). Nesse processo, ha a
possibilidade de os cidadaos aprenderem com os outros devido a dis-
cussao publica e a troca de informacdes. Sen (1999, p. 9) argumenta
que o debate publico interfere na formacao das preferéncias. Portanto,
0 processo como as escolhas sao realizadas interfere nas preferéncias.
Neste sentido, Bohnet e Frey (1994, p. 344) consideram que a discussao
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aumenta a possibilidade de alternativas relevantes para o processo de
tomada de decisoes.

Além disso, como Sen (1999, p. 9) também chama a atencao, o pro-
cesso de participacao politica possui um valor intrinseco para o bem-
estar dos cidadaos, a participacao politica aumenta a satisfacao pessoal.

Habermas (1984) enfatiza o papel do debate como mecanismo de
coordenacao da acao social e distingue duas maneiras como esta pode
ocorrer. A interacao estratégica acontece quando um individuo tenta
influenciar as decisoes dos outros através de promessas de recompensas
Ou punicao. A interacao comunicativa ocorre quando os individuos ten-
tam convencer aos demais através de argumentos racionais. A interacao
comunicativa representa uma forma de deliberacao.

Decisoes quando o processo de debate € institucionalizado, como
é o caso do OP, podem tomar uma forma deliberativa. Os cidadaos,
ao votarem, o fazem apds a obtencao de maiores informacoes sobre o
assunto em questao, pois possuem incentivos para agirem desta maneira.
O debate publico possibilita que os cidadaos troquem informacoes e
aprendam com os outros, ajudando a sociedade a formar seus valores
e prioridades, permitindo que as escolhas sociais sejam tomadas apos
ampla discussao (FELD; KIRCHGASSNER, 2000, p. 289). Diversas orga-
nizacoes e grupos de interesses participam deste debate, em particular,
deve-se enfatizar que 0 mesmo nao fica restrito a circulos pequenos
e fechados. Ocorre um aprendizado neste processo, os cidadaos, ao
confrontarem-se com outros argumentos e realidades, podem revisar
suas posicoes e preferéncias, chegando a uma solucao de compromisso
entre eles. O resultado do debate pode ser um compromisso entre as
partes mesmo quando as decisoes dizem respeito a questoes distributivas.

O préprio processo de debate e de aprendizado, muitas vezes,
leva os cidadaos a agirem de maneira altruistica. Pesquisa realizada
pelo CIDADE em 1998 com 1039 pessoas nas assembleias regionais e
tematicas do OP de Porto Alegre constatou que 36% dos pesquisados
apontam razoes altruisticas para participarem do OP (CIDADE, 1999,
p. 44). Portanto, o processo de debate que antecede o voto pode levar
a mudanca da preferéncia sobre as politicas a serem adotadas. Neste
caso, mesmo a posicao de minorias pode ser considerada e sair vito-
riosa no processo de votacao. Portanto, espera-se que as decisdes no
OP tenham um efeito redistributivo maior do que as tomadas em demo-
cracia representativa.

Na democracia representativa, os votantes delegam o poder de
decisao aos seus representantes, 0s quais supostamente possuem maior
especializacao e informacao do que os cidadaos, o que reduz o custo de
tomada das decisoes. Isto é verdadeiro, contudo héa a possibilidade de
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problemas associados a relacao agente-principal entre os votantes e seus
representantes no executivo e no legislativo. Somente se héa suficiente
competicao politica entre os partidos e os grupos de interesse, 0 votante
mediano sera capaz de impor suas preferéncias no processo politico
(FELD; KIRCHGASSNER, 2001, p. 343).

Diversos autores chamam a atencao para os limites deste modelo
quando aplicado as democracias representativas. O processo de compe-
ticao entre os partidos politicos nao se comporta de maneira perfeita
como proposto por Downs (1957). Ha possibilidade de que a negociacao
de votos, a acao de grupos de interesse e o poder de monopdlio das
burocracias desviem os resultados das preferéncias do votante mediano
em favor do interesse de determinadas coalizoes politicas (FREY, 1994,
p. 338). Estas coalizoes podem se beneficiar devido ao seu poder em
determinar o debate politico, obtendo inclusive recompensas finan-
ceiras através de rent-seeking.

Romer e Rosenthal (1979) analisaram diversos artigos empiricos
sobre o papel do votante mediano nos gastos publicos. Seus resultados
mostraram que os gastos dependem das preferéncias dos votantes, bem
como das estruturas das instituicoes politicas. Instituicoes de demo-
cracia direta e participativa aumentam o controle do principal sobre os
agentes, reduzindo os limites da acao dos representantes eleitos. A
democracia participativa coloca maiores limites as possibilidades do
executivo e do legislativo atuarem no sentido de defenderem interesses
privados. Isso é especialmente verdadeiro no caso do OP, pois existem
diversos mecanismos que permitem a fiscalizacao do executivo e do
legislativo municipal por parte dos participantes. Portanto, espera-se
que a performance fiscal nos municipios que adotam o OP seja supe-
rior aos que empregam somente democracia representativa.

3 Estudos Empiricos sobre os Efeitos Fiscais da Democracia Direta

Diversos estudos empiricos sobre os efeitos da democracia direta
na forma de referendos e iniciativas foram realizados para a Suica e os
Estados Unidos. Estes mostram resultados consistentes com a analise
realizada no item anterior. Os estudos empiricos mostram que demo-
cracia direta possui efeito sobre a politica fiscal. Feld e Kirchgassner
(2001) realizaram um estudo do impacto da democracia direta sobre os
gastos, a renda e o déficit publico em 26 cantdes na Suica no periodo
de 1986 a 1997 e para 134 cidades em 1990. Os resultados mostraram
que cantoes e municipios com democracia direta tinham menor receita
e menor gasto publico do que os com democracia representativa. O
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déficit publico também era menor, pois a reducao dos gastos publicos
foi superior a reducao da receita.

Feld e Kirchgassner (1999) estudaram os efeitos da democracia dire-
ta sobre as financas publicas de 131 municipios suicos em 1990, seus
resultados mostraram que municipios com democracia direta possuem
uma maior receita prépria, um menor gasto publico e uma menor divida
publica. Matsusaka (1995) investigou os efeitos da democracia direta na
forma de iniciativas para os estados norte-americanos no periodo entre
1960 e 1990. Os estados com iniciativas tinham uma menor despesa
governamental, a receita era baseada em taxas cobradas por servicos
prestados e nao em impostos que incidiam sobre todos os contribuintes,
havia uma transferéncia das despesas para os governos locais.

Os estudos empiricos realizados salientam que a democracia direta
possui um efeito redistributivo. Santerre (1989; 1993) analisou 0s gastos
em educacao para noventa municipios em Connecticut, nos Estados
Unidos, no inicio dos anos 80. Seus resultados mostram que 0s muni-
cipios com democracia direta na forma de town meetings possuem um
gasto em educacao por aluno superior aos municipios com democracia
representativa. Marquetti (2003) analisou a evolucao dos investimentos
e obras publicas decididos pelo OP em Porto Alegre no periodo 1992-
2000. Observou-se que as regides com maior grau de pobreza, medido
por indicadores de renda e de condi¢coes de moradia, receberam um
montante de investimento em reais per capita e obras per capita superior
as demais regioes da cidade.

As analises das experiéncias de OP em Porto Alegre entre 1992 e
2004, Belo Horizonte entre 1994 e 2004, de Sao Paulo entre 2000 e
2004 e de Belém entre 1997 e 2004 mostraram que houve um efeito
redistributivo nessas cidades (MARQUETTI; CAMPOS; PIRES, 2008).

Alguns trabalhos investigaram os efeitos da democracia direta sobre
a eficiéncia do setor publico. Pommerehne (1983) analisou os custos da
coleta de lixo para 103 cidades suicas em 1970. Seus resultados mos-
tram que a coleta de lixo por residéncia era menor nas cidades com
democracia direta. Frey (1997) e Pommerehne e Weck-Hannemann
(1996) analisaram o efeito da democracia direta sobre a evasao fiscal
nos 26 cantoes suicos para os anos 1965, 1970 e 1978. Os resultados
mostram que os cantdes com maior democracia participativa tiveram
menor evasao fiscal. A interpretacao dos autores € que a menor evasao
decorre da maior participacao dos cidadaos nas decisoes politicas, 0s
quais se sentem corresponsaveis pela sua efetiva aplicacao.

Frey, Kucher e Stutzer (2001) investigaram o grau de satisfacao
individual para mais de seis mil residentes na Suica em 1992. Os resul-
tados mostraram que, apds controlados por diversos fatores que afetam
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o bem-estar dos individuos, os moradores de cantdes e municipios com
maior nivel de democracia direta apresentaram um maior grau de satis-
facao individual. Este resultado € consistente com a andlise anterior que
considera que a participacao nos processos decisorios da democracia
direta possui efeitos positivos sobre o bem-estar dos individuos.

Se a democracia direta € um sistema politico mais eficiente do que
a democracia representativa, entao, a performance econdmica também
deveria ser superior. Feld e Savioz (1997) analisaram a relacao entre
democracia direta e crescimento econdmico para 26 cantoes suicos no
periodo de 1984 a 1993. A produtividade do trabalho foi 5% maior, em
média, nos cantdes com democracia direta do que nos cantdes com
democracia representativa, quando os demais determinantes do cresci-
mento econémico foram controlados.

Os resultados da andlise empirica para os casos da Suica e dos
Estados Unidos sao consistentes com a concepcao de que as dife-
rentes formas de organizacao democratica influenciam as financas
publicas no que tange a redistribuicao e eficiéncia da politica fiscal e
o desempenho econémico. Além disso, ha evidéncia de que a maior
participacao politica afeta positivamente o bem-estar dos individuos.

O World Bank (2008) é um estudo sobre os impactos fiscais e so-
ciais do OP, comparando os municipios que utilizavam essa forma de
democracia participativa com os que nao a empregavam. Os resultados
economeétricos mostraram que o OP foi capaz de reduzir os indica-
dores de pobreza onde ele estava implementado a mais de uma década.
Contudo, os resultados fiscais dos municipios com OP foram similares
aos das demais cidades.

4 Banco de Dados e Modelo Empirico

O procedimento metodoldgico obedecido constituiu-se de duas eta-
pas. A primeira foi a organizacao de um banco de dados para as ges-
toes 1997-2000 e 2001-2004 dos municipios gauchos com populacao
superior a 30 mil habitantes em 2000. Para 1997-2000, a identificacao
dos municipios que empregavam o OP foi obtida em Ribeiro e Grazia
(2003). Para a gestao 2001-2004, Marquetti (2005) realiza um levanta-
mento de dados primarios através de um questionario aplicado nos 61
municipios gaichos que se localizavam nessa faixa populacional em 2000.

Identificados os municipios, seus dados foram retirados de diversas
fontes. As informacoes fiscais foram obtidas no Tesouro Nacional com
o banco de dados Financas do Brasil (FINBRA), ao passo que as infor-
macoes politicas provieram do Tribunal Regional Eleitoral. Por sua vez,
os dados geograficos, demograficos e econdmicos foram fornecidos
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pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica e pela Fundacao de
Economia e Estatistica.

A segunda etapa da metodologia consistiu na definicao de um
modelo econométrico voltado a analisar a evidéncia empirica sobre
as possiveis diferencas na performance fiscal e no efeito redistributivo
entre 0os municipios que empregam democracia participativa na for-
ma de OP e os que utilizam somente democracia representativa. Os
modelos estimados sao relativamente comuns nos estudos empiricos
concernentes aos efeitos da democracia direta sobre a performance
fiscal e a redistribuicao (MATSUSAKA, 1995; 2000; SANTERRE, 1989;
1993; FELD; KIRCHGASSNER, 2001; 1999; FREY; KUCHER; STUTZER,
2001, et al.). O modelo basico toma a forma:

R =c+Bl +6E +CP +e_

onde R_¢€ a variavel dependente, representando as variaveis fiscais,
para 0 municipio m no ano t, I € o vetor das variaveis institucionais,
E € o vetor de controle para as variaveis econdmicas, sociais, geogra-
ficas e demograficas, P_ € o vetor de controle para as variaveis politicas

e e_¢€ o termo de erro.

As variaveis fiscais per capita analisadas sao as receitas orcamen-
taria, corrente, de impostos, do imposto predial e territorial urbano, as
despesas orcamentaria, corrente, de pessoal, de investimentos, de edu-
cacao, cultura e desporto e lazer e de habitacao.

As variaveis institucionais consistem de uma dummy com valor um,
quando o municipio adota o OP, e valor zero em caso contrario e uma
variavel de interacao entre a dummy e a renda per capita municipal.
Em conjunto, essas variaveis medem o efeito do OP sobre a variavel
fiscal em estudo.

O crescimento do setor publico com 0 aumento da renda € um dos
fatos estilizados do desenvolvimento econdmico (BOIX, 2001; REZENDE,
2006).! Os montantes das receitas € das despesas encontram-se entre
os principais determinantes do tamanho do estado e sao mediadas por

1 De acordo com Boix (2001), a andlise do aumento do setor piblico com o desenvolvimento
econdmico remonta ao final do século XIX, com o trabalho de Wagner (1883). Esse autor
¢ classificado entre os que destacam o aumento do estado como decorréncia de fatores
ligados a demanda por bens publicos devido ao progresso econdmico ou a mudancas
demogréficas. Baumol (1967), por sua vez, explica o aumento da participacao do setor
publico na economia como decorréncia do menor crescimento da produtividade do setor
governo do que o setor privado. Os modelos politicos apontam para o governo como uma
instituicdo que redistribui renda devido ao conflito social entre os detentores de riqueza e
os pobres. Por fim, os modelos institucionais apontam para o crescimento da burocracia e
das diferentes estruturas de governo como determinantes do aumento do setor publico.
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instituicoes politicas. Essas, por sua vez, sao influenciadas pela forma que
a democracia toma nos municipios. Em cidades com democracia parti-
cipativa, o crescimento do estado local associado ao aumento da renda
ocorrerd em um ritmo maior do que nos municipios que empregam
democracia representativa. Com o aumento da renda, ha, de um lado,
maior demanda por bens publicos pelos moradores como um todo €, de
outro, maior pressao por politicas redistributivas por parte dos moradores
de menor renda. Em municipios com democracia participativa, a popu-
lacao, em particular a de menor renda, tem mecanismos mais eficazes
de pressao popular sobre o executivo e legislativo. Por outro lado, em
municipios pobres, ha menor demanda por bens e servicos publicos e,
geralmente, menor desigualdade social, implicando reduzida pressao
popular por gastos publicos. Nesses municipios, os poderes executivo e
legislativo buscam, muitas vezes, através do aumento dos gastos e das
receitas, uma legitimacao publica, mesmo que a populacao local prefira
um estado menor. Assim, nos municipios de menor renda e com OP,
0S gastos e as receitas publicas tendem a ser menores do que nos que
possuem somente democracia representativa. Logo, espera-se que o
coeficiente estimado para a variavel dummy para os municipios com
OP seja negativo e para a variavel de interacao seja positivo.

Por sua vez, as variaveis econdmicas, geograficas e demograficas
incluem o PIB per capita, a taxa de crescimento nominal do PIB per capita
em relacao ao ano anterior, como uma variavel proxy para o ciclo de
negocios, as transferéncias do governo federal e estadual, a populacao,
a densidade demografica, dummies para a localizacao geografica e para
os trés municipios de maior renda per capita. O PIB per capita, como
descrito acima, associasse positivamente com as receitas € 0s gastos
governamentais, uma vez que a demanda por obras e servicos publi-
cos aumenta com a renda. A proxy para o ciclo de negdcios € utilizada
em razao do maior ou menor crescimento econdmico afetar a receita
publica e, portanto, os gastos. Além disso, o ciclo de negdcio possui
efeitos diferentes nos municipios cuja atividade econdmica é centrada
no setor industrial, setor de servicos ou na agropecuaria. As transferén-
cias do governo federal e estadual também se associam positivamente
as receitas e aos gastos publicos e sao particularmente importantes no
que se refere ao dispéndio com saude e educacao.

Asvariaveis populacao e densidade populacional possuem um efeito
ambiguo sobre as receitas e 0s gastos publicos per capita. De um lado,
uma grande populacao e elevada densidade populacional aumentam a
demanda por bens e servicos publicos que exigem alta aglomeracao. De
outro, uma grande populacao e elevada densidade possibilitam economias
de escala, o que reduz a necessidade de receitas e despesas per capita.
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Uma variavel dummy € utilizada para Porto Alegre devido as carac-
teristicas especiais dessa cidade em relacao aos demais municipios. A
capital do Rio Grande do Sul possui a maior populacao, o maior PIB
absoluto, o maior nimero de funcionarios publicos federais e estaduais
do Estado, também recebendo o maior volume de recursos publicos na
forma de transferéncias. Mesmo considerando as variaveis de controle,
espera-se que Porto Alegre tenha maior volume de receita e despesas
publicas do que os demais municipios.

Também é empregada uma dummy para os trés municipios com
maior renda per capita. Esses possuem um parque industrial com enorme
geracao de renda que nao € apropriada no proprio municipio. Assim,
a receita e a despesa publica sao muito menores nesses municipios do
que poderia ser apreendido pela renda per capita municipal. Em 1999,
esses municipios foram Santa Cruz do Sul, Campo Bom e Canoas, cuja
composicao em 2003 mudou para Canoas, Santa Cruz do Sul e Rio
Grande.

E utilizada uma dummy de localizacao geografica para as cidades
praianas. Essas possuem elevadas receitas e despesas per capita frente a
renda municipal, uma vez que um expressivo contingente populacional
se desloca para a orla oceanica durante o verao. Parcela importante
de suas receitas advém dos elevados impostos sobre a propriedade
territorial urbana. Logo, espera-se que esses municipios tenham maior
montante de receita e de despesa publicas do que os demais.

A variavel politica empregada € o percentual de vereadores elei-
tos filiados aos partidos de esquerda, na tentativa de capturar as prefe-
réncias dos eleitores em relacao as receitas e aos gastos dos municipios.
Os partidos de esquerda possuiriam maior predisposicao ideoldgica
para redistribuir renda e, portanto, para cobrar impostos e elevar o gasto
publico (FELD; KIRCHGASSNER, 2001). O Partido Democratico Tra-
balhista, o Partido dos Trabalhadores, o Partido Verde, o Partido Comu-
nista do Brasil, o Partido Socialista Brasileiro e o Partido Popular Socialista
foram considerados de esquerda.?

As estimativas do modelo foram realizadas adotando-se, em alguns
casos, a forma linear e, em outros, a forma log-linear para a variavel
dependente. O modelo nao assume uma especificacao prévia e a esco-
lha foi realizada a partir do teste PE, sugerido por MacKinnon,White e
Davidson (1983).

2 As preferéncias dos eleitores poderiam ser captadas por uma varidvel dummy para os
prefeitos eleitos pelos partidos de esquerda. Contudo, hd uma forte correlacdo entre o
prefeito eleito ser de esquerda e o municipio empregar o OP.
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5 Andlise dos Resultados

Inicialmente sdo apresentadas informacoes gerais sobre os muni-
cipios gauchos com populacao acima de 30 mil habitantes em 2000
com experiéncias de OP nas gestdoes 1997-2000 e 2001-2004. Segundo
o IBGE (2002), o Rio Grande do Sul tinha sessenta € um municipios
nessa classe populacional; seis utilizaram o OP na gestao 1997-2000,
numero que aumentou para dez na administracao seguinte. Algumas
dessas cidades nao denominavam seu processo de participacao popular
de Orcamento Participativo, bem como possuiam algumas diferencas
em relacao a metodologia utilizada em Porto Alegre. Contudo, essas
experiéncias representavam formas de democracia participativa na
elaboracao do orcamento municipal.

ATabela 1 apresenta dados sobre o produto interno bruto e a popu-
lacao para o total dos municipios gauchos em 1999 e 2003, para 0s
municipios de populacao acima de 30 mil habitantes e para as cidades
nessa faixa populacional com experiéncias de OP. Nos sessenta e um
municipios, viviam aproximadamente 70% da populacao gaucha, a
qual produzia cerca de dois tercos do PIB estadual. Por sua vez, nos
seis municipios com populacao acima de 30 mil habitantes e com OP
na gestao 1997-2000, moravam 23,6% da populacao estadual em 1999,
sendo gerado 23,4% do PIB gatcho. Nos dez municipios com expe-
riéncias de OP na gestao 2001-2004, moravam 34,7% da populacao
gatucha em 2003, as quais produziram 31,8% do PIB regional.

Tabela 1 - PIB e Populagao em 1999 e 2003 para o Rio Grande do Sul, para
0s Municipios com Populagao acima de 30 Mil Habitantes e para os Muni-
cipios com mais de 30 Mil Habitantes com OP nas Gestoes
1997-2000 e 2001-2004

1999 PIB (RS 1999) |Populacao| PIB % | Populacao %
Rio Grande do Sul 75.450.458.225 | 10.140.048
Municipios com mais de 30 mil 51.805.167.064 | 6.987.372 | 68,7 68.9
habitantes
Municipios com mais de 30 mil 17.672.046.782 | 2.388.749 | 23.4 23,6
habitantes com OP
2003 PIB (R$ 2003) |Populacao|PIB, % |Populacao, %
Rio Grande do Sul 128.039.611.000 | 10.512.283
Municipios com mais de 30 mil 80.817.889.212 | 7.344.375 | 63,1 69,9
habitantes
Municipios com mais de 30 mil 40.777.400.667 | 3.651.191 | 31.8 347

habitantes com OP
Fonte: Elaborada pelo autores a partir de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (2003; 2005), Marquetti (2005) e Ribeiro e Grazia (2003).
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Os numeros revelam a dimensao das experiéncias de OP no Rio
Grande do Sul: cerca de um em cada trés habitantes dos municipios
com populacao acima de 30 mil habitantes moravam em cidades com
OP em 1999; aproximadamente um em cada dois habitantes dos muni-
cipios analisados vivia em cidades com OP em 2003. Portanto, as cidades
mais populosas apresentam maior probabilidade de adotarem o OP.
Esse fendmeno decorre, em grande medida, desses municipios serem
administrados por governos do Partido dos Trabalhadores. Contudo,
na gestao 2001-2004, houve casos de OP em grandes cidades gatchas
governadas por outros partidos.

A andlise econométrica foi realizada separadamente para cada ges-
tao, considerando-se os anos de 1999 e de 2003 como representativos
das mesmas. O penultimo ano das gestoes foi escolhido para represen-
ta-las por dois motivos. Primeiro, no terceiro ano, o processo de elabo-
racao e execucao do orcamento através do OP ja ocorreu, no minimo,
por uma vez. Portanto, houve um processo de aprendizado tanto pelos
setores sociais que participam do OP como pela burocracia municipal.
Segundo, no terceiro ano das gestdes municipais, nao ocorrem eleicoes
nas cidades, bem como nos demais niveis da federacao. Isso reduz a
influéncia do ciclo politico e dos interesses eleitorais sobre a elaboracao
e execucao do orcamento municipal.

A prépria Lei de Responsabilidade Fiscal de maio de 2000 repre-
sentou uma importante modificacao nas regras institucionais no que
tange ao orcamento publico nas trés esferas de governo. O objetivo
da Lei de Responsabilidade Fiscal era estabelecer normas para que
os entes publicos atingissem o equilibrio em suas contas. Para isso, foi
fortalecido o processo orcamentario, enfatizando a relevancia do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentéaria
Anual, determinando maior ligacao entre essas no que tange as previ-
soes de receitas, despesas € metas fiscais. A Lei de Responsabilidade
Fiscal também colocou limites nos gastos de pessoal, de endividamento,
amortizacao das dividas e de antecipacgao de receitas. O mais relevante
é o limite de 60% da receita corrente liquida para o gasto com pessoal.

A Tabela 2 apresenta os resultados para as estimativas das rela-
coes entre a receita orcamentaria per capita e a receita corrente per
capita e o OP em 1999 e 2003. Os resultados para 1999 mostram que
a receita orcamentaria per capita € a receita corrente per capita foram
positivamente associadas ao PIB per capita e negativamente a popu-
lacao municipal. Quando as demais variaveis explicativas sao levadas
em consideracao, os municipios praianos e Porto Alegre tiveram maior
receita per capita do que os demais, ocorrendo o contrario com as
trés cidades mais ricas. Os resultados para 2003 foram semelhantes,
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ocorrendo somente uma mudanca: o coeficiente para o logaritmo da
populacao foi nao significativo estatisticamente. Os coeficientes esti-
mados para a densidade populacional, a participacao dos partidos de
esquerda nas camaras de vereadores, o crescimento do PIB municipal,
uma proxy para o efeito do ciclo de negdcios e para a populacao foram
nao significativos aos niveis usuais em 1999 e 2003.

Os resultados para 1999 e 2003 mostraram diferencas entre os
municipios que utilizavam o OP e os que nao o faziam. Nos modelos
estimados para a receita orcamentaria e corrente per capita para 1999,
os coeficientes foram negativos e significativos para a dummy do OP.
Para 2003, os coeficientes estimados para a dummy do OP foram nao
significativos. Por sua vez, os coeficientes estimados para a variavel de
interacao entre a dummy dos municipios com OP e o PIB per capita
foram positivos e significativos nos modelos 1, 2, 3 e 4. Portanto, nos
municipios de baixa renda per capita, os que utilizavam o OP tiveram
receitas orcamentaria e corrente per capita, em 1999, menores do
que aqueles que nao o empregavam. Contudo, na medida em que
aumentava a renda per capita, ocorria um crescimento mais acentuado
da receita orcamentaria e corrente per capita nas cidades com OP. Nos
municipios relativamente mais ricos, as receitas orcamentaria e corrente
per capita foram maiores nas cidades com OP.3 Em 2003, apds considerar
as variaveis de controle, os municipios com OP tiveram maior receita
orcamentaria e corrente per capita do que os demais.

A Tabela 3 apresenta os resultados das estimativas para a relacao
entre impostos per capita € o imposto predial e territorial urbano e OP
em 1999 e 2003. Em 1999, os impostos per capita foram positivamente
associados a populacao, ao crescimento da renda municipal, sendo
maior nos municipios praianos. Por outro lado, nos trés municipios com
maior renda per capita, os impostos per capita foram menores do que nos
demais. Os coeficientes estimados foram nao significativos para o PIB per
capita, a participacao dos partidos de esquerda nas camaras de verea-
dores, para o municipio de Porto Alegre, bem como para a receita de
transferéncia per capita. Em 2003, os coeficientes estimados para o ciclo
de negdcios e os municipios mais ricos deixarem de ser significativos,
enquanto o de transferéncias per capita foi positivo e significativo. Os
municipios que receberam maior transferéncia per capita foram os que
cobraram maior montante de impostos per capita.

3 Para municipios com caracteristicas similares, o efeito da varidvel de interacao entre OP e o
PIB per capita supera o efeito negativo da varidvel dummy do OP para cidades com renda per
capita superior a R$ 5.360,00 a precos de 1999. As rendas per capita média e a mediana dos
municipios que compdem a amostra para 1999 foram R$ 6.096,00 e R$ 7.066,00 a precos de
1999. Para 2003, esses numeros passaram para R$ 9.535,00 e R$ 10.572,00 a precos de 2003.
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Somente para 1999 houve diferencas entre os municipios com OP
€ 0S que nao empregavam essa forma de democracia participativa. Para
esse ano, o coeficiente estimado para a dummy dos municipios com
OP foi negativo e significativo, enquanto o estimado para a variavel de
interacao entre os municipios com OP foi positivo e significativo. Assim,
entre os municipios de menor renda per capita em 1999, o imposto per
capita foi menor nos que utilizavam o OP. O imposto per capita aumen-
tou com o crescimento da renda nos municipios com OP, o que nao
ocorreu nas demais cidades.

Dois motivos podem explicar as mudancas nos resultados entre 1999
e 2003. Primeiro, a aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal em
2000 pode ter feito com que as cidades tivessem maior cuidado com a
cobranca de impostos, reduzindo as diferencas entre elas no que tange
a arrecadacao. Segundo, em 2003, ocorreu uma grande disparidade no
crescimento econdmico entre o setor agricola, cujo valor adicionado
aumentou em 21%, e os setores industrial e de servicos, cujo valor
adicionado aumentou 2,2% e 1,2%. Assim, 0s municipios com economia
centrada no setor agricola tiveram um vigoroso desempenho, enquanto
os centrados na industria e nos servicos apresentaram um desempenho
pifio. Os municipios com OP na gestao 2001-2004 tinham sua economia
centrada nos setores industriais e de servicos. Esse desempenho forte-
mente desigual entre os setores pode ter influenciado a arrecadacao
de impostos.

Tabela 2 - A Relacao entre a Receita Orcamentdria per capita e a Receita
Corrente per capita e o OP em 1999 e 2003

Receita Orcamentaria Receita Corrente
Variaveis 1999 2003 1999 2003
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Constante 666,8* 377,8* 664,8% 560,5*
(4,017) (0,821) (4,084) (3,353)
PIB per capita 0,02003* 0,01724* 0,0193* 0,01887*
(5,621) (3,106) (5,517) (3,353)
Q)3 -189,8* -172,1 -186,7% -169,9
(-2,724) (-1,359) (-2,732) (-1,324)
OP * PIB per capita 0,0354* 0,0191%* 0,03492* 0,01998%*
(3,251) (2,142) (3,271) (2,209)
Densidade -0,0029 0,03712 -0,0025 0,0432
(-0,196) (1,296) (-0,172) (1,471)
(continua)
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(continuacao)

Logaritmo da populacao -38,65%* 6,701 -39,13%* -7,85
(-2,568) (0,162) (-2,653) (-0,187)
Esquerda -20,8 -52,4 -1,63 -61,4
(-0,336) (-0,334) (-0,027) (-0,386)
Ciclo de negdcios 1,389 -0,118 1,167 -0,196
(1,487) (-0,066) (1,274 (-0,108)
Porto Alegre 460,27* 529,3* 429,41* 513,9*
(5,759) (3,159) (5,479) (3,025)
Municipios ricos -99,2%* -332,6% -94,8** -340,2*
(-2,199) (-2,988) (-2,142) (-3,014)
Praia 162,88* 258,6* 164,0* 253,9*
(4,631) (2,867) (4,755) (2,775)
Panambi _ 515,3* _ 486,5*
(3,456) (3.217)
R? 76,8 61,6 76,0 61,6
R? ajustado 71,8 52,7 70,9 52,8
teste F 15,57 6,99 14,8 7,0
Teste de White 4,87 12,4 5,92 10,6
Jarque-Bera 3,63 1,18 3,12 1,23
Observacoes 58 60 58 60

Nota: Os nimeros ente parénteses sao as estatisticas t. *, **, *** indicam que os
parametros estimados sao significativamente diferentes de zero ao nivel de 1, 5 € 10%,
respectivamente.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Os resultados para as estimativas da relacao entre o imposto predial
e territorial urbano per capita e OP em 1999 e 2003 também sao apre-
sentados na Tabela 3. Para 1999, o imposto predial e territorial urbano
per capita € associado positivamente a populacao, ao crescimento da
renda municipal e negativamente a area do municipio, tendo sido maior
nas cidades praianas. Os coeficientes para as demais variaveis foram nao
significativos. Para 2003, os coeficientes para o crescimento da renda e
da area dos municipios foram nao significativos, enquanto o coeficiente
da variavel receita de transferéncias per capita foi significativo e positivo.
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Tabela 3 - A Relacao entre Impostos per capita e o Imposto Predial e Territorial
Urbano per capita € o OP em 1999 e 2003

Imposto IPTU
Variaveis 1999 2003 1999 2003
Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7 Modelo 8
Constante -1,4274 -3,3122 0,1874 -3,0246
(-0,826) (-1,739) (0,088) (-1,138)
PIB per capita 0,0000216 -0.000133 -0,000073 -0,000012
(-0,575) (-0,329) (-1,509) (-0,342)
OP -1,398** -0,2969 -1,669%* -0,3032
(-2,597) (-0,705) (-2,536) (-0,516)
OP * PIB per capita 0,000156%%* -0,000012 0,00018%** -0,000021
-1,814 (-0,381) (1,706) (-0,495)
Densidade 0,0000469 0,000018 -0,00021 -0,00006
(0417) (0,173) (-1,128) (-0,304)
Logaritmo da populacao 0,365%* 0,497* 0,3307%** 0,4165%**
(2,652) (3,208) (1,951) (1,884)
Esquerda -0,00549 0,718221 -0,2112 0,5807
(-0,012) (1,355 (-0,376) (0,788)
Porto Alegre 0,255305 0,28759 0,3718 0,7073
(0,352) (0,496) (0,415) (0,851)
Ciclo de negocios 0,01672%* 0,00753 0,0286* 0,0118
(2,323) (1,262) (3,256) (1,331
Municipios ricos -0,7969%* -0,5386 -0,7607 -0,6223
(-2,184) (-1,289) (-1,634) (-1,047)
Praia 1,704733* 1,3346* 1,6896*% 1,6044*%
(6,35) (4,42) (5,001) (3.383)
Transferéncia per capita 0,00209 0,00314* 0,00325 0,00321%*
(1,232) (3.376) (1,579) (2,463)
Logaritmo da area B : -0,2289** -0,0186
(0,187) (-3,024)
R? 63,23 56,08 60,86 41,74
R? ajustado 54,44 46,02 50,43 26,87
teste F 7,19 5,57 5,83 2,8
Teste de White 10,15 20,05 17,63 18,14
Jarque-Bera 0,55 0,88 1,53 0,32

Nota: O modelo log-linear foi empregado nos modelos acima. Os nimeros entre
parénteses sdo as estatisticas t. *, **, *** indicam que os pardmetros estimados sao
significativamente diferentes de zero ao nivel de 1, 5 e 10%.

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Houve diferencas entre os municipios com e sem OP somente
para 1999. O coeficiente estimado para a dummy das cidades com OP
foi negativo e significativo. O coeficiente para a variavel de interacao
entre o PIB per capita e os municipios com OP foi significativo e posi-
tivo. Entre os municipios de menor renda per capita, os que adotavam
o OP tinham um menor imposto predial e territorial urbano per capita.
Além disso, o imposto predial e territorial urbano per capita nas cida-
des com OP aumentava com o crescimento da riqueza municipal, fato
que nao ocorreu nos municipios que utilizavam somente democracia
representativa.

A Tabela 4 apresenta os resultados da relacao entre a despesa orca-
mentaria per capita e a despesa corrente per capita e OP em 1999 e 2003.
Para 1999, os coeficientes estimados para a variavel PIB per capita foram
positivos para os modelos 9 e 11, indicando que ocorria um aumento das
despesas orcamentaria e corrente per capita com a elevacao da renda
per capita das cidades. Porto Alegre e os municipios localizados na praia
tiveram uma despesa per capita superior as demais cidades, ocorrendo
o contrario nos municipios de maior renda per capita. Os coeficientes
das demais variaveis foram nao significativos.

Os modelos estimados para 2003 tiveram resultados similares aos de
1999. A principal diferenca ocorreu em relacao a despesa orcamentaria
per capita, a qual foi positivamente associada a populacao e a densi-
dade dos municipios. Isso pode indicar a presenca de deseconomias de
aglomeracao em relacao aos gastos publicos. O municipio de Panambi
foi um outlier em 2003, tendo uma despesa orcamentaria muito superior
aos demais.

Os modelos estimados para as despesas orcamentaria e corrente
per capita em 1999 e 2003 apontam para diferencas entre os municipios
que empregavam o OP e os que nao utilizavam essa forma de demo-
cracia participativa. Os coeficientes estimados para a variavel dummy
das cidades com OP foram negativos e significativos nos modelos 9, 10,
11 e 12. Por sua vez, os coeficientes para a variavel de interacao entre
o PIB per capita e o OP foram positivos e significativos. Portanto, as des-
pesas orcamentarias e correntes tendem a crescer mais rapidamente a
medida que aumenta a renda per capita nos municipios que utilizam o
OP. Para 1999, entre os municipios com caracteristicas similares, essas
despesas foram maiores naqueles que utilizam o OP quando a renda
per capita era superior a R$ 5.630,00 a precos de 1999. Para 2003, esse
valor passou para R$ 9.670,00 a precos de 2003.

A Tabela 5 apresenta os resultados da relacao entre a despesa de
pessoal per capita e o investimento per capita € OP em 1999 e 2003. As
estimativas para a despesa de pessoal mostram que em 1999 essa era
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positivamente associada a renda per capita dos municipios € a popu-
lacao, bem como era maior em Porto Alegre e nos municipios praianos.
Em 2003, somente os coeficientes para a densidade e para Porto Alegre
mostraram-se significativos e positivos. Por sua vez, os coeficientes
estimados para a dummy dos municipios com OP foram negativos e
significativos em 1999 e 2003, enquanto o0s coeficientes para o termo
de interacao entre o PIB per capita e o OP foram positivos e significa-
tivos. Esses resultados revelam que entre os municipios relativamente
mais pobres, os que adotavam o OP possuiam uma menor despesa de
pessoal per capita, a qual aumentava com maior velocidade devido ao
crescimento da renda nas cidades que empregavam o OP.

Em 1999, houve diferencas entre os municipios que adotavam o
OP e os que empregavam somente democracia representativa. A esti-
mativa para a variavel dummy das cidades com OP foi negativa e signi-
ficativa para o modelo 15, e o coeficiente estimado para o termo de
interacao entre OP e PIB per capita foi positivo e significativo. Para 2003,
os coeficientes da variavel dummy e para a variavel de interacao foram
nao significativos aos valores usuais. Assim, para 1999, os municipios de
menor renda per capita e com OP possuiam um investimento per capita
menor do que seus congéneres que nao empregavam o OP, mas na
medida em que a renda per capita aumentava, houve maior expansao
do investimento per capita nos municipios que adotavam o OP.

Portanto, o conjunto das estimativas até o presente evidencia
que o tamanho do governo local tende a aumentar com a riqueza dos
municipios e que as cidades com OP tiveram um comportamento fiscal
diferente dos que empregavam somente democracia representativa.
Nos municipios pobres, as receitas e as despesas publicas per capita fo-
ram menores nas cidades que adotavam o OP. Contudo, quando a renda
per capita se expande, as receitas e despesas publicas cresceram mais
rapidamente nas cidades com OP; logo, entre os municipios pobres, o
governo local era menor nos que adotavam o OP, ocorrendo uma ten-
déncia de acontecer o contrario nas cidades de renda per capita elevada.

Tabela 4 - A Relacdo entre a Despesa Orcamentdria per capita e a Despesa
Corrente per capita e OP em 1999 e 2003

Despesa orcamentaria Despesa corrente
Variaveis 1999 2003 1999 2003
Modelo 9 Modelo 10 Modelo 11 Modelo 12
Constante 534,62* 163,12* 458,59* 377,48
(3,206) (0,386) (3,091) (0,593)
(continua)
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(continuacao)

PIB per capita 0,01806* 0,01398* 0,01631* 0,00994**
(5,101) (2,745) (5,176) (2,163)
OP -187,58%* -213,17%% -163,90%* -188,603**
(-2,845) (-1,835) (-2,795) (-1,799)
OP * PIB per capita 0,03369* 0,02205** 0,02912** 0,020329**
(3,225) (2,694) (3,134) (2,752)
Densidade -0,005179 0,04955%* -0,012885 0,02689
(-0,375) (2,217) (-1,048) (1,134)
Logaritmo da populacao -24,62517 25,900%* -21,78 16,44
(-1,651) (0,683) (-1,642) (0,480)
Esquerda -30,36209 -64,142 11,799 1,087
(-0,529) (-0,445) (0,2310) (0,008)
Porto Alegre 400,33* 507,26* 379,46% 529,85*%
(5,393) (3,299) (5,747) (3,819)
Ciclo de negécios 0,533183 0,038744 0,176681 0,069985
(0,606) (0,0236) (0,226) (0,047)
Municipios ricos -104,27* -291,42*% -71,56%* -242,49*%
(-2,291) (-2,853) (-1,767) (-2,631)
Praia 138,24* 250,68* 114,17% 198,32
(4,136) (3,028) (3,839) (2,655)
Panambi _ 514,99* _ 441,33
(3,763) (3.575)
R? 74,95 66,08 74,94 63,47
R? ajustado 69,62 58,31 69,61 55,09
teste F 14,06* 8,50 14,06* 7,58%
Teste de White 7,16 13,73 8,53 15,06
Jarque-Bera 3,49 1,35 0,72 1,47
Nimero de observacoes 58 60 58 60

Nota: Os nimeros entre parénteses sao as estatisticas t. *, **, *** indicam que os para-
metros estimados sao significativamente diferentes de zero ao nivel de 1, 5 e 10%,
respectivamente.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Os resultados revelam que o investimento per capita em 1999 foi
positivamente associado a densidade populacional, sendo menor nas
cidades mais ricas. Para 2003, o investimento per capita foi influen-
ciado positivamente pelo PIB per capita, tendo sido maior nos muni-
cipios praianos e menor nas cidades mais ricas.
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Tabela 5 - A Relacao entre Despesa de Pessoal per capita e Investimento
per capita OP em 1999 e 2003

Despesa de pessoal Investimento
Variaveis 1999 2003 1999 20032
Modelo 13 Modelo 14 Modelo 15 Modelo 16
Constante 395,35* 311,89*% 20.82 0.519198
4,577) (1,906) (0.571) (0.308)
PIB per capita 0,007829* 0,002795 -0.00035 0,000054*
(4,267) (1,561) (-0.449) (2.767)
OP -58,47%* -71,85%** -33.57%* -0.2421
(-1,712) (-1,816) (-2.328) (-0.523)
OP * PIB per capita 0,011416* 0,007118%* 0.005598%* 0,0000101
(2,109) (2,287) (2.449) (0.308)
Densidade 0,006009 0,021853** 0.008086** 0.000131
(0,839) (2,284) (2.671) (1.241)
Logaritmo da populacao -25,4245% -8,978 0,945 0.2485
(-3,291) (-0,61534) (0,289) (1.656)
Esquerda 14,92249 -1,157 -14.95 0.357
(0,502) (-0,019) (-1.190) (0.624)
Porto Alegre 83,57** 330,15*% 20.59 0.797
(2,173) (9,758) (1.268) (1.293)
Ciclo de negocios 0,131596 -0,51156 -0.0404 0.0070
(0,288) (-1,083) (-0.208) (1.066)
Municipios ricos -38,10 -33,97 -18.6%** -1.19029*
(-1,616) (-0,899) (-1.861) (-2.916)
Praia 78,20% 84,64 23.88* 1.358%
(4,516) (1,074) (3.263) (4.086)
Outlier _ 192,96* 38.13% _
(10,457) (6.375)
R? 63,21 62,48 62,96 45,65
R? ajustado 55,38 53,88 54,10 34,56
teste F 8,07 7,27 7.11 4.11
Teste de White 20,18 31,2 10,76 15,78
Jarque-Bera 1,81 4,56 2,33 2,68
Numero de observacoes 58 60 58 60

Notas: a) O modelo foi estimado na forma log-linear. Os nimeros entre parénteses sao as

estatisticas t. *, **, *** indicam que os parametros estimados sao significativamente
diferentes de zero ao nivel de 1, 5 e 10%.

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Uma explicacao possivel para esse fendmeno é que nos municipios
de menor renda per capita € OP a populacao prefere um estado local,
o qual é um ofertante de servicos publicos, menor. Assim, os municipes
pagam menos impostos, tém uma oferta menor de servicos publicos,
mas possui maior “renda disponivel” para adquirir produtos no setor
privado. A medida que a renda per capita aumenta, cresce a demanda
por servicos e 0os municipes escolnem pagar mais impostos e receber
maior oferta de servicos publicos. Logo, o estado local cresce mais
rapidamente nas cidades com OP do que nas demais cidades com o
aumento da renda per capita. A quantidade de servicos oferecidos esta
mais proxima das preferéncias dos cidadaos nos municipios com OP, os
quais possuem diversos mecanismos para revelarem suas preferéncias
além das eleicoes. Também ha varias formas de monitoramento da
acao do poder executivo nos municipios com OP, o que reduz a possibi-
lidade do agente, o poder executivo, nao cumprir as decisoes tomadas
pelo principal, os cidadaos. Portanto, a democracia participativa na for-
ma do OP responde melhor a funcao alocativa da politica fiscal do que
a democracia representativa.

Tabela 6 - A Relacao entre as Despesas per capita em Educacao, Cultura e Des-
porto e Lazer (ECDL) e 0 OP em 1999 e 2003 e em Habitacao e o OP em 2003

ECDL Habitacao
Varigveis 1999 2003 2003
Modelo 17 Modelo 18 Modelo 19%
Constante 105,96 ** 42,20 -25,09%**
(1,898) (0,504) -(1,788)
PIB per capita 0,00801* 0,00421* -0.000081
(6,848) (4,393) -(0,419)
OP 4,79 -30,93 -4,008
(0,219) (-1,426) (-1,276)
OP * PIB per capita -0,00309 0,003639%* 0,000644**
(-0,892) (2,388) (2,249)
Densidade -0,00474 0,005241 0,000
(-1,039) (1,067) (0,755)
Logaritmo da populacao -490,681 -23,975 1,801
(-0,991) (-0,334) (1,605)
Esquerda -35,69%** 15,32 4,430
(-1,866) (0,565) (1,254)
(continua)
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(continuacao)

Porto Alegre 61,67%* 105,11% 4,030
(2,513) (3,644) (1,292)
Ciclo de negécios -0,16272 0,268972 -0,019
(-0,553) (0,872) (-0,469)
Municipios ricos -59,98* -87,15% 0,804
(-3,974) (-4,561) (0,237)
Praia 51,03* 34,08%* 0,166
(4,593) (2,186) (0,119)
Transferéncias per capita® 0,762885* 1,2786% 0,016%*
(5,959) (9.324) (2,150)
Bento Goncalves _ 102,93* _
(4,126)
R? 75,62 81,31 66,7
R? ajustado 69,79 76,54 59,1
teste F 12,970* 17,046* 8,74
Teste de White 9,08 20,4 36.9
Jarque-Bera 1,41 1,55 3,60
Observacodes 58 60 60

Nota: a) As estatisticas t reportadas foram corrigidas para a heterocedatiscidade pelo
método de White. b) Para os modelos 17 e 18, empregaram-se as transferéncias do
FUNDEF e as transferéncias totais para o modelo 19. Os nimeros entre parénteses
sdo as estatisticas t. ¥, **, *** indicam que os parametros estimados sao significati-
vamente diferentes de zero a 1, 5 e 10%.

Fonte: Elaborada pelos autores.

A Tabela 6 mostra a relacao entre as despesas per capita em edu-
cacao, cultura e desporto e lazer e 0 OP em 1999 e 2003. Os coeficientes
estimados para o PIB per capita e para a varidvel que representa a transfe-
réncia per capita do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (FUNDEF) foram
positivos e significativos, indicando que esses gastos aumentam com a
riqueza dos municipios e as transferéncias. Quando controladas para
as demais variaveis explicativas, essas despesas também foram maiores
nos municipios de Porto Alegre e os localizados nas praias, ocorrendo o
contrario nos trés municipios mais ricos. Um resultado nao esperado foi
a associacao negativa entre os gastos per capita em educacao, cultura
e desporto e lazer com a variavel que mede a influéncia dos partidos
de esquerda nas camaras de vereadores em 1999.

Os resultados da estimativa para as despesas per capita em habi-
tacao em 2003 também sao apresentados na Tabela 6. Para 1999, nao
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€ possivel obter as informacoes sobre as despesas municipais para a
funcao habitacao, a qual tem sido uma das principais demandas dos par-
ticipantes do OP. O coeficiente da varidvel dummy das cidades com OP
mostrou-se nao significativo aos niveis usuais e o coeficiente de interacao
entre o OP e o PIB per capita foi positivo e significativo estatisticamente.
O resultado indica que os municipios com OP gastaram mais em habi-
tacao do que nas demais cidades, com o aumento da renda per capita
€ um indicativo de que houve diferencas fiscais decorrentes da partici-
pacao popular na definicao dos gastos publicos e que esses tiveram um
efeito redistributivo. Entre as variaveis de controle, somente o coeficiente
para as transferéncias per capita mostrou-se positivo e estatisticamente
significativo a 10%.

6 Consideracdes Finais

Este trabalho investigou os efeitos fiscais da democracia partici-
pativa na forma do OP nas cidades gaiichas com populacao superior a
30 mil habitantes em 2000. Na gestao 1997-2000, havia seis municipios
com OP, niumero que passou para dez na gestao 2001-2004, correspon-
dendo a 23,6% e 34,7% da populacao gaucha.

Houve diferencas fiscais entre as cidades com democracia parti-
cipativa e as com democracia representativa em 1999 e 2003. Foram
investigadas as receitas orcamentarias, correntes, de impostos, 0 impos-
to predial e territorial urbano, as despesas orcamentaria, corrente, de
pessoal e de investimento € observou-se que as receitas e as despesas
publicas per capita nos municipios relativamente pobres eram menores
nos que utilizavam o OP. Com o aumento da renda per capita, ocorria
uma maior expansao das receitas e despesas nas cidades nas cidades
com o OP. Nos municipios de renda per capita mais elevada, as recei-
tas e despesas orcamentarias e correntes per capita tenderam a serem
maiores nas cidades com OP.

O governo local era menor nas cidades relativamente pobres e
com o OP e maior nas cidades relativamente ricas e com OP, em
comparacao aos municipios que empregam somente democracia repre-
sentativa. Uma possivel explicacao é que os cidadaos preferem pagar
menos impostos e, portanto, receberem uma menor quantidade de
servigos publicos nos municipios pobres. Com isso, eles podem adquirir
uma maior quantidade de produtos no mercado privado. A medida que
a renda per capita municipal cresce e a demanda por servicos aumenta,
os cidadaos escolhem um governo maior que ofereca mais servicos
publicos e de melhor qualidade. Por conseguinte, nos municipios com
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OP, as prefeituras oferecem servicos publicos mais proximos da quanti-
dade 6tima demandada pela populacao.

Também foram observadas diferencas nos gastos per capita em
educacao, cultura e desporto e lazer e em habitacao entre os municipios
com e sem OP para 2003. Nas cidades que utilizam o OP, verificou-se
um crescimento desses gastos com o aumento da renda per capita,
enquanto 0 mesmo nao ocorreu nos municipios que utilizavam somente
democracia representativa. Essas despesas, as quais possuem um for-
te efeito redistributivo, foram superiores nos municipios com OP. As
escolhas sociais nas cidades com democracia participativa tiveram um
efeito resdistributivo superior as realizadas nos municipios que nao
empregavam o OP.

Os resultados fornecem indicacoes preliminares de que a politica
fiscal nos municipios que utilizam democracia participativa resulta em
uma oferta de servicos publicos mais proxima a realidade dos muni-
cipios € em um efeito redistributivo. Portanto, ha razdes objetivas para
o emprego crescente do OP. Contudo, é fundamental a continuidade
da presente linha de pesquisa, investigando se esses efeitos persistem ao
longo do tempo e sao observados em outros aspectos da politica fiscal
e da administracao publica.
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