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RESUMO

Este trabalho objetiva identificar alteracdes na agenda publica municipal
no primeiro ano da pandemia de Covid-19. Foram analisadas decisoes or-
camentarias no ambito das despesas dos municipios brasileiros entre 2013
¢ 2020, com o uso de estatistica descritiva, ¢ avaliacdo da evolucao e cal-
culo da propor¢do de subfuncdes de competéncia municipal. Ao comparar
os resultados de 2020 com a série historica, identificaram-se algumas rup-
turas no padrao de condugdo dos gastos publicos: enquanto subfungdes de
vigilancia epidemiologica e infraestrutura urbana apresentaram expressi-
vas elevagoes, gastos com Ensino Fundamental tiveram forte decréscimo.
Por outro lado, algumas areas sensiveis a gestdo em satde apresentaram
poucas mudangas. O estudo ainda contribui para mapear caracteristicas
da agenda publica municipal, sinalizando areas sensiveis a modificagdes
or¢gamentarias em contextos de crise.
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ABSTRACT

This paper aims at identifying changes in the municipal public agenda in
the first year of the Covid-19 pandemic. Budgetary decisions were analy-
zed within the scope of public expenditures of Brazilian municipalities
between 2013 and 2020, using descriptive statistics, and evaluation of the
evolution and calculation of the proportion of sub-functions of municipal
competence. When comparing the 2020 results with the historical series,
some ruptures in the pattern of public spending were identified: while epi-
demiological surveillance and urban infrastructure sub-functions showed
significant increases, spending on Elementary Education had a strong de-
crease. On the other hand, some areas sensitive to health management had
little changes. The study also contributes to mapping characteristics of the
municipal public agenda, indicating areas sensitive to budgetary changes
In crisis contexts.

Keywords: public agenda; municipalities; public expenditure; pandemic;
public budget.
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1 INTRODUCAO

O or¢amento ¢ instrumento de gestao que pode ser estudado como pro-

xy das decisdes sobre politicas publicas. De acordo com Dye (1972), politicas
publicas sdo um campo que se ocupa de compreender o que 0S governos esco-
lhem ou ndo fazer. Dessa forma, as alteracdes nos padrdes de gastos promovi-
das em 2020 apresentam a forma como a gestao buscou enfrentar a pandemia,
tornando possivel o entendimento sobre como a crise social, econdmica e
sanitaria foi gerenciada pelo setor publico. Considerando esse panorama, o
estudo busca responder a questdo: de que forma as decisdes or¢amentarias
variaram nos municipios brasileiros durante o primeiro ano da pandemia?
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Estudos distintos vém abordando impactos do primeiro ano de pan-
demia em ambito municipal sob perspectivas especificas; entre estas, elen-
cam-se pesquisas sobre os impactos no financiamento da educacao basica
(ALVES et al., 2020), analise da capacidade do sistema de satde (SILVA
et al., 2020) e estratégias possiveis para combate a disseminagao do virus
em seu estagio inicial (ITO; PONGELUPPE, 2020). Em ambito nacio-
nal, Monteiro ef al. (2021) identificaram modificagdes orcamentarias para
subsidiar gastos em areas, como auxilio de pessoas com maior vulnerabi-
lidade, prote¢ao do emprego e satde publica, as quais totalizaram 4% do
or¢amento total da Unido. No entanto, pouco vem sendo explorado sobre
os impactos iniciais nos orcamentos municipais e os efeitos do choque
pandémico nas alocacoes de recursos entre as diferentes possibilidades de
gastos publicos.

O objetivo do presente estudo ¢ identificar o comportamento da
agenda publica durante o primeiro ano de enfrentamento a pandemia, in-
vestigando se houve prevaléncia da cultura incremental de condugao das
despesas publicas ou se ocorreram mudangas significativas no perfil de
gastos municipais em 2020. Essa suposi¢do se justifica pela caracteriza-
¢do da pandemia como um evento focalizador, representativo de ocasides
em que a priorizagdo e a acdo governamental seguem logicas diferentes
do processo usual de politicas publicas para definir suas a¢des (BRASIL;
CAPELLA; FERREIRA, 2021). Para essa avaliacdo, o presente estudo
realiza um mapeamento das decisdes na agenda publica no primeiro ano
de enfrentamento a Covid-19 e as compara com a sé€rie historica anterior
de alteracdes no or¢camento (2013-2019).

Justifica-se realizar essa analise, pois os orcamentos municipais fo-
ram alvo de desdobramentos institucionais devido a pandemia, € a com-
preensdo da forma como isso os alterou ¢ Util a diversos atores — gestores
de politicas publicas, atores do controle externo e sociedade em geral — ao
produzir conhecimento sobre como as administragdes publicas municipais
lidam com contextos de crises. Entre as principais alteracdes que afeta-
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ram os or¢camentos podem ser citados a declaragcdo de estado de calami-
dade publica e o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus.
No primeiro caso, a declaragao de calamidade, de acordo com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar Federal n.° 101/2000), prevé
que o orcamento tenha margem de gestao ampliada, com flexibilizagdo de
prazos, metas e comprometimento de recursos que podem ser canalizados
para a supressao da crise. O programa da Unido, por sua vez, destinou
recursos fundo a fundo, além dos reservados rotineiramente para a saude,
para gestdo da crise.

Considera-se, assim, que o contexto de pandemia propiciou fatores
potenciais para que or¢gamentos municipais apresentassem reformulagdes,
quebrando possiveis padroes de continuidade. Uma vez que o auxilio fi-
nanceiro da Unido foi, em sua maior parte, direcionado para o orcamento
discriciondrio e geral dos entes municipais — recursos livres —, a analise
sobre como cada administragdo local atuou na organizacao de suas despe-
sas ganha relevancia. Isso porque foi necessario as administragdes muni-
cipais ndo s executar os recursos repassados mas também gerir a pande-
mia dentro de seu territorio. Para avaliar o contexto exposto, a abordagem
metodoldgica escolhida foi quantitativa, com uso de estatistica descritiva,
para andlise de dados da base de informacdes da Secretaria Nacional do
Tesouro e do portal Sistema de Informagdes Contébeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro — SICONFI. Foram avaliadas nove subfuncoes, a saber:
Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (243), Assisténcia Comunitaria
(244), Atencao Basica (301), Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial (303),
Vigilancia Sanitaria (304), Vigilancia Epidemiolédgica (305), Ensino Fun-
damental (361), Educacao Infantil (365), Infraestrutura Urbana (451).

O artigo estd organizado em cinco secdes, além desta introdugao
e da conclusdo. Na parte inicial, recupera-se o contexto de estudos so-
bre agenda publica e como a atividade de orcamentacao possui a capaci-
dade de refletir as decisdes governamentais. A segunda se¢ao descreve a
conjuntura em que os municipios se inseriram durante o enfrentamento
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da crise, abordando as dimensoes administrativa e financeira. As se¢oes
seguintes abordam, respectivamente, a metodologia, os resultados e sua
discussao, além das consideracgdes finais.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Como referencial tedrico para a investigacao proposta nesta pesqui-
sa, serdo abordados elementos centrais sobre a literatura ja desenvolvida
no campo de politicas publicas que se ocupa da agenda publica, em espe-
cifico os estudos que o fazem por meio das decisdes orcamentarias.

21 AGENDAPUBLICA: FLUXOS MULTIPLOS E EQUILiBRIO
PONTUADO

Estudar a agenda publica ¢ buscar identificar de que forma um
governo estabelece suas prioridades, incluindo atengdo e recursos or¢a-
mentarios, entre diversas questoes que se projetam na sociedade (BAUM-
GARTNER; JONES, 2015). O destaque dessa etapa da formagao de po-
liticas publicas pode ser resumido na ponderagao de Wilder (2017), que
declara “onde e por quem a agenda ¢ definida determina o processo da
politica que se desdobra” (traducao nossa).

De acordo com estudo de Brasil e Capella (2019), as pesquisas no
campo de politicas publicas que se ocupam da agenda seguem se debru-
cando na identificagdo de mudancas na aten¢ao dos governos em relacao
as politicas publicas durante longos periodos. Alguns modelos tém desta-
que nessa busca por explicar a formagdo da agenda governamental e como
ocorre o processo decisorio no ambito da alocacdo de gastos e escolha de
politicas entre diferentes alternativas. Entre eles, estdo o Modelo de Mul-
tiplos Fluxos (KINGDON, 1995; ZAHARIADIS, 2003) e o Equilibrio
Pontuado (BAUMGARTNER; JONES, 1993).

O Modelo de Multiplos Fluxos, elaborado por Kingdon (1995),
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desenvolve uma construcao analitica para a compreensao sobre como o0s
diferentes problemas concorrem ao longo da formagao da agenda, mere-
cendo atencao pelas unidades decisorias de governo, até se traduzirem em
acdo governamental concreta. De acordo com esse modelo, existem trés
fluxos a serem considerados para compreensao da agenda: 1) o fluxo dos
“problemas” (problems), em que as demandas da coletividade sdo avalia-
das a partir de indutores, como a existéncia de indicadores, eventos focais
¢ 0 processo de feedback’; ii) o fluxo das “politicas” (policy), quando as
diversas alternativas para solucdes dos problemas sao confrontadas, ava-
liando a aceitacdo das comunidades locais e a existéncia de condi¢des
técnicas, formais e operacionais para tratamento das situagdes-problema;
i11) e o fluxo da “politica” (polity), no qual ocorrem as interagdes na arena
politica, em que se avalia o grau de disposi¢cdo que os atores decisoOrios
possuirdo para adotar acoes especificas para solugao de determinados pro-
blemas*.

Apesar da descricao analitica 1solada desses fluxos, a elaboragao
da agenda deve ser compreendida a partir da conexdo entre essas trés
dimensdes: sera a partir do alinhamento da identificagdo dos problemas
(problems), das solucdes para o seu enfrentamento (policy) ¢ da sua va-
lidacdo na arena politica (polity) que a formatagdo da agenda decisoria
estara explicada. Segundo Kingdon (1995), tais conexdes entre os fluxos
representam “‘janelas de oportunidades”, definidas como momentos con-
junturais extremamente favoraveis para o ingresso de novas politicas na
agenda governamental.

A Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP), desenvolvida por Baum-
gartner e Jones (1993), expande a capacidade explicativa do Modelo de
Fluxos Multiplos: enquanto o modelo de Kingdon esclarece a entrada de

3 De acordo com este modelo, os “indicadores” atuariam para conferir magnitude e dimensdo objetiva de
algum problema; os “eventos focais” sdo situagdes que capturam rapidamente a aten¢do para alguma questao, por
exemplo, crises e choques exdgenos; e o “feedback” esta relacionado aos retornos obtidos pela politica.

4 O fluxo da “polity” pode receber influéncia de fatores, como o humor nacional, a atuagdo de grupos de
interesse e as proprias preferéncias da equipe de governo.
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temas na agenda, a TEP explica a mudanca nas preferéncias da agenda
decisoria, além da continuidade nas decisdes de politicas publicas. A TEP
evidencia que o comportamento das politicas possui certo carater dual, no
qual perduram longos periodos de continuidade — com mudangas apenas
marginais —, os quais sdo, em dado momento, interrompidos em processos
de abruptas variagdes.

Nesse modelo, a estabilidade na politica ¢ decorrente de fatores,
como a incapacidade dos atores em antever o impacto de suas decisoes, a
racionalidade limitada dos agentes publicos — tornando inviavel aos ges-
tores realizarem diagnoésticos e avaliagcdes completas a respeito de todas as
alternativas possiveis —, a atuagdo de grupos conservadores € a existéncia
de “monopolios da politica” — definidos como nucleos em que a politica ¢
majoritariamente controlada por especialistas e grupos especificos.

Com o passar do tempo, nesse periodo de longa estabilidade, sur-
gem novas formas de compreensdo sobre antigos problemas, bem como
aumentam as chances de novos temas ganharem relevancia — movimento
este que também acaba gerando pressao as instituigdes politicas para mo-
dificarem a sua forma de atuagao. Ocorre que, devido a impossibilidade do
sistema politico em processar todas as demandas publicas, as discussoes
de determinadas questdes acontecem apenas em subsistemas paralelos,
distantes do nucleo decisério. No entanto, em determinados momentos
essa dinamica de processamento paralelo ¢ interrompida de forma abrup-
ta, ocorrendo a promocdo de determinado tema a arena da macropolitica,
onde ela terd maiores chances de ingresso efetivo na agenda de governo:
1SS0 porque, nesse espago, o processamento das questdes € realizado de
forma serial, visto que cada alternativa ¢ avaliada uma por vez, com maior
discussao, pelos atores politicos decisorios, o que pode oportunizar a ado-
cao de uma mudanca de politica.

Um dos vetores capazes de elevar uma questdo ao processamento
em série ¢ a alteragdo na imagem de alguma politica. Assim, conforme
o feedback recebido pela politica (positivo ou negativo), pode acontecer
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uma atra¢do maior ou menor interesse pelos atores. Caso a politica receba
um feedback positivo, ganhando espacos de discussdo, os “empreendedo-
res politicos” podem facilitar a sua ascensdo ao sistema da macropolitica,
permitindo, portanto, o seu ingresso na agenda publica.

Dessa forma, essas modificacdes abruptas nas politicas acabam in-
terrompendo a logica de revisdes marginais, confrontando o status quo ou
monopolios de politica anteriormente estabelecidos. Esta ¢ a pontuacao
retratada pelo modelo: momentos antecedidos de longos periodos de esta-
bilidade, representados por um rapido e abrupto periodo de mudanga, que
podem conduzir a agenda publica a outro patamar.

2.2 MODELOS DE DECISAO ORCAMENTARIA

O orcamento publico ¢ instrumento institucionalizado de contro-
le e gerenciamento dos recursos da coletividade. Pode ser compreendido
como a ferramenta legal que expressa as decisdes de uma equipe de go-
verno em termos de oferta de bens e servicos — custeadas por recursos
limitados — com vistas a satisfazer as inumeras demandas da sociedade
(GIACOMONI, 2018; PIRES, 2011).

A capacidade de expressao da agenda publica conferida ao orga-
mento justifica a sua importancia para o campo da ciéncia politica e de
politicas publicas. Como processo, a orcamenta¢do vem sendo estudada
ao longo do tempo, uma vez que o fendmeno de expansao de gastos e
do maior numero de responsabilidades do Estado torna mais complexa
a solucao dos dilemas de escolhas sociais. Entre os modelos que buscam
explicar como ocorrem as decisdes no or¢amento publico, destacam-se o
“racional-compreensivo” e o “incrementalismo”.

O modelo racional-compreensivo considera que as decisdes orca-
mentarias sdo precedidas de uma ampla analise entre as diferentes alter-
nativas de politicas. As escolhas sdo compreendidas como “racionais”,
pois os agentes teriam capacidade de confrontar diversos cenarios, elencar
ganhos e perdas, ordenar preferéncias e decidir com base nessa avaliacao.
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De acordo com Peres e Santos (2018, p. 108):

[o] pressuposto desses modelos € que as decisdes de alocagdo
de recursos para diferentes programas (finalidades dos gastos)
devem basear-se na maximizag¢ao do retorno social de cada um
deles, e devem ser passiveis, portanto, de comparacdes entre
diferentes fun¢des governamentais e/ou programas, com base
em analises de tipo custo-beneficio.

Processos de or¢amentagdo relacionados a avaliagdo ampla de al-
ternativas surgiram com maior énfase no periodo pds-Segunda Guerra
Mundial, principalmente nos Estados Unidos, dando origem a sistemas
como o Planning Programming Budget System — PPBS e Or¢camento Ba-
se-Zero. Esses movimentos podem ser compreendidos, também, como
movimentos de aprimoramentos ao proprio orgamento no setor publico
que, frente ao crescente aumento de informagdes € a complexificacao dos
servicos e areas de atuagdo do Estado, deveriam superar o seu papel ori-
ginario de controle e monitoramento de gastos, transformando-se em pega
com finalidade cada vez mais gerencial e de planejamento.

O incrementalismo como modelo de decisao orcamentaria fornece
um contraponto a essa corrente: de forma critica ao modelo racional, ques-
tiona a capacidade dos agentes em realizar amplas avaliagdes e multiplas
decisdes fundamentadas, bem como a habilidade proceder com revisoes
constantes, com ponderacao de prds e contras, nas mais variadas alter-
nativas de politicas (LINDBLOM, 1959). Dessa forma, as decisdes no
or¢amento ocorrem tendo como ponto de partida escolhas realizadas em
momentos pretéritos, apresentando modificacdes apenas marginais entre
um ano ¢ outro. Portanto, o que melhor explica a alocacdo de recursos
no periodo “t” ¢, justamente, o seu valor em “t-1” (DAVI; DEMPSTER;
WILDAVSKY, 1966). Assim, conforme Bittencourt (2015, p. 67) “nesta
equacao, entram os valores da dotagdo no exercicio anterior, o impacto da
inflacdo sobre esses valores, € as variagdes exogenas na demanda pelos
servigos custeados por cada dotagdo”.
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A logica incremental nas decisdes orcamentdrias estd fortemente
relacionada a capacidade cognitiva limitada dos atores e a inviabilidade de
avaliar uma gama extensa de informacdes (LINDBLOM, 1959). Assim, o
incrementalismo na orgamentacao surge como uma alternativa que, apesar
de ndo ser necessariamente 6tima, demonstra-se adequada para minimizar
efeitos negativos de potenciais conflitos decisorios entre os diversos ato-
res: ao utilizar a base do valor aplicado no ano anterior como parametro
para o orcamento seguinte, as unidades or¢amentarias diminuem o campo
de avaliagdes e de alternativas a serem ponderadas, gerando certo consen-
so ¢ favorecendo continuidade na provisao de servigos (DAVI; DEMPS-
TER; WILDAVSKY, 1966).

3 CONTEXTO EMPIRICO

A crise sanitaria provocada pela Covid-19 atingiu o Brasil de forma
significativa, sendo o segundo pais do mundo com maior nimero de mortes
no ano de 2020. Tendo o primeiro caso sido confirmado em margo de 2020,
0 que se seguiu no ano foi a coexisténcia de diversos enfrentamentos iné-
ditos aos gestores publicos para lidar com o choque — sobretudo nas areas
social, econdmica e sanitaria. Alguns autores também afirmam ter ocorri-
do certo tensionamento entre os niveis federativos devido a falta de maior
coordenacdo em ambito federal para a gestdo da pandemia (ABRUCIO et
al., 2020), o que pode ter elevado a importancia da atuagao dos entes sub-
nacionais. H4, ainda, estudos que consideram a pandemia como um evento
que, ao provocar aumento das demandas na saiude e exigir medidas de ur-
géncia, gerou conflito entre a politica de austeridade fiscal e a necessidade
de ampliar o orcamento da satide (DA COSTA; CAMARGO, 2021). No
ambito municipal, o choque exdgeno testou as capacidades desses entes em
atuar em areas necessarias para melhoria da qualidade de vida da populacao
afetada, direta e indiretamente, pelo surto pandémico. Alguns fatores que
permearam esse contexto no pais serdo expostos em seguida.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 20, n.2, p. 47-85, jul./dez. 2022.



3.1 O PAPEL DOS MUNICIiPIOS NO FEDERALISMO BRASI-
LEIRO: ATUACAO NO CONTEXTO DA PANDEMIA

A Constituicao Federal de 1988 sedimentou a relevancia do Estado
como ator central para a garantia de direitos minimos e provisao de bens e
servicos a coletividade. Consolidou-se um modelo de atuacao cujas compe-
téncias entre os entes da Federagcao — Unido, estados e municipios — ficaram
distribuidas ora de forma exclusiva, ora de forma compartilhada.

Especificamente quanto aos municipios, foi conferido a estes um
maior protagonismo na implementagdo de politicas publicas locais (SA-
MUELS; ABRUCIO, 2000). Para tanto, passaram a ser dotados de auto-
nomia politico-administrativa, com a competéncia para estruturar suas leis
organicas, planos de cargos e salarios, codigo tributrio, estrutura adminis-
trativa, leis orcamentarias, entre outros fatores (ENAP, 2018).

Nesse conjunto de novos aparatos legais, tem destaque a triade de
pecas orgamentarias Plano Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Or¢camen-
tarias — LDO e Lei Orgamentaria Anual — LOA, ao ter maior responsabi-
lidade para estruturar as decisdes de médio prazo (PPA), disciplinar sobre
as diretrizes pelas quais o or¢camento deve estar construido (LDO), bem
como projetar o nivel 6timo de alocag¢do de gastos frente as capacidades
arrecadatorias para cada exercicio (LOA). Desse modo, os entes municipais
revelaram-se verdadeiras unidades de planejamento, coordenagdo e trans-
formagao socioecondmica de sua localidade.

Em que pesem os instrumentos legais que homogeneizam as insti-
tuicdes municipais de gestdo de politicas publicas, cabe destacar que fa-
tores contextuais geram assimetrias relevantes entre o conjunto dos 5570
municipios no Brasil. Dentro desse contexto, um dos fatores mais rele-
vantes € o porte populacional de cada ente. Essa caracteristica altera des-
de o potencial da arrecadacdo propria até o tipo de estruturas necessarias
no territorio para assisténcia e implementacao de politicas sociais; assim,
analises em ambito municipal no Brasil necessitam considerar que essa
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caracteristica tem desdobramentos potenciais na administracao, elei¢des e
orcamentos desses entes (MARENCO, 2013).

Em paralelo a maior autonomia conferida nos anos posteriores a
elaboracao da ultima Carta Magna, as areas de atuacao do Poder Publico
municipal foram, na pratica, ampliando-se, conforme destacado por Abru-
cio Franzese (2007, p. 20):

[a] partir de um estudo das experiéncias semifinalistas partici-
pantes do Programa Gestao Publica e Cidadania nos anos de
1996 a 1999, Pinho e Santana (2002) observaram como recor-
rentes, em nivel local, os seguintes setores de intervencao: meio
ambiente, saude, educagdo, alimentacao e abastecimento, habi-
tacdo e urbanizagdo, criangas e adolescentes, emprego e renda,
projetos agricolas. A variedade de areas mencionadas demons-
tra a abrangéncia que passou a atingir a execugao de politicas
publicas pelas administragdes municipais. Assuntos que antes
eram tratados apenas em nivel nacional, ou mesmo estadual,
tornaram-se parte integrante da agenda de muitos municipios
brasileiros.

A dimensdo financeira também mereceu énfase no contexto do cho-
que pandémico, uma vez que a existéncia efetiva de recursos financeiros
— principalmente em ambiente de incertezas econdmicas e fiscais — € con-
dicdo relevante para a conducao e a manutencao das politicas descentrali-
zadas. O padrao historico de dependéncia de grande parte dos municipios
brasileiros aos recursos advindos da Unido, por meio dos repasses intergo-
vernamentais, conduziu a necessidade de medidas que suprissem prova-
veis quedas abruptas na arrecadagdo do fisco municipal. Nesse contexto,
meses apos o surto do novo coronavirus, percebeu-se um conjunto de le-
gislacdes produzido em ambito federal, tendo como um de seus produtos
a diminuicao dos esperados efeitos negativos da pandemia na capacidade
arrecadatdria no curto e médio prazos dos entes subnacionais. Especifica-
mente com relagdo ao impacto nas finangas dos municipios, destacam-se
as seguintes medidas, conforme a Tabela 1:
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Tabela 1 — Agdes da Unido com impacto direto nos municipios para enfrentamento da Covid-19

Item

Dimensdo

Impacto

financeiro

Observacdes

1) Lei Complementar n°® 173/2020 (27/05/2020)

Auxilio financeiro emergencial
federativo

Suspensdo de dividas com a
Unido

Possibilidades de aditamento
contratual que suspenda os
pagamentos devidos no exer-
cicio financeiro de 2020 para
operagdes de crédito internas e
externas

Possibilidades de suspensao da
contribuicdo patronal para entes
com Regime Proprio de Previ-
déncia, mediante a aprovacédo
de Legislativo local

Vedagdo a aumentos de despesa

de pessoal, criacdo de despesas

obrigatdrias ¢ aumentos acima
da inflacdo

Aumento de
receita

Diminuicao de
despesas

Diminuicao de
despesas

Diminuicao de
despesas

Diminuicao de
despesas

R$ 23
bilhdes

R$ 2,7
bilhdes

R$ 4,8
bilhdes

Sem
estimativa

RS 46,5
bilhdes

- R$ 20 bilhdes: recursos
livres
- RS 3 bilhdes: saude e
assisténcia social

Os municipios do estado de SP
possuem grande parte desse
valor (R$ 2,6 bi)

- RS 3,3 bilhdes: renegociacao
com CEF e BNDES

- R$ 1,5 bilhdo: renegociacdo

com organismos multilaterais

Aplicavel apenas aos
municipios com Regime
Proprio de Previdéncia

Exceto para aumentos
relacionados a agdes ligadas
a calamidade (até dezembro
2020) e para bonus e auxilios
para profissionais da saude e

assisténcia social, se utilizados

no enfrentamento da pandemia

e durante a calamidade

Rev. Controle, Fortaleza, v. 20, n.2, p. 47-85, jul./dez. 2022.

59



Tabela 1 — A¢des da Unido com impacto direto nos municipios para enfrentamento da Covid-19 (continuagao)

Impacto
financeiro

2) Portaria Ministério da Satude n° 1.666/2020 (01/07/2020)

Areas de aplicagdo permitidas:
atencdo primaria e especia-
lizada, vigilancia em saude,

assisténcia farmacéutica,
aquisi¢do de suprimentos,
Aumento de . insumos e produtos hospitala-
) R$ 11,3 bilhdes ) .
receita res, custeio do procedimento
de tratamento de infecgao
por Covid-19, protocolos

assistenciais especificos para o

enfrentamento a pandemia do

coronavirus.

3) Medida Provisoria n® 938/2020 (02/04/2020) e Lei n°® 14.041/2020 (18/08/2020)

Apoio financeiro aos estados,
ao Distrito Federal € aos mu-

- . L . nicipios, por meio da entrega
Auxilio financeiro para recom- (valor maximo, .
. Aumento de o do valor correspondente a
posicao de perdas do FPM em . dividido entre .. . .
receita variacdo nominal negativa
2020, com base no ano de 2019 estados e
municipios) entre 2019 e 2020 dos valores
p creditados a titulo do Fundo de

Participacdo

Item Dimensao Observacgdes

Augxilio financeiro destinado ao
custeio das acdes e servigos de
saude para o enfrentamento da
emergéncia de saude publica
decorrente da Covid-19

R$ 16 bilhoes

Fonte: elaboracdo propria a partir do Ministério da Economia (2020).

Em termos de magnitude das medidas da Unido apresentadas na Tabela 1, o
valor potencial de impacto financeiro de R$ 104,33 bilhdes — R$ 50,33 bilhdes de
aumento de receita e R$ 54,00 bilhdes para redugéo de despesas —representou aos mu-
nicipios um acréscimo nominal de 14,46% relativo aos valores empenhados em 2019°.

No entanto, para avaliacao do enfrentamento a crise, o aporte de re-
cursos aos municipios deve ser contextualizado junto com as medidas rea-
lizadas no ambito do federalismo brasileiro ¢ da coordenacao entre os di-
ferentes niveis de governo: conforme indicado por Abrucio et al. (2020), o
auxilio financeiro ndo foi acompanhado de maior integracdo entre os entes
da federagao quando da elaboragado e execucao de politicas para o combate
a pandemia. Nas palavras dos autores (ABRUCIO et al., 2020, p. 672):

5 Conforme dados do SICONFT, para os 5536 com informagdes disponiveis no exercicio foram empenha-
dos R$ 721,46 bilhdes.
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[a] reducdo conjuntural do papel da Unido aumentou a desco-
ordenagdo intergovernamental e a desigualdade entre estados e
municipios. O conflito intergovernamental dificultou a tomada
de decisOes nacionais, como normas sobre isolamento social, dis-
tribui¢do de recursos e equipamentos médicos. Nessa situagdo, o
Consorcio do Nordeste e estados como Sao Paulo e Maranhdo
tomaram decisdes que geram competi¢do horizontal e vertical
por escassos insumos para o combate a8 COVID-19. Mesmo no
que se refere a outras politicas, como a econdmica e a educacio-
nal, ndo ocorreram articulacdes federativas para atuar contra a
pandemia.

Exemplo das divergéncias ocorridas foram as discussdes relaciona-
das aos efeitos praticos da Medida Provisoria n® 926/2020, que estabelecia
medidas diversas para combate a pandemia: a norma foi objeto de debate
por sugerir, em tese, possiveis centralizagdes de agdes na Unido para com-
bate a disseminag¢do do virus. A partir da ADI 6.341, o Supremo Tribunal
Federal (STF) posicionou-se reforcando que a referida MP ndo afastaria
a autonomia e a responsabilidade dos estados e municipios para enfrenta-
mento a disseminag¢do do virus, mantendo-se as competéncias previstas no
arranjo constitucional brasileiro para cada ente federado.

Se, por um lado, eventos indicativos de baixa articulagdao entre os
entes da Federacdao para combate a disseminagao do virus revelaram pra-
tica dissonante do modelo de federalismo cooperativo inaugurado pela
Constituicao Federal de 1988; por outro lado, evidenciou a importancia
administrativo-gerencial no enfrentamento da pandemia que os governos
subnacionais possuiram em termos de tomada de decisdo. No caso es-
pecifico dos municipios, citam-se as seguintes medidas adotadas a partir
do inicio da pandemia: suspensao das aulas na rede de ensino publica e
privada, realizacao de campanhas de prevengao da Covid-19, proibi¢ao de
eventos com grandes aglomeragoes, fiscalizagdo de estabelecimentos co-
merciais, reorganizacao/suspensao do funcionamento do comércio, forta-
lecimento da vigilancia epidemiologica e redes de atencao primaria a sal-
de e reorganizagao/suspensdo dos servigos nao essenciais (IBOPE, 2020).
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Os enfrentamentos inéditos apresentados aos gestores municipais
construiram um cendrio em que as decisoes alocativas entre as diversas
areas possiveis de foco em politicas piblicas ganharam complexidade. Por
essa razao, assume relevancia a investigacao do padrao de comportamento
dos or¢amentos dos entes subnacionais e a identificagdo de quais foram as
areas de atuacdo efetivamente atendidas por eles.

4 METODOLOGIA

A presente pesquisa se constitui em um estudo exploratorio, de ca-
rater quantitativo, das informagdes sobre o comportamento das despesas
municipais, que busca responder ao seguinte problema de pesquisa: de
que forma as decisdes orgamentarias variaram nos municipios brasileiros
durante o primeiro ano da pandemia?

De acordo com Ramos (2013), uma utilidade dos métodos quanti-
tativos ¢ descrever caracteristicas, realidades, contextos ou institui¢cdes.
No caso aqui avaliado, ha avaliacao da relagdao entre o contexto do cho-
que pandémico e as caracteristicas dos orgamentos municipais. A op¢ao
por uso de estatisticas descritivas e ndo inferenciais torna este um estudo
nao experimental. Uma vez situada a abordagem que serd empregada no
estudo exposto, a seguir sdo apresentadas as escolhas metodologicas que
nortearam a operacionaliza¢do da pesquisa.

A pesquisa faz uso de informacgdes dos orcamentos municipais ex-
traidas da base de informac¢des da Secretaria Nacional do Tesouro e do
portal Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Bra-
sileiro — SICONFI. A extracao foi feita utilizando-se planilha eletronica
do Microsoft Office Excel® 2010. Posteriormente a isso, os dados foram
importados para R Studio, interface de uso da linguagem R, no qual a es-
tatistica descritiva foi utilizada para resumir e descrever os dados.

As informacgdes coletadas e analisadas se referem aos valores em-
penhados, visto que este € o primeiro estagio da execucao da despesa or-
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camentaria. De acordo com o0 MCASP, (2019, p. 98), o empenho ¢ o “ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de
pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢ao”. Consiste na
reserva de dotagdo orcamentdria para um fim especifico. Dessa forma, re-
flete, adequadamente, qual a decisdo de gasto foi efetivamente realizada
em cada exercicio analisado.

Buscando maior detalhamento sobre as areas de atuacao de compe-
téncia municipal, foram utilizadas as “subfung¢des” como recorte dentro
dos or¢amentos municipais. A partir dessa escolha metodologica, espera-
-se maior nivel de especificacdo em relagdo a classificacao por “funcao”.
Essa op¢ao nos leva a maior compreensao quanto as decisoes alocativas
realizadas a partir do choque exogeno decorrente da pandemia. Para a
escolha das subfuncoes avaliadas, foram consideradas areas de atuacao
cuja competéncia fosse de responsabilidade municipal e, portanto, deten-
toras de maior margem de gerenciamento pelo Poder Executivo a partir
do cenario pandémico. Adotado esse critério, foram selecionadas nove
subfuncoes: Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (243), Assisténcia
Comunitaria (244), Atencdao Basica (301), Assisténcia Hospitalar e Am-
bulatorial (303), Vigilancia Sanitaria (304), Vigilancia Epidemiologica
(305), Ensino Fundamental (361), Educacao Infantil (365), Infraestrutura
Urbana (451).

O recorte geografico utilizado ¢ de todos os municipios brasilei-
ros que dispunham de informacgdes no periodo temporal de interesse, que
compreendeu os anos de 2013 até 2020. A escolha desse periodo temporal
busca contemplar duas gestdes municipais concluidas (2013-2016 € 2017-
2020), o que permite comparar resultados de 2020 aqueles verificados nos
sete exercicios anteriores (2013-2019). Esse desenho de pesquisa possibi-
lita controlar alteracdes no orcamento que sejam ciclicas e/ou decorrentes
do ultimo ano de mandato, uma vez que 2016 possui as mesmas caracte-
risticas eleitorais de 2020 e esta contido no conjunto analisado.
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Ainda sobre o tratamento de dados, destaca-se que o critério para
outlier aqui utilizado foram as variagdes que superaram vinte vezes o va-
lor alocado no ano anterior. Adota-se a referéncia metodologica de Car-
valho (2018), que estudou variagdes orcamentarias por “funcdo” para
o governo federal brasileiro e utilizou o percentual de 200% (2 vezes)
como outlier. Adicionalmente, em Carvalho (2017, p. 47), quando reali-
zado estudo para o Distrito Federal, abrangendo fung¢des e subfungdes, foi
constatado que as variacoes médias das “subfungdes” eram superiores em
mais de 10 vezes aquelas verificadas no nivel da “fun¢do”. Por essa razao,
considerando que o presente estudo analisa as “subfun¢des” municipais, ¢
admitido, como ponto de corte para definicao dos outliers, o percentual de
até 2000% (20 vezes). Esse recorte € experimental e pode trazer algumas
limitag¢des, mas, baseado na literatura vigente, entende-se como adequado
para o presente trabalho.

As analises procedidas compreendem um passo a passo de: 1) con-
solidacao das informacgodes extraidas em um banco unificado; 2) correcao
dos valores pelo IPCA, a precos constantes de 2020; 3) calculo da pro-
porcao que cada subfung¢do avaliada representou na receita total do mu-
nicipio; 4) célculo da variacdo da propor¢ao entre os anos avaliados; 5)
comparagao das médias de variacdo das subfuncoes. 5.1) avaliagcdo das
subfuncdes por varia¢ao anual da despesa e 5.2) avaliagdo das subfuncoes
conforme propor¢ao do orcamento total.

O ultimo tépico do paragrafo anterior € segmentado em duas linhas
de analise devido a necessidade de se expor uma avaliagdo mais completa.
A primeira apresenta o comportamento da despesa publica pela variacao
anual ao longo do tempo (analise horizontal) e a segunda apresenta as mo-
dificagdes anuais em termos de participacao das subfungdes no or¢amento
total (andlise vertical). Isso porque os or¢amentos municipais tiveram sig-
nificativos ingressos de recursos no ano de pandemia e, portanto, gastos
mais elevados devem ser contrapostos com a propor¢ao em relagao aos
niveis gerais de dispéndio governamental.
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Por fim, os achados foram sintetizados em tabelas expostas ao lon-
go do texto. Destaca-se que, devido a diversidade existente entre os portes
populacionais dos municipios brasileiros, todas as analises € comparagdes
realizadas foram efetuadas considerando, também, o recorte populacional.
Para melhor organizagdo do trabalho, essas serdo discutidas no corpo do
texto e apresentadas de forma completa no Apéndice A.

5 RESULTADOS E DISCUSSOES

Para compreensdao do comportamento da despesa publica municipal,
inicialmente analisamos a variagdao das despesas totais empenhadas pelos
municipios ao longo da série historica escolhida. Assim, temos na Tabela 2:

Tabela 2 — Variagdo média anual da despesa empenhada total nos municipios (2014-2020)

13-14 14-15 15-16 16-17 17-18 18-19 19-20

Meédia 9,59% -6,24% 2,28% 1,87% 9,00% 3,75% 6,44%
Moda 2,55% -9,64% -6,00% 6,68% -78,00% 9,87% 23,15%
Mediana 7,98% -6,32% 1,57% 0,41% 7,22% 3,14% 5,40%

Minimo | -79,75% | -83,14% @ -97,61% -94,61% -77,94% -98,76% | -96,80%
Maximo | 582,10% | 177,67% | 839,86% | 1723,18% | 1714,93% | 360,77% | 890,07%
Variancia 0,031 0,012 0,031 0,145 0,099 0,017 0,032

Assime-
tria

Curtose 368,452 26,362 955,165 1099,151 1743,240 219,083 | 1228,883
N 5120 5110 5376 5424 5502 5492 4859

13,586 1,568 21,553 29,733 36,308 9,796 25,986

Fonte: elaborada pelos autores com base em informagdes da Secretaria do Tesouro Nacional (2021).

Cabe destaque o crescimento real das despesas municipais no ano
de 2020: em que pese o comportamento de retragdo da atividade econo-
mica nacional — queda do PIB de 4,1% —, houve aumento de 6,4% nas
despesas empenhadas. Essa variagdo indica que os incentivos financeiros
do Governo Federal em auxiliar as financas municipais puderam contri-
buir na manuten¢ao e no crescimento do nivel de gastos desses entes sub-
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nacionais em cenario de crise; situagao nao ocorrida em 2015, quando a
variacdo do PIB também foi negativa.

A assimetria e curtose indicam que a distribuigdo dessas despesas
empenhadas, na maior parte dos anos, nao segue uma distribui¢ao normal,
pois ambas as métricas se distanciam de zero. Assim, pelos valores ob-
servados, ndo apenas o or¢gamento de 2018 — detentor das variagdes mais
distantes de uma distribuicdo normal entre os anos avaliados — merece
destaque, mas também o de 2020, o que permite inferir que a gestdo da
pandemia nos municipios ndo foi homogénea. As estatisticas descritivas
apresentadas mostram, ainda, que municipios diferem entre si na magnitu-
de dos orcamentos e também nas variacdes de um ano para o outro.

Tabela 3 — Variagcdo média anual da despesa empenhada total nos municipios por faixa populacional
(2014-2020)

13-14 | 1415 | 15-16 | 16-17 | 17-18 | 1819 | 19-20
Até 5.000 10,10% | -7,99% | 2,63% | 1,84% | 841% | 2,34% & 6,80%
5.001 até 10.000 9,29% | -7,04% | 2,98% | 0,48% | 10,79% | 3,01% | 6,30%
10.001 até¢ 20.000 | 9,54% | -6,29% | 3,15% | 2,04% | 833% | 3,69% @ 7.01%
20.001 até 50.000 | 9,62% | -471% | 1,11% | 3,13% | 8,94% | 534% | 6,26%
50.001 até 100.000 | 10,05% | -4,80% | 1,13% | 4,16% | 9,17% | 5,08% | 6,06%
100.001 até 200.000 | 9,15% | -3,63% | -0,19% | 0,60% | 8,14% | 528% | 4,25%
Mais de 200.000 7,39% | -291% | -0,07% | -124% | 6,85% | 551% | 4,31%
Média geral 9,59% | -624% | 2,28% | 1,87% | 9,00% | 3,75% | 6,44%
Fonte: elaborada pelos autores com base em informagdes da Secretaria do Tesouro Nacional (2021).
Nota-se, na Tabela 3, que os municipios de menor porte sao os que
apresentaram, em praticamente todos os exercicios, variagoes mais ex-
pressivas, em ambos os sentidos: de retracao e expansdo. Tal padrao ob-
servado ¢ esperado, haja vista que os valores modificados anualmente de
dispéndio publico — aumentos ou decréscimos — tendem a possuir maior
impacto marginal em municipios cujos valores-base do or¢amento sdo
menores. No exercicio de 2020, a variagao positiva encontrada em todas
as faixas populacionais indica que os incentivos financeiros da Unido para
enfrentamento a crise alcangaram os municipios de todos os portes.
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Esses dados inicialmente apresentados sdo uma importante contex-
tualizacdo ao que se busca, de fato, avaliar: a variagcao por qualificagdo de
“subfunc¢des”. A analise do orcamento como um todo limita uma avaliagao
mais precisa sobre a dinamica da agenda publica dos municipios, ja que,
mesmo mantendo valores empenhados similares de um ano para o outro,
a distribuicao do montante entre as areas da despesa publica e as preferén-
cias alocativas podem ter expressiva alteracao.

Nas proximas subsecoes, o estudo das “subfun¢des” e a compreen-
sdao da agenda municipal serdo pormenorizados; para tanto, serdo utiliza-
dos dois recortes: no primeiro, sera apurada a “variagao anual da despesa”
(subsecao 5.1), que servira para dimensionar a variagao real, em termos
financeiros, da subfuncdo em relagcdo a ela mesma no exercicio anterior;
no segundo, serd avaliada a série historica, em termos de “propor¢do no
orcamento” (subse¢do 5.2), que cada uma das subfuncdes selecionadas
representa no total empenhado em cada ano nos municipios.

5.1 AVALIACAO DAS SUBFUNCOES POR VARIACAO ANUAL
DA DESPESA

A seguir, na Tabela 4, sdo apresentadas as variacOes reais meédias
das noves subfuncoes avaliadas. Por limitagdes de espaco, as estatisticas
descritivas completas ndo serdo expostas; podem, no entanto, ser consul-
tadas com os pesquisadores. De inicio, destaca-se que as variagdes reais
por subfunc¢do ocorrem em maior propor¢ao justamente nos anos em que
ocorreu maior expansao de orcamentos, com destaque para os exercicios
de 2014, 2018 e 2020 — anos com maiores variagdes anuais positivas.
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Tabela 4 — Variagdo média anual da despesa empenhada por subfun¢éo nos municipios (2014-2020)
13-14 14-15 15-16 16-17 17-18 18-19 19-20

243 Assis. a Cri. e
Adolesc.

244 Assis.
Comunitaria

301 Atengao

32,83% | 16,08% | 20,92% | 22,06% | 51,97% @ 28,82% | 13,14%

42,95% | 5,65% 6,64% 5,65% 35,16% | 10,00% | 20,26%

25,48% | -2,88% | 6,65% 6,22% 19,70% 6,53% 14,46%

Basica
302 Azslfr;g{osmt' 60,79% | 15,57% | 23.64% | 24.03% @ 48.66% | 21.69% | 32.84%
304 Vig. Sanitaria | 91,87% | 67,69% | 60,41% | 3575% | 69,54% | 50,76% | 59,30%
Epijgri Zfé'gica 64.08% | 39.60% | 4827% | 1623% | 4530% | 39.69% | 99.82%
F3u iﬁf{iiﬁ‘;l 6,29% | -339% | 2.07% | 136% | 630% | 420% | -8,50%
3 65152;11‘;;‘;30 69.42% | 29.19% | 39.22% | 28.77% | 53.79% | 35.74% | 11.94%

451 Infraestrutura
Urbana

Fonte: elaborada pelos autores com base em informagoes da Secretaria do Tesouro Nacional (2021).

111,87% | 40,61% | 76,84% | 22,03% | 121,64% | 76,98% | 151,10%

Merece atengdo a variacao positiva, muito distante das outras ob-
servadas na série historica, da Vigilancia Epidemiolégica (305) no ano
de 2020. Essa ¢ a subfun¢do na qual fica mais evidente que a pandemia
representou uma ruptura e alterou seu orcamento. Além desta, merece des-
taque — pela sua retragdo — o gasto com Ensino Fundamental (361), que
tem, na variacao de 2020, sua mais acentuada diminui¢ao, fruto também
das medidas restritivas de circulagdo que levaram as escolas a terem aulas
presenciais nao autorizadas de marco até o fim do ano de 2020.

As médias de incremento de gasto em Atencao Basica (301) e As-
sisténcia Hospitalar (302), duas subfungdes fundamentais na saude, nao
demonstram ser elevadas como o esperado para o atipico ano de 2020,
visto que apresentaram variacoes maiores em outros periodos da série his-
torica. Ao analisar essa variagdao agregada pelo porte populacional, obser-
vou-se que, nas duas subfun¢des ligadas a assisténcia social, apesar de,
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em geral, ndo haver variacao significativa no ano de pandemia, nota-se
que municipios acima de 100 mil habitantes usualmente j& apresentavam
maior incremento do que a média nacional e tiveram expansao da variacao
em 2020. Para municipios de até¢ 5 mil habitantes, por outro lado, o gasto
teve, em média, variacao positiva nessas duas subfun¢des, mas abaixo da
média nacional em 2020.

Analisando-se as subfungdes tipicas da area da saude, nota-se que
os municipios com porte populacional acima de 50 mil habitantes tiveram
menor variacao positiva em 2020 do que a média nacional. Nas subfun-
coOes relacionadas a vigilancia, novamente as maiores variagdes se encon-
tram nos municipios de até 20 mil habitantes: na Vigilancia Epidemiolo-
gica (305), a variacao do or¢amento de 2020 ¢ a maior da série historica
avaliada para todas as faixas populacionais, exceto as de municipios aci-
ma de 100 mil habitantes, corroborando com o comportamento esperado.

Para a subfun¢do Ensino Fundamental (361), a retracdo generaliza-
da em todas as faixas populacionais ¢ a regra, sendo a mais acentuada em
todo o conjunto de subfunc¢des da série historica avaliada aqui. A Unica
faixa populacional que nao apresentou variacao negativa no ano de 2020
foi para os municipios entre 100 e 200 mil habitantes.

Por sua vez, a Infraestrutura Urbana (451) teve destacado crescimen-
to em 2020, notoriamente devido aos expressivos aumentos concentrados
nos municipios de faixas populacionais de até 20 mil habitantes cujas varia-
coes foram superiores as da média dos demais municipios do pais.

5.2 AVALIACAO DAS SUBFUNCOES CONFORME PROPORCAO
DO ORCAMENTO TOTAL

Os dados, a seguir, buscam evidenciar as proporcoes de cada sub-
fun¢do no orgamento total dos entes municipais, permitindo a compreen-
sdo da sua relevancia na agenda publica em cada ano e o seu comporta-
mento ao longo da série historica.
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Tabela 5 — Participagdo (%) média das subfunc¢des nos or¢amentos municipais (2013-2020)

Subfuncio 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
242 ‘:Zilse'sicn 0.72% | 0.66% | 0,65% | 0.65% & 0.62% @ 0.64% | 0.64% | 0.61%
czoéﬁ lﬁif;la 243% | 2.55% | 2.58% | 2.52% | 2.43% | 2.55% | 2.44% | 2.50%
301 Atengao o o o 0 o o 0 o
i 14.94% | 14.86% | 14.47% @ 14.48%  14.43%  14,50% @ 14,08% @ 14.77%
Hjsfi ?:S/Ixsr;b 755% | 737% | 726% | 729% | 739% | 7.51% | 127% | 7.75%
;gﬁit\;ﬁ 033% | 034% | 036% @ 039% @ 035% | 035% @ 035% | 041%
Epigg; i\;;(g,)'gica 049% | 051% | 056% & 0.60% @ 0,55% | 0.54% & 0,56% | 0.93%
Fiénldfr‘iﬁ‘;l 2536% | 24.51% | 24.62% | 2433% | 2438% | 23,11% | 22,73% | 18,90%
3 655;‘;‘:;@30 3.85% | 3.92% | 4,16% | 439% | 443% | 453% | 471% | 4.55%

451 Infraestrutura

3,38% 3,87% 3,58% 3,87% 2,89% 3,37% 3,59% 5,12%
Urbana

Fonte: elaborada pelos autores com base em informagdes da Secretaria do Tesouro Nacional (2021).

Na avaliagdo da participacao das subfuncdes em relacdo ao total
do orgamento, algumas tendéncias sao corroboradas. Avaliando as mé-
dias das proporc¢des dessas areas especificas de atuagdo municipal, a cada
ano, nota-se que, em 2020, ha aumento significativo da propor¢ao que a
Vigilancia Epidemiologica (305) ocupa no orgamento — maior na série
historica —, diminui¢cdo do Ensino Fundamental (361) — menor participa-
¢do entre todos os anos avaliados — € aumento consideravel do gasto com
Infraestrutura Urbana (451) — maior proporc¢ao da série histdrica.

As demais subfun¢des apresentam certa estabilidade na sua parcela
dentro dos or¢amentos, incluindo as subfung¢des tipicamente relacionadas
a saude e a assisténcia social, alinhando-se com os valores agregados ana-
lisados na variacao real (Tabela 2). Novamente, para considerar os valores
de proporcao de forma mais aprofundada, estes foram desagregados por
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porte populacional. Na assisténcia social, sobretudo na Assisténcia Comu-
nitaria (244) os municipios com até¢ 10 mil habitantes gastam, proporcio-
nalmente, mais do que a média nacional. Em relagdo a variagdes na linha
temporal, essas apresentaram estabilidade.

J& os gastos relacionados a area da saide mostram que municipios
de até 50 mil habitantes gastam, em média, mais do que os demais em
Atengdo Basica (301). Para municipios de até¢ 5 mil habitantes, a propor-
¢do gasta com essa subfuncao, em 2020, ¢ a maior da sé€rie historica, sendo
de 17,95%. O interessante ¢ que a evolucao dos gastos com Assisténcia
Hospitalar ¢ o contrario: municipios acima de 50 mil habitantes gastam,
proporcionalmente, mais e, para o ano de 2020, todas as faixas acima de
50 mil tém a maior propor¢do da série historica em Assisténcia Hospitalar
¢ Ambulatorial (302).

Para Vigilancia Sanitaria (304), a propor¢ao no orcamento total em
2020 nao € a maior da série historica apenas para municipios entre 100 e
200 mil. As maiores proporcoes de gasto foram identificadas nos muni-
cipios de 50 a 100 mil habitantes — sendo de 0,45% no ano pandémico.
Salienta-se, no entanto, que a magnitude desse aumento de propor¢do ndo
¢ elevada como a da vigilancia sanitaria, que se comenta a seguir.

Na Vigilancia Epidemiologica (305) — subfun¢do que apresentou
maior aumento em 2020 —, esse incremento foi generalizado em todas as
faixas populacionais. Municipios com mais de 200 mil habitantes foram
0s que, proporcionalmente, mais gastaram em todo o periodo. O que se
identifica nesses dados das subfung¢des relacionadas a saude ¢ que as ele-
vacoes de gasto e o aumento nas propor¢des foram relacionados a padroes
anteriores. Em outras palavras, o orgamento foi incrementado, mas a ten-
déncia foi de que municipios que ja gastavam mais com atenc¢ao basica au-
mentassem os gastos com essa subfung¢do, € ndo em satide de forma geral.

Na area da educacdo, a diminui¢do no Ensino Fundamental (361) fo1
generalizada a todos os perfis populacionais, inclusive acentuando, de for-
ma intensa e abrupta, uma tendéncia de redugdo na participagdo dessa sub-
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funcao dos orcamentos municipais, verificada desde o primeiro ano da série.

A maior participa¢do nos orcamentos municipais para a area de In-
fraestrutura Urbana (451), verificada no ano da pandemia, destaca-se. Os
percentuais elevados (5,12%) superaram, de forma expressiva, a partici-
pacdo no ano eleitoral imediatamente anterior (2016 cuja participagdo foi
de 3,87%), indicando que parte dos recursos repassados pela Unido aos
municipios também foi aproveitada nessa area, tipicamente majorada em
ultimo ano de mandato. Assim, constata-se a manutencao da elevada pre-
feréncia dos gestores municipais em realizar benfeitorias e obras publicas:
sugere-se que essa pratica foi possivel de ser potencializada por conta
de a grande parte dos recursos adicionais federais ingressados nos cofres
municipais ndo terem vinculagdo para acoes diretamente ao combate a dis-
seminac¢do do virus e melhorias nas questdes sanitarias e de saude publica.

Para aprofundar a investigacdo quanto aos efeitos do choque exdgeno
em termos de diferencas na agenda publica municipal para cada subfuncao
em termos de participagdo no orgamento total, foram confrontadas as vari-
ancias dos periodos — “antes” e “depois” da pandemia. Para tanto, a Tabela
6, a seguir, apresenta a variancia ora nao incluindo 2020 (coluna a), ora
incluindo (coluna b).

Tabela 6 — Variancia da propor¢ao nos orcamentos entre 2013-2019 e 2013-2020, por subfungao

Subfungao 2013-2019 (a) 2013-2020 (b)
243 — Assis. a Crianga ¢ Adolesc. 0,0015 0,0015
244 — Assis. Comunitaria 0,0069 0,0070
301 — Atencao Basica 0,1206 0,1245
302 — Assist. Hospit. e Amb. 0,0808 0,0865
304 — Vig. Sanitaria 0,0021 0,0023
305 — Vig. Epidemiologica 0,0015 0,0036
361 — Ensino Fundamental 0,1611 0,1869
365 — Educacao Infantil 0,0352 0,0347
451 — Infraestrutura Urbana 0,0628 0,0719

Fonte: elaborada pelos autores com base em informagdes da Secretaria do Tesouro Nacional (2021).
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Destacam-se as subfun¢des de Vigilancia Epidemiologica (305), En-
sino Fundamental (361) e Infraestrutura Urbana (451) como aquelas com
maior alteragdo na propor¢do dos gastos totais municipais quando consi-
derado o exercicio de 2020: para essas, a linha do orcamento demonstra
que o ano da pandemia gerou mudangas efetivas na agenda publica, com
expressivo destaque ao acréscimo na subarea da vigilancia epidemiologica
—em aderéncia aos achados das tabelas anteriores. Adicionalmente, também
se ressalta a baixa diferenca entre as variancias entre os periodos para as
subfungdes de Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (243), Assisténcia
Comunitaria (244) e Educagao Infantil (365), sinalizando menor influéncia
do choque exdgeno nos movimentos da agenda puiblica municipal.

5.3 PRINCIPAIS ACHADOS

Os resultados da pesquisa indicaram enquadramento das subfungdes
avaliadas em trés padrdes de comportamento na agenda: 1) as que variaram de
forma positiva no ano da pandemia — de forma abrupta ou moderada; 11) as que
mantiveram estabilidade dentro do or¢amento em todo o periodo; e iii) aquelas
que sofreram redugdo abrupta a partir do choque exdgeno. Confira na Tabela 7:

Tabela 7 — Resumo dos achados da pesquisa: alteragdes na agenda municipal em 2020 frente ao periodo 2013-2019
Comportamento da agenda municipal em 2020 Subfungoes

Elevagao abrupta:

305 — Vigilancia Epidemiologica

451 — Infraestrutura Urbana

Elevacdo moderada:

301 — Atencdo Bésica

302 — Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial

Variagao positiva

243 — Assisténcia a Crianga e ao Adolescente
244 — Assisténcia Comunitaria

304 — Vigilancia Sanitaria

365 — Educagao infantil

Estabilidade

Queda abrupta:

Varlagdo negativa 361 — Ensino Fundamental

Fonte: elaborada pelos autores (2021).
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As subfungdes que apresentaram variacgoes frente ao choque podem
sinalizar mudangas na agenda publica municipal. Diferentes abordagens
podem explicar os crescimentos abruptos para as subfuncoes Vigilancia
Epidemiologica (305) e Infraestrutura Urbana (451). Enquanto as varia-
coes significativas na vigilancia epidemiologica demonstram movimento
de ingresso de tema na agenda publica, em aderéncia aos condicionantes
expostos no modelo de Kingdon, provavelmente impulsionado pela exis-
téncia de indicadores e de elevada atencdo da sociedade quanto ao tema,
o crescimento dos gastos com infraestrutura urbana guarda relagdo a ten-
déncia esperada de preferéncia de expansdo de gastos em ano eleitoral
com benfeitorias e obras publicas.

A variagdo negativa verificada a partir do choque exdgeno esteve
diretamente relacionada a area da educacgao, na subfuncao Ensino Funda-
mental (361), com expressiva redugdo tanto em termos absolutos quan-
to reais. O principal fato gerador potencial dessa queda foi a diminuigao
de custos devido a suspensdo de aulas. Além disto, a magnitude elevada
na redu¢do de gastos nessa subfunc¢ao, quando comparada ao movimen-
to ocorrido na Educacgado Infantil (365), que ndo apresentou reducdo em
termos reais , pode estar relacionada a preponderante participagdo que as
despesas com pessoal — vencimentos e vantagens fixas e custeio previden-
ciario patronal — possuem na rede de Ensino Fundamental, a qual possui
maior numero de matriculas e servidores em atividade.

Ainda que com pequena magnitude, a Atencdo Basica (301) e a
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial (302) tiveram variacao positiva em
seus or¢amentos no ano de 2020. A menor variagao em 2020 entre essas
subfuncdes nao foi homogénea, sendo em municipios de pequeno porte a
variagdo positiva mais comum. Para a Assisténcia Hospitalar e Ambula-
torial, no entanto, 0 mesmo movimento nao ocorreu: municipios de maior
porte expandiram o gasto, € municipios de pequeno porte tiveram perio-
dos de estabilidade e até mesmo decréscimo.
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As distintas dire¢des de expansdo de gasto observadas podem ser
explicadas pela forma de organizacdo do sistema de saude brasileiro e
a sua orientagdo regionalizada. Uma regido de satde ¢ um agrupamento
de municipios limitrofes que deveria responder a um minimo de agdes ¢
servigos, considerando a imensa maioria de cidades de pequeno porte no
pais, conforme expde o Decreto n® 7.508/11 do Ministério da Saude. Por
1ss0, muitas estruturas mais complexas estao centralizadas em municipios
de maior porte. Da mesma forma, o aumento de gastos com a assisténcia
hospitalar destaca a relevancia no fornecimento de servicos de satde de
maior complexidade durante a pandemia.

Em outra linha, os maiores gastos dos municipios, de acordo com
sua competéncia anterior em relacao a satide — Atencdo Basica em muni-
cipios pequenos, ¢ Hospitalar e Ambulatorial em municipios de grande
porte —, podem estar relacionados a achados de Abrucio et al. (2020), que
abordam baixa coordenacao federal nos primeiros meses de pandemia.
Dado que a maioria dos recursos ingressou apenas no segundo semestre,
diante do choque inicial, os municipios investiram seu or¢amento em ati-
vidades principais que ja realizavam.

Padroes de clevada estabilidade nas decisdes or¢camentarias foram
observados na Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (243), Assisténcia
Comunitaria (244), Vigilancia Sanitaria (304) e Educagdo Infantil (365).
Para as subfun¢des relacionadas a assisténcia, poderia ser concebida certa
expectativa prévia de alteracdo de gastos em uma pandemia, posto que a
crise sanitaria provocou, também, necessidade de auxilio a uma série de
grupos da populacao. A falta de variagdo na agenda municipal, além de
indicar menor atenc¢ao dos gestores municipais no enfrentamento direto
do tema, pode estar ligada a politica de assisténcia do governo federal — o
Auxilio Emergencial —, isentando os prefeitos de mais iniciativas nesse
sentido, no curto prazo. A subfun¢ao de vigilancia sanitaria também cha-
ma atenc¢do ao integrar esse grupo: apesar da elevagdo ocorrida no ano de
2020, a pandemia nao demonstrou ser decisiva para o aumento na propor-
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¢do média em 2020. Uma possivel explicacdo para tal comportamento ¢
que recursos foram focalizados na expansao da vigilancia epidemiolégica,
como exposto anteriormente.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo exposto buscou identificar modificagcdes na agenda muni-
cipal e preferéncias de gastos em contexto de choque exdgeno, representa-
do pela pandemia. Avaliou-se, empiricamente, como esse evento foi capaz
de modificar, de diferentes formas, tendéncias consolidadas. Os achados
contribuem para a literatura sobre or¢amentos publicos € compreensao da
agenda publica.

O comportamento da “vigilancia epidemiologica” pode ser vincu-
lado a Teoria dos Multiplos Fluxos. Essa foi a subfunc¢ao representante da
maior varia¢ao positiva no orcamento, sendo que a ascensao na agenda
dessa despesa esteve associada a expressiva existéncia de evento focal,
captador de atenc¢do, cuja prioridade foi impulsionada pela ampla divulga-
cao de indicadores a respeito do nimero de casos de contagio e de dbitos,
configurando magnitude e status de crise e, ao fim, propiciando o seu ra-
pido ingresso na agenda publica municipal.

Sob a perspectiva da Teoria do Equilibrio Pontuado, o inicio do
choque pandémico permitiu que os subsistemas de discussao relacionados
as tematicas de satide fossem algados a macropolitica, o que os levou a ser
alvo da discussao na agenda decisoria. A discussdao em plano macro leva a
pressoes em todas as esferas de governo: um exemplo € trazido pela nota
técnica do Ipea (VIEIRA; BENEVIDES, 2020), que, no inicio da pande-
mia, traz como orientacdo ao Governo Federal a necessidade de ampliar
os recursos destinados as acoes ¢ aos servicos de assisténcia a saude e de
vigilancia em saude. Nesse sentido, ainda que o debate gerado induzisse a
gastos em uma sé€rie de areas dentro da gestao da pandemia, o estudo iden-
tificou que municipios tiveram os aumentos mais significativos apenas na
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subfuncao “vigilancia epidemioldgica”. Enquanto isso, outras subfuncoes
relacionadas a0 mesmo debate macropolitico tiveram variagdes modera-
das (“assisténcia hospitalar e ambulatorial”) ou estabilidade (“vigilancia
sanitaria”). Assim, compreende-se essa focalizacdo como indicativo da
capacidade limitada dos gestores em lidar, nesse primeiro ano, com todos
os problemas ocasionados pelo evento da pandemia e as demandas gera-
das pela discussdao em plano ampliado que eventos focalizadores geram
(BRASIL; CAPELLA; FERREIRA, 2021). Nessa mesma linha, a dimi-
nuicdo na participagdo da Educacdo Fundamental no orcamento mostra
como os recursos limitados, em meio a contextos de crise, levam a que
algumas politicas sejam relegadas em detrimento de outras.

Por outro lado, com menor associagdao direta ao combate da crise
pandémica, o comportamento abrupto subfun¢do “infraestrutura urbana”
demonstra outro padrao de alteragdao possivel. Nesse caso, a maior capa-
cidade explicativa dentro da conjuntura de aumento real de receitas ao
municipio deixou nitido o quanto, além de combater o efeito inicial da
crise, o dispéndio de recursos gerou certa margem de escolhas no geren-
ciamento do orcamento municipal, propiciando aos gestores manifestarem
a sua preferéncia na agenda, também priorizando efeitos imediatistas e
com potencial retorno politico.

Apesar de destacar até aqui as alteragdes na agenda, uma das contri-
bui¢cdes da pesquisa ¢ a identificagdo de subfungdes com maior estabilidade
que, devido ao seu escopo, poderiam ter relagdo direta com a gestao da
pandemia. Entre as nove subfuncdes analisadas, apenas duas apresentaram
crescimento abrupto, enquanto seis tiveram estabilidade ou movimentos
moderados: o fato de que, a excec¢do da subfuncdo 365, todas essas possui-
am vinculos com a dimensao de satude e assisténcia publica induz a crer que
nao houve direcionamento suficiente de avaliagdo e atencao governamental
para elas, tampouco o enfrentamento de todas as variaveis e andlises de
cenario envolvendo o combate inicial da pandemia. Esse padrao evidencia,
novamente, o quanto “unidades de aten¢do limitadas™ sdo distribuidas para
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analise e rearranjo da agenda publica, indicando maior carater “incremen-
tal” do que “racional” nas escolhas promovidas no orcamento.

O presente estudo, ciente das limitagdes de escopo temporal e de es-
colha das subfungdes, busca estimular que esses recortes possam ser am-
pliados em estudos futuros. Continuar a avaliacao apds o ano de 2021 per-
mitira explorar se as mudancgas foram apenas reflexo do choque inicial ou
se foram mudangas efetivas e duradouras na agenda municipal. Tendéncias
de alteragdo no or¢amento em nivel federal também podem levar a desdo-
bramentos na execugdo nos proximos anos € impactar municipios devido a
conexao que a maior parte das politicas tem entre os entes. Outra inclusao
benéfica, para estudos futuros, ¢ a avaliagdao posterior de novas dimensoes
do orcamento, por exemplo o cumprimento dos limites minimos de gastos
estabelecidos pela Constituigdo e analise de contedo da estrutura progra-
matica de governo contemplada no orcamento dos municipios brasileiros.
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