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RESUMO

REIS, Anderson de Oliveira, D.Sc., Universidade Federal de Vigosa, fevereiro de 2021.
Economia de escala, efeito flypaper e desenvolvimento socioeconémico nos municipios
brasileiros. Orientador: Luiz Antonio Abrantes. Coorientadores: Antdnio Carlos Brunozi
Junior e Fernanda Maria de Almeida.

A promog¢do do desenvolvimento socioecondmico é um desafio para gestdo publica nos
diferentes niveis de governos. Na estrutura federativa tripartite, os municipios, pela
proximidade da populagdo e de seus anseios, tiveram sua autonomia e voca¢do ampliada para
atender as demandas de interesse local. No entanto, para grande parte destes municipios a
autonomia financeira tornava-se limitada, considerando a relagdo da baixa arrecadacio propria
com a dependéncia das transferéncias governamentais. Além disso, as financas municipais sao
prejudicadas pela ocorréncia de fendmenos como o efeito flypaper, que € um estimulo ao
transbordamento dos gastos publicos devido ao recebimento de transferéncias governamentais,
e os ciclos politicos-eleitorais, em que os gestores publicos tendem a gastar mais em periodos
eleitorais no intuito de se manterem no poder. Dentro deste contexto, insere-se a ldgica da
economia de escala, que pode apresentar reducdo nos custos de oferecimento dos servigos
publicos devido ao ganho de escala, otimizando o desempenho da gestdo local. Assim, o
objetivo desta tese consiste em avaliar a implicacdo da economia de escala na oferta de servicos
publicos, considerando os repasses das transferéncias intergovernamentais e a arrecadacdo
local, no efeito flypaper e no desenvolvimento socioecondmico de municipios brasileiros.
Especificamente, pretendeu-se: a) analisar a existéncia de economia de escala na gestdo dos
municipios brasileiros, considerando os gastos totais agregados e desagregados por funcao de
governo; b) identificar se os municipios em que se observa a economia de escala ha menor
ocorréncia do efeito flypaper; c) avaliar a influéncia dos recursos recebidos por meio de
transferéncias governamentais e o esforco fiscal nos diferentes niveis de desenvolvimento
socioecondmico dos municipios levando em consideracio a economia de escala; e d) relacionar
os ciclos politicos-orcamentérios com a ocorréncia do efeito flypaper e com o desenvolvimento
socioecondmico dos municipios. Para atendimento dos objetivos, utilizou-se da teoria da ilusao
fiscal e da teoria dos ciclos politicos orcamentdrios, € uma abordagem metodoldgica
quantitativa com procedimentos estatisticos de fronteira estocdstica e regressao quantilica. Para
a andlise da economia de escala utilizou-se as varidveis de gastos agregados e desagregados por
funcdo de governo como proxy de custos dos servicos publicos e a populagdo como

representativa da produgdo, sendo calculado um indicador de economia de escala (IEE). Para a



andlise do efeito flypaper foram considerados os gastos, as transferéncias intergovernamentais
recebidas e a arrecadacao prépria, bem como o indicador de economia de escala. Para anélise
do desenvolvimento foi considerado o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM),
as transferéncias intergovernamentais recebidas, desagregadas em condicionadas e
incondicionadas, a arrecadagdo propria e o indicador de economia de escala. A amostra abrange
todos os municipios brasileiros com dados disponiveis para as varidveis analisadas no periodo
compreendido entre os anos de 2005 e 2016. Os resultados apontaram para a existéncia de
economia de escala no oferecimento dos servicos de educagdo, saude, administragao,
assisténcia social, cultura, urbanismo, esporte e lazer e nos gastos agregados. No entanto, os
municipios aproveitam pouco os ganhos de escala na prestacdo dos servicos publicos, dado o
baixo valor médio do IEE. Evidenciou-se a ocorréncia do efeito flypaper nos gastos totais, com
saude, administracdo, assisténcia social, habitacdo, urbanismo, cultura, esporte e lazer e
saneamento. Identificou-se que a presenca da economia de escala pode reduzir o efeito flypaper,
ou mesmo elimind-lo como observados para as categorias de gastos totais, administracdo e
saude. Na andlise do desenvolvimento, observou-se que as transferéncias incondicionadas e
condicionadas apresentaram efeitos positivos nas dimensOes saude e educacdo do
desenvolvimento. Entretanto, reforca-se a ocorréncia do efeito flypaper, considerando a
constatagdo de efeito negativo das transferéncias sobre a dimensdo renda do desenvolvimento.
Pode-se concluir que, de forma geral, a economia de escala contribui para otimiza¢do dos
recursos publicos, ao reduzir ou eliminar o efeito flypaper, e ainda potencializar o
desenvolvimento socioecondmico dos municipios. Dessa forma, acOes deveriam ser
desenvolvidas por gestores publicos das esferas federal e estadual no intuito de promover a

economia de escala nos governos locais.

Palavras-chave: Economia de Escala. Efeito Flypaper. Desenvolvimento Socioecondmico.



ABSTRACT

REIS, Anderson de Oliveira, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, February, 2021. Economy
of scale, flypaper effect and socioeconomic development in the Brazilian municipalities.
Adviser: Luiz Antonio Abrantes. Co-advisers: Antonio Carlos Brunozi Junior and Fernanda
Maria de Almeida.

The promotion of socioeconomic development is a challenge for public management at
different levels of government. In the tripartite federative structure, the municipalities, due to
the proximity of the population and their desires, had their autonomy and vocation expanded to
meet the demands of local interest. However, for most of these municipalities, financial
autonomy became limited, considering the relationship between low own income and
dependence on government transfers. In addition, municipal finances are hampered by the
occurrence of phenomena such as the flypaper effect, which are incentives to overflow public
spending due to the receipt of government transfers. And yet the political-electoral cycles, in
which public managers tend to spend more in electoral periods in order to remain in power. In
this context, the logic of economies of scale is inserted, which may present a reduction in costs
in the provision of public services due to the gain of scale, optimizing the performance of local
management. Thus, the objective of this thesis is to evaluate the implication of the economy of
scale in the provision of public services, considering the transfer of intergovernmental transfers
and local tax collection, the flypaper effect and the socioeconomic development of Brazilian
municipalities. Specifically, it was intended: a) to analyze the existence of economies of scale
in the management of Brazilian municipalities, considering total aggregate and disaggregated
spending by government function; b) to identify if the municipalities where the economy of
scale is observed there is less occurrence of the flypaper effect; c) evaluate the influence of the
resources received through government transfers and the fiscal effort on the different levels of
socioeconomic development of the municipalities taking into account the economy of scale;
and d) relate the political-budgetary cycles with the occurrence of the flypaper effect and with
the socioeconomic development of the municipalities. To achieve the objectives, it was used
the theory of Fiscal Illusion and the Theory of Political Budget Cycles, and a quantitative
methodological approach with statistical procedures of stochastic frontier and quantile
regression. For the analysis of the economy of scale, the variables of aggregate and
disaggregated spending by government function were used as a proxy for the costs of public
services and the population as representative of production, with an economics of scale

indicator (IEE) being calculated. For the analysis of the flypaper effect, expenses,



intergovernmental transfers received and own collection were considered, as well as the
economy of scale indicator. For the analysis of development, the Firjan Municipal Development
Index (IFDM) was considered, intergovernmental transfers received, broken down into
conditions and unconditioned, own collection and the economy of scale indicator. The sample
covers all Brazilian municipalities with data available for the variables analyzed in the period
between 2005 and 2016. The results pointed to the existence of economies of scale in the
provision of education, health, administration, social assistance, culture services, urbanism,
sports and leisure and in aggregate spending. However, municipalities take little advantage of
scale gains in the provision of public services, given the low average value of the IEE. The
flypaper effect was evidenced in the total expenses, with health, administration, social
assistance, housing, urbanism, culture, sports and leisure and sanitation. It was identified that
the presence of economies of scale can reduce the flypaper effect, or even eliminate it, as
observed for the categories of total spending, administration and health. In the development
analysis, it was observed that unconditioned and conditioned transfers had positive effects on
the health and education dimensions of development. However, the occurrence of the flypaper
effect is reinforced, considering the finding of a negative effect of transfers on the income
dimension of development. "It can be concluded that, in general, the economy of scale
contributes to the optimization of public resources, by reducing or eliminating the flypaper
effect, and further enhancing the socioeconomic development of the municipalities. Thus,
actions should be developed by public managers at the federal and state levels in order to

promote economies of scale in local governments.

Keywords: Economy of Scale. Flypaper Effect. Socioeconomic Development.
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1 INTRODUCAO

A promog¢do do desenvolvimento socioecondmico é um desafio para a gestdo publica
nos diferentes niveis de governos. A estrutura federativa tripartite brasileira e a divisdo
territorial de poder, adotada pela Constituicdo Federal de 1988 com a descentralizacao das
competéncias administrativas e fiscais, implicaram em complexidade no oferecimento dos
servicos publicos, que sdo vetores desenvolvimentistas.

De forma geral, na estrutura federativa vigente, hd maior delega¢do de competéncias
para os municipios na prestacdo e execucdo dos servicos publicos, em razdao do cariter de
proximidade da populacdo, principalmente nas questdes relacionadas a satide e educacio,
devido ao alcance e a importancia dada pelo texto constitucional como ambas de direitos
fundamentais. No entanto, no desenho do federalismo fiscal, os municipios receberam
competéncia sobre os tributos de base urbana, com menor expressdo econOmica € mais
dificuldade de arrecadacdo em razao de fatores politicos, tecnoldgicos e até mesmo de gestao
(ZIMMERMANN, 2009; REIS; COSTA; SILVEIRA 2013; NAZARETH; GURGEL;
VIEIRA, 2019).

Para resolver este hiato na federacdo brasileira, foi prevista uma série de mecanismos
de transferéncias obrigatérias e voluntdrias de recursos da Unido e dos estados para os
municipios, a exemplo do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), da Cota-parte do
ICMS, da Cota-parte do IPI e de recursos oriundos de emendas parlamentares e transferéncias
voluntdrias a titulo de cooperacdo, auxilio e assisténcia financeira.

Com isso, muitos municipios ficaram dependentes dos recursos de transferéncias
provenientes de outros entes federativos, pois possuiam uma baixa capacidade arrecadatéria
(REIS; COSTA; SILVEIRA, 2013). Estes recursos sao de carater varidvel e os volumes das
transferéncias estdo vinculados ao desempenho da atividade econdmica, como no caso daquelas
baseadas na arrecadacdo de tributos, e de relagdes politicas entre o governo municipal e
representantes no legislativo estadual e federal, como nas transferéncias oriundas de emendas
(SUZART, ZUCCOLOTTO; ROCHA, 2018; MARCINIUK; BUGARIN; FERREIRA, 2020).
Assim, as receitas municipais sofrem variacdes que podem comprometer o oferecimento de
servicos publicos e, portanto, o desenvolvimento socioecondmico no ambito local.

As transferéncias, apesar de serem os recursos predominantes nos municipios
brasileiros, podem ndo gerar os resultados desejados em sua aplicacdo. Rios e Costa (2005)

explicam que o aumento nas transferéncias intergovernamentais para os governos locais, como
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ocorrido no Brasil a partir de 1988, pode provocar a elevacdao da despesa sem aumento
correspondente na renda dos individuos daquele determinado local. Tal fen6meno foi
denominado por efeito flypaper.

O efeito flypaper é explicado pela teoria da ilusdo fiscal, segundo a qual os eleitores
interpretam sistematicamente de maneira equivocada os parametros fiscais do governo por ndo
possuirem informacdes completas (RIOS; HORTAS-RICO; PASCUAL, 2021; OATES, 1988).
Os gestores publicos se beneficiam da ignorincia do eleitor para maximizar o or¢amento.

Neste caso, as transferéncias intergovernamentais contribuem para a md compreensao
do eleitor em relacdo ao custo marginal dos bens publicos. Em outras palavras, como as
transferéncias diminuem o pre¢o médio do produto publico no governo beneficidrio, os eleitores
atuam de maneira errada, apoiando o governo local, sem possuir o verdadeiro conhecimento
acerca do imposto-preco marginal. Assim, tem-se como consequéncia 0 aumento nas despesas
dos governos locais (COURANT; GRAMLICH; RUBINFELD, 1979; RIOS; COSTA, 2005).

O fluxo de transferéncias governamentais pode, ainda, ser intensificado em periodos
pré-eleitorais, tornando mais forte a ocorréncia do efeito flypaper, conforme explica-se por
meio da teoria dos ciclos politicos-orcamentdrios. Sob essa Otica tedrica, os eleitores ndo se
preocupam diretamente com a competéncia administrativa dos politicos para escolher seus
candidatos. A existéncia de informacgdo incompleta e assimétrica em beneficio dos politicos, os
incentivam a distorcer a politica fiscal pré-eleitoral como forma de aumentar a probabilidade
de reeleicdo ou a elei¢do de seus aliados politicos (FERREIRA; BUGARIN, 2007; VICENTE;
NASCIMENTO, 2012; GARMANN, 2018).

O recebimento das transferéncias governamentais também pode gerar inércia nos
governos beneficidrios em relacio a arrecadagio da receita prépria (BONET-MORON;
PEREZ—VALBUENA; RICCIULLI—MARfN, 2018). Cabe destacar que, caso fossem
realizados esfor¢os no intuito de arrecadar todas as receitas de impostos municipais, o valor da
arrecadacdo seria pouco significante diante dos recursos necessdrios para a manutencdo da
madquina publica no ambito local (COSTA et al., 2018; SILVA; SANCHES, 2020).

Tanto a inércia na arrecadagdo de receitas como a ocorréncia do efeito flypaper podem
comprometer a efici€éncia da gestao publica local, o oferecimento dos servigos publicos, € por
consequéncia a promog¢do do desenvolvimento. Assim, trazendo esses fatores e suas relagdes
com para a Gtica desenvolvimentista territorial local, os estudos das dreas abordaram tematicas
diversificadas, a exemplo das disparidades inter-regionais existentes (SCHLINDWEIN et al.,
2014; GALVARRO et al., 2012); a influéncia dos gastos do governo no desenvolvimento
(DAVIES, 2009; DIVINO; SILVA JUNIOR, 2012; NEDUZIAK; CORREIA, 2017); a reducdo
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da pobreza e melhoria da distribuicdo de renda (SEPULVEDA; MARTINEZ-VAZQUEZ,
2011); o impacto da descentralizacdo na infraestrutura social (KALIRAJAN; OTSUKA, 2012);
a relacdo entre tamanho e eficdcia do governo com o desenvolvimento socioecondmico
(SAGARIK, 2017); as relagdes entre a estrutura arrecadatéria e desenvolvimento
socioecondmico (LEROY et al., 2017), e as relacdes entre a dependéncia de transferéncias
intergovernamentais e o desenvolvimento socioecondmico nos municipios (MASSARDI;
ABRANTES, 2015). Diante dos resultados desses estudos, pode-se considerar que a atuacao
do setor publico, em quaisquer esferas de governo, seja pelo gasto direto, ou por mecanismos
de transferéncias, € vetor para o desenvolvimento seja em ambito local ou nacional.

Neste estudo, assume-se como desenvolvimento socioeconomico, a nivel local, a
capacidade dos municipios em promover o aumento médio da renda de sua populacdo, bem
como aumentar o estoque de capital humano, por meio da melhoria das condi¢cdes de saude e
educagdo, em consondncia com as premissas do desenvolvimento apresentadas em Todaro e
Smith (2012). Dessa forma, a materializacao do nivel de desenvolvimento socioecondmico serda
por meio do Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM), que considera em seu
célculo as trés dimensdes: renda, satde e educagao.

As transferéncias de recursos para os municipios por si s6 ndo sdo capazes de promover
o desenvolvimento socioecondmico. Argumentos de Schlindwein et al. (2014), e Leroy et al.
(2017), para ilustrar, demonstraram heterogeneidade no desenvolvimento dos municipios
brasileiros. No entanto, ndo ha um consenso na literatura sobre as causas desse fendomeno,
apesar da existéncia de critérios objetivos na distribuicdo dos recursos de transferéncias
constitucionais.

Uma possivel explicacdo para o gap na literatura sobre o desenvolvimento dos
municipios pode ser a diferen¢a nos niveis de economia de escala entre eles. A l6gica subjacente
as discussodes sobre economia de escala reside na crenca de que entidades governamentais locais
maiores sdo mais eficientes do que suas contrapartes menores. Alegacdes de que "quanto maior
melhor" e "maior € mais barato" partem do pressuposto de que a prestacdo de servigos do
governo local € caracterizada por substanciais economias de escala. Em contraponto, os
oponentes dessa visdo argumentam que as pequenas entidades do governo local sdo menos
burocriticas, estdo mais préximas das pequenas comunidades locais e competem
vigorosamente umas com as outras e, portanto, normalmente exibem custos operacionais mais
baixos (BOYNE, 1995; ANDREWS; BOYNE, 2009; DREW; KORTT; DOLLERY, 2016).

Sobre esse assunto, ha indicativos de que governos locais com maior populagdo ou

densidade populacional podem realizar melhor alocacdo do gasto publico devido a economia
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de escala gerada, contribuindo para o desenvolvimento (AHLBRANDT, 1973; DREW;
KORTT; DOLLERY, 2014).

Segundo Drew, Kortt e Dollery (2016), sob a perspectiva da economia de escala, existe
uma faixa ideal de tamanho do municipio que permite melhor gestio ou eficiéncia dos recursos
publicos devido ao ganho de escala no oferecimento dos mesmos. Os municipios pequenos em
nimero de populacdo, com baixa densidade populacional ou ainda, niveis de atividade
econOmica baixa, podem apresentar dificuldades no oferecimento de servigos publicos
essenciais, como educagao e saude.

Em municipios com essas caracteristicas, ndo hd escala para a implantacio de um
hospital, ou instalacdo de uma creche ou escola, pois ha a possibilidade de ociosidade devido
ao reduzido ndmero de usudrios dos servicos. Além disso, devido ao recebimento de
transferéncias de emendas parlamentares, esses municipios podem receber grandes estruturas
que ndo conseguem manter, resultado de marketing politico, que enfoca somente a garantia de
votos de determinada regido. Esses fatores podem acarretar gastos publicos improdutivos, que
possuem implicacOes negativas no desenvolvimento socioecondmico.

Em contraponto a este cendrio, municipios com elevado nimero populacional e com
alta densidade demografica podem incorrer em deseconomias de escala devido a sobrecarga
que se gera aos servicos publicos causando problemas gerenciais. Dessa forma, os ganhos de
escalas decorrentes do aumento da populacio ndo sao infinitos, sdo limitados pelas dificuldades
gerenciais € os custos adicionais que a alta concentragdo da populacdo em grandes centros
urbanos pode acarretar (BERNARDELLI; KORTT; DOLLERY, 2020; DREW; KORTT;
DOLLERY, 2016).

A ldégica da economia de escala se aplica as andlises do efeito flypaper. Conforme
discorreram Massardi e Abrantes (2015), municipios de menor porte populacional sdo os que
recebem mais recursos per capita de transferéncias intergovernamentais, caso percebido com o
FPM. Porém, mesmo eles recebendo maior volume de recursos, em termos proporcionais nao
possuem escala para oferecimento de servicos publicos, utilizam, por exemplo, servicos de
satide de municipios vizinhos maiores. Com isso, os eleitores desses entes federativos de menor
porte estdo mais propensos a terem percepcao errada dos custos marginais dos servicos
publicos, o que produz ambiente fértil para a ocorréncia do efeito flypaper.

A ocorréncia do referido efeito pode reduzir os ganhos de escala dos municipios, pois
hd um estimulo ao aumento da despesa publica ao invés da reducdo dos impostos locais
(HINES; THALER, 1995), o que resulta em aumentos nos custos dos servicos publicos

oferecidos. Segundo Simao e Orellano (2015), as implicacdes da ocorréncia do efeito flypaper
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tende a um aumento na renda dos individuos e dos gastos publicos oriundos do aumento das
despesas, mas que sao ineficientes e podem ndo promover o desenvolvimento.

Diante das discussdes apresentadas, levanta-se o seguinte questionamento: Quais as
implicacoes da economia de escala no efeito flypaper e no desenvolvimento socioeconéomico
nos municipios brasileiros? Portanto, o objetivo desta tese foi avaliar a implicagdo da
economia de escala na oferta de servicos publicos, considerando os repasses das transferéncias
intergovernamentais e a arrecadacao local, no efeito flypaper e no desenvolvimento
socioecondmico de municipios brasileiros.

Mais especificamente, pretende-se: (i) analisar a existéncia de economia de escala na
gestdo dos municipios brasileiros, considerando os gastos totais agregados e desagregados por
funcdo de governo; (i1) identificar se nos municipios em que se observa a economia de escala
ha menor ocorréncia do efeito flypaper; (ii1) avaliar a influéncia dos recursos recebidos por
meio de transferéncias governamentais e o esforco fiscal nos diferentes niveis de
desenvolvimento socioecondomico dos municipios levando em consideracdo a economia de
escala; e (iv) relacionar os ciclos politicos-or¢amentarios com a ocorréncia do efeito flypaper e
com o desenvolvimento socioecondmico dos municipios.

Diante da contextualizacdo, do problema e dos objetivos propostos, a tese deste estudo
¢: municipios com evidéncias de economia de escala em sua gestio tendem a apresentarem
mais desenvolvimento socioeconémico, uma vez que a economia de escala esta relacionada
a melhor utilizacao do recurso piiblico e menor ocorréncia do efeito flypaper.

Na literatura j4 ha uma comprovacdo empirica de que a arrecadacdo prépria e as
transferéncias t€ém implicacdes nas despesas e no desenvolvimento dos governos locais, como
pode ser constatado nos estudos de Vieira, Abrantes e Almeida (2020); Suzart, Zuccolloto e
Rocha (2018), Mendes et al. (2018), Leroy et al. (2017), Caetano, Avila e Tavares (2017),
Churchill e Yew (2017), Massardi e Abrantes (2015), Paes e Siqueira (2008), que verificaram
associacOes positivas entre transferéncias, receitas proprias e desenvolvimento nos municipios
brasileiros.

Também ja foi comprovada a ocorréncia do efeito flypaper em associagdes entre
arrecadacdo propria, transferéncias intergovernamentais e gastos publicos no ambiente
municipal em diferentes dreas de atuacao do governo local, e com base na teoria da ilusdo fiscal,
como podem ser confirmados nos estudos de Thanh e Canh (2019), Masaki (2018), Gadenne
(2017); Diniz, Lima e Martins (2017); Lewis e Smoke (2017), Sacchi e Salotti (2017), Aratjo
e Siqueira (2016) e Parmagnani (2013),que revelaram que o recebimento de transferéncias

governamentais podem levar ao estimulo dos dispéndios localmente, comprometendo o
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equilibrio financeiro e o oferecimento dos servigos publicos, que sdo vetores de promog¢ao do
desenvolvimento.

Destaca-se, que de forma geral, a l6gica estabelecida nesses estudos supracitados tem
como enfoque o montante de recursos, ou seja, a relacdo absoluta em possuir mais ou menos
dinheiro para possibilitar o oferecimento dos servicos publicos e, consequentemente o
desenvolvimento. Entretanto, conforme apresentado por Silva e Criséstomo (2019) esse
montante de recursos materializado sob a forma do gasto publico, seja oriundo da arrecadacdo
prépria ou do recebimento de transferéncias governamentais, s6 potencializa o
desenvolvimento do municipio se for realizado com qualidade ou eficiéncia — o que € a
inovacgdo desta pesquisa.

Em um sistema publico, de cendrios de austeridades fiscais, crises e escassez de
recursos, como observado no Brasil desde meados da década de 2010, o caminho a ser seguido
pelos municipios, que na maioria depende dos recursos de transferéncia, é fortalecer sua
estrutura institucional de forma aumentar a arrecadagdo propria e inibir os estimulos aos gastos
como ocorre nos contextos de ilusao fiscal e dos ciclos politicos-or¢camentarios. Isso implica na
otimizacdo dos seus recursos produtivos para o oferecimento dos servicos publicos, ou seja,
realizar o gasto publico com a maior qualidade e eficiéncia possivel.

Em suma, o diferencial desta tese enquanto contribuicdo a literatura de administracao
publica € a insercao das discussdes sobre a economia de escala como mediadora das associacdes
entre o gasto publico e as transferéncias governamentais recebidas de forma a potencializar os
efeitos desses fatores sobre o desenvolvimento socioecondmico, € ainda minimizar a ocorréncia
do efeito flypaper nos municipios. Em estudos anteriores a economia de escala ndo foi
considerada como um fator que poderia potencializar o desenvolvimento, dado que otimiza a
utilizacdo do recurso publico.

Swianiewicz (2010, 2018) explica que os governos locais maiores t€m mais capacidade
para o oferecimento de leque mais amplo de servicos, podem ser mais eficazes no planejamento
e nas politicas de desenvolvimento socioecondmico, utilizando a economia de escala. Além
disso, a organizacao territorial com governos locais maiores reduz o problema do “free-riding”,
ou seja, situacdes em que os servicos prestados localmente sdo utilizados por residentes que
vivem, e pagam impostos locais, em outra jurisdi¢ao.

Ao possibilitar a redu¢do dos custos, o oferecimento de uma gama maior de servigos
publicos e a reducdo do problema do “free-riding”, a economia de escala pode possibilitar ou
estar relacionada com a redugd@o dos gastos improdutivos que culminam na ocorréncia do efeito

flypaper. Isso implica dizer que nos municipios com economia de escala, h4 uma menor
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possibilidade de distor¢do do preco marginal dos servicos publicos oferecidos, e apoio dos
cidaddos a expansdo dos gastos publicos, ou seja, menor ocorréncia da ilusdo fiscal.

No contexto brasileiro, ao contrario do observado em paises como Austrdlia e Reino
Unido, que promoveram reformas administrativas estruturais que levaram a fusdo de
municipios, houve um processo de emancipagdo entre as décadas de 1960 e 1970, intensificado
com a constitui¢do de 1988, que levou a um aumento no nimero de municipios, culminando
em um total ¢ 5.570 municipios em 2016 (IBGE, 2020).

Conforme destacam Massardi e Abrantes (2015), uma parcela significativa dos
municipios possui populacdo abaixo de 5 mil habitantes, cerca de 22,20% do total, e sdo os
mais beneficiados proporcionalmente do que seus pares maiores no recebimento das
transferéncias governamentais, o que acaba estimulando o gasto publico improdutivo e a
ocorréncia do efeito flypaper.

Assim, justifica-se a relevancia de estudos, voltados para a andlise de fatores que podem
contribuir para a melhoria do gasto publico e a promocao do desenvolvimento em governos
locais, como € o caso desta tese ao analisar a economia de escala e sua relacdo com o efeito
flypaper e desenvolvimento.

Refor¢ando essa justificativa, Swianiewicz (2010) constatou, a partir de diversos
estudos, que governos locais com populagdo abaixo de 3 mil a 5 mil habitantes ndo podem
receber responsabilidades significativas do setor publico. Isso torna a descentralizacao dificil e
cara, pois esses governos além de depender dos recursos do governo central, incorrem em gastos
improdutivos e ndo possuem capacidade institucional para o oferecimento dos servigos publicos
e promogdo do desenvolvimento.

Neste sentido, propde-se que a utilizacao dos recursos € relacionada a gestdo municipal,
bem como ao porte dos municipios, que tem relacdo direta com sua capacidade institucional de
oferecimento dos servicos publicos, gerando economia ou deseconomia de escala, e assim
podem ocorrer implica¢des diferentes para o desenvolvimento. Municipios maiores, com mais
economia de escala, podem potencializar o desenvolvimento devido sua maior capacidade
institucional, o que possibilita uma melhor estrutura de arrecadacdo e redugdo de custos com o
aproveitamento de ganhos de escala.

Esta tese confirma as proposi¢des tedricas de que a economia de escala estd associada a
uma reducdo dos custos para o oferecimento dos servicos publicos tanto quando se considera
0s gastos totais como os gastos nas funcdes de educacgdo, saide, administragdo, urbanismo,
cultura, assisténcia social e esporte e lazer, para a realidade dos municipios brasileiros. O que

demonstra que um caminho para revisao da distribui¢do dos recursos seria a manutencao dos
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recursos aos municipios que possuem economia de escala. Em contraponto, municipios que nao
apresentam ganhos de escala em sua gestdo poderiam ter recursos reduzidos, uma vez que
geram gastos improdutivos.

Também se demonstra a ocorréncia do efeito flypaper tanto para o gasto agregado, como
para os gastos em diferentes categorias como sadde, administracdo, assisténcia social,
urbanismo e outras, confirmando a existéncia desse tipo de ilusdo fiscal na gestdo publica
municipal brasileira.

Como contribui¢do tedrico-empirica, constatou-se que a economia de escala contribui
para a reducdo do efeito flypaper, ou ainda sua eliminacdo quando se considera os gastos
agregados, e com administracio e saude. Além disso, a economia de escala esta relacionada
com maiores niveis de desenvolvimento municipal. Dessa forma, refor¢ca-se as implicacoes
praticas de que um novo pacto federativo deveria considerar o estimulo aos ganhos de escala
nos municipios e a inser¢do de municipios que nao possuem economia de escala em programas
de melhoria de gestdo com foco na otimizagcdo de recursos publicos, uma vez que nesses
municipios hd estimulos ao gasto improdutivo, que prejudica as financas municipais e

compromete o desenvolvimento socioecondmico desses entes federativos.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Abordagens e Evolucao Conceitual do Desenvolvimento Socioeconomico

O conceito de desenvolvimento inicialmente foi utilizado como sindnimo de
crescimento econdmico (VALENTE; FEIJ(), CARVALHO, 2012; SIEDENBERG, 2003).
Neste sentido, desenvolvimento significava o aumento da capacidade produtiva de uma
economia, ou seja, qual era a capacidade médxima de produg¢do obtida em determinadas
situagoes (SIEDENBERG, 2003). Destarte, a importincia atribuida ao conceito de Produto
Interno Bruto - PIB, bem como a constru¢@o dos sistemas de contabilidade nacional, vinculou-
se, parcialmente, a esse entendimento do desenvolvimento como sindnimo de crescimento
econdmico (VALENTE; FEIJO, CARVALHO, 2012).

A economia apresenta uma série de abordagens sobre crescimento econdmico e
desenvolvimento socioecondmico e podem ser divididas em modelos de estdgios lineares,
modelos de mudanca estrutural, modelos de crescimento da contrarrevolu¢do e revolugao da
dependéncia internacional.

O primeiro modelo de estigio de crescimento linear foi elaborado por Rostow (1959),
que projetou uma receita de crescimento, baseada na poupanga, na qual era necessdrio se passar
por cinco estdgios, sendo o primeiro a sociedade tradicional ou economia agricola e o quinto
estdgio a era de consumo em massa. A premissa desse modelo € que para acumular capital é
preciso poupar. Quando o nivel de poupanga cresce o nivel de investimento aumenta, gerando
mais capital e possibilitando o desenvolvimento. A principal critica que aponta a falacia do
modelo de Rostow (1959) € que nem todos os paises precisariam passar por todos os estagios
para se desenvolver (TODARO; SMITH, 2012).

O segundo modelo de crescimento em estdgio linear foi desenvolvido por Harrod (1939)
e Domar (1946). Como o modelo de Rostow (1959), tem enfoque sobre a poupancga, sendo ela
necessdria e suficiente para promover o desenvolvimento. No modelo, considera-se que a
populacdo € abundante e o progresso tecnolégico € considerado implicitamente na
produtividade. As principais criticas a esse modelo, conforme apresentado por Hagemann
(2009), se referem aos questionamentos sobre a viabilidade da poupanga nos paises em
desenvolvimento e se ela seria de fato suficiente para promover 0 mesmo, ou seriam necessarios
outros fatores como habilidades gerenciais.

No ambito dos modelos de mudanga estrutural, a abordagem conceitual do
desenvolvimento de Lewis, bem como nos modelos de estdgio de crescimento linear, considera

a poupanca suficiente para gerar o desenvolvimento e com base na dicotomia rural — urbano
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(TODARO; SMITH, 2012). Para Lewis (1984), no setor tradicional ou rural hd um excedente
grande de trabalhadores que recebem um saldrio muito baixo e seriam facilmente atraidos para
o setor moderno ou urbano que poderia pagar um saldrio constante, considerando a oferta de
mao de obra infinitamente eldstica, o que gera aumento da produtividade e consequentemente
da poupanca. Nesse cendrio, o lucro € alto e reinvestido.

As criticas aos argumentos do desenvolvimento de Lewis sdo centradas nos
pressupostos do modelo de considerar a populacdao abundante, dado que nem toda zona rural
possui oferta infinita de mao de obra, e os saldrios constantes que também sdo de dificil
observacao real. O modelo de Lewis também propde uma andlise simplificada para a transicao
do rural para o urbano, ndo considera o progresso tecnolégico que pode reduzir a necessidade
de mao de obra, pela mecanizagdo, por exemplo. Nao abrange a competitividade do mercado
de trabalho no setor moderno (TODARO; SMITH, 2012).

O segundo modelo de mudanca estrutural, desenvolvido por Chenery et al. (1984),
apresenta uma inovacao ao considerar que o desenvolvimento nido depende s6 da acumulagdo
do capital por poupanca. Nesse modelo, fatores como a mudanca da produgdo agricola para a
industrial, a acumulacao equilibrada entre capital fisico e capital humano, a mudanca no padrao
de consumo, que adiciona produtos manufaturados, as mudangas nas cidades devido a
migracdo, mudanca no tamanho das familias, que tendem a reduzir, e mudangas no enfoque do
setor de educacgdo, que passa da quantidade para a qualidade, devem ser considerados no que
os autores denominam de engenharia do crescimento econdmico. As criticas ao modelo de
Chenery et al. (1984) estdo centradas nas dificuldades dos paises em desenvolvimento a se
adequarem a todas a essas mudancas necessdrias, pois apresentam dificuldades de acesso a
recursos, a tecnologia para o desenvolvimento industrial € ao comércio internacional.

Os modelos da contrarrevolucdo neocldssica t€m abordagem baseada no mercado.
Moreira e Crespo (2012) discorrem que existem trés abordagens distintas na contrarrevolugao
neocldssica. A abordagem do livre mercado considera que a acdo do governo tende a prejudicar
a alocagdo dos recursos, e por isso o preco deve ser determinado com base na demanda e oferta,
sem intervencdo governamental. Na abordagem da escolha publica ou nova economia politica,
os governantes sendo racionais sé agem em beneficio proprio, € o governo ndo deveria intervir
na economia. J4 a abordagem favordvel ao mercado considera que as decisdes governamentais
devem ser favordveis ao mercado, mas nao deve existir o livre mercado, uma vez que a atuacao
do governo € necessdria em setores especificos, como educagio, saide e infraestrutura.

Dentre os modelos da contrarrevolugdo neoclassica, o desenvolvido por Solow (1956)

tem como premissas que politicas macroecondmicas devem ser implementadas pelo lado da
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oferta e que o produto € determinado por fatores de producdo que sdo capital, tecnologia e forca
de trabalho. A principal critica ao modelo de Solow (1956) € a presenca de fatores exdgenos,
como poupanca e tecnologia determinando o desenvolvimento.

A partir do modelo de Solow (1956), Romer (1990) desenvolveu um modelo de
crescimento enddgeno que leva em consideracdo os spillovers, que seriam os efeitos da
inddstria (entendida como um setor ou seguimento de atividade) na firma individual. Nesse
modelo, ndo ha desenvolvimento econdmico se ndo houver spillovers. A inddstria sinaliza para
a firma que se deve investir, e a firma investe observando a industria. Sendo assim, os retornos
podem ser crescentes devido aos spillovers (TODARO; SMITH, 2012).

Os modelos de dependéncia internacional sdo mais préximos da economia politica, e
voltados para a explicacdo do porque ha paises desenvolvidos e paises que ndo conseguem se
desenvolver. O modelo de dependéncia neocolonial, conforme apresentado por Koling (2007),
¢ baseado na dicotomia centro-periferia e na existéncia de uma deterioracdo dos termos de
trocas no comércio internacional em que os paises do centro (desenvolvidos) exportam produtos
de maior valor agregado e importam commodities que possuem menor valor, ao contrario dos
paises de periferia (em desenvolvimento). No modelo, ainda se defende que essa relacdo centro-
periferia € mantida por organismos multilaterais e pelas elites dos paises em desenvolvimento
que sdo beneficiadas com esse processo.

O modelo do falso paradigma defende que os paises em desenvolvimento ndo
conseguem se desenvolver porque buscam nos paises desenvolvidos modelos tedricos para
aplicar em suas realidades, que sdo completamente diferentes. J4 a tese dualistica do
desenvolvimento apresenta que existe uma dualidade entre paises ou até mesmo dentro de um
pais ou estado que € cronica e tende a aumentar com o passar do tempo e impossibilita o
desenvolvimento. A principal critica aos modelos de dependéncia internacional é que eles
apontam problemas, mas sem a proposi¢ao de solu¢gdes (TODARO; SMITH, 2012).

A compreensdo das teorias em torno do desenvolvimento € importante para
compreender a evolugdo em seu conceito. Em modelos, como os de estigio de crescimento
linear e da contrarrevolugdo neocldssica, apresentam o desenvolvimento como sindénimo de
crescimento econdmico. No entanto, no modelo de mudanca estrutural, como o proposto por
Chenery et al. (1984), passa-se a expandir a abrangéncia do conceito de desenvolvimento para
além do crescimento econdmico e inserindo elementos, como: a importancia do capital humano,
relacionado diretamente com acesso a educacdo e saide, e da qualidade da educagdo no

conceito de desenvolvimento.
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Devido a um processo de mudangas socioecondmicas ocorridas no mundo e a
abrangéncia do desenvolvimento, logo se tornou um desafio a sua mensuragao, e para tanto seu
conceito foi ampliado. Ademais, constatou-se a limitacdo existente na compreensdo do
desenvolvimento como crescimento econdmico, Vvisto que este ndo significava,
necessariamente, progresso social, levando a ado¢do da denominac¢do desenvolvimento
econOmico-social e a atribui¢do de maior relevancia ao aspecto social em relacdo ao econdmico
(VALENTE; FEIJ O: CARVALHO, 2012). Sendo assim, € importante ressaltar que o conceito
de desenvolvimento socioecondmico sofreu vdrias transformacdes ao longo dos anos
(MASSARDI; ABRANTES, 2015).

Solow (1956) considerava que o crescimento econdmico podia representar uma proxy
de desenvolvimento, sendo passivel de ser mensurado por meio da renda per capita. Nesta
linha, para Costa e Lutosa (2007), um importante indicador de desenvolvimento econdmico
seria o PIB per capita, mas, ao se falar em desenvolvimento, nio se deve levar em consideracao
apenas o aspecto econdmico, uma vez que este sozinho € incapaz de mensurar a qualidade de
vida e o bem-estar de uma sociedade.

Davies (2009) destaca que o conceito de desenvolvimento € multidimensional, e
abrange, além da dimensdo econdmica, dimensdes relacionadas a melhorias na drea da
educacgdo, saide, saneamento basico, habitacdo e qualidade ambiental. Desta forma, para Sen
(2000, p. 18), “o desenvolvimento requer que se removam as principais fontes de privacao:
pobreza, caréncia de oportunidades econdmicas e destitui¢cdo social sistemdtica, negligéncia dos
servigos publicos [...]”. Assim, o desenvolvimento ndo ¢ limitado unicamente a aspectos
econdmicos, mas também aos aspectos politicos, culturais e sociais.

No que diz respeito aos aspectos politicos, estes se relacionam com o desenvolvimento
na formulagdo de politicas sociais, sendo na visdao de Castro (2012), um conjunto de programas
e acoes do Estado que se firmam na defesa da oferta de bens e servicos, ordenacao de elementos
do mercado e nas transferéncias de renda.

Sobre os aspectos culturais, Throsby (2001) evidencia o seu papel no processo de
desenvolvimento socioecondmico, visto que o comportamento de um grupo social estd
diretamente relacionado ao conjunto de valores e fatores culturais que se fazem refletir nessa
sociedade. Dessa maneira, os padroes de preferéncia do grupo formam seu comportamento
econdmico e auxiliam no desenvolvimento.

Conforme destacam Cardoso Jr. e Bercovici (2013), o desenvolvimento é condi¢do
necessdria para o bem-estar social, sendo o Estado seu principal dirigente por intermédio de

programas e acdes, que envolvem a ampliacdo de oportunidades individuais e coletivas geradas
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pelo crescimento econOmico, pela observancia de valores fundamentais definidos
constitucionalmente, como a justi¢a e a reducao da pobreza e das desigualdades.

Nessa mesma linha de raciocinio, Todaro e Smith (2012) apontam alguns objetivos do
desenvolvimento, os quais caracterizam como necessarios a todas as sociedades. Dentre estes,
indicam arelevancia de ampliar a distribuicao dos bens bésicos que sustentam a vida, bem como
elevar os niveis de vida, incluindo neste aspecto, além da preocupa¢dao em ampliar os niveis de
renda, aumentar a oferta de empregos, de melhores servicos de educacdo, além de se ater aos
valores culturais e humanos que propiciem o aumento do bem-estar material e a ampliagao da
autoestima individual. Ademais, os autores apontam sobre a ampliacdo do leque de escolhas
econOmicas e sociais como um dos objetivos do desenvolvimento, a fim de proporcionar aos
individuos menor nivel de dependéncia a outras pessoas ou nagdes.

Conforme Massardi e Abrantes (2015), o desenvolvimento resulta de um procedimento
continuo e estruturado, com foco ndo apenas no crescimento econdmico, como também na
diminuicdo da marginalizacdo, das desigualdades sociais e regionais, sendo o Estado seu
principal dirigente, por meio do planejamento de médio e longo prazo.

Diante dos diversos aspectos relacionados ao conceito de desenvolvimento
socioecondmico, partindo da premissa que o oferecimento de servigos publico € um fator crucial
para sua promogao, conforme destacam Cardoso Jr. e Bercovici (2013), neste estudo adotou-se
como conceito de desenvolvimento socioecondmico a nivel local, a capacidade dos municipios
em promover o aumento na renda média da sua populacdo, bem como de aumentar o estoque
de capital humano de acordo com o proposto por Todaro e Smith (2012), por meio do
oferecimento dos servi¢os de educacdo e saide. Apesar da limitagdo desse conceito, por nao
considerar fatores como a cultura, o meio ambiente, saneamento e infraestrutura, trata-se de um
conceito que pode ser materializado ou mensurado para a realidade brasileira por meio do
IFDM, facilitando as analises sobre o desenvolvimento.

Alguns estudos tém se voltado ao entendimento dos diferentes aspetos de
desenvolvimento no contexto brasileiro. Paes e Siqueira (2008), ao discutirem o
desenvolvimento regional e o federalismo fiscal no Brasil, consideram que as disparidades de
desenvolvimento entre cidades e regides se devem as diferencas nos niveis de infraestrutura e
de desenvolvimento de capital humano.

Com relacdo a infraestrutura, os autores apontam que os entes federativos mais pobres,
dadas as suas incapacidades de se sustentar por meio de arrecadagdes tributdrias proprias, sao
fortemente dependentes de transferéncias do governo central. Sendo assim, o desenvolvimento

da infraestrutura desses entes se torna dependente de recursos da Unido, muitas vezes
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insuficientes ou instdveis. Outro fator que prejudica o desenvolvimento desses entes federativos
mais pobres € a falta de capital humano, entendida como baixo nivel educacional e precério
acesso a saude. A literatura econdmica aponta, em diversos aspectos, relagcdes intrinsecas entre
capital humano e desenvolvimento (PAES; SIQUEIRA, 2008).

Leroy et al. (2017) buscaram identificar a relacdo entre a composi¢do da arrecadacio
tributdria propria e o nivel de transferéncias intergovernamentais com o desenvolvimento
socioecondmico dos municipios mineiros. Os autores demonstraram que os municipios de
maior potencial arrecadatdrio apresentaram maiores valores médios das varidveis relacionadas
ao porte populacional, desenvolvimento municipal, renda, arrecadagdo propria per capita e
valor adicionado fiscal (VAF) por setor, a excecdo do VAF per capita das atividades primdrias.
Assim, apresentou-se indicios de que o melhor desempenho econdmico e tributdrio pode estar
relacionado com maiores niveis de desenvolvimento.

Massardi e Abrantes (2015) investigaram as relagdes entre o esforco de arrecadacdo dos
municipios mineiros e o desenvolvimento socioecondmico. Os autores apontaram para um
baixo indice de esforco fiscal e alto nivel de dependéncia do FPM, principalmente para
municipios pequenos e pouco industrializados. O indice de esforco fiscal apresentou uma
correlagdo positiva com o IFDM.

A andlise da relacdo entre gastos publicos e desenvolvimento foi o objeto de anélise de
Neduziak e Correia (2017), cujos resultados apontaram como produtivos os gastos com
administracio e planejamento, judicidrio, habitacdo e urbanismo e assisténcia e previdéncia e
como improdutivos os gastos com educacao e cultura e legislativo.

Mendes et al. (2018) avaliaram as relacdes estruturais entre capacidade e perfil
econOmicos, arrecadacdo propria, transferéncias financeiras e desenvolvimento humano em
municipios brasileiros. Os resultados demonstraram que a atividade economia, principalmente
nos setores industrial e agropecudrio, bem como o volume das transferéncias
intergovernamentais influenciam positivamente o desenvolvimento humano.

Ja Vieira, Abrantes e Almeida (2020) analisaram os efeitos do fundo de participacao
dos municipios (FPM) no desenvolvimento socioecondmico dos municipios. Eles encontraram
uma relacdo positiva entre o FPM e o desenvolvimento, principalmente em municipios com
niveis baixos e médios de desenvolvimento.

Em resumo, a andlise da literatura sobre o desenvolvimento demonstrou que este
conceito € multifacetado e pode estar relacionado a diversos fatores, dentre os quais se destaca
a promogao dos estoques de capital humano. Neste sentido, os gastos publicos sdo importantes

vetores de promocdo do desenvolvimento, com o oferecimento de servigos publicos. No
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entanto, somente o volume de gastos por si s6 ndo promove o desenvolvimento e ndo ha
consenso na literatura sobre quais as categorias sdo capazes ou tem mais potencial de estimular
o desenvolvimento.

Com relag@o as financas publicas municipais, também nao ha consenso na literatura
sobre o efeito de fatores como transferéncias governamentais ou esfor¢o de arrecadagcdo no
desenvolvimento dos governos locais, mas hd apontamentos que a qualidade ou otimizacao dos

gastos sdo relevantes na promog¢do do desenvolvimento.

2.2 Concepcoes sobre o Federalismo e a fun¢ao das Transferéncias Governamentais

As discussdes sobre o federalismo fiscal ganharam destaque nos estudos de economia
do setor publico no pds-guerra, principalmente a partir da década de 1950. Affonso (2003)
explica que esse interesse surgiu com a racionalizacdo do Estado do Bem-Estar Social, nas
economias centrais, por meio da welfare economics, ramo da economia que se concentra na
alocagdo 6tima de recursos e bens, e como a alocagdo desses recursos afeta o bem-estar social.

A abordagem conceitual do federalismo, que € incorporada pelo mainstream econdémico
neocldssico da época, assume papel relevante na regulacdo social apds as crises do capitalismo,
marcado pelo liberalismo econdmico que ocorreu na primeira metade do século XX. Esse
desenvolvimento conceitual tem como caracteristica acentuada a explicacdo e delimitagcdo do
papel do Estado na economia a partir das “falhas de mercado”, de forma que a atuagao do Estado
deve ser limitada a reparar aquilo em que o mercado idealizado “falhava” (AFFONSO, 2003).
Portanto, o desenvolvimento tedrico inicial sobre o federalismo é baseado na teoria da economia
do bem-estar em que o Estado € visto como regulador das falhas de mercado.

Na teoria dos bens publicos de Samuelson (1954) buscou-se estabelecer a definicdo de
bens publicos, que seriam aqueles oferecidos pelo Estado na corre¢ao das falhas de mercado.
Conforme explica Desmarais-Tremblay (2017), Samuelson notou que alguns bens, quando
colocados a disposi¢cao de uma pessoa, podem ser consumidos por outros sem custo marginal
adicional. Tal condi¢dao ¢ comumente chamada de ndo-rivalidade do consumo. A segunda
caracteristica do bem publico € a impossibilidade de exclusdo gerada pelo fato dos individuos
niao poderem ser privados dos beneficios do usufruto do bem e/ou servico, mesmo se nao
tiverem contribuido para o seu financiamento.

Diante da necessidade da presenca do Estado na economia para corrigir as falhas de
mercado, por meio do oferecimento de bens publico, conforme definido por Samuelson (1954),
as abordagens conceituais sobre o federalismo voltaram-se para o estabelecimento de qual

estruturacdo do setor publico seria mais adequada a possibilitar a oferta de bens e servigcos
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publicos de maneira adequada. Assim, conforme consideracdes de Oates (2005), foram
elaboradas as diretrizes que ficaram conhecidas como abordagem do Federalismo Fiscal de
Primeira Geracao.

Vargas (2013) explica que o foco de anédlise do Federalismo Fiscal de Primeira Geracao
€ o estabelecimento de func¢des entre os diferentes niveis de governo. Busca-se a atribui¢do de
impostos segundo o principio do beneficio, uma vez que existe a necessidade de garantir-se que
o governo subnacional consiga arrecadar receitas nos volumes apropriados ao financiamento
das fungdes que lhes sdo atribuidas. Neste sentido, a descentralizacdo, o federalismo e o
federalismo fiscal possuem o mesmo significado nesse corpo tedrico.

O Federalismo Fiscal de Primeira Geracdo reconhece que tanto as formas
descentralizadas bem como as centralizadas de governo t€m vantagens e desvantagens na
realizacdo das funcdes de alocacgdo, distribui¢do e estabilizagdao (JHA, 2015).

O modelo proposto por Oates (1968) defende que o governo federal deveria ser o
responsavel primdrio pela estabilizacdo macroecondmica e redistribui¢do de renda. A defesa é
baseada no fato do governo federal ou central ter maior competéncia para sustentar altos niveis
de emprego com precos estaveis do que um governo subnacional. De forma similar, a funcao
redistributiva € limitada pela mobilidade potencial dos residentes que tende a ser maior, quanto
menor for a jurisdicdo. Tal fato sugere que, uma vez que a mobilidade além das fronteiras
nacionais € geralmente muito menor do que dentro de uma nacdo, a politica de redistribuicao
de renda tem sucesso muito maior se realizada em nivel federal ou nacional (OATES, 1968).

A descentralizacdo na proposta de Oates (1968) deveria ser realizada na funcio
alocativa. O “Teorema da descentralizagdo”, proposto pelo autor, recomenda que, se as
demandas em duas comunidades por um servico publico sdo diferentes, ndo ocorrendo
economia de escala para provisao centralizada do mesmo, nem efeitos de extravasamento, pode-
se aumentar o bem estar e a eficiéncia, descentralizando-se sua provisao de acordo com a
demanda local (VARGAS, 2013).

O modelo proposto por Oates (1968) sugere a centralizacdo das responsabilidades
tributérias. Jha (2015) explica que o argumento para a centralizacdo € baseado no fato de que
governos subnacionais participariam de competicdes interjurisdicionais quando impostos sao
coletados sobre fatores mdveis como capital e trabalho. Essa competi¢do pode resultar em
reducdo da tributacdo e levar a sub provisao de bens e servicos publicos. Assim, ao contrario
das responsabilidades de despesas, um sistema tributdrio centralizado seria a melhor op¢ao. Aos
governos subnacionais caberia os impostos de beneficios, como taxas de juros e impostos sobre

a propriedade (MUSGRAVE; MUSGRAVE, 1980).
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Nesse contexto de centralizacdo das receitas e descentralizacdo das despesas, as
transferéncias governamentais assumem importante funcdo no federalismo no intuito de
minimizar o desequilibrio fiscal vertical que ocorre devido a atribuicdo de despesas e receitas
entre diferentes niveis de governo na federagdo. Também podem corrigir o desequilibrio fiscal
horizontal que surge em virtude de que alguns governos subnacionais apresentarem melhor
acesso aos recursos naturais ou a outras bases tributdrias que ndo estao disponiveis para outros,
além de ter niveis de renda mais elevados do que aqueles em outras jurisdi¢des (VARGAS,
2013; JHA, 2015).

Uma das criticas a primeira geracdo do federalismo fiscal estd no fato de o governo
federal ou central ser considerado a unica institui¢do capaz de oferecer bens publicos puros e
ajustar externalidades interjurisdicionais. O poder dado ao governo central pode ser
considerado excessivo € aparentemente existe pouca conexdo entre as repercussoes
jurisdicionais reais e o tamanho e a estrutura das transferéncias federais recebidas (INMAN,
2007).

A partir das criticas a primeira geracdo, € desenvolvida a segunda geracdo do
federalismo, marcada pela interdisciplinaridade em suas discussdes que passam a ultrapassar o
campo da economia do setor publico, tendo contribui¢des da economia politica, ciéncia politica
e administracdo publica (JHA, 2015).

Affonso (2003) explica que esse segundo momento de teorizacdo do federalismo
ocorreu de forma concomitante a emergéncia da crise capitalista mundial, entre os anos de 1960
e 1970. Havia naquela época uma critica do predominio da abordagem keynesiana na teoria das
financas publicas, que resultou na condenacdo dos pressupostos da welfare economics no que
tange a relacdo entre o Estado e o mercado. Dessa forma, partindo da pressuposicao de que os
governos ndo atuam de maneira eficiente na correcdo das “falhas de mercado”, o mainstream
econdmico passou a defender a reduc¢do dréstica do papel do Estado na economia.

Nesse contexto de liberalismo econdmico, a segunda geracao de teorias do federalismo
fiscal é baseada na visdo do agente individual, guiado pela racionalidade econdmica e pelo
comportamento maximizador. Assume-se que os agentes publicos tém suas ac¢des induzidas por
institui¢des politicas que podem divergir sistematicamente da maximizacao do bem-estar dos
cidaddos. Assim, argumenta-se pela descentralizacdo das responsabilidades de despesas e
receitas e confere-se papel a partilha de receitas e as transferéncias intergovernamentais (JHA,
2015).

Essa visdo neoliberalista é consoante com o modelo de federalismo proposto por

Tiebout (1956). Para esse autor, os cidadaos podem observar a provisao dos bens publicos, e



31

por meio da comparagdo entre as vdrias jurisdi¢des, com base em suas preferéncias, determinar
aquela que a proporciona maior bem-estar. Nesse contexto, os cidaddaos buscariam as
jurisdi¢des com impostos menores diante de qualquer tentativa de aumentar o imposto pago
para a provisdo de bens e servicos publicos indesejados. A competicao entre as jurisdi¢des por
contribuintes e por recursos econdmicos moveis levaria a restricdo dos poderes tributarios do
governo. Diante dessa situacdo, os governos locais sdo incentivados ao oferecimento dos bens
e servigcos publicos com custos mais eficientes. Os gastos do governo central se reduziriam
como resultado da descentralizacdo fiscal e, assim o tamanho global do setor piblico diminuiria
(GUEDES; GASPARIN, 2007).

Baseando-se no modelo de Tiebout (1956), de plena mobilidade de individuos entre
jurisdigoes, a segunda geracdo do federalismo fiscal fundamenta-se no argumento de que o
consumidor/eleitor € quem escolhe, por meio do voto e no mercado politico, o melhor desenho
da estrutura fiscal e define de forma implicita a distribui¢do de encargos e competéncias entre
os niveis de governo. O mercado politico seria um disciplinador dos governos subnacionais e
espaco de materializacdo das preferéncias do eleitor/contribuinte por meio do voto. A oferta de
bens publicos, com o estabelecimento das responsabilidades de despesas, € o seu financiamento,
com a definicdo de responsabilidades de receitas, seriam redefinidos. Nessa perspectiva, o
eleitor racional teria preferéncia pela descentralizacio méxima no intuito de permitir melhor
fiscalizacdo (VARGAS, 2013).

Os defensores da segunda geracdo argumentaram que a centralizagcdo das receitas tem
como resultado problemas de desequilibrio fiscal vertical nos niveis subnacionais, levando a
necessidade de transferéncias do governo federal. As transferéncias governamentais, por sua
vez, ddo origem a problemas de responsabilizacdo nos niveis subnacionais. As transferéncias,
principalmente as discriciondrias, ndo reduzem a disparidade econdmica regional e muitas
vezes servem para estimular problemas de irresponsabilidade fiscal em governos subnacionais
(MOOKHERIEE, 2015).

Dentro da dindmica de federalismo competitivo, conforme proposto por Breton (2006),
em que deveria haver uma competicdo interjurisdicional em termos ficais e de busca de
investimento, o papel do governo central seria de monitorar e regular a competi¢ao entre os
governos subnacionais, as transferéncias intergovernamentais assume funcio equalizadora.
Neste contexto, as transferéncias deveriam possibilitar igualdade de condi¢cdes ou garantir a
uniformidade competitiva das jurisdi¢des.

Os estados federativos normalmente possuem quatro caracteristicas bésicas que sdo

comuns entre eles: a existéncia de duas ou mais esferas de poder politicamente autdnomas, com
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superioridade hierdrquica do governo central; a presenca de um 6rgao judicidrio responsdvel
pelo equilibrio constitucional; a composi¢do bicameral do Poder Legislativo com um 6rgao de
representacdo nacional e outro de representacdo igualitiria dos Estados membros, e o
estabelecimento de principios constitucionais rigidos cuja violag¢do enseja a intervencgdo federal
(BONAVIDES, 2000; MALUF, 2003; BIJOS, 2012).

No Brasil, o atual desenho do Estado enquanto federacdo foi estabelecido pela
Constituicao Federal de 1988. Uma das principais novidades apresentadas foi o reconhecimento
do municipio como ente federativo. O Estado passou entdo a ser formado por trés esferas de
governo: a Unido, os estados e os municipios. Aos municipios, pelo texto constitucional, foram
ampliadas as competéncias no oferecimento de servicos publicos, principalmente nas 4reas de
saude e educacgdo. A ldgica de transferéncias dessas competéncias a0 municipio se deve ao fato
deste ser o ente federativo mais proximo dos cidaddos, e, portanto, podem ter maior
conhecimento de suas necessidades.

Por outro lado, o reconhecimento do municipio como ente administrativo implica no
desenho federativo uma descentralizacdo nao s6 fiscal, mas também politica € administrativa.
Dessa forma, a segunda geracdo de teorias do federalismo fiscal € importante para a andlise do
cendrio brasileiro porque a descentralizacdo politica em combinac¢do com a centraliza¢do das
receitas e com os mecanismos de transferéncias governamentais t€ém implicagdes para a
eficiéncia no oferecimento dos servigos publicos pelos governos subnacionais. Essa ineficiéncia
pode estar relacionada a fatores como a inércia fiscal, conforme discussdes de Massardi e
Abrantes (2015), o efeito flypaper, conforme constatado por Diniz, Lima e Martins (2017), e
aos ciclos politicos que explicam variacdes na arrecadacdo e nos gastos publicos em periodos
pré-eleitorais na tentativa de reelei¢do de politicos, segundo demonstrado por Arvate, Mendes

e Rocha (2010) e Dias, Nossa e Monte-Mor (2018).

2.3 Transferéncias Governamentais, Teoria da Ilusao Fiscal e o Efeito Flypaper

No inicio do século XIX surgem as primeiras discussdes acerca das financas publicas
em relacdo a complexidade fiscal dos sistemas tributarios instituidos e a indu¢do que a mesma
pode causar no comportamento dos contribuintes. Ricardo (1820) analisa a estrutura fiscal e
concluiu que a falta de incorporacdo por cada contribuinte das responsabilidades pela divida
publica tende a provocar uma percepcdo equivocada sobre o seu impacto na riqueza de cada
individuo (MAURAO, 2009).

Mill (1848) analisa a complexidade na percepcdo dos impostos e explica que os

impostos diretos sdo mais facilmente percebidos pelos contribuintes em relacdo aos indiretos.
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McCulloch (1845) reforga as proposi¢des de Mill (1848), apontando que os impostos diretos t€ém
menos imperfeicdes para o entendimento, uma vez que causam reducdo nos rendimentos
particulares mais perceptiveis para maioria dos contribuintes.

No intuito de entender como os politicos se utilizam dos poderes concedidos a eles pela
populagdo para promover os projetos proprios, Puviani (1903) foi o primeiro autor a tratar da
terminologia ilusdo fiscal, como uma forma em que os gestores publicos t€m de gerenciar a
transparéncia na imposicio de impostos e na manipulagio dos gastos piiblicos (MAURAO, 2009).

A ilusdo fiscal pode ser compreendida como fendmeno onipresente que acontece toda
vez que um contribuinte ndo consegue distinguir de maneira clara quanto ele paga ao Estado
por meio da tributacdo ou quanto ele recebe do Estado na utilizagdo de servicos ou bens publicos
(DELL’ANNO; DOLLERY, 2014).

Baekgaard, Serritzlew e Blom-Hansen (2016) explicam que a teoria da ilusdo fiscal é
baseada, ainda que tacitamente, na informag¢do incompleta. Devido a opacidade no sistema
fiscal, elemento central da anélise, o verdadeiro preco dos produtos publicos ndo € claro para
os cidaddos. Dessa forma, se fossem informados corretamente, estariam menos “enviesados” a
apoiar programas publicos.

A informacao incompleta ndo € sindbnimo de ilusdo fiscal, todavia constitui condi¢ao
necessdria, mas nao suficiente para a ocorréncia do fendmeno. Conforme explica Oates (1988),
a ilusdo fiscal refere-se a percepcao equivocada sistematica dos parametros fiscais. Baeckgaard,
Serritzlew e Blom-Hansen (2016) explanam que a ilusdo fiscal vai além da existéncia de
informacdes imperfeitas ou ignorancia fiscal, sendo uma propensdo recorrente a subestimar a
verdadeira carga tributdria. A subestimacdo dos encargos tributdrios € consequéncia da
constituicdo do sistema tributdrio, que pode confundir os contribuintes em relac@o a incidéncia
e a extensdao da tributacdo.

Cabe destacar que as ilusdes fiscais ndo sdo consideradas como falhas dolosas por parte
dos cidadaos. Ao contrdrio disso, sdo explanagdes de um fendomeno por meio do qual os gestores
publicos burlam propositalmente as percep¢des dos contribuintes e, através desse processo,
conduzem o viés na escolha fiscal individual. Nessa perspectiva, as ilusdes fiscais dependem
puramente de elementos de preferéncia ndo materializaveis (BUCHANAN, 1967;
DELL’ANNO; MAURAO, 2012).

Conforme apontam Oates (1988) e Dollery e Worthington (1996), é possivel observar
na literatura cinco formas ou fontes de ilusdo fiscal: complexidade da estrutura tributéria; ilusao
do locatario com relacdo a tributacdo da propriedade; elasticidade da renda da estrutura

tributéria; ilusao de divida e o efeito flypaper.
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A abordagem da complexidade da estrutura tributdria ou hip6tese de complexidade da
receita (Wagner, 1976) explica que a dispersdo da receita tributdria entre diversos tributos pode
modificar a percepcdo que o eleitor contribuinte tem quanto ao prego-tributo. Dessa maneira,
um sistema tributdrio mais complexo induz o cidaddo a crer que paga um menor prego-tributo
do que na realidade € cobrado pelo governo (PRADO; SILVA, 2018).

Segundo os argumentos da hipdtese de ilusdo do locatario, os contribuintes podem
subestimar a carga tributdria correta praticada pelo governo, pois os impostos sobre a
propriedade podem nado ser cobrados diretamente, de maneira que as localidades ou entes
federativos com maior propor¢do de locatdrios podem ter seus orcamentos inflados,
estimulando as despesas publicas (BERGSTROM; GOODMAN, 1973; BAEKGAARD;
SERRITZLEW; BLOM-HANSEN, 2016).

A hipétese da elasticidade da estrutura tributaria propdoe que em periodos em que houver
acelerado crescimento do produto nacional, os sistemas tributdrios sdo marcados por uma
elasticidade da renda que tendem a gerar a maior volume de gastos publicos (BUCHANAN,
1967; OATES, 1988). Dell’Anno e Dollery (2014) explicam que sistemas de receitas
caracterizados por um alto grau de elasticidade da renda ocasionam efeitos ilusérios, pois
produzem receita crescente sem elevar as taxas de imposto.

Na perspectiva da hipétese da ilusdo de divida entende-se que o financiamento das
despesas publicas por meio da arrecadacdo de receitas tributdrias atuais suscita percep¢ao mais
clara do 6nus real ao contribuinte do que o endividamento ptblico. Essa distor¢ao causada pelo
endividamento publico pode provocar a subestimacdo sistemdtica dos gastos e do custo dos
programas governamentais (BUEHN; DELL’ ANNO; SCHNEIDER, 2018).

A ilusao fiscal causada pelo efeito flypaper € explicada por uma propensao dos gestores
publicos de entes federativos subnacionais a expandirem o or¢amento e dissimular o efetivo
carater das receitas provenientes de transferéncias intergovernamentais. O que o eleitorado
consegue perceber ¢ uma diminui¢do nas taxas de impostos necessarias para financiar politicas
locais. Essa reducdo € assimilada de maneira incorreta como atenuacao na margem do imposto-
preco dessas politicas. Como consequéncia, tem-se uma inclinacdo por parte do eleitorado local
em apoiar niveis mais altos de gastos do que se eles apreendessem os parametros fiscais corretos
(COURANT; GRAMLICH; RUBINFELD, 1979; OATES, 1979).

O efeito flypaper ¢ explicado como o fenomeno que “o papel cola onde ele bate” em
referéncia aos recursos recebidos por meio de transferéncias governamentais de valores fixos
(lunp-sum transfer). Goeminne, Smolders e Vandorpe (2017) explicam que, sob a 6Gtica de

ocorréncia do flypaper, os recursos financeiros adicionais derivados de transferéncias de outros
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entes governamentais ndo sdo restituidos aos contribuintes por meio de descontos ou reducao
de imposto. Ao invés disso, esses recursos permanecem onde chegam, estimulando aumento
das despesas.

O efeito flypaper foi inicialmente identificado por Gramlich e Galper (1973), ao
analisarem o papel das transferéncias governamentais federais no comportamento orcamentério
de governos subnacionais. Para Hines e Thaler (1995), tal efeito ocorre porque o gasto publico
local é muito mais estimulado quando ocorrem transferéncias do que seria esperado pela teoria,
pois o dinheiro tende a ser gasto pela jurisdi¢do local que o recebe.

Segundo Simdo e Orellano (2015), o efeito flypaper contraria uma previsao tedrica
simples. Se a decisdo do governo local reflete as preferéncias do eleitor mediano, as
transferéncias incondicionais para governos locais deveriam ser gastas do mesmo modo que
qualquer outro aumento de renda. Em particular, seria possivel que se observasse uma reducao
de impostos locais, uma vez que, em determinadas situa¢des, nem todo aumento de renda
deveria ser gasto em bens publicos.

O mesmo poderia ser observado para as transferéncias condicionadas, pois conforme
observam Hines e Thaler (1995), € possivel derivar uma previsao baseada na teoria econdmica
ortodoxa no tocante a relacio entre essas transferéncias e os gastos e arrecadacao locais. Muitos
desses modelos tedricos predizem que um aumento das transferéncias condicionais,
direcionadas a um determinado setor de servigcos publicos, poderia causar, dependendo das
regras e das restricdes de gasto, uma reducio dos impostos e do gasto de recursos locais, mas
essas previsoes em geral sdo refutadas pelas andlises empiricas.

Em resumo, as transferéncias assumem papel equalizador das diferencas entre o
desenvolvimento dos entes federativos locais, buscando a reducdo das disparidades inter-
regionais. Massardi e Abrantes (2015) alertam para o fato de uma possivel relacdo negativa
entre o montante das transferéncias governamentais e desenvolvimento socioecondmicos. Isso
ocorre porque como as transferéncias buscam reduzir as desigualdades, a légica é que
municipios com menores niveis de desenvolvimento recebam mais recursos, enquanto
municipios com maior nivel de desenvolvimento tendem a receber menores valores de
transferéncias. No entanto, a ocorréncia do efeito flypaper ocasiona a mé utilizacdo desses

recursos recebidos por transferéncias, comprometendo o desenvolvimento em nivel local.

2.4 Federalismo e Economia de Escala no Setor Puablico
Um dos elementos que ampliam a complexidade do desenho federativo do tipo ideal

proposto por Oates (1968) € a observancia da economia de escala no fornecimento de bens e
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servicos publicos. Silva (2005) explica que a presenga de economias ou deseconomias de escala
juntamente com o pressuposto da plena mobilidade de individuos, implica em dificuldade
adicional a elaboracdo de um desenho federativo que promova a eficiéncia. Tal fato ocorre
porque tamanho 6timo para cada unidade produtiva nem sempre € compativel com o tamanho
das comunidades existentes.

Matéjova et al. (2017) consideram que em um contexto de descentralizacdo, uma das
principais diferencas entre os governos locais é o tamanho dos municipios. Ao analisar o
contexto europeu, a autora destaca que paises, como a Suécia e a Letonia, sdo bem conhecidos
por incorporar sistemas de governo local. Por outro lado, paises como a Republica Tcheca e a
Eslovdquia, tém um elevado nimero de municipios muito pequenos. Tais diferencas
demonstram que a questao do tamanho 6timo dos municipios € um tipico problema controverso
do federalismo que ndo apresenta uma resposta definitiva.

O contexto brasileiro também € marcado por um intensivo nimero de municipios de
pequeno porte. Esses municipios sdo caracterizados pela dependéncia de recursos de
transferéncia de outros entes federativos, Estado e Unido, e de forma geral apresentam baixa
atividade econdmica. Esses municipios podem nio ter escala para o oferecimento de servigos
publicos como sauide, educagdo, saneamento basico e ainda sdo obrigados legalmente a investir
parte dos seus recursos (40% da receita corrente liquida) em servigos de saide e educagdo. Tal
cendrio pode gerar ineficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos.

Em um dos estudos seminais sobre economia de escala no setor publico, Hirsch (1959)
apresenta que a consolidagcdo dos governos da drea metropolitana ¢ amplamente defendida com
base na premissa de que reduzird os gastos per capita dos servi¢os do governo local. A 16gica é
que assim como h4 economias de escala na manufatura, os custos e gastos municipais médios
também diminuem a medida que o tamanho da unidade do governo local aumenta.

Hirsch (1959) analisou 149 unidades do governo na area metropolitana de St. Louis e
algumas cidades de Massachusetts. Ele observou que, levando em consideraco a eficiéncia, o
crescimento das regides metropolitanas ndo parece garantir a consolidacdo generalizada. A
eficiéncia econdmica pode ser mais alta em comunidades de tamanho médio entre 50.000 e
100.000 habitantes.

A partir desse estudo, diversos outros foram realizados partindo da 16gica subjacente de
uma posicdo politica que acredita que entidades governamentais locais maiores sdo mais
eficientes do que as menores. Alegacdes de que "quanto maior ¢ melhor" e "maior € mais
barato", partem do pressuposto de que a prestacdo de servicos do governo local pode ser

caracterizada por substanciais economias de escala. O argumento utilizado é que governos
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locais que atendem a uma populacdo maior se beneficiariam de custos administrativos
relativamente menores, aumentando o poder de compra e melhor utilizagdao dos equipamentos
(ANDREWS; BOYNE, 2009; DREW; KORTT; DOLLERY, 2014).

Ahlbrandt (1973) explica que o fluxo de servico de um bem ptblico ndo ¢é
completamente divisivel. O consumo de um individuo ndo diminui as oportunidades de
consumo disponiveis para outros membros da comunidade. Uma vez que o direito de um
individuo nao diminui os direitos de outros cidadaos-consumidores, muitos servigcos oferecidos
por 6rgdos publicos podem ser considerados um bem piblico no contexto do arranjo
institucional através do qual ele é fornecido. No entanto, o mercado de produtores burocréticos
¢ geralmente limitado pelo tamanho da unidade politica servida e a escala de operacdo pode
nao ser compativel com os custos médios minimos de produc¢do. Dessa forma, unidades maiores
podem apresentar melhores escalas de operacao resultando em economias de escalas.

No entanto, a evidéncia empirica sobre a extensao das economias de escala na provisao
de servicos do governo local € inconclusiva (DOLLERY; FLEMING, 2006). Os oponentes da
visdo de que governos locais maiores garantem uma economia de escala argumentam que as
pequenas entidades do governo local sdo menos burocraticas, t€m maior percep¢do sobre as
necessidades das pequenas comunidades locais e competem vigorosamente umas com as outras.
Portanto, normalmente exibem custos operacionais mais baixos (BOYNE, 1995; DEW;
KORTT; DOLLERY, 2014).

O retorno a escala refere-se basicamente a como a producdo reage a aumentos ou
diminui¢Oes em todos os insumos tomados de forma conjunta (DOLLERY et al., 2008). Dollery
e Fleming (2006) explicam que em um contexto em que se pode observar economia de escala,
se todas as entradas forem duplicadas, as saidas também serdo duplicadas se os retornos de
escala forem constantes, o que traduz em economia de escala constante. Se saidas aumentam
mais que o dobro hé retornos crescentes de escala, implicando em economias de escala
crescentes. E se as saidas acrescem menos que o dobro ha retornos decresceste de escala,
gerando deseconomia de escala.

Com base na teoria econdmica convencional, as fungdes de custo médio sdo tipicamente
“em forma de U”, uma vez que aumentar a producdo inicialmente diminui os custos fixos
médios, mas além de algum nivel de produgao, o controle gerencial efetivo se torna mais dificil
e o custo médio comeca a subir (FERGUSON; SAVING, 1969; DREW: KORTT; DOLLERY,
2014). Dessa forma, os ganhos de escala com governos locais maiores ndo sao infinitos, sendo
limitados pelas dificuldades gerenciais encontradas em governos que atendem grande nimero

populacional.
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Drew, Kortt e Dollery (2014) relatam que em geral os estudos empiricos que tratam
sobre a economia de escala em governos locais estimam a relacdo entre o produto, comumente
medido em termos de populagdo, e os custos dos servicos, geralmente mensurados em termos
de gasto per capita.

Mat¢jova et al. (2017) explicam que o produto, diretamente relacionado ao tamanho do
governo local, é frequentemente expresso em termos do ndmero da populagdo, porque este
indicador se relaciona diretamente com os consumidores de servigos e custos fornecidos
localmente, que sdo em primeiro lugar uma fun¢do do nimero de clientes ou habitantes.

Dew, Kortt e Dollery (2014) explicam as criticas em torno das andlises da economia de
escala por meio da populacdo e dos gastos publicos. As fraquezas apontadas nesse tipo de
andlise se concentram na utilizagdo da populacido, que pode ser um substituto pobre para o
produto, principalmente porque em governos locais com populacdes de tamanho similar
frequentemente existem caracteristicas demogréficas, econdmicas e sociais diversificadas.
Além disso, os estudos empiricos ndo separam explicitamente a relacdo entre tamanho
populacional e densidade populacional, que pode levar a uma economia de densidade, que
ocorrem quando um dado aumento no produto gera um aumento proporcionalmente menor nos
custos médios, mantendo o tamanho da rede de fornecimento fixo.

Martinez-Vazquez e Reino (2010) apontam que o uso de dados de despesas em vez de
custos para a estimativa de fungdes também € criticado porque mudancgas nos gastos per capita
em um servico publico podem estar relacionadas a outros motivos que ndo os custos de
producdo, incluindo ineficiéncias administrativas.

Blom-Hansen et al. (2016) relatam que em todo o mundo, nos udltimos 50 anos,
observou-se um movimento de fusdes municipais realizadas a partir de reformas
administrativas, muitas vezes embasadas nos argumentos tedricos da economia de escala.
Assim, diversos estudos foram realizados em diferentes paises no intuito de verificar se ha
economia de escala na prestacao de servigos publicos em ambito local.

A andlise da literatura recente demonstra uma inconclusividade sobre a existéncia de
economia de escala em governos locais de maiores tamanhos. De forma geral, servicos
intensivos em mao-de-obra orientados para o cliente, como guardas municipais, inspetores de
saude, conselhos fiscais, entre outros, geram poucas economias de escala porque sua natureza
idiossincrdtica significa que um volume maior de servicos requer um ndmero
correspondentemente maior de funciondrios. Por outro lado, os servigos intensivos em capital,
como o armazenamento e fornecimento doméstico de dgua, podem produzir substanciais

economias de escala porque os custos dos ativos fixos podem ser distribuidos por um nimero
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maior de individuos (DOLLERY; BYRNES; ALLAN, 2007). No entanto, conforme destacam
Dollery, Grant e Kortt, (2012), a literatura empirica existente sobre economias de escala para
servigos do governo local intensivos em mao-de-obra e intensivos em capital ainda apresenta
resultados mistos e inconclusivos.

No Brasil, ao contrario do movimento de reformas estruturais que culminaram na fusao
de governos locais em diversos paises conforme discutido por Blom-Hansen et al. (2016),
observa-se um movimento contrario de criacdo de novos municipios, principalmente apds a
constitui¢do federal de 1988. Reis, Costa e Silveira (2013) explicam que com o reconhecimento
do municipio como ente federativo na constitui¢do, com competéncias tributdrias, € um sistema
de transferéncias que pretendia dar autonomia financeira aos municipios, houve uma criagcdo
desordenada, principalmente de pequenos municipios.

A eficiéncia dos municipios no oferecimento dos servigcos publicos estd diretamente
relacionada a capacidade desses municipios de transformar os recursos disponiveis em
desenvolvimento socioecondomico (CAMPELO, 2003; LEROY et al., 2017). Como municipios
maiores podem apresentar ganhos de escala na prestagcdo de servigos publicos aumentando sua
eficiéncia, acredita-se que nos municipios em que € possivel observar ganhos de escala podem
ser mais capazes de promover o desenvolvimento frente a transferéncias de recursos

intergovernamentais.

2.5 A Teoria dos Ciclos Politicos-orcamentarios e as Transferéncias Intergovernamentais

O comportamento politico oportunista foi analisado por Nordhaus (1975), que
argumentou que politicos agem da maneira que for necessdria para continuar no poder,
incluindo desconsiderar a ideologia partidaria. Para o autor, os politicos que estdo no poder t€ém
total controle sobre a politica econdmica e, com intuito de permanecer no poder, se utilizam do
trade-off entre inflacio e desemprego.

Consequentemente, nos periodos que antecedem as elei¢cdes, os politicos agem de
maneira oportunista e estimulam a demanda agregada com politicas monetarias expansionistas,
com o objetivo de reduzir o desemprego, desconsiderando a questdo inflaciondria. Em
contraponto, no periodo apds as elei¢des, esses politicos tomam medidas para controlar a
inflagdo com reducdo da demanda agregada e aumento do desemprego (COVRE, 2016).

Rogoff (1990) e Rogoff e Sibert (1988) realizaram a reformulacdo do modelo de
Nordhaus (1975) com a inclusdo das expectativas racionais. Para esses autores, os governantes
sao diferentes entre eles devido a competéncia. Os eleitores realizam suas escolhas com base

na competéncia dos governantes.
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Dessa forma, o modelo dos ciclos politicos-orcamentérios, proposto por Rogoff (1990)
e Rogoff e Sibert (1988), sugere que nos periodos pré-eleitorais a expansdao dos gastos &
priorizada para os itens de maior visibilidade em detrimento do investimento, de modo que o
politico seja considerado mais competente pelo eleitorado. Isso porque os gastos com
investimentos necessitam de prazo de maturidade e realizagdo até que se tornem visiveis ao
eleitor. J4 outros gastos publicos que proporcionam o consumo rapido de bens e servicos podem
ser percebidos de maneira imediata (VASCONCELOS; FERREIRA JUNIOR; NOGUEIRA
JUNIOR, 2013).

Vicente e Nascimento (2012) explicam que, a partir do pressuposto que eleitores e
politicos tém comportamento racional e maximizador de suas utilidades, a sinalizacdo da
competéncia do governante no modelo de ciclos politicos-or¢amentarios € concretizada por
meio de mudangas na composi¢ao orcamentaria, com o aumento dos gastos que possuem maior
visibilidade como transferéncias, consumo e servicos. Por outro lado, se eles reduzem os gastos
com investimentos, os resultados s6 podem ser reconhecidos pelos eleitores no futuro, apds o
periodo de reelei¢do do governante.

A sinalizacdo da competéncia também pode ocorrer por meio da diminui¢ao de impostos
no periodo pré-eleitoral (ROGOFF; SIBERT, 1988). Para isso, o financiamento dos gastos
publicos nesse periodo pode ocorrer com aumento das transferéncias intergovernamentais ou
endividamento publico que s@o menos visiveis. Esse comportamento leva a um padrao ciclico
de reducao de impostos, antes das eleicdes, e de inflagdo e elevacdo da divida, posteriormente
a elas NAKAGUMA; BENDER, 2006).

O modelo de ciclos politicos or¢amentérios considera que a existéncia de informacgao
assimétrica incentiva o politico a distorcer a politica fiscal no periodo anterior a eleicdo, na
intencdo de majorar sua probabilidade de reelei¢do. Dessa forma, os ciclos eleitorais observados
em algumas varidveis de politica macroecondmica, como impostos, gastos governamentais,
déficits e expansdo monetdria, sdo resultantes de assimetrias informacionais temporarias em
relacdo a competéncia dos governantes em periodos pré-eleitorais (VICENTE,;
NASCIMENTO, 2012; COVRE, 2016).

A hipétese dos ciclos politicos or¢camentarios foi testada empiricamente por Drazen e
Eslava (2005), que observaram que no caso de governos locais na Colombia, os politicos em
periodos que antecedem as elei¢des buscam sinalizar preferéncias idénticas aos eleitores,
destinando maior parcela do gasto para itens mais visiveis e atrativos, normalmente

relacionados a infraestrutura.
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De forma similar, Veiga e Veiga (2007) observaram a tentativa dos politicos, em
governos locais portugueses, de sinalizar competéncia, enfatizando financeiramente itens de
despesa com maior visibilidade para os eleitores em periodos pré-eleitorais.

Diversos estudos foram realizados relacionando os ciclos politicos orcamentarios com
a politica fiscal. Ferreira e Bugarin (2007) analisaram se as transferéncias intergovernamentais
no Brasil sdo significantemente influenciadas por motivagdes politico-partidarias. Os autores
demonstraram que as transferéncias politicamente motivadas podem invalidar o principal
aspecto positivo do ciclo politico-orcamentdrio, que seria a eleicdo do governante pela
competéncia. Essas transferéncias podem eliminar o ciclo politico or¢amentario, solucionando
o problema de risco moral. Entretanto, também podem colocar no poder titular incompetente,
gerando um problema de selec@o adversa.

Sakurai e Menezes Filho (2008) verificaram a influéncia dos gastos publicos na
probabilidade de reeleicao dos prefeitos em municipios brasileiros. Os resultados apontaram
que o aumento das despesas de totais e das despesas de capital aumentam a chances de se
reelei¢do. Ou seja, com o intuito de se reeleger os politicos podem deixar de considerar os
retornos de escala e a efici€ncia na alocacdo de recursos em sua gestdo, nos periodos pré-
eleitorais.

Arvate, Mendes e Rocha (2010) analisaram a preferéncia dos eleitores municipais
brasileiros na eleicio de 2000. Os resultados demonstraram que o aumento das despesas
correntes e das transferéncias correntes recebidas aumentam a chance de reelei¢do.

Benito, Guillamén e Rios (2017) analisaram os determinantes das despesas de coleta de
lixo municipal, especificamente os efeitos dos ciclos eleitorais nas despesas de coleta de lixo
municipal. Os autores observaram que os gestores seguem um comportamento oportunista,
aumentando os gastos com residuos s6lidos no ano de pré-elei¢ao e reduzindo-os nos anos de
eleicdo e pos-eleicao. Além disso, observaram efeito flypaper, uma vez que as transferéncias
dos governos de nivel superior t€m um impacto positivo nos gastos com coleta de lixo.

Ja no estudo de Dias, Nossa e Monte-Mor (2018) se investigou a influéncia dos
investimentos publicos sobre a reconduc¢do dos prefeitos dos municipios do estado do Espirito
Santo, entre 2001 e 2012. O aumento da execugdo das receitas de capital aumenta as chances
de reconducdo dos politicos, ou seja, os eleitores premiam os prefeitos que promovem
incrementos relativos de investimentos publicos no periodo préximo as eleicoes.

Em suma, os resultados dos estudos recentes apontam que a elevacdo dos gastos
publicos no ambito municipal aumenta a probabilidade de reelei¢ao dos politicos. Ou seja, com

o intuito de se reeleger os politicos podem deixar de considerar os retornos de escala e a
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eficiéncia na alocagdo de recursos em sua gestio, nos periodos pré-eleitorais. Além disso, esse
comportamento nos periodos anteriores a eleicdo também pode comprometer o nivel de
desenvolvimento socioecondmico desses municipios.
2.6 Modelo Analitico e Hipéteses do Estudo: Entrelacando os Conceitos de Economia de
Escala, Transferéncias Governamentais e Desenvolvimento

Diante da gama de conceitos apresentados no desenvolvimento tedrico-conceitual,
elaborou-se um modelo de andlise, conforme representado na Figura 1, que possibilita

visualizar esta tese.
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Figura 1 — Modelo Analitico

Fonte: Elaborado pelo autor.

Desenvolvendo a légica apresentada na Figura 1, tem-se que dentro do desenho do
federalismo brasileiro, para viabilizar a descentralizacdo no oferecimento de servicos publicos,
houve a criacdo de uma série de mecanismos de transferéncias governamentais tendo a gestao
publica local como beneficidria. Essas transferéncias devem reduzir as desigualdades entre
regides € municipios, ou seja, apresentam como finalidade a promoc¢do do desenvolvimento
socioecondmico.

Para que ocorra a promog¢ao do desenvolvimento, os governos locais devem transformar
os recursos publicos provenientes das transferéncias intergovernamentais em gastos publicos
produtivos, por meio do oferecimento de servicos que possibilitem a geragdo de emprego, o
aumento da renda e desenvolvimento do capital humano. Dessa forma, o gasto publico

apresentard efeito positivo no desenvolvimento socioecondmico.
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No entanto, existe uma dualidade na execucdo dos gastos publicos de forma que nao
necessariamente poderdo ser revertidos em desenvolvimento e melhoria da qualidade de vida
da populagdo. Fatores como a ma gestdo dos recursos, e a consequente ocorréncia do efeito
flypaper, prejudicam a qualidade dos gastos publicos e comprometem o desenvolvimento dos
municipios (PANSANI; SERRANO; FERREIRA, 2020; ARAUJ O; SIQUEIRA, 2016).

A gestao publica local no oferecimento dos servicos em situagdo de economia de escala,
caracterizada pelo aumento da produtividade dos gastos apresenta uma redugdo dos custos fixos
médios, maior alcance dos usudrios, e consequentemente apresenta um efeito positivo para o
desenvolvimento. A premissa da existéncia de economia de escala em governos locais € baseada
no fato de que entidades governamentais locais maiores sdo mais producentes do que suas
contrapartes menores. Argumentagdes de que "quanto maior € melhor" e "maior € mais barato",
partem do pressuposto de que a prestacdo de servigos do governo local € caracterizada por
substanciais economias de escala. Assim, argumenta-se que os municipios maiores que atendem
uma populacdo maior se beneficiariam de custos administrativos relativamente menores,
aumento do poder de compra e melhor utilizagdo dos equipamentos (DREW; KORTT;
DOLERRY, 2014; ANDREWS; BOYNE, 2009; DOLLERY; BYRNES; ALLAN, 2007).

Diante do exposto e da realidade dos governos locais brasileiros, apresenta-se a primeira
hipétese deste estudo:

Hi: O oferecimento dos servicos publicos nos municipios brasileiros maiores é
caracterizado pela presenca de economia de escala.

A formulacgdo desta hipdtese, Hi, € embasada na literatura sobre economia de escala e
na realidade dos governos locais brasileiros em que coexistem municipios com menos de mil
habitantes, como Bora (SP), e municipios com mais de 11 milhdes de habitantes, como Sao
Paulo (SP), e ambos, em tese, sdo responsaveis por prover suas populacdes com o mesmo leque
de servicos publicos. No entanto, pequenos municipios tendem a ndo conseguir oferecer o leque
de servigos necessdrios para atender as necessidades bésicas de sua populagao.

Na execug¢do dos gastos publicos com o oferecimento dos servicos a populagdo, podem
ocorrer diferentes fendmenos que afetam a qualidade do mesmo. A teoria da ilusao fiscal propde
que devido a opacidade do sistema fiscal, o verdadeiro preco dos produtos publicos nado € claro
para os cidaddaos (DELL’ANNO; DOLLERY, 2014). Isso pode gerar um estimulo aos gestores
publicos a expandir os gastos e mascarar o efetivo cardter das receitas provenientes de
transferéncias intergovernamentais (COURANT; GRAMLICH; RUBINFELD, 1979; OATES,

1979). Tal cendrio denota a ocorréncia do efeito flypaper, que gera aumento nos custos do
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oferecimento dos servigos e reduz a produtividade do gasto, tendo como uma possivel
consequéncia, efeitos negativos no desenvolvimento.

No entanto, conforme apresentam Andrews e Boyne (2009), a presenga da economia de
escala tem como resultado a redug@o dos gastos no oferecimento dos servigos publicos devido
ao aproveitamento dos ganhos de escala, de forma que os ganhos de escala amenizam a
ocorréncia do efeito flypaper.

Levando em consideracdo as caracteristicas da economia de escala no oferecimento dos
servigos publicos e as proposicdes da teoria da ilusdo fiscal, propde-se a segunda hipdtese deste
estudo:

Hza: Os gastos publicos nos municipios brasileiros sio caracterizados pela
ocorréncia do efeito flypaper.

H2b: Nos municipios brasileiros com economia de escala, geralmente os maiores, o
oferecimento dos servicos publicos tendem a apresentar menor ocorréncia do efeito
Sflypaper.

Sobre Hap, tal hipdtese € baseada no fato de que municipios maiores € com economia de
escala em sua gestdo tendem a apresentar um melhor desenvolvimento organizacional. com
estrutura arrecadatéria mais desenvolvida. Tal cendrio permite recolher maior volume de
tributos, e ainda, ttm menores custos no oferecimento dos servicos publicos devido ao
aproveitamento de ganho de escala, possibilitando mais qualidade dos gastos (SWIANIEWICZ,
2018). Dessa forma, esses municipios podem aproveitar melhor os recursos de transferéncias,
com menor transbordamento dos gastos, e maior beneficio a populacao.

Considerando que o oferecimento de servigos publicos € vetor para o desenvolvimento
socioecondmico, conforme apresentado em Davies (2009) e ainda, que nas proposicdes de
Swianiewicz (2010) os governos locais que aproveitam ganhos de escala tém a possibilidade
de realizar um planejamento de politicas publicas mais estruturado e oferecer um leque mais
amplo de servigos publicos, apresenta-se a terceira hipdtese desta tese:

H3: Quanto maior a economia de escala nos municipios mais as suas capacidades
em promover o desenvolvimento socioeconémico.

Pela proposi¢do da teoria dos ciclos politicos-orcamentérios, no intuito de se manter no
poder, em periodos eleitorais os gestores realizam uma expansao dos gastos publicos, dando
prioridade a itens de maior visibilidade, no intuito de aumentar a avaliacdo do eleitorado em
relagc@o a sua competéncia e angariar mais votos. Dessa forma, periodos eleitorais sdo propicios
a ocorréncia do efeito flypaper, e podem ser prejudiciais ao desenvolvimento. Diante disso,

apresentam-se a quarta e quinta hip6tese desta tese:
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Haa: Periodos eleitorais sao relacionados a maior ocorréncia do efeito flypaper.

Hab: Periodos eleitorais tém efeitos negativos sobre o desenvolvimento dos
municipios.

Tais hipdteses sdo baseadas na agao racional do politico que se encontra no poder e que
desenvolve a¢des no sentido de se manter no poder, prejudicando a politica fiscal e estimulando
0 gasto publico em obras e servigos que sao mais facilmente percebidos pelos eleitores, sem se
preocupar com a promog¢ao do bem estar da populacdo em geral (NAKAGUMA; BENDER,
2006; COVRE, 2016).

Por sua vez, destaca-se que um sistema de transferéncias que beneficie municipios sem
escala para o oferecimento dos servigos publicos pode representar estimulos para a ocorréncia
do efeito flypaper. Além disso, a ocorréncia deste efeito, bem como o aumento de gastos em
periodos pré-eleitorais, podem reduzir os ganhos de escala apresentados por governos locais.
Assim, na presente tese defende-se que municipios com evidéncias de economia de escala em
sua gestdo apresentam melhores resultados de desenvolvimento socioecondmico, uma vez que

a mesma estd relacionada a melhor utilizagdo do recurso publico e menor ocorréncia do efeito

flypaper.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
3.1 Procedimentos para a analise de economia de escala nos governos locais brasileiros

As andlises de economia de escala sd@o baseadas na estimacdo de fungdes de custos que
assumem a populacdo como proxy de producdo e os gastos per capita como representacdao dos
custos dos servigos. A teoria econdmica ortodoxa defende que as fungdes de custo médio
assumem tipicamente a 'forma de U', pois o aumento da produg¢ao inicialmente reduz os custos
fixos médios. No entanto, para além de algum nivel de producao, a supervisao gerencial ineficaz
torna-se mais problemdtica € o custo médio comeca a aumentar (FERGUSON; SAVING,
1969).

Para atender ao primeiro objetivo de andlise da existéncia de economia de escala na
gestdao dos municipios brasileiros, considerando os gastos totais agregados e desagregados por
funcdo de governo, foram estimadas fronteiras estocdsticas com base na fun¢do de custo
translog (TCF), conforme as especificacdes sugeridas por Bikker e Linder (2016).

A TCEF foi proposta por Christensen e Greene (1976), como uma expansado de Taylor de
segunda ordem, geralmente em torno da média, de uma funcdo genérica com todas as varidveis
aparecendo como logaritmos. O TCF é uma forma funcional flexivel considerada ferramenta
eficaz para a avaliacdo empirica da eficiéncia (BIKKER; LINDER, 2016). E uma extensio da
fungio Cobb-Douglas', que é capaz de ajustar fungdes de custo médio em forma de “U”, e seu
uso tem sido recorrente nas anélises de economia de escala em diferentes paises como pdde ser
observado nos estudos de Geys, Heinemann e Kalb (2008); Drew, Kortt e Dollery (2016), e
Bikker e Linder (2016). A TCF pode ser representada pela seguinte forma:

InC = ByInF + B, (InF — InF)’ (1)

Em que: InC ¢€ o logaritmo natural dos custos da producdo, InF € o logaritmo natural do
fator de produgdo, InF é a média logaritmo natural do fator de producio, 5, e B, sdo os
pardmetros estimados. Para que haja evidéncias de economia de escala [5; deve apresentar sinal
negativo e 3, sinal positivo (BIKKER; LINDER, 2016).

Com base nas especificagdes do modelo TCF, a andlise da economia de escala foi
baseada nos gastos per capita como varidvel dependente, a populagdo e um termo quadrético

da populacdo como varidveis independentes, e ainda a densidade e o PIB por area geografica

! Fungdo de produgio desenvolvida por Cobb e Douglas (1928) amplamente utilizada na economia para representar
arelagdo entre dois (ou mais) fatores de producdo e o produto e assume a seguinte forma

Q = AKP'LP?
Onde Q representa o produto, enquanto K e L sdo os insumos considerados (capital e trabalho, respectivamente),
A ¢ uma constante e $1 e B2 sdo parametros (KURODA; KALFAS; ELLEN, 2012).
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como varidveis de controle. A populacdo serd utilizada em sua forma linear e em termo
quadratico porque a funcdo de custo assume uma forma quadrética, conforme as proposi¢oes
de Ferguson e Saving (1969). O termo quadrético reflete a proposicdo tedrica de que o tamanho
da populacdo de um municipio ndo tem beneficios infinitos de ganhos de escala, pois
municipios muito grandes possuem problemas gerenciais que podem se sobrepor aos ganhos de
escala. Dessa forma, os gastos tendem a reduzir a medida que a cresce até determinado ponto,
que seria o tamanho 6timo para o municipio, a partir dai o crescimento da populagdo traz
complicacdes gerenciais e os gastos voltam a aumentar.

Embora a populacdo possa ser uma proxy fraca para a producdo, € dificil encontrar
medidas precisas dos multiplos resultados agregados dos servicos oferecidos pelo governo local
do governo local. Ainda que existissem medidas de unidades separadas, a producao do governo
€ multidimensional, portanto, mesmo que se possa definir uma unidade de servicos policiais,
ou uma unidade de servicos de esgoto, se algumas comunidades produzir mais servigos policiais
e outros produzir mais servigos de esgoto ndo podem ser somados para criar uma medida
homogénea da producdo do governo (ANDREWS; BOYNE, 2009). Sendo assim, optou-se por
utilizar a populacao como representacdo da producdo do governo local, seguindo as orientacoes
de Drew, Kortt e Dollery (2014), porque se trata de uma estimativa clara da producao total dos
governos locais e com dados facilmente disponiveis. Além disso, as discussdes sobre
reorganizacdo sao baseadas no tamanho da populacdo e vem sendo largamente utilizadas na
literatura.

Seguindo as recomendacdes de Bikker e Linder (2016), as TCFs para analisar a
economia de escala dos municipios foram estimadas com modelo de fronteira estocdstica
(SFA). Os autores ressaltam que nas andlises de economia de escala é importante levar em
consideragdo as ineficiéncias na utilizacao dos recursos. A técnica de fronteira estocéstica foi
escolhida em detrimento de outras metodologias de andlise de eficiéncia, por apresentar uma
natureza estocdstica que permite a acomodacgado de ruidos e outliers na base de dados, como no
caso deste estudo em que ha discrepancia entre os dados devido as diferencas existentes entre
os municipios, de forma que inferéncias estatisticas sobre os parametros da funcao de fronteira
podem ser realizadas (CAMPOS, 2018).

A abordagem de fronteira estocdstica permite estimacdes utilizando dois componentes
de termo de erro sob a hipdtese de interdependéncia. O primeiro termo de erro vi € normalmente
distribuido e representa erros na especificacao de dados e modelos, enquanto o segundo termo
de erro, uj;, € uma perturbacdo ndo negativa unilateral e se aproxima da inefici€ncia gerencial

(MEEUSEN; VAN DEN BROECK, 1977). Para estimar a fronteira estocastica foi escolhido o
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modelo de Lee e Schmidt (1993), que se utiliza dos minimos quadrados interativos na
estimacdo. Conforme explicam Belotti et al. (2013), embora tenha sido proposto na literatura
de fronteira estocastica, o modelo de Lee e Schmidt (1993), € um modelo linear de dados em
painel com efeitos fixos varidveis no tempo, e, portanto, potencialmente muito util para
aplicacdo em outros contextos, como na mensuragdo das economias de escala. Sendo assim, foi

estimado o seguinte modelo:

lnGPl-t = ,BllnPOPit + BZPOPLZt + B3DENSl't + ﬁ’4lnPIBal-t + vit+ Uit (2)

Em que: InGP representa o logaritmo natural do vetor de gastos per capita que assumira
o valor do gasto agregado e desagregado por fun¢do. InPOP corresponde ao logaritmo natural
da populacdo. InPOP? corresponde a diferenca entre InPOP € a média de InPOP, calculado a
cada ano. DENS corresponde a densidade demogréfica. InPIBa corresponde ao logaritmo
natural do quociente do PIB pela drea geogrifica do municipio. O termo i corresponde ao
individuo, t corresponde ao tempo, f; ;3 os coeficientes estimados e v; o termo de erro de
especificacdo do modelo e u;; o termo de erro que representa a ineficiéncia gerencial.

No Quadro 1 sdo apresentadas as varidveis utilizadas nos modelos estimados, bem como
sua descricdo, fonte e expectativa tedrica.

Quadro 1 — Variaveis dos modelos de andlise da economia de escala

Varidvel Descrig¢ao Expe/ct.a tva Base Teodrica | Hipotese Fonte N. qe.
Tedrica municipios
Bikker e
Gasto_Total | DSPesas totais SE Linder (2016); H: | FINBRA/STN | 4.290
per capita Drew; Kortt e
Dollery (2014)
Despesas per Bikker e
Gasto_EDU capita SE Linder (2016); H: | FINBRA/STN | 4.168
relacionadas a Drew; Kortt e
educacio Dollery (2014)
Despesas per Bikker e
Gasto_SAU capita SE Linder 2016); |y | EINBRA/STN | 4.082
relacionadas a Drew; Kortt e
saide Dollery (2014)
Despesas per
capita Bikker e
Gasto ADM | relacionadasa SE Linder 2016); | yy | pINBRA/STN | 2.605
administracao Drew; Kortt e
(executivo + Dollery (2014)
legislativo)
Despesas per Bikker e
Gasto_URB capita SE Linder (2016); H: | FINBRA/STN | 3.765
relacionadas ao Drew; Kortt e
urbanismo Dollery (2014)
Despesas per Bikker e
Gasto_ASS_S capita SE Linder 2016); |y | pINBRA/STN | 4.087
relacionadas a Drew; Kortt e
assisténcia social Dollery (2014)
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Despesas per Bikker e
Gasto_CULT capita SE Linder (2016); |y | pINBRA/STN | 2.798
relacionadas a Drew; Kortt e
cultura Dollery (2014)
Despesas per Bikker e
Gasto_SAN capita SE Linder 2016); |y | ErNBRA/STN | 1.246
relacionadas ao Drew; Kortt e
saneamento Dollery (2014)
Despesas per Bikker e
Gasto_HAB capita SE Linder (2016); Hi | FINBRA/STN 279
relacionadas a Drew; Kortt e
habitacdo Dollery (2014)
Despesg S per Bikker e
capita Linder (2016);
Gasto_SEG_P relacionadas a SE ’ Hi FINBRA/STN 836
seguranca Drew; Kortt e
piiblica Dollery (2014)
Despesas per Bikker e
Gasto_E_& L capita SE Linder 2016); |y | EiNBRA/STN | 2.951
relacionadas a Drew; Kortt e
educacio Dollery (2014)
Niimero total de Linlcglg;k(zr()i 6):
POP habitantes do + ) ’ Hi IBGE 4.290
municipio Drew; Kortt e
Dollery (2014)
Variavel criada a
partir no
S populacio Bikker ¢
POP? transformada - Linder (2016); Hi IBGE 4.290
ela diferenca Drew; Kortt e
p . Dollery (2014)
com a respectiva
média elevada ao
quadrado
Densidade Holcombe e
DENS demogréfica do - Williams - IBGE 4.290
municipio (2009)
Produto interno Costae
PIB Bruto, em mil R$ + Castelar (2015) ) IBGE i
Area Area geogrfica SE - - IBGE 4.290
do municipio

Fonte: Elaborado pelo autor. SE — Sem expectativa de sinal por se tratar da varidvel dependente dos modelos.
FINBRA — Financas Brasil da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica. O Brasil possui atualmente 5.570 municipios.

O periodo de andlise correspondeu a 12 anos, entre 2005 a 2016. Nao foram realizadas

andlises para a exclusao de outliers por se considerar que as diferencgas entre os municipios sao

importantes para entender as diferencas dos ganhos de escala entre eles. As varidveis

financeiras, como os gastos, foram atualizadas monetariamente pelo deflator do PIB,

considerado por Matos e Gouvéa (2014) o mais adequado a ser aplicado em andlises de finangas

publicas, tendo por base o ano de 2016, Gltimo ano do periodo de andlise. Para organizacdo dos

dados e estimac0es estatisticas foram utilizados os softwares MS Excel® 2016 e Stata® em sua

versao 14.0.
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Bikker e Linder (2016) destacam que técnica de estimacdo de fronteira estocdstica
permite mensurar a ineficiéncia dos governos locais. No contexto da analise de economia de
escala, a ineficiéncia calculada a partir do modelo de fronteira estocastica pode ser considerada
como os ganhos de escala ndo aproveitados pelos municipios. Dessa forma, foi calculado um
indicador de economia de escala (IEE) a partir dos valores de ineficiéncia preditos para cada
municipio no modelo de fronteira estocastica. O cdlculo foi realizado em duas etapas. Primeiro
para facilitar a andlise da ineficiéncia, os valores estimados foram transformados em um

indicador que varia de 0 a 100, por meio da seguinte férmula:

VO — VMin ) 100
—_— | %
Vmax — VMin (3)

Em que: o valor VO corresponde ao valor observado ou estimado de ineficiéncia para o

Ineficiéncia = (

municipio. VMin corresponde ao valor minimo de inefici€ncia entre todos os municipios e
VMax corresponde ao valor maximo da ineficiéncia entre todos os municipios. Os valores de
ineficiéncia sdo calculados nos modelos de fronteira estocdstica estimados a partir dos residuos
do modelo. Diante dos valores obtidos, considerando a ineficiéncia como ganhos de escalas ndo

aproveitados pelos municipios, o IEE foi calculado pela seguinte férmula:

IEE = 100 — Ineficiéncia (@)

A partir do indicador de economia de escala, tem-se que 0 municipio que apresentar o
valor maximo para o indicador (100) pode ser considerado o municipio com tamanho 6timo,
em termos populacionais, para a funcdo de gasto analisada. Municipios com tamanho da
populacdo menor que a do municipio de tamanho 6timo possuem retornos crescentes de escala.
Isso porque com base na teoria econdmica convencional, as fungdes de custo médio sdo
tipicamente “em forma de U”. Dessa forma, o aumento no niimero da popula¢do inicialmente
reduz os custos fixos no oferecimento dos servigos publicos, caracterizando os retornos
crescente de escala (DOLLERY et al., 2008). No entanto, quando a populagdo € muito pequena,
a sensibilidade dos custos fixos ao aumento da populacgao € alta, ou seja, a variacdo nos custos
fixos € mais elevada do que a variacdo na populacgdo.

J& nos valores que se aproximam ao “ponto 6timo” do tamanho populacional do
municipio, o aumento da populacdo gera a reducao dos custos fixos de maneira proporcional,
apresentando uma sensibilidade menor, caracterizando os retornos de escala constante. Ou seja,
a reducdo dos custos fixos € aproximadamente igual a variagdo na populagdo.

Quando o nimero da populacdo € elevado, o aumento da populagdo vai causar redugcao

nos custos fixos menor do que a variacdo populacional, caracterizando deseconomias de escala.
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Isso acontece porque a concentracdo da populacdo nos grandes centros urbanos gera problemas
gerenciais que comprometem o oferecimento dos servigos publicos a todos os cidaddos. Dessa
forma, municipios com populacdo maior que a municipio de tamanho 6timo apresentam

deseconomias de escala no oferecimento dos servigos publicos.

3.2 Procedimentos para analise da ocorréncia do efeito flypaper, economia de escala nos

governos locais brasileiros

No intuito de atender ao segundo objetivo de identificar se os municipios em que se
constata a economia de escala hd menor ocorréncia do efeito flypaper, e ainda relacioné-lo aos
ciclos politicos-orcamentérios, foram estimadas regressoes quantilicas com dados em painel
conforme as especificacdes apresentadas na equagao 5:

Qo(InGPy i Xit) = PgInTF_Corry + PglnArrec_Priy + BolEE; + g (INTF_Corry, *

(5
IEE;t) + Bg (InArrec_Pry * IEE;) + Bo%Pop_Id;s + LoD: + €1, 60 € [0,1]

Em que: GP representa o vetor de gastos per capita, que assume o valor agregado ou
desagregado em cada funcdo; Arrec_Pr representa a arrecadacdo prépria do municipio;
TF_Corr representa transferéncias governamentais correntes; %Pop_Id é o percentual de
populacdo idosa em relacdo a populacdo total utilizada como varidvel de controle; IEE € o
indicador de economia de escala do municipio; D € uma dummy de tempo, que foi utilizada
para andlise dos ciclos politicos-or¢camentarios, i corresponde ao individuo, t corresponde ao
tempo, Bg sdo os coeficientes estimados e € € o termo de erro.

O modelo de regressdo quantilica se justifica por permitir uma apreciacdo mais
adequada das relagdes e efeitos, pois permite uma andlise mais individualizada por grupos que
retinem os individuos mais proximos, sejam eles extremos ou médios, de forma que os efeitos
sdo percebidos mais adequadamente, considerando as discrepancias existente entre oS
municipios brasileiros. O uso de tal modelo torna os resultados mais robustos ao trazer a
resposta de cada quantil e utiliza a mediana condicional como medida de tendéncia central, o
que torna a regressao mais robusta em resposta aos outliers (MARIONI et al., 2016). Para
estimacao dos modelos, foi utilizado o comando QREGPD desenvolvido por Graham (2015),
para regressdo quantilica com dados em painel no software Stata® em sua versdo 14.0.

No Quadro 2 sdo apresentadas as varidveis utilizadas nos modelos de anélise do efeito

flypaper, bem como sua descricao, fonte e a expectativa tedrica.
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Expecta N° de
Varidvel Descricdo tiva Base Teoérica Hipdtese Fonte o
.. municipios
Tedrica
Courant,
Gramlich e
Gasto_Total | Despesas totais gp | Rubinfeld (1979); | pINBRA/STN | 4200
per capita Goeminne,
Smolders e
Vandorpe (2017)
Courant,
Despesas per Gramlich e
Gasto_EDU capita gg | Rubinfeld (1979); 1y = piNBRA/STN | 4.168
relacionadas a Goeminne,
educagdo Smolders e
Vandorpe (2017)
Courant,
Despesas per Gramlich e
Gasto_ SAU capita sg | Rubinfeld (1979); 1y | pNBRA/STN | 4.082
relacionadas a Goeminne,
sadde Smolders e
Vandorpe (2017)
Despesas per Courant,
capita Gramlich e
Gasto_ADM | relacionadasa sg | Rubinfeld (1979): 1y * | FINBRA/STN | 2.605
administracao Goeminne,
(executivo + Smolders e
legislativo) Vandorpe (2017)
Courant,
Despesas per Gramlich e
Gasto_ URB capita sg | Rubinfeld (1979); 1y © | pNBRA/STN | 3.765
relacionadas ao Goeminne,
urbanismo Smolders e
Vandorpe (2017)
Courant,
Despesas per Gramlich e
Gasto_ASS_S capita sg | Rubinfeld (1979); 1y © | pINBRA/STN | 4.087
relacionadas a Goeminne,
assisténcia social Smolders e
Vandorpe (2017)
Courant,
Despesas per Gramlich e
Gasto_CULT capita gg | Rubinfeld (1979); 1 = pivBRA/STN | 2798
relacionadas a Goeminne,
cultura Smolders e
Vandorpe (2017)
Courant,
Despesas per Gramlich e
Gasto_SAN capita sg | Rubinfeld (1979); 1 = piNBRA/STN 1.246
relacionadas ao Goeminne,
saneamento Smolders e
Vandorpe (2017)
Courant,
Despesas per Gramlich e
Gasto_HAB capita sp | Rubinfeld (1979); ) | pINBRA/STN 279
relacionadas a Goeminne,
habitacdo Smolders e
Vandorpe (2017)
Gasto_SEG_p |  Despesas per SE Courant, Hy, | FINBRA/STN 836
capita Gramlich e
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relacionadas a Rubinfeld (1979);
seguranca publica Goeminne,
Smolders e
Vandorpe (2017)
Courant,
Despesas per Gramlich e
Gasto_ E_& L capita gg | Rubinfeld (1979); 1 = piNBRA/STN | 2.951
relacionadas a Goeminne,
educagdo Smolders e
Vandorpe (2017)
Montante das G(rjsr?lrl?gl?e
transferéncias Rubinfeld (1979):
TF_Corr governamentais + Goeminne ’ Ho, FINBRA/STN 4.290
recebi@as pelos Smolders é
MUnICIpIos Vandorpe (2017)
Montante da Courant
arrecadacdo Gramlich7e
prépria do . .
Arrec_Pr municipio, +- R“bé“felq (1979 1 m,. | FINBRA/STN | 4.290
composta por suas S;i?g;geé
et Vandore 2017
. Bikker e Linder
Indicador de
IEE Economia de - (2016); Drew; Hap Calculado 4.290
Kortt e Dollery pelo autor
Escala (2014)
Interagdo entre o
Indicador de
IEE* TF_Corr Economia de - Proposta pelo Ha Calculado 4290
Escala e as autor pelo autor
Transferéncias
correntes
Interacdo entre o
Indicador de
IEE* Economia de Proposta pelo Calculado
Arrec_Pr Escalae a +- autor Ha pelo autor 4290
arrecadacdo
prépria
Percentual da
%Pop_1d p‘g’;‘ﬁi‘;gg‘? + Sakurai (2013) - Fsli)SCBl?Il;/Z 4.290
populacdo total.
Dummy de tempo
para a andlise dos
ciclos politicos
orgamentarios que
D foi dividida em + Sakurai (2013) Ha, Criada pelo 4290
duas: uma para autor
eleicoes
municipais e outra
para elei¢des
presidenciais.

Fonte: Elaborado pelo autor. SE — Sem expectativa de sinal por se tratar da varidvel dependente dos modelos.
FINBRA - Financgas Brasil da Secretdria do Tesouro Nacional (STN). SISBAP/FIOCRUZ - Sistema de
Indicadores de Satde e Acompanhamento de Politicas do Idoso. O Brasil possui atualmente 5.570 municipios.

O periodo de andlise corresponde a doze anos entre 2005 e 2016. As varidveis

financeiras, como os gastos, transferéncias correntes e arrecadagcdo propria foram atualizadas
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monetariamente pelo deflator do PIB, considerado por Matos e Gouvéa (2014) o mais adequado
a ser aplicado em andlises de financas publicas, tendo por base o ano de 2016, dltimo ano do
periodo de andlise. Para organizacdo dos dados e estimagdes estatisticas foram utilizados os
softwares MS Excel® 2016 e Stata® em sua versdo 14.0.

A ocorréncia do efeito flypaper € observada se os coeficientes do vetor T
(transferéncias) for positivo e maior do que o coeficiente da varidvel Arrec_Pr (arrecadacao
prépria) (WORTHINGTON; DOLLERY, 1999; ACAR, 2019).

A escolha das varidveis do gasto, transferéncias e arrecadacio prépria para a andlise do
efeito flypaper tem como base a premissa da teoria da ilusdo fiscal de que a opacidade do
sistema tributdrio ndo permite o eleitor mediado perceber os precos dos servigos publicos
oferecidos. Dessa forma, nos municipios, os gastos tendem a ser estimulados pelo recebimento
das transferéncias recebidas, sem uma correspondente redu¢do da carga tributéria.

Para que seja confirmada a premissa defendida nesta tese, de que a economia de escala
estd associada a redugdo da ocorréncia do efeito flypaper, o indicador de economia de escala
deve apresentar coeficiente negativo, uma vez que quanto maior os ganhos de escala observados
no municipio, menor os custos ou os gastos no oferecimento dos servigos. Adicionalmente, o
efeito da interacdo entre a economia de escala e as varidveis de transferéncia e arrecada¢do, ndo
deve implicar uma mudanca no sinal das varidveis, mas espera-se uma reducdo do efeito das
transferéncias sobre os gastos, e ainda, uma reversao da ocorréncia do efeito flypaper, uma vez
que a economia de escala deve representar uma otimiza¢do nos recursos tanto de transferéncia
como de arrecadacao.

Com relagdo a varidvel %Pop_Id, conforme apresenta Sakurai (2013), as pessoas idosas
normalmente se encontram em maior situacao de vulnerabilidade e apresentam mais demandas
por servigos publicos, principalmente de satude e assisténcia social.

Ja com relacdo a varidvel D (dummy de tempo), a expectativa tedrica € que nos periodos
eleitorais ocorram aumentos dos gastos publicos na tentativa de que os atuais governantes ou
seus aliados permanecam no poder, de acordo com a teoria dos ciclos politicos-orcamentarios

conforme as proposi¢oes de Rogoff (1990) e Rogoff e Sibert (1988).

3.3 Procedimentos para a analise sobre a influéncia das transferéncias governamentais e

da economia de escala sobre o desenvolvimento socioeconomico

Para possibilitar a realizacdo do terceiro e do quarto objetivos especificos, foram

estimadas regressoes quantilicas com dados em painel, como demonstrado na equacao 6:
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Qo(UFDM;; i Xit) = +PgTi + BgArrec_Pric + BolEE;; + BgD; + BgDR; + &, 0 (6)
€ [0,1]

Em que: IFDM representa a proxy de desenvolvimento socioecondmico municipal; T
representa um vetor de transferéncias governamentais que foram fragmentadas em
transferéncias correntes condicionadas e transferéncias correntes incondicionadas; Arrec_Pr
representa a arrecadacdo propria do municipio; IEE € o indicador de economia de escala do
municipio; D é uma dummy de tempo, que foi utilizada para andlise dos ciclos politicos-
or¢amentdrios, i corresponde ao individuo, t corresponde ao tempo, & corresponde a constante
do modelo, Sy sdo os parimetros estimados para cada quantil condicional de variacdo na
varidvel dependente.

Dado a heterogeneidade e diferencas no nivel de desenvolvimento dos municipios,
propde-se a utilizagdo da regressdo quantilica por considerar diferentes grupos de distribuicao
da varidvel dependente, o desenvolvimento dos municipios, de forma que € possivel conhecer
como os mesmos fatores se comportam de acordo com diferentes niveis do IFDM. Além disso,
em relacdo a Regressdo Linear Multipla (RLM), a regressdo quantilica é considerada um
método robusto aos outliers existentes na varidvel a ser explicada, uma vez que seu estimador
e utiliza a mediana condicional como medida de tendéncia central e ndo a média geral.

Na estimacao das regressdes quantilicas foi utilizado o estimador mmgqreg desenvolvido
por Machado e Santos Silva (2019). Nesse estimador utiliza-se o método dos momentos para
estimar as regressdes € possui como vantagens o uso de métodos que sdo vélidos apenas na
estimativa de médias condicionais, como diferenciar efeitos individuais em modelos de dados
em painel, enquanto fornece informagdes sobre como os regressores afetam toda a distribuicao
condicional MACHADO; SANTOS SILVA, 2019).

Para verificar se os coeficientes estimados sdo estatisticamente diferentes entre as
equacOes estimadas para os trés quantis (25, 50 e 75%), realizou-se do teste de Wald que
apresenta como hipdtese nula que os coeficientes sdo iguais para todos os quantis. Sob hipdtese
nula, a estatistica do teste de Wald (W) tem distribuicdo 2 com j graus de liberdade
(KOENKER; BASSET, 1982; MARIONI et al, 2016).

No Quadro 3 s@o apresentadas as varidveis utilizadas nos modelos de analise do

desenvolvimento, bem como sua descri¢cdo, fonte e a expectativa tedrica.
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Quadro 3 — Variaveis dos modelos de andlise do desenvolvimento socioecondmico

Varidvel Descricao Expe?tg tiva Base Teérica Hipdtese Fonte
Tedrica
Indice Firjan de Todaro e Smith
IFDM-G | Desenvolvimento Municipal SE (2012); Massardi e H3 FIRJAN
Geral Abrantes (2015)
Indice Firjan de Todaro e Smith
IFDM-E | Desenvolvimento Municipal SE (2012); Massardi e H3 FIRJAN
— Dimensio educacio Abrantes (2015)
Indice Firjan de Todaro e Smith
IFDM-S | Desenvolvimento Municipal SE (2012); Massardi e H3 FIRJAN
— Dimensao satide Abrantes (2015)
Indice Firjan de Todaro e Smith
IFDM-R | Desenvolvimento Municipal SE (2012); Massardi e Hs; FIRJAN
— Dimensdo emprego e renda Abrantes (2015)
Montante das transferéncias .
overnamentais correntes Hines e Thaler
TF_C governa . +/- (1995); Aratijo e - FINBRA/STN
condicionadas recebidas N
. Siqueira (2016).
pelos municipios
. Vieira, Abrantes e
Moniie d i Alncida (272
TF_INC 8 .. . +/- Mendes et al., - FINBRA/STN
incondicionadas recebidas .
. . (2018); Hines e
pelos municipios Thaler (1995)
Montante da arrecadagdo Massardi e Abrantes
Arrec Pr prépria do municipio, + (2015); Leroy et al., i FINBRA/STN
- composta por suas receitas (2017); Hines e
tributarias. Thaler (1995)
Bikker e Linder
IEE Indicador de Economia de + (2016); Drew; Kortt e H Calculado pelo
Escala Dollery (2014); 3 autor
Swianiewicz (2010)
Dummy de tempo para a Sakurai (2013);
andlise dos ciclos politicos
.. . Rogoff (1990) e .
D orcamentarios que foi i Rowoff e Sibert He Criada pelo
dividida em duas: uma para g ° autor
. N (1988); Covre
eleicdes municipais e outra (2016)
para elei¢des presidenciais. )
Dummies de regifo criadas
DR para 1dent1/f1.car a qua} regido - Andrade et al (2013). i Criada pelo
geografica do pais o autor
municipio pertence

Fonte: Elaborado pelo autor. SE — Sem expectativa de sinal por se tratar da varidvel dependente dos modelos.
FINBRA - Financas Brasil da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). FIRJAN — Federagcao das Industrias do
Estado do Rio de Janeiro.

O periodo de andlise corresponde a doze anos entre 2005 e 2016. As varidveis

financeiras, como os gastos, transferéncias condicionadas e incondicionadas, e arrecadagdo

propria foram atualizadas monetariamente pelo deflator do PIB, considerado por Matos e

Gouvéa (2014) o mais adequado a ser aplicado em anélises de financas publicas, tendo por base

o ano de 2016, dltimo ano do periodo de andlise. As analises foram realizadas com painel

desbalanceados, abrangendo 4.290 municipios e totalizando 49.821 observacdes. Para

organizacdo dos dados e estimacdes estatisticas foram utilizados os softwares MS Excel® 2016

e Stata® em sua versao 14.0.
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A escolha do IFDM como proxy representativa do desenvolvimento socioecondmico foi
baseada no fato de ser um indice que abrange o desenvolvimento para além do crescimento
econdmico, considerado na dimensdao emprego e renda, compreendendo também o capital
humano, nas abordagens educagdo e saide (TODARO; SMITH, 2012), sendo a proxy para
desenvolvimento que mais se aproxima do conceito utilizado nesta tese. Além disso, trata-se de
um indice calculado anualmente, com abrangéncia municipal e de facil acesso (MASSARDI;
ABRANTES, 2015).

As varidveis de transferéncia condicionadas e incondicionadas podem apresentar efeito
positivo sobre o desenvolvimento, uma vez que as transferéncias tendem a potencializar o
oferecimento de bens publicos. Permitem maior folga nos recursos de arrecadacao propria para
aplicacdo em areas de necessidades especificas do municipio. E ainda, seria possivel notar uma
reducdo de impostos locais, pois, em determinadas situagdes, nem todo aumento de renda
deveria ser gasto em bens publicos (SIMAO; ORELLANO, 2015; HINES; THALER, 1995).

No entanto, a m4 gestdo dos recursos publicos e a ocorréncia do efeito flypaper
contrariam essa previsdo tedrica. Isso porque as transferéncias incondicionais para governos
locais deveriam ser gastas do mesmo modo que qualquer outro aumento de renda e revertido
em reducdo da carga tributdria local ao cidaddao, gerando aumento de renda. Todavia, os
estimulos ao aumento dos gastos que as transferéncias podem causar reduzem os beneficios que
seriam revertidos a populagio (SIMAO; ORELLANO, 2015).

O mesmo poderia ser observado para as transferéncias condicionadas, pois um aumento
das transferéncias direcionadas a um determinado setor de servicos publicos, poderia causar,
dependendo das regras e das restricoes de gasto, uma reducdo dos impostos e do gasto de
recursos locais. No entanto, as andlises empiricas como as de Aradjo e Siqueira (2016) refutam
essa previsdo tedrica e demonstram a ocorréncia do efeito flypaper que pode gerar um efeito
negativo sobre o desenvolvimento dos municipios.

Espera-se uma relagdo positiva entre a economia de escala (IEE) e o desenvolvimento
socioecondmico. Municipios com mais ganhos de escala no oferecimento dos servigos publicos,
normalmente sdo municipios maiores, com desenvolvimento institucional e capacidade de
planejamento de politicas publicas e oferecimento de um leque diversificado de servigos
publicos que sdo vetores do desenvolvimento (SWIANIEWICZ, 2010, DAVIES, 2009).

Espera-se um efeito negativo da dummy de elei¢des eleitorais. Em periodos eleitorais os
gestores tendem a agir em beneficio proprio na tentativa de se manter no poder ou eleger os
aliados, distorcendo a politica fiscal e estimulando os gastos ptblicos, ndo necessariamente em

dreas necessdrias, mas naquelas que sao mais perceptiveis ao eleitor, podendo trazer prejuizos
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ao desenvolvimento dos municipios conforme os pressupostos da teoria dos ciclos politicos
eleitorais (ROGOFF, 1990; ROGOFF; SIBERT, 1988), e confirmado para a realidade local
brasileira conforme os estudos de Sakurai (2013) e Covre (2016).

J4 a dummy de regido pode apresentar relacio positiva ou negativa devido as diferencas
de desenvolvimento entre as regides brasileiras. Andrade et al. (2013) explicam que apesar do
avanco nas dreas sociais e da reducdo da desigualdade e da pobreza, esse € um fendmeno que
ocorre de maneira distinta entre as localidades brasileiras. As regides norte e nordeste tendem

a ter um avango social mais lento e consequentemente menores niveis de desenvolvimento.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1 Evidéncias de economia de escala nos municipios brasileiros

Como a mensuracdo da economia de escala € realizada levando em consideracdo os
gastos per capita em funcdo da populacdo, realizou-se inicialmente uma andlise exploratdria
dos dados (AED) em relagdo aos gastos agregados e desagregados, bem como das demais
varidveis utilizadas no modelo para mensurar a economia de escala. Os resultados estdo
apresentados na Tabela 1.

Constatou-se que os gastos, tanto agregados, como desagregados, apresentaram elevada
dispersdo, considerando os valores do desvio padrio em relacdo a média, demonstrando
discrepancia entre os municipios nas diversas categorias de gastos analisadas (alto coeficiente
de variacdo). Os mesmos resultados foram encontrados para as varidveis demograficas e para o

PIB.

Tabela 1 — Estatisticas descritivas dos gastos per capita agregados e desagregados em R$

Variaveis Minimo Maximo Média Mediana Desvlo N°de ~
Padrio observacoes

Gasto_Total 3,88 69.834,95 1.364,06 839,73 1.635,73 51.480
Gasto_Adm 3,67 8.967,80 284,27 204,32 294,56 31.260
Gasto_Sauide 0,0052 18.965,99 332,80 257,99 339,97 48.984
Gasto_Educacio 0,0050 58.966,43 496,01 366,40 1.052,77 50.016
Gasto_Cultura 0,00017 582,44 18,91 10,36 28,29 33.576
Gasto_Ass_Soc 0,00073 6.241,74 60,05 41,22 81,62 49.044
Gasto_Seg_Pub 0,000046 555,63 11,52 3,64 23,88 10.032
Gasto_Habitacdo 0,000099 457,00 14,67 4,96 31,12 3.348
Gasto_Saneamento 0,00034 11.810,72 45,93 18,97 173,89 14.952
Gasto_Urbanismo 0,0076 7.324,48 126,61 85,88 158,95 45.180
Gasto_Esp_&_Laz 0,00031 2.271,63 18,86 8,79 38,00 35.412
Populagdo* 804,00 11.967.825,00 38.660,61  11.289,00 229.746,15 51.480
Densidade* 0,08 13392,26 124,49 26,06 624,70 51.480
PIB/Area’*-** 0,02 1145467,42 2.067,05 162,83 18.469.19 51.480

O gasto total e desagregado por fungdo representa o montante das despesas para os municipios. * Foram
considerados nos cédlculos os municipios que apresentaram informagdes para o gasto total, por ser o que possui
maior nimero de observagdes. **Valores em milhares de reais. Foi realizado o teste Shapiro-wilk de normalidade
que evidenciou que as varidveis utilizadas ndo seguem uma distribui¢ao do tipo normal

Fonte: Resultados do trabalho.

De forma geral, os gastos nas diversas categorias, seguem um padrdo, em que o valor
da mediana € menor do que o valor da média, indicando a existéncia de um grupo de municipios
que apresentaram um montante de gastos elevado e superior a maioria dos demais. Com relagao
ao gasto total, o municipio de Sdo Paulo de Olivenca (AM), com populacdo de 32.067
habitantes, teve o valor minimo para o ano de 2008. A populagdo no municipio no referido ano
erade 32.067 habitantes. O municipio de Jardin6polis (SC), com populacao de 1.672 habitantes,

apresentou o valor méximo. H4 de se destacar que sdo comparativos em termos per capita.
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Para os gastos, desagregados por funcdes, as maiores médias foram notadas para os
gastos com educacdo e saude. Essa constatacdo pode ser explicada pela exigéncia constitucional
da aplicagdo de 25% e 15% da receita corrente liquida dos municipios para o desenvolvimento
desses servicos bdsicos, respectivamente.

Os gastos com os menores valores médios sdo referentes a habitagdo e a seguranca
publica. A habitacdo é uma das fun¢des do poder publico de competéncia comum entre unido,
estados e municipios. No entanto, as principais politicas habitacionais sdo desenvolvidas em
nivel federal, como o Programa Minha Casa, Minha Vida, e estadual, como os conjuntos
habitacionais (COHAB). J4 a seguranca publica € constitucionalmente competéncia dos
estados. No entanto, conforme explicam Peres, Bueno e Tonelli (2016), o crescimento da
violéncia e criminalidade nos centros urbanos, inclusive em cidades interioranas € de menor
porte a partir dos anos 2000, fez com que os governos municipais se vissem obrigados a se
envolverem na prevenc¢do e controle da violéncia. Ressalta-se a existéncia de menor nimero de
observacdes para este gasto considerando que os municipios menores nio disponibilizam
informacdes ou reportam valores zerados, podendo indicar poucas aplicacOes de recursos
proprios na seguranga.

Com relagdo a populacdo, € possivel notar a coexisténcia de municipios muito pequenos,
como Bord (SP), que possuia 805 habitantes em 2007, e municipios muito grandes como S@o
Paulo (SP), com populagdo estimada de 11.967.825 habitantes em 2016, dentro de um mesmo
estado. O valor da mediana abaixo da média, demonstra que no Brasil a maioria dos municipios
sdo de pequeno porte, com populacdo abaixo dos 20 mil habitantes. Essa configuracdo €
resultado do processo de emancipagdo, ocorrido nas décadas de 1960 e 1970, e apds a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, que flexibilizou o processo e como resultado permitiu a
criacdo de menores municipios (REIS; COSTA; SILVEIRA, 2013; BERNARDELLI; KORTT;
DOLLERY, 2020).

Swianiewicz (2010) destaca que a existéncia de pequenas cidades pode ser prejudicial
as financas publicas locais, considerando que ndo possuem capacidade institucional para o
oferecimento de uma gama de servicos publicos, tornando a descentralizacao onerosa aos entes
publicos. Além disso, os mesmos possuem pouca capacidade de arrecadacdo de receitas
proprias e sao mais dependentes dos repasses das transferéncias intergovernamentais.

As estatisticas para a densidade demografica apontaram para a existéncia de um grupo
de municipios com alta concentracdo de populacdo em determinado espaco geografico, mas a
maioria dos municipios apresentaram valores abaixo da média. Esse fato é positivo,

considerando que a concentracdo de pessoas em determinado local ou delimitagdo espacial
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facilita o oferecimento e o acesso da populacdo aos servigos publicos. A grande concentragdao
populacional pode também se tornar complexa, considerando a relacdo de oferta e demanda
pelos servicos publicos.

Com relagdo ao PIB, a maioria absoluta dos municipios apresentou valores abaixo da
média, evidenciando a desigualdade econOmica entre eles. Esses municipios, concentrados
como de pequeno porte e com nivel de atividade econdmica baixa, apresentaram baixa
arrecadagdo propria e dependéncia das transferéncias intergovernamentais.

Na Tabela 2 estdo apresentadas as correlacdes entre as varidveis utilizadas nos modelos
de mensuracdo da economia de escala para os gastos totais e para os gastos com educagdo e
com saude, que representaram os gastos desagregados com maior representatividade sobre os

totais.

Tabela 2 — Correlacdo das varidveis dos modelos de mensuracdo de economia de escala
Painel A — Gastos Totais

Variaveis InGasto_Total InPOP POP2 Densidade InPIB/area
InGasto_Total 1
InPOP -0,2977 1
POP2 0,0633"" 0,4799" 1
Densidade -0,0438™ 0,3923" 0,5633"" 1
InPIB/area 0,0792" 0,5226™" 0,4466™" 0,4560™" 1
Painel B — Gastos com Educacio
Variaveis InGasto_Educacio InPOP POP? Densidade InPIB/area
InGasto_Educacao 1
InPOP -0,2891" 1
POP2 -0,1027" 0,4820"" 1
Densidade -0,1026" 0,3953"" 0,5709"" 1
InPIB/area -0,2928" 0,4370"" 0,3878" 0,3989" 1
Painel C — Gastos com Saude
Variaveis InGasto_Saude InPOP POP2 Densidade InPIB/area
InGasto_Saude 1
InPOP -0,1823™* 1
POP2 0,0585"" 0,4803"" 1
Densidade -0,0146" 0,3989"" 0,5767"" 1
InPIB/area 0,2559"" 0,4854"" 0,4062"" 0,4152" 1

As varidveis sdo: InGasto_Total —logaritmo natural do total das despesas correntes; InGasto_Educagio — logaritmo
natural das despesas com educagdo; InGasto_Sauide — logaritmo natural das despesas com saude; InPopulacio —
logaritmo natural do nimero total de habitantes; POP? - quadrado da diferenca entre o logaritmo natural da
populacdo e a média do o logaritmo natural da populacdo; Densidade — € a densidade demogréfica resultante do
coeficiente entre a populacdo a drea territorial do municipio; InPIB/drea — logaritmo natural do quociente do
produto interno bruto (em mil reais) pela drea geografica. “ ™ * se referem a significancia estatistica ao nivel de
1%, 5% e 10% respectivamente e " representa ndo significativo.

Fonte: Resultados do trabalho.

Nos resultados encontrados, constatou-se a existéncia de correlagdes fracas e moderadas
e significativas entre as varidveis dos modelos, a exemplo da ocorrida entre a varidvel
dependente (gasto) e as varidveis explicativas (populacdo, densidade e PIB). As associacdes

entre as varidveis independentes foram mais acentuadas, e tenderam a ser mais fortes para os
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modelos de gastos com menor nimero de observacdes relacionados a seguranga publica,
saneamento e habitacdo (aqui ndo tabulados). No entanto, os coeficientes de correlacdo nao
tenderam a multicolinearidade, confirmados pelos valores do Variance Inflation Factor (VIF)
constantes da Tabela 3, onde nenhuma varidvel, nos onze modelos estimados, apresentou valor
superior a trés, valor aceitdvel conforme a proposicao de Myers, Montgomery e Cook (2016),

que sugerem que VIF ndo deve exceder o valor de 5 unidades.

Tabela 3 — VIF para as varidveis dos modelos de mensuracdo de economia de escala
Painel A — VIF dos modelos de gastos totais, administracio, saide, educacio, cultura e saneamento

Variaveis/Modelo Total Administracao Sadde Educacao Cultura  Saneamento
InPopulacéo 1,50 1,52 1,51 1,46 1,52 1,40
POP2 1,68 1,78 1,71 1,70 1,65 1,40
Densidade 1,57 1,68 1,61 1,59 1,63 1,26
InPIB/drea 1,44 1,49 1,43 1,35 1,51 1,26
Média 1,55 1,62 1,56 1,52 1,58 1,33

Painel B - VIF dos modelos de gastos com assisténcia social, seguranca publica, habitacio, urbanismo e
esporte e lazer

Variaveis/Modelo  Ass. Social Seg. Piblica  Habitacdo Urbanismo Esporte e Lazer
InPopulacio 1,52 1,95 2,15 1,54 1,60
POP? 1,70 1,05 1,18 1,70 1,79
Densidade 1,59 1,38 1,78 1,60 1,69
InPIB/drea 1,46 2,12 2,54 1,48 1,53
Média 1,57 1,63 1,91 1,58 1,62

As varidveis sdo: InPopulacdo — logaritmo natural do niimero total de habitantes; POP? - quadrado da diferenca
entre o logaritmo natural da populacio e a média do o logaritmo natural da populacdo; Densidade — € a densidade
demogriéfica resultante do coeficiente entre a populacdo a area territorial do municipio; InPIB/drea — logaritmo
natural do quociente do produto interno bruto (em mil reais) pela drea geografica.

Fonte: Resultados do trabalho.

De forma complementar estdo apresentados, na Figura 2, os niveis de gastos per capita
total e com educacao, por ser o gasto desagregado com maior volume financeiro em relagdo ao

gasto total, em média, para os municipios em estudo, com informag¢des referentes ao ano de

2016.
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Figura 2 — Mapa niveis de gastos per capita total e educacdo, Brasil 2016
Fonte: Resultados do trabalho.

N3ao foi possivel delinear um padrdo nos gastos totais e com educacdo para um estado
ou regido especifica do pais. Na Figura 2 reforcam-se as evidéncias encontradas na Tabela 2,

da existéncia de um grupo de municipios com elevado gasto per capita, superior as médias dos



64

demais municipios (destacados com tons mais escuros de verde). De forma geral, notou-se que
a maioria dos municipios se encontram nas faixas intermedidrias de gastos per capita. Destaca-
se a auséncia de dados para parte dos municipios da regido Norte do pais.

As andlises de economia de escala partem do pressuposto de que municipios maiores
podem apresentar ganhos de escala no oferecimento dos servigos publicos em comparagdo com
aqueles de menor porte. Entretanto, esse ganho pode se perder em fun¢do do aumento das
demandas da populacio, que se dd em uma perspectiva mais complexa considerando o nivel de
oferta. Assim, apresenta-se na Tabela 4 as médias dos gastos per capita para os municipios
considerando estratos de populacdo sugeridos por Bernardelli, Kortt e Dollery (2020).

Tabela 4 — Média dos gastos per capita em R$ por estrato populacional

Populaciao
(x10.000) <025 025205 05al 1a2 2a4 4a8 8220 >20
Gasto
Total 2.650,67  1.80023 128676  1.14099  1.096,16  1.09346  1.182.85  1.209.35
Administragio 670,53 408,73 265,76 206,76 194,77 190,71 232,78 210,07
Satide 644,27 432,25 313,63 275,81 263,51 271,21 304,96 333,85
Educacio 959,19 692,27 486,65 424,42 382,51 360,49 351,10 299.86
Cultura 36,43 29,58 18,47 16,60 15,00 1421 13,94 10,96
Assisténcia 141,58 89,65 59,80 46,45 41,87 37,14 39,01 32,62
Social
Seguranga 7,12 5,57 5,34 7,15 12,22 19,24 24,44 23,68
Publica
Habitacio 41,18 26,88 19,39 744 10,33 7.16 737 13,59
Saneamento 58,67 46,68 40,04 33,73 43,64 56,02 77.23 66,52
Urbanismo 207,36 160,39 118,05 110,57 108,37 106,94 127,29 141,31
Esporte & Lazer 4536 2821 18,76 13,76 12,05 11,98 13,63 11,06

Fonte: Resultados do trabalho.

Percebeu-se que a média de gastos per capita geral, bem como nos desagregados, com
excecdo da categoria de seguranga publica, foi relativamente maior nos municipios com
populacdo abaixo de 2.500 habitantes. Resultado semelhante foi encontrado por Bernardelli,
Kortt e Dollery (2020), ao analisarem a economia de escala em municipios do estado do Parana.
Isso acontece porque municipios muito pequenos nao conseguem obter ganhos de escala para
o oferecimento dos servicos publicos, o que torna os custos maiores (DREW; KORTT;
DOLLERY, 2014). Swianiewicz (2010) destaca que municipios com popula¢do menor do que
trés ou cinco mil habitantes, a depender da realidade do pais, sdo incapazes de oferecer um
leque de servicos publicos variados, dependendo de municipios maiores ao seu entorno para
atender a populagdo, o que causa uma oneracdo a descentralizacdo politica, fiscal e
administrativa.

Os gastos com seguranca publica apresentaram média elevada em municipios de maior
porte. Em centros urbanos maiores, os indices de violéncia sdo mais elevados, o que demanda

mais investimentos nessa drea (PERES; BUENO; TONELLI, 2016). Diante disso, os gastos
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com seguranca publica tendem a ndo ser caracterizados por economias de escala nestes
governos.

Por sua vez, discorre-se que municipios de estrato populacional maiores, entre 20 e 200
mil habitantes, indicaram as menores médias de gastos para o oferecimento de servigos
publicos, trazendo a evidéncia da existéncia de economia de escala nos governos locais, mesmo
que ainda em dados univariados. Os governos locais que atendem a uma populagdo maior se
beneficiariam de custos administrativos relativamente menores, aumentando o poder de compra
e melhor utilizacdo dos equipamentos (ANDREWS; BOYNE, 2009; DREW; KORTT;
DOLLERY, 2014).

4.1.1 Mensurando a Economia de Escala

No intuito de verificar a existéncia e mensurar a economia de escala nos municipios em
estudo, foi considerada uma funcdo de custo translog (TCF), estimada com o modelo de
fronteira estocéstica de Lee e Schmidt (1993), cujos os resultados estdo apresentados nas

Tabelas 5 e 6.

Tabela 5 — Resultado do modelo TCF para gasto total, administracdo, saide, educacgdo, cultura
€ saneamento

Variaveis Total Administracio Saude Educacao Cultura Saneamento
InPOP -0,47950™" -0,64081"" -0,24991"  -0,16579™"  -0,75733" 0,01188™
(0,03003) (0,04385) (0,00297) (0,00419) (0,02559) (0,00512)
POP2 0,10148™ 0,08763™" 0,07308™ 0,01732™ 0,10555™ -0,00308"
(0,014490) (0,02214) (0,00147) (0,00183) (0,01683) (0,00220)
Densidade -0,00010" -0,00001" -0,00008  -0,00016™" 0,00006" -0,00026™
(0,00007) (0,00014) (0,00000) (0,00000) (0,00008) (0,00013)
InPIB/4rea 0,05291** 0,15161*" 0,05914™ 0,20447° 0,35280™" 0,83401™
(0,01124) (0,01937) (0,00155) (0,00317) (0,01831) (0,00857)
sigma_v 0,88768 0,78723 2,05035 1,51022 1,17418 1,67921
sigma-u 0,17716 0,21531 0,36258 0,50773 0,79156 0,71898
N ~ 51.480 31.260 48.984 50.016 33.576 14.952
observacdes

Os valores que estdo entre parénteses sdo os erros-padrdo e *, ** *** correspondem significAncia em nivel de
10%, 5% e 1%, respectivamente; ns indica auséncia de significancia estatistica.
Fonte: Resultados do trabalho.

Considerando as especificacdes do modelo, os resultados apontaram evidéncias da
existéncia de economia de escala para as categorias de gastos totais, administracdo, saude,
educacdo e cultura. Essa constatagdo derivou do fato de que as varidveis InPOP e POP?
apresentaram betas negativos e positivos, respectivamente, demonstrando que a fung¢do assumiu
a forma de “U”, e foram significativas ao nivel de 1%, conforme as especificagcdes propostas
por Christensen e Greene (1976), e Bikker e Linder (2016). Esses resultados permitem a nao
rejeicdo da hipétese Hi, de que o oferecimento dos servigos publicos nos municipios brasileiros

¢ caraterizado pela presenca de economias de escala.
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Esse fato aponta que o oferecimento de servicos publicos nas dreas de administracao,
educacdo, sadide e cultura nos governos locais brasileiros sdo marcados por economia de escala,
ou seja, municipios maiores tendem a apresentar menores custos médios de oferecimento desses
servigos ao auferir ganhos de escala, reduzindo os custos fixos médios de funcionamento da
mdaquina publica. A exemplo da educacdo, municipios maiores conseguem utilizar de forma
mais otimizada a estrutura de uma unidade escolar, fazendo com que o volume de alunos por
sala reduza os custos fixos médios por aluno, como na mao de obra e na manutencao da escola.

Cabe destacar que o fato de os gastos com saneamento ndo apresentarem economias de
escala, contrariam-se os resultados encontrados por Dollery, Grant e Kortt, (2012), para
servicos do governo local intensivos em mao-de-obra e em capital. A inexisténcia da economia
de escala pode estar atrelada ao relativo baixo investimento na drea por parte dos municipios,
bem como a baixa eficiéncia na alocagdo de recursos (Cf. SIQUEIRA et al., 2018). Destaca-se
que o acesso ao servigo de esgotamento sanitdrio € a dimensao mais critica do saneamento e
que causa influéncia na economia de escala. Para Medeiros e Rodrigues (2019), a unido de bons
indicadores de desenvolvimento humano, gestao municipal e existéncia de economia de escala,
com a implementacao da politica publica municipal, podem contribuir para uma prestagdo mais
adequada dos servicos de saneamento bdsico a nivel local.

Avaliando a varidvel densidade, verificou-se a inexisténcia de significancia estatistica
para os modelos de gastos totais, administracdo e cultura. Para as categorias saude, educagio e
saneamento, a varidvel apresentou significancia estatistica a nivel de 1% e sinal negativo,
conforme esperado com base na literatura de Bernardelli, Kortt e Dollery (2020). Houve a
indicacdo de que, para essas categorias de gasto, uma elevacdo na densidade demografica
representa uma reducio nos gastos per capita. A exemplo dos gastos com educagdo, o aumento
de uma unidade na densidade demogréfica reduz em 0,00016 p.p. o valor do gasto per capita
com educacao.

Destaca-se que ao contrdrio do apresentado em outros estudos, como Holcombe e
Williams (2009), e Drew, Kortt e Dollery (2014), em que foram eliminadas a evidéncia de
economia de escala ao considerar a densidade, no caso dos municipios brasileiros notou-se essa
ocorréncia. Esse fato, na visdo de Andrews e Boyne (2009), pode ser explicado pelo aumento
da concentracdo da populagdo em uma mesma &drea, que facilita o acesso aos servigos e
possibilita um aproveitamento de escala nos equipamentos publicos utilizados para tal
atendimento.

A variavel de controle, PIB/drea, apresentou significincia estatistica em todas as

categorias de gastos e sinal positivo. Tal achado é explicado por ser a cota parte do ICMS uma
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das fontes mais significativas de transferéncias para os municipios e seu repasse estar vinculado
a atividade econdmica do municipio. Assim, os repasses transferidos tendem a estimular os
gastos nos governos locais, conforme proposicdo do efeito flypaper, podendo haver uma
correlacdo positiva entre o gasto publico e o resultado do PIB. Costa e Castelar (2015)
encontraram resultado semelhante em suas anélises e acrescentaram que a elevacio no nivel de
atividade econdmica requer um aumento na provisdo de bens pelo setor publico, causando
aumento dos gastos.

Na Tabela 6 sdo apresentados os resultados do modelo TCF para as demais categorias
de gastos analisadas. Constatou-se que, conforme as especificagdbes do modelo estimado,
existem evidéncias de economia de escala para os gastos com assisténcia social, urbanismo e
esporte e lazer. Em contraponto, tais achados nao sdo encontrados para os gastos com seguranca

publica e habitacao.

Tabela 6 — Resultado do modelo TCF para assisténcia social, segurancga publica, habitacao,
urbanismo e esporte e lazer

Variaveis Ass. Social Seg. Pablica Habitacao Urbanismo ESE:;:: ¢
InPOP -0,340226™ 0,59407"" -2.95529"* -0,41210" -1,12509"
(0,00511) (0,05411) (0,32271) (0,01248) (0,04922)
POP? 0,0776377""" 0,00266™ -0,24614" 0,28100"" 0,07823""
(0,00241) (0,00135) (0,07722) (0,00583) (0,02243)
Densidade -0,00013"* 0,00013" 0,00096™* -0,00026"" -0,00029™
(0,00000) (0,00009) (0,00025) (0,00002) (0,00014)
InPIB/4rea 0,09323" 0,41289"" 0,38414™" 0,44987" 0,42596""
(0,00377) (0,02972) (0,06936) (0,00999) (0,01919)
sigma_v 1,81155 1,59701 4,47882 1,04975 1,20287
sigma-u 0,56611 0,71898 1,33253 0,60579 0,90109
N° observacdes 49.044 10.032 3.348 45.180 35.412

Os valores que estdo entre parénteses sdo os erros-padrio e *, **, *** correspondem significincia em nivel de
10%, 5% e 1%, respectivamente; ns indica auséncia de significincia estatistica.
Fonte: Resultados do trabalho.

O fato dos gastos com seguranga publica e habitacdo ndo apresentarem tendéncias de
economia de escala pode ser relacionado aos baixos niveis de investimentos dos municipios
nessas dreas. A seguranga publica € funcdo dos estados, tendo atua¢do do municipio quando o
aparato dos estados € insuficiente. Na habitacdo, além de baixos investimentos na drea, muitos
dos municipios tém baixa capacidade técnica, institucional e financeira, de forma que hd
dificuldades na gestdo urbana, além da inexisténcia de planejamento urbano e habitacional
(FRANCA, 2015).

Na variavel densidade, houve significancia estatistica a nivel de 1% para os gastos com
assisténcia social, habitacdo e urbanismo e a nivel de 5% para os com esporte e lazer. O sinal

negativo do coeficiente indicou que a maior concentragdo de pessoas em um determinado
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espaco reduz os gastos publicos, conforme constatado para assisténcia social, urbanismo e
esporte e lazer. Dessa forma, tomando esporte e lazer como exemplo, tem-se que o aumento de
uma unidade na densidade demogréfica reduz em 0,00029p.p. os gastos nessa drea. Dessa
forma, os municipios de maior porte e concentracdo demogréfica, com a estrutura existente de
quadras poliesportivas, gindsios e outros, atendem as demandas para esses servicos,
possibilitando a redu¢do do custo médio per capita.

Em situacdo contrdria, encontra-se os gastos com habita¢do, considerando que em casos
de maior a densidade, mais foram os gastos efetuados. A habitacdo ndo é um servigo coletivo
que possibilita a reducio de custos com maior nimero de usudrios, e a concentra¢do de pessoas
nos centros urbanos resulta em complexidades para garantir a demanda por parte da populagdo.
Em relacdo a seguranca publica, a densidade nao apresentou significancia estatistica.

No intuito de atribuir um valor tangivel a economia de escala, foi calculado um
Indicador de Economia de Escala (IEE), a partir da ineficiéncia obtida na estima¢do do modelo
utilizando a fronteira estocdstica, para todas as categorias que apresentaram evidéncias de

economia de escala. Os resultados estao sumarizados na Tabela 7.

Tabela 7 — Resultados sumarizados do Indicador de Economia de Escala (IEE)

Indicador de Média Desvio Populacao Populacao N°de
Economia de Escala Padriao Escala Max Escala Min observacoes
Gasto_Total 33,17 10,75 158.024 1.239 51.480
Gasto_Adm 49,67 11,77 32.812 11.967.825 31.260
Gasto_Saude 65,05 11,68 412.428 11.967.825 48.984
Gasto_Educacio 50,60 7,49 466.996 1.849 50.016
Gasto_Cultura 58,58 11,91 83.078 4.788 33.576
Gasto_Ass_Soc 48,47 10,81 464.327 836 49.044
Gasto_Urbanismo 43,23 11,17 32.989 3.139 45.180
Gasto_Esp_&_Laz 42,01 12,62 35.525 2.768 35.412

Fonte: Resultados do trabalho.

O gasto agregado ou total apresentou a menor média de economia de escala. O valor
médio de 33,17, no indicador que varia de 0 a 100, pode ser considerado baixo, indicando que
a maioria absoluta dos municipios apresentaram nivel relativamente baixo de economia de
escala. O valor do desvio padrao em relacao a média indicou discrepancias entre os municipios
para o IEE referente aos gastos totais (Coeficiente de Variagdo de 32,40%).

O valor minimo encontrado refere-se ao municipio de Miguel Ledo (PI) para o ano de
2015, com populacdo estimada em 1.239 habitantes. O valor mdximo de 100, que indica o
municipio que possui escala maxima para os gastos totais, foi para o municipio de Sdo Caetano
do Sul (SP), com populacido de 158.024 habitantes em 2016. Dessa forma, municipios com
populacdo até esse limite de habitantes apresentaram retornos crescentes de escala. Ja os

municipios com populagdo acima desse valor tenderam a retornos decrescentes de escala ou
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deseconomia de escala, conforme as proposi¢des encontradas em Andrews e Boyne (2009) e
Bikker e Linder (2016). Neste caso, pode-se afirmar que a escala de producao do bem ou servigo
estd incompativel com a demanda do municipio.

A categoria saide apresentou a maior média quando comparada com as outras
analisadas, indicando-se economia de escala na prestacdo de servigcos. A cidade de Sdo Paulo,
com populacdo estimada de 11.967.825 habitantes para 2016, apresentou o valor minimo. Esse
resultado € corroborado com os achados de Drew, Kortt e Dollery (2014), em que municipios
com populacdo elevada, apresentam concentra¢do de pessoas em pequeno espaco geografico,
pulverizam a prestacdo de servigos, gerando novas demandas e complica¢des gerenciais neste
atendimento, perdendo-se os beneficios da escala, e consequentemente, onerando o
oferecimento dos servicos publicos.

O valor méaximo do IEE em saude e com melhor escala para oferecimento deste servico,
estd atribuido ao municipio de Diadema (SP) em 2016, que tinha a populacdo estimada, a época,
em 412.428 habitantes. Os municipios com populacdo abaixo desse valor apresentaram retornos
de escala crescentes, indicando existéncia de estrutura para aumento da demanda e
possibilidade de reducdo do custo médio per capita no oferecimento dos servicos. Ja os
municipios com populacdo superior a esse limite apontaram deseconomias de escala,
considerando que a estrutura existente ndo atende a demanda na sua totalidade, gerando
ineficdcia gerencial com o crescimento dos fatores de producido em relagdo aos investimentos
efetuados, resultando num aumento no custo médio per capita.

Com esses resultados, pode-se inferir que o tamanho 6timo do municipio pode variar de
32.812 habitantes a 466.996 habitantes dependendo da categoria de gasto em andlise. A maioria
absoluta dos municipios brasileiros sdo menores do que a populacdo minima encontrada,
indicando-se que poucos municipios usufruem de ganhos de escala, e apresentam custo médio
per capita acima dos investimentos efetuados.

O fato do municipio de Sao Paulo, apresentar o menor nivel de economia de escala para
as categorias de administracdo e satde, reforca a proposi¢ao tedrica de Dollery et al. (2008) de
que ganhos de escalas decorrentes do aumento da populagdo ndo sdo infinitos, sao limitados
pelas dificuldades gerenciais e pelos custos adicionais que a alta concentragdo da populagdo em
grandes centros urbanos pode acarretar.

Na Figura 3, apresenta-se a distribui¢do espacial dos niveis de economia de escala
calculados para os gastos per capita total e educacdo, categoria de gasto com maior

representatividade do gasto total, para os municipios brasileiros em 2016.
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Figura 3 — Niveis de economia de escala nos gastos totais e com educa¢do dos municipios

brasileiros em 2016
Fonte: Resultados do trabalho.

Constatou-se a inexisténcia de uma tendéncia, para os gastos per capita, nos niveis de
economia de escala para determinado estado ou regido do Brasil. Em todos os estados,

independentemente do tamanho, sdo possiveis encontrar municipios com elevados e outros com
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baixos indicadores de economia de escala. A maioria absoluta dos municipios estd concentrada
nos niveis mais baixos para o valor do indicador de economia de escala. Em geral, municipios
menores tendem a menor aproveitamento de escala e maior custos no oferecimento dos servigcos
publicos.

Diante da constatacdo de que hd evidéncias de economia de escala em parte dos
municipios brasileiros no oferecimento de servicos publicos, dois caminhos sdo
recorrentemente discutidos na literatura sobre a possibilidade do alcance de um maior nimero
de municipios na otimizacao do oferecimento dos servicos publicos. O primeiro diz respeito as
reformas administrativas com a fusdo de pequenos municipios. O segundo se refere a um
processo de cooperacdo entre eles, sob o argumento de que a producdo de alguns servicos
publicos em pequenos municipios, apresentam escala de produgdo incompativel com sua
demanda.

As discussodes sobre o efeito das reformas administrativas podem ser encontradas em
estudos em diversos paises do mundo, a exemplo da Poldnia, Republica Tcheca, Hungria e
Bulgaria (2002), Reino Unido (Andrews e Boyne, 2009), e Australia (Drew, Kortt e Dollery,
2014; 2016). Os resultados destes estudos demonstraram que a fusido de governos locais pode
trazer ganhos de escala no oferecimento de servicos publicos, mas também pode apresentar
impasses como a acessibilidade e a identidade das administrag¢des locais, 0 medo de ndo ser
representado e conflitos entre as diferentes partes do novo municipio, bem como a vontade de
atores locais em manter o status quo do qual se beneficiam. Esses problemas ocorrem
principalmente quando a reforma € implantada seguindo o modelo top-down, sem considerar
as especificidades das comunidades locais (SWIANIEWICZ, 2010).

Drew, Kortt e Dollery (2014) discutiram que o programa de fusdo forcada de
Queensland na Austrdlia ndo melhorou a efici€éncia operacional dos governos locais. Para
Paddison (2004), o sucesso de uma reforma reestruturativa em governos locais deve levar em
consideracdo as preferéncias e necessidades locais, ser conduzida de forma justa, como um
processo transparente e relativamente acessivel, e deve ser colocado por um compromisso para
a comunidade local, sem ser totalmente decidido pelas elites politicas centrais ou locais.

Outra forma de aumentar a escala dos governos locais para o oferecimento dos servigos
publicos, “teoricamente mais facil” de ser implementada que a fusdo de municipios, seria a
cooperacdo voluntdria entre esses entes. Silva, Silvestre e Embalo (2020) apontam que os
consorcios possibilitaram a reducao nos custos do tratamento de residuos sélidos nos governos
locais brasileiros analisados. Silvestre et al. (2020) afirmam que os os servicos de habitagdo e

saneamento S0 Menos onerosos na cooperagao intermunicipal em governos locais brasileiros.
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No entanto, conforme destaca Swianiewicz (2010), a cooperagdo entre governos locais nao
surge de forma voluntdria, e nem € isenta de problemas. Assim como as reformas reestruturais,
devem ser desenvolvidas levando em considera¢do os interesses e as individualidades das
comunidades locais.

4.2 Analise das implicacdes da economia de escala sobre a ocorréncia do efeito flypaper
nos municipios brasileiros

4.2.1 Descri¢ao das variaveis utilizadas nos modelos de analise efeito flypaper e IEE

A andlise do efeito flypaper, bem como sua interagdo com a IEE, foi realizada com base
na arrecadacdo propria e as transferéncias correntes recebidas pelos municipios em relag@o aos
gastos publicos. Também se incluiu na andlise a varidvel IEE, que representa o ganho de escala
que os municipios apresentam no oferecimento dos servigos publicos. Inicialmente, efetuou-se
uma andlise exploratéria dos dados (AED) apresentada na Tabela 8.

Constatou-se que a arrecadacdo propria e as transferéncias intergovernamentais
apresentaram valores altos de desvio padrao em relagdo a média, indicando discrepancia entre

os municipios na arrecadacdo de tributos e no recebimento de transferéncias.

Tabela 8 — Estatisticas descritivas da arrecadagio prépria e das transferéncias em R$

Variaveis Minimo Maximo Média Mediana Desvio Padrao
Arrecadagdo 0,00013 11.517,10 75,96 40,33 139,96
prépria
Transferéncias 1,86 805.160,90 1.854,64 1.033,68 9.690,01
Correntes
[EE** 0,00 100,00 33,77 32,63 10,45
%_Pop_ldosa 2,14 96,39 12,47 12,22 4,05
D_Ele_Mun 0 1 0.25 0 0.4330
D_Ele_Pres 0 1 0.25 0 0.4330

* Valores per capita. ** as informagdes do indicador de economia de escala sdo referentes aos gastos totais. Foi
criado um indicador para cada categoria de gasto a ser analisada.
Fonte: Resultados do trabalho.

De forma geral, verificou-se um baixo potencial arrecadatdrio entre os municipios,
considerando que apenas 29% deles possuem arrecadacdo per capita acima da média,
demonstrando poucos locais na capacidade na geracao de receita propria. Suzart, Zuccolotto e
Rocha (2018) apontaram que a maioria dos municipios brasileiros (4.911) possui receita propria
inferior a 10,5% da receita total. A baixa arrecadacdo pode estar relacionada a dificuldade de
arrecadacdo dos tributos municipais em funcdo de fatores politicos, administrativos e
tecnoldgicos, ou também pode ser resultado da inércia dos gestores publicos diante da garantia
de recebimento dos recursos de transferéncia.

Com relagdo a transferéncia intergovernamental, constatou-se discrepancia em relacao

aos valores per capita recebidos, ressaltando um grupo de municipios que apresentaram valores
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bem superiores aos demais, quando analisado a média, mediana e o desvio padrdo. A relagdo
entre a arrecadacdo propria e as transferéncias intergovernamentais evidenciou a dependéncia
dos municipios pelas transferéncias. Suzart, Zuccolotto ¢ Rocha (2018) destacaram que, para
grande parte dos municipios brasileiros (4.203), as transferéncias representam 85,3% ou mais
da receita orcamentdria. Este cendrio € resultado do processo de descentralizacdo ocorrido no
Brasil, em que houve de forma concomitante o fortalecimento dos mecanismos de
transferéncias, como o FPM, e o surgimento de novos municipios em fun¢do dos repasses
distribuidos.

De forma geral, a andlise do indicador de economia de escala (IEE) aponta que o
oferecimento dos servicos publicos nos municipios brasileiros é marcado por baixos niveis de
economia de escala, dificultando os ganhos de escala e a reducio dos custos médios per capita
pelos servicos publicos prestados. Este fato € explicado pela representatividade dos municipios
de pequeno porte no Brasil em que, aproximadamente 45% deles, possuem populacdo menor
do que dez mil habitantes.

Com relacdo as dummies de tempo, foi criada uma dummy para anos de eleicao
municipal, indicando as elei¢des nos anos de 2008, 2012 e 2016, que ocorreram no periodo de
andlise de 2005 a 2016. A dummy para elei¢des presidenciais se referiram aos anos de 2006,
2010 e 2014 presentes no mesmo periodo de andlise. Cada dummy representa 25% do periodo
de andlise, e espera-se uma relacdo positiva entre os periodos eleitorais e os gastos.

Avaliando a varidavel de propor¢do da populagdo idosa, evidenciou-se um processo de
envelhecimento da populacdo com ampliacio da piramide etaria. Como consequéncia, para as
financas publicas, a maior propor¢ao dessas pessoas tende a pressionar os gastos publicos, pois
se trata de uma parcela com menores niveis de renda e mais dependentes de servigos publicos,
principalmente de saude (SAKURALIL 2013).

Na Tabela 9 estdao apresentadas as correlacOes das varidveis utilizadas nos modelos
estimados para a andlise da ocorréncia do efeito flypaper para os gastos totais e 0s gastos com
educacgdo e saide, bem como IEE, considerados os mais representativos no montante total de

gastos dos municipios.

Tabela 9 — Correlacdo das varidveis dos modelos de andlise do efeito flypaper

Painel A — Correlacdes do Modelo de Gasto total

InGasto_Tota InTF_Cor InArrec_P D_Ele_ Mu D_Ele_Pre

Variaveis IEE % _Pop_Id
1 r r n S
InGasto_Total 1
InTF_Corr 0,7545™" 1
InArrec_Pr 0,5317" 0,4263™" 1

IEE 04069 041257 0,0928" 1
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%_Pop_Id 0,2876"" 0,3483"" -0,4231™ 0,2829™" 1
D_Ele_Mun 0,3297" 0,2160"" 0,1823" -0,1671" 0,0692"* 1
D_Ele_Pres -0,2094" -0,0403"** -0,0459™" 0,1096™" -0,0266™" -0,3300"" 1

Painel B — Correlacoes do Modelo de Gasto com Educacio

D_Ele_Mu D_Ele_Pre

Variaveis InGasto_Edu lnTFr_Cor lnAr;ec_P IEE % _Pop_Id n s
InGasto_Educaca 1
0
InTF_Corr 0,7920"" 1
InArrec_Pr 0,4578"" 0,4505™" 1
IEE -0,4100"" -0,4804"" -0,4743" 1
%_Pop_Id 0,2799"" 0,3950"" 0,1469"" -0,4091*" 1
D_Ele_Mun 0,2260""" 0,2160"" 0,1958"" -0,1059""" 0,0814""" 1
D_Ele_Pres -0,0635" -0,0409" -0,0467"" -0,0437° -0,0265™" -0,3299"" 1
Painel C — Correlacdes do Modelo de Gasto com Satide
Variaveis InGasto_Sau lnTFr_Cor lnAr:ec_P IEE % _Pop_Id D—El::—Mu D_El:_Pre
InGasto_Saude 1
InTF_Corr 0,8490™" 1
InArrec_Pr 0,5172"" 0,4502™" 1
IEE -0,3701"" -0,4407"" -0,1134™ 1
%_Pop_1d 0,393 ’ 0,1459"" -0,4336""" 1
D_Ele_Mun 0,2358""" 0,2162"" 0,1962"" 0,0452"*" 0,0818""" 1
D_Ele_Pres -0,0611 -0,0408"" -0,0467"" -0,0170" -0,0264™ -0,3299*" 1

As varidveis sdo: InGasto_Total —logaritmo natural do total das despesas correntes; InGasto_Educacio — logaritmo
natural das despesas com educa¢do; InGasto_Saude — logaritmo natural das despesas com satde; InTF_Corr —
logaritmo natural das transferéncias correntes recebidas per capita; InArrec_Pr - logaritmo natural da arrecadagdo
prépria, composta pelos tributos municipais arrecadados, per capita; IEE — indicador de economia de escala;
% _Pop_Id — propor¢do da populacdo idosa em relagdo a populagdo total; D_Ele_Mun — dummy de tempo que
recebe valor um se for ano de eleicdo municipal e zero, caso contrario; D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe
valor um se for ano de elei¢do presidencial e zero, caso contrdrio. . * ™ " se referem a significancia estatistica ao
nivel de 1%, 5% e 10% respectivamente e ™ representa nao significativo.

Fonte: Resultados do trabalho.

Os resultados apresentados na Tabela 9 evidenciaram a existéncia de correlacdes fortes,
moderadas e fracas, e que sdo significativas entre a varidvel explicada (Ingasto) e as varidveis
independentes (transferéncias, arrecadagdo propria, economia de escala e elei¢des). Este padrao
se manteve para todas as categorias de gastos analisadas (ndo tabulados). As associacdes entre
as varidveis independentes sdo moderadas, e se intensificaram nas categorias de gastos com
menor nimero de observacdes. No entanto, pelos valores do VIF, na Tabela 10, nenhuma
varidvel, nos onze modelos estimados, apresentou valor superior a dois, valor aceitdvel
conforme a proposi¢cdo de Myers, Montgomery e Cook (2016), que sugerem que VIF ndo deve

exceder o valor de 5 unidades, — indicando-se a inexisténcia de multicolinearidade.

Tabela 10 — VIF para as varidveis dos modelos de andlise do efeito flypaper
Painel A — VIF dos modelos de gastos totais, administracao, satide, educacio, cultura e saneamento

Variaveis/Modelo Total Administraciao Sauide Educacao Cultura Saneamento
InTF_Corr 1,84 1,68 1,70 1,58 1,56 1,54
InArrec_Pr 1,57 1,45 1,32 1,40 1,28 1,27

1IEE 1,67 1,38 1,43 1,56 1,18 -
%_Pop_Id 1,32 1,32 1,28 1,30 1,28 1,24
D_Ele_Mun 1,21 1,19 1,22 1,19 1,19 1,19
D_Ele_Pres 1,13 1,12 1,12 1,13 1,12 1,12

Média 1,46 1,36 1,34 1,36 1,27 1,27
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Painel B — Vif VIF dos modelos de gastos com assisténcia social, seguranca publica, habitacio,
urbanismo e esporte e lazer

Ass.

Variaveis/Modelo Social Seg. Publica Habitacao Urbanismo Esporte e Lazer
InTF_Corr 1,95 1,45 1,50 1,70 1,87
InArrec_Pr 1,42 1,18 1,14 1,51 1,33

IEE 1,70 - - 1,84 1,90
%_Pop_Id 1,35 1,25 1,33 1,31 1,38
D_Ele_Mun 1,18 1,20 1,21 1,26 1,19
D_Ele_Pres 1,16 1,12 1,14 1,17 1,12
Média 1,47 1,24 1,26 1,47 1,47

As varidveis sdo: InTF_Corr — logaritmo natural das transferéncias correntes recebidas per capita; InArrec_Pr -
logaritmo natural da arrecadagdo prdpria, composta pelos tributos municipais arrecadados, per capita; IEE —
indicador de economia de escala; %_Pop_Id — proporcdo da populacdo idosa em relacdo a populagdo total;
D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicio municipal e zero, caso contrario;
D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de elei¢c@o presidencial e zero, caso contrario.

Adicionalmente, na Figura 4, estdo apresentados os niveis de arrecadag@o propria e
transferéncias correntes, ambos em termos per capita, para os municipios brasileiros, com

informacdes referentes ao ano de 2016.
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Elementos do Mapa

Niveis de Arrecadagdo Propria
I 0,0026 - 942,117
[ 942,117 - 1884,2315
[ 1884,2315 - 2826,3459
| 2826,3459 - 3768,4603
3768,4603 - 4710,5748
[ Dados ausentes

Elementos do Mapa
Niveis de Transferencias Correntes
Recebidas
B 2 - 1894
[ 1894 - 2251
[ 2251 - 2693
770 2693 - 3715
3715 - 14592
[ Dados ausentes

0 250 500 750 km
[ B

Figura 4 — Mapa niveis de arrecadacao prépria e transferéncias correntes recebidas, Brasil 2016

Fonte: Resultados do trabalho.
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A andlise da Figura 4 reforca as informacdes apresentadas na Tabela 8. No mapa
superior fica evidente o baixo nivel de arrecada¢do dos municipios, com poucas excegdes para
arrecadacdo mais significativa, em relagdo a maioria dos seus pares. No mapa inferior, foi
possivel constatar um grupo de municipios beneficiados em relacdo aos demais, com
recebimento de recursos superiores as transferéncias intergovernamentais. Considerando que
as receitas correntes totais dos municipios € a soma da arrecadagio com as transferéncias, foi
possivel reforcar, na visualizagdo do mapa, a dependéncia dos municipios pelos recursos
provenientes das transferéncias. Este fato também pode ser constatado na Tabela 11, que
evidencia, proporcionalmente, o maior volume de transferéncia recebido pelos municipios de

menor porte em relagdo aqueles de maior porte.

Tabela 11 — Média da arrecadagdo e das transferéncias per capita em R$ considerando os
estratos populacionais

Populacao
(x10.000) <0,25 0,25a0,5 05al la2 2a4 4a8 8a20 >20

Variaveis

Arrecadagdo

prépria 64,60 59,21 59,95 56,95 76,82 105,29 159,22 225,84

Transferéncias 5.162.22 3.052,90 1.817,39 1.360,66 1.126,64 919,93 849,02 738,36
Correntes

Fonte: Resultados do trabalho.

Percebeu-se que a arrecadagdo propria € relativamente baixa em municipios até 20.000
habitantes. A partir do extrato populacional de 20 a 40 mil habitantes, a arrecadacdo aumenta
consideravelmente, atingindo aproximadamente 1/3 das transferéncias recebidas nos
municipios com mais de 200.000 habitantes. Municipios maiores podem ter mais capacidade
institucional para arrecadacgao dos tributos, conforme destaca Swianiewicz (2010). Na realidade
brasileira, em que os principais impostos de competéncia dos municipios incidem sobre a
propriedade de imdveis e sobre a arrecadacdo de servigos, € de considerar essa situacdo mais
favoravel de arrecadacio em locais de maior porte, considerando a estruturacao dos sistemas
administrativos e a ocorréncia mais acentuada do fato gerador para a cobranca.

Os municipios com populacdo de até 5.000 habitantes sdo os mais beneficiados com o
recebimento de transferéncias correntes per capita. Esta constatacdo estd relacionada a forma
estabelecida para os critérios de distribuicdo do FPM que beneficiam proporcionalmente os
municipios com menor porte populacional, principalmente aqueles com emancipagdo recente.
Reis, Costa e Silveira (2013) demonstraram que os municipios criados entre 1988 e 1997 sao,
em média, menores do que os municipios de origem e recebem, proporcionalmente, maior valor

de FPM.
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Este cendrio induz a ocorréncia do efeito flypaper, considerando a inexisténcia de
economia de escala para o oferecimento da maioria dos servigos publicos, elevando o custo
médio per capita pelos servigos prestados. Além disso, o recurso recebido de transferéncia tende
a ser gasto, sem se transformar em beneficios que contribuam para a melhoria da qualidade de

vida, geracdo de empregos e aumento da renda da populagdo.

4.2.2 Resultados das regressoes para analise das implicacoes da economia de escala no

efeito flypaper

Para avaliar a ocorréncia do efeito flypaper em conjun¢do com a economia de escala
nos municipios brasileiros foram estimadas regressdes quantilicas. Os resultados estdo

apresentados nas Tabelas 12, 13 e 14.

Tabela 12 — Resultado do modelo de regressdo quantilica para gasto total, educagdo, saude e
administracao

PAINEL A — Modelos de gasto total e com educacio

Varidveis Gasto Total Gasto Educacio
q.25 q.50 q.75 q.25 q.50 q.75
InTE Corr 0,4189™ 0,8440™" 1,2661"" 0,2066™" 0,1529™ 0,0486™
— (0,0279) (0,0099) (0,0004) (0,0297) (0,0023) (0,0072)
InArrec Pr -0,0506™ -0,0026™" -0,2612" 0,3527" 0,2240™ 0,3304"
— (0,0219) (0,006) (0,0004) (0,0378) (0,0057) (0,0210)
IEE -0,0466™ -0,0128™ -0,0206™ -0,0677 -0,0863™"  -0,0797""
(0,0056) (0,0023) (0,0001) (0,0066) (0,0001) (0,0016)
InTE Corr*IEE -0,0012" -0,0021* -0,0095" 0,0132"* 0,0147* 0,0164™"
- (0,0007) (0,0003) (0,0000) (0,0009) (0,0000) (0,0000)
InArrec Pr*IEE 0,0079"* 0,0049"* 0,0093* -0,0055*" -0,0036™"  -0,0061""
- (0,0001) (0,0000) (0,0000) (0,0006) (0,0001) (0,0005)
% Pop_Id -0,0207* -0,0026™ 0,0105™ -0,0075™ -0,0113™  -0,0120""
- - (0,0040) (0,0000) (0,0000) (0,0038) (0,0001) (0,0011)
D Ele Mun -0,0597™ 0,0261"* -0,0069™ 0,1061* -0,0001™ 0,0011"
- - (0,1901) (0,0028) (0,002) (0,0420) (0,0006) (0,0051)
D Ele Pres -0,7122* -0,0491* -0,1551* -0,0436" -0,0562""  -0,0762""
- (0,2351) (0,0013) (0,0003) (0,0084) (0,0006) (0,0030)
N° de
Observacdes 50.510 49.126
Painel B — Modelos de gasto com satide e administracao
Varidveis Gasto Saide Gasto Administracio
q.25 q.50 q.75 q.25 q.50 q.75
InTE Corr 0,5944"* 0,8193"* 0,08446"" 1,2172" 1,0578™ 1,0766™"
- (0,0006) (0,0002) (0,0173) (0,0171) (0,0140) (0,0009)
InArrec Pr 0,1658"" 0,0508"* 0,0630™" -0,4915™ -0,0321""  -0,0421"
- (0,0003) (0,0002) (0,0151) (0,0521) (0,0120) (0,0004)
IEE -0,0224™ -0,0072* -0,0025" 0,0194* 0,0269™ 0,0304™
(0,0001) (0,0000) (0,0013) (0,0018) (0,0010) (0,0001)
InTE Corr*IEE 0,0038"* 0,0010" 0,0005" -0,0083" -0,0024™  -0,0026""
- (0,0000) (0,0000) (0,0002) (0,0004) (0,0002) (0,0000)
InArrec Pr*IEE -0,0006™ 0,0011* 0,0012™ 0,0104* 0,0014™ 0,0016™"
— (0,0000) (0,0000) (0,0002) (0,0009) (0,0007) (0,0000)
0,0133™ 0,0136™" 0,0149™ 0,0310™" 0,0226™ 0,0230™

%_Pop_ld (0,0000) (0,0000) (0,0007) 0,0013 (0,0007)  (0.0000)
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D Ele Mun 001347 -0,0024™  -0,0105"" 0,0062™ 20,0477 10,0335
— (0.0002) (0,0002) (0,0020) (0,0013) (0,0043) (0,0005)
D Ele Pres 20,1240 -0,0509™"  0,0154™ -0,3360" 20.05447  0.02307"
- (0,0003) (0,0001) (0,0057) (0,0208) (0,0076) (0,0010)
N°de
Observagdes 48.126 30.833

As varidveis sdo: InTF_Corr — logaritmo natural das transferéncias correntes recebidas per capita; InArrec_Pr -
logaritmo natural da arrecadagdo prdpria, composta pelos tributos municipais arrecadados, per capita; IEE —
indicador de economia de escala; %_Pop_Id — proporcdo da populacdo idosa em relacdo a populacdo total;
D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicio municipal e zero, caso contrario;
D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de elei¢@o presidencial e zero, caso contrario. Trata-

se de painéis desbalanceados. ™ ™ * se referem a significAncia estatistica ao nivel de 1%, 5% ¢ 10%

respectivamente e ™ representa ndo significativo.
Fonte: Resultados do trabalho

Constatou-se a ocorréncia do efeito flypaper para as categorias de gastos totais, sadde,
administracao, assisténcia social e habitacdo em todos os quantis analisados. O efeito flypaper
foi notado nos quantis de gastos mais elevados com urbanismo (q.50 e q.75), cultura (q.50 e
q.75) e esporte e lazer (q.50 e q.75) e no quantil de menor gasto em saneamento (q.25). Esse
efeito foi verificado quando a relagdo das transferéncias sobre os gastos € maior do que o da
arrecadacdo (HINES; THALER, 1995). Esses resultados ndo rejeitam a hip6tese Hoa desta tese
- de que os gastos publicos municipais sdo marcados pela ocorréncia do efeito flypaper.
Teoricamente, este fato aponta pela propensdo dos gestores publicos municipais a expandirem
os gastos nessas referidas dreas e dissimular o efetivo cardter das transferéncias
intergovernamentais. Neste aspecto, pode haver inclinacdo por parte do eleitorado local em
apoiar niveis mais altos de gastos do que se eles apreendessem os parametros fiscais corretos
(COURANT; GRAMLICH; RUBINFELD, 1979; OATES, 1979).

Explicada pela teoria da ilusdo fiscal, o apoio dos eleitores a niveis mais altos de gastos
acontece porque o eleitor mediano interpreta sistematicamente de maneira equivocada os
parametros fiscais do governo, uma vez que o sistema tributario € complexo e opaco, ndo
fornecendo informagdes completas (BAEKGAARD; SERRITZLEW; BLOM-HANSEN,
2016; OATES, 1988). No contexto brasileiro, o eleitor paga tributos federais, estaduais e
municipais. Parte dos tributos federais e estaduais s@o revertidos aos municipios sob a forma de
transferéncias. No entanto, os eleitores tendem a vislumbrar somente os impostos municipais
como “preco” dos servicos que estdo sendo oferecidos no nivel local, ocorrendo a ilusdo fiscal
e a visdo deturpada dos verdadeiros custos dos servicos publicos prestados.

A ocorréncia do efeito flypaper nos gastos totais, com saude e administracdo, sugere
que os recursos financeiros adicionais recebidos de transferéncias de outros entes
governamentais estimulam os gastos, podendo gerar desequilibrios das contas publicas e ndo

sdo restituidos aos contribuintes por meio de descontos ou redugdo de imposto que poderia
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aumentar a renda dos cidaddos e ser mais produtivo para a populacio (GOEMINNE,;
SMOLDERS; VANDORPE, 2017).

De forma geral, com excecao aos gastos com administracdo, cultura e habitacio, o efeito
flypaper é observado com mais intensidade naqueles municipios que possuem maiores niveis
de gastos, ou seja, nos quantis 0,5 e 0,75, o coeficiente da varidvel transferéncia corrente é
maior que nos demais quantis. Demonstrando que quanto maior as transferéncias, mais os
municipios gastam e maior ocorréncia do efeito flypaper, que pode prejudicar o equilibrio das
contas publicas.

Os resultados apontaram a inexisténcia da ocorréncia do efeito flypaper nos gastos com
educagdo, indicando que as transferéncias correntes recebidas podem ndo causar um
transbordamento dos gastos com educagdo. Os recursos gastos na educacao sdo utilizados de
uma forma, parece, melhor do que nas demais areas, tendo potencial de gerar beneficios para a

populacdo.

Tabela 13 — Resultado do modelo de regressdo quantilica para gastos com assisténcia social,
urbanismo, cultura e esporte e lazer.

PAINEL A- Modelos de gasto com assisténcia social e urbanismo

Varidveis Gasto Assisténcia Social Gasto Urbanismo
q.25 q.50 q.75 q.25 q.50 q.75
InTF Corr 0,1630™ 0,4690™ 0,7716"" 0,2032* 0,3289™" 0,4018™
- (0,0300) (0,0238) (0,257) (0,0396) (0,0317) (0,0286)
InArrec Pr -0,2149™ -0,0468™ 0,0613"* 0,3557" 0,03080™ 0,3142™
- (0,0256) (0,0216) (0,2096) (0,0291) (0,0198) (0,0139)
IEE -0,1181* -0,0555" 0,0143* -0,0575™ -0,0479" -0,0408™
(0,0045) (0,0033) (0,0033) (0,0040) (0,0035) (0,0032)
InTF Corr*IEE 0,0132* 0,0052* -0,0040™ 0,0072* 0,0060™" 0,0051*
- (0,0006) (0,0005) (0,0210) (0,0008) (0,0007) (0,0005)
InArrec PrIEE 0,0046™ 0,0015™ -0,0006™ -0,0008™ -0,0008" -0,0013*
- (0,0005) (0,0005) (0,0004) (0,0007) (0,0004) (0,0003)
% Pop_Id 0,0092* -0,0007™ -0,0045* -0,0134™ -0,0048 -0,0035™
- = (0,0012) (0,009) (0,0007) (0,0018) (0,0018) (0,0009)
D Ele Mun 0,1224™ 0,0892™ 0,0917* 0,1957° 0,1434™ 0,1212"
- - (0,0088) (0,0057) (0,0056) (0,0123) (0,0068) (0,0093)
D Ele Pres -0,1861™ 0,0359™" 0,2009** 0,0074"s 0,0377" 0,0937"
- - (0,0137) (0,0083) (0,0057) (0,0144) (0,0075) (0,0094)
N°de
Observacdes 48.189 40.676
PAINEL B — Modelo de gasto com cultura e esporte e lazer
Varidveis Gasto Cultura Gasto Esporte & Lazer
q.25 q.50 q.75 q.25 q.50 q.75
InTE Corr 0,6931*" 1,8492™ 0,4358"" 0,1087* 0,5173* 0,5761"
- (0,0011) (0,1843) (0,0649) (0,0068) (0,0314) (0,0232)
InArrec Pr 0,8185™" -1,0005™ 0,4281"" 0,1810™ 0,2769™ 0,2251™
— (0,0008) (0,2113) (0,0435) (0,0015) (0,0379) (0,0235)
IEE 0,0800" 0,1542"™ 0,0055™ -0,1001* -0,0342 -0,0287"
(0,0001) (0,0175) (0,0055) (0,0009) (0,0034) (0,0028)
0,0035™ -0,0253* 0,0098 0,0044™ 0,0002"¢ 0,0004"

%k
InTF_Corr™IEE ) 5000 (0.0047) (0.0010) (0.0000) 0.0008)  (0.0006)
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InArrec Pr*IEE -0,0091°* 0,0209" -0,0053™" 0,0034™ 0,0023™ 0,0013™

- (0,0000) (0,0038) (0,0007) (0,0000) (0,0009) (0,0005)

% Pop_1d 0,0756™ 0,3281" 0,0326™" -0,0792™ -0,0026 0,0031™

- = (0,0001) (0,0397) (0,0027) (0,0013) (0,0021) (0,0019)

D Ele Mun -0,0486™" 0,9718™ -0,0229"s -0,2206™ 0,0300™ 0,0812™*

- (0,0004) (0,1426) (0,0164) (0,0048) (0,0151) (0,0150)

D Ele Pres -0,0173™ -0,6779™ 0,1131" 0,2066™" 0,0388m 0,1237"

- = (0,0003) (0,0976) (0,0149) (0,0032) (0,0136) (0,0134)

N°de

Observagdes 33.096 34.889

As varidveis sdo: InTF_Corr — logaritmo natural das transferéncias correntes recebidas per capita; InArrec_Pr -
logaritmo natural da arrecadagdo prdpria, composta pelos tributos municipais arrecadados, per capita; [EE —
indicador de economia de escala; %_Pop_Id — propor¢do da populacdo idosa em relagdo a populacdo total;
D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicio municipal e zero, caso contrario;
D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de elei¢@o presidencial e zero, caso contrario. Trata-
se de painéis desbalanceados. ™ ™ * se referem a significAncia estatistica ao nivel de 1%, 5% e 10%
respectivamente e " representa ndo significativo.

Fonte: Resultados do trabalho.

Percebeu-se que o indicador de economia de escala tem relacdo negativa com os gastos
totais, educacgdo, sadde, assisténcia social, urbanismo e esporte e lazer. Os resultados estdo em
consonancia com a expectativa tedrica, demonstrando que municipios que possuem maiores
ganhos de escala no oferecimento dos servicos publicos conseguem reduzir os gastos médios
per capita no oferecimento desses servigos, trazendo beneficios para o equilibrio das contas
publicas em nivel local (DREW, KORTT; DOLLERY, 2014).

Para os gastos totais, educacao e administracdo o efeito da economia de escala € mais
destacado no quantil com os municipios com maiores niveis de gastos, demonstrando que nessa
area ganhos de escala tém mais potencial de reduzir os custos do oferecimento de servicos
publicos. Para as dreas de saide, assisténcia social, urbanismo e esporte e lazer, a economia de
escala tem uma implicagdo mais acentuada nos municipios que gastam menos (q.25). As
andlises efetuadas nas Tabelas 4 e 7, indicaram que os municipios que apresentam menores
custos, em média, sdo maiores em numero de populagdo, e, por isso, conseguem diluir os custos
fixos no oferecimento dos servigcos publicos e reduzir os gastos médios nas referidas dreas.

A interacdo entre a varidvel transferéncia corrente (InTF_Corr) e economia de escala
(IEE) indicou que a economia de escala reduz os efeitos das transferéncias sobre os gastos em
todos os modelos estimados, uma vez que o coeficiente da varidvel de interacdo € menor do que
o coeficiente da varidvel de transferéncia individualmente, confirmando-se que a economia de
escala estd associada a menor ocorréncia do efeito flypaper.

Resultado semelhante € encontrado na interacdo entre a varidvel de economia de escala
e a arrecadagdo propria (InArrec_Pr). O IEE reduz o efeito da arrecadagdo sobre o gasto, uma
vez que o coeficiente da varidvel de interacdo € menor do que o coeficiente da varidvel de

arrecadagdo, o que implica em otimizac¢do dos recursos. Como os resultados sugerem que a
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economia de escala pode ser associada a uma menor ocorréncia do efeito flypaper, tem-se que
os locais com maior economia de escala se aproximam mais dos modelos tedricos que predizem
que um aumento das transferéncias pode causar uma reducdo dos impostos e do gasto de
recursos locais (HINES; THALER, 1995), uma vez que os mesmos podem ser mais assertivos
na utilizacdo dos recursos com a reducdo dos custos médios no oferecimento dos servicos
publicos.

No caso dos gastos totais, com administragc@o e satde (nos quantis de maior gasto q.50
e q.75) verificou-se através das varidveis de interacdo, que a economia de escala é capaz de
reverter o efeito flypaper, uma vez que o coeficiente da interagdo com a arrecadacdo, passa a
ser maior que o coeficiente da interacdo com a transferéncia. Sendo assim, € possivel nao
rejeitar a hipotese Hop. Observa-se que a gestdo publica municipal brasileira € marcada pela
ocorréncia do efeito flypaper, conforme o pressuposto da teoria da ilusdo fiscal. Acrescenta-se,
no entanto, que a economia de escala, normalmente observada nos municipios maiores, pode
reduzir ou reverter o efeito flypaper. Em suma, nos municipios com economia de escala, que
podem apresentar maior desenvolvimento institucional, pode haver uma menor distor¢cao dos
parametros fiscais por parte dos gestores, de forma que os eleitores estdo menos propicios a
apoiar projetos de expansao dos gastos a nivel local.

De forma geral, constatou-se, em ambito local, a ocorréncia do efeito flypaper nos
gastos totais, saide, administracdo, assisténcia social e urbanismo, categorias que apresentaram
maior representatividade em volume financeiro. Na visdo de Sakurai (2013), a sensibilidade
dos gastos publicos municipais frente a aumentos da renda local parece ser comparativamente
menor do que a associada a aumentos das receitas de transferéncias governamentais, gerando
gastos improdutivos em ambito local. O fato € agravado pelo contexto do federalismo fiscal
brasileiro, que ampliou as atribui¢des dos municipios na execugdo de servicos publicos sem
ampliar sua autonomia financeira, explicando a significativa magnitude do efeito flypaper.

No entanto, os resultados da varidvel IEE (economia de escala) e suas interacdes
confirmam parcialmente a proposi¢ao desta tese de que a economia de escala estd relacionada
a melhor utilizacdo do recurso publico e menor ocorréncia do efeito flypaper. Segundo
Swianiewicz (2010), isso ocorre porque, municipios maiores tendem a possuir uma estruturagao
organizacional mais sistematizada tanto na administracdo publica, que permite uma maior
arrecadacao e qualidade no gasto, além da maior participagcao da sociedade civil em suas acoes.
Estas condi¢des reduzem a assimetria de informacgdes entre governo e cidadaos, de forma que

os eleitores interpretam de forma mais assertiva os parametros fiscais, e deixam de apoiar niveis
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mais elevados de gastos. Assim, as premissas para ocorréncia da ilusao fiscal, incluindo o efeito
flypaper, sao amenizadas ou deixam de existir.

Tabela 14 — Resultado do modelo de regressdo quantilica para gastos com saneamento,
seguranca publica e habitacdo

PAINEL A — Modelo de Gasto com saneamento e seguranca publica

Varidveis Gasto Saneamento Gasto Seguranca Publica
q.25 q.50 q.75 q.25 q.50 q.75
InTE Corr 0,6031" 0,4484™" 0,3922"" 0,4171* 0,3163"" 0,1304™
— (0,0269) (0,0235) (0,0161) (0,1819) (0,0024) (0,0249)
InArrec Pr 0,3456™" 0,5076™" 0,5152"* 0,5825™ 0,7331"" 0,2562"
- (0,0203) (0,0198) (0,0115) (0,1114) (0,0018) (0,1864)
% Pop_Id -0,0040™ 0,0003" 0,0032" 1,0607* -0,0042 0,4075™
- = (0,0060) (0,0050) (0,0034) (0,4097) (0,0003) (0,1209)
D Ele Mun 0,1135" 0,0712" 0,0695""" 7,9218™ -0,0171 -1,2592™
- - (0,0753) (0,0434) (0,0257) (3,1223) (0,0074) (0,4196)
D Ele Pres 0,0618" -0,0115™ 0,0211" 7,3006™ 0,0194™ 1,7254™
- - (0,0584) (0,0342) (0,0315) (3,4120) (0,0081) (0,4886)
N° de
Observacdes 14.778 9.920
PAINEL B — Modelo de gasto com habitacio
Varidveis Gasto Habitacdo
q.25 q.50 q.75
0,5619™" 0,5582""" 0,5351""
InTF_Corr (0,0445) (0,0043) (0,0486)
InArrec Pr 0,3367" 0,3353" 0,2555™
- (0,567) (0,0058) (0,0351)
% Pop._Id 0,0126™ 0,0467" 0,0495™
- = (0,0158) (0,0009) (0,0141)
0,0554™ -0,2430" 0,0013™
D_Ele Mun 6 1086) (0.4198) (0.0641)
D Ele Pres 0,2773* 0,2844"" 0,2927"
- - (0,0924) (0,0428) (0,0807)
N°de
Observacdes 3.326

As varidveis sdo: InTF_Corr — logaritmo natural das transferéncias correntes recebidas per capita; InArrec_Pr -
logaritmo natural da arrecadagdo prépria, composta pelos tributos municipais arrecadados, per capita; IEE —
indicador de economia de escala; %_Pop_Id — propor¢do da populagido idosa em relagdo a populagio total;
D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicdo municipal e zero, caso contrario;
D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de elei¢ao presidencial e zero, caso contrario. Trata-
se de painéis desbalanceados. ™ ™ * se referem a significAncia estatistica ao nivel de 1%, 5% e 10%
respectivamente e ™ representa ndo significativo.

Fonte: Resultados do trabalho.

Primeiramente, destaca-se que no oferecimento dos servigos publicos de saneamento,
seguranca publica e habitacdo nos municipios brasileiros ndo sao caracterizados por economias
de escala, conforme apresentado nas Tabelas 5 e 6. Dessa forma, os modelos para andlise do
efeito flypaper nessas categorias de gasto ndo foi incluido o indicador de economia de escala,
tampouco a interagcdo desse indicador com as transferéncias e a arrecadacao.

Considerando-se as varidveis de controle, na proporcdo da populagdo idosa, pdde-se
averiguar que sua maior proporcdo da populacdo estd associada a mais gastos totais nas

categorias saude, administracdo, assisténcia social, cultura, seguranga publica e habitacdo. Esse
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resultado estd em consonancia com a literatura. Para Sakurai (2013), a populacdo idosa no
Brasil € caracterizada por possuir baixos niveis de renda e com alta dependéncia do
oferecimento dos servicos publicos, gerando aumento nos gastos. Tais resultados reforcam a
necessidade da existéncia de politicas publicas voltadas para esta populacdo, considerando a
possibilidade da inversdo da piramide etdria nos proximos anos, o que tenderd para o aumento
os gastos publicos locais.

A andlise da relacdo das eleicdes municipais sobre os gastos publicos evidenciou que
nesses periodos hd propensdo da ocorréncia de maiores niveis de gastos nas categorias de
assisténcia social, urbanismo e esporte e lazer, sendo esse efeito mais evidente nos municipios
que apresentam menores niveis de gastos.

Tal resultado pode ser explicado com base na teoria dos ciclos politicos-or¢amentarios,
considerando que gestores publicos locais aumentam os gastos em dreas que S3ao mais
perceptiveis a populacdo para se reeleger ou eleger seus aliados. Os gastos com urbanismo,
relacionados a manutencao de ruas e pracas, sdo facilmente percebidos pelos eleitores sendo
associados ao cuidado do gestor com a localidade. J4 os gastos com a assisténcia social,
voltados diretamente para populagdo de baixa renda, alcanca uma parcela significativa dos
eleitores.

O periodo eleitoral referente as eleicdes presidenciais tiveram uma relacdo de redugao
nos gastos totais e em algumas dreas, como a educacdo. No entanto, notou-se o aumento de
gastos em determinadas dreas como habitacdo, seguranga publica e assisténcia social. Uma
provavel explicagdo para este achado, consiste no fato de gestores de outros niveis federativos,
por meio de sua forca politica, poderem estimular alguns tipos de gastos em detrimento de
outros nos governos locais, no intuito de manipular a percepcdo da populacdo e angariar apoio
nas eleicoes. Sendo assim, € possivel a ndo rejei¢do parcial da hipétese Haa.

Como testes de robustez, na Tabela 15, estdo apresentados os resultados do teste de
Wald, utilizado para verificar o comportamento do valor encontrado para os coeficientes
estimados para todos os quantis de cada modelo estimado. Este teste indicou que o valor

estimado para os coeficientes muda de forma significativa de um quantil para o outro.

Tabela 15 — Resultados do Teste de Wald para os coeficientes das Regressdoes Quantilicas nos
modelos de andlise do efeito flypaper

Modelo Wald p-valor
Gastos Totais 2.301,21 0,0000
Gastos Educacgdo 357,45 0,0000

Gastos Saude 230,10 0,0000
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Gasto Administracio 316,17 0,0000
Gasto Assisténcia Social 1.035,08 0,0000
Gasto Urbanismo 337,95 0,0000
Gasto Cultura 174,16 0,0000
Gasto Esporte e Lazer 138,64 0,0000
Gasto Saneamento 12,88 0,0000
Gasto Seguranga Publica 96,67 0,0000
Gasto Habitacdo 3,59 0,0000

Fonte: Resultados do Estudo.

Os resultados do Teste de Wald apontaram para a rejeicao da hipdtese nula de que os
coeficientes estimados para as varidveis explicativas sdo estatisticamente iguais para todos os
quantis. Assim, tem-se que as transferéncias correntes, a arrecadacio propria e a economia de
escala apresentaram efeitos diferentes sobre os gastos, a depender do quartil em que o municipio
se encontra, bem como a interagcdo entre estas variaveis.

4.3 Analise dos efeitos das transferéncias governamentais e da economia de escala sobre o
desenvolvimento socioeconémico

Na Tabela 16 apresentam-se os resultados das estatisticas descritivas para andlise do
IFDM e suas trés dimensodes, bem como das demais variaveis utilizadas nos modelos estimados.
Considerando os valores de minimo e maximo, bem como os desvios padrdes observam-se a
existéncia de discrepancias substanciais dos municipios em relacio ao indice de
desenvolvimento e suas dimensoes.

Tabela 16 — Estatisticas descritivas das varidveis utilizadas para a andlise do desenvolvimento
Mediana Desvio

Varidveis Minimo Maximo Média - VIF
Padrio
IFDM-G 18,66 93,58 64,69 66,00 11,74 -
IFDM-E 13,27 100,00 70,17 71,62 14,32 -
IFDM-S 3,37 100,00 70,59 73,54 16,59 -
IFDM-R 14,40 95,22 53,63 51,92 13.,68 -
TF_C 0,0166 54.557,67 407,99 333,62 417,77 2,94
TF_INC 0,3222 329.811,23 1.148,88 647,12 4.845,53 3,12
Arrec_Pr 0,00013 11.517,10 75,96 40,33 139,96 2,12
1EE 0,00 100,00 33,77 32,63 10,45 1,67
D_Ele_Mun 0 1 0,25 0 0,4330 1,22
D_Ele_Pres 0 1 0,25 0 0,4330 1,13
D_N 0 1 0,0613 0 0,2398 1,75
D_NE 0 1 0,2858 0 0,4517 3,93
D_CO 0 1 0,0791 0 0,2698 -
D_SE 0 1 0,3309 0 0,4705 3,48
D_S 0 1 0,2429 0 0,4287 3,14

As varidveis sdo: IFDM — Indice Firjan de desenvolvimento Municipal em suas dimensdes geral (G), educacio
(E), saide (S) e emprego e renda (R). TF_C corresponde ao montante per capita das transferéncias correntes
condicionadas recebidas. TF_INC - corresponde ao montante per capita das transferéncias correntes
incondicionadas recebidas. D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicdo municipal e
zero, caso contrario; D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de elei¢do presidencial e zero,
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caso contrario. D_N, D_NE, D_CO, D_SE, D_S, sdo dummies para identificar a regido geogréfica a qual o
municipio pertence.
Fonte: Resultados do trabalho.

De forma geral, destaca-se que o maior desvio padrio € observado para a dimensdo da
saude, demonstrando que o desenvolvimento nessa drea é o que apresenta diferencas entre os
municipios. A dimensdo renda apresentou a menor média, podendo ser considerada a dimensao
mais critica da promog¢ao do desenvolvimento nos municipios.

Suzart, Zuccolotto e Rocha (2018) apontam a dificuldade dos municipios brasileiros em
promover o desenvolvimento. Os autores demonstraram que a maioria dos municipios
brasileiros (3.740) apresentaram uma variacio do Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM) inferior a 33,5% entre os anos de 2000 e 2010.

Na Figura 5 € apresentada a distribui¢do do IFDM (geral) com informagdes referentes

ao ano de 2016.

Elementos do Mapa

Indice de Desenvolvimento Humano (IFDM)
32,1-58,6
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Figura 5 — Mapa distribuicdo do IDFM (geral), Brasil 2016
Fonte: Resultados do trabalho.

Percebeu-se pela Figura 5 que indices mais baixos de desenvolvimento sdo mais
frequentes nos municipios das regides norte e nordeste. As regides sul e sudeste, com atividades
econOmicas mais preponderantes, se destacaram pela predominincia de indices de
desenvolvimento mais elevados em seus municipios, quando comparados com os municipios

das demais regides.
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Pela andlise das estatisticas descritivas sobre as transferéncias condicionadas e
incondicionais, apresentadas na Tabela 16, constatou-se que o maior montante de transferéncias
recebidas corresponde as incondicionadas. Os valores da média, mediana e do desvio padrdo
demonstraram uma discrepancia entre os municipios. E possivel destacar que um grupo de
municipios € beneficiado com o recebimento de maior volume de transferéncias per capita do
que os demais municipios.

As dummies para identificar as regides geogréficas as regides sudeste e nordeste e
sudeste concentram o maior quantitativo de municipios, em detrimento das regides norte e
centro-oeste, que possuem a menor parcela.

Na tabela 17 sdo apresentadas as correlagdes entre as varidveis utilizadas nos modelos
estimados para analisar os efeitos das transferéncias e da economia de escala sobre o

desenvolvimento.



Tabela 17 — Correlacdo das varidveis dos modelos de andlise do desenvolvimento
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Varidveis IFDM-G IFDM-E IFDM-S IFDM-R TF_C TF_INC ArrecPr IEE D _Ele Mun D _Ele Pres DN DNE D_CO DSE DS
TF_C 0,1732"*  0,3252"* 0,211 0’16'16*** 1

TF_INC 0,3411"**  0,5063"* 0,3854" 0’11'82*** 0,7051°** 1

Arrec_Pr 0,6358™"  0,5767"  0,4899™" 0,4379""  0,4697""  0,4489"** 1

IEE 0,1310" 0506'38*** 0703'73*** 0,4473" 0’27'26*** 0. 46;)2*** 0,1510" 1
D_Ele_Mun  0,0680"*  0,0958"* 0,0913*** 0,03'56#** 02421 0,2156™*  0,1923*** 0’16'73*** 1

D_Ele_Pres  -0,0165™ 0305;30*** 0,03'5 4 0,0667*** 0,07;13*** 0,0860*** 0.0 4'5 g 0111077 -0.3301" 1

D_N -0,1952*** 0.1 9‘25*** 0. 17'1 0 0,09'33*** 0,0427"* 0.0 4'7 6 0.0 46 g 0.00277 0,0007" 0,0004" 1

D_NE -0,5538™** 0,54’37*** 0,42'87*** 0,33'59*** 0,0980"" 0720'67**;‘: 07382‘3*** 0’05'29*“ -0,0076" 0,0031" 0,16‘16*** 1

D_CO 0,0538"*  0,0092"*  0,0434™*  0,0759"** 0’0066*** 0,0486™*  0,1088™**  0,0782**  0,0007™ 0,00020 0,07;19*** 0’18'54*** 1

D_SE 03192 0,4535™"  0,1504™"  0,1645"" 0’05'64*** 0,0552"*  0,1740*  0,1086™*  0,0008 0,0001™ 0,17'97*** 0’44;9*** 0’20'61*** 1

D_S 03084 0,1770"*  0,3549"*  0,1779"** 0’0649*#* 0,1532"*  0,1681" O’HQOM 0,0063" 0,0037" -0,1447 0,35'83*** 0,16'60*** 0,39'84*** 1

As varidveis sdo: IFDM — Indice Firjan de desenvolvimento Municipal em suas dimensdes geral (G), educacio (E), saide (S) e emprego e renda (R). TF_C corresponde ao
montante per capita das transferéncias correntes condicionadas recebidas. TF_INC - corresponde ao montante per capita das transferéncias correntes incondicionadas recebidas.
D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicdo municipal e zero, caso contrario; D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de

eleigdo presidencial e zero, caso contrario. D_N, D_NE, D_CO, D_SE, D_S, sido dummies para identificar a regido geografica a qual o municipio pertence. ** ™

significincia estatistica ao nivel de 1%, 5% e 10% respectivamente e " representa ndo significativo.
Fonte: Resultados do trabalho

.
" se referem a
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Os resultados apresentados na Tabela 17 indicaram a existéncia de correlacdes fortes,
moderadas e fracas, e que sdo significativas entre a varidvel explicada (IFDM) e as varidveis
independentes (transferéncias, arrecadacdo prépria, economia de escala, eleicdes e regides
geogréficas).

Nas associacOes entre as varidveis independentes observou-se, na maioria dos casos
correlagdes fracas, com excecdo das correlacdes entre as transferéncias condicionadas,
incondicionadas, e o indicador de economia de escala, que apresentam associagdes moderadas
e fortes. Destaca-se o coeficiente de correlacdo entre as transferéncias condicionadas e
incondicionadas, que apresentou valor de 0,7051. No entanto, os coeficientes de correlagdo nao
indicaram a multicolinearidade, confirmados pelos valores do VIF na Tabela 16, em que
nenhuma variavel apresentou valor superior a quatro, valor aceitdavel conforme a proposi¢ao de
Myers, Montgomery e Cook (2016), que sugerem que VIF ndo deve exceder o valor de 5

unidades.
4.3.1 Resultados das regressoes quantilicas

No intuito de analisar os efeitos das transferéncias governamentais e da economia de
escala sobre o desenvolvimento dos municipios foram estimadas regressdes quantilicas. Os
resultados sdo apresentados na Tabela 18 e 19.

Tabela 18 — Resultado do modelo de regressdo quantilica para o IFDM-G e IFDM-E

Varidveis IFDM-G IFDM-E
q.25 q.50 q.75 q.25 q.50 q.75

InTE C -0,4362" -0,4175™ -0,4003™ 1,8539" 1,5987° 1,3627°
- (0,0732) (0,0565) (0,0614) (0,0880) (0,0727) (0,0761)
InTE INC 1,7767 1,5451% 1,3318™ 2,9815" 3,1049" 3,2191°
- (0,0692) (0,0563) (0,0580) (0,0829) (0,0686) (0,0717)
InArrec Pr 4,4579" 4,2887" 4,1328™ 3,5441" 3,1622° 2,8091
- (0,0532) (0,0433) (0,0446) (0,0621) (0,0514) (0,1004)
IEE 0,1016™ 0,1204™* 0,1378™* -0,0495"" -0,0049"s 0,0364™
(0,0049) (0,0040) (0,0041) (0,0057) (0,0048) (0,0050)
D Ele Mun -0,6580""" -0,5526™" -0,4555™" -1,5154" -1,4066™" -1,3060""
- - (0,1018) (0,0829) (0,0855) (0,1161) (0,0960) (0,00490)
D Ele Pres -0,2892"" -0,1649™ -0,0503"s -1,2750"" -1,0501"" -0,8421"
- - (0,1020) (0,0830) (0,0855) (0,1196) (0,0989) (0,1034)
D N -8,4604™ -7,4320™ -6,4842"" -8,89717 -8,3892" -7,9197"
- (0,2361) (0,1921) (0,1980) (0,2626) (0,2172) (0,2272)
D NE -7,0468™ -6,2120™" -5,4426™" -8,7135™ 27,7874 -6,9315™
- (0,1750) (0,1424) (0,1468) (0,2085) (0,1724) (0,1803)
D SE 3,7797° 4,0452" 42810 90,4342 9,5983"" 9,7501™"
- (0,1513) (0,1231) (0,1269) (0,1808) (0,1496) (0,1564)
DS 5,2422" 4,9498 4,6803" 4,5998" 4,0437 3,5296"
- (0,1532) (0,1247) (0,1285) (0,1823) (0,1508) (0,1577)
D_CO omitida omitida omitida omitida omitida omitida
Constante 31,3660 37,6513 43,4439 23,0247 29,3855 35,2650
(0,02867) (0,3601) (0,3716) (0,5273) (0,4358) (0,4564)

As varidveis sdo: IFDM — Indice Firjan de desenvolvimento Municipal em suas dimensdes geral (G), educagdo
(E), saude (S) e emprego e renda (R). TF_C corresponde ao montante per capita das transferéncias correntes
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condicionadas recebidas. TF_INC - corresponde ao montante per capita das transferéncias correntes
incondicionadas recebidas. D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicao municipal e
zero, caso contrario; D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de elei¢do presidencial e zero,
caso contrdrio. D_N, D_NE, D_CO, D_SE, D_S, sao dummies para identificar a regido geogrifica a qual o
municipio pertence. Os valores que estio entre parénteses sao os erros-padrio analiticos e *, **, *** correspondem
significancia em nivel de 10%, 5% e 1%, respectivamente; ns indica auséncia de significincia estatistica.

Fonte: Resultados do trabalho

Considerando-se o IFDM-G e o IFDM-R, notou-se que as transferéncias condicionadas
possuem um efeito negativo sobre o desenvolvimento, sendo que o mesmo é maior nos
municipios com menor desenvolvimento, para o indice geral, e de maior desenvolvimento para
o [IFDM-R. Esse € um indicio da ocorréncia do efeito flypaper, uma vez que se as transferéncias
condicionadas fossem revertidas em gastos produtivos e em beneficios a populagdo,
apresentaria uma consequéncia positiva sobre o desenvolvimento. Dessa forma, conforme os
pressupostos da teoria da ilusdo fiscal, a politica fiscal pode estar sendo distorcida, com
informacdes incompletas aos contribuintes, de forma que as transferéncias condicionadas
estejam estimulando os gastos em suas dreas de vinculacdo para além do necessario, ao invés
de ser traduzida em reducao de impostos e beneficios aos cidaddos, como aumento da renda

(BAEKGAARD; SERRITZLEW; BLOM-HANSEN, 2016).

Tabela 19 — Resultado do modelo de regressdo quantilica para o IFDM-S e IFDM-R

Variaveis IFDM-S IFDM-R
q.25 q.50 q.75 q.25 q.50 q.75

InTE C 0,5740™" 0,4766™" 0,3966™" -2,7196™ -3,3578" -4,0209""
- (0,1335) (0,0991) (0,0942) (0,0965) (0,1047) (0,1466)
InTE INC 2,8887" 2,5983" 2,3597" -1,4201™ -1,05117 -0,6677°
- (0,1229) (0,0912) (0,0867) (0,0941) (0,1023) (0,1432)
InArrec Pr 4,5583" 3,7255" 3,0412% 5,2553* 5,8483" 6,4645
— (0,0995) (0,0738) (0,0703) (0,0657) (0,0712) (0,0995)

IEE 0,0399" 0,0159* -0,0038"¢ 0,3151" -0,34417 0,3743"
(0,0085) (0,0063) (0,0060) (0,0065) (0,0048) (0,1000)

D Ele Mun -0,2988" -0,2399" -0,1915" 0,0029m -0,02145™ -0,0468"
- (0,1857) (0,1378) (0,1310) (0,1321) (0,1436) (0,2011)
D Ele Pres -0,5995" -0,3370™ -0,1214" 1,134067" 0,9226" -0,7029"
- - (0,1871) (0,1388) (0,1320) (0,1340) (0,1348) (0,1888)
DN -11,3581"" -10,0331™ -8.9443" -5,1122™ -3,90168" -2,6438""

- (0,4233) (0,3142) (0,2987) (0,2999) (0,32595) (0,4564)

D NE -9,3479" -7,7398™ -6,4184™" -3,4254™ -3,0004™ -2,5589™
— (0,3220) (0,2390) (0,2273) (0,2257) (0, 2454) (0,3437)

D SE 1,7775™ 1,961923" 2,1134™ 0,3296™ 0,5452*" 0,7691*
- (0,2720) (0,2018) (0,1919) (0,2064) (0,2245) (0,3144)
DS 9,157557"" 7,9009 6,8683™" 2,6019™" 2,7316™ 2,8663™"

- (0,2744) (0,2036) (0,1936) (0,2145) (0,2333) (0,3268)

D _CO omitida omitida omitida omitida omitida omitida
Constante 31,3660 38,5978 51,2176™ 41,9910 46,2461 50,6675
(0,02867) (0,5883) (0,5617) (0,5822) (0,6329) (0,8864)

As varidveis sio: IFDM — Indice Firjan de desenvolvimento Municipal em suas dimensdes geral (G), educacio
(E), saide (S) e emprego e renda (R). TF_C corresponde ao montante per capita das transferéncias correntes
condicionadas recebidas. TF_INC - corresponde ao montante per capita das transferéncias correntes
incondicionadas recebidas. D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicado municipal e
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zero, caso contrario; D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de eleicdo presidencial e zero,
caso contrdrio. D_N, D_NE, D_CO, D_SE, D_S, sao dummies para identificar a regido geogrifica a qual o
municipio pertence.Os valores que estdo entre parénteses sdo os erros-padrao analiticos e *, **, *** correspondem
significancia em nivel de 10%, 5% e 1%, respectivamente; ns indica auséncia de significancia estatistica.

Os valores que estdo entre parénteses sdo os erros-padrdo analiticos e *, **, *** correspondem significincia em
nivel de 10%, 5% e 1%, respectivamente; ns indica auséncia de significancia estatistica.

Fonte: Resultados do trabalho

De forma contraria, as transferéncias condicionadas apresentaram efeitos positivos na
dimensao educagdo e saude, sendo esse efeito potencializado em municipios que apresentam
menor desenvolvimento nessas dimensdes, conforme pode ser detectado nas Tabelas 18 e 19.
Destaca-se que essas transferéncias sao condicionadas principalmente as dreas de educacdo e
saiude, ou seja, sdo recursos que devem ser aplicados para o desenvolvimento do capital
humano, tendo potencial capacidade de promover o desenvolvimento em nivel local.

As transferéncias incondicionadas tém relacdo positiva sobre o desenvolvimento, tanto
geral como nas dimensdes educagdo e saide. No entanto, quando analisados o IFDM-G e o
IDEM-S, esse efeito tem maior destaque nos municipios com niveis menores de
desenvolvimento, ao contrdrio quando considerado o IFDM-E. As andlises dos coeficientes
demonstraram que as transferéncias incondicionadas tém maior potencial de serem utilizadas
para promover o desenvolvimento em nivel local, quando comparadas com as condicionadas.
Vieira, Abrantes e Almeida (2020) explicam que € esperado o efeito positivo de transferéncias
incondicionadas, como o FPM, sobre o desenvolvimento, principalmente em municipios menos
desenvolvidos, uma vez que um dos objetivos desse tipo de transferéncia é beneficiar os
municipios com maior vulnerabilidade econdmica. O estudo de Mendes et al. (2018) também
corrobora o resultado ao encontrar que o volume das transferéncias intergovernamentais
influencia positivamente o desenvolvimento humano.

Para a dimensdo renda tem-se que as transferéncias incondicionadas apresentaram
efeitos negativos sobre o desenvolvimento, sendo os mesmos potencializados nos municipios
com menores niveis de desenvolvimento (q.25). Tais resultados reforcam a ocorréncia do efeito
flypaper, conforme as proposicdes de Gramlich e Galper (1973), uma vez que se as
transferéncias estivessem sendo revertidas em beneficios aos cidadios haveria um aumento da
renda por meio da reduc@o de impostos, e consequente elevagao no desenvolvimento.

A arrecadacdo prépria apresentou associacdo positiva com o desenvolvimento geral e
nas dimensdes educacdo, saide e renda. Essa relacio € mais forte, principalmente em
municipios com menores niveis de desenvolvimento (q.25), exceto para a dimensdo renda, em
que a associagdo € mais forte nos municipios mais desenvolvidos (q.75). Dessa forma, o esforco

do municipio em arrecadar as receitas proprias tem relacdo positiva com o desenvolvimento
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socioecondmico, refor¢cando os resultados de Leroy et al. (2017) e Massardi e Abrantes (2015).
No caso da dimensao renda, destaca-se que municipios mais desenvolvidos tendem a ter maior
capacidade tecnoldgica e de gestdo, o que permite uma melhor estrutura arrecadatéria, o que
aumenta a arrecadagao e possibilita maiores efeitos sobre o desenvolvimento.

O indicador de economia de escala (IEE) apresentou associagdes positivas sobre o
IFDM-G, o IFDM-E no quantil de maior desenvolvimento (q.75), o IFDM-S nos quantis de
menor desenvolvimento (q.25 e q.50) e no IFDM-R nos quantis de maior € menor
desenvolvimento (q.25 e q.75). No caso do IFDM-G, o efeito é mais elevado nos municipios
que apresentam maiores niveis de desenvolvimento. Esses resultados ndo rejeitam a hipdtese
H3. Conforme explica Swianiewicz (2010), os governos locais com maiores ganhos de escala
apresentam mais capacidade para ampliar o oferecimento de servicos e podem ser mais eficazes
no planejamento e nas politicas de desenvolvimento socioecondmico, potencializando a atuagdo
do setor publico. Davies (2009) salienta que o vetor do desenvolvimento se d4 por meio do
oferecimento dos servicos publicos.

Esses resultados reforcam uma das proposi¢oes dessa tese que nao € somente 0 montante
absoluto de recursos que determina o maior ou menor desenvolvimento dos municipios
conforme apresentado em Vieira, Abrantes e Almeida (2020) e Suzart, Zuccolloto e Rocha
(2018). A otimizag¢ao dos recursos, por meio do ganho de escala no oferecimento dos servicos,
potencializa o desenvolvimento, uma vez que s o recebimento dos montantes de transferéncias
pode resultar em gastos improdutivos como na ocorréncia do efeito flypaper, j4 demonstrado
anteriormente.

As eleicdes municipais apresentaram efeitos negativos sobre o desenvolvimento tanto
na dimensdo geral como na educagdo e para a dimensdo satde no quantil intermedidrio de
desenvolvimento (q.50). Nos casos do IFDM-G e do IFDM-E, esses efeitos sdo potencializados
em municipios com niveis mais baixos de desenvolvimento. Neste aspecto, as acoes
desenvolvidas pela gestdo publica local em periodos eleitorais podem prejudicar o
desenvolvimento dos municipios, permitindo a ndo rejeicao parcial da hipétese Hap. Resultado
semelhante foi encontrado para os periodos de elei¢io presidencial, com relacdes negativas para
o desenvolvimento geral e saude nos quantis de menor desenvolvimento (q.25 e q.50), para a
dimensao educacgdo, e para renda no quantil de maior desenvolvimento (q.75).

Os efeitos negativos das elei¢des municipais e presidenciais sobre o desenvolvimento
podem ser explicados pela teoria dos ciclos politicos orcamentarios. Para Rogoff (1990) e
Rogoft e Sibert (1988), os politicos em periodos eleitorais agem racionalmente em beneficio

préprio, desenvolvendo agdes que possam potencializar sua permanéncia no poder, dando
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preferéncia a a¢des que podem ser rapidamente percebidas pelos eleitores, sem se preocupar
com a promog¢ao do bem estar da populacgao.

Na andlise das dummies para regides geograficas, a regido centro-oeste foi omitida por
causa da colinearidade, sendo, portanto, a regido que € utilizada como base de comparagao.
Dessa forma, em média, os municipios da regido norte e nordeste apresentaram menor
desenvolvimento que as demais regides, nos trés quantis de andlise, nas quatro dimensdes de
desenvolvimento analisadas. Em contraponto, os municipios do sudeste e do sul apresentam
maiores niveis de desenvolvimento. Destaca-se que essas diferencas sdo potencializadas para
os municipios de menores niveis de desenvolvimento.

Na Tabela 20 sdo apresentados os resultados do teste de Wald, utilizado para verificar
se o valor encontrado para os coeficientes estimados € igual para todas as regressoes quantilicas.
Este teste indica que o valor estimado para os coeficientes muda de forma significativa de um

quantil para o outro.

Tabela 20 — Resultados do Teste de Wald para os coeficientes das Regressoes Quantilicas

Wald p-valor
IFDM-G 3.338,14 0,00000
IFDM-E 1.272,69 0,00000
IFDM-S 7.283,50 0,00000
IFDM-R 1.423,27 0,00000

Fonte: Resultados do Estudo.

Os resultados do Teste de Wald apontam para a rejeicdo da hipotese nula de que os
coeficientes estimados para as varidveis explicativas sdo estatisticamente iguais para todos os
quantis. Assim, temos que, as transferéncias condicionadas e incondicionadas, a arrecadacdo
propria e a economia de escala, apresentam efeitos diferentes sobre o desenvolvimento, a
depender do quartil em que o municipio se encontra.

Para as quatros dimensdes analisadas, os valores elevados dos coeficientes das
constantes, em comparagdo com os demais coeficientes, indicaram-se que existem outras

varidveis explicativas do desenvolvimento que nio foram consideradas no modelo.
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5 CONSIDERA COES FINAIS

Motivado pela heterogeneidade no desenvolvimento nos governos locais brasileiros e
considerando a realidade dos municipios no oferecimento dos servicos publicos decorrente do
sistema federativo tripartite, atrelado a um cendrio de crises e austeridades fiscais, este estudo
buscou avaliar a implica¢do da economia de escala na oferta de servicos ptblicos, considerando
os repasses das transferéncias intergovernamentais e a arrecadacdo local, no efeito flypaper e
no desenvolvimento socioecondmico de municipios brasileiros.

De forma geral, demonstrou-se que o oferecimento dos servicos publicos nos
municipios € caracterizado por economia de escala. Verificou-se que a economia de escala
reduz a ocorréncia do efeito flypaper, podendo até reverté-lo, como no caso dos gastos totais, e
com saude e administracdo. Ademais, averiguou-se que a economia de escala tem implicacdes
positivas sobre o desenvolvimento.

De forma secunddria, ainda foi possivel verificar que os periodos eleitorais sdo mais
propicios a ocorréncia do efeito flypaper e tém efeitos negativos sobre o desenvolvimento,
principalmente quando se consideram as eleicdes municipais. Nesses periodos, 0s gestores
tendem a gastar mais para demonstrar competéncia de sua gestdo para os cidadaos no intuito de
se reelegerem ou eleger correligiondrios politico.

Com o exposto, o fato de o oferecimento dos servigos nos municipios ser caracterizado
por ganhos de escala nos municipios suscita discussdes sobre como promové-los na gestao
desses entes federativos. A literatura aponta alguns caminhos, como a cooperagdo
intermunicipal e a fusdo de municipios menores para formar municipios maiores. Alguns paises
j& passaram por essas experiéncias como o caso do Reino Unido e a Austrélia. No Brasil, a
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°188/2019, em discussdao no Congresso Nacional,
propde uma reforma estrutural com a jun¢@o de municipios com populacdo inferior a cinco mil
habitantes.

A evidéncia de economia de escala nos municipios brasileiros também suscita
discussdes sobre a forma de distribuicdo de recursos de transferéncias para estes entes
governamentais. As transferéncias de recursos aos municipios estimulam o gasto,
principalmente o improdutivo, conforme confirmado pela ocorréncia do efeito flypaper.
Acrescenta-se que 0s pequenos municipios, que s@o os mais beneficiados em termos per capita
pelo recebimento de transferéncias como o FPM, sdo também aqueles que geralmente
apresentam menores niveis de economia de escala. Sendo assim, poderiam ser desenvolvidos

para os pequenos municipios programas de fortalecimento de gestdo que focassem na
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otimizacao dos recursos e possibilidades de cooperacdo intermunicipal, no intuito de promover
os ganhos de escala e consequente desenvolvimento.

A proépria PEC n°188/2019, propde maior destinacdo de recursos aos municipios por
meio da distribui¢ao dos recursos oriundos da exploracao de petréleo. A distribui¢do levard em
consideragdo indicadores de resultados e os recursos nao podem ser destinados a0 pagamento
de pessoal. A¢des semelhantes poderiam ser pensadas para a distribuicao de outros recursos de
transferéncias, considerando a economia de escala como indicador de desempenho.

Cabe destacar que os municipios tem a obrigacdo legal de investir 40% de suas receitas
correntes liquidas nas dreas de satde e educacdo. Essa vinculacdo das receitas, € vélida para
todos os municipios, inclusive os pequenos, que ndo possuem economia de escala. Dessa forma,
0 pequeno municipio, se v€ obrigado a aplicacdo desses recursos, ainda que nao tenha escala
para manter o funcionamento de escolas ou estabelecimentos de saude, e se utilizem desses
servigos em municipios vizinhos maiores. Nesse sentido, a vinculacdo da receita para esses
municipios menores pode levar a estimulos dos gastos improdutivos, ocorréncia do efeito
flypaper e comprometimento do desenvolvimento, de forma que deveriam ser revistas na
reformulacao do pacto federativo brasileiro.

Em contraponto ao que acontece com 0s pequenos municipios, os grandes municipios
encontram problemas de deseconomia de escala. As complexidades ocasionadas pela
concentracdo da populagdo nos grandes centros urbanos, também compromete o oferecimento
dos servigos publicos que sdo os vetores do desenvolvimento. No entanto, a cisdo de grandes
municipios ndo se apresenta como uma alternativa vidvel. Uma alternativa seria a
regionalizac¢do do oferecimento dos servigos publicos, de forma a garantir o acesso e reduzir os
custos do oferecimento.

Nos resultados também sdo apresentados indicativos de que os gastos publicos sao
estimulados em periodos eleitorais, reforcando a ocorréncia dos ciclos politicos-or¢camentarios
e demonstrando ser um periodo em que se potencializa a ocorréncia do efeito flypaper. Esses
periodos também apresentam efeitos negativos sobre o desenvolvimento dos municipios.
Diante disso, levanta-se a necessidade de desenvolvimento de mecanismos de governanca
publica que limitem os gastos em periodos eleitorais, além daqueles j4 estabelecidos na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Os mecanismos existentes atualmente limitam os gastos publicos no dltimo ano de
mandato (periodo eleitoral). No entanto, como as contas do executivo normalmente demoram
a ser avaliadas pelos tribunais de contas, e ainda a aprovacao dessas contas dependem mais de

fatores politicos, apoio da cAmara de vereadores, do que da andlise técnica, poucos sdo os efeitos
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para aqueles que que descumprem o dispositivo legal. Dessa forma, mecanismos de promog¢ao
da accountability, que proponham acdes mais rigidas tanto para a responsabiliza¢do quanto para
sancdo dos agentes publicos que estimulam os gastos e promovam o desequilibrio das contas
publicas necessitam de ser desenvolvidos.

Este estudo apresenta como abordagem inovativa a inser¢do da economia de escala
como mediadora da ocorréncia do efeito flypaper, e consequentemente a melhoria da qualidade
dos gastos publicos, e da promocdo do desenvolvimento socioecondmico nos municipios.
Demonstra-se por meio de abordagem quantitativa e que engloba a maioria dos municipios que
a presenca da economia de escala reduz a ocorréncia do efeito flypaper e contribui para a
promocdo do desenvolvimento socioecondmico. A abordagem se difere de estudos anteriores
que sO consideravam os montantes de recursos, de forma absoluta, como determinantes do
desenvolvimento ou d4 mé gestdo, no caso do efeito flypaper. Como contribuicio tedrica,
demonstra-se que a economia de escala pode reduzir ou até mesmo reverter a ocorréncia da
ilusdo fiscal na gestao publica dos municipios.

Como limitagdo do estudo, tem-se a consideracdo dos municipios brasileiros de forma
geral, sem considerar caracteristicas e particularidades que podem afetar tanto a economia de
escala como o desenvolvimento. Caracteristicas geograficas como a dimensao do municipio, a
localizagdo geogréfica, a urbanizacdo dentre outras que ndo foram consideradas, podem ter
implicacdes sobre o oferecimento dos servigos publicos, o gasto pibico, os ganhos de escala e
o desenvolvimento.

Diante dos resultados e das limitagOes apresentadas, para estudos futuros sugere-se que
as andlises sejam aprofundadas nas subcategorias e naturezas de gastos, para identificar de
maneira ainda mais especifica os gastos geram a ocorréncia do efeito flypaper e prejudicam o
desenvolvimento. Considerar por exemplo, a diferenciacdo dos gastos com educacdo de acordo
com os ciclos educacionais (pré-escolar, educacdo fundamental e ensino médio), pode trazer
novas contribuicdes sobre a economia de escala no oferecimento desses servicos. De forma
semelhante, gastos com saude poderiam ser separados em gastos com aten¢cdo primaria,
atendimentos secunddrios e outros, para melhor entendimento dos ganhos de escala no
oferecimento dos servigos de saide. Ademais, podem ser considerados em estudos futuros as

caracteristicas dos municipios, bem como a regionaliza¢ao dos estudos.
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APENDICE A - TABULACAO DAS CORRELACOES DOS DEMAIS MODELOS DE

Tabela 21 — Correlacdes das varidveis dos demais modelos utilizados para estimar a economia de escala

Painel A — Gastos Administracio

Variaveis InGasto_Adm InPOP POP2 Densidade InPIB/irea
InGasto_Adm 1
InPOP -0,3082"" 1
POP2 0,0440"" 0,4837""" 1
Densidade -0,0332"" 0,4066™" 0,6019™" 1
InPIB/édrea 0,3306"" 0,5002""" 0,4335"" 0,4507" 1
Painel B — Gastos com Cultura
Variaveis InGasto_Cult InPOP POP2 Densidade InPIB/area
InGasto_Cult 1
InPOP -0,1283"" 1
POP2 0,0002"" 0,4619""" 1
Densidade -0,0125™" 0,4131""" 0,5692"" 1
InPIB/édrea 0,2736™" 0,5092"*" 0,4190"" 0,3989""" 1
Painel C — Gastos com Assisténcia Social
Variaveis InGasto_Ass InPOP POP2 Densidade InPIB/irea
InGasto_Ass 1
InPOP -0,3102"" 1
POP? -0,0624™" 0,4848""" 1
Densidade -0,1046™" 0,3951""" 0,5692""" 1
InPIB/drea 0,2282"" 0,4930""" 0,4172"" 0,4207" 1
Painel D — Gastos com Seguranca Piiblica
Variaveis InGasto_SP InPOP POP2 Densidade InPIB/area
InGasto_SP 1
InPOP 0,2500"" 1
POP2 0,2032"" 0,1481"" 1
Densidade 0,1887"" 0,4601""" 0,1131"" 1
InPIB/édrea 0,5445"" 0,6859""" 0,2261"" 0,5015""" 1
Painel E — Gastos com Habitacio
Variaveis InGasto_Hab InPOP POP2 Densidade InPIB/area
InGasto_Hab 1
InPOP -0,1162" 1
POP2 0,2714 0,1236""" 1
Densidade 0,0946"" 0,4840""" 0,3861"" 1
InPIB/é4rea 0,0947" 0,7283"" 0,1755"" 0,5926""" 1
Painel F — Gastos com Saneamento
Variaveis InGasto_San InPOP POP2 Densidade InPIB/area
InGasto_San 1
InPOP -0,0110™ 1
POP? 0,0026"" 0,5341"" 1
Densidade 0,0238"" -0,0052"" -0,0046"" 1
InPIB/édrea 0,2882"" 0,0037""" 0,0157"" 0,4529"" 1
Painel G — Gastos com Urbanismo
Variaveis InGasto_Urb InPOP POP? Densidade InPIB/irea
InGasto_Urb 1
InPOP -0,0525™" 1
POP2 0,0809™" 0,4847" 1
Densidade 0,0310™" 0,4020"" 0,5699™" 1
InPIB/édrea 0,3905™" 0,5050"" 0,4219™" 0,4303™" 1
Painel H — Gastos com Esporte e Lazer
Variaveis InGasto_ E&L InPOP POP2 Densidade InPIB/area
InGasto_ E&L 1
InPOP -0,1949" 1
POP2 -0,0144™ 0,5026™" 1
Densidade -0,0324™" 0,4199""" 0,5994*" 1
InPIB/4rea 0,3009"" 0,5286™"" 0,4296"" 0,4472"" 1

As varidveis sdo: InPopulag@o — logaritmo natural do nimero total de habitantes; POP? - quadrado da diferenca entre o logaritmo
natural da populag@o e a média do o logaritmo natural da populagdo; Densidade — € a densidade demogrifica resultante do coeficiente
entre a populag@o a drea territorial do municipio; InPIB/area — logaritmo natural do quociente do produto interno bruto (em mil reais)
pela drea geografica.

Fonte: Resultados do trabalho.
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APENDICE B — TABULACAO DAS CORRELACOES DOS DEMAIS MODELOS DO
EFEITO FLYPAPER
Tabela 22 — Correlacdes dos demais modelos de andlise do efeito flypaper

Painel A — Correlacées do Modelo de Gasto com Administracio

Variaveis InGasto_Adm lnTFr_Cor lnAr;ec_P IEE % _Pop_Id D_El::_Mu D_El:_Pre
InGasto_Adm 1
InTF_Corr 0,8564"" 1
InArrec_Pr 0,5330"" 0,4469™" 1
IEE -0,0933™ -0,3048™" 0,1655"" 1
%_Pop_Id 0,4070™" 0,4148™ 0,1266™" -0,3804"" 1
D_Ele_Mun 0,2064™" 0,2157"" 0,1955™" -0,0650"" 0,0837" 1
D_Ele_Pres -0,0670™" -0,0446™" -0,0465™ 0,0216™ -0,0277 -0,3302" 1
Painel B — Correlacées do Modelo de Gasto com Assisténcia Social
Variaveis InGasto_Ass lnTFr_Cor lnAr;'ec_P IEE % _Pop_Id D—Elg—Mu D_El:_Pre
InGasto_Ass 1
InTF_Corr 0,6486"" 1
InArrec_Pr 0,3201™" 0,5153™ 1
IEE -0,4497" -0,5420™" -0,1607™ 1
%_Pop_Id 0,3001™" 0,3733"" 0,1458™ -0,4936"" 1
D_Ele_Mun 0,1661™" 0,1676™" 0,1638™" -0,0540"" 0,0815™" 1
D_Ele_Pres 0,0817"" -0,0813" -0,00491s 0,0155™ -0,0267 -0,3300"" 1
Painel C — Correlacées do Modelo de Gasto com Urbanismo
Varidveis InGasto_Urb I“TFr—C"r I“Ar;'ec—P IEE %_Pop_1d D—Elrf—M“ D—E':—Pre
InGasto_Urb 1
InTF_Corr 0,6274"" 1
InArrec_Pr 0,5596"" 0,4663™" 1
IEE -0,5058™" -0,5608"" -0,5225™ 1
%_Pop_1d 0,2360™" 0,3988 0,1578™ -0,4312" 1
D_Ele_Mun 0,2432™" 0,2565™" 02113 -0,1658™" 0,1007™ 1
D_Ele_Pres -0,0187"" -0,0177" -0,0449™ 0,0252* -0,0151™ -0,3716" 1
Painel D — Correlacdes do Modelo de Gasto com Cultura
Varidveis InGasto_Cult I“TFr—C"r I“Ar:ec—P IEE %_Pop_ld D—EIE—M“ D—E':—Pre
InGasto_Cult 1
InTF_Corr 0,5762"" 1
InArrec_Pr 0,3670"" 0,4426™" 1
IEE 0,2344" -0,3197*" -0,2064™" 1
%_Pop_Id 0,2434™" 0,4200 0,1296™ -0,3182" 1
D_Ele_Mun 0,1423™" 0,2245 0,1963"" -0,0605"" 0,0841" 1
D_Ele_Pres -0,0266" -0,0639"" -0,0508* 0,0066™" -0,0275™ -0,3304"" 1
Painel E — Correlacoes do Modelo de Gasto com Esporte e Lazer
Varidveis InGasto_E& InTF_Cor InArrec_P IEE % _Pop_Id D_Ele Mu D_Ele_Pre
L r r n S
InGasto_ E&L 1
InTF_Corr 0,5831"" 1
InArrec_Pr 0,4947"* 0,4426"" 1
IEE -0,5216™" -0,6216" -0,3926™ 1
% _Pop_Id 0,2768"" 0,4152"" 0,1172" -0,4894" 1
D_Ele_Mun 0,1537"" 0,2173"" 0,2047 -0,1268"" 0,0849""" 1
D_Ele_Pres -0,0216" -0,0516"" -0,0527"" 0,0410""" -0,0277*" -0,3305"" 1
Painel F — Correlacoes do Modelo de Gasto com Saneamento
Variaveis InGasto_San lnTFr_Cor lnAr;ec_P % _Pop_Id D_Ele_Mun D_Else_Pre
InGasto_San 1
InTF_Corr 0,4049" 1
InArrec_Pr 0,4085™" 0,4378" 1
%_Pop_Id 0,1566™" 0,4253"" 0,0969"" 1
D_Ele_Mun 0,1361™" 0,2209" 0,1980"" 0,0863" 1
D_Ele_Pres -0,0216™ -0,0570"" -0,0511"" -0,0277°" -0,3307"" 1

continua...
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continuacio...
Painel G — Correlacoes do Modelo de Gasto com Seguranca Publica

Variaveis InGasto_Sp lnTFr_Cor InArrec_P % _Pop_Id D_Ele_Mun D_El:_Pre
InGasto_Sp 1

InTF_Corr 0,4034"" 1

InArrec_Pr 0,6057""" 0,3557"" 1

% _Pop_Id 0,0933"" 0,4302" 0,0515™ 1

D_Ele_Mun 0,1478"" 0,2287"" 0,1972" 0,0994"* 1

D_Ele_Pres -0,0306™" -0,0885"" -0,0507" -0,0337"" -0,3323" 1

Painel H — Correlacoes do Modelo de Gasto com Habitacao

Variaveis InGasto_Hab lnTFr_Cor InArrec_P % _Pop_Id D_Ele_Mun D_El:_Pre
InGasto_Hab 1

InTF_Corr 0,3614"" 1

InArrec_Pr 0,2355™" 0,2969™" 1

%_Pop_ld 0,1906™" 0,4686™" -0,0247"s 1

D_Ele_Mun 0,0877°" 0,2552" 0,2230"" 0,0940™* 1

D_Ele_Pres 0,0052" -0,1840"" -0,0648"" -0,0317" -0,3317° 1

As varidveis sdo: InGasto_ — logaritmo natural do total por categoria de despesa; InTF_Corr — logaritmo natural
das transferéncias correntes recebidas per capita; InArrec_Pr - logaritmo natural da arrecadag@o prépria, composta
pelos tributos municipais arrecadados, per capita; IEE — indicador de economia de escala; %_Pop_Id — propor¢ao
da populacido idosa em relag@o a populagdo total; D_Ele_Mun — dummy de tempo que recebe valor um se for ano
de elei¢do municipal e zero, caso contrario; D_Ele_Pres — dummy de tempo que recebe valor um se for ano de

eleigdo presidencial e zero, caso contrério. .

sk

respectivamente e ™ representa ndo significativo.
Fonte: Resultados do trabalho

»*se referem a significancia estatistica ao nivel de 1%, 5% e 10%



110

APENDICE C - ROTINA DE ESTIMACAO DE FRONTEIRA ESTOCASTICA

ekskeststotolokoskskeksokoslokockskek sk skek NMensurando a Economia de Escal gt kst ste sk sk sk st stesfesheskeske sk sk ste ke

xR FEstimando os modelos de fronteira estocastica de Lee e Schmidt (1993)% % ****%
**kxk*kModelo de gastos totais

sfpanel Ingt Inpop Pop? densidade Inpibareal00, model(fels)

*##%* Estimando a ineficiéncia

estimates store fels

predict uhat_fels, u

w30 procedimento foi repetido para as dez categorias de dados analisadas



111

APENDICE D - ROTINA DE ESTIMACAO DA REGRESSAO QUANTILICA POR
QREGPD

isicesicsieiek Bstimando a regressdo quantilica com dados em paine] kst
**kxk*kModelo de gastos totais
Rk Quantil 0,25

gregpd Ingastototalpercapita Intransfcorrentes Inarrec_pr iee Intransfcorrentesiee Inarrec_priee
prop_pop_id d_ele_mun d_ele_pres, id(id) fix(ano) quantile(0.25) optimize(mcmc) noisy

draws(1000) burn(100) arate(.5)
*kkkQuantil 0,50

gregpd Ingastototalpercapita Intransfcorrentes Inarrec_pr iee Intransfcorrentesiee Inarrec_priee
prop_pop_id d_ele_mun d_ele_pres, id(id) fix(ano) quantile(0.50) optimize(mcmc) noisy

draws(1000) burn(100) arate(.5)
*kkkQuantil 0,75

gregpd Ingastototalpercapita Intransfcorrentes Inarrec_pr iee Intransfcorrentesiee Inarrec_priee
prop_pop_id d_ele_mun d_ele_pres, id(id) fix(ano) quantile(0.75) optimize(mcmc) noisy

draws(1000) burn(100) arate(.5)

*kxk*kTeste de Wald para verificar a equidade dos coeficientes por quantil. Estima-se

regressdo quantilica simultnea para obter a matriz de covariancia dos coeficientes:

sqreg Ingastototalpercapita Intransfcorrentes Inarrec_pr iee Intransfcorrentesiee Inarrec_priee

prop_pop_id d_ele_mun d_ele_pres, q(.10 .5 .75)
test [q25=q50=q75]

*H#E%0s procedimentos foram replicados para cada uma das dez categorias de dados

analisadas.
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APENDICE E — ROTINA DE ESTIMACAO DA REGRESSAO QUANTILICA POR
MMQREG
sk ok ok ok kol )k k Analisando - os  efeitos  das  transferéncias governamentais e da

economia de escala sobre o desenvolvimento SOCIOECONOMICQ™ ™ #4 sksdesksk et ook sk ok ek

*#**k*Estimando a regressdo quantilica pelo método dos momentos de Machado e Santos Silva

****Modelo para o IFDM — Geral
*Hk*EkQuantil 0,25

mmgqreg ifdmg Intf_c Intf_inc Inarrec_pr iee d_ele_mun d_ele_pres d_n d_ne d_co d_se d_s,

quantile(.25)
#F*F%*Quantil 0,50

mmgqreg ifdmg Intf_c Intf_inc Inarrec_pr iee d_ele_mun d_ele_pres d_n d_ne d_co d_se d_s,

quantile(.5)
**%F%*Quantil 0,75

mmgqreg ifdmg Intf_c Intf_inc Inarrec_pr iee d_ele_mun d_ele_pres d_n d_ne d_co d_se d_s,

quantile(.75)

Rk Teste de Wald para verificar a equidade dos coeficientes por quantil. Estima-se

regressdo quantilica simultanea para obter a matriz de covariancia dos coeficientes:

sqreg ifdmg Intf_c Intf_inc Inarrec_pr iee d_ele_mun d_ele_pres d_n d_ne d_co d_se d_s,

q(.10.5.75)
test [q25=q50=q75]

*a#E*0s procedimentos foram replicados para as demais 3 dimensdes do IFDM



