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Neste artigo busca-se analisar a presenca do efeito flypaper e sua variabilidade utilizando um
modelo com efeito limiar (threshold), proposto por Hansen (2000). Para isso, utilizam-se dados
para os municipios brasileiros referentes ao ano de 2010 e a varidvel forca politica assume o papel
de threshold, ao se inferir acerca da variabilidade do efeito flypaper nas financas publicas dos
municipios brasileiros. Entre os principais resultados encontrados, ratifica-se a presenca do efeito
flypaper nas financas dos municipios brasileiros e comprova-se empiricamente a relacéo entre
decisdes politicas e orcamentarias, ocorrendo efeito flypaper mais intenso em municipios cuja
base aliada do prefeito é proporcionalmente maior que a oposicao nas Camaras de Vereadores.
Ainda se verifica que, em municipios com prefeito politicamente forte, a heterogeneidade da base
aliada no legislativo local eleva as despesas orcamentarias municipais, suscitando indicios do
favorecimento de praticas clientelistas e dispendiosas para os municipios.
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THE SIZE OF THE FLYPAPER EFFECT AND POLITICAL STRENGH: AN ANALISYS
FOR BRAZILIAN MUNICIPALITIES

This paper aims at analyzing the presence of flypaper effect and its variability by using a
threshold model proposed by Hansen (2000). We used data of Brazilian municipalities from
2010 and the variable political strength takes the role of threshold by inferring about the
variability of the flypaper effect in public finance of the Brazilian municipalities. Our results
indicates the presence of the flypaper effect in public finance of the Brazilian municipalities
and prove empirically the relationship between political and budget decisions, occurring
more intense flypaper effect in municipalities whose mayor's political allies are proportionally
outnumber opponents in the City Councils. Moreover, in municipalities with politically strong
mayor the heterogeneity of the allies in the City Council raises the expenditure budget, evoking
evidence of favoring clientelistic and costly practices for the municipalities.

Keywords: municipal public finance; flypaper effect; threshold model; political strength.
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1 INTRODUCAO

Desde a década de 1970, uma vasta literatura tedrica e empirica tem buscado
explicar as decisoes de despesas dos governos subnacionais considerando a
arrecadacio tributdria e o recebimento de transferéncias incondicionais. De acordo
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com a teoria do eleitor mediano (Bowen, 1943; Black, 1948; Downs, 1957),
as despesas publicas adicionais geradas por um aumento na renda disponivel
dos contribuintes ou pelo recebimento de transferéncias incondicionais /ump
sum de mesma magnitude seriam idénticas. Isso é enigmadtico, pois as evidéncias
empiricas de sistemas com federalismo fiscal mostram que as transferéncias
incondicionais aumentam as despesas dos governos locais mais do que um
aumento equivalente na renda pessoal privada via transferéncias diretas ou corte

de impostos (Hines e Thaler, 1995).

Essa regularidade empirica recebeu o nome de efeito flypaper e reflete a proposta
de que “money sticks where it hits”, expressao cunhada por Okun para retratar esse
processo de captura de transferéncias incondicionais pelos governos receptores.
Dessa forma, as evidéncias sugerem a violagao da racionalidade inerente a teoria do
eleitor mediano, na medida em que as transferéncias recebidas pelo setor publico
tendem a permanecer no orcamento do setor publico, que aumentam suas despesas,
ao invés de repassd-las aos contribuintes diretamente, na forma de transferéncias,
ou indiretamente, pela reducio de tributos (Fisher, 1982).

Virios trabalhos empiricos indicam a presenca do efeito flypaper nas financas
publicas dos governos locais (ou municipios) de vérios paises, como Estados
Unidos (Gramlich e Galper, 1973), Alemanha (Kalb, 2010), Suécia (Dahlberg e
Johansson, 1998), Turquia (Saruc e Sagbas, 2008), China (Lee e Vuletin, 2012)
e Brasil (Cossio e Carvalho, 2001; Mattos, Rocha e Arvate, 2011; Linhares,
Simonassi e Nojosa, 2012; Sakurai, 2013).

Embora haja uma quantidade significativa de artigos que buscam explicar tedrica
e empiricamente o efeito ffypaper, a literatura ainda se ressente de uma explicagao
compreensiva e definitiva acerca das raizes deste efeito nas finangas publicas dos
governos subnacionais. Segundo Bailey e Connolly (1998), vdrias linhas de pesquisa
tém sido sugeridas, contudo os resultados encontrados sao superficiais, de modo
que a ddvida permanece sobre o tamanho ou até mesmo a existéncia de tal efeito.

Mais recentemente, os pesquisadores tém buscado verificar no apenas a
presenca do efeito flypaper, mas também estudar suas fontes de variabilidade nas
financas publicas dos governos locais. As principais andlises que tratam dessa
variagdo apontam como suas causas a heterogeneidade do grau de informagio do
eleitor sobre transferéncias intergovernamentais (Strumpf, 1998), a forca politica
(Tovmo e Falch, 2002), a especificagio econométrica das transferéncias (Rios e
Costa, 2005), a eficiéncia na arrecadagio tributdria (Aragon, 2013) e as diferentes
categorias de despesas (Almeida, 2015).

Aliteratura empirica sobre a variabilidade do efeito flypaper ainda é incipiente
e a maioria dos autores se atém a discutir somente a presenga deste efeito nas
finangas publicas de governos locais por meio de modelos lineares ou /og lineares.
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Este artigo amplia a discussdo sobre o tema, ao analisar a presenca do efeito
Shypaper e sua variabilidade conforme a forga politica do administrador principal
dos governos subnacionais. Para tal, utiliza-se um modelo de regressao com efeito
limiar (¢hreshold), proposto por Hansen (2000), a dados dos municipios brasileiros.
Neste caso, a forca politica dos prefeitos assume o papel de varidvel limiar,
que determina mudangas na dimensao do efeito flypaper presente nas financas
publicas dos municipios brasileiros. Teoricamente, espera-se que diferengas no grau
de forca politica dos municipios reflitam em diferencas no nivel de flexibilidade em
que os prefeitos tomam suas decisoes sobre arrecadacio e despesas, ocasionando
provavelmente variabilidade no efeito flypaper entre municipios.

Diante da necessidade de gestoes fiscais responsdveis, exigidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), combinada a conscientizagao e a cobran¢a popular
pela utilizago transparente e eficiente dos recursos publicos, um estudo dessa
natureza ¢ de suma importancia para o Brasil, pois a ocorréncia do efeito flypaper
provoca efeitos perversos nas administragdes dos municipios brasileiros, como a
expansio de gastos publicos além do nivel desejado pela sociedade, a dependéncia
de recursos intergovernamentais, o incentivo a ineficiéncia da arrecadagio tributdria
e o endividamento dos municipios.

Entre os principais resultados encontrados, considerando a representatividade
da amostra utilizada, ratifica-se a presenca do efeito flypaper nas finangas publicas
dos municipios brasileiros e comprova-se empiricamente a relacio entre decisoes
politicas e or¢amentdrias, sendo o efeito flpaper mais acentuado em municipios
cuja base aliada do prefeito ¢ relativamente maior que a oposi¢io nas Camaras
de Vereadores.

Além desta introdugio, este artigo ¢ organizado como segue. Na secio 2
apresenta-se a revisao de literatura acerca do efeito flpaper e as diferentes abordagens
utilizadas para se evidenciar este fendmeno. Na se¢ao 3 expoe-se o modelo tedrico.
Na secio 4 discorre-se sobre a base de dados e a metodologia utilizada no trabalho.
J4 na secio 5 discutem-se os resultados obtidos na estimacio. Por fim, na secio 6
comentam-se as conclusoes e propéem-se politicas.

2 REFERENCIAL TEORICO

A capacidade fiscal dos municipios pode variar entre as unidades de uma mesma
Federagao, de acordo com sua base tributdria. Com isso, municipios mais ricos
teriam maior capacidade de arrecadagdo tributdria e acesso a bens publicos de
melhor qualidade. No entanto, ¢ consensual na literatura de federalismo fiscal
a existéncia de uma unidade nacional e que contribuintes da mesma Federagao
consumam bens publicos de mesma qualidade, independentemente da regido em
que habitem (Oates, 1972).



140 pesquisa e planejamento econdmico | ppe | v.48 | n. 3 | dez. 2018

As bases tedricas da literatura de federalismo fiscal langadas por Tiebout (1956),
Musgrave (1959) e Oates (1972) estabelecem referenciais te6ricos favordveis a
descentralizagdo fiscal para melhoria do bem-estar nos governos subnacionais. Uma
maior proximidade entre governantes e contribuintes torna as provisoes de bens
e servigos publicos mais eficientes, de acordo com as preferéncias e as demandas
locais. Teoricamente, em um ambiente de perfeita informagao e competigao
politica, uma transferéncia /ump sum para um municipio teria os mesmos efeitos
alocativos e distributivos se os fundos fossem repassados diretamente aos residentes

da localidade (Bradfort e Oates, 1971).

Contudo, esse comportamento isondmico dos governos subnacionais
diante de receitas advindas de transferéncias incondicionais ou tributos tem sido
amplamente refutado na literatura empirica de federalismo fiscal (Hines e Thaler,
1995; Gamkhar e Shah, 2007). Na realidade, as evidéncias tém consistentemente
mostrado que as transferéncias intergovernamentais proporcionam um impacto
maior nas despesas dos governos locais do que aumentos na receita tributdria de
mesma magnitude. Na literatura de finangas publicas esse fendmeno recebe o nome

de efeito flypaper (Oates, 1999).

Entre as principais abordagens para explicar a presenca do efeito fhpaper
nas finangas dos governos subnacionais destacam-se a ilusao fiscal (Oates, 1972;
Courant, Gramlich e Rubinfeld, 1979), as falhas da estrutura institucional e as falhas
por aprendizagem ou hdbitos (Bradfort e Oates, 1971), a ganéncia dos politicos
(McGuire, 1975), a desarmonia de interesses entre eleitores e politicos (burocratas)
(Gramlich, 1977; Romer e Rosenthal, 1980), a omissio de determinantes da
demanda por bens publicos (Hamilton, 1983), o peso morto da taxa¢ao (Hamilton,
19806), a capitalizagao tributdria (Turnbull e Niho, 1986), os custos de transagao
(Quigley e Smolensky, 1992) e a incorreta especificagio do modelo econométrico

(Becker, 1996).

Uma das vertentes metodoldgicas mais utilizadas para se detectar a presenga
de efeito flypaper nas finangas publicas de governos subnacionais é a de painel
dindmico, desenvolvida por Holtz-Eakin, Newey e Rosen (1988). Nestes casos,
estima-se um vetor autorregressivo (VAR) dinidmico, e a ocorréncia do efeito
[fhpaper surge pela causalidade das transferéncias intergovernamentais nas equagoes
de despesas (Holtz-Eakin, Newey e Rosen, 1989; Dahlberg e Johansson, 1998;

Linhares, Simonassi e Nojosa, 2012).

Outra metodologia muito utilizada é a aplica¢do de minimos quadrados
ordindrios (MQO) em modelos lineares (McGuire, 1979; Inman, 1971) ou
log-lineares (Inman, 1979; Bae e Feiock, 2004). Neste caso, a ocorréncia do efeito
[fhypaper é ratificada caso a elasticidade das despesas com relagio as transferéncias seja
maior que a elasticidade da despesa com respeito a renda. Becker (1996) compara
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os resultados de vérios estudos empiricos utilizando essas metodologias e conclui
que as estimativas do efeito flypaper tendem a ser consistentemente maiores em
modelos lineares do que /og-lineares. Para as mesmas bases de dados coletadas e
varidveis explicativas propostas, a autora mostra empiricamente que a utilizacio de
um modelo linear fornece um efeito flypaper inflacionado, enquanto na equagao
log-linear nao se fornecem evidéncias de tal efeito.

A literatura tedrico-empirica de finangas publicas ainda ¢ incipiente na
mensuragio da variabilidade do efeito flypaper, sobretudo considerando fatores
politicos. Em termos tedricos, destacam-se Fossett (1990) e Roemer e Silvestre
(2002). O primeiro propoe um modelo em que o efeito flypaper surge diante da
incerteza e da instabilidade inerentes as receitas de transferéncias, bem como do
comportamento avesso ao risco dos burocratas locais. J4 para Roemer e Silvestre
(2002), a presenca do efeito flypaper nio seria uma anomalia, mas uma regra em
modelos de equilibrio politico-econdmico. Para discutir essa hipétese, os autores
utilizam um modelo do eleitor mediano e aplicam o conceito de equilibrio de Nash
com unanimidade partiddria, desenvolvido por Roemer (2001). Segundo os autores,
a nio equivaléncia do aumento nas transferéncias e na renda da comunidade seria
uma regularidade em modelos de decisao coletiva, como uma competi¢ao eleitoral
com vdrios partidos politicos.

Jd em termos empiricos, entre as principais metodologias empregadas estao a
utilizagao de modelos lineares ou log-lineares com varidveis dummies (Tovmo e Falch,
2002; Rios e Costa, 2005), minimos quadrados de dois estdgios (2SLS) (Aragon,
2013) e painel dindmico (Linhares, Simonassi e Nojosa, 2012). Nesse contexto,
sugere-se uma nova metodologia para investigar a variabilidade do efeito flypaper.
Para isso, utiliza-se um modelo com efeito limiar (#hreshold), proposto por Hansen
(2000), em que a forca politica do prefeito local assume o papel de varidvel limiar.
Na secdo seguinte apresenta-se o modelo teérico com base no problema do eleitor
mediano e conjectura-se sobre a ocorréncia de efeito ffypaper.

3 MODELO TEORICO

As principais contribuiges acerca da relacio entre as transferéncias intergovernamentais
e a prestacdo de servigos publicos sao destacadas na literatura por meio do modelo
do eleitor mediano. Em modelos de decisio democrdtica acerca da provisao de
bens publicos, o nivel de bens publicos fornecidos pelo governo deve satisfazer as
preferéncias do eleitor relevante. No caso de elei¢oes majoritdrias, o eleitor mediano.
Neste modelo, as transferéncias intergovernamentais afetam as despesas dos governos
receptores, ao alterar a renda efetiva do eleitor mediano, aumentando os gastos com
bens publicos. Com isso, esperar-se-ia que elevacoes nas transferéncias tivessem
impactos semelhantes na despesa com bens ptiblicos e na renda do eleitor mediano.
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Em termos formais, pode-se considerar o problema do eleitor mediano pela
maximizagao da sua utilidade (U"), que depende do consumo de bens piblicos
(G) e privados (X), sujeito a sua restri¢do orcamentdria. Sob tal restri¢do, a renda
privada do eleitor mediano (Y*”), somada a sua parcela recebida via transferéncias
incondicionais (#£.A), deve ser condizente com seus gastos com bens publicos e
privados. Considere A o volume de transferéncias incondicionais e za participacao
dos tributos na renda do contribuinte (ou zax share). Seguindo Cossio e Carvalho
(2001), o problema do eleitor mediano corresponde a:

MaxU" =U" (G, X), (1)
sujeito a
Y" +tA=X +tp,.G, 2)

onde Pg é o preco (ou custo) unitdrio dos bens publicos e G é a quantidade de
bens publicos consumida pelo eleitor mediano. Tomando as condi¢oes de primeira
ordem do referido problema, obtém-se:

aUem aUem

—=t.p,—.
3G Po—gx 3)

Diferenciando totalmente a equagio (3) e usando a restri¢io orcamentdria (2),
pode-se mostrar que:

6(pG.G):6E:t( an. @
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Reescrevendo a equagio (4) em termos de elasticidades, pode-se encontrar a
equivaléncia entre a elasticidade da demanda por bens ptblicos via renda privada
do eleitor mediano (¢, ) e via transferéncias incondicionais (&z.4):

(i
8E,A - Yem j 'gE,Y”" . (5)

A figura 1 mostra graficamente a equivaléncia tedrica entre as transferéncias
incondicionais /ump sum e a renda prépria do eleitor mediano. Dada a restri¢ao
orgamentdria inicial do eleitor mediano (70;), a escolha étima das quantidades de
bens publicos e privados dé-se na intersecio de 701 com a funcio utilidade inicial
do eleitor mediano (UY"), ou seja, no ponto C. Considerando-se uma transferéncia
incondicional (A), a restricio orcamentdria do contribuinte desloca-se de forma
idéntica a um aumento de magnitude £A em sua renda privada. Dado que em
ambos os casos a participacio nos tributos (#) do eleitor mediano nao se altera,
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o deslocamento da restri¢ao orcamentdria ¢ paralelo, e o novo ponto de tangéncia D,
entre a nova restricio orcamentdria (70,) e a curva de utilidade do eleitor mediano
(U3, pode ser atingido por uma transferéncia intergovernamental (4) ou por um
aumento na renda do eleitor mediano de magnitude #.A. Dessa forma,
uma elevagao na renda do eleitor mediano deve aumentar os gastos com bens
publicos na mesma propor¢io de uma elevagao via transferéncias do tipo lump sum

(Wyckoft, 1988; Cossio e Carvalho, 2001).

FIGURA 1
Modelo do eleitor mediano: equivaléncia entre transferéncias incondicionais de
montante A e aumento na renda privada do eleitor mediano no valor de t.A

N

tangente (&)= -t

Fonte: Adaptado de Cossio e Carvalho (2001).

Elaboracdo dos autores.

Obs.: Figura cujos leiaute e textos nao puderam ser padronizados e revisados em virtude das condicdes técnicas dos originais
(nota do Editorial).

No entanto, Bailey e Connolly (1998) e Cossio e Carvalho (2001) destacam
que as literaturas teérico-empiricas tém amplamente rejeitado tal equivaléncia
presumida na teoria do eleitor mediano. Em termos tedricos, as principais criticas
concentram-se nos pressupostos do modelo, e tais hipéteses estao claramente
abertas a discussio, pois os eleitores podem ser estrangeiros, os governos tomam
multiplas decisoes, as preferéncias dos eleitores podem ser variadas, pode haver
informagao imperfeita e ilusao fiscal, nem todos os eleitores pagam o custo marginal
dos servigos puiblicos, nem todos os beneficios gerados sao bens publicos puros, os
eleitores nem sempre declaram suas preferéncias honestamente etc.

Empiricamente, verifica-se que a equivaléncia entre os aumentos de renda
e as transferéncias raramente ocorre (Gramlich, 1977; Scrumpf, 1988; Cossio e
Carvalho, 2001). Ao contririo, regularmente o efeito flypaper estd presente
nas finangas puablicas dos estados e municipios, ou seja, as estimativas da
elasticidade-despesa das transferéncias superam as da renda:
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- At
Epa > 7Y"m €y yon > (6)
onde & representa as elasticidades estimadas.

At
Visto que a razao (Y ¢ menor que a unidade, por construgio, a verificagao

em

de &4 > &4 constitui-se uma evidéncia direta da presenca de efeito flypaper,
cuja extensio (EF) pode ser dada pela diferenca entre o efeito estimado das
transferéncias e o previsto pela teoria do eleito mediano, ou seja, EF = &4 - €xa.
Dadas as dificuldades de se obter €z.4, pode-se estimar a extensdo do efeito flypaper
pela expressio:?

~ At -
EF = 8E,A —(Yemj 'gE,Y”” . (7)

Considerando o ambiente politico inerente ao federalismo fiscal brasileiro,
a formagao de coalizdes e os processos de barganha nas Cimaras de Vereadores
podem desempenhar um papel crucial sobre o efeito flypaper nos municipios.
De acordo com Roubini e Sachs (1989), a inexisténcia de uma base aliada sustentével
ou majoritdria pode comprometer o poder de barganha do Executivo na interagao
com outros grupos de interesse presentes no Legislativo, conduzindo a uma politica
or¢amentdria intertemporalmente ineficiente.

Inman e Fites (1990) afirmam que, na inexisténcia de uma base aliada
majoritdria, cada politico (ou coalizao) adota individualmente sua melhor estratégia
politica, desconsiderando estas implicagoes nas financas publicas do municipio.
Conjuntamente, tais agdes podem comprometer a governabilidade do Executivo,
pois o nivel de despesas pode ser insustentdvel para o orcamento municipal,
e o processo de negociagao para o corte de gastos pode tornar-se complexo.
Para Oates (1999), esta ¢ uma situagao em que os custos politicos sio elevados para o
municipio, e, como resultado, ocorreriam déficits, endividamento e uma propensao
maior 4 sobreutilizagao de transferéncias intergovernamentais para o financiamento
das despesas, favorecendo a ocorréncia do efeito flypaper nas finangas do municipio.

Segundo Tovmo e Falch (2002), uma grande quantidade de partidos politicos
representando diferentes grupos de pressio também pode gerar efeito flypaper.
Os usudrios de servicos publicos tém forte interesse em pressionar por uma maior
produgio de bens e servigos publicos devido a estarem diretamente livres desse
encargo. Isso pode ser interpretado como uma externalidade fiscal negativa sobre
os contribuintes, e a capacidade de internalizacio destas externalidades depende da
forca politica do governo. Como os grupos de interesse apelam pelos contribuintes,

3. Expresséo semelhante pode ser obtida em termos da receita com bens publicos (G).
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o governo local pode utilizar transferéncias intergovernamentais para financiar
diretamente o tamanho do déficit e o nivel de despesas, evitando tal financiamento
via elevagio de impostos. Neste caso, os eleitores e os membros do grupo de interesse
sofrem de ilusao fiscal. No caso dos déficits, ignora-se o fato de que estes conduzirao
a maiores impostos ou menores gastos no futuro (Baber e Sen, 1986). No caso
das transferéncias, Filimon, Romer e Rosenthal (1982) argumentam a existéncia
de informagdo imperfeita sobre o nivel de transferéncias. Segundo os autores,
o financiamento de despesas excessivas via transferéncias ¢ uma saida ficil para um
governo politicamente enfraquecido. Os custos politicos de uma elevagio de impostos
seriam considerados maiores que os custos de elevagoes no nivel de despesas e do
déficit, uma vez que a majoracdo de tributos seria visivel a todos os contribuintes,
enquanto mudancas no montante das despesas e dos déficits sao menos perceptiveis.

4 METODOLOGIA

Nesta secio discutem-se a base de dados e as varidveis utilizadas, bem como suas
fontes e sinais esperados. Além disso, apresenta-se o modelo bdsico (benchmark)
utilizado na literatura de efeito flypaper ¢ o modelo econométrico proposto,
para se analisar a presenca e a variabilidade deste efeito nas financas publicas dos
municipios brasileiros.

4.1 Base de dados

Para analisar a presenca e a variabilidade do efeito flypaper nas finangas publicas
dos municipios brasileiros utilizam-se dados cross section para 5.588 municipios
referentes a0 ano de 2010. O procedimento empirico utiliza o modelo com efeito
limiar (¢hreshold), proposto por Hansen (2000), em dados municipais financeiros,
demogrificos e politicos.

Para garantir a fidelidade dos dados 4 teoria, eliminam-se da amostra municipios
com informagoes ausentes (missing values) e dados inconsistentes. Com isso, excluem-se
801 municipios que ndo apresentaram dados para as varidveis selecionadas e 41 que
declararam despesas maiores que suas receitas orcamentdrias.” Dessa forma, a amostra
final corresponde a 4.746 municipios.” O quadro 1 apresenta as varidveis utilizadas,
bem como suas descrigoes, fontes e seus respectivos sinais esperados. As varidveis
foram transformadas em termos per capita e logaritmizadas. Com isso, os coeficientes
estimados podem ser interpretados como elasticidades.

4. Vale ressaltar que possiveis problemas de endogeneidade entre despesas e receitas sao controlados pelo padréo
tipico das contas brasileiras, via leis orcamentarias. Se, durante o exercicio financeiro, houver a necessidade de realizar
despesas acima dos limites estabelecidos pela Lei Orcamentaria Anual (LOA), o Poder Executivo deve submeter ao
Legislativo um pedido de crédito adicional, devendo este ser compativel com a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO)
e 0 Plano Plurianual (PPA); indicar a fonte de custeio, admitindo apenas a anulagdo de despesas (exceto despesa com
pessoal); corrigir erros ou omissées. Com isso, despesas ndo planejadas (ou extraordinarias) possuem impacto infimo
na receita orcamentaria prevista para determinado ano.

5. Uma anélise do perfil dos municipios excluidos revelou que 75% dos municipios eliminados da amostra pertencem
as regides Norte e Nordeste, podendo eventualmente ocorrer algum problema de viés de selecao amostral.
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QUADRO 1
Resumo das variaveis utilizadas
. - Unidade Sinal
Varidveis Descricao de medida Fonte esperado
Despesa (dorc) Despesa orcamentaria per capita (dorc) R$ milhdes  Finbra (2010) Varidvel
dependente
Preco do bem publico Receita trllb_utana per capita / receita Finbra (2010)
(tax price) (t) orcamentaria
Renda total do eleitor Renda mediana® + transferéncias RS Censo (2010)° e N
mediano (2) incondicionais per capita** (A) Finbra (2010)*
Participacao das Participacdo das transferéncias incondicionais
S : . Censo (2010) e
transferéncias na renda per na renda total do eleitor mediano, onde pa Finbra (2010) O<pa<i
capita do eleitor mediano (pa) =t*A/Z
Atlas do
Indice de Desenvolvimento {ndice de Desenvolvimento Humano do Desenvolvimento N
Humano do municipio (idh) municipio Humano no Brasil
(2013)
Densidade demografica Populagdo / area Hab./km2  Censo (2010) +
(dens)
Grau de urbanizacéo (urb) Populagdo urbana / populacdo total % Censo (2010) +
Proporc¢ao da populagdo com  Propor¢do da populagdo residente com até o
até 14 anos de idade (age74) 14 anos de idade U Censo (2010) +
Proporgéo da populagao com < P
65 anos ou mais de idade Proporgao da p.Opu'?(;aO residente com % Censo (2010) +
65 anos ou mais de idade
(age65)
Analfabetos (analf15) Proporgao da populalgao residente analfabeta % Censo (2010) N
com até 15 anos de idade
Negros (black) Proporgao da populagao residente de cor % Censo (2010) N
negra
Dummies regionais Municipio da referida regido assume o valor 3
(NE, CO, SE, S) 1, e 0 caso contrario IBGE (2010) *
Alinhamento partidario com Se prefeito ¢ governador pertencem ao TSE (2008 e
mesmo partido assume o valor 1, e 0 caso +
governo estadual (gov) L 2010)
contrario
Alinhamento partidario com Se prefeito e presidente pertencem ao mesmo TSE (2006 e N
governo federal (pres) partido assume o valor 1, e 0 caso contrario 2008)
Importancia da industria (ind) ~ Razdo entre o PIB industrial e o municipal % IBGE (2010) +
PIB municipal (pib) PIB nominal do municipio R$ milhdes  Finbra (2010) +
‘ < " . Mapeamento
2
Area Area geografica do municipio Km geografico (2010)
Inverso do indice de Hirschman-Herfindahl
indice de fragmentaco (HH). Representa o nimero de partidos
s h ) A TSE (2008) +
partidaria (frag) igualmente equivalentes na Camara de
Vereadores
Proxy para base aliada. Representa a razéo
- entre o nimero de vereadores eleitos da Variével
Forca politia (fpo) coligagdo do prefeito eleito e o total de TSE (2008) limiar

vereadores do municipio

Elaboracdo dos autores.

Obs.: * e **representam as respectivas fontes das rubricas apresentadas na descriao.




Variabilidade do Efeito Flypaper e Forca Politica: uma analise para os municipios brasileiros 147

O procedimento empirico envolve a estimagao de uma fungio demanda por
bens publicos cuja varidvel dependente é a despesa orcamentdria per capita (dorc),
e as varidveis independentes sao o preco do bem piblico (#), a renda total do eleitor
mediano (2), a participagio das transferéncias incondicionais per capita na renda do
eleitor mediano (pa), o Indice de Desenvolvimento Humano médio do municipio
(idh), a densidade demogréfica (dens), o grau de urbanizacao do municipio (urb),
as proporgoes da populagao municipal com até 14 anos de idade (age/4), com 65
anos ou mais de idade (age65), de negros (black), dummies regionais (INE, CO,
SE ¢ §),° alinhamentos partiddrios do prefeito com os governos estadual e federal
(gov e pres), importancia da inddstria no municipio (ind), produto interno bruto
(PIB) municipal (pib), drea e indice de fragmentagao partidiria (frag). Ja como
varidvel limiar, considera-se a forca politica (fpo/).” A tabela 1 apresenta as estatisticas
descritivas das varidveis utilizadas no modelo.

TABELA 1
Estatistica descritiva das variaveis (variaveis em nivel)

Variaveis Média Mediana Desvio-padrdo Maximo Minimo Amplitude
dorc (R$ milhes) 40,95 12,89 273,49 13.013,70 1,08 13.012,62
t 6,20E-06 4,17E-06 7,96E-06 1,70E-04 1,60E-08 1,70E-04
Z(R$) 1.709,99 1.493,40 782,77 9.850,09 594,78 9.255,30
pa 4,31E-06 2,61E-06 6,29E-06 1,32E-04 7.09E-09 1,32E-04
transf 25,89 9,71 133,69 7.259,29 137 7.257,92
(R$ milhdes)

Idh 0,67 0,68 0,07 0,86 0,44 0,42
dens (hab./km?) 112,66 25,67 556,69 13.030,48 0.2 13.030,28
urb (%) 65,15 66,53 21,82 100 417 95,83
age14 (%) 24,69 24,11 4,59 51,25 7.4 43,85
age65 (%) 8,59 8,55 2,38 19,82 1,61 18,21
analf15 (%) 12,06 9,79 7,33 35,34 0,82 34,52
black (%) 6,07 4,89 4,66 50,64 0,03 50,61
NE 0,29 0,00 0,45 1,00 0,00 1,00
co 0,09 0,00 0,28 1,00 0,00 1,00
SE 0,33 0,00 0,47 1,00 0,00 1,00
s 0,24 0,00 0,43 1,00 0,00 1,00
gov 0,167 0,00 037 1,00 0,00 1,00

(Continua)

6. Estabeleceu-se a regido Norte (NO) como categoria base para evitar problemas de multicolinearidade.

7. Néo se aplica logaritmo na variavel limiar, pois se trata de uma proporcao e possui valores nulos. Além disso,
a transformacdo logaritmica é monotdnica, ndo implicando em alteracdes nas estimativas obtidas.
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(Continuacéo)
Variaveis Média Mediana Desvio-padréo Maximo Minimo Amplitude
pres 0,09 0,00 0,29 1,00 0,00 1,00
ind (%) 14,66 7,65 15,13 95,70 0,86 94,84
pib (R$ milhGes) 673,60 90,79 7149,64 450.491,98 7,21 450.484,77
drea (km?) 1.109,10 385,72 3.829,79 159533,26 3,57 3.829,79
frag 4,66 4,76 1,54 17,32 1,00 16,32
fool 0,45 0,44 0,24 1,00 0,00 1,00

Elaboracdo dos autores.

Na construgido da renda total do eleitor mediano (2) e da participagao das
transferéncias na renda per capita do eleitor mediano (pa) utilizam-se transferéncias
incondicionais® aos municipios, que incluem repasses de verbas federais e
estaduais a esses entes. Entre os recursos federais estdo o Fundo de Participagao
dos Municipios (FPM), a cota-parte do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (50% do ITR), a cota-parte do Imposto sobre Operacoes Relativas ao
Metal Ouro como Ativo Financeiro (70% do IOF Ouro) e a cota-parte do
Imposto sobre Produtos Industrializados destinados a Exportagao (25% do IPI
Exportagio repassado aos estados com os mesmos critérios de repasse do Imposto
sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos — ICMS). J4 os recursos estaduais
compreendem a cota-parte do ICMS (25% do ICMS) e a cota-parte do Imposto
sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (50% do IPVA).

A verificagio empirica da existéncia de efeito flypaper nos municipios brasileiros
depende do coeficiente associado a participagio das transferéncias incondicionais
per capita na renda do eleitor mediano (pa). Segundo a teoria do eleitor mediano
(Bowen, 1943; Black, 1948; Downs, 1957), que pressupoe a inexisténcia de efeito
ﬂypﬂper, essa variavel nao seria signiﬁcante, pois aumentos nas transferéncias ou na
receita tributdria deveriam ter o mesmo efeito sobre as despesas municipais. Com
isso, a composigio da renda nao influenciaria os gastos locais. Contudo, a constatagio
da significAncia da varidvel pa indicaria que as transferéncias incondicionais e a
renda possuem efeitos diferentes sobre as despesas municipais. Seguindo Cossio e
Carvalho (2001), a presenca do efeito flypaper se verificard para um valor positivo
e menor que a unidade para o coeficiente estimado da varidvel pa.

8. Adota-se a nomenclatura utilizada por Mendes, Miranda e Cossio (2008), em que tais transferéncias integram a
receita orcamentaria dos municipios e sao definidas legal ou constitucionalmente, possuindo, assim, carater puramente
exdgeno. Ademais, por ndo haver um objetivo legalmente definido para sua utilizagdo, essas transferéncias sdo de
natureza lump sum, eximindo-as de problemas de autocorrelacdo entre o erro e o preco dos bens publicos (Moffit,
1984). Logo, ndo se incluem transferéncias condicionais (Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb, Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — Fundef, Sistema Unico de Satde — SUS etc.) nem diretas aos
contribuintes (Bolsa Familia, pensdes, aposentadorias etc.).
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E assente na literatura de financas publicas a influéncia das instituicoes
politicas nas decisées or¢amentdrias dos governos nacionais e subnacionais
(Borge, 2005). Uma grande quantidade de partidos nas Cimaras de Vereadores
aumenta as despesas dos municipios com a formacio de governos de coalizao.
Isto pode implicar a cessao de recursos para projetos especificos em regioes de influéncia
dos politicos, cria¢ao de secretarias, cargos comissionados etc. Assim, introduz-se
a varidvel frag para captar os efeitos do custo social da costura politico-partiddria
nas Cimaras de Vereadores para a formagao da base aliada do prefeito. A varidvel
Jfrag representa um indice de fragmentagao partiddria construido pelo inverso do
indice de Hirschman-Herfindahl (HH),” que mede a concentragao partiddria nas
Chmaras de Vereadores. Logo, frag representa o niimero de partidos igualmente
equivalentes nas Camaras Municipais. Seguindo Gilligan e Matsusaka (2001),
espera-se que as despesas municipais sejam positivamente relacionadas ao niimero
de partidos presentes na Camara de Vereadores, pois a inexisténcia de maioria,
ou mesmo a heterogeneidade da base aliada, requer a construgio de governos de
coalizdo, representando um 6nus para o municipio.

Jd avaridvel limiar forca politica (fpol) foi construida considerando-se a razao
entre o nimero de vereadores pertencentes a coligagao do prefeito eleito e o total
de vereadores (ou ntimero total de vagas na Cimara de Vereadores do municipio).'
Logo, esta varidvel reflete 0 quio grande ¢ a base aliada do prefeito na CAmara de
Vereadores local. Dessa forma, espera-se que municipios que apresentem base aliada
maior que a oposi¢io tenham mais facilidade de aprovar os orgamentos municipais e,
assim, complementar suas despesas com as transferéncias incondicionais recebidas.
Portanto, espera-se que municipios que apresentem maior forga politica possuam
efeito flypaper mais contundente em suas finangcas.

A tabela 2 mostra participacio das transferéncias incondicionais e da receita
tributdria na receita orcamentdria dos municipios agregadamente por regioes,
estados e Brasil. Pode-se observar que municipios pertencentes as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste apresentam menor capacidade de arrecadagio tributdria e,
consequentemente, maior necessidade de financiamento pelos governos federal
e estaduais. Nas regioes mais desenvolvidas, a representatividade média dessas
transferéncias ¢é relativamente menor, correspondendo a 37% e 44%, respectivamente,
para as regides Sudeste e Sul.

P

9. HH=ZSH13, onde SH, é a representacao do p-ésimo partido no Legislativo local. Tal indice assume o valor
p=l

maximo de 1 quando ha um Unico partido politico com todas as vagas na Camara de Vereadores, e um valor minimo

de 1/p quando as vagas sao igualmente divididas entre 2 partidos.

10. Consideram-se os vereadores eleitos pertencentes a coligacdo do prefeito eleito como a base aliada do prefeito na
Camara de Vereadores. Caso contrario, oposicéo.
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TABELA 2
Participacdo das transferéncias incondicionais e da receita tributaria na receita
orcamentaria dos municipios (2010)

(Em %)
Regides e estados Transferéncias incondicionais Receita tributaria
Norte 44,52 12,18
Acre 50,26 9,45
Amapa 48,58 8,66
Amazonas 50,57 14,92
Para 37,83 10,89
Rondénia 44,38 14,45
Roraima 49,79 10,20
Tocantins 51,35 11,54
Nordeste 44,34 11,31
Alagoas 43,03 8,66
Bahia 44,78 13,81
Cearad 39,98 9,72
Maranhéo 39,07 8,62
Paraiba 50,63 8,35
Pernambuco 46,61 14,12
Piauf 48,75 6,64
Rio Grande do Norte 47,54 12,38
Sergipe 44,93 12,33
Centro-Oeste 44,54 15,55
Goids 44,91 16,84
Mato Grosso 46,62 12,30
Mato Grosso do Sul 41,72 16,41
Sudeste 36,97 25,23
Espirito Santo 42,61 16,70
Minas Gerais 47,48 14,74
Rio de Janeiro 24,11 27,98
Séo Paulo 37,22 28,48
Sul 44,09 16,97
Parand 43,92 18,18
Rio Grande do Sul 44,48 16,18
Santa Catarina 43,68 16,57
Brasil 40,49 19,74

Fonte: Finbra (Brasil, 2010).
Elaboracdo dos autores.
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Com o aumento das atribui¢oes dos municipios, a partir da Constitui¢ao
de 1988, amplia-se a dependéncia dessas unidades politico-administrativas por
recursos intergovernamentais federais e estaduais. Essa dependéncia torna-se
latente quando se observam as participagoes das transferéncias incondicionais e
receitas tributdrias nas receitas orcamentdrias municipais (tabela 2). No Brasil,
as transferéncias incondicionais representam em torno de 40% das receitas totais dos
municipios, enquanto a receita tributdria corresponde a cerca de 20% das receitas
or¢amentdrias desses entes. Varios trabalhos empiricos, como Gomes e McDowell
(2000), tém relatado a necessidade de tais recursos para sobrevivéncia financeira de
alguns municipios, sobretudo nas regides mais pobres do pais. Este é o caso
de municipios como Pimenteiras do Oeste (Roraima) e Santo André (Paraiba),
cujas transferéncias incondicionais representam, em média, 99% e 98%, respectivamente,
das receitas or¢amentdrias desses municipios."'

4.2 Modelo econométrico

Para investigar a presenca e a variabilidade do efeito flypaper nas finangas ptblicas
dos municipios brasileiros, estima-se uma fun¢ao demanda por bens publicos
adaptada ao modelo de regressio com efeito limiar (threshold), proposto por
Hansen (2000). A forga politica assume o papel de varidvel limiar. A amostra
utilizada contém dados financeiros, demogréficos e politicos de 4.745 municipios
brasileiros para o ano de 2010.

Seguindo a literatura (Tovmo e Falch, 2002; Rios e Costa, 2005; Saruc e
Sagbas, 2008), assume-se a especificagdo linear como referéncia (benchmark) na
comparagio dos resultados obtidos. O modelo linear toma a seguinte forma:

dorc; = By X; + &, onde i = 1,2,...,N. (8)

Como apresentado no quadro 1, dorc; é a despesa orcamentdria per capita do
i-ésimo municipio; X; = [1t; z; pa; ...idh; frag;] é o vetor de varidveis explicativas
ou de controle; & ¢ o termo de erro independente e identicamente distribuido
(idd) com média zero e varidncia finita; j& g = [Boo Pio B0 P30 --- Brol € o vetor de
coeficientes. Contudo, Becker (1996) e Worthington e Dollery (1999) apontam
falhas no modelo linear e ressaltam que o efeito flypaper pode ser inflacionado em
tal especificagdo. Para contornar esse problema, adapta-se a regressao linear ao
modelo com efeito limiar de Hansen (2000), com a possibilidade de se detectar a
variabilidade do efeito fhpaper considerando fatores politicos como seus determinantes.
Para facilitar a exposi¢ao, supde-se a existéncia de apenas dois regimes. O modelo
com efeito limiar pode ser descrito como:

11. Valores obtidos a partir de dados da Finbra (Brasil, 2010).
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dorc; = B X i (fpol; < y) + Bo Xoo.L(fpol; > y) + &, 9)
onde i= 1,2,...,N; ﬂ; = [ﬂOj ﬂlj ﬂZj ﬂ3j ﬁ/e]‘]; Cj = 1,2.

Utiliza-se fpol; como varidvel limiar para analisar a divisdo da amostra em
dois grupos; y é o parimetro limiar a ser estimado; /; ¢ uma funcio indicadora
em que /; assume o valor 1 quando fpo/; < y e 0 caso contrério; ji /; assume o valor 1
quando fpol; > y e 0 caso contrdrio. Dessa forma, a especificagdo linear passa a ser
um caso particular do modelo com efeito limiar quando f; = ..

Considerando a equagao (2) em notagio matricial, tem-se:
dorc; = B(9)Z; + &, (10)
onde B(y) = (B111,521).

O procedimento de estimacdo segue a metodologia proposta por Hansen
(2000). Define-se o espago I'=[7, 7], onde 7 > min{fpol;} ¢ 7 < max { fpol, }. Note que
o vetor de parimetros B(y) pode assumir diferentes valores, de acordo com a for¢a
politica do municipio. Assim, estima-se B(y) por MQO para todo y €T, formando

7 - 2 . .
a soma de quadrados dos residuos S(y) = z (dorc,. - B'(;/)Zi) . As estimativas de B
e ¥ sdo os valores que minimizam as respectivas somas de quadrados dos residuos,

S(7). Ou seja, {é,;?}zargminS()/).
yel

Para testar a linearidade do modelo, realiza-se um teste de hipétese cuja
hipétese nula ¢ a linearidade do modelo (Hy : y = 0 ou 1 = 5), e a alternativa
¢ a presenca do modelo com efeito limiar (A7 : ¥ = 0 ou ff; = ). Neste caso,
Hansen (1996) sugere a utilizagio de um teste do multiplicador de Lagrange
(LM) consistente na presenca de heterocedasticidade, com as devidas correcoes
pela matriz de White. Caso se aceite estatisticamente o modelo com efeito limiar,
com um limiar e dois regimes, o procedimento seguinte ¢ a estimagio do modelo com
dois limiares, que possui trés regimes, e testd-lo contra o modelo com apenas
um limiar. Sequencialmente, repete-se esse procedimento até que o nimero de
regimes do modelo seja determinado. Apresentada a metodologia, na préxima
se¢ao discutem-se os resultados obtidos na pesquisa.

5 RESULTADOS

Considerando a base de dados e o procedimento empirico descritos na secao anterior,
apresentam-se os principais resultados para a demanda por bens ptiblicos linear e com
efeito limiar. O foco principal deste estudo é capturar a presenga e a variabilidade
do efeito flypaper utilizando dados para os municipios brasileiros, segundo a forga
politica nos municipios. A escolha entre os modelos dé-se por um teste do LM,
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cuja hipdtese nula ¢ a linearidade do modelo e a alternativa é o modelo com efeito
limiar. Os valores criticos do teste s3o obtidos por um procedimento bootstrap.

O valor da estatistica LM para escolha entre os modelos foi 81,69, ¢ o p-valor
baseado em mil replicagdes foi nulo. Considerando um nivel de significAncia a 5%,
os resultados sugerem a rejeicao da linearidade da demanda por bens publicos e
a aceitagdo estatistica do modelo com efeito limiar. O limiar estimado para for¢a
politica (fpol) corresponde a 47,36%, que representa a propor¢io de vereadores
eleitos pertencentes a coligacio do prefeito escolhido. Este parAmetro estimado
segrega o pool de dados dos 4.745 municipios da amostra em dois grupos, 1 e 2.
O primeiro é formado por 2.686 municipios cuja forga politica é menor que 47,36%.
J4 o segundo grupo compreende os 2.059 municipios restantes, cuja varidvel fpol é
maior que o referido patamar.

Complementando a determinagido do modelo, a reaplicagio iterativa do
procedimento de estimagio e teste para o limiar ndo apontou evidéncias estatisticas
de novas subdivisdes amostrais. Em suma, a figura 2 apresenta um organograma das
divisdes amostrais para o modelo com efeito limiar, segundo a forca politica
dos municipios.

FIGURA 2
Divisdes amostrais do modelo com efeito limiar, segundo a forca politica (fpo/)
fpol = 47,36
Grupo 1
fpol < 47,36

2.686 municipios

Amostra
4.745 municipios

Grupo 2
fpol > 47,36
2.059 municipios

Elaboracdo dos autores.

A tabela 3 apresenta os resultados para a demanda por bens publicos estimada
na forma linear e com efeito limiar, de acordo com a forga politica. O modelo linear
contempla dados para todos os municipios brasileiros, enquanto o modelo com
efeito limiar dividiu a amostra em dois grupos de municipios que convergem em
forca politica. As varidveis utilizadas nos modelos encontram-se na primeira coluna
e suas estimativas nas colunas seguintes.
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TABELA 3
Modelos linear e com efeito limiar, segundo a forca politica (fpol)
Modelo linear (Brasil) Modelo com efeito limiar
Grupos - Grupo 1 Grupo 2
Limiar: fpol - fpol < 47,36 fpol > 47,36
Ne municipios 4.745 2.686 2.059
1,6060* 1,3393* 1,7506*
Constante
(5,6470) (3,923) (3,657)
5 0,2862* 0,2020* 0,3898*
p (6,4070) (3,724) (5,547)
) -0,2533* -0,1477* -0,3815*
(-5,6540) (-2,706) (-5,488)
7 0,7822* 0,8211* 0,7465*
(38,0447) (33,446) (21,93)
i 0,1927* 0,1258™ 0,2410*
idh
(2,5229) (1,247) (2,086)
-0,0615* -0,0450* -0,0783*
dens
(2,9051) (-2,137) (-2,018)
Urb -0,0570* -0,05769* -0,0511*
(-6,1608) (-4,686) (-3,786)
sgeld 0,3109* 0,3394* 0,2826*
g (7,7319) (6,366) (4,739)
0,0145 0,0497** -0,0284
ageb5
(0,7296) (1,875) (-0,973)
-0,017m -0,0402* 0,0170"
analf15
(1,5084) (-2,729) (1,010)
black -0,0113* -0,0136* -0,0094
(-2,5140) (-2,438) (-1,330)
0,0330** 0,0141m 0,0392m
NE
(1,9032) (0,5853) (1,532)
-0,04930* -0,0403** -0,0554*
co
(2,9897) (-1,711) (-2,343)
S -0,0036"™ -0,02537" 0,0284
(0,2264) (-1,197) (1,160)
s -0,0818* -0,1152* -0,0292
(4,8894) (-5,052) (-1,174)
0,03200* 0,0249* 0,0327*
ov
g (3,8996) (2,032) (3,023)
ros -0,0110m -0,0038™ -0,0146"™
p (-1,2520) (-0,3539) (-1,014)
ind -0,0319* -0,0398* -0,0238*
(-6,1971) (-6,172) (-2,827)
b 0,0728* 0,0657* 0,0810*
i
P (4,9952) (4,644) (2,999)
, -0,0672* -0,0546* -0,0786*
drea
(-3,1121) (-2,516) (-2,007)
0,0048 0,0056" 0,0147
frag
(0,4886) (0,4010) (1,079)
R? ajustado 0,789 0,794 0,790

Elaboracdo dos autores.

Obs.: 1. * e ** denotam significancia a 5% e 10%, respectivamente; ™ indica nao significancia.
2. Valor das estatisticas ¢ entre parénteses.
3. As estimacGes foram corrigidas para heterocedasticidade pela matriz de White.
4. As varidveis explicativas estdo em logaritmos, inclusive no modelo linear.
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Em conformidade com Cossio e Carvalho (2001), a verificagio empirica do
efeito flypaper nas finangas pablicas dos municipios brasileiros é validada para um
valor de 0,29 para o coeficiente estimado da varidvel pa. Dessa forma, pode-se
observar que hd evidéncias empiricas da presenca do efeito ffypaper nas finangas
dos municipios brasileiros, corroborando os resultados encontrados por vérios
autores em dados para o Brasil (Cossio e Carvalho, 2001; Sakurai, 2013; Linhares,
Simonassi e Nojosa, 2013).

Verificada empiricamente presenca do efeito flypaper, refuta-se a teoria do
eleitor mediano (Bowen, 1943; Black, 1948; Downs, 1957) nas finangas publicas
dos municipios brasileiros. Com isso, as despesas orcamentdrias aumentam mais
que proporcionalmente pelo recebimento de transferéncias do que o mesmo
montante de receita tributdria. Em linha com os resultados encontrados por Mattos,
Rocha e Arvate (2011), uma consequéncia direta dessa regularidade empirica é
um desincentivo 2 eficiéncia tributdria e um estimulo ao desequilibrio fiscal nos
municipios brasileiros.

Além disso, confirma-se empiricamente a relagio entre a variabilidade do
efeito flypaper e fatores politicos, corroborando as descobertas de Tovmo e Falch
(2002). As estimativas mostram dois grupos de convergéncia de forga politica com
efeito limiar em 47,36% da base aliada, sendo o efeito flypaper mais robusto em
municipios politicamente mais fortes (grupo 2), correspondendo a cerca de 0,39
ante 0,20 para os municipios politicamente mais fracos (grupo 1)."* Portanto,
o chefe do Executivo municipal tem mais facilidade na aprovacio do or¢amento
quando possui uma base aliada superior a 47,36% na Cimara de Vereadores, e,
assim, complementar o financiamento da demanda local por bens publicos via
transferéncias incondicionais recebidas. Tal preferéncia de gastos via transferéncias,
a0 invés da elevagao de tributos, pode estar relacionada ao fato de tal medida ser
antieleitoreira e menos dispendiosa politicamente, pois nido depende da aprovagao
do Legislativo local para elevagao da aliquota de impostos como o Imposto Predial e

Territorial Urbano (IPTU) ou o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS).

Pode-se verificar que o preco do bem publico (#) e a renda total do eleitor mediano
(2) sdo significantes e possuem os devidos sinais esperados em ambos os modelos
estimados, inclusive nos grupos do modelo com efeito limiar. A elasticidade-preco
da demanda estimada é negativa, com médulo menor que a unidade. Logo, infere-se
que elevacoes no esforco fiscal do municipio reduzem a demanda por servigos
publicos, e esta é ineldstica com relagao ao prego. J4 a elasticidade-renda da demanda
é positiva e menor que a unidade, ratificando as expectativas baseadas na literatura
de os bens publicos serem classificados como bens normais. Estes resultados sao
condizentes com as evidéncias encontradas por Mendes e Sousa (2006) e Aragjo e

12. Embora as estimativas de ponto apontem para uma segmentacao, intervalos de confianca para o grupo 1 (0,0892;
0,3679) e para o grupo 2 (0,1169; 0,5253) mostram relativa intersecao entre tais estratos, suscitando a possibilidade
da inexisténcia de diferenciacéo do efeito flypaper entre esses grupos quando o valor do parametro threshold é fixo.
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Siqueira (2016). Com respeito aos estratos, uma elevacao de 1% no preco dos
bens publicos, ceteris paribus, reduziria sua procura em 0,15% e 0,38%, em média,
para municipios dos grupos 1 e 2, respectivamente. Jd uma elevagao na renda do
eleitor mediano de mesma magnitude elevaria a demanda por bens publicos em
cerca de 0,82% para o grupo 1 e 0,75% para o grupo 2.

Exceto para municipios do primeiro estrato, o Indice de Desenvolvimento
Humano do municipio (idh) mostrou-se significante na determinagao das despesas
municipais. Como tal indice reflete as condi¢oes de desenvolvimento do municipio,
o sinal positivo das estimativas ratifica as expectativas de que melhores condigoes
de desenvolvimento estio associadas a prestagio de melhores servicos publicos,
ampliando as despesas municipais. Nos municipios politicamente mais fortes, uma
elevagao de 1% no idh eleva a despesa orcamentdria em média 0,24%.

A densidade demografica (dens) mostrou-se importante na determinagio das
despesas orcamentdrias municipais a 5% de significAncia para todos os estratos
pesquisados, porém com sinal contrdrio ao esperado. Tal resultado estd em linha
com Menezes, Saiani ¢ Zoghbi (2011) e Mendes e Sousa (2006), e pode estar
associado a economias de escala na producio de bens piblicos. Com respeito a
urbanizagdo (urb), os resultados apontaram uma relagao inversa com a demanda
por bens publicos. Apesar de este resultado ser condizente aos encontrados por
Sakurai (2013), aparentemente ¢ CONtroverso, pois se presume que 0 Processo de
urbanizagio torne as cidades mais complexas, demandando mais bens e servicos

publicos (Wagner, 1983).

A proporgao de residentes com até 14 anos de idade (2ge/4) mostrou-se
consistentemente significante em ambos os modelos, corroborando os resultados
de Mendes e Sousa (2006). Este indicador reflete os custos associados a provisao de
vagas em creches, pré-escolas e ensino fundamental, responsabilidades dos
municipios, segundo a Lei de Diretrizes Bésicas (LDB). O resultado mais incisivo
pertence a municipios mais fracos politicamente. Mantendo as demais varidveis
constantes, para o grupo 1, uma elevagio de 1% na varidvel agel4 provoca uma
elevagao média de 0,34% nas despesas orcamentdrias de municipios do grupo 1, e,
em média, 0,28% para o grupo 2.

Jd a proporc¢io da populagio residente com 65 anos ou mais de idade (2ge65)
¢ apenas parcialmente capaz de explicar a demanda por bens publicos, sendo
significante somente no modelo com efeito limiar para municipios do grupo 1.
Tal resultado reforca as expectativas de que as despesas municipais aumentam
com o envelhecimento da populagio, sobretudo com relagio a gastos com satide e
previdéncia. Este resultado, porém, contraria varios resultados empiricos encontrados
por Mendes e Sousa (2006), Menezes, Saiani e Zoghbi (2011) e pesquisas recentes
do Ipea (2012) de que esse nicho populacional mostra-se relativamente préspero



Variabilidade do Efeito Flypaper e Forca Politica: uma analise para os municipios brasileiros 157

em pequenos municipios, e que sua crescente participa¢io no mercado de trabalho
tem permitido a substitui¢ao de servicos publicos, como satde, por privados.

A proporgao de analfabetos com até 15 anos de idade (27alf15) mostrou-se
significante a 5% apenas para o grupo 1 do modelo com efeito limiar. Tal resultado
corrobora com as descobertas de Hamilton (1983) e Wyckoff (1988), refor¢cando o
entendimento de que municipios com elevada propor¢io de analfabetos demandam
recursos adicionais para o provimento da educagio desses jovens. J4 a propor¢ao
de negros (black) apresenta-se significante, mas com sinal trocado para o grupo de
municipios politicamente mais fracos, no sendo significante nas demais categorias.

As dummies inseridas para captar caracteristicas regionais da demanda
por bens puablicos mostram que municipios das regides Nordeste e Sudeste nao
influenciam a demanda por bens publicos dos municipios brasileiros, o que
diverge dos resultados obtidos por Mendes e Sousa (2006) de que os governos
locais das regioes Nordeste e Sudeste tendem a apresentar maiores niveis de
gastos com bens publicos. Pode-se observar, ainda, que os municipios da regido
Centro-Oeste possuem um gasto per capita médio inferior aos da regiao Norte
em 3,94% e 5,39% para os grupos 1 e 2, respectivamente. Jd para os municipios
da regiao Sul pertencentes ao estrato politicamente mais fraco, o gasto médio é
inferior em cerca de 10,88%. Tal resultado para a regido Norte é admissivel, visto
que os bens e os servicos publicos sio regularmente os tinicos acessiveis para uma
populagao empobrecida, substituindo bens privados relativamente mais caros e
de dificil acesso para uma popula¢io de baixa renda.

Com relago ao alinhamento partidrio, verifica-se que municipios cujo prefeito
e governador do estado pertencem ao mesmo partido (gov = 1) tendem a apresentar
despesas orcamentdrias maiores e efeito flypaper mais acentuado quando a forga politica
é superior a 47,36%. Mais especificamente, estes municipios apresentam gasto per capita
médio maior de 2,52% e 3,32% para os grupos 1 e 2, respectivamente. Tal resultado
pode estar associado 2 maior facilidade em aprovar orgamentos maiores e possivelmente
poder contar com o auxilio discriciondrio do governo estadual para cobrir possiveis
desequilibrios sem pressionar a base tributdria por maior arrecada¢io. Jd o alinhamento
partiddrio entre prefeito e presidente (pres) nao se mostrou significante para amostra
considerada, o que contraria as descobertas de Sakurai (2013), que mostram que tal
alinhamento tende a elevar as despesas orcamentdrias de tais municipios.

Contrérios aos resultados encontrados por Almeida (2015), pode-se observar
que municipios com maior representatividade da industria na composigio do seu PIB
apresentam menores despesas orcamentdrias e efeito f/ypaper mais acentuado para
o grupo de municipios politicamente mais fracos. Este resultado é aparentemente
controverso, pois se espera que municipios com maior preponderancia da industria
em suas economias tenham receitas maiores e gastem mais com bens publicos.
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Ainda de acordo com os resultados, municipios com maior renda e territorialmente
menores tendem a gastar mais com bens publicos e apresentam efeito flypaper
mais robusto quando sao politicamente mais fortes. Tal fato pode estar associado
a proliferacio de pequenas cidades e ao tamanho subdtimo da maioria dos
municipios brasileiros, que restringe a exploragiao de economias de escala na
produgio de bens e servigos publicos, limitando a redugio de seus custos médios
e o uso eficiente desses recursos (Mendes e Sousa, 2006). Além disso, o efeito
flypaper mais pungente quando a forca politica é maior pode estar associado ao
recebimento de maior montante de transferéncias incondicionais via FPM, e base
aliada suficiente para aprovar complementacio de despesas preferivelmente por
meio de transferéncias incondicionais.

Por fim, a fragmentacgao partiddria nas Camaras de Vereadores (frag) nio
se mostrou estatisticamente significante na determinagao da demanda por
bens publicos para a amostra considerada, contrariando as expectativas de que
a heterogeneidade partiddria da base aliada nas Cimaras de Vereadores onera
o orgamento municipal, ao elevar o custo politico-partiddrio da formagio de
governos de coalizao que garantam a governabilidade ao chefe do Executivo local.
Este resultado contraria as conclusées de vérios estudos que analisam a relagao
entre fragmentagao politico-partiddria e despesas, como Roubini e Sachs (1989),
Alt e Lowry (1994), Borge (2005) e Wehner (2010).

6 CONCLUSOES

Este trabalho tem como objetivo principal analisar a presenca do efeito flypaper
e sua variabilidade utilizando um modelo com efeito limiar (¢#hreshold), proposto
por Hansen (2000). Para isso, utilizam-se dados para os municipios brasileiros
para o ano de 2010, e a for¢a politica nos Legislativos locais assume o papel de
variavel limiar.

Os resultados obtidos pela equagao linear (ou /og-linear) indicaram a presenga
do efeito flypaper nas finangas publicas dos municipios brasileiros, ratificando as
conclusoes de vdrios trabalhos para o Brasil, como Cossio e Carvalho (2001),
Mattos, Rocha e Arvate (2011) e Sakurai (2013). Contestada empiricamente a
teoria do eleitor mediano (Bowen, 1943; Black, 1948; Downs, 1957) para a amostra
considerada, as politicas tributdrias adotadas nos governos locais sao ineficientes,
pois nao refletem os custos dos bens e servigos puablicos ofertados, e, com isso,
incentiva-se o desequilibrio orcamentdrio nesses entes administrativos.

Os resultados da estimagio do modelo de regressao com efeito limiar indicam
a constatagao empirica da variabilidade do efeito ffypaper, conforme a forga politica
nos Legislativos municipais, comprovando a influéncia das relagdes politicas nas
decisoes fiscais desses entes. A varidvel limiar for¢a politica é representada pela
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base aliada do prefeito nas Camaras de Vereadores dos municipios. Os resultados
sugerem uma divisdo amostral, com a existéncia de dois grupos de municipios que
convergem em forca politica de acordo com o tamanho da base aliada. Dentro de
cada grupo comprova-se também a existéncia do efeito fypaper.

O grupo de municipios mais fracos politicamente (grupo 1) possui base
aliada que representa até 47,36% do total de vereadores na Camara Municipal. J4 o
grupo de municipios politicamente mais fortes (grupo 2) engloba municipios cuja
base aliada ¢ superior a 47,36% do total de vereadores. Dessa forma, infere-se que
municipios cujo prefeito possui base aliada relativamente maior no Legislativo local
tém mais facilidade de aprovagao dos orcamentos propostos e, consequentemente,
maior ¢ a possibilidade de custear a demanda excedente por bens publicos com as
transferéncias incondicionais recebidas. O resultado desse processo é um maior
efeito flypaper nas finangas desses municipios.

Com relagao as varidveis explicativas, a participagdo das transferéncias na
renda per capita (pa), o preco dos bens publicos (#), a renda do eleitor mediano (2),
a densidade demografica (dens), a urbanizagao (urb), a propor¢ao populacional
com até 14 anos de idade (agel4), a dummie para a regiao Centro-Oeste (CO),
o alinhamento partiddrio do prefeito com o governador (gov), a participacio da
industria (ind), o PIB municipal (pib) e a drea geografica dos municipios (drea)
mostraram-se significantes para explicar o comportamento da demanda por bens
publicos em ambos os grupos de municipios, independentemente da forga politica.
Jé o Indice de Desenvolvimento Humano municipal (i), as proporces de habitantes
com 65 anos ou mais de idade (2ge65), de analfabetos com até 15 anos de idade
(analfl15) e de negros (black) e a dummie para a regiao Sul (S) foram significantes
apenas para alguns grupos de municipios. Nesta amostra, as Gnicas varidveis que nao
se mostraram importantes na determinagio da demanda por bens piblicos foram
as dummies para as regides Nordeste (/VE) e Sudeste (SE), o alinhamento partiddrio
entre prefeito e presidente (pres) e o indice de fragmentagao partiddria (frag).

Uma politica tributdria responsdvel, que atenda a demanda por bens
publicos e equalize a estrutura de financiamento municipal, necessariamente pela
explora¢do mais eficiente da base tributdria disponivel e a mitigacio do efeito
Sfhypaper. Uma sugestao para evolugio do cendrio atual seria o aperfeicoamento dos
mecanismos de fiscalizagio dos tributos municipais, sobretudo IPTU e ISS, como a
informatizacio dos sistemas de cobranca de tais tributos. Outra medida necessdria
seria a atualizacdo da planta genérica de valores imobilidrios dos municipios,
base de incidéncia do IPTU e do Imposto de Transmissao de Bens Iméveis (ITBI), que,
segundo Carvalho Junior (2009), estd desatualizada na maioria dos municipios
do Brasil. Consequentemente, os valores arrecadados com esses impostos nao tém
acompanhado a valorizagio imobilidria que vem ocorrendo hd alguns anos no pais.
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