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Resumo

Um dos mecanismos para 0 Estado assegurar correcéo do desequilibrio federativo e reducéo
da desigual dade socioeconémica se constitui das transferéncias intergovernamentais, onde o
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM-Interior) se destaca como a principal delas.
Essas transferéncias objetivam reduzir desequilibrios horizontais e verticais entre governos e
melhorar o sistema tributario. Todavia, pode apresentar falhas, dentre elas o efeito flypaper
gue representa desperdicio de recursos publicos. Assim, buscou-se analisar o relacionamento
entre as transferéncias intergovernamentais, principalmente o FPM-Interior, os tributos
municipais e o custeio da administracdo publica municipal, a partir do efeito flypaper,
através de modelos de painel dindmico, considerando dados secundérios de 2005 a 2016.
Foram criados 19 modelos para porte populacional, considerando 18 faixas de distribuicéo
do FPM-Interior e um modelo geral para todos os municipios brasileiros. Com relacéo a
propor¢cao de investimento, verificou-se que municipios menos populosos apresentaram
maior indicio do efeito flypaper no gasto publico. Quanto a aplicabilidade do critério de
rateio do FPM-Interior (18 faixas populacionais), parece pertinente considerar que este
critério esta enviesado, pois, além do viés no recebimento do recurso, pretende-se refletir
sobre 0 enviesamento que pode estar sendo gerado devido ao desperdicio €/ou ineficiéncia
na aplicacao do recurso publico, principalmente do FPM-Interior
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Analise das transferéncias do FPM-Interior e do custeio da administracéo publica
municipal no Brasil: sob a lente do efeito flypaper

Resumo

Um dos mecanismos para o Estado assegurar correcdo do desequilibrio federativo e reducdo da
desigualdade socioecondmica se constitui das transferéncias intergovernamentais, onde o
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM-Interior) se destaca como a principal delas. Essas
transferéncias objetivam reduzir desequilibrios horizontais e verticais entre governos e
melhorar o sistema tributério. Todavia, pode apresentar falhas, dentre elas o efeito flypaper que
representa desperdicio de recursos publicos. Assim, buscou-se analisar o relacionamento entre
as transferéncias intergovernamentais, principalmente o FPM-Interior, os tributos municipais e
0 custeio da administracao publica municipal, a partir do efeito flypaper, através de modelos de
painel dindmico, considerando dados secundérios de 2005 a 2016. Foram criados 19 modelos
para porte populacional, considerando 18 faixas de distribuicdo do FPM-Interior e um modelo
geral para todos os municipios brasileiros. Com relagdo a proporcao de investimento, verificou-
se que municipios menos populosos apresentaram maior indicio do efeito flypaper no gasto
publico. Quanto a aplicabilidade do critério de rateio do FPM-Interior (18 faixas populacionais),
parece pertinente considerar que este critério esta enviesado, pois, além do viés no recebimento
do recurso, pretende-se refletir sobre o enviesamento que pode estar sendo gerado devido ao
desperdicio e/ou ineficiéncia na aplicacdo do recurso publico, principalmente do FPM-Interior.

1. Introducéo

As transferéncias intergovernamentais, repasses da receita tributaria entres as unidades
subnacionais, detém relevante funcdo social de equalizacédo fiscal e reducdo da desigualdade
socioeconémica regional (PAMPLONA, 2009). Nesse contexto, € tema recorrente em
pesquisas sobre estrutura do sistema federalista é alocacdo de fontes de receita entre diferentes
niveis de governo e como as despesas podem ser adequadamente financiadas. Nos paises
federalistas a receita propria tende a ser complementada por transferéncias federais.

A relacdo entre transferéncias intergovernamentais e gastos publicos tem sido
pesquisada desde o século XX (OATES, 1972; GRAMLICH 1977; STINE, 1994,
GRAMKHAR E OATES, 1996; RODEN, 2002). Além destes estudos, Clark e Whitford
(2011), Kalb (2010), Matos, Rocha e Arvate (2011), Schettini (2012), Simé&o e Orellano (2015),
Nojosa e Linhares (2016), Diniz, Lima e Martins (2017) também evidenciaram que as
transferéncias intergovernamentais causam expansdes das despesas dos governos locais
receptores, maiores que aumentos equivalentes na renda da jurisdicdo. Este fenbmeno é
denominado flypaper effect. Representa a ideia de que transferéncias entre niveis de governo
tendem a ficar no préprio setor publico (governo locais receptores), o que leva a expansdo do
gasto ao invés de serem repassadas para seus contribuintes pela diminuicdo de impostos
(GRAMLICH, 1977; FISCHER, 1982).

A complementagéo da receita municipal com transferéncias intergovernamentais tem
por objetivo teorico a aplicacdo eficiente dos recursos publicos atendendo as demandas locais,
gerando aumento da renda do contribuinte e reduzindo disparidades regionais. A presencga do
efeito flypaper indica quebra destes pressupostos, ja que representa um comportamento
perdulario do gasto publico influenciando negativamente sua eficiéncia econdmica (BIRD e
SMART, 2002; SHAH, 2007; KALB,2010).
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Além do desperdicio de recursos publicos, ha ainda ilusdo fiscal quanto a percepcao da
carga tributaria. Maior quantidade de transferéncias intergovernamentais leva a subestimacao
da verdadeira carga tributaria por parte dos cidadaos, e, portanto, maior demanda da producéo
publica (DINIZ, LIMA e MARTINS, 2017). Logo, a existéncia do efeito flypaper nas finangas
publicas indica gastos excessivos do governo sem correspondente eficiéncia no atendimento da
demanda publica. E, ainda, verifica-se ineficiéncia na arrecadacgdo tributaria, que em muitos
casos se traduz em diminuicao da renda do consumidor.

O Fundo de Participagdo dos Municipios-FPM é uma transferéncia intergovernamental,
ndo-condicional, formado das verbas arrecadadas do Imposto de Renda e do Imposto sobre
Produtos Industrializados e constitui importante fonte de arrecadacdo para municipios
brasileiros, principalmente, para de pequeno porte (até 10 mil habitantes), que representam 48%
dos 5.570 municipios brasileiros. Este Fundo tem sido retratado como fator que contribui para
dependéncia financeira dos municipios de pequeno e medio porte quanto as transferéncias
intergovernamentais (ROCHA, LOUZANO e OLIVEIRA, 2017; LOPES e SUCUPIRA, 2016;
VIEIRA, ABRANTES e SILVA, 2015, SOARES, FLORES e CORONEL, 2014;
FONTINELE, TABOSA e SIMONASI, 2014).

Azzoni e lIsai (1993), Farina, Gouvéa e Varela (2007), Massardi e Abrantes (2016) e
Ribeiro et al (2019) entendem que os critérios de distribuicdo do FPM para municipios
brasileiros beneficiam municipios com menor renda per capita em detrimento dos demais. Os
autores identificaram lacunas com relacdo andlises minuciosas dos critérios adotados para
distribuicdo do FPM aos municipios brasileiros, entretanto nao foram consideradas diferencas
regionais, como extratos populacionais, que poderiam agregar na analise do comportamento
das financas publicas entendimento da reducdo ou ndo dos desequilibrios fiscais regionais.
Assim, este trabalho se propde aprofundar a discussdo conceitual sobre o tema considerando
sua efetividade quanto a reducdo das disparidades regionais e equalizacdo da capacidade fiscal
dos municipios, a partir da anélise do efeito flypaper.

Nesse sentido, formula-se a questdo: municipios que dependem mais dos recursos de
transferéncias do FPM apresentam maior custo com a administracdo municipal? Como objetivo
pretende-se verificar se ha efeito flypaper na aplicacdo da transferéncia do FPM-Interior pelos
municipios brasileiro de 2005 a 2016.

Além do cenario normativo brasileiro que disciplina gestdes fiscais responsaveis
pautadas na Lei de Responsabilidade Fiscal, ha maior cobranca da sociedade pela utilizacdo
eficiente dos recursos pablicos. Sendo assim, o estudo do efeito flypaper é importante, pois sua
ocorréncia pode provocar danos ao erario e ma gestdo dos recursos publicos. Como efeitos da
maé gestao fiscal tem-se a expansao de gastos publicos além do nivel desejado pela sociedade,
dependéncia de recursos intergovernamentais, incentivo a ineficiéncia da arrecadacédo
tributaria, sucessivos déficits e endividamento dos municipios (ROCHA, LOUZANO e
OLIVEIRA, 2017; NOJOSA e LINARES, 2016; VIEIRA, ABRANTES e SILVA, 2015;
FONTINELE, TABOSA, e SIMONASSI, 2014).

2. Revisdo de Literatura
2.1. Transferéncias intergovernamentais e efeito flypaper

As transferéncias intergovermanetais sdo importantes mecanismos nas financas publicas
para correcdo de desequilibrios fiscais, além de financiarem as despesas dos municipios.
Segundo Duarte et al. (2009), elas possibilitam também a criacdo de instrumentos para
responsabilizacdo, incentivos ao desempenho fiscal, prestacdo de contas dos governantes,
eficiéncia e equidade no acesso aos servicos publicos.

A relacdo entre transferéncias intergovernamentais e gastos publicos tem sido
pesquisada desde o século XX (OATES, 1972; GRAMLICH, 1977; STINE, 1994,
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GRAMKHAR; OATES, 1996; RODEN, 2002). Além desses estudos, Clark e Whitford (2011),
Kalb (2010), Matos, Rocha e Arvate (2011), Schettini (2012), Simé&o e Orellano (2015), Bracco
et al. (2015), Sour (2016), Korzhenevych e Langer (2016), Baekgaard e Kjaergaard (2016) e
Diniz, Lima e Martins (2017), também evidenciaram que as transferéncias intergovernamentais
causam expansdes das despesas dos governos locais receptores, maiores que aumentos
equivalentes na renda da jurisdi¢do. Esse fendmeno é denominado flypaper effect. Representa
a ideia de que transferéncias entre niveis de governo tendem a ficar no proprio setor pablico
(governos locais receptores), 0 que leva a expansdo do gasto, ao inves de serem repassadas para
seus contribuintes pela diminui¢do de impostos (GRAMLICH, 1977; FISCHER, 1982).

A complementacdo da receita municipal com transferéncias intergovernamentais tem
por objetivo tedrico a aplicacéo eficiente dos recursos publicos atendendo as demandas locais,
gerando aumento da renda do contribuinte e reduzindo disparidades regionais. A presencga do
efeito flypaper indica quebra desses pressupostos, ja que representa um comportamento
perdulério do gasto publico influenciando negativamente sua eficiéncia econémica (BIRD;
SMART, 2002; SHAH, 2007; KALB, 2010).

Além do desperdicio de recursos publicos, hé ainda ilusdo fiscal quanto a percepcédo da
carga tributéaria. Maior quantidade de transferéncias intergovernamentais leva a subestimativa
da verdadeira carga tributéria por parte dos cidadaos, e, portanto, a maior demanda da producao
publica (DINIZ; LIMA; MARTINS, 2017). Logo, a existéncia do efeito flypaper nas financas
publicas indica gastos excessivos do governo sem correspondente eficiéncia no atendimento da
demanda publica. E, ainda, verifica-se ineficiéncia na arrecadacdo tributaria, que em muitos
casos se traduz em diminuicdo da renda do consumidor.

Uma das possiveis explicacfes para o efeito flypaper é oferecida por Niskanen (1971),
que o creditou ao fato de a burocracia local buscar maximizar seu orcamento, relegando a
segundo plano o atendimento das demandas sociais. Assim, ha assimetria de informacéo sobre
verdadeiro custo dos servicos em favor dos burocratas, permitindo captura de parte do
orgamento.

Para Trujillo (2008), o efeito flypaper tem a ver com a resposta dos gastos do governo
local aos aumentos nas transferéncias recebidas. O que indica que a percep¢ao de aumentos nas
transferéncias gera uma expansdo dos gastos publicos subnacionais maior do que se houvesse
um aumento equivalente (na mesma magnitude do aumento das transferéncias) da receita
“propria” na jurisdi¢do local.

Na visdo de Hamilton (1986), os impostos federais criam menos distor¢do do que o
imposto local, deste modo, considera-se que as transferéncias sdo um método eficiente de
fornecer fundos aos governos locais em um ambiente de federalismo fiscal. Uma distor¢édo
maior nos impostos locais causa mobilidade dos contribuintes, os consumidores podem sonegar
impostos locais mudando-se para outra jurisdi¢do, acarretando competicédo fiscal. Além disso,
os subsidios mitigam as perdas de bem-estar decorrentes da competicdo entre jurisdicdes em
nivel local. Segundo Aragdo (2009), um sistema baseado no uso de transferéncias pode
contribuir para devolucao de impostos a populacdo através da reducao de sua aliquota, pois para
o governo local a arrecadagdo de impostos tem um custo mais alto do que o uso de transferéncias
do governo central.

O efeito flypaper, do ponto de vista de Besfamille, Grosman e Sanguinetti (2015), ndo
€ uma anomalia, mas um comportamento natural dentro da teoria tradicional de transferéncias,
pois 0 aumento nas transferéncias nacionais impacta mais a provisdo de bens publicos do que
uma mudanca equivalente na renda local. E, para o governo local, € mais eficiente gastar
transferéncias intergovernamentais incondicionais do que a renda prépria (VEGH; VULETIN,
2016).

Courant et al. (1979) e Oates (1979) consideram que transferéncias ndo condicionadas
reduzem o custo médio das despesas publicas locais, mas ndo seu custo marginal. Os
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contribuintes acreditam que o custo marginal também diminui, e, passam a demandar aumento
das despesas publicas. Logo, as transferéncias apresentariam custo reduzido quando
comparadas aos tributos coletados, por isso, facilitariam aumento da quantidade de bens
publicos e captura de parte dos recursos.

Filimon et al. (1982) acreditam que o efeito flypaper decorre do fato de os contribuintes
ndo terem conhecimento do montante de recursos distribuidos, permitindo a burocracia escolher
o nivel de provisdo de servicos publicos e, assim, capturar parte desse dinheiro. Segundo Brooks
e Phillips (2008), o efeito flypaper esta relacionado com imposi¢6es orcamentarias, pois ocorre
quando governos enfrentam limites nas despesas e precisam satisfazer a preferéncia dos
eleitores medianos por certos bens publicos mesmo sem recursos or¢camentarios.

Ja Inman e Rubinfeld (1997) argumentam que a captura de recursos somente é possivel
porque as regras do sistema de transferéncias fiscais sdo construidas sob fortes pressdes
politicas que impedem adocéo de critérios de distribuicdo que possam corrigir externalidades
ou desequilibrios de renda. O resultado disso é excesso de financiamento de algumas
localidades em detrimento de outras.

A presenca empirica do efeito flypaper foi verificada em paises com dindmicas
federalistas distintas. Clark e Whitford (2011) examinaram a relacdo positiva entre as
transferéncias para protegdo ambiental nos EUA e os gastos estaduais, confirmando o efeito
flypaper nos fundos federais e estaduais. Na Bolivia, Barja Daza, Villarroel Borht e Zavaleta
Castellon (2013) constataram desalinhamento dos gastos subnacionais com interesses locais,
devido ao dominio de transferéncias sobre receitas préprias. O estudo verificou o efeito flypaper
contribuindo para desincentivo a geracao de receita propria, devido ao tamanho e crescimento
das transferéncias.

Lopez-Laborda e Zabalza (2012) avaliaram o custo de eficiéncia das transferéncias, com
um modelo de decisdes de demanda individual, sobre a provisdo de um bem publico regional,
que engloba um continuo de cendrios de impostos/transferéncias para financiar despesas
publicas regionais. Mostraram que a substituicdo de transferéncias por impostos regionais
préprios aumenta sempre a provisao do bem publico regional, reproduzindo o efeito flypaper.

Bosch, Espasa e Mora (2012), analisaram o controle dos cidaddos sobre eficiéncia do
governo de 102 municipios da Cataluna. Os resultados mostraram que a forte presenca de
varejistas e aposentados favorece o controle do cidaddo. Todavia, um alto nivel de tributacéo
nédo leva a maior controle por parte dos cidadaos e as transferéncias geram o efeito flypaper.

Analisando a relacdo entre transferéncias intergovernamentais e despesas publicas
locais, na Dinamarca, Baekgaard e Kjaergaard (2016) demonstraram que o efeito flypaper esta
presente de forma diferenciada para cada setor e que a ideologia politica desempenha papel
importante na explicagdo de como politicos optam por alocar recursos diante de mudancas nas
receitas. Ao analisar o grau de redistribuicao dentro de um sistema de equalizacgdo fiscal, através
da relacdo entre aumento na quantidade de transferéncias recebidas pelos municipios aleméaes
e ineficiéncia nessas jurisdi¢des, Kalb (2010) indicou a existéncia de incentivo negativo para
subvencdes intergovernamentais sobre a eficiéncia de custos das autoridades locais (efeito
flypaper).

Por outro lado, Aragon (2009) apresentou uma explicacdo alternativa para o efeito
flypaper em governos subnacionais dos EUA. Para isso, ele desenvolveu um modelo simples
do eleitor mediano dos gastos do governo, com base na taxa de impostos e custos de arrecadacao
de impostos previstos pelo efeito flypaper. As estimativas anteriores ao efeito dos subsidios
federais dos EUA mostraram uma propor¢do marginal de gastos de 0,64, em media, enquanto
a renda propria tem uma proporcdo marginal entre 0,05-0,10. Nesse sentido, a aliquota de
imposto entre 8% e 16% explicariam o efeito flypaper em governos subnacionais, uma vez que
as estimativas da aliquota de imposto local-estadual nos Estados Unidos ficam entre 10-11%.
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Analisando o efeito flypaper nos municipios portugueses em 2001, Rios e Da Silva
(2005) apontaram que um aumento nas transferéncias de montante fixo intergovernamental tem
um efeito mais forte sobre a despesa publica local do que um aumento equivalente no
rendimento. Esse efeito tem maior magnitude nas despesas de capital do que nas despesas
correntes e também gera uma ilusdo fiscal em relacdo a impostos e visibilidade fiscal. Por outro
lado, o efeito flypaper é influenciado pelos partidos politicos.

Explorando o efeito do alinhamento politico nas financas publicas locais italianas e as
eleigdes de 1998-2010, utilizando o modelo de regressdo descontinua, Bracco et al. (2015)
constataram que o0 municipio politicamente alinhado com o partido do poder central recebe mais
transferéncias intergovernamentais, gerando uma alocacdo ineficiente de recursos. Além disso,
0S governos municipais usam parte das transferéncias adicionais para reduzir os impostos locais
e a outra parte para aumentar os gastos locais, implicando no efeito flypaper.

Deller e Maher (2006) examinaram a assimetria e o efeito flypaper nos governos
subnacionais de Wisconsin-EUA, entre 1990 e 2000, comegando por saber se 0s gastos locais
respondem aos cortes de transferéncia incondicionais como o fazem antes dos aumentos. Seus
resultados mostraram que o efeito flypaper e a relacdo fiscal tendem a ser assimétricos, o que
indica que os governos de Wisconsin que receberam mais receita compartilhada tendem a gastar
mais do que 0s outros governos que receberam menos receita compartilhada, mas controlando
sua receita propria, ou seja, a ajuda € menos estimulante na afetacdo de recursos proprios em
detrimento dos servicos locais. Também indica que os governos destinatarios ndo agem da
mesma forma quando a ajuda incondicional é cortada, ou seja, quando ha cortes no orgcamento,
os formuladores de politicas ndo reduzem gastos empregados em &reas como policia,
bombeiros, parques e servicos de recreacdo, explicando que, uma vez iniciados, esses
programas sao dificeis de cortar.

Sour (2016), em sua pesquisa, analisou a existéncia do efeito flypaper em municipios
mexicanos (1990 a 2012), utilizando um banco de dados de painel e 0 modelo pooled, com
efeitos fixos e efeitos aleatdrios. Seus resultados confirmaram a presenca do efeito flypaper e a
sua assimetria, causadas porque as autarquias ndo respondem tanto aos aumentos das
transferéncias como as suas reducdes; além disso, as transferéncias recebidas criam programas
ou burocracias financeiras que no futuro serdo dificeis de erradicar quando as transferéncias
forem encerradas. Os municipios reduzidos podem aproveitar sua capacidade de arrecadacéo,
ou seja, aumentar a base tributaria, ou podem recorrer ao crédito, mas o0s governos locais
preferem recorrer a divida publica em vez de aumentar a arrecadacdo para continuar
financiando programas e burocracia.

Investigando o efeito das transferéncias sobre diferentes categorias de despesas e taxas
de impostos nos municipios da Saxdnia (Alemanha Oriental) e da Renénia do Norte-Vestfalia
(Alemanha Ocidental), no periodo de 2009-2013, Korzhenevych e Langer (2016) registraram a
presenca do efeito flypaper. As transferéncias afetaram positivamente 0s gastos, mas néo
reduziram os impostos, da mesma forma que as despesas administrativas gerais nao
apresentaram impacto significativo nas preferéncias publicas, como equipamentos publicos,
cultura/esportes e servigos sociais.

No Brasil, Carvalho e Cossio (2001) destacaram existéncia do efeito flypaper nas
despesas municipais, demonstrando que transferéncias ndo vinculadas destinadas aos
municipios provocam expansdo dos gastos publicos maior do que o resultante dos aumentos da
renda per capita dos contribuintes. Matos, Rocha e Arvate (2011) propuseram reinterpretacéo
do tradicional efeito flypaper, considerando efeito das transferéncias federais e da renda do
contribuinte sobre eficiéncia na arrecadacdo tributaria dos municipios brasileiros em 2004.
Constataram que as transferéncias tém efeito oposto (negativo) ao da renda sobre eficiéncia na
arrecadacao tributaria.
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Schettini (2012) analisou comportamento fiscal dos municipios brasileiros, de 2002 a
2010, encontrando como resultado que despesas dos governos municipais se acomodam ao
tamanho da carga tributaria local, o que evidencia que as transferéncias exercem influéncia
sobre as despesas, gerando o efeito flypaper sobre os gastos. Isso ocorre porque, diante de
desequilibrios no orcamento, gestores ajustam as despesas em vez da arrecadacao prépria. O
pesquisador inferiu que mais receitas de transferéncias intergovernamentais resultam em novos
gastos na esfera municipal.

Siméo e Orellano (2015) investigaram relacdo positiva entre arrecadacao de impostos e
transferéncias intergovernamentais incondicionais (direcionadas ao SUS) nos municipios
brasileiros, de 2002 a 2010. Os resultados apontaram que receita municipal exerce impacto
positivo sobre recebimento de transferéncias do SUS (efeito flypaper). Também perceberam
indicios de que fatores politicos influenciam recebimento de recursos do SUS.

Diniz, Lima e Martins (2017) investigaram relacdo entre sistema de transferéncia da
educacao e eficiéncia nos servigos paraibanos de educagéo bésica, usando como background o
efeito flypaper, de 2009 a 2011. Constataram que 0s municipios que tém receitas proprias
maiores sdo municipios mais eficientes, e municipios que recebem mais recursos do que enviam
para o0 Fundeb sdo menos eficientes. Esses resultados corroboram a literatura sobre federalismo,
que prevé aplicacgdes ineficientes de recursos devido ao efeito flypaper nas transferéncias néo
condicionais e sem contrapartida.

Depreende-se, desse modo, que nesses estudos ha consenso sobre a expectativa de que,
em paises cuja estrutura descentralizada é baseada em mecanismos de transferéncias para
corregdo de desequilibrios verticais e horizontais, pode ocorrer o efeito flypaper como
consequéncia da aplicacdo desse instrumento. Além disso, € comum, devido a essa estrutura
federal, haver dependéncia das receitas de transferéncias em relacdo a arrecadacdo tributéria.

2.3. FPM — Fundo de Participacdo dos Municipios

A proposta de wum Estado Federativo, descentralizado politicamente,
administrativamente no ambito fiscal, elevou os riscos de disparidades regionais brasileiras,
considerando diferentes necessidades e capacidades fiscais de cada regido. Nesse sentido, a
criacdo dos Fundos de Participacdo dos Municipios surgiu como um mecanismo de minimizar
esse risco e ampliar capacidade fiscal das regides, considerando renda e populagdo como
critérios para repasse.

Além da normatizacdo especifica do FPM, ha algumas legislacfes que causam impacto
na sua distribuicdo, como exemplo a criacdo do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — FUNDEF em 1996, substituido pelo
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Bésico e de Valorizacdo do Magistério —
FUNDEB, criado pela Emenda Constitucional 53/2006. Os descontos do FPM para formacéo
do FUNDERB iniciaram em 2007 com o percentual de 16,66%, passaram em 2008 para 18,33%
e a partir de 2009 séo de 20%.

A reparticdo financeira do FPM aos municipios brasileiros é definida pela combinacéo
de trés instrumentos normativos: Lei n®5.172/1966 (Codigo Tributario Nacional), Decreto-Lei
n°1.881/1981 e Lei Complementar n°® 91/1997, que determinam o repasse de 10% dos recursos
para municipios capitais dos estados, considerando o coeficiente de participacdo — FPM Capital;
86,40% dos recursos para 0s municipios que ndo sdo capitais, considerando o coeficiente de
participacdo (18 faixas populacionais) — FPM Interior e 3,60% dos recursos para municipios do
interior que se enquadram nos coeficientes de participacdo 3,8 e 4,0 — FPM reserva.

Para Mendes, Miranda e Cosio (2008) a divisdo entre esses subfundos é fruto de um
processo de barganha politica. Sua légica geral € que o FPM-Capital foi criado para limitar o
montante absorvido pelas capitais, que sdo consideradas cidades mais desenvolvidas dentro do



ANBAD

7

estado. E a Reserva do FPM foi criada para atenuar a desvantagem dos municipios mais
populosos em funcéo do viés existente no calculo do FPM-Interior.

A finalidade constitucional do FPM é a reducdo da desigualdade regional. Segundo
Mendes, Miranda e Césio (2008) hé& que se questionar se 0 FPM deve ter esta finalidade entre
seus objetivos. Pois, acreditam que esse tipo de objetivo parece ser mais adequado para
transferéncias feitas a niveis mais agregados de governo, como estados ou regides.

Para o Rocha (2019) o FPM-Capital e a Reserva do FPM beneficiam os municipios mais
populosos e com menor renda atendendo parcialmente o objetivo de equilibrio. J& 0 FPM-
Interior beneficia 0s municipios menores, que para 0 TCU sdo também considerados mais
pobres (Acorddo 1.120/2009). Neste ponto, Rocha (2019) discorda alegando que hd municipios
pequenos que sao ricos, e, assim o critério do FPM-Interior esta enviesado quanto ao objetivo
final (promover).

Mesmo havendo discordancia sobre a finalidade constitucional e sua consequente
realizacdo pratica, na literatura h4 consenso sobre a representatividade desta fonte de recursos
para 0s municipios. Bremaeker (2011) destaca que o FPM representa mais de 50% da receita
orcamentaria dos governos municipais. Assim, € evidente a importancia dessa fonte de recursos
para atender necessidades municipais e suprir orcamento publico dos municipios brasileiros.

Diante desse contexto, maioria dos estudos empiricos sobre o FPM, na literatura
brasileira da area de Administracdo Publica, buscaram verificar o impacto dos recursos do FPM
sobre o esfor¢o de arrecadacdo tributarias dos municipios (MASSARDI e ABRANTES, 2016;
THEOFILO et al, 2011; FONTINELE, TABOSA e SIMONASI, 2014; GOUVEA, VARELA,
e FARINA, 2008, SOARES, FLORES e CORONEL, 2014; LOPES e SUCUPIRA, 2016;).
Outros se preocuparam em analisar a influéncia do FPM no desenvolvimento socioecondmico
dos municipios (MORAIS, OLIVEIRA e ROCHA, 2016; SILVA et al, 2013; SILVA e
FERREIRA, 2015; VIEIRA et al, 2017, VIEIRA, ABRANTES e SILVA, 2015,
MAGALHAES et al, 2016; ROCHA, LOUZANO e OLIVEIRA, 2017). E, alguns poucos
estudos se dedicaram a analisar relacdo entre o porte do municipio e criacdo de novos
municipios com sua autonomia fiscal e capacidade financeira (MACHADO et al, 2010; COSTA
et al, 2009; PACHECO et al, 2016).

O FPM constitui um dos fatores que contribui para dependéncia financeira dos
municipios de pequeno e médio porte com relacdo as transferéncias intergovernamentais,
situacdo atribuida aos seus critérios de rateio e ao formato do sistema de transferéncias
intergovernamentais fruto do federalismo fiscal brasileiro (ROCHA, LOUZANO e OLIVEIRA,
2017; LOPES e SUCUPIRA, 2016; VIEIRA, ABRANTES e SILVA, 2015, SOARES,
FLORES e CORONEL, 2014; FONINELE, TABOSA e SIMONASI, 2014). Esses artigos
discutem que o repasse do FPM em determinados municipios pode diminuir o esforgo fiscal da
localidade e, assim, reduzir volume de arrecadacdo propria municipal.

A dependéncia dos recursos do FPM pode ser ainda mais expressiva, quando ha
oscilagdes no volume do repasse, como constaram Soares, Flores e Coronel (2014), que
identificaram reducdo desse volume no periodo de 2008 e 2009. Nesse sentido, depender de
uma fonte variavel de receita, pode comprometer o processo orgamentario municipal. Por outro
lado, Pacheco et al. (2016) encontraram, como resultado, que devido as diversas modificagdes
ocorridas na legislagdo tributéria e fiscal, desde a promulgacéo da Constituicdo Federal /1988,
0S municipios obtiveram perdas no sistema de arrecadacdo publica, o que pode interferir nesse
processo da independéncia de recursos do FPM.

Azzoni e lIsai (1993), Farina, Gouvéa e Varela (2007) e Massardi e Abrantes (2016)
trazem para a discussao o sistema de rateio do FPM. Os autores entendem que pelos critérios
de redistribuicdo ha favorecimento dos municipios de pequeno porte e baixa capacidade fiscal
em detrimento dos demais, e, propdem como sugestdo para alteracdo destes critérios incluséo
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de indicadores de mensuragédo da capacidade econémica, do esforco fiscal, geracdo de renda
per capita e do nivel de desenvolvimento social.

Farina, Gouvéa e Varela (2007) destacam que os critérios de distribuicdo do FPM
contribuem para a redistribuicdo de recursos entre 0s municipios, porém pode ndo ser na
proporcao necessaria ao processo redistributivo, o que pode sugerir necessidade diferenciada
de investimento em longevidade e escolaridade ou ineficacia da aplicacdo dos recursos.

3.Metodologia
3.1 Populacéo, coleta de dados e amostra do estudo

Para contemplar as peculiaridades da distribuicdo do FPM em toda a sua extensao,
considerando o Brasil um pais diverso e heterogéneo, a populacdo deste estudo estd composta
pelos municipios brasileiros de todos os estados nacionais, exceto as 26 capitais e o Distrito
Federal, por receberem recursos do fundo FPM-Capital. Portanto, serdo estudados os
municipios brasileiros que integram os fundos FPM-Interior e FPM-Reserva, denominados
municipios interioranos, que constituem a populacdo de 5.543 municipios.

Para realizacdo da andlise, foram utilizados dados secundarios dos municipios
brasileiros relativos as fontes de recursos e despesas or¢camentarios, indicadores demograficos
e indicadores de desenvolvimento municipal, para o periodo de 2005 a 2016. Os dados foram
acessados através dos drgdos: Sistema de Informacgdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (SICONFI), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). A anélise temporal do painel abrange 12 periodos,
relativos a 2005 até 2016. Todos as variaveis monetarias foram deflacionadas pelo indice Geral
de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI) ano de 2016, e, foram utilizadas em forma
logaritmica, com a finalidade de reduzir a magnitude diferenciada dos indicadores financeiros
para cada individuo.

Para verificar a existéncia do efeito flypaper na aplicacdo dos recursos do FPM-Interior,
foi definida uma matriz de variaveis, baseadas na disponibilidade de dados para o periodo de
2005 a 2016 e nas caracteristicas mensuradas por elas e que poderiam ser de interesse para esta
pesquisa. (Quadro 1).
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71.316 a 81.504 (11), mais de 81.504 a 91.692
(12), mais de 91.692 a 101.880 (13), mais de

(2019);; Mendes (1994) e

9
Quadro 1 — Matriz de varidveis e expectativas teoricas.
Variavel For”.‘a Descricdo Fonte Expe,ct_atwa Base Teorica
reduzida teorica
< é Despesa de custeio per capita para
Es = Despeust manutencdo da maquina pablica. Valor dos IPEA i Bosh, Espasa e Mora (2012)
s 2 P gastos orgamentarios, dividido pela populacdo ' e Kalb (2010).
>3 do municipio.
Classificagdo dos municipios de acordo com
as 18 faixas populacionais do FPM-Interior.
(medida: até 10.188 habitantes (1), mais de
2 10.188 a 13.584 (2), mais de 13.584 a 16.980 Farina. Gouvéa e Varela
= (3), mais de 16.980 a 23.772 (4), mais de (2007)’. Zimmermann (2009);
2 23.772 a 30.564 (5), mais de 30.564 a 37.356 TCU Mende’s Miranda e Cosio ’
E (6), mais de 37.356 a 44.148 (7), mais de (Decreto- (2008); 1Fontine|e Tabosa e
o Ffpm 44.148 a 50.940 (8), mais de 50.940 a 61.128 Lei (-) Simonési (2014)',Massardi o
© (9), mais de 61.128 a 71.316 (10), mais de !
4 1881/1981) Abrantes (2015); Rocha
s
)

101.880 a 115.464 (14), mais de 115.464 a
129.048 (15), mais de 129.048 a 142.632 (16),
mais de 142.632 a 156.216 (17), acima de
156.217 habitantes (18).

Massardi e Abrantes (2016),
Ribeiro et al (2019)
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Quadro 1 — Matriz de varidveis e expectativas tedricas (continuagao).
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Educacdo Basica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacao,
dividido pela populacdo municipal

Variavel | Forma reduzida Descrigéo Fonte EXtF; %itiigva Base Tedrica
Baido, Cunha e Souza (2017),
. Massardi e Abrantes (2015), Lopes e
fr:r'}gfgfg n%?g;tgo\éi'ﬁég(gg" das Sucupira (2016), Vieira et al. (2017),
S S Magalhaes et al. (2016), Rocha,
- Fpmbrutoln Participacdo dos Municipios + Louzano e Oliveira (2017), Vieira
O - - - ~ ) H
’% EEEJ]\I/IC)I i'IV'd'do pela populagao Abrantes e Silva (2015), Machado et
= P al. (2010), Farina, Gouvéa e Varela
= (2007) e Silva et al. (2013).
S Lopes e Sucupira (2016), Magalhaes
‘%',’ et al. (2016), Rocha, Louzano e
g Receita Tributaria per capita. Valor | SICONFI Oliveira (2017), Farina, Gouvea e
I . . L Varela (2007), Simé&o e Orellano
2 Tributosln total de tributos, dividido pela + (2015), Diniz, Lima e Martins (2017)
Q_ ~ - - 1 H H
S populagdo municipal. Schettini (2012), Costa e Castelar
2 (2015), Soares, Coronel e Flores
3 (2014).
= Fundeb per capita. Valor total das Baido, Cunha e Souza (2017), Lopes e
> transferéncias do Fundo de Sucupira (2016), Vieira et al. (2017 ),
Fundebln Manutencdo e Desenvolvimento da N Silva et al. (2013), Diniz, Lima e

Martins (2017), Soares, Coronel e
Flores (2014), Lopes e Sucupira
(2016) e Kalb (2010).
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Variavel | Forma reduzida | Descricéo Fonte EXtF; %(:rﬁigva Base Tedrica
SUS per capita. Valor total das Baido, Cunha e Souza (2017),
transferéncias do Fundo Nacional de Saude Vieira et al. (2017 ),
Susin para atencdo basica, procedimentos de (+/-) Magalhaes et al. (2016),

média e alta Complexidade, dividido pela Simdo e Orellano (2015) e
populacdo municipal. Kalb (2010).

S Receitas de Transferéncias

’gy Intergovernamentais da Unido Liquida per Carvalho e Cossio (2001),

= transfinteruniligl | capita. Valor total das transferéncias Costa e Castelar (2015),

= n intergovernamentais da Unido deduzido o SICONFI Simao e Orellano (2015) e

S valor do FPM, Fundeb e SUS, dividido pela Duarte et al. (2009).

o populacdo municipal.

S Receitas de Transferéncias

§ Intergovernamentais do Estado per capita. Carvalho e Cossio (2001),

= transfinterestin Valor total das transferéncias + Whitford e Clark (2011),

> intergovernamentais provenientes dos Daza, Borth e Castellon

2 Estados para 0s municipios, dividido pela (2012) e Kalb (2010).

= populagdo municipal.

= Massardi e Abrantes (2015),

> Vieira et al. (2017),
PIB per capita. Corresponde ao valor do Magalhées et al. (2016),

Pibpc Produto Interno Bruto municipal no ano, IBGE + Whitford e Clark (2011),

dividido pela populacéo.

Daza, Borth e Castellon
(2013) e Bosh, Espasa e Mora
(2012).

Fonte: Elaborag&o propria.
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A analise das faixas populacionais pode contribuir para a literatura na medida em que
ha criticas a esse critério exclusivo direcionadas as suas externalidades negativas (como o efeito
flypaper). Com relacdo ao critério normativo, a composicao de cada faixa pode ser visualizada
na Tabela 1, em que se constatou em media que 56,56% dos municipios brasileiros possuem
menos de 10.188 habitantes. Ampliando o intervalo, pode-se verificar que 74,89% deles
possuem menos de 23.772 habitantes, e 84,88%, menos de 37.564 habitantes.

Tabela 1 — Caracteristicas da populacéo da amostra de 2005 a 2016.
Faixa

FPM- 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Interior

10188 2828 2820 2817 2735 2710 2765 2755 2745 2654 2640 2629 2621
13584 418 407 406 444 448 386 394 402 441 448 447 446
16980 414 421 442 443 450 430 429 418 420 413 411 416
23772 582 580 588 593 583 597 602 611 598 601 606 603
30564 329 336 330 327 331 327 323 322 347 342 342 347
37356 204 208 203 215 228 229 226 224 232 240 235 229
144148 142 134 133 142 137 139 139 143 146 145 154 158
50940 81 87 82 85 93 88 90 91 96 99 96 95
161128 94 92 98 99 100 110 110 112 111 115 119 119
f71316 79 75 73 76 73 75 75 71 74 74 76 79
81504 52 59 67 64 67 65 63 67 68 65 64 56
91692 44 44 34 40 39 43 46 44 49 50 49 51
101880 42 41 44 39 38 36 32 29 36 36 37 40
1115464 36 38 33 41 41 44 48 51 37 36 36 39
129048 24 24 22 24 25 26 26 27 40 41 42 40
142632 20 17 17 16 18 18 17 17 19 19 19 23
156216 10 15 15 15 13 16 16 15 12 16 15 14

f156217+ 136 137 131 137 141 141 144 146 155 155 158 159
Fonte: Dados da pesquisa.

3.2 Andlise da existéncia do efeito flypaper na aplicacdo do FPM-Interior pelos municipios

Para se verificar a ocorréncia do efeito flypaper na aplicacdo da transferéncia
intergovernamental, especificamente os repasses do FPM, nos municipios brasileiros, optou-se
pela utilizacdo de um modelo de regressao com um painel de dados. Esse efeito € um fenbmeno
que consiste na constatacdo empirica de que as transferéncias intergovernamentais, longe de
levarem a reducdo da presséo tributaria, provocam um aumento desproporcional de despesa da
unidade de governo receptora de tal transferéncia (CARVALHO; COSSIO, 2001). Portanto, a
luz da abordagem de financas publicas, o efeito flypaper € uma distor¢do com importantes
implicages de politica fiscal.

Analises empiricas demonstram que o impacto das transferéncias intergovernamentais
nas despesas das esferas inferiores do governo tem sido maior que o impacto provocado pelo
aumento da renda local (efeito flypaper). Nesses casos, as transferéncias costumam ser
utilizadas para elevacdo das despesas e ndo sdo devolvidas aos eleitores na forma de reducéo
de tributos.

De modo mais abrangente, Mendes (2004) evidencia a presenca do efeito flypaper sobre
as despesas causadas pelo impacto das transferéncias fiscais realizadas pelo governo central ser
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superior ao efeito causado pelo aumento da renda local, dado que a elasticidade das
transferéncias € superior a elasticidade obtida com a renda. O autor afirma que as cidades com
maior captura de recursos sao aquelas beneficiadas pelos critérios de partilha das transferéncias,
principalmente, as de pequeno porte e as que recebem elevados valores devido a royalties pela
exploracdo de petroleo em seu territério.

Assim, para verificar o efeito flypaper nos municipios, utilizou-se de um conjunto de
dados de natureza fiscal e econdmica, como as despesas de custeio municipais, as receitas
tributarias, todas as transferéncias intergovernamentais e o Produto Interno Bruto (PIB)
municipal. Os recursos do Sistema Unico de Sadde (SUS), o Fundo de Manutengio e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo
(Fundeb), o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), demais transferéncias da Unido e a
Cota Parte de todas as transferéncias estaduais compuseram as transferéncias
intergovernamentais.

A amostra analisada foi composta por 5.528 municipios, compreendendo 0s anos de
2005 até 2016. Os dados foram tratados pelo modelo estatistico de regressdo linear de dados
em painel. Essa metodologia consiste na analise de dados para diferentes individuos ao longo
do tempo. Favero (2020) coloca essa caracteristica como uma vantagem, tendo em vista a
possibilidade de compreender a variacao de fenémenos nos individuos e no tempo.

Pela sua caracteristica, a analise de dados em painel possui ainda como vantagens:
aumento do numero de observac@es, reducdo da endogeneidade, multicolinearidade, aumento
dos graus de liberdade e da eficiéncia na analise e reducdo dos vieses que poderiam resultar da
utilizacdo de outra metodologia, tal como os modelos cross-section (GUJARATI; PORTER,
2011).

O modelo de dados em painel para estimar as despesas publicas municipais utiliza a
forma logaritmica das variaveis em termos per capita. Desse modo, os coeficientes estimados
representam as elasticidades das despesas municipais (despcust) em relacdo as variaveis
explicativas. Essa abordagem considera as transferéncias intergovernamentais (fpmbrutoln,
Fundebln, susin, transfestln e transferinteruniligln), a receita tributaria (tributos) e o Produto
Interno Bruto (pibln) municipal como proxy da renda, devido a identidade contabil entre renda
e produto.

O modelo de dados em painel pode ser descrito, em sua forma basica, pela Expresséo 1.

DeSpCUStit = ﬂO + ﬂlpibit + ﬁzfpmbrutoit + .B3tributosit + ﬁ4transferinteruniliqit (1)
+ BSfundebit + ﬁ6susit + ﬁ7transferinterestit + &t

Em que:

Despcutit = Despesas de custeio municipais de cada um dos i municipios para o ano t;
B, = Constante do modelo;

X’ = Matriz de variaveis explicativas (B1 a B7);

B = Coeficiente angular das variaveis;

¢ = Termo de erro do modelo;

I = Diferentes unidades avaliadas;

t = Tempo.

Com relacéo a presenca do efeito flypaper, espera-se que o coeficiente das transferéncias
intergovernamentais per capita seja superior ao coeficiente da renda per capita, ou PIB per
capita, (Bz; Bs; Bs; Bs; B7; >B1;), apresentando um efeito expansivo maior dessas transferéncias
sobre os gastos publicos municipais, do que se obteria através da arrecadagdo devido a um
maior nivel de renda.
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O coeficiente da renda (PIB per capita) deve impactar positivamente as despesas
publicas municipais (B1>0), mostrando que niveis maiores de renda do eleitor mediano podem
explicar o comportamento expansivo das despesas, devido ao aumento de recursos que podem
ser tributados.

Espera-se que o coeficiente das receitas tributarias seja positivo (Bs>0), para demonstrar
que as receitas obtidas atraves da tributacdo tenham a capacidade de explicar o comportamento
dos gastos publicos. Porém, no caso dos municipios brasileiros, que em sua maioria dependem
essencialmente das transferéncias intergovernamentais para manter seu equilibrio financeiro,
espera-se que o impacto do coeficiente da receita tributéria per capita seja inferior ao impacto
das transferéncias.

Guijarati e Porter (2011) retratam quatro modelos de regressoes lineares em dados em
painel: Minimos Quadrados Ordinarios (MQQO) com dados empilhados (pooled data); Modelos
de minimos quadrados com varidveis dummies para efeitos fixos; Modelos de efeitos fixos
dentro de um grupo; e Modelos de efeitos aleatorios. A escolha do modelo mais adequado para
aamostra a ser estudada deve ser verificada por testes estatisticos. Nesta pesquisa sera utilizado
o teste de F de Chow para verificar a escolha entre 0 modelo de efeitos fixos e 0 modelo de
dados empilhados, em que a hipdtese nula diz que o modelo de dados empilhados é o mais
adequado. Caso o modelo de efeitos fixos seja 0 mais adequado, serd utilizado o teste de
Hausman para verificar a escolha entre o efeito fixo e 0 modelo aleatério, onde a hip6tese nula
corresponde que modelos aleatorios sdo mais adequados. Por fim, caso o modelo de efeitos
fixos ndo se mostre adequado nos testes, sera utilizado o teste de Breush e Pagan para verificar
a escolha entre 0 modelo de efeitos aleatorios e de dados empilhados, cuja hipotese nula
demonstrard maior adequacdo do modelo de dados empilhados.

A escolha entre os modelos fixos com variaveis dummies e efeitos fixos entre os grupos
dependeréa do objetivo proposto no estudo, sendo que a primeira considera os efeitos individuais
e a segunda considera o efeito do grupo sobre o resultado, corrigindo os valores pela média do
grupo. Caso o modelo Pool seja adequado, a constante do modelo sera descrita como a, cujo
valor ndo varia conforme os individuos e ao longo do tempo. Caso o modelo de efeitos
aleatorios seja 0 modelo adequado, o termo de erro toma a conota¢do composta, ou seja, captura
o comportamento dos efeitos individuais entre os individuos (ai) e as variagdes de erro “dentro”
do individuo (&it), denominado wit (FAVERO, 2020), de forma que:

Wi = a; + &t 2)

Apb6s a identificagdo do modelo mais adequado, serd verificada auséncia de
autocorrelacao, pelo teste de Wooldridge, cuja hipotese nula é a auséncia de autocorrelacdo. A
auséncia de homocedasticidade seré verificada pelo teste de Wald e sua confirmag&o se da pela
obtencdo da hipdtese nula. Caso seja encontrada a existéncia de autocorrelacdo e de
homocedasticidade, deve-se realizar corre¢des por meio do procedimento Driscoll-Kraay ou
por bootstrap.

Posteriormente deve ser verificada a existéncia de endogeneidade através do teste de
Durbin-Wu-Hausman, sendo necessaria para sua realizacdo a presenca de uma variavel
instrumental; a hipotese nula desse teste determina que a variavel seja exogena.

Constatada a presenca de endogeneidade, deve-se utilizar o método de minimos
quadrados com variaveis instrumentais fortes, ou seja, que possuam correlagdo forte com a
variavel inicial e que ndo sejam correlacionadas ao termo de erro. Caso as variaveis
instrumentais sejam fracas, deve-se estimar o modelo através do método de minimos quadrados
em dois estagios (2SLS). Caso os residuos sejam heterocedasticos, recomenda-se estimar por
método dos modelos genenalizados (GMM).
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4. Resultados
4.1 Analise do efeito Flypaper na aplicacdo das transferéncias intergovernamentais,
principalmente do FPM-Interior, pelos municipios

Para se verificar se havia o efeito flypaper na aplicagdo das transferéncias
intergovernamentais, com destaque para os repasses do FPM-Interior, utilizou-se 0 modelo de
regresséo com um painel de dados, analisando o impacto das transferéncias
intergovernamentais nas despesas municipais em relacdo ao impacto provocado pelo aumento
da renda local. A caracterizacéo das varidveis nele utilizadas estdo apresentadas na Tabela 2.

Como variaveis representativas das receitas municipais, ha as transferéncias
intergovernamentais, divididas em transferéncias da Unido (valores per capita médios de R$
1650,16) e Estaduais (valores per capita médios de R$ 475,81), e as receitas de tributos (valores
médios per capita de R$ 220,32). As transferéncias da Unido estéo divididas em receitas do
FPM, Fundeb, SUS e Outras transferéncias da Unido, e, seus valores médios per capita sdo,
respectivamente, R$ 856,14, R$ 303,25, R$ 119,10 e R$ 371,67.

Os valores médios da despesa de custeio per capita corresponderam a R$ 906,58/hab.
Essa despesa, de maior vulto nos orgamentos municipais, tem caracteristicas de despesas de
carater continuado e com crescimento vegetativo, prevalece um aumento permanente do gasto
publico nesta area (KALB, 2010; BIRD; SMART, 2002).

A relacdo entre receita e despesa apresentou grande amplitude entre os indicadores,
demonstrando a disparidade existente entre os municipios brasileiros tanto na capacidade fiscal
quanto na execucdo das atividades do setor publico. Esse fato corrobora a dependéncia dos
municipios brasileiros do sistema de transferéncias para custeio de suas atividades e demandas
municipais, conforme descrito por Mendes (2004), Massardi e Abrantes (2015), Vieira et al.
(2017a, 2017Db), Leroy et al. (2017).

O PIB médio dos municipios brasileiros apresentado foi de R$ 13.775,33 per capita,
equivalendo aproximadamente ao PIB do estado do Maranh&o e de paises como Africa do Sul
e Sérvia. Observou-se grande discrepancia entre a renda dos municipios, refletindo a
desigualdade de renda entre a populacdo dos municipios e estados brasileiros.
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Tabela 2 — Caracteristicas descritivas das variaveis utilizadas no modelo regressivo.
Variacao Meédia Desvio Minimo  Maéaximo

Variavel

Padréo
Geral 13775,33 16833,25 221,48  815093,80
PibIn Municipios 14028,10 2727,89 349168,40
Anos 9305,31 - 479700,70
312603,60

Geral 856,14  1129,36 0 63875,15

Fpmbrutoln Municipios 674,95 32,73 7143,01

Anos 904,94  -4917,23  58271,35

Geral 220,32  4021,76 0 585099,40

TributosIn Municipios 1152,32 1,32 48845,78
Anos 3846,82 -48590,84 536473,90

Geral 371,67  1298,42  8353,65 38077,69

transfinteruniligln  Municipios 504,33 8516,41  10723,29

Anos 1196,98  -9465,56  34943,70

Geral 303,25 749,13 35,79 99320,32

Fundebln Municipios 233,95 29,90 8653,42
Anos 711,76 ~ -8206,95 90970,15
Geral 119,10 120,10 0 22588,08
Suslin Municipios 56,88 0 2038,23
Anos 106,46  -1815,40 20668,96

Fonte: Dados da pesquisa.

Na Tabela 3, apresentam-se os coeficientes de efeitos fixos, dado que foi rejeitada, pelo
teste de Hausman, a hip6tese nula da existéncia de exogeneidade entre o termo de efeito
individual e as variaveis do modelo. Dessa forma, 0 modelo de efeitos fixos apresentou-se como
uma melhor ferramenta para analise das despesas de custeio municipais do que o modelo de
efeitos aleatorios (Tabela 2). O teste de Chow confirma que o modelo de efeitos fixos gera
melhores estimadores em comparacdo com o0 modelo Pooled. E o teste LM de Breusch-Pagan
indica que o modelo de efeitos aleatorios seria mais adequado que 0 modelo Pooled.

O modelo de dados em painel, de acordo com o teste de Wald, apresentou
heterocedasticidade. Pelo teste de Wooldridge rejeitou a hipétese nula de auséncia de
autocorrelacdo, ndo se podendo utilizar o modelo de minimos quadrados ordinérios (MQO).
Para corrigir os problemas, utilizou-se o modelo de minimos quadrados generalizados (MQG).
O valor do R2 acima de 45,03% mostra que o modelo esta ajustado. O valor do teste F é elevado
ao nivel de significancia de 5%, rejeitando a hipotese de que os coeficientes sdo conjuntamente
iguais a zero. E, de acordo com a estatistica t e seu p-valor, seis coeficientes, dos sete analisados,
mostraram-se significativos.
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Tabela 3 — Resultados do modelo estimado por Efeitos Fixos.

(intervalo de

Descrigéo Coeficiente i;l;(go T p-valor confianca a
P 959%)
Pibln 0,095 0,012 2,78 0,035 0,010 0,060
Fpmbrutoln 0,401 0,019 21,09 0,000 0,364 0,438
TributosIn 0,036 0,08 4,17 0,000 0,019 0,053
Transfinteruniligln -0,006 0,010 -0,66 0,511 -0,026 0,013
Fundebln 0,042 0,010 4,20 0,000 0,022 0,062
Susin 0,078 0,012 6,37 0,000 0,054 0,102
Transfinterestin 0,037 0,023 15,79 0,000 0,032 0,041
Constante 0,775 0,149 5,20 0,0000 0,483 1,067
Observacoes Grupos R? R?Ajustado
56.624 5.528 0,4157 0,4503
Teste de Especificacdo do modelo
Estatistica F Chow Hausman Teste LM  Wooldridge Wald
1149,58 1,11 367,94 9,16 17,646 12406,44
0,0000 0,0000 0,0000 0,0012 0,000 0,0000

Fonte: Dados da pesquisa.

Verificou-se que as transferéncias intergovernamentais, exceto outras transferéncias da
Unido, impactam positivamente as despesas de custeio. Essa variacdo positiva encontrada
demonstra que esse tipo de recurso esta sendo aplicado para aumentar 0s gastos municipais nas
areas para as quais elas foram destinadas. Destacam-se principalmente as areas da salde, com
o0s repasses do SUS e FPM, da educacéo, através do Fundeb e FPM, e, das demais areas, por
meio do FPM e das transferéncias estaduais.

Com relacdo a area de salde, os indicios do efeito flypaper contrariam os resultados de
Simé&o e Orellano (2015) e corroboram a pesquisa de Kalb (2010). Na &rea de educacdo, a
presenca do efeito flypaper se coaduna com os resultados da literatura (como em Diniz, Lima
e Martins, 2017; Vieira ET AL., 2017a; e Baekgaard e Kjaergaard, 2016). Quanto as demais
areas, incluindo emprego e renda, os resultados indicam que quanto maior o recebimento dessas
transferéncias, maior é a expansao do gasto publico, sem se considerar a eficiéncia na aplicacao
dos recursos analisados (como nas pesquisas de Carvalho e Cossio, 2001, e Schettini, 2012).

As transferéncias do FPM apresentaram o maior coeficiente entre as demais fontes de
recursos, indicando a sua representatividade para a manutencdo administrativa dos municipios
brasileiros, sendo esse fato corroborado pelos trabalhos de Massardi e Abrantes (2016) e
Bremaeker (2010). Esse resultado indica que quanto maior o recebimento dessa transferéncia
maior é o impacto na expansao das despesas publicas, o que pode revelar a ineficiéncia ou
desperdicio na aplicacdo desses recursos, conforme destacam Bird e Smart (2002), Shah (2007)
e Kalb (2010) em seus estudos.

A elasticidade do PIB per capita comporta-se como previsto pela literatura sobre a
relacdo da renda e seu impacto nas despesas de custeio, confirmando a existéncia de correlacao
positiva entre o valor da produgdo municipal e o agregado dos gastos publicos. Observa-se que
tanto as transferéncias quanto o PIB, variavel proxy para renda, tém um impacto positivo sobre
as despesas de custeio per capita. Dessa forma, obtém-se indicios da presenga do efeito
flypaper, posto que a elasticidade das despesas de custeio per capita com relacdo as
transferéncias analisadas é superior ao impacto das despesas de custeio com relagéo a renda per
capita.
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A elasticidade da receita tributaria per capita também é positiva, mas como esperado
tem um impacto menor que as transferéncias intergovernamentais, confirmando a dependéncia
elevada dos recursos transferidos pelas esferas superiores do governo, também encontrada nos
trabalhos de Rocha, Louzano e Oliveira (2017), Lopes e Sucupira (2016), Soares, Flores e
Coronel (2014), Fontinele, Tabosa e Simonassi (2014) e Bremaeker (2011). O fato de o
coeficiente da receita tributaria ser inferior ao coeficiente das transferéncias federais e estaduais
evidencia a ilusdo fiscal nos municipios brasileiros, conforme concepgéo dos autores Mendes
(2004) e Carvalho e Cdssio (2001). Porém, a analise da iluséo fiscal fica prejudicada, devido
ao baixo nivel de arrecadacdo prépria da maioria dos municipios, pois praticamente nao
dependem da receita tributaria para financiar suas despesas.

Também foram analisados os modelos regressivos, individualmente, para cada uma das
18 faixas populacionais, totalizando 18 regressfes que consideraram o comportamento das
varidveis no periodo de 2005 a 2016 (baseadas em efeitos fixos) seguindo 0os mesmos critérios
metodoldgicos para o modelo geral, apresentado na tabela 2.

Com relagdo a evidéncia do efeito flypaper, especificamente, para a transferéncia do
FPM-Interior , este foi verificado para as faixas populacionais 1 a 9 (até 61.128 hab), faixa 13
(91.662 a 101.880 hab) e faixa 18 (acima de 156.217 hab). Isto significa que os repasses do
FPM-Interior, impactam positivamente as despesas de custeio. Essa variacdo positiva
encontrada demonstra que esse tipo de recurso esta sendo aplicado para aumentar 0s gastos
municipais nas areas para as quais elas foram destinadas, principalmente nos municipios de
pequeno e médio porte.

Destaca-se, também, este efeito expansivo na area da saude, com os repasses do SUS
para as faixas populacionais 1 a 3 (até 16.980 hab) , faixa 5 e 6 (23.772 a 37556 hab), faixa 15
(115.464 a 129.048 hab) e 18 (acima de 156.217 hab) , da educacdo, através do Fundeb para
as faixas 1 a 6 (até 37.356 hab), faixas 13, 14 (91.692 a 115.464 hab) e 18 (acima de 156.217
hab).

H& municipios em que ndo se verificou a dependéncia dos recursos do FPM-Interior,
sendo 0s que apresentaram coeficientes das receitas tributarias maiores que o0s das
transferéncias, sdo os que compdem as faixas populacionais 14, 15 (101.880 a 129.048 hab) e
17 (142.623 a 156.216 hab) .

Portanto, verificou-se a dependéncia dos recursos de transferéncias intergovernamentais
bem como presenca do efeito flypaper nos municipios de pequeno e médio porte, especialmente
quanto ao FPM-Interior para os municipios com populacdo até 61.128 habitantes, e, também
para grandes municipios com porte populacional acima de 156.217 habitantes.

Neste contexto, corrobora-se com os estudos da Literatura que trazem o efeito flypaper
como uma das falhas comuns e inerentes ao sistema de transferéncias brasileiro, e, também se
acrescenta a analise desta falha de acordo com estratos populacionais que sao os critérios mais
utilizados para a distribuicdo das transferéncias intergovernamentais no Brasil. Sendo assim,
além do viés que pode ser verificado no recebimento do recurso, pretende-se com esta pesquisa,
refletir sobre o enviesamento que pode estar sendo gerado também devido ao desperdicio e/ou
ineficiéncia na aplicagéo do recurso publico, principalmente do FPM-Interior. Pois ao receber
recursos proporcionalmente superiores as suas necessidades financeiras e fiscais, 0s municipios
mais beneficiados podem estar gerando onus tributario para os municipios menos beneficiados,
além do fato do desperdicio do recurso ndo gerar melhores condigdes de vida da populagdo
local.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Analisando a existéncia de relacionamento entre as transferéncias intergovernamentais,
principalmente, transferéncias do FPM-Interior e as despesas de custeio da administracao
publica municipal, considerando o conceito do efeito flypaper, verificou-se que a magnitude
dos investimentos ndo se traduziu em maiores indicadores de desenvolvimento socioecondmico
sugerindo presenca do efeito flypaper para o gasto publico.

Foi confirmada a presenca do efeito flypaper na aplicacdo dos recursos das
transferéncias federais nos municipios brasileiros, que leva a reflexdo: um sistema baseado em
mecanismos de transferéncias verticais consegue atingir sua finalidade, corrigindo as
disparidades regionais mediante a presenca do flypaper? Pois, o efeito flypaper representa uma
falha nesse sistema acarretando ineficiéncia na aplicacdo dos recursos.

Outro ponto analisado foi a aplicabilidade do critério de rateio do FPM-Interior baseado
em 18 faixas populacionais. Nesse sentido, apurou-se que nas faixas de rateio do FPM-Interior
de menor extrato populacional os indicios mais nitidos da presenca do efeito flypaper , e,
portanto, parece pertinente considerar que este critério para repasse do FPM pode estar
contribuindo para ineficiéncia na aplicacdo destes recursos pelos municipios. E nesse contexto,
propde-se repensar esse critério de distribuicdo baseado nas faixas populacionais estipuladas
pelo decreto-lei 1881/1981.

Considerando o FPM-Interior, objeto de interesse neste estudo, questiona-se sobre a
efetividade do objetivo constitucional dos recursos do FPM, ja que em tese este deveria reduzir
o hiato fiscal e as disparidades regionais entre 0s municipios. Mas, nesta pesquisa, 0 aumento
dos repasses do FPM-Interior indica que pode estar havendo desperdicio de recursos nos
municipios devido a expansdo do gasto publico para custeio administrativo. Sendo assim,
sugere-se reflexdes sobre objetivos generalizantes do texto constitucional, ja que mudar uma
realidade de baixo desenvolvimento e reduzir a concentracdo de renda entre 0s municipios
brasileiros sdo propdsitos muito amplos para serem alcangados apenas por meio do sistema de
transferéncias intergovernamentais.

Como limitagbes nesta pesquisa destacam-se o restrito banco de dados para 0s
municipios brasileiros, tanto para o espaco temporal quanto para a abrangéncia das variaveis.
O acesso aos dados e sua falta de padronizacao também gerou dificuldades e demandou esforco
concentrado para seu ajuste. A analise dos critérios populacionais ficou restrita aos dados
disponiveis e ao periodo ao qual abrangiam

Mesmo o Fundo do FPM sendo um tema bastante discutido na literatura brasileira, este
estudo ndo esgota as perspectivas de analise sobre ele, considerando a necessidade constante da
compreensdo de formas de distribuicdo de recursos aos municipios que possam, de fato,
minimizar as disparidades regionais. Além de uma analise temporal mais abrangente, sugere-
se uma analise espacial do comportamento desse Fundo e do seu impacto nos municipios
brasileiros.
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