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SINOPSE

Este estudo tem o objetivo de avaliar o papel da demanda por servigos publicos locais
como determinante no nivel da despesa publica dos municipios brasileiros. Também
sdo analisados o papel do congestionamento e a presenga de economias de escala na
provisio de servigos publicos municipais. A metodologia utilizada envolve elementos
tedricos e empiricos discutidos na literatura internacional das teorias do eleitor
mediano e da despesa publica local, uma revisao das atribui¢bes legais dos governos
municipais na provisiao de servicos publicos e a estimagio de modelos de demanda
por servicos publicos locais no Brasil. Métodos de regressoes cldssica, espacial e
quantilica sdo utilizados nas estimativas, do ponto de vista estdtico, com uso de
informagbes do ano censitdrio de 2000. Os resultados sugerem que o impacto do
tamanho da cidade na qualidade dos servigos apresenta efeito congestionamento entre 0 e
1 (com excegio de resultados especificos para o setor satide), e se mostra decrescente,
considerando as vdrias classes de despesa analisadas. Esse resultado surpreendente sugere
que o efeito congestionamento deve ser maior para as grandes cidades. No entanto,
avaliagdo mais cuidadosa mostra que as indivisibilidades limitam a provisiao de certos
servigos em pequenas cidades e concentram as provisdes em grandes centros. Assim, as
maiores despesas totais refletem nio apenas um custo de congestionamento, mas também
o fato de que hd um conjunto maior de servigos disponivel, quando comparado com as
pequenas cidades. Entdo, no Brasil, diferentemente dos resultados tradicionais, o efeito
congestionamento reduzido ao longo das classes de despesa totais pode estar refletindo
elementos de escala medidos pelas elasticidades da populagio sobre o efeito prego.

ABSTRACT

In this paper we estimated the demand for local public spending for the Brazilian
municipalities within a median voter’s framework. The median voter theorem
provides a method of aggregating individual voter's demands to obtain community
demand. The rationale for applying that framework came from the fact that in
federal systems voter’s preferences are more likely to be reflected at the local level as
the consumers of public services have a better knowledge of the benefits and costs of
the local public expenditures. Results obtained are consistent with the theoretical
background thus suggesting that this hypothesis might be useful to describe the
demand for local public goods in Brazil. In particular, the use of quantile regression
permitted to investigate the impacts of the conditioning variables on local public
expenses across different expenditures classes thus allowing for heterogeneity across
municipalities. Our results also suggest that the impact of the city size on the quality
of club goods shows crowding effects as g is between zero and one. However, in the
estimated models, marginal congestion slightly decreases with total or per capita
expenditures. This is a rather surprising result as one is tempted to conclude that the
congestion effect should be higher on big cities. Yet, a more careful look shows the
drawbacks of such interpretation. The indivisibilities preclude the provision of
certain services in small towns concentrate their provision on larger cities. Hence, the
higher expenditures of those big cities reflect not only a crowding cost but also the
fact that these towns offer a wide range of services when compared to the small ones.
So, in Brazil, contrary to the traditional results, the reduced congestion effect along
the spending classes reflect the predominance of the scale elements measured by the
population elasticities over the price effects.






1 INTRODUCAO

O debate sobre a questao federativa no Brasil tem se pautado, fundamentalmente,
sobre as implicagoes da captagio de recursos federais e estaduais por parte dos
municipios ou sobre os mecanismos de controle na avaliagio do grau de eficiéncia das
administragoes locais, como aqueles existentes para o equilibrio fiscal. Entende-se,
porém, que outros aspectos devem ser também contemplados nessa andlise, tais como
o papel de fatores tipicos de demanda — efeitos substitui¢io e renda — bem como
questdes relativas ao papel do congestionamento e das economias de escala. Esse
tltimo ponto, especificamente, desempenha um papel fundamental na discussao
relativa 2 provisio de servigos meritérios' (merit goods), ji que eles exigem escalas
minimas na oferta para atender os critérios de custo-beneficio e levam em conta a
restrigdo or¢amentdria do financiamento publico. O conhecimento da fungdo
demanda por servicos publicos permite um melhor entendimento dos métodos de
decisao politica e estruturas de impostos alternativos, em uma localidade particular.
Essas fungbes mostram, ainda, a existéncia de economias de escala ao nivel municipal
e ajudam a avaliar os efeitos de mudancas nas varidveis demogrificas e econdémicas
sobre a quantidade de servicos demandados.

Por todos esses aspectos, analisar o lado da demanda pode adicionar informacées
relevantes sobre a provisao de servicos publicos, complementando os estudos que
enfatizam o lado da oferta ou questdes fiscais stricto sensu. Além disso, as questdes
sobre o papel da demanda estio associadas nao apenas ao tamanho da populagio
local, mas a diversos parimetros socioecondmicos municipais, como densidade
demogrifica, estrutura etdria da populagdo, padroes de saide e educagdo, além de
outros indicadores de congestionamento.” Outros fatores podem ser considerados
importantes, como as experiéncias dos consércios municipais, que demonstram a
importincia da escala ou permitem maior eficiéncia na provisao de servigos publicos.

Para isso, diferentes métodos econométricos serdo utilizados, inclusive os
procedimentos previstos na andlise espacial proposta por Conley (1999) e técnicas de
regressao quantilica (KOENKER; BASSET, 1978). Enquanto no primeiro caso avalia-se
a existéncia de autocorrelacoes espaciais nas varidveis, no dltimo, pode—se analisar a
heterogeneidade da demanda por servigos locais providos pelo poder publico e a
busca de identificagio das influéncias de varidveis-chaves nas classes de despesa
publica local.

O estudo divide-se em trés secoes, além desta introducio e das conclusoes finais.
Na primeira se¢do, faz-se uma resenha da literatura tedrica e empirica sobre a teoria
do eleitor mediano, da despesa publica e as estimativas da demanda por servigos
publicos locais. Nao obstante a controvérsia existente na literatura, os resultados
encontrados sugerem que as despesas publicas dos municipios podem ser explicadas
por parimetros de prego e renda, como na andlise de demanda tradicional, e por
diferengas em caracteristicas socioecondmicas locais, tamanho da populagdo, densi-
dade demogrifica, transferéncias de recursos intergovernamentais, fatores educa-
cionals e sanitdrios, entre outros.

1. Servicos de natureza publica cujo beneficio social supera o beneficio privado, ou seja, geram externalidades positivas,
como educacdo e saude.
2. Esse indicador envolve os efeitos da populacdo e do custo médio (ou marginal) do servico oferecido.
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A segunda se¢do trata dos aspectos do federalismo fiscal brasileiro relacionados a
questdo da despesa publica e as atribui¢bes municipais na provisio de servigos
publicos. Assim, ¢ possivel compor um quadro das principais relacdes entre as
responsabilidades municipais e as caracteristicas socioecondémicas especificas dos
municipios brasileiros wvis-a-vis as consideracdes tedrica e empirica relativas ao
contexto da despesa publica local ou das estimativas de demanda, com base no
modelo do eleitor mediano. Em particular, destacam-se os setores de educagio e
sadde, que compdem a maior parcela do gasto publico municipal, perfazendo quase a
metade das suas despesas totais.

Por fim, na terceira se¢gio, modelos de demanda por servicos publicos locais sao
estimados, a partir de aspectos gerais (total e per capita) e setoriais (educagio e satde).
Nesse item, aplicagoes do modelo do eleitor mediano ao caso dos municipios brasileiros
sdo apresentadas, assim como os dados e as varidveis consideradas fundamentais, dentro
de uma perspectiva estdtica (dados cross-section) e com uso de diferentes métodos
econométricos. Com isso, este trabalho pretende contribuir para o debate recente sobre
o federalismo no Brasil, especialmente em rela¢ao a questao municipal, e complementar
os estudos que enfatizam a oferta ou o contexto fiscal dos municipios brasileiros.

2 ESCOLHA SOCIAL E BENS PUBLICOS LOCAIS: A TEORIA DO
ELEITOR MEDIANO REVISITADA

2.1 DEMANDA POR SERVICO PUBLICO LOCAL NA ABORDAGEM DO
ELEITOR MEDIANO

2.1.1 Controvérsias tedricas e empiricas

No intuito de examinar a despesa publica local, uma vasta literatura surgiu, a partir
das hipéteses de Tiebout (1956), para estimar a demanda por bens publicos locais e
verificar a extensao das relagdes entre a abordagem do eleitor mediano e a provisao de
bens locais. Os dois estudos considerados seminais, de Borcherding e Deacon (1972)
e de Bergstrom e Goodman (1973), objetivam principalmente testar, sob um
conjunto de hipdteses, a validade do teorema do eleitor mediano. Vdrios métodos
econométricos sao aplicados para estimar fun¢des de demanda comunitdria.

Os elementos fundamentais desses estudos podem ser resumidos no seguinte
. .. . .. _ - 4
modelo, em que o problema individual consiste em maximizar a fun¢do utilidade,

dada por:

U=U(x 2) (1)

3. Barr e Davis (1966) sao considerados precursores dessa abordagem (RoMeR; ROSENTHAL, 1979), ao predizerem o nivel
de despesa associado a uma dada estrutura de impostos. Pode ser citado, ainda, Barlow (1970), que especifica uma
funcdo demanda local por educacdo e hipéteses, posteriormente utilizadas por Bergstrom e Goodman (1973), além de
inferir qual estrutura de imposto leva a uma despesa eficiente.

4. Essa formulacdo (REER; WEICHENRIEDER, 1997) assume implicitamente a hipdtese de separabilidade, ou seja, a taxa
marginal de substituicdo entre ze /Vé independente de x, tal que a funcdo utilidade pode ser decomposta nas equages
(2) e (3). Essa especificacdo deixa em aberto como z deve ser definido ou medido. Segundo Reiter e Weichenrieder
(1997, p. 3-4) apenas um ordenamento é imposto sobre ze sua medida é arbitraria. A razdo é que, preservada a quase-
concavidade da funcdo utilidade, qualquer transformagdo monoténica de z é equivalente a (3). Nesse caso, como na
tradicdo, usa-se uma medida proporcional.
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Sujeita A restri¢do orgamentdria do individuo mediano:

Ym =X+ ti.p.2 2

em que y, representa a renda do eleitor mediano, x o bem privado com prego
padronizado igual A unidade, 7, a parcela de imposto individual, p, o prego do bem

publico Z.

Devido a presenca de congestionamento (crowding out) no consumo, a qualidade
do servico publico depende do tamanho da populagao da comunidade (V). A fun¢ao
de produgao do setor piblico ou fungao congestionamento’ pode ser escrita como:

Z=N'z 3)

em que Y mede o efeito congestionamento ou efeito crowding out, ¢ também a
“publicidade” do bem. Se y ¢ igual 2 unidade, o servico/bem ¢ privado “puro” e nao
existe beneficio de economias de escala para a comunidade: o consumo individual ¢é
igual a Z/N. Neste caso, club good ou tamanho da cidade ¢ irrelevante. Se y ¢ igual a
zero, o servico/bem ¢ puramente publico e Z = z. Note-se que se y ¢ maior ou menor
que a unidade, o bem ¢ considerado supercongestionado marginalmente ou
camaraderie (caracteristica de bem livre), respectivamente (REITER; WEICHENRIEDER,
1999). Uma demanda adicional requer um aumento ou redugio na oferta de Z, de
forma a manter z constante. Valores de v entre 0 e 1 remetem 2 possibilidade dos
servigos “impuros” ou com caracteristicas mistas, parcialmente privados e publicos,
em que 0s efeitos congestionamento estao presentes, mas ainda existem economias de
escala no consumo.”’

Assumindo que a maximiza¢gio de (1) conduz a fun¢io demanda do eleitor
mediano para um servigo publico local, z, com elasticidades-prego e renda constantes,
segue que:

1= apMyf? @
Com as devidas substitui¢des e arrumagio dos termos, o modelo para demanda
torna-se
z=aft pNPty, P2 ©)

Escrevendo (5) em termos de Z tem-se que:

Z=zN' = oft p, NP vl 2 N = o [t p Py P 2Ny @ +FD ©)

5. A origem dessa especificacdo pode ser encontrada em Buchanan (1965). Ela incorpora, também, a nogdo de um
continuum entre bens publicos e privados e insere-se no modelo DMC (Congestionamento Marginal Decrescente), de
Edwards (1990, p. 80 e 84). Para y > 0, 040N < 0 e 820N > 0, isto é, o congestionamento diminui na margem
(CraiG, 1987, p. 331). Curiosamente, essa funcdo pode ser associada a funcdo rank (2 na literatura urbana, com 7
constante e y o coeficiente "de Pareto”. Com y <1, existiria uma estrutura urbana assimétrica e polarizada; y > 1,
simétrica e descentralizada; e y=1, seria considerada a “Lei de Zipf" (Ruiz, 2004).

6. Reiter e Weichenrieder (1999, p. 3) consideram indistintamente os conceitos de bens pdblicos “impuros” e “clube de
bens" (club goods), definidos como “bens publicos impuros exclusiveis”.
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Adicionando uma matriz socioecondmica Q com varidveis que influenciam a
demanda e multiplicando ambos os lados por p, chega-se 4 fungdo estimdvel de
despesa local (per capira ou total):

E -q t [31 pz(ﬁl + 1) ymBZ NB3Q B4 (7)

A diferenca essencial entre os modelos originais de Borcherding e Deacon
(1972), com despesa per capita, e de Bergstrom e Goodman (1973), com despesa total,
estd na estimativa da elasticidade-preco, j4 que o primeiro considera # = 1//N, enquanto
o segundo considera p_constante, com # sendo igual a razdo entre um valor mediano do
imposto sobre propriedade e o total da arrecadagao local. Por fim, os parAmetros de
congestionamento sao calculados, respectivamente, nas seguintes formas:

Bs = (y -1)(1+ B1) ouy (1 + By) (8)

Apesar de ndo existir uma Unica especificagdo para a fun¢io demanda, as
primeiras trés varidveis (preco, renda e popula¢io) compreendem os elementos
principais. Aquelas varidveis de controle sio adequadas para eliminar maiores
distor¢bes nas estimativas das elasticidades daqueles fatores considerados
fundamentais. Com excecio do prego do servigo publico (tax share ou tax price), os
dados referentes as demais varidveis estdo disponiveis em fontes padroes de
informagdes estatisticas. Os pardmetros estimados das duas dltimas varidveis
constituem as bases para o cdlculo do parimetro crowding, de congestionamento ou
“publicidade” do bem (detalhado na préxima se¢io), definido na forma padrio como
uma fungio do tipo z = Z/N”, em que z ¢ a quantidade (ou qualidade) do bem
publico (2) obtido pelo eleitor mediano, /V é o tamanho da populagao local e a é o
“grau de divisibilidade (ou publicidade) no consumo do bem Z” (BORCHERDING;
DEACON, 1972, p. 892) ou “pardmetro de congestionamento” (BERGSTROM;
GOODMAN, 1973, p. 287).

Ao longo do tempo, diversos surveys tebricos e empiricos foram elaborados
(CRAIG, 1987; RUBINFELD, 1987; INMAN, 1989; WILDASIN, 1989; RUBINFELD;
SHAPIRO, 1989; REITER; WEICHENRIEDER, 1997; SANZ E VELAZQUEZ, 2002) no
intuito de mostrar a evolu¢io dos estudos nessa drea e considerar as principais
controvérsias tedricas e empiricas dessa aplicagio, os diferentes métodos empregados e
os diversos resultados encontrados por meio de modelos aplicdveis a casos gerais ou
em setores especificos.

Uma linha recente de pesquisa usa testes nao-paramétricos inspirados na critica
de Varian (1982 e 1990), que se baseia na teoria das preferéncias reveladas,” e busca
validar a hipdtese do eleitor mediano (TURNBULL; CHANG, 1998; BAUDRY;
LEPRINCE; MOREAU, 2002). Turnbull e Chang (1998), por exemplo, ao aplicar a
metodologia GARP (Generalized Axiom of Revealed Preference) sobre a hipétese do
eleitor mediano, conclui que os testes sdo sensiveis ao grau de agregacio na amostra, a
fatores institucionais (como a estrutura do setor publico) e a densidade populacional.

7. A teoria da preferéncia revelada mostra que qualquer conjunto finito de preco e quantidade, satisfazendo o axioma
geral da preferéncia revelada (GARP), pode ser racionalizado por uma maximizacdo restrita de uma funcdo utilidade
bem-comportada — crescente, continua e concava — (VARIAN, 1982). Ver teste da hipotese do eleitor mediano usando
GARP em Turnbull e Chang (1998).
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Esses autores consideram que os resultados s3o consistentes com o método GARP.
Similarmente, vérios estudos oferecem evidéncias econométricas apoiando modelos
de comportamento governamental com base no eleitor mediano de renda mediana e
em varidveis, como tax share, transferéncias governamentais, populagio e densidade
populacional. Por fim, os autores concluem que os dados de despesa municipal
podem ser racionalizados por uma maximiza¢io de uma fun¢io utilidade bem-
comportada sujeita a uma restri¢ao or¢amentdria do eleitor de renda mediana.

Portanto, nao obstante os questionamentos e as criticas existentes, considera-se
que, com base em estudos tedricos e empiricos jd citados, a abordagem do eleitor
mediano ¢ adequada para ajudar a explicar a estrutura ou o comportamento das
despesas publicas locais. Entende-se que as criticas ao uso do modelo do eleitor
mediano para a andlise da despesa publica local nio desqualificam os resultados
encontrados na literatura, mas enfatizam diversos aspectos considerados fundamentais
para a aplicagdo mais apropriada dessa abordagem a fim de dar maior consisténcia a
andlise, como por meio da utilizagio de métodos e testes econométricos mais
robustos. De maneira particular, observa-se que o papel das economias de escala e a
forma da fun¢io congestionamento sio considerados elementos centrais nessa
discussao.

3 ATRIBUI§6E§ MUNICIPAIS E AS BASES DA PROVISAO DE
SERVICOS PUBLICOS NO BRASIL

3.1. ATRIBUICOES MUNICIPAIS NA PROVISAO DE SERVICOS PUBLICOS

O artigo 18 da Constitui¢do Federal Brasileira de 1988 (CF 88) estabelece, de
maneira inédita, a organizagdo politico-administrativa do pafs como uma estrutura
federativa constituida por esferas governamentais autdnomas: Unido, estados e
Distrito Federal e municipios. As diversas atribuigoes estabelecidas na CF 88 aos
vérios niveis de governo podem ser entendidas a partir da natureza ou caracteristica
prépria de cada esfera.® No caso dos municipios, as principais competéncias estao
fundamentadas no artigo 30 e se relacionam, em sintese, 4 organizagdo e a prestago,
direta ou sob regime de concessao ou permissio, dos servicos publicos de interesse
local, inclusive ai o transporte coletivo de cardter essencial; e 4 manuten¢io ou
prestagdo, com cooperacio técnica e financeira da Unido e dos estados, de programas
de educaciao pré-escolar e fundamental e de servicos de atendimento a saide da
populacio.

Além desse conjunto de tarefas especificas, vdrias competéncias comuns ou
responsabilidades compartilhadas entre o governo federal, os estados e os municipios
estao previstas na CF 88 (art. 23)" Observa-se a existéncia, ainda, de muitas outras
competéncias sob responsabilidade da Unido e/ou dos estados que s3o, em parte,
custeadas ou executadas pelos municipios (BREMAEKER, 20034).

8. 0 art. 29 da CF 88 trata de algumas dessas caracteristicas. Uma base tedrica para defini-las pode ser encontrada em
Oates (1972 e 1999). O principio do beneficio de Oates (1999), por exemplo, prevé que bens e servicos devem ser
providos pelo nivel de governo que represente melhor a populacdo beneficiada. Outros aspectos da provisdo local podem
ser vistos em Tiebout (1956), tratado na secdo 2.
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Nesse sentido, primeiramente sao consideradas as relagbes entre as
responsabilidades atribuidas ou delegadas aos municipios e a estrutura das despesas
publicas locais. O entendimento, nesse caso, é que a andlise do gasto ptblico local
demonstra as conexdes entre as responsabilidades dos governos municipais e a
provisio de servicos puiblicos por parte dessa esfera governamental nas diversas dreas
previstas legalmente (educagio, saide, saneamento etc.). Enfim, trata-se de considerar
as relagdes entre os elementos anteriores e o comportamento das despesas publicas
locais, tendo em vista a provisio de servicos que atendam as necessidades da
comunidade local. Em suma, avalia-se de que maneira as caracteristicas particulares
da demanda local podem explicar, influenciar ou determinar o comportamento das
despesas publicas municipais.

3.2 DESPESA PUBLICA MUNICIPAL E CARACTERISTICAS DA DEMANDA

A andlise da despesa publica dos municipios ¢ fundamental para a compreensio
adequada do cumprimento das atribui¢des legais dos governos locais na provisao de
servigos publicos, consideradas na se¢do anterior. Essa conexdo entre os resultados da
execu¢do or¢amentdria municipal e a efetividade no cumprimento das atribuigoes
pelos municipios principia com a consideragao de aspectos do planejamento da
despesa putiblica. O ponto de partida desse entendimento encontra-se nos
instrumentos preconizados pela CF 88 para o planejamento das finangas publicas
(artigos 165 e 166), que compreendem o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orgamentdria Anual (LOA). A Lei Complementar n°
101, de 2000, ou Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que regulamenta a CF 88 na
drea de finangas publicas (a partir do artigo 163), determina que toda despesa publica
deve estar prevista na LDO’ e a realizagio da despesa deve ser precedida do respectivo
empenho.

novidade maior nessa recente regulamentacio fiscal complementar ,
A dad te regul tacao fiscal | t CF 88
mais diretamente afim a este estudo, corresponde ao conceito estabelecido de
“despesa obrigatéria de cardter continuado” que, nos termos do art. 17 da LRF, ¢ a
espesa corrente “derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo e
despesa t
geradora de obrigacio legal de sua execugio por um periodo superior a dois exercicios”.
Ou seja, esse conceito representa a base para o uso, neste estudo, do gasto publico
local como representativo das responsabilidades constitucionais ou legais dos
governos municipais na provisao de servigos publicos, considerado na segao anterior.

Os mecanismos previstos pela LRF para o controle do gasto publico nas vdrias
esferas de governo sio, basicamente, os mesmos adotados na CF 88 (artigos 167 a
169"). Contudo, a LRF refere-se ao vinculo das atividades de execu¢do do gasto
ptblico com as de planejamento,” como expressio da ampliagio do conhecimento e
da participagio da sociedade, assim como do controle das atividades ligadas a
arrecadacao de receitas e a realizagio de despesas pelo poder publico. Alguns
mecanismos instituidos pela LRF (art. 48) prevéem a maior participagao popular na

9. Art. 4° da LRF prevé que a LDO "atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constituicdo” e dispora também sobre o
equilibrio entre receitas e despesas e critérios e forma de limitacdo de empenho.

10. Alterados pelas Emendas Constitucionais n° 3, de 1993; n° 19, de 1998; e n° 20, de 1998.
11. Para uma discussao sobre essa vinculacdo, ver Nascimento e Debus (2002).
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discussdo e elaboragio dos planos e orcamentos, a disponibilidade das contas dos
administradores, durante todos os mandatos, para consulta e apreciagio pelos
cidaddos e institui¢bes da sociedade e a divulgacio publica ampla de relatdrios
periédicos sobre a gestao fiscal e a execugao or¢amentdria.

Virios instrumentos existentes criam algum tipo de controle sobre o gasto
publico local, mesmo tendo em vista as responsabilidades exclusivas dos municipios.
Considera-se, assim, a relevincia dos dispositivos constitucionais e legais que limitam
ou forcam os governos locais a alocar uma parcela dos recursos arrecadados
localmente ou recebidos na forma de transferéncias das esferas maiores de governo em
algumas categorias (ou funcoes) de despesas consideradas prioritdrias, seja em fungio
do interesse de controle de gastos seja em fungio da relevincia dos servigos a serem
oferecidos: 25% ' para educagio e 15%" para sadde, tratado nas segbes seguintes, e
até 60% para pessoal. Nesse caso, de acordo com o art. 169 da CF 88 e
regulamentado pela LRF (art. 18), o gasto total com pessoal nao poderd exceder 60%
da receita corrente liquida do municipio (art. 19) conforme discriminados (art. 20,
inciso III): 54% para o Executivo; e 6% para o Legislativo, incluido o Tribunal de
Contas do Municipio, quando houver. Os artigos 21 e 22 da LRF apresentam as
normas para o controle das despesas com pessoal.

Os parimetros de populagio e renda per capita, para efeito das transferéncias,
devem ser considerados indicadores socioeconémicos sintéticos representativos dos
municipios do pais, que influenciam diretamente a capacidade dos mesmos
receberem recursos das esferas superiores de governo para a provisio de servicos
publicos 2 comunidade local. Nesse caso, independente de outras caracteristicas
socioecondmicas locais particulares (como a estrutura etdria, ndmero de escolas
particulares, nivel de escolaridade, taxa de analfabetismo, entre outras, seguindo o
exemplo da educagio), que possam caracterizar melhor a demanda municipal por um
servigo publico especifico, existe uma uniformidade na obrigacio dos municipios
brasileiros cumprirem limites (minimos ou mdximos) de gastos em determinada 4rea
(em educagio, por exemplo).

Isto é, nio se trata apenas de critérios para a transferéncia de recursos
orcamentdrios ou, também, para os limites de despesas na provisao de servigos
publicos especificos. No caso da drea de educagio, discutida com mais detalhe na
se¢do 4, os municipios conservam a atribui¢ao de vincular no minimo 15% da cota-
parte do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servicos (ICMS) e das
transferéncias do Fundo de Participagio de Municipios (FPM) a que tém direito para
as despesas com educagio por meio de programas como o Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagio do Magistério (Fundef),
além das atribui¢es constitucionais (art. 212) de aplicar no minimo 25% da receita
dos impostos e das transferéncias. Assim, os recursos disponiveis e as despesas devem
ser compativeis com a estrutura de demanda local especifica por esse tipo de servigo

publico.

12. 0 artigo 212 da CF 88 determina a aplicacdo de no minimo 25% da receita dos impostos e das transferéncias na
manutencao e desenvolvimento da educacdo.

13. A Emenda Constitucional n° 19, de 1998, prevé limite minimo de 15% a ser sido atingido em 2004.
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Nio obstante a relevincia das consideracoes sobre o padrio relativamente
“rigido” da oferta de servigos ou a importincia da questao fiscal na andlise sobre essa
provisao, procura-se incorporar neste estudo uma avaliagio sobre o padrio ou a
estrutura da demanda local, considerada como elemento fundamental na avaliagao do
comportamento do gasto publico na provisio dos servicos municipais. De fato,
entende-se que o governo local responde, por meio de seus gastos correntes, aos
“desejos” da comunidade local por determinados tipos, quantidade e qualidade de
servicos publicos. Trata-se, enfim, de destacar os aspectos socioeconémicos mais
diretamente representativos do padrdo ou da estrutura da demanda local, que possam
influenciar ou explicar melhor o comportamento da despesa publica municipal,
servindo de base para as estimativas realizadas na se¢ao 4 deste estudo.

Conforme previsto na LRF (art. 52) e considerado nas avaliagdes tradicionais, o
gasto publico local pode ser analisado, de maneira geral, segundo sua natureza
(despesa corrente com pessoal — ativo, inativo etc. —, outras despesas correntes e de
capital) ou fun¢io (educagio e cultura, sadde e saneamento etc.). Observa-se que
nesse ultimo caso, em particular, fica mais explicita a relagao entre os gastos
governamentais ou o nivel efetivo de provisao de servicos publicos para a comunidade
e as diversas responsabilidades municipais, detalhadas anteriormente.

No caso das despesas discriminadas por fun¢do, os maiores destaques estao
relacionados com “assisténcia e previdéncia’, “educacio e cultura” e “saide e
saneamento”. As primeiras apresentaram comprometimento de despesa mais que
proporcional no grupo de maior porte (14% contra 9% na média), provavelmente em
virtude da importincia das despesas com inativos e pensionistas. As despesas com
educagdo e cultura representaram um comprometimento da receita bruta crescente na
medida em que diminui o porte dos municipios (21% nos de maior contra 32% nos de
menor). Finalmente, as despesas com sadde e saneamento foram mais representativas nos
municipios de maior porte (30% da receita bruta) em relagio aos de menor porte (19%).

Em suma, nos resultados apresentados anteriormente, chama atengio o fato de
que todos podem ser associados a caracteristicas socioecondmicas especificas da
demanda local. Ou seja, o comportamento da despesa publica local no cumprimento
das competéncias dos governos municipais estaria, em tese, relacionado a padroes
socioecondmicos especificos das comunidades que, conseqiientemente, definem
estruturas especificas de demandas locais e influenciam, por fim, os niveis de servigos
oferecidos pelo poder publico, explicitados na despesa corrente dos municipios.

Os principais aspectos especificos associam-se a termos usados nos estudos
citados, como “porte”, ou relativos a existéncia de grupos especificos envolvidos na
estrutura da despesa, caso de “inativos ou pensionistas”, ou ainda a caracteristicas
urbanas dos municipios (proximidade, escala etc). Na avaliagio anterior, pode-se
identificar, ainda, a presenca de um fator “proximidade” ou “vizinhan¢a” no
comportamento das despesas publicas locais. Esse efeito pode ser facilmente associado
a0 que a teoria microeconémica compreende como papel das “externalidades” ou
efeito Spi[[OUfi’.M Identifica-se, também, a presenca do efeito congestionamento, de

14. Mas-Colell, Whinston e Green (1995, cap. 11, p. 350).
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efeitos de escala e de localizagdo, elementos centrais ao longo deste estudo. Todos
esses fatores adaptam-se aos modelos de demanda estimados na segao 4.

Vdrias caracteristicas socioecondmicas locais podem, assim, ser definidas como
fatores (varidveis) que representam a demanda local por servigos publicos, fundamentada
na discussio tedrica e empirica realizada na segio 2. As estimativas de demanda para
diversos servigos publicos, de maneira geral ou especifica (educagio, saide e hospitais,
seguranga, estradas, contra incéndio, saneamento, parques e recreagio etc.), mostram que
as despesas sao explicadas por diferengas em rendimentos per capita, taxa de urbanizagio,
densidade demogréfica, taxas de impostos, tamanho da populacdo, transferéncias de
recursos intergovernamentais, nfvel educacional, entre outros fatores. Assim, essas
caracteristicas podem ser associadas a0 comportamento da despesa publica municipal, e
adotadas como indicadores de demanda local para avaliar o nivel de provisao dos servigos
publicos pelos governos municipais, como nos modelos da se¢io 4.

A anilise da despesa local deve ser avaliada, portanto, levando-se em conta nio
apenas a questdo fiscal, mas outros aspectos que estao mais diretamente relacionados
com o papel da demanda local. Este estudo procura destacar esses elementos em
termos de suas influéncias sobre a despesa publica local, considerando-os como
varidveis de modelos estimdveis de demanda por servicos publicos locais. Dessa
forma, procura-se avaliar como o padrao de demanda local pode explicar o nivel ou a
composi¢ao da despesa publica local que, em tltima instincia, representa os vdrios
tipos de servigos publicos providos pelo governo local 4 comunidade.

Os argumentos anteriores estao respaldados na discussao considerada na secio 2
em que diversos estudos analisam os determinantes da distribui¢io funcional da
despesa municipal, com base no modelo do eleitor mediano, e que apresentam os
principais fatores ou elementos determinantes da despesa pablica municipal, entre os
quais podem ser citados: renda mediana, renda per capita, preco do servigo publico,
varidveis demogréficas (populagio, densidade), estrutura populacional ou etdria
(individuos entre 18 e 25 anos para despesas associadas a defesa e seguranga,
individuos acima de 60 anos para despesas de previdéncia ou assistencial); fatores
institucionais; locacionais, entre vdrios outros. Por fim, em face da importincia das
dreas de satde e educagio nas despesas publicas municipais,” na préxima segao sao
apresentados panoramas institucionais e analiticos especificos sobre esses dois setores
no Brasil, tendo em vista que as estimativas de demanda por servigos publicos locais
realizadas na se¢do 3 levam em conta também aplicagdes especificas para ambos.

4 APLICACOES SETORIAIS DO MODELO DO ELEITOR
MEDIANO NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

4.1 DADOS E VARIAVEIS

A maior parte dos dados utilizados nos modelos aplicados, neste capitulo, ¢
proveniente do Censo 2000 e da Base de Informa¢des Municipais (BIM) do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), complementada com informagées do
Ipeadata, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), do Banco de dados do

15. Vale observar, também, a caracteristica desses servicos como “bens meritorios” (merit goods), em que a soberania
do consumidor é substituida pelo “paternalismo” governamental (TrescH, 2002).
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Servico Unico de Satde (DataSUS) e do Sistema de Informacoes sobre Orcamentos
Pdblicos em Sadde (Siops), do Ministério da Sadde, e do Ministério da Educago, em
particular aqueles referentes a0 Fundef. As informac6es sobre receita e despesa locais
foram obtidas da Base de Finangas Municipais do Brasil (Finbra), da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), e sobre os partidos politicos sio provenientes do Tribunal
Superior Eleitoral (TSE). A tabela 1, a seguir, apresenta a lista completa das varidveis
utilizadas nesta se¢do, com descrigdes sintéticas. A amostra compreende 3.427
localidades do total de 5.507 municipios brasileiros, em 2000, embora sejam
utilizadas amostras um pouco menores nas estimagdes por setor (3.367) e em
educagao (3.426), pois as localidades com falta de informagio ou algum outro
problema detectado foram excluidas do conjunto de dados.

A varidvel dependente do modelo considera o valor das despesas correntes
municipais, seja ele total ou per capita ou por fun¢do (educagio e sadde). As varidveis-
chave sdo preco, renda e populagio. As duas primeiras adotam, cada uma, dois critérios
diferentes, conforme descrito na tabela 1. Note-se que os pardmetros de populagio e

TABELA 1

Variaveis dependente e explicativas: uma breve descricao

Variavel dependente

Descricao

Despesa publica local (£ou €)

Variaveis explicativas
Distancia (matriz de contigliidade)

Parcela de imposto — 4,/ b (tax share)

Renda mediana — y,

Populacdo total — N
Matriz Q (caracteristicas socioecondmicas)

Faixas etarias: % da pop. acima de 60 anos; % da pop. até 17
anos; % da pop. até 15 anos; % da pop. de 0 a 4 anos.

Densidade demografica

Hospitais e unidades de servicos de salide; esperanga de vida;
taxa de mortalidade.

Matricula (£nroliment), IDHM — Educacdo; N° de alunos em
escolas particulares.

% de familias cujo chefe ganha até 1 salério minimo
Variaveis dummy

Capital

Participagdo em consorcio intermunicipal

Poligono da Seca; Programa Alvorada

Regides Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul.

0 valor da despesa corrente municipal total (£) ou per capita (e) e
setorial (educacdo e satde) per capita.
Descricao.

|u

Variavel "espacial”, para mostrar a relevancia do efeito vizinhanca.

Calculada por dois critérios: 1) total receita tributaria
local/somatdrio da receita total dos municipios; e 2) razéo entre
renda mediana e renda média.

Calculada por dois critérios: renda mediana + parcela de imposto (2
critérios) x transferéncias intergovernamentais aos municipios per capita.

Numero de habitantes dos municipios.
Descricao.

Cidadaos maiores de 60 anos como parcela da populagao total;
parcela dos jovens na faixa etaria normal ou ampliada da educagéo
fundamental (até 15 ou 17 anos); faixa etéria base para indice de
mortalidade infantil (0 a 4 anos).

Populacio Total/Area do municipio (variavel escala).

Indicadores utilizados como proxies de demanda por servicos de
saude.

Indicadores utilizados como proxies de demanda por servigos em
educagdo fundamental nos municipios.

Proxy de nivel de pobreza local.

Descricao.

Se a comunidade é (1) ou ndo (0) capital de Estado.

Proxy para coordenagdo e organizacdo administrativa entre
municipios.

Municipios localizados (1) ou ndo (0) na area, de condicdo climética
adversa.

Municipalidades localizadas nessas regides recebem 1; zero caso
contrario.

Partidos Politicos (PSDB, PMDB, PFL, PDT, PT) ou Coligagdes de
situacdo (PSDB, PFL, PMDB) ou oposicdo (PT, PDT, PSB e PPS)

Partido politico do prefeito do municipio ou de sua coligagéo.

Fonte: elaboragdo propria.
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prego vao servir de base para o cdlculo do efeito congestionamento, referido
anteriormente e detalhado mais adiante. Além dessas, os modelos estimados utilizam
diversas varidveis socioecondmicas de controle, adequando-as dentro de contextos gerais
(total ou per capita) ou particulares (setoriais). Finalmente, as varidveis dummies
consideram aspectos locacionais ou politicos particulares presentes nos municipios.

4.2 MODELO E METODOS ECONOMETRICOS

Seja 7 o nimero de municipios, Y = (Y,,...,Y,) o vetor de despesa municipal, X uma
matriz de dimensdo 7 x p, contendo as caracteristicas socioecondmicas municipais,
um vetor de dimensio, p de pardmetros desconhecidos e # um vetor de dimensao 7
de erros aleatérios. O modelo de regressao pode ser descrito como:

v, = f(x;B)+u, t=1..,n

em que X, denota um vetor de dimensao p de caracteristicas do #ésimo municipio.
Como nio existe uma informagio a priori sobre a forma funcional de f, é prdtica
comum assumir linearidade:

y=X[3+u. (9)

Outro aspecto importante dos modelos de regressdo, neste caso particular, é a
possibilidade de efeitos espaciais devido a existéncia de alguma relagio entre as
estruturas de eficiéncia municipal em pontos distintos no espago. Em geral, quanto
menor a drea onde esses pontos (no caso, municipios) estdo localizados, maior a
probabilidade de correlagao geogréfica. Na realidade, existem diversas consideragoes
pragmdticas ou respaldadas em modelos tedricos de interacao social ou de agentes sobre
a importincia da interdependéncia espacial ou assimetria de relagdes espaciais. Os
conceitos sio aplicados em diferentes campos, tais como, normas sociais, efeito
vizinhanga, interagao estratégica, entre outros (ANSELIN, 1992).

Nesse caso, a introdugio desse aspecto é motivada menos pela sua consideragio
nos modelos tedricos tradicionais do eleitor mediano e mais pela peculiaridade dos
dados (municipais) a serem utilizados na andlise empirica. Existem trés diferentes
estimadores apropriados para captar a dependéncia espacial, de acordo com a
especificagio do modelo: OLS com erros independentes e identicamente distribuidos
(i.i.d.) e sem a varidvel espacial, como no formato (9) ou como uma varidvel
dependente com /ag espacial (10), também conhecido como modelo auto-regressivo
espacial e como estimador de mdxima verossimilhanga com erros auto-regressivos
espacialmente (11) (ANSELIN, 1992), definidas nas formas a seguir:

y=pWy+ Xp+u (10)
Oou
y=XB+U-AW) e (11)

em que W ¢ uma matriz 7 x 7, que controla a existéncia de efeitos vizinhanca. Aqui, o
parimetro p mede a correlagdo espacial e, se diferente de 0, o resultado de eficiéncia
7

de um dado municipio ¢ afetado diretamente pelos resultados de seus vizinhos. O
parAmetro A capta a autocorrelagio espacial entre os erros com € sendo um novo
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termo de erro’® (REY; MONTOURI, 1999). Quando A #0, um choque ocorrido em
uma unidade geogrifica se espalha nao sé para os vizinhos imediatos, mas por todas as
outras unidades. Essa simultaneidade torna endégeno o termo W, que induz uma
forma global de spillover, necessitando do uso de técnicas especiais via estimadores de
mdxima verossimilhanca (ML — Maximum Likelihood) ou varidveis instrumentais

(ANSELIN, 1992).

Neste estudo serdo usadas duas formas para a matriz de vizinhanca W: 4) padrao: o
elemento (7 7) de Wserd 1 se os municipios 7 e j s3o vizinhos e 0, caso contrdrio, com
vizinhanga sendo definida como a distincia geogrifica que nao exceder 50 quilémetros;
e b) ponderada: o elemento (i, j) de W serd igual a distdncia entre municipios i e j
dividida pela mdxima distdncia encontrada; assim, tem-se uma medida entre 0 e 1 para
todos os pares de municipios e ndo apenas uma medida bindria de vizinhanga, por
critérios de contigiiidade (cuz offs) especificos.

A medida-padrio de correlagio espacial estd resumida no cdlculo dos indices de
Moran I e LISA (Local Spatial Autocorrelation Analysis), que medem a correlagao
espacial de uma varidvel y (univariada) ou de uma varidvel y em relagao a uma varidvel x
(multivariada) (ANSELIN; SYABRI; SMIRNOV, 2002). Como no caso da correla¢ao usual,
se os indices sdo iguais a 0 entdo nio existe evidéncia de autocorrelagao espacial. Se os
indices sao maiores ou menores que 0, existe evidéncia de autocorrelagio espacial
positiva ou negativa, respectivamente.

Os instrumentos de diagndstico usados para identificar a dependéncia espacial nos
dois modelos referidos anteriormente, de erros auto-regressivos ou /ag espacial, sio os
testes de Multiplicador de Lagrange (LM). Os testes robustos so construidos para
captar melhor falhas de especificagao local do modelo (ANSELIN, 1992 e 1988; FLORAX;
FOLMERB; REY, 2003). Como os municipios diferem significativamente sob vdrios
aspectos, ¢ razodvel esperar que os erros da regressio apresentem varidncias distintas.
Entao, leva-se em conta a existéncia de heterocedasticidade nessa estimacio dos
parimetros. Contudo, ¢ importante notar que modelos espaciais distintos podem

muitas vezes induzir a padrdes de correlagio espacial radicalmente diferentes
(ANSELIN, 2002).

Essa metodologia de andlise espacial, com crescente aplicagao na drea de estudos
regionais ou geogrificos, vem recebendo tratamentos tedricos da econometria formal,
por meio de técnicas como as propostas por Conley (1999). Nesse caso,
especificamente, sio considerados procedimentos baseados no estimador GMM
Espacial (Spatial Generalized Method of Moments) para o tratamento de autocorre-
lagao espacial em abordagens cross-section. Essa abordagem complementar ¢ importante,
entre outros motivos, porque as técnicas de econometria espacial padroes, em geral, sao
sensiveis & md especificagdo da matriz de vizinhanga (W). Isso constitui um sério
problema, quando a matriz ndo é observada e conhecida, inclusive com a possibilidade
de dependéncia espacial heterogénea entre as regides em estudo (CARVALHO; DA
MATA; CHOMITZ, 2005). Segundo esses autores, a técnica de GMM espacial de
Conley (1999) corresponde a uma alternativa das técnicas espaciais padroes, mediante a
apresentagao de um estimador consistente da matriz de covariincia de dependéncia

16. Note-se que ndo existe interesse direto na estimacdo de A e p.
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espacial, seguindo a idéia do estimador Newey-West, que é consistente na presenga de
heterocedasticidade e autocorrelagao. Além disso, por nao assumir forma paramétrica,
essa técnica dificilmente admite erros na especificagao do modelo ou devido a missing
values.

Finalmente, para complementar a andlise econométrica anterior, ¢ realizada uma
investigagdo empirica com técnicas de regressio quantilica (RQ), introduzidas por
Koenker e Bassett (1978). Enquanto a regressdo cldssica linear estima modelos para
fun¢oes médias condicionais, o0 método de RQ oferece instrumentos de estimativas de
modelos para fungdes medianas condicionais e também para outros quantis
condicionais. A estimativa OLS considera apenas o efeito de uma varidvel explicativa
independente no ponto médio da distribui¢ao condicional da varidvel dependente. O
uso da técnica de RQ permite analisar o impacto de varidveis explicativas em diferentes
pontos da distribui¢dao condicional da dependente. Isso possibilita a investigagdo dos
impactos das varidveis independentes sobre a despesa ptiblica local ao longo das classes
de despesa. Assim, pode-se examinar as diferengas devido 4 heterogeneidade estrutural
das despesas em vdrias localidades e diferentes efeitos de cada varidvel, de acordo com a
classe de despesa levada em consideragio.

A idéia bdsica é estimar o t-ésimo quantil de eficiéncia condicional sobre as
diferentes varidveis explicativas, assumindo que esse quantil pode ser expresso como um
preditor linear baseado nessas varidveis."” Considere (Yi, Xi), i= 1, 2,...,n uma amostra
de uma dada populagio, em que xi é um vetor K x 1 de varidveis explicativas. O
1-éSiMO quantil de y, a varidvel dependente, com 0 <t < 1, ¢ definido como: Qy(t) =
Fl(x)=inf{y:F(y)>1}, em que F ¢ a fungdo de distribui¢ao continua (nao-
condicional) de y : F(y) = Prob (¥<y). No caso linear, a varidvel dependente y ¢ uma
func¢io de x da forma: yi = xi§ + i, em que B é o vetor de pardmetros e Wi é o vetor de
erros aleatérios. Configura-se o caso dos quantis condicionais da distribui¢ao de ,
definido pela distribui¢ao dos erros dos quantis:

Pr(y,<ylx) = Fue (9 - X' Be |x), =1, 2, s n

A fungio quantilica pode ser definida entdo, na forma: Q; (Vi[X) = Xip. +
Fu (7). O Brestimado da forma funcional quantilica, definido como um estimador
da RQ, ¢ encontrado da solugio da seguinte fun¢io objetivo:

7
min 1/n 3 ol - Bl + % (L - 7) i - X Bl = min Un % pe (yi - X'B),
|:yi2xi |:yi<xi[3 i=1

em que p é a fungdo check definida: p; (2) = {1|2|, se 2> 05 e (1 - 7)|2], se z < O}.

Nesse caso, a minimizagio dos valores absolutos para a fungio mediana
convencional ¢ observada, independente da minimizagdao do quadrado dos residuos.
O modelo especifica a fun¢io quantilica condicional da varidvel dependente y, dada a
matriz das varidveis explicativas X como: Q(t|)0 =XB (1) + Qs(1), T=[0, 1], em que B
¢ algum vetor de pardmetros e Qg(t) ¢ a fun¢io quantilica da distribui¢ao de erros. A
representagio na forma de modelo de programacio linear facilita a estimagio dos

17. Para detalhes adicionais sobre o método, ver Koenker e Basset (1978 e 1982), Buchinsky (1998), Koenker e
Machado (1999) e Koenker e Hallock (2001).
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pardmetros. A fun¢io objetivo anterior é uma soma ponderada dos desvios absolutos,
provendo uma medida local robusta, tal que o vetor de coeficientes estimado nao ¢é
sensivel a observacoes extremas da varidvel dependente. Quando os erros nao seguem
uma distribui¢ao regular, os estimadores de RQ podem ser mais eficientes que os
estimadores OLS. Diferentes solu¢bes para diferentes quantis podem ser interpretadas
como diferengas nas respostas da varidvel dependente a mudancas nos regressores em
diferentes pontos da distribui¢ao condicional da varidvel dependente.

O estudo do comportamento assintético das estimativas de RQ, que conduz a
inferéncia sobre os coeficientes estimados, requer as seguintes hipdtese adicionais
(KOENKER; BASSET, 1982): 4) densidade: a distribui¢io do erro, £, tem uma
densidade continua e estritamente positiva, f;, para todo z, tal que: 0 < F, (2) < 1; b)
picture: a sequéncia {x} satisfaz n ' T xx' — D, uma matriz definida positiva; e c)
escala: a sequéncia das fungoes escala tem a forma 6, (x) = 1 + xy,, em que Yy, =

yo/(n)m, para algum dado y,€ R

Para erros iid.: (n)"”(Bx) - B(r)) — N (0, Ay, em que A;= [t (1 - 1)/
f(F' @)D"

Portanto, a precisio assintdtica da estimativa de RQ para erros i.i.d. depende
basicamente da quantidade: S(t) = [f(F'(r))]", usualmente chamada de fungio
densidade ou sparsity (TUKEY, 1975). Para erros nao-i.i.d., a matriz de covariincia
limite toma a forma: ()" (@) -pr) — N©O, Hy' JhWHy'), em que
J@=t (1 -9n' T x x5 H(®) = lim n' T x x' &) e AE() é a densidade
condicional da varidvel resposta yi estimada no t-ésimo quantil. No caso i.i.d., as

fungoes f(E,(t)) sao idénticas e o estimador Huber Sandwich (matriz de covariincia
robusta) iguala a expressao dos erros i.i.d.

Para fazer inferéncias baseadas nas hipdteses gerais, usa-se o teste de Wald.
Segundo Koenker e Basset (1982), uma hipétese linear geral pode ser adotada sobre o

vetor (= (B (1), ...., B (t,)")" da forma: H: HC = h.
O teste estatistico 7pn = (HC - ) [H (Q @ (XX)") K" (HC - h) é assinto-

ticamente " sob a hipétese nula (/). Essa formulagio envolve uma grande variedade
de situagdes, de testes simples sobre um dnico coeficiente a testes conjuntos com
vérios coeficientes e quantis. Portanto, é possivel, por exemplo, testar a igualdade ou
nao das inclinagbes dos coeficientes nos quantis.

Assim, os estimadores cldssicos (OLS, 2SLS, GMM Simples) sao tratados em
conjunto com técnicas espaciais (Geoda e GMM Espacial) e de RQ. A amostra
considera os seguintes quantis (ou percentis): 0,10 (primeiro percentil — 10%), 0,25
(quartil inferior), 0,50 (mediana), 0,75 (quartil superior) e 0,90 (dltimo percentil —
90%)), isto é, (Tt = 0,1; 0,25; 0,5; 0,75 € 0,9). Foi usado o método de estimagio “BR”,
proposto por Barrodale-Roberts, adequado para o caso de amostras em torno de
3.500 observacoes e que permite rank test. O método rank produz intervalos de
confianga para os pardmetros estimados invertendo um rank test como descrito em
Koenker (1994). Os erros foram considerados nao-i.i.d., implementando a proposta
de Koenker e Machado (1999), o que conduz para a presenca de heterocedasticidade,
presume linearidade local das fun¢bes quantilicas condicionais e computa uma
estimativa Huber sandwich, usando uma estimativa local de sparsity. Note-se também
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que esse método satisfaz o critério goodness-of-fit (“pseudo-R’) para a selegio de
modelo (ver KOENKER; MACHADO, 1999). Foram mantidas as varidveis explicativas
estatisticamente significativas no modelo OLS.

4.3 MODELO COM DESPESA TOTAL"

Neste modelo, os individuos maximizam uma fungio utilidade quase-concava sujeita a
uma restri¢ao orcamentdria. O prego do bem privado (x) ¢ normalizado e igual a 1.
Todos os individuos dentro da localidade consomem o mesmo nivel de servigo
publico,” aqui denotado por z, cujo prego é p.. As outras varidveis sao a renda mediana
individual (y ), a parcela de imposto (#) e a receita total de impostos (7). A quantidade
ofertada de um servigo puiblico por uma dada localidade ¢ igual 2 quantidade mediana
demandada por seus cidadaos com renda mediana. Assim, o problema individual
consiste em maximizar a fun¢ao utilidade, dada por:

u (x, 2) (12)

Sujeita a restrigao orgamentdria:

Y, =x+tbh, (13)

em que y, representa a renda do eleitor mediano, &, a base de imposto e # a parcela de
imposto. As fungdes demandas individuais dependem também da restri¢do
or¢amentdria do governo, dada por:

Z=G+1tB (14)

, , 1 . _ . S 1s 20
em que ¢ ¢ o custo médio ou marginal constante da produgio do servigo publico,” £B
corresponde as receitas totais de impostos e G representa a transferéncia
intergovernamental recebida pela comunidade. Recalculando (14) resulta que:

t=[cZ- GlIB (15)

Devido a presenca de congestionamento (crowding out) no consumo, a qualidade
do servigo publico depende do tamanho da populagio da comunidade (N). Usando
uma medida proporcional proposta por Bocherding e Deacon (1972), a fun¢ao de
produgio do setor publico ou fung¢io congestionamento pode ser escrita como:

Z=Nz (16)

em que Y mede o efeito congestionamento ou efeito crowding out, ¢ também a
“publicidade” do bem. Se y ¢ igual & unidade, o servico/bem ¢ privado “puro” e nio
existe beneficio de economias de escala para a comunidade: o consumo individual ¢é
igual a Z/N. Nesse caso, club good ou tamanho da cidade ¢ irrelevante. Se y ¢ igual a

18. 0 uso desse modelo resultou no estudo de Mendes e Sampaio Sousa (2006).

19. A variavel z pode ser tratada como a utilidade do bem provido ao individuo (BErRGsTROM; GoobmaN, 1973) ou a
quantidade do bem capturado pelo individuo (BoRCHERDING; DEACON, 1972). A medida de zesté diretamente relacionada
com o grau de publicidade do servico publico (RETER; WEICHENRIEDER, 1999).

20. Bergstrom e Goodman (1973. p. 280) mostraram que isto é possivel mesmo se as comunidades produzem servicos
publicos usando alguns insumos locais, cujos precos possam diferir de lugar para lugar, e se todas as comunidades
apresentam funcdes de produgdo homotéticas idénticas e curvas de oferta totalmente elasticas para insumos.
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0, o servigo/bem ¢ puramente publico e Z = z. Porém, se ¥ é maior que a unidade, o
bem ¢ considerado supercongestionado marginalmente, e camaraderie (caracteristica
de bem livre), se menor que 1 (REITER; WEICHENRIEDER, 1999). Uma demanda
adicional requer um aumento ou redugdo na oferta de Z de tal forma a manter z
constante. Valores de y entre 0 e 1 remetem a possibilidade dos servigos “impuros” ou
com caracteristicas mistas, parcialmente privados e publicos, em que os efeitos
congestionamento estio presentes, mas ainda existem economias de escala no
consumo.

O uso de (15) e (16) na restri¢ao orcamentdria do eleitor mediano (13) resulta em:
y,=y,+g0b6)=x+(b]b) <Nz (17)

em que J, corresponde a receita mediana aumentada pela parcela das transferéncias
intergovernamentais per capita, g = GIN, e b = B/N, em que B ¢ a base do imposto
total local.”” A renda total do eleitor mediano deve financiar as despesas privadas, bem
como a parcela de custo na aquisi¢io do servico publico (4 /)N z Reescrevendo
(17) tem-se:

x=y,+(b/b)g-cN"z] (18)

Inserindo (18) em (12) resulta no seguinte problema de maximizagao:

max u = u[(y, + (b,/6)[g - cN"'2]), 2] (19)

Assumindo que a maximiza¢io de (19) conduz a fungiao demanda do eleitor
mediano para um servigo publico local, z, segue que:

z=zly,(b,]b), N] (20)

Definindo o prego do imposto do servigo publico como o custo individual de
adquirir uma unidade monetdria adicional de servico publico local, que pode ser
derivado diferenciando y,com relagdo a z. O preco do imposto ¢, portanto:

0y )0z =p=(b]b) cN" (21)

Cada consumidor sabe seu préprio custo (prego) do imposto e é capaz de definir
a quantidade de servico” para a comunidade. Supondo a fun¢ao demanda definida
por (20) z = flp, y), caracterizada por elasticidades-renda e preco constantes e
adicionando um vetor €, de caracteristicas socioecondmicas individuais e locais, que
influencie a demanda, a fungio (20) pode ser escrita como:”
k

z=apyP 1 QP (22)

21. Essa especificacdo pode ser entendida como uma adaptacdo de Turnbull e Djoundorian (1994, p. 225), que usam
renda mais uma parcela de ajuda “refletindo um aumento da renda da comunidade”.

22. Reiter e Weichenrieder (1997, p. 21) mostram trés razdes para os eleitores perceberem de maneira incorreta 0s custos
dos servicos publicos: “ilusdo fiscal”; “efeito Apaper” (ver também Wildasin, 1989, p. 360-361); e “complexidade de
receita”.

23. Edwards (1990) prevé o formato em que a forma multiplicativa (22) ou (23) equivale a assumir que a tecnologia de
consumo é Hicks-neutra com relagdo a Q,, isto é, essas variéveis ndo afetam de maneira distinta os “insumos” da
fun¢do de demanda.
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Usando (21) e arrumando os termos, o modelo para demanda usado é:

k
z=al(b /b) NP P I QP (23)

i=1
Escrevendo (21) em termos de Z, por meio de (16) tem-se que:

k

Z =z Ny =al(bmlb) cNy-1] B1 yaB2 Ny I1 Qifi (24)
i=1

Finalmente, multiplicando (24) por p resulta em uma funcio estimdvel da despesa

local, E:

k
E=pZ=pzN'=al(b/6) NP 3P NTIQP (25)

i=1

Reescrevendo (25) na forma logaritmica, a equagio (26) representa a equagio-
padrdo para analisar a demanda por servigos publicos locais (omitindo os indices
individuais para cada municipio):

k
LnE=k+ B, [In (6,/6)] + B,(Iny) + B,(InN) + ZB,(InQY) + & (26)
i=4

em que £ = (INot + PB1IN C), 1 ¢ a elasticidade-prego da demanda e a elasticidade-
populagio, B3, satisfaz a seguinte equagio:

Bazy(l +B1)'B1 (27)
4.4 MODELO COM DESPESA PER CAPITA

O modelo baseado na despesa per capita apresenta algumas diferencas em relagio ao
anterior.” A formalizagio desse modelo segue o mesmo caminho daquele com
despesa total, descrito na se¢do anterior. A diferenga surge a partir da equagio (25)
que, neste caso, terd de ser considerada em termos per capita, ou seja:

k
EIN=e=pZIN=pzN IN=al(b/b) NP yP M‘{ngf" (25)
(=

A nova equagdo (26) representa a equagio-padrao para analisar a demanda per
capita por servigos publicos locais:

k
Lne=/k+p,[In (5/6)] + B,(ny) + B,(InN) + ZB(InQ) + & (26))
i=4

24. Vale ressaltar que foram realizadas outras estimativas alternativas ao modelo apresentado: com o uso de outro
critério para o tax share (calculado como a receita local/receita total, no primeiro estudo) e com a varidvel taxa de
mortalidade (no lugar de esperanca de vida). Porém, os resultados ndo foram melhores que os apresentados aqui.
Conforme observa Reiter e Weichenrieder (1997, p.17), a aplicacdo do tax share é problematica para comunidades em
que o imposto sobre propriedade se restringe a apenas uma pequena parcela da receita total. No segundo caso, as
diferencas encontradas resumem-se a insignificancia da taxa de mortalidade para as menores cidades — percentis 0,75 e
0,9 (a0 contrario da esperanca de vida, que é significante para todas as faixas de despesas per capita).
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em que £ = (Ino + BaIn €), P1 ¢ a elasticidade-preco da demanda. A elasticidade-
populagio B3 satisfaz a seguinte equagao:

B,=(-1) B,+1) 27)
4.5 ESTIMATIVAS DE DEMANDAS SETORIAIS: SAUDE E EDUCACAO

4.5.1 Modelo do eleitor mediano aplicado ao setor satde

A aplica¢do nesta se¢do toma como base 0 modelo com despesa per capita. Neste caso,
os dados de despesa em sadde nos municipios foram obtidos do Sistema de
Informagdes sobre Orcamentos Ptblicos em Satde (Siops),” do Ministério da Satde,
e as demais 14 varidveis,” do Censo Demogrifico 2000, do IBGE, e da STN. A
despesa média ou per capita em saide ¢ a varidvel dependente, para uma amostra de
3.367 municipios, em 2000.

Algumas modificagdes em relagdo ao modelo com despesa per capita sio
implementadas, de forma a adequar a andlise ao contexto especifico do setor de sadde.
Nas varidveis de localizagdo, os municipios da regiao Nordeste sio substituidos por
dummies, que representam aquelas localidades integrantes do Programa Alvorada, de
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) abaixo de 0,5 e aquelas pertencentes 2
regido Norte. Isso torna o Nordeste uma referéncia para a andlise regional. Por fim,
varidveis explicativas ou de controle mais compativeis com a demanda por satde
publica sao incorporadas ao modelo a ser estimado, conforme descrito a seguir.

4.5.1.1 Autocorrelagao espacial e resultados

O instrumental econométrico ¢ aplicado neste caso do servico de satde para avaliar a
existéncia de autocorrelagio espacial nas despesas per capita locais. Assim como para
as despesas per capita, o indice I de Moran, calculado (0,129) para a despesa média
em satde, acusa a presenca de autocorrelagio espacial. Da mesma forma, o
diagndéstico da estimativa OLS apresenta o método LM com erros AR espacial como
mais significante e, portanto, mais adequado de ser aplicado. No grifico 1 ¢
apresentado o indice I de Moran, jd corrigido pela aplicagio do método LM, que
considera a autocorrelagao espacial. Por questao de praticidade, serdo apresentados,
na tabela 2, somente os resultados relativos a esse tltimo método, em conjunto com
os resultados referentes 2 utilizagio do método GMM espacial.

25. Note-se que esse setor foi 0 tnico sobre o qual ndo foram utilizados dados da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Esta fonte considera o setor de salide em conjunto com o de saneamento, o que influenciou a deciséo de usar dados
exclusivos para salide, encontrados no Siops.

26. Muitas das variaveis utilizadas neste estudo compdem os mesmos ou semelhantes indicadores de acompanhamento
do setor pelo Ipea (2004), agrupados em condicBes sanitérias (esperanca de vida e taxas de mortalidade); infra-estrutura
(leitos hospitalares); cobertura e producdo de servicos (rede ambulatorial).
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GRAFICO 1
Despesa per capita saude — indice | de Moran
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Nesse caso, observa-se somente uma diferenca entre os resultados dos dois
métodos citados para a varidvel taxa de mortalidade infantl, com coeficiente
significante apenas no resultado do GMM Espacial. Os demais parimetros estimados
apresentam sinais, niveis de significAncia e valores semelhantes em ambos os métodos.
Vale lembrar que o método GMM Espacial considera o critério de contigiiidade (cuz
off) igual a 0,5 (= 50 Km), diferente do LM que usa uma matriz-padrao (0-1).

A alta elasticidade-preco encontrada sugere a caracteristica de um bem “nio-
essencial”. Ao mesmo tempo, a elasticidade-renda (superior a unidade) reforga esse
resultado e expressa a caracteristica de um bem normal e superior (“de luxo”),
corroborado na literatura do eleitor mediano sobre bens meritérios (GONZALEZ;
MEANS; MEHAY, 1993). Os coeficientes das varidveis de popula¢o e da taxa de
urbanizagio apresentam os sinais esperados (negativo e positivo, respectivamente).
Enquanto o primeiro efeito j4 ¢ bastante conhecido, o dltimo demonstra a forte
pressio de demanda advinda da urbanizacio.

Os parimetros de congestionamento calculados nos dois métodos (0,155 (LM) e
0,245 (GMM Espacial)) mostram um alto grau de “publicidade” (publicness) do
servico de sadde no pais, resultado esse compativel com as andlises especializadas
sobre o setor.

As demais varidveis apresentam sinais esperados, com destaque para os efeitos das
parcelas da populagdo de 0 a 4 anos e acima de 60 anos, dos domicilios cujo chefe de
familia ganhe até 1 saldrio minimo (SM) — proxy de pobreza —, da taxa de urbanizagio
e da rede hospitalar como fontes importantes de demanda por servigos de satide, com
efeitos positivos sobre a despesa média do servico. As varidveis locacionais exprimem
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diferencas regionais, mostrando a maior demanda por servicos de sadde nas regioes
Nordeste (Programa Alvorada) e Sudeste, relacionada a fatores distintos, como jd
mencionado. Os resultados negativos para as regides Sul e Centro-Oeste devem ser
entendidos levando-se em conta a regido Nordeste como referéncia.

TABELA 2
Despesa per capita saude — resultados LM erro AR e GMM espaciais

Método LM Erro AR Espacial Método GMM Espacial
Varidveis
Coeficientes  Erro-padrdo  Valor-z Prob. Coeficientes  Erro-padrdo Prob.

Intercepto -2,90461 0,33272 -8,72987 0,00000 -2,968 0,39133 3,34E-14
Preco (tax share) -0,85823 0,04374  -19,61983 0,00000 -0,84398 0,04827 0,00000
Renda mediana 1,32567 0,03230 41,04707 0,00000 1,31200 0,03843 0,00000
Pop. total -0,11981 0,01246 -9,61856 0,00000 -0,11781 0,01343 0,00000
% da pop. 0 a 4 anos 0,34029 0,04155 8,19008 0,00000 0,32998 0,06152 0,00000
% da pop. mais 60 anos 0,12118 0,02977 4,06999 0,00005 0,12128 0,03955 0,00217
Taxa urbanizacdo 0,05798 0,01859 3,11873 0,00182 0,06801 0,01806 0,00017
Taxa de mortalidade 0,04140 0,02658 1,55727 0,11941 0,06051 0,02707 0,02541
Hospitais 0,11047 0,01229 8,98859 0,00000 0,10975 0,01280 0,00000
% de dom. ¢/ chefe até 1 SM 0,09395 0,01281 7,33649 0,00000 0,09453 0,01355 0,00000
Programa Alvorada 0,06681 0,02643 2,52752 0,01149 0,05512 0,02533 0,02955
Regiao NO -0,05244 0,04803 -1,09177 0,27493 -0,03875 0,04770 0,41659
Regiao CO -0,13626 0,04375 -3,11460 0,00184 -0,12620 0,04188 0,00258
Regiao SE 0,09608 0,03497 2,74755 0,00600 0,10746 0,03441 0,00179
Regido S -0,14668 0,03855 -3,80519 0,00014 -0,13386 0,03812 0,00045
LAMBDA (2) 0,21088 0,02190 9,63067 0,00000 - - -

Fonte: elaboragéo propria.

LM Erro AR Espacial: A: 0,517136; £ (BUSE): - ; Sq. Correlacdo: - ; Log likelihood: -1.282,75

Variancia: 0,124045; Critério Akaike info: 2.595,51; Erro-padrao: 0,3522; Critério Schwarz: 2.687,335736

GMM Espacial: Horizontal cutoff value. 0,5; Vertical cutoff value. 0,5; +statistics. 4,7261e-022; /statistics p-value: 1.

4.5.1.2 Resultados da regressao quantilica

A estimativa do modelo com base no método de RQ mantém as mesmas varidveis
adotadas na se¢ao anterior. Note-se, primeiramente, que o formato da curva de
despesa per capita em satide segue padrio” semelhante ao da despesa per capita total,
mas com uma inclina¢gdo mais acentuada nas dltimas faixas de populagdo, como
mostra o grafico 2.

27. Consideram-se nove faixas de populacdo, em nimero de habitantes e de municipios (entre parénteses): até 5 mil
(601); de 5 mil a 10 mil (771); de 10 mil a 20 mil (897); de 20 mil a 30 mil (380); de 30 mil a 50 mil (278); de 50 mil a
100 mil (250); de 100 mil a 200 mil (95); de 200 mil a 500 mil (71); acima de 500 mil (24).
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GRAFICO 2
Média despesa per capita saude x faixas populacionais
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Como o método espacial nao se aplica nesse caso, o fator distncia ¢ incluido no
modelo para captar o efeito vizinhanga. Os resultados encontrados (tabela 3)
corroboram os anteriores e sio compativeis em termos de sinais, valores e
significancias, com algumas qualifica¢bes, em termos de significAncia ou diferengas,
de acordo com as classes de despesa média consideradas.

O efeito vizinhanga nio ¢ significante somente nas duas classes opostas de
despesa média (0,1 e 0,9), logo os pardmetros estimados nio podem ser considerados
distintos nas vdrias classes de despesa média. Isso demonstra a importincia do efeito
vizinhanca, em certos casos, mas nao acrescenta informacio em relacio aos métodos
espaciais, considerados anteriormente.

O efeito preco segue o padrio (negativo) jé comentado, mas apresenta valores
bastante distintos (superiores), o que aponta para caracteristicas de um servico menos
“bdsico ou essencial”, com efeitos mais intensos na maior classe de despesa média,
associada com cidades de menor ou maior porte. No caso do efeito renda, porém, o
teste ndo confirma efeitos distintos apenas entre o primeiro e o segundo percentis.
Nos demais, as diferencas sao significativas ao nivel de 1%, exceto entre o segundo e
tltimo percentil (a 10%), sugerindo elasticidades-renda maiores (caracteristicas de
servigos de “luxo”) para os municipios (pequenos ou grandes) presentes nas classes de
despesa média superiores. Quanto 2 popula¢io total, o impacto (negativo) é
decrescente ao longo das classes de despesa, demonstrando que a presenga do efeito
escala é menor nos municipios menores (ou deseconomias nos maiores).
Corroborando esses resultados, a taxa de urbanizagio afeta positivamente a despesa
média, embora os coeficientes nao sejam distintos ao longo das classes de despesa.

As estimativas para o parimetro de congestionamento ao longo das classes de
despesa per capita (0,426; 0,431; 0,524; -0,387; e 3,436) mostram uma forte
variabilidade desse efeito, chegando em certos casos a valores negativos (camaraderie) ou
acima da unidade (gridlock). Esses resultados destoam dos anteriores. No pendltimo

ipea texto para discussdo | 1197 | jul 2006 27



percentil, surge o que se denomina camaraderie ¢ o resultado pode ser explicado pela
predominincia de pequenos municipios, onde os servicos de saide sao fortemente
subsidiados.” J4 no dltimo percentil, o valor estimado bem acima da unidade, reflete a
inclusdo de cidades, como Sao Paulo e Rio de Janeiro, que podem estar distorcendo o
resultado, por apresentarem caracteristicas de “supercongestionamento” (gridlock).

TABELA 3
Despesa per capita saude — resultados regressao quantilica

Varidveis 10 25 50 75 %
Intercepto -2,24275 *** -2,61875 *** -3,31020 *** -3,19233 *** -3,43440 ***
(0,54357) (0,48615) (0,37524) (0,40888) (0,46898)
Distancia 0,00590 0,01280* 0,01084* 0,01273 *** 0,01092
(0,00767) (0,00708) (0,00589) (0,00571) (0,00784)
Preco (tax shard -0,69194 *** -0,73361 *** -0,79113 *** -0,93381 *** -1,03416 ***
(0,06369) (0,05682) (0,05054) (0,05420) (0,06127)
Renda mediana 1,19766 *** 1,25692 *** 1,28789 *** 1,32507 *** 1,35458 ***
(0,05098) (0,04470) (0,03568) (0,03821) (0,04136)
Populacio total -0,17697 *** -0,15157 *** -0,09943 *** -0,09180 *** -0,08323 ***
(0,01834) (0,01680) (0,01371) (0,01416) (0,01815)
Taxa urbanizago 0,04871* 0,05965 *** 0,06397 *** 0,06224 *** 0,07403 ***
(0,02734) (0,02330) (0,01760) (0,02094) (0,02490)
% da pop. de 0 a 4 anos 0,34829 *** 0,36907 *** 0,28386 *** 0,31420 *** 0,29853 ***
(0,09545) (0,08300) (0,04765) (0,06283) (0,05980)
% da pop. com mais 60 anos 0.06188 0,06345 0,09740 *** 0,16928 *** 0,21844 ***
(0,05814) (0,05339) (0,03313) (0,03646) (0,04294)
Hospitais 0,11854 *** 0,10975 *** 0,09845 *** 0,10460 *** 0,10924 ***
(0,01833) (0,01632) (0,01222) (0,01418) (0,01781)
Taxa de mortalidade 0.05307 0.03127 0,06432 0,04155 0,10270 ***
(0,03360) (0,03255) (0,02650) (0,02871) (0,03555)
% de dom. até 1SM 0,08989 *** 0,09816 *** 0,09400 *** 0,10206 *** 0,10286 ***
(0,01797) (0,01600) (0,01230) (0,01404) (0,01668)
Programa Alvorada 0,09071 *** 0,03459 0,06727 ** 0,08145 *** 0,01006
(0,03523) (0,03167) (0,02752) (0,02634) (0,03527)
Regido NO -0,14611* -0,12713 ** -0,02520 0,07597 0,06074
(0,08537) (0,05152) (0,06690) (0,04924) (0,06571)
Regido CO -0,05845 -0,13398 ** -0,09520 ** -0,06028 -0,15703 ***
(0,04868) (0,05748) (0,04273) (0,04518) (0,06088)
Regiao SE 0,20533 *** 0,13071 *** 0,12844 *** 0,09135 *** 0,04358
(0,04062) (0,04012) (0,03290) (0,03457) (0,04444)
Regido S -0,06389 -0,15007 *** -0,13534 *** -0,13316 *** -0,10309 **
0,04573) (0,04421) (0,03723) (0,04076) (0,04863)

Fonte: elaboragéo propria.
Nota: Em parénteses: erro-padrdo dos pardmetros estimados.

* Significante a 10%.

** Significante a 5%.

*** Significante a 1%.

Nas demais varidveis de controle, sio encontradas diferencas especificas nos
vdrios quantis. E importante observar os efeitos positivos e crescentes nas classes de
despesa das varidveis percentual da populagio com mais de 60 anos e taxa de
mortalidade (nesse caso, apenas entre o segundo e o tltimo percentil e entre os dois

28. A livre provisdo de servicos publicos pode ser vista como o caso-limite de subsidio, com o consumo do servico a
preco abaixo do custo de producdo (ATKINSON; STIGLITZ, 1987).
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tltimos). Esse resultado confirma a relevincia dessas varidveis na determinacao da
demanda de sadde, especialmente nas cidades de menor ou maior porte.

As varidveis percentual da populagdo entre zero e quatro anos, domicilios cujos
chefes de familia ganham até um SM (proxy de pobreza) e nimero de hospitais
contribuem para elevar a despesa média em satide, porém esse impacto nio representa
diferenga significativa entre os quantis considerados. Finalmente, as varidveis de
localizagao atuam de modo diferenciado na despesa média. O programa alvorada
(que, em geral, atende municipios do Nordeste) e a regido Sudeste exercem efeitos
positivos, enquanto as demais regides, efeitos negativos devido a regido Nordeste ser
tomada como referéncia.

4.5.2 Modelo do eleitor mediano aplicado a educacao

O modelo para estimar a demanda por educagao municipal ¢ semelhante ao aplicado
anteriormente no caso do servico de satide. Os dados de despesa em educagio (e
cultura)” nos municipios foram obtidos do Finbra da STN e as demais 15 varidveis
socioecondmicas explicativas do modelo, caracteristicas da demanda pelo servico,
provém do Censo Demogrifico do IBGE e da STN (despesa e transferéncias
intergovernamentais). Dessa maneira, estima-se o0 modelo com a despesa média ou per
capita em educagdo como varidvel dependente para uma amostra de 3.426
municipios, em 2000.

4.5.2.1 Autocorrelagao espacial e resultados

O mesmo instrumental econométrico anterior ¢ utilizado para avaliar a existéncia de
autocorrelacio espacial nas despesas per capita locais em educagio nos municipios
brasileiros. O indice I de Moran calculado pelo método cldssico (OLS) foi de 0,128,
confirmando, também nesse servico, a presenca de autocorrelagio espacial. O
diagndéstico realizado na estimativa OLS sugere o uso do método LM nos erros AR
espacial como o mais signiﬁcante. Nesse caso, como antes, sao apresentados somente
os resultados desse dltimo método, em conjunto com os resultados do método GMM
espacial, conforme descritos na tabela 4.

Os dois métodos utilizados apresentam resultados semelhantes em relagio aos
sinais esperados e aos niveis de significincia dos parimetros estimados; com excegao
daqueles das varidveis capital e coligagdo 1, todos os demais parimetros sio
significativos ao nivel de 1%, de 5%, no caso da populagio com mais de 15 anos (no
GMM), ou de 10% (coligagdo 2 e participagao em consércios). Com respeito aos
valores dos parimetros estimados pelos dois métodos, observa-se que todas as
varidveis apresentam resultados semelhantes, exceto a relativa 4 populagao com mais
de 15 anos alfabetizada. As diferengas encontradas, porém, podem ser explicadas em
funcio dos critérios de vizinhanga implicitos nos métodos adotados, como jd
discutido anteriormente. Vale lembrar que o método GMM Espacial é considerado
mais robusto.

29. Apesar dos dados contidos na base Finbra/STN agregar educagdo e cultura, a parcela referente a primeira fungéo é
considerada preponderante.
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TABELA 4
Despesa per capita educacao — resultados LM erro espacial e GMM espacial

Estimacdo LM — Modelo Erro Espacial GMM espacial
Varidveis
Coef.  Erro-padrdo  Valor-z Prob. Coef.  Erro-padrdo Prob.

Intercepto -0,8876 0,1953 -4,5441 0,0000 -0,8503 0,2659 0,0014
Preco -0,7850 0,0342 -22,9301 0,0000 -0,7681 0,0436 0,0000
Renda mediana 1,1783 0,0224 52,5011 0,0000 1,1703 0,0268 0,0000
Populacdo total -0,0820 0,0110 -7,4826 0,0000 -0,0766  0,0172 0,0000
Densidade demografica -0,0238 0,0058 -4,0954 0,0000 -0,0217 0,0061 0,0004
Alunos - escolas particulares -0,0341 0,0067 -5,0881 0,0000 -0,0379  0,0102 0,0002
% da pop. com mais de 15 anos alfab. -0,2468 0,0716 -3,4493  0,0006 -0,1852  0,0775 0,0169
% da pop. com menos de 15 anos 0,9796 0,0054  180,0732 0,0000 0,9784  0,0071 0,0000
Capital 0,0011 0,0553 0,0191 0,9847 -0,0257 0,0586 0,6611
Regiao N 0,4607 0,0372 12,3993 0,0000 0,4710  0,0323 0,0000
Regido CO 0,2149 0,0381 5,6481 0,0000 0,2180  0,0335 0,0000
Regido SE 0,5162 0,0353 14,6098 0,0000 0,5149  0,0303 0,0000
Regido S 0,2901 0,0362 8,0141 0,0000 0,2943 0,0326 0,0000
Coligagdo 1 (situacéo) -0,0122 0,0148 -0,8240 0,4100 -0,0170  0,0137 0,2140
Coligagdo 2 (oposicao) -0,0285 0,0172 -1,6588 0,0972 -0,0349  0,0188 0,0635
Part. em consdrcio municipal -0,0207 0,0116 -1,7793 0,0752 -0,0243  0,0138 0,0775
LAMBDA (A) 0,2661 0,0212 12,5640 0,0000

Fonte: elaboragdo propria.

LM Erro AR Espacial: #: 0,914579; & (BUSE): - ; Correlacio Sq.: - ; Log /ikelihood: 306,02
Variancia: 0,068762; Critério de Akaike info: 644,03

Erro-padréo da regressao: 0,262225; Critério de Schwarz: 742,256136

Mean dependent var. 5,030420; S.D. dependent var. 0,897206;

Graus de Liberdade: 3410

GMM Espacial: Horizontal cutoff value. 0,5; Vertical cutoff value. 0,5

Jstatistics: 3,8257e-021; Astatistics p-value: 1.

Finalmente, verifica-se que apds a estimativa pelo método LM erro, o indice I de
Moran corresponde a -0,0102 (grifico 3), conforme o resultado corrigido para a
autocorrelagdo espacial encontrada por meio da regressao cldssica (OLS).

Note-se que as elasticidades-renda estimadas, superiores & unidade, vio ao
encontro de estudos anteriores, segundo os quais os bens meritérios (merit goods)
tendem a apresentar caracteristicas de bens de “luxo”. Uma sintese desses estudos
encontra-se no trabalho de Sanz e Veldzquez (2002). Os parimetros de
congestionamento calculados nos dois métodos (0,619 — LM; e 0,670 — GMM
Espacial) mostram que, no caso da educagio, diferentemente do setor sadde, o efeito
congestionamento ¢ mais acentuado, reduzindo o cardter de “publicidade”
(publicness) do servico educagio. Porém, mesmo nesse caso, mantém-se 0 argumento
anterior sobre a presenca de economias de escala no consumo desse servigo.
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GRAFICO 3
Despesa per capita educacao — indice | de Moran
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Esse aspecto ¢ corroborado, ainda, pelos resultados do coeficiente da populagio e
dos fatores redutores da despesa: densidade demogréfica e participagdo em consércio
municipal. Alunos em escolas particulares, como servico privado substituto ao
publico, assim como a parcela da populagio acima de 15 anos alfabetizada, também
constituem fatores redutores da despesa média em educagdo, como esperado. A
parcela da populagio diretamente envolvida na provisaio de servigos de educagio
municipal (ensinos bédsico e fundamental), abaixo de 15 anos, consiste em fonte de
aumento de despesa na drea.

Do ponto de vista regional, a dnica diferenca nos efeitos (positivos) da
localiza¢ao do municipio diz respeito aos valores distintos dos coeficientes estimados
em cada regiao. Em geral, as regioes Nordeste e Sudeste requisitam demandas maiores
para os servigos de educagdo, em relagao as demais, por motivos jd discutidos. Por
fim, do ponto de vista politico, o coeficiente estimado da coligagio 2 (de oposi¢ao)
apresenta efeito redutor na despesa média, o que nio ¢ um resultado esperado, em
virtude da hipétese de que o eleitor votaria em partidos de oposi¢ao para aumentar as
despesas sociais, especialmente em educagio (ver tabela 4).

4.5.2.2 Resultados da regressao quantilica

A estimativa do modelo pelo método de RQQ mantém as mesmas varidveis adotadas na
se¢do anterior, excluida a varidvel capital, dada a insignificincia do coeficiente.” No

30. As faixas populacionais, nesse caso, sdo semelhantes as anteriores (ver nota 27), alterando apenas o nimero de
municipios em cada faixa: 609, 789, 920, 385, 283, 250, 95, 71 e 24, respectivamente.
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entanto, o formato da curva de despesa per capita em educacio (grifico 4) segue
padrdo um pouco distinto dos anteriores.

A despesa decresce apenas entre as faixas 1 e 2 e torna-se crescente a partir daf,
com um pico na faixa acima de 500 mil habitantes. Isto ¢, existe maior
homogeneidade no custo médio nas faixas populacionais de 1 a 5.

Na RQ, como jd explicado, inclui-se o fator distincia para captar o efeito
vizinhanga. H4 compatibilidade entre os resultados do método RQ e os anteriores,
exceto na parcela da populagio menor de 15 anos e na participagio em consércios
municipais.

Quanto aos testes das diferencas nas elasticidades calculadas nos quantis, as
varidveis renda mediana, prego, densidade demogrifica, alunos em escolas
particulares, populagdo com mais de 15 anos alfabetizada, regiao Sudeste, parti-
cipagdo em consércio municipal e coligagio 2 apresentam diferengas nos valores dos
pardmetros calculados entre as vérias classes de despesa per capita.

GRAFICO 4
Média despesa per capita educacao (log) x faixas populacionais
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Na comparagdo com quantis especificos outras varidveis também apresentam
valores diferentes: #) distdncia: entre o primeiro ou o segundo percentis e a mediana;
b) regiao Sul: entre o primeiro e o dltimo percentis; ¢) coligagio 1: entre os dois
tltimos percentis. Finalmente, no caso de populagio, sio encontrados vdrios
diferenciais comparando-se diversos grupos de quantis. No que diz respeito aos
resultados, observa-se, a partir da tabela 5, que as elasticidades-preco (negativas) e
renda (positivas) aumentam na medida do crescimento da classe de despesa per capita,
mostrando que em classes superiores (em particular nas cidades de menor porte) a
caracteristica de bem “menos essencial” ou de “luxo” é acentuada. A elasticidade

32 texto para discussdo | 1197 | jul 2006 ipea



populacional tem efeitos decrescentes ao longo das classes de despesa per capita, o que
sugere menor efeito escala nas maiores cidades. Esse efeito também ¢ captado pela
varidvel densidade demogréfica, porém menos acentuado no quintil mediano e crescente
para os percentis menores (cidades menores) e maiores (cidades maiores). A participagao
em consdrcio é também um fator de redu¢io de custos (economia de escala), apesar dos
coeficientes nio serem considerados distintos entre os quantis, assim como nio sio
significantes para classes de despesa per capita extremas (0,1 e 0,9).

TABELA 5
Despesa per capita educacao — resultado regressao quantilica

Varidveis 0,10 0,25 0,50 0,75 0,90
-0,7242 *** -0,5183 *** -0,4644 ** -0,4758 ** -1,0564 ***
Intercepto
(0,2780) (0,2142) (0,2085) (0,1887) (0,2319)
) ) 0,0132** 0,0025 0,0012 0,0061 0,0031
Distancia
(0,0063) (0,0041) (0,0045) (0,0039) (0,0048)
-0,6487 *** -0,6870 *** -0,7594%** -0,7520 *** -0,8282 ***
Preco (tax price)
(0,0482) (0,0364) (0,0361) (0,0323) (0,0376)
17,1114 %% 1,1323 ¥** 1,1344 *** 1,1534 *** 1,2498 ***
Renda mediana
(0,0322) (0,0234) (0,0226) (0,0211) (0,0264)
-0,1153 *** -0,1064 *** -0,0942 *** -0,0925 *** -0,0701 ***
Populagéo total
(0,0132) (0,0107) (0,0110) (0,0097) (0,0133)
-0,0390 *** -0,0280 *** -0,0192 *** -0,0229 *** -0,0318 ***
Densidade demografica
(0,0070) (0,0061) (0,0059) (0,0050) (0,0063)
-0,0093 -0,0244 *** -0,0353 *** -0,0317 *** -0,0410 ***
Alunos em escola particular
(0,0075) (0,0064) (0,0068) (0,0060) (0,0085)
% da pop. com mais de -0,3559 *** -0,1582 ** -0,1346 ** -0,0441 -0,0310
15 anos alfabetizada (0,0752) (0,0689) (0,0654) (0,0531) (0,0758)
0,9909 *** 0,9853 *** 0,9879 *** 0,9869 *** 0,9885 ***
% da pop. com menos 15 anos
(0,0086) (0,0062) (0,0062) (0,0057) (0,0072)
0,4542 *** 0,4938 *** 0,4683 *** 0,4397 *** 0,4276 ***
Regiao NE
(0,0290) (0,0288) (0,0413) (0,0383) (0,0400)
0,2012 *** 0,2276 *** 0,2302 *** 0,2073 *** 0,1611 ***
Regido CO
(0,0310) (0,0280) (0,0425) (0,0384) (0,0381)
) 0,5282 *** 0,5427 *** 0,5159 *** 0,4538 *** 0,4164 ***
Regiao SE
(0,0276) (0,0249) (0,0399) (0,0385) (0,0392)
B 0,3128 *** 0,2814 *** 0,2752 *** 0,2545 *** 0,2362 ***
Regido S
(0,0242) (0,0260) (0,0409) (0,0396) (0,0411)
-0,0182 -0,0161 -0,0110 -0,0302 ** -0,0088
Coligagdo 1 (situacdo)
(0,0150) (0,0135) (0,0152) (0,0126) (0,0130)
) ) -0,0453 ** -0,03772 ** -0,00454 -0,03339 ** 0,00255
Coligagdo 2 (oposicao)
(0,0227) (0,01812) (0,0184) (0,01551) (0,01496)
0,0209 -0,0254 ** -0,0425 *** -0,0262 ** -0,0158
Participagdo em consorcio municipal
(0,0160) (0,0117) (0,0120) (0,0113) (0,0141)

Fonte: elaboragdo propria.
Nota: Em parénteses: erro-padrdo dos pardmetros estimados.

* Significante a 10%.
** Significante a 5%.

*** Significante a 1%.
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Com relagio aos pardmetros de congestionamento calculados pelos vérios
métodos (LM = 0,6186; GMM = 0,6697; e RQ = 0,672; 0,660; 0,608; 0,627; e
0,592), as diferencas encontradas, considerados os vdrios percentis, mostram o grau
de publicidade do servico em educagao inferior ao de sadde, apesar de aumentar ao
longo das classes de despesa per capita, em particular nas cidades de maior porte.
Apesar de inferiores aos valores do modelo geral de despesa per capita, os pardmetros
demonstram a mesma caracteristica anterior em face das “indivisibilidades” (efeito
“200”) ou da diversificagdo, que remete a servigos mais caros capazes de influenciar o
valor do parimetro encontrado nos servigos educacionais.

As varidveis que identificam mais especificamente a demanda por servigos no
setor sao alunos em escolas particulares, populagao com mais de 15 anos alfabetizada
e populagio com menos de 15 anos. Elas apresentam os sinais esperados, com
destaque para as duas primeiras, que compreendem fatores substitutos ou redutores
da demanda por educagio, e acusam, no primeiro caso, efeitos (negativos) maiores
nas classes de despesa per capita maiores (cidades de maior porte), ocorrendo o
contrdrio no segundo caso. O efeito positivo da terceira varidvel, como esperado, nao
pode ser considerado distinto entre os vdrios quantis.

Por fim, os coeficientes das varidveis de localizagio (regionais) mostram que as
regides Nordeste e Sudeste apresentam demandas maiores por educagdo. No caso do
Sudeste, sdo identificados efeitos maiores nas classes de despesa menores, o que sugere
uma maior eficiéncia das cidades de porte médio nessa regido. Por fim, as coliga¢oes 1
(situagdo) e 2 (oposi¢ao) sofrem as mesmas influéncias redutoras na despesa per capita
em educagdo, mas significantes apenas no udltimo percentil (no caso da oposigio,
também nos dois primeiros quantis). Esse resultado pode ser atribuido, em parte, ao
fato de a legislacao “rigida” para a provisao desse servico nos municipios deslocar o
foco de interesse politico para outras dreas de servigos publicos locais.

5 CONCLUSOES

As estimativas de demanda por servigos publicos locais para os municipios brasileiros,
com base no modelo do eleitor mediano, foram realizadas para dois casos setoriais
(sadde e educagdo). Os resultados sao consistentes com a estrutura tedrica e empirica,
discutida na se¢do 2, sugerindo que a abordagem do eleitor mediano pode ser util
para descrever o comportamento da despesa publica local no Brasil. Foram utilizados

vérios métodos alternativos de estimagao (OLS, LM, 2SLS, GGM simples, GMM

espacial e RQ)), que sustentam a robustez dos resultados encontrados.

De maneira especifica, os métodos espaciais e a RQ permitiram a identificagao
de autocorrelagao espacial e a investigagao dos efeitos das varidveis explicativas sobre
diferentes classes de despesa publica local, demonstrando a heterogeneidade entre
municipios. Os testes realizados e as corre¢des nas autocorrelagdes espaciais existentes
asseguram maior robustez aos resultados. Na RQ, o aspecto mais importante é o
impacto das varidveis socioecondmicas nas despesas municipais (totais ou per capita)
nio depender da classe de despesa considerada, o que confirma algumas hipdteses da
literatura internacional. Muitos estudos tentaram estimar médias para grupos ou
faixas de populagao mais homogeneamente agrupados, tratando a amostra com uma
“decomposi¢ao” ou “truncagem” da varidvel dependente. Contudo, o tratamento

34 texto para discussdo | 1197 | jul 2006 ipea



realizado pelo método de regressio quantilica é mais adequado devido ao uso da
fungio quantilica condicional.

As principais varidveis dos modelos estimados (prego, renda e populagao) foram
sempre significativas e tiveram os sinais esperados. As elasticidades-renda estimadas
nos casos gerais para os servicos ptiblicos municipais se mantém dentro dos padroes
esperados, apesar das estimativas acima da média internacional. Nas elasticidades-
renda setoriais estimadas, os resultados se assemelham aos da literatura internacional,
que mostra o servigo publico com a caracteristica usual de bens “meritdrios”.

Resultados para o efeito congestionamento sugerem, na maioria dos casos, que o
parAmetro crowding out ¢é inferior 2 unidade, com excecio do setor saide para classes
de despesa per capita superiores, geralmente associadas a pequenas cidades (sugerindo
a presenca de fortes subsidios) ou grandes cidades (supercongestionamento). Esses
resultados estdo, claramente, abaixo daqueles encontrados em estudos internacionais, em
que esse pardmetro tende a ser, geralmente, maior que a unidade, caracterizando efeitos
congestionamento substanciais. O resultado diverso obtido para os municipios brasileiros
decorre, provavelmente, do efeito escala. Isso porque, de maneira geral, um aumento no
nimero de habitantes diminui o custo marginal (tax price) do servigo publico. O
reduzido tamanho dos municipios brasileiros impede que as pequenas municipalidades
explorem as economias de escala inerentes a provisio desses servigos, provocando a
redugio do efeito congestionamento.

Note-se, por fim, que o efeito congestionamento decresce ao longo das classes de
despesa consideradas, com algumas exce¢bes, como no caso dos servicos de sadde.
Esse resultado surpreende, pois se espera que o efeito congestionamento seja maior
nas grandes cidades. Porém, uma avaliagio adicional sugere cautela com tal
interpretagdao. As indivisibilidades caracteristicas a produgiao de certos servigos
publicos, no Brasil, restringem a provisao desses servigos aos grandes centros urbanos
em detrimento dos municipios menores. Assim, as maiores despesas que caracterizam
esses grandes centros refletem nio apenas um custo de congestionamento, mas
também o fato de que eles oferecem um conjunto maior de servigos, em comparagio
com as cidades de pequeno porte.

Os resultados também demonstram que o porte da cidade influencia a magnitude
do efeito congestionamento; esse impacto mostrou-se decrescente, no primeiro modelo,
com a classe de despesa total considerada. Esse ¢ um resultado surpreendente, pois sugere
um efeito congestionamento menor para as grandes cidades, o que vai de encontro aos
resultados obtidos na literatura internacional. Uma avaliagdo detalhada permite entender
isso melhor. As indivisibilidades, que caracterizam a oferta de certos servigos, limitam a
provisao aos grandes centros urbanos. Nesse caso, as maiores despesas totais refletem nio
apenas um custo de congestionamento, mas também o fato de as cidades maiores
oferecerem um conjunto mais diversificado e complexo de servigos, quando comparadas
com as pequenas cidades. Isso corresponde ao que na literatura se denomina efeito “z60”.
Portanto, o efeito congestionamento reduzido ao longo das classes de despesas totais pode
estar refletindo elementos de escala medidos pelas elasticidades da populagio sobre o
efeito prego.

No modelo em que se considera a despesa per capita, a aplicagao de técnicas
econométricas espaciais, em conjunto com os procedimentos utilizados no modelo
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anterior, garantem maior robustez nos resultados dos parimetros estimados.
Independentemente dos métodos e das varidveis de controle empregados, os
coeficientes estimados para as varidveis principais — preco, renda e populagio —
mostraram-se robustos. Quanto ao efeito congestionamento, o maior pardmetro para
classes menores de despesa, diante das relagdes existentes entre as despesas médias e os
portes dos municipios (em geral, na forma de U), sugere que as cidades de médio
porte exploram, de forma mais eficiente, as economias de escala, que caracterizam a
produgao/provisio dos servicos publicos. Pode-se, assim, inferir também sobre o grau
de eficiéncia no atendimento da demanda comunitdria por parte do governo local,
haja vista a relagio com o menor custo médio. No caso, a nogio de eficiéncia pode
ainda se relacionar ao “tamanho” da localidade (escala), que determina em dltima
instdncia o parAmetro de congestionamento ou “publiciza¢iao” do servigo.

Para as pequenas ou grandes cidades associadas normalmente com as classes
superiores de despesa per capita, os menores valores dos parimetros de
congestionamento representam diferentes aspectos. De fato, embora essas localidades
tenham em comum elevados niveis de despesa per capita, os resultados refletem
contextos socioecondmicos distintos. Assim, a maior “publicidade” dos servigos nas
maiores classes de despesa per capita deve-se a predominincia dos pequenos
municipios nessas classes de despesa. Por outro lado, o fato de as cidades de grande
porte estarem, também, presentes nas mesmas classes de despesa faz com que essa
caracteristica de “publicidade” reflita, ainda, a presenga de “indivisibilidades”/efeito
“2060” na provisio de servigos publicos. Finalmente, os coeficientes estimados para as
varidveis densidade demogrifica, taxa de urbaniza¢io ou participagao em consércios
municipais refor¢am o fato de a grande maioria dos municipios brasileiros atuarem na
parte decrescente da curva de custo médio, em que os custos fixos médios prevalecem
sobre os custos varidvelis.

Existe, ainda, ampla evidéncia do vinculo entre o comportamento da despesa
publica local e caracteristicas socioecondmicas da comunidade. Assim, os seguintes
elementos foram apresentados na avaliagio do comportamento das despesas publicas
locais: as receitas tributdrias préprias, que se fundamentam em servicos e propriedade e
s3o a base dos indicadores de tax share; o papel fundamental das transferéncias de
recursos, como rendas adicionais ao consumidor mediano; os processos de criagio e
uni2o de municipios, por suas implica¢des sobre o tamanho dos municipios e em
funcio das conseqiiéncias em termos de presenga de economias de escala no consumo
de servigos publicos locais.

Especialmente no setor satide, de maneira particular, os resultados obtidos nas
faixas superiores de despesa per capita merecem comentdrios adicionais. O pardmetro de
congestionamento calculado para o penultimo percentil, no qual predominam as
menores cidades, mostra que os servigos considerados podem ser Vvistos como
camaraderie. Nesse caso, o resultado remete a casos-limites de subsidio ou ineficiéncia,
j& que a provisio desses servigos se faz a pregos muito abaixo do custo de produgao.
Note-se, porém, que o elevado valor encontrado desse parimetro para o ultimo
percentil — acima da unidade — acusa a presenca de supercongestionamento (gridlock).
Esse resultado deve-se, provavelmente, 4 presenca de cidades de grande porte na dltima
faixa de despesa per capita. Ambos os resultados sio compativeis com a nogao corrente
dos servigos publicos na 4rea de satide oferecidos por essas localidades.
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Para finalizar, entende-se que ainda existe a necessidade de uma série de estudos
adicionais para comprovar e respaldar a robustez dos resultados aqui encontrados.
Assim, uma extensio natural deste estudo envolve uma descri¢aio mais detalhada dos
efeitos spillover, que caracterizam a demanda por servigos publicos locais,
particularmente nas dreas metropolitanas. Além disso, o uso de dados em painel
permitird uma andlise comparativa com outros anos censitdrios, permitindo, assim,
uma avalia¢gido da dinimica do comportamento das despesas locais, para uma
percep¢io mais completa do papel da demanda comunitdria por servigos publicos no
comportamento da despesa publica dos municipios brasileiros.
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