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REsumo:

Objetivo da pesquisa: Avaliar se a cooperagio intergovernamental por meio do Programa Nacional de Apoio & Gestio
Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM), de 2002 a 2012, desenvolveu capacidades estatais municipais.
Enquadramento tedrico: federalismo cooperativo, difusio vertical de politicas e capacidades estatais.

Metodologia: pesquisa quantitativa realizada por meio de painel com efeitos fixos que comparou os municipios em dois periodos:
antes do inicio do PNAFM em 2001 e um ano apds o final dos contratos de sua segunda fase em 2012. Foram definidos grupos de
tratamento (municipios contratantes) e de controle (que nio contrataram) para avaliar o efeito do programa em dois indicadores
de capacidade estatal: geragio de receita prépria e despesas de pessoal.

Resultados: nas duas varidveis de capacidade estatal analisadas o PNAFM nio ¢ um modelo adequado de cooperagio federativa e
de difusio vertical de politicas para promover capacidades estatais municipais. As hipdteses testadas (ampliagio da receita prépria
e reducio de despesa de pessoal) sio estatisticamente significantes, mas com sinais trocados. Os municipios participantes do
programa reduziram sua receita prépria ¢ aumentaram a despesa com pessoal.

Originalidade: marco tedrico conectando cooperagio federativa, capacidades estatais e difusio vertical de politicas.
Empiricamente, avalia-se os resultados do PNAFM na promogio de capacidades estatais, considerando que os poucos trabalhos
sobre esse programa nio adotam esse enfoque. Avaliar a efetividade do PNAFM precisa considerar a literatura de capacidades
estatais. A investigacio supre uma lacuna ao acrescentar um modelo tedrico e um desenho de pesquisa quantitativa que pode servir
para novos estudos.

Contribuicdes tedricas e praticas: A pesquisa contribui com o tema das capacidades estatais municipais: a) teoricamente aborda a
questio pelo prisma da difusio vertical de politicas; b) andlise econométrica avalia o impacto do PNAFM. Quanto as implicagoes
préticas, a pesquisa sugere que o programa e sua forma de cooperagio federativa e de difusio vertical de politicas tende a ser pouco
efetiva para as administragoes puiblicas municipais.

PALAVRAS-CHAVE: Receita Municipal Prépria, Despesa com Pessoal, PNAFM, Gestao municipal.

ABSTRACT:

Objective of the research: The objective is to assess whether intergovernmental cooperation through the National Program to
Support Administrative and Fiscal Management of Brazilian Municipalities (PNAFM), from 2002 to 2012, developed municipal
state capacities.

Theoretical framework: cooperative federalism, vertical diffusion of state policies and capacities.

Methodology: quantitative research carried out by means of a panel with fixed effects that compared municipalities in two periods:
before the beginning of the PNAFM in 2001 and one year after the end of the contracts of its second phase in 2012. Treatment
groups were defined (contracting municipalities) as well as control groups (not contracting municipalities) to assess the effect of
the program on two indicators of state capacity: generation of own source revenue and personnel expenses.

Results: in the two state capacity variables analyzed, the PNAFM is not an adequate model for federative cooperation and vertical
dissemination of policies to promote municipal state capacities. The tested hypotheses (expansion of own source revenue and
reduction of personnel expenses) are statistically significant, but with inverted signals. The municipalities participating in the
program reduced their own source revenue and increased personnel expenses.
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Originality: theoretical framework connecting federative cooperation, state capacities and vertical dissemination of policies.
Empirically, the results of PNAFM in promoting state capacities are evaluated, considering that the few extant studies on this
program do not adopt this approach. Assessing the effectiveness of PNAFM needs to consider the state capacity literature. Research
fills a gap by adding a theoretical model and a quantitative research design that can be used for further studies.

KEYWORDS: Own source revenue, Personnel expenses, PNAFM, Municipal management.

RESUMEN:

Objetivo de la investigacién: Evaluar si la cooperacién intergubernamental a través del Programa Nacional de Apoyo a la
Gestién Administrativa y Fiscal de los Municipios Brasilefios (PNAFM), de 2002 2 2012, desarrollé las capacidades de los estados
municipales.

Marco teérico: federalismo cooperativo, difusién vertical de politicas y capacidades estatales.

Metodologia: investigacién cuantitativa realizada mediante un panel con efectos fijos que comparé los municipios en dos periodos:
antes del inicio del PNAFM en 2001 y un afio después de la finalizacién de los contratos de su segunda fase en 2012. Se
definieron grupos de tratamiento (municipios contratistas) y control (no contratistas) para evaluar el efecto del programa sobre
dos indicadores de capacidad estatal: generacion de ingresos propios y gastos de personal.

Resultados: en las dos variables de capacidad estatal analizadas, el PNAFM no es un modelo adecuado de cooperacién federativa
y difusién vertical de politicas para promover las capacidades estatales municipales. Las hipdtesis probadas (expansién de ingresos
propios y reduccién de gastos de personal) son estadisticamente significativas, pero con sefiales invertidos. Los municipios
participantes en el programa redujeron sus propios ingresos y aumentaron los gastos de personal.

Originalidad: marco tedrico que vincula la cooperacidn federativa, las capacidades estatales y la difusién vertical de politicas.
Empiricamente, se evaltan los resultados del PNAFM en la promocidn de capacidades estatales, considerando que los pocos
estudios sobre este programa no adoptan este enfoque. La evaluacién de la efectividad del PNAFM debe considerar la literatura
sobre capacidad estatal. La investigacion llena un vacio al agregar un modelo tedrico y un disefio de investigacién cuantitativa que
se puede utilizar para estudios posteriores.

Aportes tedricos y practicos: La investigacién contribuye al tema de las capacidades estatales municipales: a) aborda tedricamente
el tema a través del prisma de la difusién vertical de politicas; b) el andlisis econométrico evaltia el impacto del PNAFM. En cuanto
a las implicaciones practicas, la investigacién sugiere que el programa y su forma de cooperacién federativa y difusién vertical de
politicas tienden a ser ineficaz para las administraciones publicas municipales.

PALABRAS CLAVE: Ingreso municipal propio, Gastos de personal, PNAFM, Gestién municipal.

INTRODUCAO

Ap6s 1988 os municipios brasileiros fortaleceram sua autonomia como ente federativo, a0 mesmo tempo
em que a descentralizagio de politicas passou a demandar maior qualidade de gestao. Contudo, o
desenvolvimento de capacidades estatais municipais segue sendo um elo pouco considerado na trajetéria
recente do federalismo brasileiro. Persiste um paradoxo: municipios mais autdbnomos e tornados pegas-chave
do Estado de Bem-Estar brasileiro, ao seguirem sendo pouco habilitados administrativa e institucionalmente
paraimplementar politicas publicas, podem enfraquecer o federalismo cooperativo (Grin &Abrucio, 2018a).

Portanto, a descentralizagao no Brasil demanda cooperagao intergovernamental vertical para induzir ou
ajudar a criar capacidades estatais em nivel local. Os municipios nao podem ser analisados desconsiderando
suas conexdes com os outros niveis de governo. Nesse contexto, esse artigo avalia o impacto da agio do
governo federal para promover capacidades estatais em nivel municipal por meio do PNAFM entre 20002
¢ 2012. Neste periodo, o programa foi coordenado pelo Ministério da Fazenda (MF) ¢ implementado pela
Caixa Econ6omica Federal (CEF).

As novas atribui¢des assumidas pelos municipios, apds, 1988, ampliaram as exigéncias para qualificar sua
gestao. A literatura que relaciona descentralizagao de politicas e capacidades administrativas municipais
(Abrucio, 2005; Arretche, 1999; Bichir, Junior e Pereira, 2020; Grin & Fernandes, 2019; Kugelmas & Sola,
1999) concorda que existem essas caréncias no ambito local. Porém, ainda sio poucos os trabalhos que
abordam como o federalismo brasileiro se apoia na difusio vertical de politicas para promover a modernizagio
da gestao municipal, para o que esse trabalho espera contribuir teoricamente e empiricamente.
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Por outro lado, a literatura nacional sobre capacidades estatais municipais como fator associado aos
resultados obtidos com a descentralizacio vem sendo adensada nos tltimos (Barbosa & Vaz, 2019; Cardoso
& Marenco, 2019; Fernandes, 2016; Grin & Abrucio, 2017; 2018a; Grin, Nascimento, Abrucio e Fernandes,
2018; Marenco, 2017; Marenco, Strohschoen & Joner, 2017; Miranda & Oliveira, 2018; Vasquez, 2012).
Este trabalho segue essa trilha e busca ampliar o conhecimento sobre a gestao municipal a0 propor um modelo
de andlise que identifica varidveis contextuais, governamentais ¢ de difusao vertical de programas federais
para avaliar seu efeito sobre as capacidades estatais municipais.

O dialogo com a literatura nacional que discute descentralizagao, politicas publicas, capacidades estatais
municipais e sua conexao com os debates sobre difusao vertical de politicas busca introduzir uma lente tedrica
para analisar as relagoes intergovernamentais no Brasil. Assumindo que capacidades estatais sdo essenciais
para os municipios em um contexto de descentralizacio de politicas que amplia suas responsabilidades, o
artigo busca avangar o conhecimento sobre a cooperagao federativa voltada & modernizagao administrativa
em nivel local . S2o mais usuais os trabalhos que analisam as relagoes intergovernamentais em dreas como
saude, educacio e assisténcia. Contudo, como os municipios s@o o ente federativo que mais responde
pela implementagao de politicas publicas, ¢ importante analisar as iniciativas federais voltadas a apoiar sua
modernizagao gerencial.

No Brasil, esse ¢ um desafio quando se trata de desenvolver capacidades estatais dos governos locais.
O desafio do compartilhamento de responsabilidades se amplia nesse campo de politicas, pois sendo os
municipios autdnomos em termos administrativos, nio é incomum o questionamento sobre a necessidade
e a pertinéncia de agoes federais com esse fim. Mas, diante das interdependéncias intergovernamentais
intensificadas com a descentralizacao de politicas, apds 1988, ¢ relevante analisar os tipos de arranjos
institucionais e os resultados do federalismo brasileiro para lidar com essa questao de forma coordenada e
cooperativa.

A literatura que analisa 0o PNAFM nio é muito extensa no Brasil (Grin, 2014; Grin & Abrucio, 2017;
Pereira, 2018; Reis, Freire & Wilbert, 2012; Santos & Pimentel, 2014), de forma que essa pesquisa também
visa adensar o conhecimento empirico sobre esse programa do governo federal voltado a promover as
capacidades estatais em nivel municipal.

Com efeito, fortalecer a capacidade de gestao municipal tornou-se condigao imperativa para o federalismo
descentralizado no Brasil (Veloso, Monasterio, Vieira e Miranda, 2011). Para abordar esse hiato da
cooperagao intergovernamental no pais, esse trabalho busca responder a seguinte pergunta tedrica: programas
federais apoiados em autoridades funcionais que formulam e implementam politicas para ampliar as
capacidades estatais municipais logram alcangar impactos?

Para realizar essa andlise, além dessa introducio, o artigo estd organizado como segue. A primeira se¢ao
apresenta a origem e as regras do PNAFM relativas a4 candidatura voluntaria dos municipios interessados.
A segunda secao apresenta a revisao da literatura, considerando as trés dimensoes teéricas de interesse:
federalismo cooperativo, difusao vertical de politicas e capacidades estatais municipais. Na sequéncia ¢
apresentada a metodologia quantitativa do trabalho. Considera-se a adesio municipal a0 PNAFM como
varidvel independente e despesas com recursos humanos e receitas tributarias préprias como varidveis
dependentes para avaliar o impacto na geracio de capacidade estatal. O modelo ainda contempla um
conjunto de varidveis de controle contextuais e de estrutura governamental. A quinta se¢io discute os
resultados oriundos dos modelos estatisticos que testaram as varidveis de interesse. Na conclusao ¢ cotejada
aliteratura e o argumento proposto com os resultados da pesquisa.

1. O PNAFM: HISTORICO, ESTRUTURA E REGRAS DE ADESAO MUNICIPAL

A partir de 1994, o equilibrio fiscal tornou-se pega chave da politica macroecondmica nacional. Uma das bases
desse processo foi a modernizagao da gestao tributéria e financeira dos governos subnacionais (Ministério
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da Fazenda, MF, 2004). Para MF (2008), a politica fiscal ¢ condicionada pela organizagio federativa ¢ a
Constitui¢ao Federal estabelece competéncias para cada nivel de governo em matéria tributdria e de gasto
publico. Como ap6s 1994 a estabilidade da economia passou a depender do equilibrio das contas publicas,
para alcancar esse resultado, avaliou-se necessario implantar instrumentos de politica fiscal também nos
municipios. Nessa direcio, 0 PNAFM surgiu com a finalidade de melhorar a administragao tributaria e
financeira municipal (MF, 2007a).

O programa se baseava na adesiao voluntiria dos entes, desde que respondessem a exigéncias como:
criar uma unidade municipal de execucio, alocar recursos no or¢amento municipal para pagamento das
contrapartidas e do financiamento obtido, atender as regras do crédito publico definidas pela Secretaria
do Tesouro Nacional e obter autorizagao legislativa da Camara de Vereadores para assumir o empréstimo
(Cartilha PNAFM, s/d). Para o MF (2004), em face das responsabilidades assumidas pelos municipios com
a descentralizacio encetada apds 1988, tornou-se necessario qualificar sua capacidade institucional em face
dessa caréncia para exercerem sua autonomia constitucional. Municipios necessitavam mais eficiéncia na
gestao orcamentdria ¢ administrativa, aperfeicoar o controle fiscal e aumentar a capacidade de arrecadagao
tributdria. Centralmente, o PNAFM foi instituido para melhorar a eficiéncia administrativa e fortalecer a
gestio de recursos humanos (Cartilha PNAFM, s/d; MF, 2006).

Nesse contexto, a Unido solicitou apoio ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para
promover a modernizagio da gestio administrativa e fiscal municipal, visando gerar equilibrio fiscal
autosustentdvel em suas trés esferas de poder. As negociagoes tiveram inicio em 1998 ¢ no ano seguinte
realizou-se um diagnéstico da gestao fiscal em 50 municipios. O estudo realizado pelo BID ¢ MF embasou
a formula¢ao do programa ao identificar deficiéncias no manejo da receita e do gasto publico, baixos niveis
de arrecadagdo prépria, auséncia de cddigos tributérios, cadastros desatualizados de contribuintes e baixa
capacidade para elaborar or¢amentos e controles na administracao financeira (MF, 2004).

Em 1999, o Senado Federal autorizou a operagio de crédito junto ao BID para financiar o PNAFM,
em sequéncia a aprovacao do Regulamento Operativo do Programa. Em 2000, com a aprovagao da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), postergou-se a formalizagio do programa (MF, 2006). Em maio de 2001
foi contraido o empréstimo do governo brasileiro junto ao BID e o Senado Federal aprovou a Resolucio
n. 43/2001 que dispde sobre concessao de crédito no setor publico e define restri¢des para contratagao de
dividas subnacionais (MF, 2007b; 2008). O Senado regulamentou as operagdes de crédito do programa que,
dessa forma, pode iniciar suas atividades em maio de 2002.

Sua implementagio visava fortalecer o pacto federativo constitucional ao estimular a modernizacao da
gestao administrativa e fiscal dos municipios (MF, 2005, p. 4). O PNAFM visava desenvolver capacidades de
governanca em um contexto de descentraliza¢ao. Contudo, em nivel local, o incremento em receitas proprias
de 196%, entre 1988 ¢ 2000, indicava que havia um potencial tributdrio nao explorado (Afonso & Aratjo,
2000). Para tanto, era necessirio investir na moderniza¢io da gestao fiscal e administrativa municipal para
que ampliassem sua autonomia no financiamento do gasto publico, desempenhassem melhor suas fungoes
e cumprissem regras da LRF.

O PNAFM visava recuperar a capacidade de investimento ¢ a autonomia financeira local que, em tltima
andlise, contribuiria para fortalecer a propria Federagio (MF, 2007a). Avaliava-se que, contrariamente 2
tese da "preguica fiscal”, os municipios podiam ser estimulados a ampliar suas receitas préprias. O efeito
seria aumentar sua capacidade de implantar uma administragao financeiramente sustentavel e com melhor
qualidade dos servigos publicos.

Em fun¢ao da diversidade dos niveis de capacidade gerencial e variagio da demanda de servigos definiram-
se dois tipos de projetos - simplificado e ampliado -, subdivididos em 18 grupos populacionais. As faixas 1
a 5: cidades com até 50 mil habitantes s6 contratavam a versao simplificada. As faixas 10 a 18: localidades
com mais de 150 mil habitantes sé6 podiam acessar a modalidade ampliada. As faixas 6 a 9 - populagao
entre 50.000 ¢ 150.000 habitantes - podiam implementar um ou outro, conforme suas necessidades, mas



EbpuarRDO JosE GRIN. O VERSO E O REVERSO DA COOPERAGAO FEDERATIVA E DA DIFUSAO VERTICAL DE POLITICAS...

mediante aprovacdo do MF. Justificou-se esse desenho baseado no porte populacional, localizacio e nivel
de desenvolvimento local para assegurar uma distribui¢ao equitativa entre os diversos tamanhos e tipos de
municipios (2,

Para responder aos objetivos do programa sua estrutura de coordenagao federativa ¢ a que segue na figura 1.

ESTRUTURA DO PNAFM

BID

Outorgante Empréstimo

CEF
ESAFe ) MF/UCP B Ag. Financ.
Associagoes Executor Nacional Executor Pags.
Apoio Téc.

—_—_————————— —_—_———————————

Regulamento Operativo
Projetos Simplificado e Ampliado

Municipio/UEM

Executor dos Projetos

FIGURA 1
O modelo organizativo do PNAFM
Fonte: apresentagio PNAFM/BID (1999).

A Unidade de Coordenagio de Programas (UCP) da Secretaria Executiva/Diretoria de Gestao Estratégica
do MF era o 4rgao executor ¢ a CEF o agente financeiro e co-executor. Os municipios, ao assinarem
o termo de adesio, deviam formalizar a Unidade Executora Municipal (UEM). Estas elaboravam os
projetos, coordenavam e supervisionavam a execu¢ao e administravam a aplicagio dos recursos financeiros.
Agéncias implementadoras, como a Escola Superior de Administragao Fazendaria, apoiavam a capacitagao
dos servidores municipais. Os municipios eram os submuturdrios e executores por meio das Secretarias
municipais, especialmente nas dreas de Financas, Planejamento e Administragiao. Concluidas as contratagoes
das duas primeiras fases até o final de 2014, houve 106 projetos referentes a 101 cidades (78 ampliados ¢ 23
simplificados, considerando que algumas contrataram pelo menos duas vezes) Bl o que representou 1,81%
dos 5570 municipios.

Dos viérios objetivos que o PNAFM possuia, nessa pesquisa, avalia-se o impacto de dois: a) melhorar
a administragio tributdria e financeira municipal; b) melhorar a eficiéncia administrativa e fortalecer
de recursos humanos. Como assinalado acima, ambos representam finalidades estratégicas buscadas pelo
programa para modernizar a gestio municipal.

2. FEDERALISMO COOPERATIVO, DIFUSAO VERTICAL DE POLITICAS E CAPACIDADE ESTATAL

O federalismo cooperativo ¢ uma construgao politica sobre relagoes entre esferas de governo. Todavia,
os entes federativos podem aderir as iniciativas intergovernamentais ou optar por manter sua autonomia.
Portanto, a cooperagao federativa é um processo continuo que visa gerar consensos equilibrados entre
politicas emanadas da esfera central com a manuteng¢ao da autonomia subnacional. E assim ¢ pois o pacto
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federativo (Elazar, 1987) nao se constitui pela imposi¢ao das prioridades oriundas do governo central (Lae-
Cho & Wright, 2001), mas sim por mecanismos de indugao que sejam considerados benéficos pelos governos
locais. Iniciativas federais voltadas a promover as capacidades estatais dos entes subnacionais se inserem nessa
concepgio e desenho das relagoes intergovernamentais (Kim, McDonald & Lee, 2018).

A organizacao desses vinculos podem ser de trés tipos, conforme os autores e tradi¢oes tedricas destacadas
por Agranoff (2001): a) Anderson (1960) (cooperagao territorial entre todos os niveis de governo por meio
de seus officials); b) Grodzins (1984) (policy oriented ao enfocar como agéncias publicas e seus gestores em
distintos governos colaboram mutuamente); ¢ ¢) Elazar (1962) (“hard cases” de programas como estudos de
caso4). A terceira vertente tedrica serd a base para a discussio do PNAFM.

Programas federais permitem avaliar como opera a “acomoda¢io mutua” de agendas e os graus de
cooperagao como seu modus operandi (Agranoff, 2001). Mais especificamente, “os mais frutiferos estudos
de capacidades estatais tendem a focar-se sobre arenas particulares de politicas” (Skocpol, 2002, p. 17).
Uma das formas de organizagio federativa reside na implementagiao de arranjos intergovernamentais
oriundos de burocracias constituidas como autoridades funcionais. A atuacao dessas estruturas costuma
basear-se em regras préprias, o que pode afetar a performance dos programas que sao ofertados em nivel
nacional (Biesbrocek, Peters & Tosun, 2018; Peters, 2015). Este tipo de organiza¢io configura o que Wright
(1988) chama de subgovernments: burocracias que assumem relevincia como proponentes de politica
que acabam por moldar a cooperacio intergovernamental. Combinam razoavel autonomia funcional com
grande capacidade de enforcement na implementacio de regras de acesso por esferas subnacionais de
governo. Discricionariedade, insulamento, baixa inclusao de atores federativos e seu locus institucional sao
caracteristicas chave (Grin & Abrucio, 2019; Wright & Stenberg, 2006) em se tratando de programas federais
de assisténcia direta (Collins, Andrew & Khunwishit, 2015).

A existéncia de 6rgaos especializados na administracio federal, mas com capacidade de produzir decisoes
que geram efeitos sobre outras esferas de governo, pode gerar um paradoxo na cooperacio federativa.
Ainda que as finalidades sejam meritérias, como ¢ o caso de promover capacidades estatais municipais, os
resultados podem ser pouco alentadores. A nocao de estilos de politicas ajuda a explicar as preferéncias dos
subgovernments por diferentes instrumentos para lidar com certas policy issues. As opcoes afetam a estrutura
interna do mix de objetivos, regras, instrumentos e também os alvos das politicas e programas. Ainda que os
resultados possam ficar aquém do previsto, policy officials geralmente trabalham alinhados com um conjunto
pré-estabelecido de objetivos de politicas e preferéncias sobre suas formas de implantagao (Howlett, 2009;
Howlett & Tosun, 2019; Stead, 2018).

Uma das maneiras de organizar um estilo de politica marcado pela prevaléncia dos subgovernments ¢ a
difusao vertical de politicas ou programas. Esse processo ocorre quando as opgoes ¢ a¢des de um nivel de
governo influenciam as politicas e comportamentos de outras esferas (Kim, McDonald & Lee, 2018), ainda
que a escolha possa ser por nao adotar esses instrumentos. A obtencio da adesio subnacional para uma
politica federal pode incluir diversos mecanismos, que podem variar da coer¢ao até candidaturas voluntdrias
baseadas na discrionariedade local (McDonald & Gabrini, 2014).

Um dos fatores que conduzem a difusio vertical de politicas em paises federais é a construgao de capacidade
estatal de governos locais (Kim, McDonald & Lee, 2018). Ainda que capacidade estatal seja um conceito
polissémico, a literatura compreende que engloba algumas dimensoes chave, como ¢ o caso da gestao fiscal e
recursos financeiros préprios (Luna e Soifer, 2017; Wolman, McManmon, Bell, & Brunori, 2010), recursos
humanos (Evans, 2003; Grindle, 1997; Olsen, 2005) infraestrutura organizacional ¢ habilidades técnicas
(Pierson, 1995, Skocpol, 2002) e controle de suas proprias operagoes (Burgess, 1975; McDonald & Gabrini,
2014) Estas sio chamadas de “capacidades centrais”, pois a disponibilidade de recursos financeiros e staffs
qualificados tecnicamente sio fatores criticos para a gestao governamental e sua eficicia deciséria (Bowman
& Kearney, 1988).
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Como a construcio dessas capacidades ¢ um “elemento chave” nas relacoes intergovernamentais, importa
clarificar o status e as demandas da assisténcia técnica federal para alcangar esse resultado juntos aos governos
locais (Burgess, 1975; Kim et al.,, 2018). Este processo de difusio vertical pode apoiar os municipios
no fortalecimento de sua infraestrutura institucional para implantar politicas (Schmitter, Wageman, &
Obydenkova, 2005; Sikkink,1991). Nessa linha, investigar capacidades estatais consiste em identificar
estruturas organizacionais cuja auséncia ou presenca sejam criticas para a acio governamental (Rueschemeyer
& Evans, 2002).

Portanto, construir e qualificar o aparato burocratico deveriam ser as primeiras tarefas, visando fortalecer
as habilidades do Estado e suas condi¢oes para implementar politicas (Evans, 1995; Grindle, 1996; Olsen,
2005). Conforme Evans (2003), a existéncia de burocracias organizadas é um bem escasso, o que remete
ao tema dos incentivos a sua institucionalizagio. Geddes (1994) enfatiza que preferéncias de politicas dos
governos precisam desenvolver condi¢oes de implementagao, para o que qualificar suas capacidades estatais
¢ uma condi¢ao necesséria.

O desenvolvimento de capacidades estatais ndo pode ser explicado por um unico fator, mas a indugao
federativa se configura como uma dessas rotas para incentivar os entes subnacionais a modernizarem sua
gestdo. Em linha com Glenday (1997), esse caminho metodolégico serd utilizado para avaliar se o PNAFM,
com seus mecanismos de inducao federativa, foi capaz de promover capacidades estatais nos municipios que
voluntariamente aderiram ao programa. Considerando a pergunta tedrica, o argumento desse trabalho ¢ que
programas como o PNAFM, formulados e implementados pelas burocracias especializadas do MF e da CEF,
nao sio capazes de obter resultados na modernizagao das capacidades estatais municipais.

3. METODOLOGIA DA PESQUISA

Essa pesquisa analisa empiricamente um programa federal e se baseia em uma pergunta tedrica, visando gerar
inferéncias generalizéveis para formatos similares de cooperagio intergovernamental voltados a promover
capacidades estatais municipais. Quanto aos seus instrumentos de anélise, este ¢ um estudo quantitativo que
avalia o impacto do PNAFM na promogao de capacidades estatais municipais. Para tanto, duas sao as varidveis
(6] ¢ 2 receita

corrente realizada; b) despesa de pessoal é a razio entre despesas com pessoal ativo e as despesas correntes 71,

dependentes selecionadas: a) esforco de arrecadagio local: razao entre receita municipal prépria

Estas duas varidveis dialogam com a literatura e so teoricamente validas para avaliar o impacto produzido
pelo programa em dois de seus objetivos centrais. Capacidades estatais sio multidimensionais (Cingolani,
2013) e podem ser mensuradas por meio de muitos indicadores. Nesta pesquisa, para avaliar o impacto do
programa, foram selecionadas duas varidveis alinhadas a dois de seus objetivos-chave: ampliar receita prépria
e reduzir despesa de pessoal. Assim, nao se reduz o tema das capacidades estatais a essas duas varidveis, mas
os dois proxies selecionados sao considerados fatores criticos (Bowman & Kearney, 1988). Esse ¢é o critério
tedrico central para a escolha das duas varidveis dependentes a serem analisadas.

Conforme os Relatérios de Progresso do programa destacam, houve “uma visao consolidada dos tributos
proprios arrecadados em relacio a receita corrente. Observa-se que o nivel de arrecadacio dos municipios
com projeto PNAFM permanece em nivel superior (25,5%) a média nacional (19,2%) nos tltimos cinco
anos” (MF, 2011, p. 35). Quanto a propor¢ao da Despesa de Pessoal Ativo em relagio as Despesa Corrente
Realizada, enfatiza-se a sua queda no periodo de 2002 a 2012.

Ambas varidveis sio apresentadas pelo MF (2011) como medidas vitais para qualificar a gestao municipal:
mais receitas podem ampliar a autonomia municipal e redugio com despesas de pessoal melhora a gestao
financeira, considerando os limites estabelecidos pela LRF. As varidveis dependentes foram calculadas com
base nos dados Financas do Brasil da Secretaria do Tesouro Nacional (FINBRA/STN) e IpeaData para os
anos de 2001 e 2012.
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A unidade de anilise sao os municipios com 50 mil ou mais habitantes nos anos de 2001 e 2012, publico
do PNAFM Ampliado, o que totalizou 1102 cidades (somadas as localidades dos grupos de tratamento e
de controle). Adotou-se 0 ano de 2001 como TO (antes da entrada no programa) para comparar com 2012
como T1 (apds o efeito do programa)5. Nesse caso, foram realizadas duas comparagdes: a) municipios antes
(TO0) e depois (T1); b) 66 municipios do grupo de tratamento (aderiram ao PNAFM até o ano de 2011) e
516 (grupo de controle).

A investigacio utilizou um modelo econométrico de painel com efeitos fixos (pelo teste de Hausmann
pode-se rejeitar a hipdtese nula em favor da hipdtese alternativa para este tipo de painel). O painel consiste em
comparar, através do tempo, o mesmo grupo de municipios, sendo que alguns foram expostos ao programa e
outros nao. Excetuada essa diferenca, as mesmas varidveis de controle sao aplicadas para ambos os grupos, de
modo que se pode comparar participantes e ndo-participantes do PNAFM em dois periodos de tempo (antes
¢ apds o efeito do programa). O modelo subtrai duas diferengas (grupo de tratamento e grupo de controle;
antes ¢ depois do programa) (Angrist & Pischcke, 2008). Inserem-se nesse modelo duas varidveis dummy
(=1) para os participantes e (=1) para o periodo posterior ao tratamento.

O principal resultado que se busca ¢é o efeito do tratamento no tempo, o que ¢ obtido gerando uma
interaco das duas varidveis dummy (tratamento® tempo). A varidvel de interagio diff busca caprurar,
comparando médias antes/depois e controle/tratamento, qual seria o comportamento do contrafactual
(municipios tratados caso nio ingressassem no PNAFM) e do grupo de controle. Assim, testa-se essa hipdtese
nula contra a hipdtese alternativa que o PNAFM, na média, alterou a trajetéria dos municipios entre 2001
e2012.

Para Angrist e Pischcke (2008), o pressuposto-chave é que o comportamento das varidveis de interesses
seria 0 mesmo para todos os municipios na auséncia do tratamento. O tratamento induz um desvio
na trajetdria e, embora o grupo tratado possa diferir do controle, essa diferenca seria explicada pelas
caracteristicas dos municipios que jogam o papel de efeitos inobservaveis nos dois periodos. A tabela 1
apresenta as covaridveis que serao utilizadas no painel.
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Tabela 1: Varidveis de controle utilizadas na construcio do banco de dados

Variavels Descrigdes Perindo  Fonte
Indice de Desenvolvimento 2000 e
IDHM (D al PNUD
(0al) Humano Municipal 2010
Renda ate 1
i 1
Salario Minimo Populagio que recebe ate | 2000 e
dos ocupados L PIUD
. salaro minimo 2010
com 18 ou mais
anos (%)
Escolandade
superior da Populagio com ensing 2001 e PNUD
populacéo umversitario 2010
ocoupada (%)
4 2 bl
Formalizagio (%) Grau de formalizacédo do :EIEIEI ®  pNUD
Bmprego 2010
4 . . -
Indice de Gini (0 Grau de desigualdade social -oo0e FNUD
al) 2010
. 2000 e
Pobres (%) Populagdo pobre 010 PINUD
- . A
Dresocupagdo Desocupados com mais de 18 2000 e PNUD
(taza) anos 2010
Sgﬁdares Ser?ridares publicos por 1000 2000 e PNUD
publicos (tasxa) habitantes 2010
Veiculos 2001 e
(mimero Frota municipal de veiculos :D 12 DEMATRAN
absaoluto) T
PIB Municipal Produto Interno Bruto dos 2001 e
(valores em MUnIcipios amz2 IBGE
moeda nacional) pio: T
Populagio 2001 e
(numero Populagio dos municipios :EIlEI [BGE
absoluto) -
- A -
PNAFM D:.umnyl 1.. se participou, 0 se 2001 e DMMinist.
1o participou 2012 Fazenda
Temno Dummy 1, para depois (2012) e 2001 e Minist.
P 0 para antes (2001) 2012 Fazenda
Diff Interacdo das variavels PRNAFNW Elaboracgéo
& Tempo propria

Fonte: elaborado pelo autor.

Varidveis independentes

A principal variavel de interesse ¢ a adesao municipal a0 PNAFM. Busca-se identificar se a organiza¢ao do
programa por subgovernments (Wright, 1988; Peters, 2015), como sio MF e CEF, promoveu capacidade
estatal municipal por meio da cooperacio federativa (Elazar, 1987; Agranoff, 2001) e difusio vertical do
programa (Biersboek, Peters, & Tosun, 2017; Kim et al., 2018; Peters, 2015). E uma varivel dummy (1 =
participou e 0 = nao participou).

Varidveis dependentes

Duas sio as varidveis de capacidade estatal municipal. A primeira, despesas com recursos humanos (Evans,
2003; Grindle, 1996; Olsen, 2005). Para essa varidvel espera-se um sinal negativo (-), de forma que a adesio
a0 programa gere uma reduc¢ao com os gastos de pessoal. A segunda, obtencio de receita tributdria propria
(Luna & Soifer, 2017; Wolman, McManmon, Bell, & Brunori, 2010). Para essa varidvel espera-se um sinal
positivo (+), de modo que a participagio no programa amplic a receita prépria. Ambos objetivos estio entre
aqueles buscados pelo PNAFM, conforme ji destacado.

Varidveis de controle
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A selecao das varidveis de controle foi organizada considerando um conjunto de fatores que também
podem impactar e explicar a realidade das finangas municipais. Estes estio divididos em dois grupos. O
primeiro, os fatores contextuais de cunho socioeconémico, demografico e econdmico que podem impactar
as finangas municipais. Por exemplo, menor desenvolvimento humano se associa com menor qualidade
educacional, o que afeta o valor dos saldrios da for¢a de trabalho e pode reduzir os tributos locais. Maiores
taxas de informalidade produzem o mesmo efeito, assim como o porcentual dos que recebem até um salério
minimo. O segundo, os fatores relacionados a realidade administrativa, como ¢ o caso das capacidades
burocréticas, que sao associadas com as competéncias técnicas que influenciam a performance da gestao
municipal.

Quanto aos fatores contextuais relacionados, Enriquez e Centeno (2012) destacam a importancia daqueles
de cunho econdmico e sociecondmico:

a) Varidveis socioecondmicas: Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), Indice de Gini
(Ind_Gini), porcentual de pobres (Pop_Pobre) ¢ porcentual da populagio acima de 18 anos com renda de até
um saldrio minimo (%_Renda_1SM): o pressuposto ¢ que maior IDHM impacta positivamente a capacidade
estatal, enquanto maior concentragio de renda local, existéncia de populagao pobre e daqueles auferindo
saldrios de até 1 saldrio minio (SM) geram efeitos negativos.

b) Demogréficas: porte populacional total (Pop_total): quanto maior for, maior a possibilidade de
arrecadacio e de boa gestao de recursos humanos.

c) Econémicas: PIB Municipal (PIB_Munic), formalizacio da mao de obra (Formaliza_Trabalho),
populagio economicamente ativa (PEA) desocupada acima de 18 anos (Tx_Desocupa_18_anos) ¢ frotalocal
de veiculos (Frota_veiculos): exceto a desocupagio da forca de trabalho que produz consequéncias negativas
sobre a gestao municipal, nas demais varidveis a associagao esperada é positiva com o aumento das capacidades
estatais.

No segundo grupo, varidveis de capacidade estatal (Andrew, 2009; Bel & Warner, 2016; Meza, Grin,
Fernandes, & Abrucio, 2019):

a) Populagao com ensino superior (Pop_Ocup_Nivel_Superior): proxy de educagio formal dos servidores
publicos municipais, de forma que se espera uma associagao positiva.

b) Taxa de servidores em relagio a populagao local (Tx_Trab_Pub): a associagio esperada pode ser positiva
ou negativa, pois nao hd parimetro definido em termos quantitativos.

Considerando esse conjunto de varidveis, seguem as estatisticas descritivas (tabela 2).
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Tabela 2: Estatisticas descritivas

Desvio

Variaveis Obs. Media . Minimo  Maxzimo
Padréo

Wariaveis dependentes

Taxa de despesa pessoal 1.102 0,58 0,20 0,008 1

Taxa de arrecadagdo propria  1.102 0,11 0,08 p,00024 0,40

Variavel mdependente

Diff 1.102 0,06 0,237 0 1

Wanavets de controle

%_Renda_ 15M 18+ anos 1.102 33,2 21,65 4,53 02,61

Pop_Ocupada_Mivel Superior 1.102 8,82 5,67 0 37,53

Formaliza_Trabalho 1.102 55,9 17,02 7.03 34,16

[DHM 1.102 0,67 0,096 0,28 0,862

Ind Gim 1.102 0,53 0,059 0,35 0,72

Pop_Pobre 1.102 19,9 17,39 0,52 78,48

Tz Desocupa_18_anos 1.102 10,9 5,112 1,70 28,24

Tz _Trab_Pub 1.102 5,36 2,606 0,46 2349

Frota_Veiculos 1102 7.1275 271986 111 6.795228

PIB Munic (log) 1.102 20,82 1,40 15,47 26,93

Fonte: elaborado pelo autor
(1) O valor do VIF é de 5,3, o que indica nio existir niveis significativos de multicolinearidade.

4. RESULTADOS DOS PAINETS SOBRE 0 PNFAM E CAPACIDADES ESTATATS MUNICIPAIS

A avaliagao dos contratos do programa (Fase I e Fase II) baseia-se em indicadores de impacto que tiveram
sua evolucio semestral apresentada nos Relatérios de Progresso da UCP entre 2002 ¢ 2011. Serd avaliado
apenas o PNAFM Ampliado ¢ a Fase II (aplicdvel para 66 municipios com mais de 50 mil habitantes dos
quais hd dados disponiveis para os dois periodos)8. Os Relatdrios apresentam indicadores de impacto em
dreas-chave (receita propria, despesas e gestao de pessoas). Nesta pesquisa, serdo utilizados dois parimetros
para essa avaliacao: taxa de despesa do pessoal ativo e taxa de arrecadacao prépria, ambas para 2001 ¢ 2012. Os
Relatérios de Progresso comparam médias dos indicadores entre municipios participantes (azul nos gréficos)

¢ o restante das localidades (vermelho nos graficos).

4.1 Gestao de pessoas

Quanto adespesa com pessoal, que consta dos Relatdrios de Progresso até 2011, a figura 2 e a tabela 3 mostram

os resultados nos municipios.
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Participagéo na despesa de pessoal ativo sobre total
58,9%
60,0% T—
___________________________ 462% _ _
50,0% 40,308y 42.0% 275G 4T 700 423% 41 Opy 4160 2L
40,0% L — _ - — — —
30,0%
20,0%
10,0%
0,0%0
0.0% T7002 T 2005 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
= Participagdona Despesa dePessoal ANO | 55,99, | 403% | 42,0% | 427% | 41,7% | 42,3% | 41,0% | 41,6% | 44,2% | 46.2% | 0,0%
———Médianacional 2004 45,9% | 45.9% | 45,9% | 45,9% | 45,9% | 45,9% | 45,9% | 45,.9% | 45.9% | 45.9% | 45,9%
— — —M&diaNac - Capitais) 2004 50,3% | 50.3% | 50,3% | 50.3% | 50.3% | 50,3% | 50.3% | 50,3% | 50.3% | 50,3% | 50.3%
— — —M&dia Capitais 2004 37.8% | 37.8% | 37,8% | 37,8% | 37,8% | 37,8% | 37.8% | 37,8% | 37,8% | 37,8% | 37.8%
J

Participacao na despesa de pessoal ativo despesa com pessoal ativodespesa corrente realizada
Fonte: Relatério de Progresso UCP/MF (junho/dezembro de 2011) (MF, 2011).

Pela informagao apresentada no Relatério, os municipios do PNAFM nio se distinguem muito da média
nacional, mas esse procedimento nao define um TO antes de 0 PNAFM ter iniciado, tampouco introduz
um modelo de andlise com covaridveis para controlar seu efeito, pois pode ser que outros aspectos sejam
responsaveis pelos valores alcangados no quesito “despesa com pessoal ativo”. De 2001 a 2012, o programa
nio gerou resultados que possam ser tributados como efeito de sua agao, conforme os resultados apresentados
na tabela 3.

No que tange a despesa com pessoal, os avangos foram muito pequenos, mesmo considerando a evolugao
em 12 anos dos valores gastos em relagao a despesa total. Quando o painel testa o efeito da principal varidvel de
interesse (Diff), estatisticamente evidencia-se que, dada a trajetéria quase constante de despesa com pessoal, o
programa nio ¢ uma varidvel que tenha contribuido para alterar esse quadro, considerando os valores médios
dos gastos de todos os municipios que o contrataram como uma referéncia comparativa. Pelo contrério,
os municipios participantes do programa ampliaram seus gastos com pessoal em comparagio com aqueles
do grupo de tratamento. A associagio positiva entre Diff e despesa de pessoal evidencia esse resultado. O
desempenho do programa apresentou um comportamento contrario ao esperado, ainda que estatisticamente
significante em todos os modelos.

Em relagio as varidveis contextuais demograficas e socioecondmicas, populagio do municipio ¢
estatisticamente significante (p < 0.05 em dois modelos ¢ p < 0.10 em um modelo) e com sinal negativo:
cidades reduzem sua despesa com pessoal conforme aumentam sua populagio, o que estd em linha com
a literatura (Grin & Abrucio, 2018a). O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) ¢
positivamente associado com a despesa de pessoal a 0.01 em todos os modelos, enquanto Ind_Gini
apresenta um sinal negativo, mas significante a p < 0.001. Assim, maiores niveis de desenvolvimento local
e de concentragio de renda estio associados com mais gastos com pessoal. Quanto maior o contingente
populacional que tem renda de até 1 SM, menor o gasto com servidores publicos. Contudo, maiores parcelas
de populagio pobre incrementam as despesas com pessoal.

No campo das varidveis econdmicas, o produto interno bruto (PIB) municipal é positivamente associado
ao gasto com pessoal (p < 0.01) em todos os modelos: mais riqueza local, mais despesas com servidores. A
frota de veiculos nao ¢ estatisticamente significante. Taxa de desocupagio e formalizagio da for¢a de trabalho
sio significantes (p < 0.01) em todos os modelos, mas com sinal negativo. Faz sentido que mais formalizagio
da mao de obra reduza gastos ptblicos, mas 0 mesmo nio se explica se 0 desemprego aumenta. Ainda que esse
seja um resultado contraintuitivo, esta pesquisa nio ird analisd-lo.

Com relagio as varidveis de capacidade estatal, taxa de servidores publicos nio estd associada com os gastos
de pessoal. O nivel de escolaridade superior nas cidades ¢ significante em um modelo (p < 0.01). Em resumo,
varidveis desse grupo sao pouco representativas para explicar o comportamento das despesas com servidores.
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Tabela 2: Resultados do painel sobre a despesa de pessoal ativo/despesa total (municipios + 50 mil hab.)

Variaveis (N (0 (3 4
Diff 0.0488* 0.0466* 0.0610%* 0.0385
(0.0284) (0.0278) (0.0291) (0.0259
Pop_Total (log) -0.00206 -0.0228%*  -0.0214**  -0.0150*
(0.0104) (0.0102 (0.0108) (0.00961)
Ind_Gini -1 102%** D5BLE (067G -0.G44%%*
(0.154) (0.160) (0.169) (0.150)
IDHM 2 G40%w* 0.727%b* 1 BOG***
(0.212) (0.213) (0.210)
_Renda 15M -0.0112%**  _0.00522%** -0.00842%**
(0.000807) (0.000874) (0.000821)
Pop_Pobre 0.000G5*** [0.00024*** 0.0135%+**
(0.00119y  (0.00110) (0.00115)
Pib_Whmnic (log) 0.0138***  [0.0168*** 0.0225%*+* 0.0105**
(0.00484)  (0.00466)  (0.00485)  (0.00442)
Frota_Veiculos 7.65e-00 -1.04e-08 -1.08e-08 5.07e-09
(2.73e-08) (2.65e-08) (2.80e-08) (2.48e-03)
Tz Desocupa_l8_anos -0.0110%*%  -0.0120%*+* .0 000G7*** -0.00000%**
(0.00169y  (0.00161y  (0.00174)  (0.0015%)
Fonmaliza_Trabalho -0.00303*** -0.00410%** -0.00858*** -0.00360+**
(0.000921y (0.000898) (0.000826) (0.000842)
Txz_Trab_Pub -0.00195 -0.00167 -0.00165 -0.00253
(0.00266)  (0.00259)  (0.00274y  (0.00243)
_Pop_Ocup_Nivel Superior -0.00175 0.00739*** 0.00340 -0.00166
(0.00244y  (0.00206) (0.00247y  (0.00223)
Constante T R 1 b 0.073%** 0.0502
(0.222 (0.167) (0.225) (0.215)
Observagtes 1,102 1,102 1,102 1,102
R-quadrado n.719 0.733 0.703 0.767

Erros padréo entre parénteses: *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1)



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2021, voL. 13, NOM. 2, ABRIL-JUNIO, ISSN: 2175-5787

) (2 (3 S
Variavels Grau_desp_pessoal Grau_desp_pessoal Grau_desp_pessoal Grau_desp_pessoal
Diff 0.0438* 0.0466* 0.0619%* 0.0385
(0.0284) ((0.0276) (0.0291) (0.0259)
Pop_Totall -0.00206 -0.0228** -0.0214** -0.0159*
(0.0104) (0.0102) (0.0108) (0.00961)
Ind_Gini -1.107%* -0.551*** -0.676%** -0.644***
(0.154) (0.160) (0.16%) (0.150)
[DHM 2,640k 0. 727w 1.80G%**
(0.212) (0.213) (0.210)
Renda_15M 0,011 2% -0.00520%** -0.00842%**
((0.0003807) (0.000874) (0.000821)
Pop_Pobre 0.00085%** 0.00024 %% 0.0135%**
(0.0011% (0.00110) (0.00115)
Pib_Municl 0.0138%** 0.01G8%** 0.0225%** 0.0105**
(0.00484) (0.00468) (0.00485) (0.00442)
Frota_Veiculos 7.65e-00 -1.04e-08 -1.08e-08 5.07e-09
(2.73e-08) (2.65e-08) (2.80e-08) (2.48e-08)
Tz_Desocupa_18_anos -0.0110%** -0.01 29 -0.00957*** -0.00990%**
(0.00169) (0.00161) (0.00174) (0.00155)
Formaliza_Trabalho -0.00303%** -0.004 1 0%** -0.00858*** -0.00369***
(0.000021) ((0.000898) (0.000826) (0.000842)
Tz_Trab_Pub -0.00195 -0.00167 -0.00165 -0.00253
(0.00266) ((0.00259) (0.00274) (0.00243)
_Pop_Ocup_NMivel_Superior -0.00175 0.00780%** 0.00340 -0.00164
(0.00244) ((0.00208) (0.00247) (0.00223)
Constant -0.601%*+* 1.302%* 0.073%** 0.0302
(0.222 (0.167) (0.225) (0.215)
Observations 1,102 1,102 1,102 1,102
R-squared 0.719 0.733 0.703 0.767
Mumber of Cod 580 580 580 580

Standard errors in parentheses
#5001 ** p005 * p01
“* 5<0.01,** p<0.05, * p<0.1
(1) N=1102 municipios, incluidos os 132 do grupo de tratamento (66 antes e depois).
(2) Os quatro modelos foram elaborados da seguinte forma: a) retirando varidveis cuja correlagio (acima
de 0.8) alta poderia indicar multicolinearidade; b) um modelo com todas as varidveis.

4.2 Receitas proprias

Quanto ao aumento da receita propria, essa era a meta central do PNFAM, visando a expandir a autonomia
municipal em relagio as transferéncias federais (figura 3).
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Grau de esforgo de Arrecadacé@o Municipal
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2002 [ 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 [ 2008 | 2009 [ 2010 | 2011 | 2012

':'G’a”deesﬁf:igiig"ecad”“ 261% | 24,4% | 24.9% | 25,0% | 25.7% | 23,8% | 24,1% | 24,5% | 25,5% | 25,5% | 0,0%

C—Média nacional 2004 19,2% | 19,2% | 19.2% | 19.2% | 19.2% | 19.2% | 19.2% | 19.2% | 19,2% | 19,2% | 19.2%

— — —Média Capitais 2004 31,0% | 31.0% | 31.0% | 31.0% | 31,0% | 31.0% | 31.0% | 31,0% | 31.0% | 31.0% | 31.0%

— —_MeédiaNac (- Capitais) 2004 132% | 13.2% | 13.2% | 13.2% | 13.2% | 13.2% | 13.2% | 13.2% | 13.2% | 13.2% | 13.2%
Y,

Esforco de arrecada¢ao municipal receita tributaria propria realizadareceita corrente realizada
Fonte: Relatério de Progresso UCP/MF (junho/dezembro de 2011). (MF, 2011).

Ainda que diante da média nacional os resultados dos Relatérios de Progresso sejam significativos para
as cidades que contrataram o PNAFM, os dados do painel na tabela 4 mostram que esse avan¢o nao estd
associado ao programa. Pelo contrério, para os municipios que aderiram ao programa houve uma redugio na
amplia¢ao da receita prépria, o que revela um comportamento contrario esperado para essa varidvel. O sinal
negativo da varidvel Diff em todos os modelos (p< 0.05 em um modelo ¢ p < 0.10 em outros trés) mostra esse
resultado. Com efeito, ndo apenas o programa nao incrementou as receitas locais, como reduziu sua expansio
nas cidades que o contrataram.

A varidvel populagao municipal ¢ significante em todos os modelos (p < 0.01), o que estd de acordo com a
literatura. No bloco das varidveis socioecondmicas, maiores niveis de IDHM nao sao associados com aumento
da receita municipal. Os resultados para o Ind_Gini sao contra intuitivos, pois se esperaria uma associagao
negativa. Uma possivel explicacio seria: cidades onde a concentragio de renda ¢ maior, o que geralmente
se associa com desigualdade social induzem os governos a arrecadarem mais tributos para fazer frente as
demandas ampliadas por politicas ptblicas. Ademais, em geral, cidades com maiores porte populacionais
costumam deter maiores capacidades estatais (Grin & Fernandes, 2019). Maiores porcentuais de renda até
1 SM e de Pop_pobre impactam negativamente a arrecadagio propria (p < 0.01 em todos os modelos nas
duas varidveis).

O grupo das varidveis econdmicas mostra que a maior a formalizagio do trabalho (p. < 0.01), cresce
a possibilidade de incrementar a parcela dos impostos locais no orcamento do municipio, como ¢ o caso
do Imposto sobre Servicos (ISS) e do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) comercial. A taxa de
desocupagio da populagio acima de 18 anos também apresenta uma associagao contra intuitiva, pois esta ¢
positivaa p < 0.01 em todos os modelos. O Pib_Munic e formalizagio do trabalho nio apresentam qualquer
nivel minimo de significAncia estatistica. Frota de veiculos na cidade, que também ¢ um proxy de atividade
econdmica, ¢ positivamente associado (p < 0.01) em todos os modelos, o que faz sentido. A varidvel taxa de
desocupados apresenta um resultado contraintuitivo, pois seu sinal é positivo (p < 0.01) em todos os modelos.
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Tabela 4: Resultados do painel sobre arrecadagao prépria (municipios acima de 50 mil hab.)

Variaveis (1) (2 3 (4
Diff -0.0213*  -0.0108%  -0.0231%*  -D.0212*
(0.0109)  (0.0110)  (0.0109)  (0.0109)
Pop_Total (log) D.0162***  0.0180***  0.0166™** 0.0162%**
(0.00403) (0.00404)  (0.00406)  (0.00405)
Ind_Gini D.185***  D.111* 0.188%**  [.185%*
(0.0620)  (0.0505)  (0.0633)  (D.0631)
IDHM 0.107 0.0782 -0.00741
(0.0822 (0.0800)  (D.0885)
_Renda_1SM -0.00113*** -0.00139%** -0.00114%**
(0.000318) (0.000328) (0.000346)
Pop_Pobre -0.00106** -0.00160%** -0.00107**
(0.000434)  (D.000460) (0.000482)
Pib_Munic (log) -0.00148  -0.00101  -0.00242  -D.00146
(0.00183) (D.0D187)  (0.00182)  (0.00186)
Frota_Veiculos 3.84e-08%** 3.87e-08*** 3.06e-08%** 3 83e-D8*+*

(1.04e-08) (1.06e-08) (1.05e-08) (1.05e-08)
Tz Desocupa 18 anos  0.00258*** [0.00242%** [ 00255*** [.00257***
(0.000634) (D.000656) (0.000654) (0.000652)

Formaliza_Trabalho -0.000301  -0.000213  8.60e-05  -0.000303
(0.000353) (0.000357) (0.000300) (0.000354)
Tx_Trab_Pub _0.00401%** 0 00483*** -0.00407*** 0.00400%**

(0.00102)  (0.00103)  (0.00103)  (0.0010%)
_Pop_Ocup_Nivel Superior 0.00406%** 0.00400*** [.00370*** 0.00410%**
(0.000812) (D.000947) (0.000924) (0.000938)

Constant -0.108 02024 0177 -0.103
(0.0657)  (D.0B60)  (0.0843)  (D.0003)

Observations 1,102 1,102 1,102 1,102

R-quadrado 0.575 0.566 0.571 0.575

Erros padrio padrio entre parénteses: *** p<0.01, * p<0.05, * p<0.1)
(1) N=1102 municipios, incluidos os 132 do grupo de tratamento (66 antes e depois).
(2) Os quatro modelos foram elaborados da seguinte forma: a) retirando varidveis cuja correlagio
alta (acima de 0.8) poderia indicar multicolinearidade; b) um modelo com todas as varidveis.

As varidveis sobre a burocracia municipal mostram que contingentes maiores de pessoas com educagio
superior aumenta as possibilidades arrecadatérias (p < 0.01 em todos os modelos) e que taxas maiores de
servidores ptblicos reduzem o incremento dos tributos préprios, também com coeficiente de p<0.01.

5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Comparando 0s municipios participantes com os nao participantes, as diferengas entre os dois grupos e
entre esses No tempo apresenta efeito estatistico signiﬁcante, mas com sinais contrarios ao esperado nas duas
variaveis testadas. Portanto, nio apenas o PNAFM niao gerou resultados quanto ao aumento de receitas
proprias e redugao de despesas com pessoal para as localidades que aderiram ao programa como piorou sua
performance. Entre 2001 e 2012, o PNFAM nao teve impacto na performance nas varidveis discutidas, de
forma que nao se pode afirmar que o programa gerou capacidades estatais municipais nessas dimensoes de
analise.

Como esse foi um programa concebido de forma centralizada, e mesmo que tenha se direcionado para os
maiores municipios com populagio acima de 50 mil habitantes, constata-se que a assimetria de acesso em
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favor desses nao teve contrapartida na melhoria da sua gestao. Sob o prisma das relagdes intergovernamentais,
essa ¢ uma md inferéncia, pois com esse tipo de modelo organizacional, programas federais construidos podem
fracassar na promogao de capacidades estatais municipais.

Este trabalho iniciou perguntando-se se a cooperagio federativa (Elazar, 1987), por meio de programas
federais (Agranoft, 2001; Elazar, 1962; Skocpol, 2002) voltados a qualificar as capacidades estatais em
municipios ¢ apoiados em instrumentos de difusdo vertical de politicas (Kim ez 4/, 2018), ¢ capaz de
alcancar resultados positivos. Como constatado ao longo da discussao, as evidéncias empiricas dao suporte
a0 argumento proposto, em linha com a literatura utilizada.

Mesmo que os Relatérios de Progressos do MF nao demonstrassem progressos significativos em 12
anos, ainda assim ¢ importante avaliar estatisticamente se, para as localidades participantes, o programa
teve impacto positivo. Nas duas hipéteses (gestao da despesa com pessoal e ampliagio da receita tributéria
prépria) os resultados confirmam o argumento tedrico proposto. Com efeito, o que explicou a performance
da gestio municipal quanto aos gastos com pessoal e ampliagio da receita prépria foram os “fatores
ambientais” (Enriquez & Centeno, 2012), demogréficos e de gestio municipal (Burgess, 1975).

O PNAFM foi organizado por meio de uma agéncia federal implementadora (CEF) ¢ uma pasta
ministerial gestora (a drea fazenddria). Uma questido que costuma resultar desse tipo de arranjo institucional
¢ a prevaléncia das autoridades funcionais (Biesbroek, Peters, & Tosun, 2018; Peters, 2015). Estas costumam
atuar como subgovernments (Wright, 1988) com grande discricionariedade e poder de enforcement. A forma
como o programa foi concebido e implantado denota um estilo de politica com insulamento do corpo técnico
¢ reduzida cooperagio federativa, dadas as caracteristicas de seu locus institucional (Grin & Abrucio, 2019;
Wright & Stenberg, 2006) nas agéncias federais responsaveis.

Estilos de politicas produzem efeitos nao apenas em seus instrumentos de implanta¢io, mas também nos
resultados que sdo alcangados. A defini¢ao de regras de programas, objetivos a serem atingidos e selecao de
publicos-alvo indicam muito sobre suas possibilidades de sucesso. Trajetérias de politicas publicas oriundas
de autoridades funcionais geralmente reproduzem seus mecanismos de formulagio, controle e difusao
vertical. Esse processo tende a gerar resultados alcancados em programas publicos que ficam aquém de suas
possibilidades. Todavia, este nem sempre ¢ um critério que influencia mudanca de rumos, pois burocracias
especializadas podem manter as bases normativas das politicas propostas ao operarem a partir de conjuntos
pré-estabelecidos de preferéncias e meios de implantacio (Howlett, 2009; Howlett & Tosun, 2019; Stead,
2018).

O PNAFM fez escolhas de publicos (foco nos maiores municipios), da difusao vertical (Kim ez 4/,
2018) sem mediagio federativa e organizou-se como um programa de assisténcia direta (Collins, Andrew,
& Khunwishit, 2015) voltado para as localidades que poderiam pagar, mas nio para as mais necessitadas
de apoio (Grin & Abrucio, 2017). Assim, além de afastar-se do enorme publico potencial dos menores
municipios (apenas 23 participantes na versao simplificada), a oferta prioritdria para as maiores localidades
nio logrou bons resultados. Nio houve uma acomodagio mutua de agendas e de cooperagio (Agranoff,
2001) capaz de evidenciar ganhos de capacidade estatal municipal. Os instrumentos de adesao assentados
na candidatura voluntiria municipal (McDonald & Gabrini, 2014) mostraram-se insuficientes, mesmo
considerando que, em tese, a participagdo ocorreu com as maiores € mais preparadas cidades em termos
administrativos e gerenciais.

Esperava-se que, na média dos municipios participantes, existissem ganhos de capacidade estatal derivados
da implantagio do PNAFM na gestio de pessoas (Grindle, 1996; Olsen, 2005;), sendo essa varidvel
avaliada pela despesa com pessoal, ¢ na gestao fiscal, mensurada pelo incremento de tributos préprios (Luna
& Soifer, 2017; Wolman, McManmon, Bell, & Brunori, 2010). Porém, constatou-se que a cooperagio
intergovernamental baseada na difusio vertical de politicas (Biersboek, Peters, & Tosun, 2017; Kim ez 4/.,
2018; Peters, 2015) e na discricionariedade das agéncias federais (CEF ¢ MF) nao logrou modernizar a gestao
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municipal. Com efeito, o PNAFM nao foi capaz de gerar mais capacidade estatal municipal como output,
em linha com Glenday (1997).

A cooperagio federativa embutida no desenho do PNAFM mostrou-se, considerando a hipétese testada
por meio das duas varidveis dependentes, um formato pouco propicio & adesao municipal (poucas adesoes
nos 12 anos analisados), bem como para qualificar seu desempenho administrativo. Menos do que pactuagio
federativa (Elazar, 1987), o PNAFM esteve mais para o modelo de autoridade inclusiva (Wright, 1988) e da
unilateralidade de prioridades oriundas das agéncias federais (Lae-Cho & Wright, 2001). Considerando as
hip6teses testadas, os dados empiricos evidenciam o quao longe esteve o programa de induzir a qualificagao
da gestao municipal.

A investigacdo mostra que autoridades funcionais que possuem grande capacidade de enforcement na
implementagao de regras de acesso pelas esferas de governo podem ter nesse modelo a receita do insucesso.
Sobretudo, essa pode ser a principal consequéncia em se tratando de programas federais de assisténcia direta
(Collins, Andrew, & Khunwishit, 2015; McDonald & Gabrini, 2014). E aqui reside o paradoxo j4 referido:
6rgaos especializados na administragao federal, mas com capacidade de produzir decisoes, podem gerar
indugdes negativas que impactam de forma deletéria a cooperacio federativa e os seus resultados. Estilos de
difusao de politicas verticais baseados em autoridades funcionais, como ocorreu com o PNAFM, induzem
escolhas ¢ 0 comportamento dos municipios (Kim ez 4/, 2018), ainda que a opgio possa ser nio adotar um
programa federal.

Aa hipdteses analisadas mostram que a construgao de capacidades estatais (Evans, 1995; Grindle, 1996;
Grin & Abrucio, 2018b; Olsen, 2005; Rueschemeyer & Evans, 2002; Schmitter, Wageman, & Obydenkova,
2005; Sikkink,1991) é pouco provavel de ser alcangada com o modelo de difusio vertical de politicas adotado
pelo PNAFM. A cooperagao federativa para promover capacidades estatais, a0 menos nas duas varidveis
analisadas, ndo parece ser uma rota apropriada para lograr éxito nesse objetivo.

Nesse sentido, uma questio que resulta da pesquisa ¢ a importincia de considerar os desenhos
institucionais e as formas de implementacio de arranjos verticais que propdem politicas publicas para outros
niveis de governo. Difusao de politicas ocorrem quando escolhas de politicas de um nivel de governo afetam
as opgoes de outros entes, o que geralmente envolve varios mecanismos. A selecao dos instrumentos ¢
dirigida por diversas circunstancias, tais como concepgdes sobre politicas publicas, recursos disponiveis,
obstdculos existentes e arranjos de politicas existentes, afora uma gama de outros fatores intervenientes (Kim
& McDonald, 2016).

A discussao realizada sobre o PNAFM, considerando as varidveis dependentes analisadas, evidencia que
essa forma de difusao vertical de politicas precisaria ser repensada em seu desenho institucional para ampliar
sua interlocucio com os municipios. Esta lacuna de interagao entre MF e CEF e as localidades interessadas —
e nao apenas as que contrataram — ¢ um fator importante de ser repensado. Dessa forma, o didlogo federativo
poderia ser qualiﬁcado para pactuar normas para o programa em conjunto com os municipios.

CONCLUSAO

Esta pesquisa abordou o tema da cooperagao federativa por meio de autoridades funcionais e processos
de difusao vertical de politicas, sendo capacidades estatais municipais o foco analitico. Empiricamente a
investigacao abordou 0 PNAFM e seu processo de implementagao, visando modernizar a gestao municipal,
para o que duas varidveis dependentes foram definidas: gastos com pessoal e aumento da receita prépria. A
conclusao coteja os pressupostos tedricos com o argumento proposto e apresenta os limites e possibilidades
desse trabalho.

Como destacado na introdugao, a literatura nacional que aborda capacidades estatais municipais vem
sendo adensada nos ultimos anos. A presente pesquisa se insere nesse campo ¢ busca contribuir com o
tema a partir de dois enfoques: a) teoricamente ao abordar a questao pelo prisma da difusao vertical de
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politicas; b) pela andlise econométrica realizada que busca avaliar o impacto de um programa federal na gestao
municipal, considerando duas varidveis que empiricamente traduzem argumentos teéricos da literatura sobre
capacidades estatais.

Estudos de caso sao importantes para propor perguntas apliciveis em outras pesquisas, o que supde
que suas inferéncias possam ser generalizadas. A andlise do PNAFM, mesmo no contexto do federalismo
descentralizado brasileiro, evidencia que formulagao, implementagao e o impacto de uma politica pablica
podem ser afetados pelo seu modelo organizacional e regras de funcionamento. O argumento central deste
trabalho ¢ que estilos de politicas definem tanto possibilidades de adesao, visto o niimero pequeno de
municipios participantes, e alcance de resultados, tal como discutido nas duas varidveis dependentes que
foram objeto desta pesquisa.

Regras inseridas em programas federais nio apenas organizam sua gestao, mas também incidem na sua
efetividade. Nesse sentido, o argumento e o modelo analitico propostos podem servir para o estudo de outras
politicas federais, visando a testar sua replicabilidade. Por exemplo, nessa linha, Conlan e Posner (2008) vém
enfatizando o que chamam de “federalismo oportunista” nos Estados Unidos.

Todavia, ha limites dessa abordagem, pois seria preciso testar se serve para analisar programas publicos
em paises nao federais ou Estados unitarios onde o grau de autonomia dos governos subnacionais frente as
esferas centrais ¢ muito menor do que em paises federais. Uma segunda questio diz respeito aos processos
descentralizadores levado a cabo em varios paises, pois s6 faz sentido projetar capacidades estatais municipais
se ha perspectiva de fortalecer a gestao desse nivel de governo. Uma terceira questao relevante ¢ de ordem
operacional, dada a necessidade de existirem bases de dados que permitam anélises empiricas longitudinais,
sem o que nao ha como utilizar modelos econométricos como painéis.

Enquanto possibilidades de expandir o modelo teérico e analitico dois caminhos podem ser interessantes:
a comparagao entre casos de diferentes paises e o cotejamento com outros programas com finalidades
similares, mas cujos desenhos institucionais sao diferentes. No Brasil, por exemplo, o Programa Nacional
de Apoio & Moderniza¢io da Gestao e do Planejamento dos Estados Brasileiros ¢ do Distrito Federal,
implementado desde 2003, baseia-se em um modelo de cooperagio federativa menos vertical e hierarquizado
(Abrucio, 2007). Esse programa foi concebido e implementado com colaboragao intergovernamental para
pactuar a¢oes e metas para os governos estaduais que aderiram. Também seria oportuno investigar, de forma
comparativa, diferentes arranjos de cooperagao federativa e seus resultados para identificar os mecanismos
indutores de participacao e resultados alcangados, sendo os sistemas nacionais de politicas como o Sistema
Unico de Satde (SUS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) os casos mais conhecidos.

A pesquisa possui limites para generalizar seus achados, j4 que a multidimensionalidade do conceito de
capacidades estatais nao permite afirmar que o programa nao gerou impacto algum na modernizagio da
gestao municipal. Ao mesmo tempo, este artigo deixa aberta a possibilidade de novas pesquisas utilizarem
outras varidveis que possam testar os argumentos tedricos aqui propostos, bem como avaliar outras agoes no
Ambito do PNAFM. Outros caminhos de pesquisa podem decorrer da extrapolagao para um periodo maior
que considere um nimero maior de casos envolvendo também a Fase III do programa.

Contudo, considerando as evidéncias empiricas analisadas, o PNFAM mostrou o verso (o programa com
sua concepgao e instrumentos de implantacio) e o reverso da cooperagio federativa (os resultados nio
alcancados). Com efeito, tomando as duas varidveis de capacidade estatal analisadas, esse modelo de programa
e de difusdo vertical de politicas nao parece ser uma prosa de cooperagao federativa alinhada com os desafios
de promover a modernizagao das administragdes municipais no Brasil.
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NoTAs

1 Neste artigo, o impacto de uma politica ¢ compreendido conforme Ramos e Schabbach (2012, p. 1277): “para captar o
impacto recomenda-se combinar ambas as analises (ex ante ¢ ex post) a fim de se comparar o alcance do programa (ex
post) com as predicées (ex ante)”.

2 Os projetos ampliados abrangiam cinco 4reas e 24 componentes: modernizagio administrativa (legislacao, ordenamento
institucional, recursos humanos, planejamento, gestao urbana e participagio social), servicos gerais(atendimento ao
cidaddo licitagbes, compras etc.), modernizagio fiscal (cadastro, arrecadagio, cobranca, contencioso administrativo,
fiscalizacdo, divida ativa, divida publica, estudos econdmico-fiscais, orgamento, contabilidade, auditoria e gestiao de
convénios), tecnologia da informagao (gestao, equipamentos, sistemas),coordenagio do projeto (manutengiao da UEM e
gestao do projeto) e administragao integrada ao controle espacial (geoprocessamento e dados referenciados). Os projetos
simplificados priorizavam: aquisi¢io de Sistemas Aplicativos pré-qualificados pelo BID/MF para gestio municipal
tributdria, financeira, atendimento e ouvidoria, recursos humanos, compras e patriménio, protocolo, legislagio e
informagoes gerenciais (MF, 2004).3 Informagoes obtidas com base no Protocolo SIC 16853006290201599, de
10.09.2015 - Min. da Fazenda.

3 Informagoes obtidas com base no Protocolo SIC 16853006290201599, de 10.09.2015 - Min. da Fazenda. A fase 1
teve inicio em 18/05/2001e se estendeu 31/12/2012 e as contratagdes fase 2 iniciaram no ano de 2009, mas foram
encerradas em 31/12/2014, conforme Protocolo SIC 16853000909201632, de 16.02.2016. Esta pesquisa considera
todos os contratos firmados até 31/12/2012, pois nio foram recebidas informagdes de contratos firmados nos anos de
2013 € 2014. Mesmo que houvesse contratos, o ano de 2014 seria desconsiderado para testar o efeito causal do programa
e sua implantagio, pelo menos, no periodo de um ano antes da sua entrada no programa. 4 Nio se trata de estudo de
caso como método, mas sim de uma forma de analisar a cooperagio intergovernamental por meio do que Elazar (1962)
chama de uma investigagio especifica de well-screened programs (programas bem selecionados).

5 A pesquisa foi realizada nos anos de 2015 ¢ 2016 ¢ as informagdes recebidas do Ministério da Fazenda referiam-se as

ultimas contratagdes da Fase II realizadas até final do ano de 2012. Por esta razio, a delimitagio temporal foi de 2001 a

2012, considerando-se que esse periodo ¢ 0 nimero de municipios da amostra sdo suficientes para testar empiricamente

os argumentos tedricos propostos para avaliar o impacto do programa.

Somatério do IPTU, ISS e outros taxas e cobrangas municipais (IPEA Data).

7 Valor das operagoes para manter servicos publicos, manutengio de bens méveis e iméveis, pagamento de pessoal,
aquisi¢ao de material de consumo, pagamento de servigos e operagio de equipamentos publicos (IPEA Data).

8 Naversio simplificada a adesio municipal foi muito reduzida: apenas 23 cidades.
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