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RESUMO

O objetivo da presente dissertacdo ¢ avaliar o impacto do Programa Nacional de Apoio a
Modernizagdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM), gerido pelo
Ministério da Fazenda, com recursos provenientes do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), na arrecadagdo tributaria dos municipios brasileiros no periodo de
1997 a 2022. Para tanto, foram associados dois métodos econométricos, numa primeira etapa,
adota-se o Propensity Score Matching (PSM), com o objetivo de encontrar no cluster de
municipios ndo participantes, aqueles que sejam similares aos municipios tratados em todas as
caracteristicas relevantes antes da adesao ao Programa. Em seguida, objetivando a obten¢ao de
uma amostra mais reduzida e qualificada, aplica-se o pareamento Nearest Neighbor Matching
(NNM), atribuindo pesos para cada formagdo entre participantes ¢ ndo participantes do
PNAFM, assim cada unidade de tratamento ¢ pareada com uma unidade de controle com o mais
proximo score, sendo testados os pareamentos com os algoritmos, one-fo-one com reposicao,
one-to-one sem reposicao ¢ NNM com 2 vizinhos mais proximos, € em seguida a aplicagdo do
método de diff-in-diff (DiD) em multiplos periodos de tempo, que se fundamenta no fato de
que, na ocorréncia de um evento exdgeno, torna-se possivel avaliar a partir de dois grupos,
tratamento e controle, o impacto do evento via estimativa de duplas diferencas, sendo a primeira
entre os grupos e a segunda entre os periodos, na suposicao de tendéncias paralelas que se
mantém potencialmente somente apds o condicionamento nas covariaveis observadas.
Concentrou-se no DiD com adogao escalonada, ou seja, em configuragdes de DiD tais que, uma
vez tratadas, as unidades permanecem tratadas nos periodos seguintes. Os resultados
encontrados indicam que o efeito do programa sobre a receita tributaria propria dos municipios
participantes ¢ estatisticamente nulo para as trés fases do Programa. Como forma de testar a
credibilidade da estratégia empirica, foram estimados impactos nulos.

Palavras-chave: 1. Avalia¢ao de Impacto. 2. Politica Publica. 3. PNAFM. 4. Dados em Painel.



ABSTRACT

The objective of this dissertation is to evaluate the impact of the National Support Program for
Administrative and Fiscal Modernization of Brazilian Municipalities (PNAFM), managed by
the Ministry of Finance, with resources from the Inter-American Development Bank (IDB), on
tax collection in Brazilian municipalities. in the period from 1997 to 2022. To this end, two
econometric methods were associated, in a first stage, Propensity Score Matching (PSM) was
adopted, with the objective of finding in the cluster of non-participating municipalities, those
that are similar to the municipalities treated in all relevant characteristics before joining the
Program. Then, aiming to obtain a smaller and more qualified sample, Nearest Neighbor
Matching (NNM) is applied, assigning weights to each training between PNAFM participants
and non-participants, thus each treatment unit is paired with a treatment unit. control with the
closest score, testing pairings with the algorithms, one-to-one with replacement, one-to-one
without replacement and NNM with 2 nearest neighbors, and then applying the diff-in method.
diff (DiD) in multiple periods of time, which is based on the fact that, in the occurrence of an
exogenous event, it becomes possible to evaluate from two groups, treatment and control, the
impact of the event via double difference estimation, the first being between groups and the
second between periods, assuming parallel trends that potentially remain only after
conditioning on the observed covariates. It focused on DiD with staggered adoption, that is, on
DiD configurations such that, once treated, the units remain treated in subsequent periods. The
results found indicate that the effect of the program on the tax revenue of the participating
municipalities is null for the three phases of the Program. As a way of testing the credibility of
our empirical strategy, zero impacts were estimated.

Keywords: 1. Impact Assessment. 2. Public policy. 3. PNAFM. 4. Panel Data.
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1 INTRODUCAO

O Brasil ¢ uma Republica Federativa organizada politica e administrativamente em trés esferas
de governo, a central, representada pela Unido Federal, a regional, pelos 26 Estados membros
e o Distrito Federal e a local composta por 5.570 municipios. Conforme previsao garantida pela
Constituicao Federal (Brasil, 1988) aos trés niveis ¢ assegurada faculdades tributarias proprias

e independéncia para delinear e implementar suas politicas de despesas publicas.

No campo da agdo governamental, cada um dos niveis de governo tem autonomia
administrativa, tanto para a organiza¢ao dos servicos publicos em geral como para a gestdo
financeira propria (Brasil, 2004). A autonomia financeira de cada nivel, manifesta-se por meio
da formulacao das leis orcamentarias, do poder para explorar seus campos de competéncia
tributaria e da capacidade para realizar o custeio e o investimento da maquina publica, desde
que, respeitem os limites basilares dos artigos 150 a 152 da Carta Magna de 1988, quanto a
legalidade (Art. 150, I), isonomia (Art. 150, II), irretroatividade (Art. 150, III, “a”),
anterioridade (Art. 150, 111, “b™), proibi¢ao de confisco (Art. 150, IV), liberdade de trafego (art.
150, V), imunidades (art. 150, VI) e outras limitagdes (Art. 151 e 152) (Ishida; Martelli, 2015).

Com relagdo ao Sistema Tributdrio Nacional, a Constitui¢do estabelece claramente a
competéncia para instituir os tributos por nivel de Governo. Nesse contexto, a Lei Federal
define o marco geral do sistema impositivo e os aspectos regulatorios se estabelecem em leis
especificas estaduais € municipais. Num contexto municipal, os tributos sao: Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN), Imposto de
Transmissdo de Bens Imdveis Inter-Vivos (ITBI), Taxas e Contribuicdes de Melhoria. O
Sistema também ¢ constituido de maneira que parte da arrecadacao de impostos no ambito da
Uniao sejam transferidas aos Estados € Municipios por meio dos Fundos de Participacao dos
Estados (FPE) e Municipios (FPM), e demais transferéncias. Da mesma forma, parte da
arrecada¢do dos Estados também ¢ distribuida aos Municipios, aplicando-se os critérios

estabelecidos na legislagao.

Tal estrutura federativa, caracterizada pelo alto grau de descentralizagdo, evidencia as
profundas diferengas socioecondmicas, demograficas e territoriais existentes tanto entre os
Estados quanto entre os Municipios brasileiros (Brasil, 2004). Em termos de area territorial, por
exemplo, o Censo demografico de 2022 (IBGE, 2023a) apontou que é grande a diferenca

existente entre Estados como Amazonas, com mais de 1,5 milhdes de Km? e Sergipe, com
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territorio de aproximadamente 21,9 mil Km?. Da mesma forma, as varia¢des de populacio sao
igualmente destacadas: municipios como Sao Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia 12.200.180,
6.625.849 e 2.923.369 habitantes, respectivamente, e outras 1.314 cidades com menos de 5.000
habitantes. Da mesma forma, as variagdes populacionais sao igualmente destacadas: municipios
como Sao Paulo, Rio de Janeiro e Brasilia, com respectivos 12,2, 6,6 € 2,9 milhdes habitantes,
contrastam com outras 1.314 cidades que possuem menos de 5 mil habitantes. De forma similar,
adotando-se o ano de 2022 como referéncia, a receita orgcamentaria per capita também apresenta
grandes discrepancias entre os entes federativos. Por exemplo, no municipio de Pedro Osoério-
RS, o valor era de R$ 440,02. Enquanto em Campos dos Goytacazes-RJ apurava-se R$
51.482,58 (STN, 2023a). Estas diferengas econdmicas se manifestam em profundas
desigualdades, no ambito do desenvolvimento e, consequentemente, com relagdo a capacidade

fiscal dos distintos Estados e Municipios (Brasil, 2004).

Assim, em conjunto com as distingdes regionais, destaca-se a preocupagao com o desequilibrio
or¢amentario e das finangas publicas. No Brasil, associado a estabilizacdo da moeda, ao
controle fiscal e monetario, a desindexacdo da economia, a ancora cambial ¢ a abertura
comercial, o equilibrio fiscal também foi estabelecido como um dos objetivos da politica
macroecondmica desde o antncio do Plano Real em julho de 1994 (Schwartz, 1999).
Politicamente, o principal obstaculo foi o limitado progresso na aprovacao de emendas
prioritarias a Constituicao de 1988, que eram necessarias para a reestruturacdo e modernizacao
do setor publico (Brasil, 2004). Posteriormente, com a Crise Asidtica, no ultimo trimestre de
1997, e a necessidade em impor taxas de juros muito elevadas para se evitar uma saida abrupta
de capital do pais, a situagdo do pais deteriorou-se visivelmente (Perobelli, Vidal e Securato,
2014). Este feito se revelou pelos requerimentos de financiamento do setor publico que, depois
de haver diminuido para 5,9% do PIB em 1996, voltou a se elevar, alcangando 6,1% do PIB em
1997 e 8,1% do PIB em 1998. Ainda que seja dificil quantificar a magnitude dessa deterioragdo
por cada nivel de governo, restou evidente que todos tenham sido negativamente afetados pelo
aumento no servigo da divida (derivado das altas taxas de juros), e também pelas dificuldades

em reduzir a despesa de pessoal, tanto para servidores ativos como para os aposentados (Brasil,

2004).

De acordo com o Ministério da Fazenda do Brasil (2004), esta dificil situacdo forcou os
formuladores de politicas publicas a elaborarem uma série de novas medidas para enfrentar a

crise. A primeira manifestagao destes esfor¢os ocorreu em 13 de novembro de 1998, quando
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foi firmado um Acordo de Contingéncia com o Fundo Monetario Internacional (FMI) no
montante de Direito Especial de Saque (DEG)' de US$ 18,1 bilhdes, no valor do periodo. Na
area de finangas publicas, a meta principal estava centrada na necessidade de aumentar o
superdvit primario (déficit nominal excluidos pagamentos de juros) de 0,1% do PIB em 1998
para 4,25% do PIB em 2004. Ressalta-se que, sem as medidas incluidas no Acordo, o pais

haveria registrado recorrentes déficits primarios (Brasil, 2004).

Anteriormente, no ambito estadual, as Unidades da Federacdo (UF) participaram de um
programa de ajuste fiscal com duas bases principais: a renegociacdo de suas dividas com a
Unido ¢ a modernizacdo de seus instrumentos de administracdo tributaria e financeira,
denominado Programa Nacional de Apoio a Administragdo Fiscal para os Estados Brasileiros
(PNAFE) (Brasil, 2004). Necessitando de capital para o investimento no reequilibrio fiscal dos
Estados, em 11 de dezembro de 1996, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
aprovou empréstimo de US$ 500 milhdes ao Brasil, em apoio a modernizagao fiscal do Distrito
Federal e dos Estados brasileiros. Tal aporte de recursos externos incorporou-se ao or¢amento
global de R$ 1,0 bilhdo voltados, exclusivamente, para investimentos dirigidos a
instrumentalizagdo das gestdes tributaria e financeira das secretarias estaduais de fazenda,

finangas ou tributagdo (Ministério da Fazenda, 2023a).

Na esfera municipal, e fundamentando-se nos dados do Sistema de Informacdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) (STN, 2023a), no final da década de 90, 60,17%
municipios apresentavam superdvit primario® em suas contas publicas, porém numa parcela dos
casos restantes verificava-se déficits relevantes na balanca orcamentaria. Destacava-se também,
os altos gastos com as despesas de carater continuado (contratos administrativos de prestagao
de servigo) e de pessoal. Dessa forma, havendo pouca margem no or¢amento para a realizagao
de agdes de inversdo do quadro deficitario e para os demais investimentos publicos. Adotando
uma solu¢do semelhante aquela aplicada aos Estados, por meio do PNAFE, e apdés um
diagnostico elaborado conjuntamente entre o BID e o Ministério da Fazenda (MF), com base
em um plano amostral que incluiu 50 municipios localizados em diferentes regides do pais,

apresentando distintas caracteristicas economicas e demograficas, iniciou-se, a partir de 1998,

' A unidade de conta do FMI ¢ o Direito Especial de Saque (DES), calculado com base em uma cesta de cinco
moedas. A cada cinco anos, a composi¢do da cesta ¢é revista. Em ago./2023, estas moedas eram doélar, euro, iene,
libra esterlina e renminbi chinés. Ver em Banco Central do Brasil (2023);

2 O superavit primério é um conceito econdmico que se refere a diferenca positiva entre as receitas e as despesas
do governo, excluindo o pagamento dos juros sobre a divida publica.
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a formula¢do de um programa especifico para apoiar a estabilidade macroecondmica dos entes.
Esse apoio se daria por meio de uma proposta de equilibrio fiscal autossustentavel, respaldado
por uma politica publica eficiente e transparente na gestao da receita e despesa municipal. Esse
programa denominou-se Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos

Municipios Brasileiros (PNAFM), que sera objeto da presente pesquisa.

As equipes do BID e do Ministério da Fazenda, conforme mencionado anteriormente,
realizaram um diagnostico do estado de preparagdo de projetos municipais. Esse diagndstico
envolveu a andlise de formularios, que serviram como insumo para identificar as caréncias e
formular a estrutura do escopo dos produtos dos projetos que poderiam ser atendidos. Uma vez
identificadas as caréncias com base na amostra de municipios, foi possivel consolidar um valor
de investimento basico necessdrio, levando em consideragdo o tamanho dos municipios.
Inicialmente, a intencdo era dimensionar o Programa de forma a permitir que todos os
municipios brasileiros pudessem desenvolver um projeto de modernizagao administrativa. No
entanto, 0s recursos necessarios para essa abordagem eram muito elevados. Diante disso,
decidiu-se dimensionar o PNAFM com o objetivo de atender a 70% dos municipios brasileiros
(3.854), o que envolveria recursos na ordem de US$ 2,2 bilhoes (Villela, 2019). O diagnostico
também permitiu identificar um conjunto de problemas comuns entre os distintos municipios
que, de forma geral, eram os responsaveis pela ineficiéncia da administra¢do municipal e,
consequentemente, pelas deficiéncias no manejo da receita e do gasto publico e pelos baixos

niveis de arrecadagdo propria (Ministério da Fazenda, 2023b).

Considerando que o principal objetivo do Programa se concentrava no aprimoramento da
capacidade administrativa do governo municipal visando a eficiéncia fiscal, neste estudo tem-
se como proposito testar a hipotese de que a adesao ao PNAFM esta associada a uma melhoria
no desempenho governamental em termos de equilibrio fiscal, em funcdo do crescimento da
arrecadacdo da receita propria sem a alteragdo das aliquotas tributarias. Ademais, acredita-se
que a capacidade de arrecadacdo promovida pelo PNAFM tenha desempenhado um papel

fundamental na eficiéncia administrativa dos governos municipais.
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Assim, no caso mais particular, o objetivo da presente pesquisa consiste em avaliar os potenciais
Lo 3 c . . .
resultados decorrentes dos subempréstimos’ tomados pelos municipios brasileiros junto ao
Ministério da Fazenda, representado pelas Geréncias Executivas de Governo (GIGOVs) da
Caixa Econdmica Federal (CEF), a partir da linha de financiamento do PNAFM. Conforme
destaca-se no nome do programa, espera-se que, os municipios aderentes apresentem ao final
do prazo de execucdo do projeto alguma melhora na arrecadacdo das receitas proprias, via

IPTU, ISSQN, ITBI, Taxas e Contribui¢des de Melhoria.

A fim de delimitar o escopo da presente pesquisa, foram selecionados os 5.570 municipios
brasileiros como unidade de anélise. O periodo de observagdo compreendeu os anos de 1997 a
2022, totalizando 144.820 observagdes. Dentro dessa amostra, 158* municipios foram

designados como grupo de tratamento, conforme detalhado no Apéndice A.
Neste contexto, a atual pesquisa pretende responder duas questdes basicas:

a) quais os procedimentos de selecdo e adesdo municipal ao PNAFM?
b) a adesdo ao programa apresentou impacto positivo e significativo na arrecadagao das

receitas proprias municipais?

Além do Programa Nacional de Apoio & Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios
Brasileiros (PNAFM), existem outras duas linhas de financiamento no Brasil voltadas para a
modernizacdo administrativa e fiscal dos municipios: o Programa de Modernizagdo da
Administragao Tributaria e da Gestao dos Setores Sociais Basicos (PMAT) do Banco Nacional
de Desenvolvimento Economico e Social (BNDES) e o Programa Eficiéncia Municipal (PEM)
do Banco do Brasil (BB). Esse tltimo conta com um numero muito reduzido de operagoes,
além de permitir objetos que nao estao estritamente ligados as questdes fiscais dos municipios,
portanto, ndo sera abordado na presente pesquisa. Assim, cabe destacar que, para a presente
pesquisa serdo consideradas apenas as informacdes do PNAFM e PMAT, que também serao
interagidas na secdo de resultados. Na série temporal disponivel para a pesquisa, foram

celebrados conjuntamente 643 contratos de financiamento, sendo 159 do PNAFM nas trés fases

3 Um contrato de subempréstimo, também conhecido como contrato de subempréstimo cruzado, refere-se a um
acordo em que um mutuario que ja tem um empréstimo vigente com uma institui¢do financeira (geralmente um
banco) cede uma parte desse empréstimo para outra entidade, que se torna um submutuario.

4 Até o fechamento da carteira da 3* fase do PNAFM em 09/05/2023, 159 municipios haviam celebrado o contrato
de subempréstimo. Como municipio Pindoretama - CE acessou os recursos no exercicio de 2023, ndo fara parte
da presente analise.
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e 484 do PMAT, ou seja, apenas 11,54% dos municipios brasileiros foram afetados por

Programas de modernizagao fiscal com recursos do BID e do BNDES.

A preocupacao a respeito da baixa adesao municipal a esses programas levanta questionamentos
sobre as barreiras que possam estar impedindo ou desestimulando a participacao dos
municipios. Tais barreiras podem incluir questdes burocraticas, falta de capacidade técnica,

desafios na obten¢ao de recursos complementares, entre outros obstaculos (BID, 2013).

Esse nimero reduzido de programas do Governo Brasileiro destinados ao reequilibrio fiscal e
a maximiza¢do das receitas municipais ¢ preocupante, especialmente considerando que os
municipios sdo responsaveis pela prestagdo da maioria dos servigos a populagdo,
principalmente nas areas de saude, educagdo e assisténcia social. Por outro lado, eles também
enfrentam a dificuldade de receber uma parcela adequada da arrecadacdo de tributos,
constitucionalmente centralizados. Assim, essa situagdo reforca a necessidade de estimulo aos
investimentos nos municipios, como entes de menor escala dentro da federagdo, visando a
promocao do desenvolvimento local e ao fortalecimento da capacidade administrativa e fiscal

municipal.

Dessa forma, a principal motivacao desta pesquisa consiste em investigar os efeitos da adesao
ao PNAFM como choque na arrecadagao das receitas proprias municipais, especificamente o
IPTU, ISSQN e ITBI. Além disso, como ocorre em qualquer politica publica, a avaliacao dos
potenciais impactos desses financiamentos pode contribuir para o aprimoramento dessa
modalidade de politica e, consequentemente, para uma melhor alocagao dos recursos publicos,
através do historico das boas praticas e das ligdes aprendidas pelos municipios que ja
celebraram o contrato. Para tanto, a estratégia empirica consiste na articulagao de duas técnicas
econométricas. Em uma primeira etapa, adota-se o Propensity Score Matching (PSM), com o
objetivo de encontrar no cluster de municipios ndo participantes, aqueles que sejam similares
aos municipios tratados em todas as caracteristicas relevantes antes da adesao ao Programa. Em
seguida, objetivando a obten¢do de uma amostra mais reduzida e qualificada, aplica-se o
pareamento Nearest Neighbor Matching (NNM), atribuindo pesos para cada formagao entre
participantes e nao participantes do PNAFM, assim cada unidade de tratamento ¢ pareada com
uma unidade de controle com o mais proximo score (Khandker, Koolwal e Samad, 2010). Por
fim, aplica-se o método de Diff-in-Diff (DiD) em multiplos periodos de tempo, que se
fundamenta no fato de que, na ocorréncia de um evento exogeno, torna-se possivel avaliar a

partir de dois grupos, tratamento e controle, o impacto do evento via estimativa de duplas
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diferengas, sendo a primeira entre os grupos ¢ a segunda entre os periodos (Callaway e

Sant’Anna, 2021a).

A adogdo dos métodos citados fundamenta-se na argumentacdo de Blundell e Dias (2002),
Smith e Todd (2005), Eichler e Lechner (2005), Bast (2015)e Bast e Sakurai (2015), que
defendem que o método ¢ o mais adequado para a avaliagdo de programas com temas similares
ao PNAFM. Uma vez que, o objetivo geral do programa ¢ maximizar a gestdo tributaria,
principalmente via aumento das receitas proprias dos municipios sem a alteragdo das aliquotas,
pretende-se, no presente estudo, investigar o comportamento da arrecadagao tributaria propria,

tanto como propor¢ao da receita tributaria quanto em funcao per capita.

Dentro do contexto da presente pesquisa, hd outros na literatura que versam sobre o tema de
modernizagdo administrativa e reequilibrio fiscal. Por exemplo, Bast (2015) e Bast e Sakurai
(2015) realizaram uma avaliagdo empirica do efeito dos empréstimos do PMAT aos governos
municipais brasileiros (2000 a 2010). Os resultados desse trabalho indicam que o efeito do
programa sobre a receita tributaria dos municipios participantes ¢ nulo, ou seja, efeito da
participagdo no programa ¢ insignificante estatisticamente. Ferreira Filho (2016) realizou uma
avaliagdo empirica dos resultados do PNAFM 1 (2001 a 2012). Os seus resultados mostram que,
o programa PNAFM apresentou resultados positivos e significativos (a 1% na maioria dos casos
ou, pelo menos, a 5%). Todavia, o autor destaca que, se a qualificagdo da amostra com métodos
mais sofisticados, semelhantes ao procedimento feitos por Bast e Sakurai (2015) para o PMAT,
os impactos se mostraram modestos ou nulos. Por outro lado, o estudo de Pereira (2018),
concentra a analise sobre o impacto do programa nacional de apoio a gestdo administrativa e
fiscal dos municipios brasileiros (PNAFM) na eficiéncia fiscal das prefeituras (2001 a 2012).
Os resultados desse estudo indicam que, a hipdtese de que o PNAFM produziu resultados
positivos sobre os municipios aderentes ndo encontra sustentagdo estatistica nos dados
utilizados. Pelo contrario, os dados permitem inferir com 99% de chance de acerto que a

participacao no PNAFM nao contribuiu para a melhoria do desempenho fiscal dos municipios.

O presente estudo diferencia-se daqueles mencionados ao avaliar o resultado na politica publica
pelo método de Diff-in-Diff (DiD) numa estrutura unificada para efeitos médios de tratamento
em configuragdes DiD em multiplos periodos de tempo, considerando as trés fases do
Programa, variagcdo no tempo de tratamento e quando a suposi¢do de tendéncias paralelas se
mantém potencialmente somente apds o condicionamento em covaridveis observadas. Tal

estratégia permitiu uma analise mais ampla, uma vez que, o DiD em seu formato candnico,
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existem apenas dois periodos e dois grupos: no primeiro periodo ninguém ¢ tratado, e no
segundo periodo algumas unidades sdo tratadas e algumas unidades ndo sdo, o grupo de
controle. Assim, se examinou os resultados das trés fases do PNAFM com o objetivo de avaliar

o impacto dessas etapas na politica fiscal dos municipios.

Objetivando atribuir robustez a presente pesquisa, além da variacdo da receita tributéria
realizada, analisou-se também o efeito do PNAFM sobre as contas especificas dos impostos
municipais IPTU, ITBI e ISSQN. Econometricamente foram realizados testes de placebo para

verificar a auséncia de impactos antes do lancamento do Programa.

Os resultados da interferéncia indicam que os municipios que receberam recursos do PNAFM
ndo mostraram aumentos significantes na arrecadagao tributdria quando comparados com
municipios semelhantes que nao participaram do programa. Portanto, a avaliacdo aqui realizada
sugere que se 0s municipios participantes ndo tivessem escolhido participar do referido
Programa, o comportamento da arrecadacao tributaria nao teria sido estatisticamente ao nivel
de 1% diferente do que o efetivamente registrado apds o recebimento dos recursos do

subempréstimo.
1.1 Estrutura da Dissertacao

Além deste capitulo introdutorio, esta pesquisa se organiza em mais seis capitulos. Esses demais
capitulos contemplam objetivos especificos. O capitulo 2 encarrega-se da estrutura teorica,
referencial empirico e as principais caracteristicas. O capitulo 3 tem a funcao de apresentar um
arcabouco institucional sobre o orcamento publico, esfor¢os para o reequilibrio fiscal, além de
apresentar uma breve caracterizagdo do Sistema Tributario Brasileiro. Cabe ao capitulo 4
apresentar o PNAFM e sua evolugdo entre 1997 e 2022. J4 o capitulo 5 encarrega-se da
descricdo da base de dados e da estratégia empirica, com a aplicacdo do Propensity Score
Matching (PSM), e dos pareamentos com os algoritmos, one-fo-one com reposicao, one-to-one
sem reposi¢ao e NNM com 2 vizinhos mais proximos e do modelo de Diff-in-Diff (DiD) em
multiplos periodos de tempo. O capitulo 6 apresenta os resultados, que apontam que o efeito do
Programa sobre a receita tributaria propria dos municipios participantes € estatisticamente nulo.
Além dos resultados principais, esse capitulo traz algumas analises para validacao da estratégia
de identificacdo, bem como da checagem de robustez dos resultados. Por fim, no capitulo 7 sao
tecidas as consideracdes finais da pesquisa, salientando as contribui¢des, limitagdes

metodoldgicas e sugestdes para possiveis avangos, aplicacoes e extensdes desse trabalho.
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2 REVISAO DA LITERATURA

No presente Capitulo, foi promovida uma breve revisdo de literaturas relacionadas as questdes
da economia do setor publico, com foco na literatura macro e microecondmica que abordam o
conceito de orcamento publico, seja ele equilibrado, positivo ou negativo. Esta revisdo tem
como objetivo fornecer uma sélida fundamentagdo teodrica para compreender os principios
subjacentes aos or¢amentos equilibrados e suas implicagcdes na administragdo publica. Além
disso, foi explorado o referencial empirico, destacando pesquisas relevantes que investigaram

programas similares aos que serdo abordados neste estudo.

Dentro da revisdo empirica, buscou-se realizar o levantamento de pesquisas que abordam
especificamente a realidade brasileira e a adesao a programas como o Programa Nacional de
Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios (PNAFM) e o Programa de
Modernizagao da Administragdo Tributaria e da Gestao dos Setores Sociais Basicos (PMAT).
Esta selecdo de estudos visa fornecer uma contextualizagdo para a economia brasileira e das
experiéncias relacionadas e estudos similares. Ao final da revisdo, foi destacado como a
presente pesquisa se diferencia das obras previamente citadas na literatura, enfatizando os
aspectos inovadores e a relevancia da abordagem no contexto dos programas de modernizacao

fiscal.
2.1 Referencial Teorico

Para o embasamento tedrico da presente pesquisa, adotou-se como referéncia os textos de
Buchanan e Musgrave (1960), sobre a teoria das financgas publicas, Mckenzie, Buchanan e
Wagner (1977), em a democracia em déficit: o legado politico de Lord Keynes, Barro (1979),
sobre os determinantes da divida publica, Lucas e Stokey (1983), que pesquisaram a politica
fiscal e monetéria ideal numa economia sem capital, Alesina e Tabellini (1987), que elaboraram
uma teoria positiva dos déficits fiscais e da divida governamental, Roubini e Sachs (1989),
sobre os determinantes politicos € econdmicos dos déficits orgamentarios nas democracias
industriais. Além de obras mais recentes, como Tabellini (1990), que atualizou a teoria positiva
dos déficits, novamente Tabellini (1991), que pesquisou sobre a politica de redistribui¢ao
intergeracional e Alesina e Perotti (1995), que forneceram um levantamento critico da literatura

sobre os determinantes politico-institucionais do or¢amento do governo.
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A literatura econdmica explora diversos elementos que explicam a dindmica do saldo fiscal do
setor publico, seja apresentando superavits ou déficits (Sakurai, 2014). Em sua obra Buchanan
e Musgrave (1960), destinam atencao especial para a existéncia dos tributos e a presenca do
governo. De acordo com os autores, o governo desempenha trés funcdes principais: i) ajustar
alocacdes de recursos; ii) realizar ajustes na distribui¢do de riqueza e renda; e iii) garantir a
estabilidade economica. A primeira responsabilidade surge em situagdes de falhas de mercado,
quando este ndo consegue atingir resultados Otimos, manifestando imperfeicdes como
dificuldades de entrada de empresas, precos andmalos, entre outras questdes. Portanto, o
governo intervém para corrigir essas imperfeicdes de mercado. Quanto ao segundo ponto, trata
das acdes publicas desempenhadas pelo governo, a fim de atender a populacdo ou promover o
bem-estar, ¢ importante destacar que a distribuicdo de renda ndo esta apenas relacionada a
disponibilidade dos fatores de producdo, mas também a produtividade. O terceiro trata do
financiamento dos custos publicos, por meio da distribui¢do justa da carga tributaria, de modo
a manter o equilibrio entre receitas e despesas (abordagem da equidade). Assim, as abordagens

se interligam em alguns aspectos, entre eles o do equilibrio or¢gamentario.

Conforme ressaltado por Fabre (2021), as abordagens de fornecimento de bens publicos,
equidade na distribuicdo e estabilizagdo, propostas por Buchanan e Musgrave (1960),
compartilham principios fundamentais. Estes incluem a busca pelo equilibrio or¢amentario, a
intervengdo estatal diante das imperfeicdes de mercado e a promogao de uma tributagdo justa.
No entanto, de maneira geral, as perspectivas em relacao as fungdes governamentais divergem:
a abordagem relativa as funcdes delineia o propoésito dos gastos publicos, a perspectiva dos bens
publicos abraga o estimulo a oferta de bens e servigos, nem sempre exclusivos do Estado, ¢ a
abordagem da equidade concentra-se na tributacdo equitativa para os contribuintes, visando

sustentar os custos governamentais.

A base da Teoria das Finangas Publicas (TFP) considera o or¢amento equilibrado, onde as
receitas sdo iguais as despesas, e ressalta a importancia do Estado em agir nas falhas de
mercado. Essa teoria foi formulada no inicio da década de 60 e ¢ contemporanea a Lei 4320 de
1964 (Brasil, 1964a), que estabelece normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Buchanan e Musgrave (1960), sustentam que custos governamentais estdo associados

as funcdes de alocagdo, distribui¢ao ou estabilizacdo, e a receita deve ser proveniente de uma
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distribuicdo tributdria equitativa, abrangendo os custos necessarios e autorizados. Esse

equilibrio no orcamento visa eficiéncia na gestdo governamental.

Musgrave (2008), expressa que sua intengdo ao conceber a TFP era consolidar todo o conjunto
tedrico e pratico das finangas publicas em um modelo integrado, unificando os principios da
politica (fornecimento de bens publicos, equidade na distribuicdo e estabilizagdo) com o
principal instrumento de implementagdo (o or¢amento publico: receitas, despesas e resultado
equilibrado). Essa abordagem, que ja era praticada em alguns paises naquela época, acabou por

se tornar um arranjo util para a padronizacao legal em outros.

De acordo com a teoria classica, por exemplo, os superavits fiscais observados durante fases de
crescimento econdmico sao considerados uma fonte para financiar déficits fiscais em periodos
recessivos. Essa abordagem busca assegurar uma estabilidade no padrao de consumo
governamental ao longo do tempo, originando o conceito conhecido como tax-smoothing de
Barro (1979) e Lucas e Stokey (1983a). A andlise sugere que os déficits fiscais ndo sdo
necessariamente indesejaveis, desde que o governo mantenha um equilibrio orgamentario ao
longo do tempo. Em outras palavras, restringir as opgdes de consumo durante periodos
recessivos e introduzir um mecanismo que assegure um orcamento equilibrado em cada periodo
pode ndo ser a estratégia mais Otima para os gestores publicos. No entanto, a teoria classica
destaca a importancia de garantir que o orcamento intertemporal do governo seja efetivamente
respeitado. Isso pode ndo acontecer se, por exemplo, os eleitores ndo compreenderem
completamente a restri¢do intertemporal do governo, subestimando o custo futuro de um déficit
atual, um fenomeno conhecido como "ilusao fiscal" de (McKenzie, Buchanan e Wagner, 1977).
Mais especificamente, a ilusdo fiscal se refere a uma percepgao incorreta ou incompleta dos

parametros fiscais (Oates, 1988).

Por sua vez, a Teoria proposta por Barro (1979) acerca da administragdo da politica fiscal pelos
governos pode ser sintetizada da seguinte forma: considerando que, o governo visa minimizar
os custos de distor¢do envolvidos na arrecadacdo de impostos, esses custos incluem
transferéncia de recursos dos individuos para o governo e custos de coleta de impostos, assim
a divida publica ¢ utilizada para tornar regular a carga tributaria ao longo do tempo; assim, se
os gastos do governo se elevam, por uma razao qualquer, durante determinado periodo de
tempo, ao invés de se aumentar os impostos, o governo central se financia por meio da emissao

de titulos publicos, no caso do Brasil, via tesouro direto; apds o periodo de gastos elevados, as
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despesas retornam aos niveis normais e, mantida a carga tributaria, sdo produzidos superavits
or¢amentarios, o que possibilita o resgate da divida publica gerada anteriormente. Por outro
lado, quando o produto ¢ transitoriamente elevado, a receita tributaria fica acima do normal,
gerando superavit orgamentario, que ¢ utilizado para reduzir o endividamento publico. Para
Mou, Atkinson e Tapp (2018), uma adequacao forgada para apurar um orcamento equilibrado
prejudica as politicas publicas e a nagdo como um todo, além de ser desnecessaria, visto que,
historicamente, a economia se recupera sozinha, mesmo as contas publicas gerando déficits ou

superavits em exercicios especificos.

Realizando um paralelo das questdes fiscais com os ciclos politicos, além dos conceitos
mencionados anteriormente, ha uma corrente ja estabelecida na literatura que investiga o
impacto de fatores positivos, especialmente de natureza politica, no comportamento do saldo
fiscal governamental (Sakurai, 2014). Conforme o estudo cldssico de Roubini e Sachs (1989),
a propensao a déficits fiscais aumenta em governos politicamente fragmentados. Em primeiro
lugar, partidos distintos geralmente representam interesses divergentes e, por vezes,
conflitantes. Em segundo lugar, a implementacdo de ajustes fiscais pode ser prejudicada pelos
interesses desses partidos em manter sua participacdo na alocagdo de recursos. Assim, fatores
politicos podem criar desafios na contencao dos gastos publicos. Por sua vez, de acordo com o
modelo teorico proposto por Alesina e Tabellini (1987) e Tabellini (1990), déficits fiscais
tendem a ocorrer devido a maior dispersao de preferéncias dos eleitores sobre a gestdo do
orgamento publico ao longo do tempo. Outra fonte de destaque, enquadrada nos modelos que
buscam elucidar déficits fiscais a partir de fatores politicos, ¢ a abordagem de Alesina e
Tabellini (1987). Eles sustentam que a divergéncia de preferéncias entre os formuladores de
politicas pode levar um lider a optar por aumentar o endividamento para limitar as opgdes de
gasto de um governo opositor que eventualmente possa assumir o poder no futuro. Essas
questdes serao discutidas de forma mais completa no Capitulo de Arcabouco Metodologico e
Base de Dados, onde uma das abordagens sera os ciclos politicos de poder no Brasil durante o

periodo de planejamento e execu¢ao do PNAFM.
2.2 Referencial Empirico

Nesta subsecao, sera apresentada uma sintese da pesquisa bibliografica de estudos empiricos,
que se concentraram no contexto do federalismo fiscal brasileiro. E importante ressaltar, desde

o inicio, que os trabalhos levantados e analisados nesta revisao sdo estritamente relacionados a
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realidade brasileira, visto que, a presente pesquisa se concentra em compreender os desafios e
as estratégias de reequilibrio fiscal e modernizagdo administrativa no contexto nacional.
Portanto, o escopo exclui a andlise comparativa com outros paises em termos de federalismo
fiscal. A seguir, sera apresentado um perfil mais detalhado desses estudos, destacando suas

contribui¢des e principais conclusdes para o entendimento das questdes fiscais no Brasil.

Destacam-se pesquisas elaboradas exclusivamente para a dindmica fiscal dos estados e
municipios brasileiros e sua relagdo com os ciclos politicos. Dentre elas, um primeiro trabalho
de destaque foi o de Cossio (2001), que com base em um painel de estados brasileiros entre
1985 e 1997, encontrou evidéncias de que, quanto maior a fragmentagao partidaria das camaras
legislativas estaduais, maior tende a ser o gasto publico. De acordo com o autor, o alinhamento
partidario entre os chefes do Executivo estadual e federal, por sua vez, diminui os gastos
realizados pelas unidades da Federacdo. Destacam-se também as pesquisas de Nakaguma e
Bender (2006), e Videira e Mattos (2011), dentre outras pesquisas, esses estudos investigam a
postura fiscal dos estados e municipios brasileiros, considerando os modelos de ciclos politicos.
Os resultados encontrados por esses autores sugerem que certas categorias de despesas publicas
sdo influenciadas pelo calendério eleitoral. Em outras palavras, em anos de elei¢des, observam-
se manipulagdes fiscais destinadas a aumentar as possibilidades de reeleicdo do Chefe do
Executivo. Outras pesquisas que guardam relagao com a presente dissertagdo, versam sobre os
efeitos exercidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000a), sobre os indicadores
fiscais, como ocorre nos trabalhos de Menezes (2005), Giuberti (2005), Santolin, Jayme e dos
Reis (2009), que encontram evidéncias de que o comportamento fiscal dos estados e dos
municipios do pais foi efetivamente modificado a partir da instituicao da referida Lei, ou seja,
a legislacdo foi de extrema importancia para balizar as finangas publicas no pais. Por fim,
Sakurai (2014), que o resultado primario fiscal dos municipios brasileiros, por exemplo, verifica
que a ocorréncia de superavits e déficits fiscais nao deve ser tomada como um evento puramente
aleatorio e, alternativamente, assume- se a existéncia de um primeiro estagio que determina a
ocorréncia de um superdvit ou de um déficit fiscal. Os resultados corrigidos para a presenga do
viés amostral indicam que saldos fiscais positivos e negativos sdo parcialmente influenciados

pelas caracteristicas fiscais dos municipios, bem como pela estrutura demografica populacional.

Desta forma, o Quadro 1 resume as principais informagdes sobre a producgdo téorico-empirica
levantada com objetos alinhados com o PNAFM, PMAT, programas correlatos e equilibrio

orcamentario ¢ fiscal:
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Autor (Ano) Objeto de Estudo Periodo Método Variaveis Resultados
Os resultados indicam que existe uma
. . , . . laca ti t
- Receita tributaria, PIB setorial, correragao - hegaiva entre - as
As transferéncias . . ~ transferéncias do FPM e a redugdo da
i . . - dummy para identificacdo das A ~ A
intergovernamentais e o Fronteira estocastica oo . . eficiéncia na arrecadagdo tributaria,
o . . capitais, matriz de dummies para . .
esforgo tributario aplicada a painel de ) . ~ i . contudo, isso se aplica somente aos
Veloso (2008) L (1 2002 a 2005 . . identificagdo da regido geografica, o \ . .
municipal: uma analise do dados, ajustada em dois . . . municipios com até 20 mil habitantes.
L L R matriz de dummies (Orair e Alencar, .
fundo de participacdo dos estagios simultaneos. . . ~ Dessa forma, confirmou-se a hipdtese de
. 2010) para identificagdo do porte . S
municipios (FPM). opulacional que, para tais municipios, as
pop ’ transferéncias do FPM incentivam um
comportamento fiee rider.
Os resultados da pesquisa apontam que o
PMAT proporcionou aumento no
desempenho da receita tributdria
o Desempenho dos Pesquisa descritivo- municipal, além de outras melhorias na
Municipios  Catarinenses exploratoria com Evoluciio da receita média arrecadada administracdo tributaria dentre as quais
Adriano, Pieri e em face da Implantagdo do 2002 2 2008 bp 4 itati n(\)/s (;l(:;is A0S Anteriores e HoSteriores (i) maior motivagdo dos servidores para
Dutra (2009) Programa de Modernizagéo ?erirrei%:tglc%lﬁn ttativa 4 contratagio P o desempenho de suas atribuicdes; (ii)
da Administrag@o Tributaria servidores municipais) ’ melhoria nos servigos de atendimento ao
— PMAT. pais). publico; (iii) maior agilidade nos tramites
dos processos administrativos; e, (iv)
melhoria na estrutura fisica do o6rgdo
tributario municipal.
Esforco fiscal dos Receita tributaria, PIB total, PIB Os resultados indicam que 41% dos
muni(?i ‘os: indicadores de setorial, grau de formalizagdo da municipios apresentaram, em 2007,
Orair e Alencar C1p1os. . economia, numero de domicilios esforco fiscal abaixo da média. Testes de
condicionalidades para o 2002 a2009 Dados em painel. , . s .,
(2010) urbanos, nimero de empresas locais, significancia confirmaram a hipétese da

sistema de transferéncias
intergovernamentais.

varidveis variaveis

geograficas.

tecnoldgicas,

influéncia negativa das transferéncias
sobre a arrecadagdo propria.
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Quadro 1 (continuag¢do)

Autor (Ano) Objeto de Estudo Periodo Método Variaveis Resultados
Arrecadacdo Tributaria, Arrecadagdo
de ISS, Arrecadagdo ITBI e
Arrecadacdo com Taxas locais, todas
em termos per capita, Receita .
Uma Avaliagdo do Modelo de Diferencas-  Orgamentaria, FPM, FUNDEEF, Ooisr;os rugaggiﬁgczlzgtgodorlgl\fgz; t(i)ctl)(r)fs:
. Programa de Modernizagdo em-Diferengas para FUNDEB, SUS, ICMS, Populagio, ¢ cacacao propria oot
Barbosa Filho . e . .. L por meio do Método de Efeitos Fixos
da Administrag@o Tributaria 2000 a 2010  dados em painel com PIB, Impostos, Salario Médio, Taxa . .
(2013) . . - . sugerem que o programa teve €xito ao
(PMAT) sobre o Esfor¢o estimador de efeitos de Ocupacdo, Dependéncia das aumentar a arrecadacio de receitas
Fiscal dos Municipios. fixos. Transferéncias, Percentual de Idosos, . ecacag .
Percentual de Jovens. Densidade ProPrias dos municipios participantes.
Populacional, Nivel de Escolaridade
Médio da Populagdo, Quantidade de
Homens entre 18 e 59 anos.
Numero de  habitantes, PIB
municipal, Percentual de domicilios
sem acesso a saneamento basico,
Percentual da populagdo com até 24
?élscifl’en tel)e;;fn;rl:; ru(iZI g:ﬁ:t?ﬁ:ﬁ Os resultados encontrados indicam que o
Diferengas-em- dos domicilios com ’ Juminacio efeito do programa sobre a receita
- , Diferengas com 11 ¢ tributaria dos municipios participantes ¢
Uma Avaliagdo Empirica . publica no entorno, Taxa de .
. . L. emparelhamento via L .~ nulo, diferentemente de outros estudos
Bast e Sakurai do Efeito dos Empréstimos 200022010  Propensity Score alfabetizagdo das pessoas com mais existentes na  literatura. Assim. oS
(2015) do PMAT aos Governos pensity de 10 anos, Indice de ) ’

Municipais Brasileiros.

Matching, testando
distintos algoritmos de
pareamento.

desenvolvimento humano municipal,
Taxa de mortalidade infantil, Indice
de Gini, Percentual da populagdo com
mais de 65 anos, Participagdo
PNAFM, Propor¢do da arrecadagdo
tributaria sobre receita or¢amentaria
total, Arrecadagdo tributaria per
capita.

resultados indicam que o PMAT pode
precisar de reformas que efetivamente
aumentem a arrecadagdo tributaria dos
municipios participantes.
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Quadro 1 (continuagdo)

Autor (Ano) Objeto de Estudo Periodo Método Variaveis Resultados
Os resultados encontrados demonstram
N ndo haver significancia estatistica entre
Avaliagdo de Impacto do .
A ~ o desembolsos realizados pelo BNDES ¢ a
Programa de Modernizagao . Arrecadagdo  tributaria  (IPTU, o ~ .
0 - Modelo de Diferengas- . . trajetoria da arrecadacdo dos tributos em
Tributaria e da Gestdo dos . ISSQN), PIB setorial, Dummies de - .
.. L. em-Diferengas para analise na maior parte dos modelos
. Setores Sociais Bésicos . tratamento (PMAT e ano) e Log dos o ~
Oliveira (2015) - 1999 22011 dados em painel com utilizados. Apenas nas regressdes com
(PMAT) na arrecadagdo de . . desembolsos de recursos do BNDES .
estimador de efeitos - . dados da amostra que realizou consulta ao
ISSQN e IPTU dos para os municipios beneficiados S
L . fixos. BNDES, obteve-se significancia
Municipios, no periodo de com recursos do Programa. ‘o . o .
1999 2 2011 estatistica, ao nivel de 5% para o tributo
’ IPTU, no efeito acumulado ao longo do
tempo.
Os resultados indicam que programa
Arrecadagdo tributaria, Indice de P.NAFM gpresent(:)u resulta.dog positivos ¢
. . ~ ~_ significativos (a 1% na maioria dos casos
Diferengas-em- Gini, IDHM, Populagdo, Populacdo o P
. "~ ou, pelo menos, a 5%) para os dois tltimos
. . o Diferengas com rural, Populagdo de Jovens, )
Ferreira Filho PNAFM 1 - Avaliacdo . ~ 77 procedimentos, com a amostra completa
L 2001 a2012  emparelhamento via Populagdo de Idosos, Participacdo . .
(2016) empirica de seus resultados. . ¥ " ou apenas reduzida pelo PSM, nas trés
Propensity Score no PMAT, dummy de participacdo Ny . )
. variaveis  dependentes  selecionadas:
Matching. do programa, Tempo (antes e . - . L
depois) do programa receita propria por receita corrente liquida;
' receita propria per capita e IPTU e ISS per
capita.
Arrecadagdo  tributdria  (IPTU, Ez)sm ;:;u;;adzim a;(; OItlrthSn es?ugg)s e::;
in .. ~ Fronteira  estocastica ISSQN e ITBI), PIB setorial, parag y udos, ¢
Eficiéncia na administragao . . ~ . municipios de  Pernambuco  ndo
Siqueira e Andrade tributaria dos municipios: O aplicada a painel de  Populacio, recetas de demonstram eficiéncia do ponto de vista
) 2000 22009 dados (producdo de transferéncias, dummies regionais

(2016)

caso da arrecadacdo em
Pernambuco.

empresas), ajustada em
um Unico estagio.

(Mata, Agreste, Sertdo), dummies
eleitorais (Presidencial e
Municipal).

fiscal, e também revelam que municipios
que recebem um volume maior de
transferéncias apresentam um esforgo
fiscal menor.
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Quadro 1 (continuagdo)

Autor (Ano) Objeto de Estudo Periodo Método Variaveis Resultados
Os resultados indicam que mesmo com um
O Impacto do Proerama aumento (melhoria) de 30% no resultado
Nacior?al de Apoio & (%estﬁo Resultado operacional padrdo, PIB operacional do grupo de tratamento apos a
. POIO Regressao por meio do per capita, FPM, IDHM, Populagdo, implementagdo do programa, este dado
. Administrativa e Fiscal dos . . . .
Pereira (2018) Municipios Brasileiros 2001 a2012  método da Differencein Densidade Demografica, dummy de nao se  mostrou  estatisticamente
P a Differences. articipagdo do programa, Tempo significativo. Com isso, a hipdtese de que
(PNAFM) na eficiéncia : p p prog p & P d
fiscal das prefeituras (antes e depois) do programa. o PNAFM produziu resultados positivos
P ' sobre o0s municipios aderentes ndo
encontra sustentacao estatistica nos dados.
Os resultados da avaliagdo mostram que o
Construindo  capacidades Receita Corrente, Receita ng?ﬁzamefgtle eietwoarres:(lia glompafjtsz
fiscais: uma avaliacdo do Pesquisa  descritivo-  Tributaria, Receita Patrimonial, ﬁl nicibios  anoiados.  cum fin do  seu
Martini, Zylberberg impacto do PMAT sobre os exploratoria com IPTU, ISSQN, ITBI, Taxas, Hniciplos - ap ’ npr .
., . 1998 a 2021 ~ L. principal objetivo. Em relago as receitas
e Machado (2023) municipios brasileiros. abordagem Populagdo, Despesas or¢amentarias, municinais. 6 Proerama serou crescimento
Relatério de avaliagdo de quantitativa. Despesas com saude, Despesas com pais, o prog Ag .
efetividade educacdo ¢ PIB da receita dos trés impostos de
’ ’ competéncia municipal (IPTU, ISSQN e
ITBI).
Os resultados indicam que o programa foi
efetivo, uma vez que, o crescimento das
Receita corrente liquida, Receita receitas possibilitou um aumento das
Uma avaliagdo do impacto Corrente,  Receita  Tributdria, despesas publicas e, consequentemente,
do apoio do BNDES aos 2003 22021  Regressdo por meio do  Receita Patrimonial, IPTU, ISSQN,  do PIB municipal. Em relagdo as receitas

BNDES (2023a)

municipios
brasileiros: o caso do
PMAT.

método da Difference in
Differences.

ITBI, Taxas, Populagdo, Despesas
or¢amentarias, Despesas com saude,
Despesas com educacdo, outras
despesas e PIB.

municipais, o programa esta associado ao
crescimento da receita dos trés impostos
de competéncia municipal, com efeitos
médios de +12,60% na arrecadagdo de
IPTU, +17,40% na arrecadagdo de ISS e
+19,00% na arrecadagdo de ITBI.

Fonte: Elaboragao propria do autor.
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Nos estudos levantados, destacam-se os seguintes pontos:

a) a andlise dos resultados das pesquisas consultadas revela que, dependendo da
abordagem adotada no tratamento dos dados, observam-se disparidades estatisticas
entre o PNAFM e o PMAT ao avaliar sua performance em relacdo a arrecadacao
proveniente das receitas proprias dos municipios beneficiados pelos financiamentos;

b) embora os métodos utilizados possam variar, os resultados convergem ao apontar para
a necessidade de otimizagdo no processo de arrecadacdo tributaria municipal. Esse
consenso ressalta a importancia estratégica de aprimorar as praticas de arrecadacao; e

c) destaca-se que cada pesquisa adota uma abordagem distinta na defini¢cao de eficiéncia
fiscal, embora todas fundamentem esse conceito nas receitas proprias sob competéncia
municipal. De maneira central, entende-se que um sistema fiscal adequado, considerado
justo e eficiente, equilibra adequadamente a necessidade de aumento da receita com a

necessidade de causar o menor dano possivel a economia (Galle, 2009).

Ressalta-se, por fim, que, embora o presente estudo guarde correlacio com as pesquisas
elencadas no Quadro 1, sua caracteristica inovadora encontra-se no intervalo de analise que
engloba pela primeira vez, as trés fases do PNAFM para avaliar o resultado na politica publica
fiscal dos municipios. Serd realizada uma analise especifica para cada fase do programa, e por

fim, também serdo avaliados conjuntamente os resultados obtidos pelo Programa.

Assim, o presente estudo diferencia-se daqueles mencionados ao avaliar o resultado na politica
publica pelo método de Difference-in-Differences (DiD) numa estrutura unificada para efeitos
médios de tratamento em configuragcdes DiD com varios periodos, variagdo no tempo de
tratamento e quando a suposicao de tendéncias paralelas se mantém potencialmente somente
apos o condicionamento em covariaveis observadas. Tal estratégia permitird uma analise mais
ampla, uma vez que, o DiD em seu formato candnico, existem apenas dois periodos e dois
grupos: no primeiro periodo ninguém ¢ tratado, e no segundo periodo algumas unidades sdo

tratadas e algumas unidades nao sdo, o grupo de controle.

Para tanto, fez-se necessario consolidar informacgoes fiscais ¢ socioecondmicas de todos os
municipios brasileiros num intervalo temporal de duas décadas e meia, abrangendo o periodo
de 1997 a 2022. Analise iniciou-se em 1997, com foco na verificacdo da hipotese de tendéncias

paralelas, dado que o primeiro contrato do programa foi assinado no ano de 2002.
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3 ARCABOUCO INSTITUCIONAL

No ambito da administragao publica brasileira, os municipios desempenham um papel essencial
na oferta de servigos publicos e no desenvolvimento local. Como unidades federativas de base,
compete a eles gerenciar de forma eficaz os recursos para o alcance das expectativas de suas
populagdes. A eficacia dessa gestdo esta intrinsecamente ligada ao arcabouco institucional que

regula a elaboragdo das Leis Or¢amentarias e a execucao das finangas publicas.

Este capitulo tem como objetivo central aprofundar a compreensao desse arcabouco
institucional, lancando luz sobre as leis, regulamentacdes e diretrizes que governam o
or¢amento e as finangas piblicas nos municipios brasileiros. E crucial destacar que, apesar da
diversidade de realidades e contextos municipais, existem elementos comuns que estruturam o

funcionamento dessas unidades administrativas.

Além disso, seré realizada uma breve apresentacdo do sistema tributario brasileiro vigente até
o exercicio de 2023, considerando suas implica¢des na arrecadacdo e na aplicacao dos recursos
publicos. Este Capitulo visa contribuir para uma compreensao dos desafios fiscais enfrentados

pelos municipios brasileiros.
3.1 Ciclo do Orcamento Publico

A evolugdo da legislacdo sobre o orcamento publico no Brasil ao longo do tempo pode ser
destacada por diversos marcos legais cruciais. A Constituicdo de 1891 (Brasil, 1891),
estabeleceu os fundamentos iniciais para o sistema or¢amentario, enquanto a Constituicao de
1934 (Brasil, 1934), trouxe importantes avangos, introduzindo o or¢amento plurianual e criando
o Tribunal de Contas da Unido (TCU) para fiscalizar a execu¢ao do or¢gamento. A Lei n.° 4.320
(Brasil, 1964b), por sua vez, representou um marco na padronizagdo da contabilidade publica
e no estabelecimento de principios gerais de direito financeiro. A Constituigdo de 1967/69
(Brasil, 1967), introduziu o Plano Plurianual (PPA) como instrumento de planejamento, e a Lei
de Responsabilidade Fiscal n° 101 (Brasil, 2000a), refor¢ou normas de responsabilidade fiscal,
estabelecendo limites para gastos publicos e diretrizes para a gestdo fiscal. Recentemente, a
Emenda Constitucional 95/2016 (Brasil, 2016a), promulgou o "Teto de Gastos", limitando o
crescimento das despesas primarias em relagdo a inflagdo. Além disso, leis especificas, como a

Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), continuam a guiar a elaboragdo do orcamento anual,
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evidenciando a constante busca por maior transparéncia e eficiéncia na administragdo dos

recursos publicos.

Para Barbosa Filho (2013), o ponto alto dos aperfeigoamentos e fortalecimento das instituicdes
sobre a gestao publica foi consolidado com a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000),
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 que regulamentou a Constituicdo Federal
(Brasil, 1988), na elaboracao das regras de Tributacdao e do Or¢amento (Titulo VI), que em seu
Capitulo II estabelece as normas gerais de finangas publicas a serem observadas pelas trés
esferas de governo: Federal, Estadual e Municipal. Em particular, a LRF atendeu as prescri¢des
do artigo 163 da CF de 1988, quanto as finangas publicas, divida publica externa e interna,
incluida a das autarquias, fundacdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico,
concessao de garantias pelas entidades publicas, emissao e resgate de titulos da divida publica,
fiscalizacdo financeira da administragdo publica direta e indireta, operacdes de cambio
realizadas por 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
compatibiliza¢do das fungdes das instituigdes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condigdes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional e a

sustentabilidade da divida.

Ainda conforme Barbosa Filho (2013), a LRF atendeu a prescricio do artigo 165 da
Constituicao Federal, quanto a elaboracdo das Leis Orgamentérias, uma vez que, com a LRF
ficou mais evidente o processo or¢amentario, em funcdo da sinergia entre o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA). A Lei que
instituir o PPA estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragdo continuada, pelo periodo de quatro anos. A LDO
compreenderd as metas e prioridades da administragdo publica, estabelecera as diretrizes de
politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica,
orientard a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual, dispord sobre as alteragdes na legislagao
tributéria e estabelecera a politica de aplicagdo das Agéncias Financeiras Oficiais de Fomento,
assima LDO ¢ o elo entre o PPA e a LOA. Seu papel ¢ diminuir a distancia entre o planejamento
e o orgamento. Por fim, a LOA estabelece de forma mais pormenorizada as receitas e despesas,
em compatibilidade com o PPA as orientagdes de elaboragdo previstas na LDO. A Figura 1, a

seguir encarrega-se de ilustrar o ciclo de elaboracdo e aprovacao das Leis Or¢amentarias.
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Figura 1 — Elaboragdo do Orcamento Publico

Poder Legislativo

Plano Plurianual (PPA)
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

Lei de Orcamento Anual (LOA)

Poder Executivo

Unidades Gestoras/Executoras

Fonte: Elaboracao propria do autor.

Conforme destacado na Figura 1, no ciclo de planejamento e or¢amento, O PPA ¢ peca de mais
alta hierarquia dentre a triade, embora esta seja somente constituida de leis ordinarias’. Esse ¢
o modelo disposto em nossa Carta Magna (Brasil, 1988), que determina em seu Art. 165, § 7°,
que os orgamentos devem ser compatibilizados com o Plano Plurianual. O § 2° do referido
artigo exige que a LOA seja elaborada conforme dispuser a LDO. Ja no Art. 166 § 3°, 1, preveé
a admissdao de emendas ao or¢amento somente se compativeis com o Plano Plurianual e com a

LDO (Camara dos Deputados, 2023).

5 Sdo as Leis tipicas, ou as mais comuns, aprovadas pela maioria dos parlamentares da CAmara dos Deputados e
do Senado Federal presentes durante a votagdo.
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Ainda conforme a Camara dos Deputados, a técnica utilizada na elaboracdo das Leis
Orgamentarias, a do Orcamento Programa®, ao possibilitar uma linguagem unificada nas
relagdes entre essas trés leis, permite a desejada e preconizada integracao entre o planejamento

e 0 orgamento.

Todas as Leis Orgamentarias sdo de iniciativa do Poder Executivo, Federal, Estadual ¢
Municipal, que as envia, sob a forma de Projeto de Lei, para aprecia¢do e aprovacao do Poder
Legislativo. Ressalta-se que, cabe ao Chefe do Poder Executivo sanciona-las e executa-las. Por
sua vez, compete ao Poder Legislativo acompanhar e fiscalizar sua execugdao. No Quadro 2,

elenca-se as principais caracteristicas de cada Lei:

Quadro 2 — Caracteristicas das Leis Orcamentarias

Caracteristica PPA LDO LOA
Lei que define diretrizes,
objetivos e metas de Lei que orienta a . . .
o ~ . Lei que estima as receitas

médio prazo da elaboragdo da lei

.. 5 L L. e fixa as despesas
administragdo  publica or¢amentaria anual, Gblicas para o periodo

Objetivo para as despesas de dispde sobre os critérios e P P period

. R de um exercicio

capital e outras delas a forma de limitagdo de

financeiro. A LOA

decorrentes e para as empenho, entre outras .
. ~ contém todos os gastos.
relativas aos programas fungdes.
de duragdo continuada.
Previsao Legal CF Art. 1651 CF Art. 16511 CF Art. 165 1T
Vigéncia Quadrienal Anual Anual
Estabelecer as diretrizes, Enunciar as politicas .
S e . Programar e autorizar
~ . objetivos e metas de pulblicas e respectivas .
Fungdo de Planejamento Yo .. despesas e receitas do
médio prazo da prioridades para o

administragdo publica.

exercicio seguinte.

ente publico.

Fonte: Elaboragdo propria do autor.

Conforme destacado por Pinheiro et al. (2020), no planejamento or¢amentario publico, a LOA,
se reveste de grande importancia pois tem por finalidade a concretizagdo dos objetivos e metas
estabelecidas no PPA. Assim, para fins de gestdo, a LOA ¢ o instrumento mais importante de
gerenciamento org¢amentario e financeiro da administragdo publica, pois sua principal

finalidade ¢ administrar o equilibrio entre receitas e despesas publicas, evitando o

¢ Metodologia de elabora¢dio do orgamento publico, adotada pela Lei n® 4.320/1964, que expressa, financeira e
fisicamente, os programas de trabalho de governo, possibilitando a integrag@o do planejamento com o orgamento,
a quantificagdo de objetivos ¢ a fixacdo de metas, as relagdes insumo-produto, as alternativas programaticas, o
acompanhamento fisico-financeiro, a avaliagdo de resultados e a geréncia por objetivos.
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endividamento irresponsavel. De acordo com Gadelha (2017), o ciclo orcamentario estendido

se desenvolve de modo geral, em 7 etapas, conforme ilustra a Figura 2 a seguir:

Figura 2 — Ciclo do Orcamentario Estendido

Elaboragdo e
revisdo do PPA

7 N

Elaboragao e revisao
dos planos e
programas setoriais

i !

Execugdo Elaboragéo e
Orgamentaria aprovacao da LDO

A v

Discussao, votagao
e aprovacao pelo Elaboragao da LOA

Legislativo
-—

Controle e Avaliagdo da
Execugdo Orgamentaria

Fonte: (Gadelha, 2017)

De forma geral, compete ao Poder Executivo seja ele da Unido, Estado, Distrito Federal e
Municipios a elaboragdo das pecas orcamentarias. Em seguida tem-se a fase de discussdo,
votacao e aprovagao das Leis pelo Poder Legislativo, representado pelo Congresso Federal na
Unido, Assembleias Legislativas para os Estados e Distrito Federal e pelas Camaras dos
Vereadores no caso dos Municipios. Nessa etapa, os parlamentares analisam as Leis e possuem
a prerrogativa de altera-las com base em alguma reformulacdo de metodologia, redefini¢ao dos
parametros de projecao ou mesmo devido a uma reavaliagao do cenario economico. Além disso,
os parlamentares também podem inserir emendas ao or¢amento. Ao receber as pegas
orcamentarias aprovadas pelo Legislativo, o Chefe do Poder Executivo deve sanciona-la ou
veta-la. Em seguida, inicia-se a etapa de execugo, nesse momento, o or¢amento ¢ efetivamente
colocado em pratica. O governo executara as despesas na realizagao dos objetivos propostos no
PPA, priorizados na LDO e quantificados na LOA. Por fim, tem-se a etapa de controle que ¢
realizado por uma instituicdo independente e auténoma, como por exemplo, o Tribunal de

Contas da Unido (TCU) e os Tribunais de Contas Estaduais (TCE).
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3.2 Sistema Tributario Brasileiro e as Receitas Orcamentarias

A presente subsecdo busca fornecer uma sintese concisa do sistema tributdrio brasileiro,
contextualizando sua relacdo intrinseca com as receitas projetadas durante a elaboracgao das Leis

Org¢amentarias.

Ao conjunto das regras destinadas a regular a institui¢cdo, a cobranga, a arrecadagdo e a partilha
de tributos da-se o nome de “Sistema Tributario Nacional”. Tomando a expressdo em sentido
amplo, ai estdo: Disposi¢cdes Constitucionais, Leis, Decretos, Portarias, Instru¢des Normativas,

em suma, tudo aquilo que no ordenamento juridico possa dizer respeito a exigéncias fiscais

(CORREIA NETO, 2019).

A carga tributaria brasileira é composta por cinco diferentes bases de incidéncia, sdo elas i)
tributos oriundos da renda: Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas (IRPF), Imposto sobre
a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ), Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e o
Imposto de Renda Retido na Fonte; ii) tributos que recaem diretamente sobre a folha de
pagamentos: Programa de Integracdo Social (PIS), Programa de Formagdo do Patrimdnio do
Servidor Publico (PASEP), aqueles destinados a Previdéncia Social, Contribuicao para o
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e contribui¢des do Seguro Desemprego; iii)
Tributos sobre a Propriedade: Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU),
Imposto Territorial Rural (ITR), Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
e os tributos sobre as Transferéncias Patrimoniais: alienag¢do, doagdo e heranca; iv) Tributos
que englobam os Bens e Servigos e incidem sobre a alienagao, transferéncia e a producao de
bens ou prestagdo de servigos: Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagao de Mercadorias
e sobre a Prestacdo de Servigos de Transporte Interestadual e de Telecomunicacdes (ICMS),
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), além de tributos sobre o Comércio Exterior. Por
fim, v) os Tributos que ndo se enquadram em nenhuma outra categoria descrita acima, porém
representam outras contribui¢des, ou ainda receita da divida ativa oriunda de outros tributos e
contribui¢des, podendo auferir valor negativo quando a divida se encontra em aberto (Oliveira,

2015).

Fundamentando-se em Tiebout (1956), Colm e Musgrave (1960) e Oates (1972), a analise da
teoria normativa do federalismo aplica como diretriz que os governos descentralizados tributem

apenas em bases imdveis, evitando assim o deslocamento de fatores e de atividades economicas
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em funcdo de vantagens oferecidas localmente. Desta forma, os municipios tém como principais
fontes de receitas proprias a tributagdo de IPTU, ISSQN, ITBI, Taxas e Contribuicdes de
melhorias. Ressalta-se também que, os impostos sobre fatores com grande mobilidade sdo
indicados para serem cobrados por governos centrais. Por sua, vez os impostos sobre os fatores
sem mobilidade sdo de aplicagdo dos governos locais. O Quadro 3 a seguir resume as faculdades

tributérias e indica as responsabilidades de gastos por nivel de Governo:

Quadro 3 — Arrecadacao e Aplicagao das Receitas Tributarias por Ente

Esfera Tributos Principais Aplica¢cées da Receita

) ) o Educagio
Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana

(IPTU)
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN)

Saude Basica
Assisténcia Social

Municipal Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) DeSpOT‘tO
T Urbanismo
axas .
Contribui¢des de Melhorias Saneamento Bas.lco
Transporte Publico Local
Educagio Basica e Intermediaria
Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos Saude
(ICMS) Assisténcia Social
Estadual Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores Desporto
(IPVA) Urbanismo
Imposto sobre Transmissdo Causa mortis e Doagdo (ITCD)  Seguranga Publica
Transporte Intermunicipal
Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas (IRPF)
Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ)
Imposto sobre a Renda retido na Fonte (IRRF)
Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou
relativas a Titulos ou Valores Mobiliarios (IOF)
Imposto Territorial Rural (ITR)
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI)
Imposto de Importagao (I1I) Educagio
Imposto de Exportacédo (IE) Satde
N Contr%buﬁgéo Social §0bre.o I.Jucro Liquido (CSLL)‘ Seguridade Social
Unido Contribui¢des Previdencidrias das Pessoas fisicas e

Defesa Naci 1
Juridicas (INSS) eresa Naciona

Contribuicdo para o PIS/PASEP e COFINS

Contribuicdo de Interven¢do no Dominio Econdmico
incidente sobre as operagdes realizadas com Combustiveis
(CIDE-Combustiveis)

Contribuicdo de Interven¢do no Dominio Econdmico
incidente sobre as Remessas ao exterior (CIDE-Remessas)

Adicional ao Frete para Renovacdo da Marinha Mercante
(AFRMM)

Taxa de Utilizacao do (SISCOMEX)
Fonte: (Brasil, 1988).

Relagdes Diplomaticas
Infraestrutura
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No texto constitucional, encontram-se normas destinadas a distribuicdo da competéncia
tributaria e a especificagdo dos eventos que podem ser considerados tributos para cada ente.
Sao essas normas que, em ultima instancia, determinam qual esfera ¢ responsavel por tributar
determinado objeto (CORREIA NETO, 2019). Essas disposi¢des estao contempladas em varios

dispositivos da Constitui¢do, conforme destacado na Tabela 1, logo em seguida:

Tabela 1 — Reparticao Constitucional de Competéncias Tributarias

Tributo Ente Artigo
Impostos, Taxas e Contribuigdoes de Melhoria Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios 145
Empréstimos Compulsorios Uniao 148
Contribui¢des Especiais Unido 149
Contribui¢des sobre a Iluminagdo Publica Distrito Federal ¢ Municipios 149-A
Contribuicdes para Regime Proprio e Previdéncia  Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios 149, § 1°
Impostos Federais Unido 153
Novos Impostos e Impostos Extraordinarios Uniao 154
Impostos Estaduais Estados e Distrito Federal 155
Contribuicdes para a Seguridade Social Unido 195
Impostos Estaduais Municipios e Distrito Federal 156
Novas Contribuigdes para a Seguridade Social Unido 195, § 4°

Fonte: Constitui¢ao Federal (1988).

Além de distribuir as competéncias tributarias, a Constituicdo também dividiu a receita
proveniente de determinados tributos. Dessa forma, cada ente ¢ responsavel por instituir o
tributo nem sempre tem direito a totalidade da receita arrecadada. A Tabela 2 apresenta as
principais diretrizes para a divisao da receita proveniente da arrecadagao tributéria estabelecidas

na Constitui¢ao de 1988:

Tabela 2 — Reparti¢ao Constitucional do Produto da Arrecadacao Tributaria

Tributo Unifio para Estados e DF  Unido para Municipios Estados para Municipios
IR 21,50% 24,50% 0,00%
IR — Fonte 100,00% 100,00% 0,00%
IP1 21,50% 24,50% 0,00%
IPI — Exportagao 10,00% 0,00% 25,00% (dos 10,00%)
IOF 30,00% 70,00% 0,00%
ITR 0,00% 50% ou 100% (optante) 0,00%
Novos Impostos 20,00% 0,00% 0,00%
CIDE — Combustiveis 29,00% 0,00% 25,00% (dos 29,00%)
ICMS 0,00% 0,00% 25,00%
IPVA 0,00% 0,00% 50,00%

Fonte: Correia Neto (2019).
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Outra significativa fonte de receita orcamentéria dos entes federativos sdo as transferéncias
intergovernamentais, instrumento fiscal utilizado nos sistemas federativos cuja adogdo seria
uma forma de corrigir falhas e reduzir imperfeicdes do proprio sistema, de forma a dotar os
entes federados com condi¢des para exercer suas competéncias (Barbosa Filho, 2013). Oates
(1977) aponta trés fatores que justificariam as transferéncias: externalidades, compensagdes e
redistribuicdo de renda. A externalidade esta vinculada a custos e beneficios gerados por efeitos
positivos ou negativos criados por uma jurisdi¢ao sobre outras. A compensac¢ao se da em fungao
do modelo de arrecadagdo onde alguns impostos, por questdo de eficiéncia, s6 podem ser
arrecadados por outros niveis de governos, seja ele estadual ou central. A redistribuicao de
renda ¢ vinculada diretamente no sentido de corrigir diferengas quanto ao nivel de
desenvolvimento da atividade econdmica, principal justificativa ou, pelo menos a que mais se
destaca, realgcada pelo grande abismo social caracteristico da sociedade brasileira. O Quadro 4

detalha de forma sintética o modelo utilizado no Brasil:

Quadro 4 — Transferéncias x Alocagdo de Aplicagdo das Receitas

Livre Alocacao

Origem da Receita Orcamentaria Alocacio Vinculada

Transferéncias Correntes 4
Transferéncias Intergovernamentais 4
Transferéncias da Unido para os Estados v
Cota-Parte do Fundo de Participacao dos Estados e do DF — FPE

Transferéncia de Recursos do Sistema Unico de Satide — SUS

ANANENEN

Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional Des. Educacdao - FNDE
Transferéncias de Recursos do FUNDEB

Demais Transferéncias da Unido

AN NN

Transferéncias da Unido para os Municipios

ANANRN

Cota-Parte do Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM
Transferéncia de Recursos do Sistema Unico de Satide — SUS
Transferéncias de Recursos do FUNDEF

Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional Des. Educacgdo - FNDE

\
AN NANAN

Demais Transferéncias da Unido

Transferéncias dos Estados para os Municipios
Cota-Parte do ICMS

Cota-Parte do IPVA

Transferéncias de Recursos do FUNDEB

Outras Transferéncias dos Estados

Demais Transferéncias Intergovernamentais *

NN N N N

Demais Transferéncias Correntes **

Fonte: SICONFI (2023).

Nota: * Inclui as transferéncias dos municipios para estados /Unido; as transferéncias dos estados para a Unido e
aquelas efetuadas por meio de convénio;
** Inclui as transferéncias da sociedade (setor privado) para as esferas de governo.
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Apura-se do Quadro acima que hé uma clara predominancia de transferéncias com o Propdsito
Geral (incondicional) previstas em Lei, e a maioria com previsdo constitucional. As principais
transferéncias provenientes de Fundos para particdo de receitas sio FPM e FPE, representando
transferéncia da Unido para Municipios e Estados, respectivamente. Ja a Partilha de Tributos
Estaduais tem predominancia do ICMS e IPVA. A predominancia das transferéncias sao

recursos inconstitucionais, ou seja, com livre administracdo pelo ente recebedor.

Todavia, assim como observou Oates (1999) existem correntes de pensamento que se opdem a
equalizacao fiscal por meio de transferéncias, argumentando que essa assisténcia pode
desencorajar o desenvolvimento nas regides mais carentes. Este debate sugere que o
federalismo brasileiro pode estar seguindo a mesma tendéncia, onde transferéncias verticais
reduziriam os estimulos para a busca de receitas locais, especialmente porque a principal fonte,
o FPM, nao esta vinculada a eficiéncia, mas sim a critérios populacionais, beneficiando
proporcionalmente os municipios menores. Essas visdes apontam dois problemas no modelo
atual de transferéncias: iniquidade e ineficiéncia, pois ndo incentivam os gestores municipais a

procurarem solugdes através do aumento das receitas proprias.

A solugao para alguns autores seria integrar indicadores de eficiéncia fiscal como parametros
tanto para equilibrar as receitas entre os municipios quanto para estimular uma maior dedicagao
fiscal por parte daqueles carentes de capacidade de arrecadagdo. Essa abordagem busca
diferenciar de maneira mais efetiva os municipios necessitados de transferéncias, devido a sua
limitada capacidade de arrecadacdo, daqueles que, por meio da implementagdo de avancgos
tecnologicos e institucionais, poderiam atingir um patamar adequado de arrecadacao (Barbosa

Filho, 2013).

No entanto, segundo Petchey e Levtchenkova (2007), os indicadores empregados para avaliar
a demanda fiscal sdo enddgenos ao modelo, possibilitando que os entes subnacionais adotem

estratégias comportamentais para obter vantagens das féormulas de distribuicao.

Cossio (1998), examina a dependéncia dos municipios em relagdo as transferéncias, atribuindo-
a a auséncia de contrapartidas claras que estimulariam um esforco fiscal mais substancial. O
autor argumenta que existe uma desconexdo entre os custos (impostos) e os beneficios da
prestagcdo de servigos publicos locais. Uma vez que, as transferéncias ndo constituem receitas

provenientes de impostos locais, pagos diretamente pela populacdo que se beneficiaria dos
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recursos, os contribuintes poderiam mostrar pouco interesse no controle fiscal do governo,
criando oportunidades para acdes irresponsaveis por parte de Prefeitos e Governadores. Esse
efeito, conhecido na literatura como flypaper effect’, foi percebido no trabalho de Cossio e
Carvalho (2001) que, apos analisar uma amostra com 3.500 municipios brasileiros em 1996

encontrou evidéncias deste efeito nas financas publicas municipais.

Orair e Alencar (2010), ao examinarem os impactos adversos provocados pelas transferéncias
no empenho fiscal dos municipios, realiza uma analise minuciosa desses efeitos por meio da
constru¢do de dados em painel sobre as finangas municipais entre 2000 e 2009. Os autores
sugerem a ado¢ao de um indicador para calcular o potencial de arrecadagdo dos municipios,
levando em consideracdo suas caracteristicas socioeconOmicas especificas. Esse indicador,
destinado a servir como base para a equalizacdo de receitas entre os municipios, com base no
incremento do esforgo fiscal, propde substituir a vinculacdo das transferéncias que
anteriormente apenas considerava o niamero de habitantes. Os resultados visam alcangar dois
objetivos principais: i) garantir a autonomia financeira local e i7) induzir maior responsabilidade

fiscal.

Em conclusdao, a maximizacdo das receitas proprias dos municipios emerge como uma
prioridade crucial. Ao fortalecer a arrecadacao local dos impostos fundamentais, como o IPTU,
ITBI e ISSQN, os municipios podem reduzir sua dependéncia de transferéncias da Unido e dos
Estados. Essa autonomia financeira ndo apenas empodera as administracdes locais, mas
também se alinha com a realidade da vida cotidiana das pessoas, uma vez que ¢ nos municipios
que a maior parte das atividades e necessidades da populacao se desenrola. Nesse contexto,
investir na eficiéncia da gestao fiscal municipal ndo é apenas uma medida estratégica, mas uma
necessidade vital para promover o desenvolvimento local e assegurar o bem-estar da

comunidade.
3.3 Déficits Constantes e Persistentes dos Or¢camentos Publicos

Superadas as questdes relacionadas a elaboragao das Leis Or¢amentarias e a regulamentacao

das receitas por meio do Sistema Tributario Nacional, ¢ essencial o exame de aspectos

" Flypaper Effect é descrito como uma expansdo das despesas municipais em valores maiores do que seria obtido
com um aumento da renda dos contribuintes locais. Verificar em Gramlich (1997), Fisher (1982) e (Wyckoff,
1991).
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fundamentais relacionados ao equilibrio das finangas publicas antes de dar foco ao
planejamento, implementagdo, execugao e evolucdo do PNAFM. Para isso, focou-se na equacao

que rege o resultado primario do or¢amento publico, seguindo o principio do equilibrio fiscal.

Conforme descrito por Sakurai (2014), a literatura econdmica considera uma série de elementos
que justificam o comportamento do saldo fiscal do setor publico, seja positivo, seja negativo.
Para a teoria cléssica, por exemplo, os superadvits fiscais obtidos em periodos de expansao
econdmica deveriam ser utilizados como forma de financiar déficits fiscais em periodos
recessivos, de modo a garantir um padrdo de consumo do governo estavel ao longo do tempo.
E a partir dessa ideia que se origina o conceito de fax-smoothing (BARRO ,1979) ¢ (LUCAS;
STOKEY, 1983):

A andlise sugere que os déficits fiscais ndo sdo necessariamente indesejados, desde
que o governo tenha um orgamento intertemporal equilibrado, ou seja, ao restringir as
possibilidades de consumo em periodos recessivos, inserir um mecanismo que garanta
um or¢camento equilibrado em cada periodo de tempo, pode ndo ser uma estratégia
6tima para o governante. Contudo, um detalhe importante a ser considerado na teoria
classica diz respeito a existéncia ou ndo de garantias de que o or¢camento intertemporal
do governo esteja, de fato, sendo respeitado. Tal resultado pode ndo ocorrer caso, por
exemplo, os eleitores ndo tenham pleno entendimento da restri¢do intertemporal do
governo, menosprezando o custo futuro de um déficit corrente (Sakurai, 2014).

Na introdugao do tax-smoothing de Barro (1979), ¢ explorada a relagdo entre o déficit publico,
a divida governamental e a tributagdo. A teoria foi desenvolvida para analisar como 0s governos
poderiam suavizar os niveis de tributagdo ao longo do tempo, de modo a minimizar o impacto
das flutuagdes nos gastos publicos sobre a economia e o bem-estar dos cidadaos. Os principais
pontos da teoria estavam centrados em cinco pontos: i) déficit fiscal e tributacdo, com a
suavizagdo os niveis de tributacdo ao longo do tempo; ii) estabilizacdo tributaria, evitando
aumentos abruptos nos impostos em resposta a flutuagdes nos gastos publicos; iii) divida
publica, para financiar os déficits, o governo deveria emitir divida publica. Barro (1979)
argumentava que, se os déficits fiscais fossem persistentes, o governo deveria emitir divida
suficiente para financiar esses déficits, mantendo assim uma tributacdo suave ao longo do
tempo; iv) equilibrio intertemporal, significava que os governos deveriam considerar nao
apenas o equilibrio fiscal em um tnico ano, mas também como as politicas fiscais afetariam o
bem-estar das geragdes futuras, e por fim; v) a politica econdmica, sugerindo que os governos
deveriam ser cautelosos ao ajustar os niveis de tributagdo em resposta a choques temporarios,

a fim de evitar impactos negativos na economia.
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Assim, novamente citando Barro (1984, 1979, 1980, 1989), tem-se um mundo onde os impostos
geram distor¢des; portanto, os déficits publicos sdo importantes porque alteram o timing dos
impostos, (e consequentemente, afetam a forma como os individuos e organizacdes se
comportam na economia em diferentes periodos) e podem ser usados para manter a carga
tributaria constante ao longo do tempo, apesar de flutuacdes tanto nas despesas como nas
receitas do governo. Desta forma, tal regularidade da carga tributéria implica déficits publicos,
quando os gastos do governo sdo inusitadamente elevados, e superavits, quando os gastos sao

anormalmente baixos.

No Brasil, na primeira metade da década de 60 foi elaborada a Lei Federal n.° 4.320 (BRASIL,
1964), orientando que a administragdo publica, em todas as esferas de governo (Federal,
Estadual e Municipal), a estabelecer uma orgamentagao criteriosa e a buscar um equilibrio entre
receitas e despesas. No entanto, em decorréncia dos crescentes niveis de exigéncia para atender
ao bem-estar da coletividade, bem como pela auséncia de disciplina financeira sustentada por
mecanismos preventivos e punitivos de praticas prejudiciais, assim, historicamente registra-se
um cenario onde os déficits publicos ganham espaco. Este contexto, aliado a falta de rigor na

gestdo financeira, tem como consequéncia o aumento do endividamento estatal.

O crescimento da divida publica, ocorrido de forma mais acelerada a partir da década de 70, foi
o motivo de diversos estudos que se preocupam nao s6 com 0s déficits no curto prazo, mas com
déficits persistentes de paises. Por analogia tenta-se ampliar a visdo para Estados e Municipios,

pois neste periodo os Estados e Municipios passaram também a captar recursos no exterior

(Barbosa Filho, 2013).

A partir da segunda metade dos anos 80, a crenga predominante entre os analistas econdmicos
era a de que o governo enfrentava um desequilibrio significativo, que precisava ser corrigido e
que estava no cerne do problema era a alta inflagdo que o pais estava enfrentando (Giambiagi,

1997; Giambiagi, Soares e Soares, 1991; Simonsen, 1989).

Durante a década de 1990, o diagndstico da situacao fiscal do Estado brasileiro indicava o
esgotamento padrdo de financiamento dos gastos publicos vigente a época e a necessidade de
um novo instrumento que conduzisse ao equilibrio das contas publicas. Por exemplo, em todas

as esferas de governo (Unido, Estados/DF e Municipios), observava-se déficits fiscais, elevada
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divida publica, elevada despesa com pessoal, carga tributdria elevada, guerra fiscal entre os

Estados, entre outros problemas (Gadelha, 2017).

De acordo com Villela (2019), o Sistema Tributério pré-Real estava sujeito a indexagdo diaria
que, embora ndo fosse perfeita, era o suficiente para diminuir o efeito negativo da inflagdo sobre
as receitas. Ja as despesas sofriam muito com os efeitos da inflacdo. As autorizag¢des para gastar
eram fixadas em moeda nominal, embutindo previsdes de inflagdo invariavelmente
subestimadas. Na medida em que a inflacdo se acelerava, as autorizagdes para gastar iam se
derretendo. Como a receita era pouco sensivel a inflagdo e a despesa bastante, o déficit no Brasil
era aparentemente pequeno ou inexistente quando a inflagdo era alta, mas que subiria muito
com a queda da inflagdo com o Plano Real. A propria inflagdo era o mecanismo que permitiria
a ocultagcdo do déficit além da sua fungdo como provedora de “imposto inflacionario” para o
governo. Esses efeitos ja eram previstos pelos idealizadores do Plano Real, que chamavam de
“Efeito Tanzi as Avessas™® (Barros de Castro, 2005). Por isso eles mesmos preconizavam a
importancia de que um ajuste fiscal que deveria preceder a estabiliza¢do, pois temiam que se o
governo utilizasse algum “truque de ancoragem” e conseguisse reduzir a inflagdo a zero sem
alterar o regime fiscal, imediatamente apareceria um rombo nas contas publicas, pois a receita
pouco se modificaria e a despesa niio sofreria mais o “efeito sorvete’

Franco (Franco, 1995).

, assim dito por Gustavo

O primeiro governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC), entre janeiro
de 1995 e de 1999 foi dominado pelo tema da estabilizacdo, em fun¢do da memoria
dos planos fracassados nos dez anos prévios. Também foi marcado por uma profunda
crise financeira dos estados e, em menor grau, dos municipios. O agregado de estados
e municipios apresentou déficits primarios médios de 0,4% do PIB nos anos entre
1995 e 1998, enquanto o governo central apresentou, na média, superavits de 0,3%.
Isso se contrastou com a situagdo superavitaria de estados e municipios entre 1988 ¢
1994 (VILLELA, 2019).

No exercicio de 1998, tomando por base uma experiéncia inicial com o Programa Nacional de
Apoio & Administragdo Fiscal para os Estados Brasileiros (PNAFE), langado em 1996, que

objetivava viabilizar o processo de modernizagdo da gestao fiscal nos Estados, e considerando

8 O Efeito Tanzi é um conceito de economia desenvolvido pelo economista italiano Vito Tanzi em 1969. Este
efeito analisa a relag@o entre a arrecadagao fiscal e as taxas de inflagdo ao longo do tempo, estabelecendo o valor
da influéncia da inflagdo sobre o valor das receitas fiscais (Gillis e Tanzi, 1970);

9 E um fendmeno que ocorre quando uma politica econdmica expansionista, como um aumento dos gastos piiblicos
ou uma redug¢ao dos juros, leva a um aumento da inflagao e, consequentemente, a uma redugéo do poder de compra
das pessoas.
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que os Municipios brasileiros também clamavam por apoio técnico e de modernizagao nas suas
administracdes tributdrias e financeira para poderem contribuir ao necessario ajuste fiscal, o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) foi convidado pelo Ministério da Fazenda
(MF) para desenvolver um programa de apoio a gestdo fiscal municipal. Este programa
denominou-se Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios

Brasileiros (PNAFM).

Além no apoio técnico e financeiro do BID, contemporanecamente, ainda na fase final de
preparacao do PNAFM, o Governo Federal encaminhou ao Congresso Nacional em 15 de abril
de 1999, a mensagem com o Projeto de Lei Complementar relativo a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), que viria a ser aprovado em maio de 2000 como a Lei Complementar no 101

(Leite, 2006).

Dentre as principais inovagdes a LRF trouxe desafios adicionais a boa gestao fiscal municipal,
na medida em que apresenta uma extensa lista de regras fiscais a serem cumpridas, sob a pena
de sancdes. As principais regras e limites da LRF estavam centradas em controlar: (i) gastos
com pessoal; (ii) divida publica; (iii) contratacdo de empréstimos de antecipagao de receita; (iv)
concessao de garantias em operagdes de crédito; (v) divida flutuante; (vi) gastos tributarios; (vii)
limites a criacao de novas despesas; (viii) previsao da arrecadagdo; (ix) metas fiscais; (x) regras
de ajuste automatico quando houver desvio das metas; (xi) limites prudenciais como alerta; (xii)
regras de final de mandato e (xiii) transparéncia fiscal e controle social. Com a aprovagao da
LRF ficou evidente a importancia instrumental do PNAFM para apoiar os municipios

brasileiros a cumpri-la, conforme serd detalhado mais a frente.
3.4 Esforcos para a Contencio do Déficit e acdes para o Reequilibrio Fiscal

Esta subsecdo tem como objetivo detalhar os esforgos e acdes adotados pela administragdo
publica para enfrentar o déficit fiscal discutido anteriormente, bem como destacar as principais

contribuig¢des da literatura no contexto do reequilibrio fiscal.

E crucial reconhecer a necessidade de estabelecer limites para evitar gastos excessivos. Nesse
sentido, regras orcamentarias transparentes e criveis ganham destaque, pois sdo percebidas
como benéficas para a sociedade. A literatura dedicada ao estudo das Instituigdes
Orcamentarias enfatiza o papel dessas regras na limitagdo do endividamento e nos déficits

governamentais. Entre as regras relevantes, destacam-se limites para a assuncdo de dividas,
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metas numéricas, regras para o orgamento equilibrado e os procedimentos relacionados ao ciclo

or¢amentario, como elaboragdo, aprovagdo, execugdo, controle e auditoria.

Uma extensa literatura se concentra na analise das estratégias para conter déficits fiscais,
reconhecendo, por um lado, a importancia de estabelecer limites e, por outro, destacando os
impactos adversos associados a essa restricdo. Dentre elas, pode-se destacar Barro (1979),
Bayoumi e Eichengreen (1995), Inman (1996), Dur, Peletier e Swank (1997), Shah (1997), Ter-
Minassian (1997), Kopits (2001), Perry (2003) e Barbosa Filho (2013).

Barro (1979), defendendo a teoria da fax-smoothing questiona a importancia de manter o
equilibrio orcamentario, apoiando-se na teoria de suavizacdo de impostos, argumentando que
para manter o equilibrio fiscal anual seria necessario aumentar continuamente os impostos, o

que poderia causar distorgdes.

Por sua vez, Bayoumi e Eichengreen (1995), propdem um indice que avalia a intensidade das
restrigdes impostas pelas Leis de orgamento equilibrado. Os pesquisadores identificam indicios
de que, durante periodos de crise, tais Leis diminuem a eficicia da politica fiscal como uma
ferramenta para combater a recessao, levando a conclusao de que, em tempos de desafios
econdmicos, as Leis de or¢camento equilibrado reduzem a capacidade dos governos

promoverem a estabilizagao.

Dur, Peletier e Swank (1997), destacam as consequéncias desfavoraveis das limitagdes
orcamentarias, especialmente quando sdo implementadas para evitar déficits devido a
consideragdes politicas. Nesse contexto, o impacto negativo pode se manifestar na forma de
uma preferéncia por reduzir os investimentos, pois, na perspectiva dos politicos, os
investimentos sdo0 menos atrativos. Isso ocorre porque investir implica em diminuir a renda
disponivel no presente em troca de aumentar a renda no futuro, o que pode ser incerto em termos

de manutengao do poder politico.

Regressivamente Kopits (2001), em seu trabalho, a exemplo de Inman (1996), buscaram
simplificar as condigdes necessarias para que as regras fiscais sejam eficazes. Entre essas
condi¢cdes, destacam-se: i) a promoc¢do da transparéncia na formulacdo e execucdo do
or¢amento, com a ado¢ao de métodos e procedimentos bem definidos para calcular os
resultados financeiros; ii) a criagdo de um orgamento plurianual agregado, que permita prever

0s gastos com antecedéncia; iii) a aplicacdo de sangdes em caso de ndo cumprimento da
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legislacdo fiscal; iv) o reconhecimento da importancia das regras fiscais pela opinido publica e
pela classe politica, com a implementacdo de um periodo de adaptacdo e ajustes gradual,

direcionando o resultado financeiro para a meta estabelecida.

Dentre outras formas alternativas de contenc¢do de déficits, se apresentam com maior destaque
para a promocgdo do equilibrio orgcamentario dos governos subnacionais preservando a politica
fiscal, as seguintes condigdes: i) a existéncia de um mercado livre e desregulamentado, sem
beneficios concedidos aos governos subnacionais; ii) disponibilidade de informagdes completas
sobre os governos; #ii) a auséncia de apoio federal em casos de inadimpléncia; iv) uma estrutura
institucional que previna que os governos atinjam uma situacao critica que demande assisténcia
do Governo Central. Todavia, ressalta-se a importancia de fortalecer as institui¢des fiscais dos
governos antes de regulamentar o mercado e observa-se que os paises com histéricos solidos
de disciplina fiscal s3o mais propensos a implementar essas praticas (Ter-Minassian, 1997)

apud (Barbosa Filho, 2013).
3.5 Ciclo Politico de Poder

A relagdo entre politica e economia sempre foi um tema controverso que suscita as mais
variadas discussoes. A presente subsecdo tem por objetivo revelar a conexao entre os Ciclos
Politicos de Poder e os programas de moderniza¢ao administrativa e reequilibrio fiscal, os quais

serdo apresentados em detalhes no Capitulo 4.

Um critério relevante a ser considerado ¢ o Ciclo Politico de Poder. Neste contexto, pretende-
se investigar a possivel correlagdo entre os Partidos Politicos que lideraram as Administragdes
Municipais que buscaram aderir ao PNAFM e aqueles que estavam no Governo Federal a
época. Essa andlise visa aprofundar a compreensao das dinamicas politicas e partidarias que
podem ter influenciado a adesdo a esse Programa de reforma fiscal. Aqui, também se busca

isolar o viés de selecao municipal.

Desta forma, negligenciar a variavel politica em analises econdmicas e financeiras ¢, no entanto,
incabivel para momentos como aquele pelo qual o Brasil passa em pleno século XXI (Dal Ri e
Correia, 2019). Sinteticamente a Figura 3 pretende ilustrar de forma correlacionada do decurso

politico com a evolugdo do programa:
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Figura 3 — Linha do Tempo do PNAFM

/ GOVERNO PSDB

Ampliagdo da eficiéncia fiscal e
administrativa das cidades, além do
auxilio no cumprimento das exigéncias
da LRF.

Em 1997, no primeiro Governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-
1998), foi criado o Programa de
Modernizagdo das Administragdes
Tributarias (PMAT). No seu segundo
mandato (1999-2002) implementou-se
o Programa Nacional de Apoio a

dos Municipios Brasileiros (PNAFM).

GOVERNO PT \

Criag3o e fortalecimento do Comité de
Articulagdo Federativa em margo de
2003, para promover uma
descentralizagdo coordenada. A STN
assumiu o risco da variagdo cambial
envolvida na operagdo de crédito.
Também ¢ divulgada a possibilidade de
se financiar valores relativos aos
impostos e taxas sobre bens e servigos
utilizados em projetos devido a
atualizag@o de politicas do BID.

Ampliado o esforco e possibilidades da
cooperagdo  federativa:  territorios,

@demizaqﬁo Administrativa e Fiscal

{oliticas € programas. /

/ GOVERNO MDB
Priorizagdo de investimentos com base
no grau de impacto em relacdo as
diretrizes programaticas do PNAFM e
adogdo de ferramentas estratégicas.
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4 GOVERNO PSL/PL )
Ampliagdo da eficiéncia fiscal e
administrativa das cidades, além do
auxilio no cumprimento das exigéncias
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GOVERNO PT
Espera-se o langamento das fases 4 e 5
PNAFM.
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Fonte: Elaboracao propria do autor.
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do PNAFM
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PNAFM 1
2001

PNAFM 1I
2009

PNAFM III
2017
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RESOLUCAO N.° 43/2001
Dispde sobre as operagdes de crédito
interno e externo dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios,
inclusive concessdo de garantias.

/

- J

RESOLUCAO N.° 17/2001 )

Dispde sobre operagdes de crédito ao
amparo do Programa Nacional de
Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal
dos Municipios Brasileiros — PNAFM.

\-

ASSINATURA DO PNAFM I
Ampliagdo da eficiéncia fiscal e
administrativa das cidades, além do
auxilio no cumprimento das exigéncias
da LRF. /

4 RESOLUCAO N.° 46/2009 )

- J

Autoriza a Republica Federativa do
Brasil a contratar operagdo de crédito
externo com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) no valor de
até US$ 150.000.000,00 — PNAFM II.

ASSINATURA DO PNAFM 11
Ampliagdo da eficiéncia fiscal e
administrativa das cidades, além do
auxilio no cumprimento das exigéncias
da LRF.

4 RESOLUCAO N.° 04/2017 I

Autoriza a Republica Federativa do
Brasil a contratar operagdo de crédito
externo com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) no valor de
até US$ 150.000.000,00 — PNAFM III.

o /
4 N

ASSINATURA DO PNAFM III
Ampliacdo da eficiéncia fiscal e
administrativa das cidades, além do
auxilio no cumprimento das exigéncias
da LRF.

.
p

J
q
PNAFM III

Fechamento da carteira da 3* fase em
09/05/2023.

Iniciou-se a verificagdo elencando na Tabela 3 os Presidentes e partidos politicos vencedores

nas elei¢cdes entre a concepcdo do PNAFM e a penutltima celebracio de contrato de
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subempréstimo na 3* fase do Programa. Em seguida, na Tabela 4, sera verificada a
predominancia e a manutengdo partidaria considerando os resultados das urnas nas eleigdes
municipais entre 1996 e 2020. Os dados utilizados sao provenientes do portal de dados abertos

do Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2023).

Tabela 3 — Operagdes do PNAFM celebradas em cada Gestao Federal

Gestao Periodo Partido  Contratos % Valor em US$ %
Fernando Henrique Cardoso — 1*  1995/1998 PSDB 0 0,00 0,00 0,00
Fernando Henrique Cardoso - 2 1999/2002 PSDB 15 9,43 40.414.789,98 7,72
Luiz Inacio Lula da Silva — 1 2003/2006 PT 38 23,90 68.923.808,39 13,16
Luiz Inacio Lula da Silva — 2 2007/2010 PT 36 22,64 136.170.773,80 26,00
Dilma Vana Rousseff - 1 2011/2014 PT 17 10,69 122.976.299,10 23,48
Dilma Vana Rousseff — 2** 2015/2016 PT 0 0,00 0,00 0,00
Michel Miguel Elias Temer Lulia 2016/2018 MDB 12 7,55 82.514.262,45 15,75
Jair Messias Bolsonaro 2019/2022 PSL/PL 40 25,16 72.497.352,17 13,84
Luiz Inécio Lula da Silva — 3 2023/2026 PT 1 0,63 242.779,73 0,05
Total - - 159%** 100,00 523.740.065,60 100,00

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2023).
Nota: * O Programa foi estruturado na primeira administragdo FHC, mas as primeiras celebragdes ocorreram
apenas na segunda gestdo;

** A segunda gestdo de Dilma Rouseff foi interrompida em 31 de agosto de 2016, quando a Presidente
sofreu um processo de impeachment ¢ foi destituida do cargo;

**%* No presente estudo serdo considerados 158 contratos, pois 159? foi assinado no exercicio de 2023 pelo
municipio de Pindoretama-CE.

Segundo Fialho (1999), em funcdao da assimetria de informacdes, os eleitores possuem
informacdes falhas e incompletas a respeito dos governantes. Essa situagao pode propiciar o
surgimento de ciclos, que ocorrem dentro de um modelo de selecdo adversa. Fialho para da
concepgdo de Rogoff e Sibert (1988), que apontam que os eleitores querem eleger candidatos
competentes e que tal competéncia ¢ avaliada por meio da capacidade de implementar politicas

fiscais eficientes.

Conforme pesquisas desenvolvidas por Nakaguma e Bender (2005), Drazen e Eslava (2005),
Sakurai e Menezes-Filho (2008) e Klein e Sakurai (2015), sabe-se que despesas de capital
relacionadas a investimentos tendem a ser visiveis e aprovadas pelos eleitores na maioria das
vezes. Sua aplicacdo em momento oportuno traz resultados eleitorais positivos. De forma geral,
a hipotese é que o maior espaco de manobra orgamentaria e financeira das despesas de capital,
aliado a visibilidade caracteristica dessas despesas, cria um cendrio em que os investimentos

adquirem um comportamento mais adaptavel e aderente ao uso politico.
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Tabela 4 — Resultado Partidario nas Elei¢des Municipais Brasileiras de 1996 a 2020'°

N.° Sigla Sigla do Partido 1996 2000 2004 2008 2012 2016 2020
10 REPUBLICANOS (PRB) 0 0 0 54 80 105 211
11 PP (PPB) 630 618 552 552 476 501 693
12 PDT 438 288 313 353 307 340 316
13 PT 117 187 410 558 638 254 182
14 PTB 382 398 427 413 298 262 216
15 MDB (PMDB) 1303 1257 1064 1200 1021 1050 786
17 PSL 11 26 25 15 23 31 91
18 REDE (PST) 9 16 0 0 0 6 5
19 PODE (PTN) 1 2 5 16 12 31 104
20 PSC 47 33 26 57 82 88 115
22 PL (PR) 223 234 384 385 275 298 348
23 CIDADANIA (PPS) 32 166 307 129 124 124 141
25 DEM (PFL) 936 1026 787 497 279 268 470
26 PAN 0 1 1 0 0 0 0
27 DC (PSDC) 2 8 12 8 10 8 1
28 PRTB 2 4 11 11 16 9 6
30 NOVO 0 0 0 0 0 0 1
31 PHS (PSN) 1 6 25 13 16 40 0
33 PMN 29 14 31 42 42 29 13
35 PMB 0 0 0 0 0 4 1
36 PRN 0 3 0 0 0 0 0
36 PTC 0 0 16 13 20 16 1
40 PSB 148 133 174 310 441 411 254
41 PSD 117 111 0 0 498 540 659
43 PV 13 13 55 75 100 102 46
44 PRP 31 16 37 17 23 18 0
45 PSDB 925 989 859 791 695 800 523
50 PSOL 0 0 0 0 2 2 5
51 PATRIOTA 0 0 0 0 16 50
54 PPL 0 0 0 0 11 5 0
56 PRONA 1 0 7 0 0 0 0
65 PCdoB 0 1 10 41 54 82 46
70 AVANTE (PTdoB) 5 6 22 8 25 11 82
77 SOLIDARIEDADE 0 0 0 0 0 64 94
90 PROS 0 0 0 0 0 50 41

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2023).

Com base na Tabela 4, percebe-se que as elei¢des municipais brasileiras entre 1996 ¢ 2020
delinearam transformacodes profundas no cendrio politico, evidenciando nuances significativas.
Em 1996, o PMDB (atual MDB) figurou como o partido dominante, conquistando 44,5% dos
municipios, enquanto o PT, entdo incipiente, notabilizou-se com um aumento marcante,

atingindo 11,9%. O ano 2000 testemunhou o notdvel crescimento do PPB (hoje PP), que

10 Os partidos PSTU (16), PCO (29), PSD (55) e UP (80) ndo tiveram candidatos eleitos para o cargo de Prefeito(a)
no intervalo eleitoral da presente pesquisa.
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assegurou 41,1% das prefeituras. Em 2004, o PMDB declinou para 35,8%, enquanto o PT
consolidou sua presenga com 19,4%. Em 2008, o PT experimentou ascensdo significativa,
atingindo 26,2%, enquanto o PSDB declinou para 13,3%. A polarizagdo PT e PSDB persistiu
em 2012, mas com ambos declinando para 14,7% e 7,2%, respectivamente. Em 2016, o PSL se
destacou, crescendo de 23 para 91 prefeituras, e o Republicanos (PRB) também ascendendo, de
80 para 105 prefeituras. Em contrapartida, o PSDB enfrentou retrocesso consideravel,
reduzindo de 695 para 523 prefeituras em 2020. O PT também decresceu, passando de 638 para
182 prefeituras no mesmo periodo, em fun¢do do efeito Bolsonaro na Unido. Em 2020, o
Republicanos obteve notavel desempenho, conquistando 21,2% das prefeituras, indicando uma
ascensdo significativa, enquanto o PT declinou para 2,1%. Esses dados refletem ndo so
mudangas nas preferéncias partidarias, mas também a dinamica socioecondmica, enfatizando a

importancia de analises contextuais para compreender o panorama politico em evolugao.

Unindo as informagdes entre as Tabelas 3 e 4, verificou-se a contingéncia entre as celebragdes
de contratos do PNAFM entre os partidos que estavam administrado a Unido e os partidos que

estavam administrando os municipios.

A andlise da Tabela 5 revela alguns padroes na distribuigdo dos contratos do PNAFM entre os
partidos que administravam a Unido e os partidos nas administragdes municipais. Nas
administragdes do PSDB com FHC, os partidos mais beneficiados nos municipios foram o PT,
com 33,33% dos contratos, ¢ o PSDB e PPS, ambos com 20,00%. Nas administragdoes do PT
com Lula e Dilma Rousseff, os partidos mais beneficiados foram o préprio PT, com 25,27%
dos contratos, o PMDB (vice-presidéncia), com 23,08%, ¢ o PSDB, com 15,38% das
celebragdes. Na gestdo Temer (MDB), o PSDB ficou com 41,67% dos contratos, seguido pelo
proprio MDB, com 16,67% dos contratos. Por fim, na gestao Bolsonaro (PSL/PL), houve uma
distribuicao mais uniforme dos contratos, com 25,00% para o MDB e os partidos PSD, PSDB

e PP, cada um com 12,50% dos contratos.

Com base nos dados, sugere-se uma correlagcdo entre a presenca na Unido e as celebragdes de
contratos em nivel municipal. A auséncia de contratos em algumas combinagdes partidarias
ressalta a complexidade nas relagdes politicas e administrativas entre Unido e Municipios. Esses
dados numéricos sdo cruciais para a compreensao das relacdes politicas e da alocagdo de
recursos, mesmo nao havendo critérios politicos para a celebragdo do PNAFM, conforme sera

mais bem destacado na subsecao 4.3:
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Tabela 5 — Contratos entre os Partidos da Unido e dos Municipios 2002 a 2022

Partido Uniao

Nfua:itci?;io PSDB MDB PL PSL PT
Obs. % Obs. % Obs. % Obs. % Obs. %
CIDADANIA 0 0,00 1 8,33 0 0,00 2 7,69 0 0,00
DEM 0 0,00 0 0,00 1 7,14 1 3,85 3 3,30
MDB 0 0,00 2 16,67 1 7,14 9 34,62 0 0,00
PCdoB 0 0,00 0 0,00 0 0,00 1 3,85 0 0,00
PDT 0 0,00 1 8,33 1 7,14 0 0,00 5 5,49
PFL 2 13,33 0 0,00 0 0,00 0 0,00 5 5,49
PHS 0 0,00 1 8,33 0 0,00 0 0,00 0 0,00
PL 0 0,00 0 0,00 1 7,14 0 0,00 2 2,20
PMDB 1 6,67 0 0,00 0 0,00 0 0,00 21 23,08
PODE 0 0,00 0 0,00 1 7,14 0 0,00 0 0,00
PP 0 0,00 0 0,00 2 1429 30 11,54 5 5,49
PPB 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 1 1,10
PPS 320,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 2 2,20
PSB 1 6,67 0 0,00 1 7,14 2 7,69 6 6,59
PSC 0 0,00 0 0,00 1 7,14 0 0,00 0 0,00
PSD 0 0,00 0 0,00 3 21,43 2 7,69 0 0,00
PSDB 320,00 5 41,67 1 7,14 4 1538 14 1538
PT 5 3333 0 0,00 0 0,00 1 3,85 23 2527
PTB 0 0,00 1 8,33 0 0,00 0 0,00 3 3,30
PV 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00 1 1,10
REPUBLICANOS 0 0,00 1 8,33 0 0,00 1 3,85 0 0,00
SOLIDARIEDADE 0 0,00 0 0,00 1 7,14 0 0,00 0 0,00
Total 15 100,00 12 100,00 14 100,00 26 100,00 91 100,00

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).

Novamente, realizando uma correlagdo com a Tabela 4, foi gerada a Figura 4 para verificar a
presenga de uma predominancia espacial entre os partidos, eleigdes e as regides do pais.

Conforme destacado a seguir, ndo foi revelado um padrao partidario:



Figura 4 — Distribuicdo Espacial das Elei¢des 1996 a 2020
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Uma vez que se busca analisar o viés de sele¢do politico do PNAFM, torna-se essencial reunir
dados sobre a porcentagem de contratos por filiagdo partidaria, avaliando a correlagdo entre os
partidos politicos que estavam no poder a nivel federal e aqueles que administravam os
municipios, em relagdo ao niimero de contratos celebrados por filiagao partidaria. Para alcancar
esse objetivo, limitou-se a andlise ao periodo de 1996 a 2020, abrangendo sete ciclos eleitorais
federais e municipais. A adesdo partidaria pelos municipios serd detalhada na Tabela 6, logo

em seguida:

Tabela 6 — Adesdo de Programas de Modernizagio Tributaria por Partidos Politicos!!

N° Sigla do Partido Nome do Partido PNAFM % PMAT %
10  REPUBLICANOS Republicanos 2 1,26 1 0,21
11 PP (PPB) Progressistas 11 6,92 46 9,50
12 PDT Partido Democratico Trabalhista 7 4,40 36 7,44
13 PT Partido dos Trabalhadores 29 17,61 74 15,29
14 PTB Partido Trabalhista Brasileiro 4 2,52 23 4,75
15 MDB (PMDB) glr‘;;‘ggm Democrético 34 2201 91 18,80
18  REDE (PST) Rede Sustentabilidade 0 0,00 2 0,41
19 PODE Podemos 1 0,63 1 0,21
20  PSC Partido Social Cristao 1 0,63 1 0,21
22 PL Partido Liberal 4 2,52 8 1,65
23 CIDADANIA (PPS) Cidadania 8 5,03 14 2,89
25  DEM (PFL) Democratas 12 7,55 50 10,33
73 PRTB Ea;;tsggiienovador Trabalhista 0 0,00 1 021
31 PHS (PSN) giﬁﬁggggmsm da 1 063 1021
36 AGIR (PTC/PRN) Agir 0 0,00 1 0,21
40 PSB Partido Socialista Brasileiro 10 6,29 18 3,72
41 PSD Partido Social Democratico 5 3,14 14 2,89
43 PV Partido Verde 1 0,63 3 0,62
45  PSDB partico da Social-Democracia 27 16,98 95 19,63
65 PCdoB Partido Comunista do Brasil 1 0,63 4 0,83
77 SOLIDARIEDADE  Solidariedade 1 0,63 0 0,00
Total 159 100,00 484 100,00

Fonte: MF/BID (2023), BNDES (2023) e Tribunal Superior Eleitoral (TSE, 2023).

i Os partidos PSTU (16), PSL (17), PAN (26), DC/PSDC (27), PCO (29), NOVO (30), PNM (33), PMB (35),
UNIAO (44), PSOL (50), PATRIOTA (51), PPL (54), PSD (55), AVANTE (70) e UP (80) nao assinaram
operagdes do PNAFM nem do PMAT.
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A Tabela acima apresenta uma andlise estratificada da participagdo dos partidos politicos nas
administracdes municipais brasileiras no que se refere a assinatura de contratos do PNAFM e
PMAT durante o periodo de 1997 a 2022. O MDB (antigo PMDB) ¢ o PT surgem como
protagonistas, liderando em nimero de contratos assinados, com o MDB representando 22,01%
no PNAFM e 18,80% no PMAT, enquanto o PT contribuiu com 17,61% no PNAFM e 15,29%
no PMAT. O PSDB também se destacou, figurando como o terceiro partido com maior
participacdo em ambos os programas, alcancando 16,98% no PNAFM e 19,63% no PMAT.
Além disso, a Tabela 6 evidenciou a diversidade partidaria nas administragdes municipais, com
varias legendas participando de maneira significativa nos Programas, destacando a
complexidade das relagdes politicas e a distribui¢ao do apoio federal para o fortalecimento das
gestoes municipais ao longo do tempo. Esses resultados fornecem uma visdo abrangente das

dinamicas partidarias em relagdo aos programas de apoio governamental.

Ainda com base nas informagdes consolidadas, foi possivel verificar que cinco municipios
executaram de forma paralela a partir de 1998 projetos do PMAT e PNAFM, foram eles: i) Sao
Gabriel-RS que assinou um contrato do PNAFM I no valor de R$ 1.801.659,00 em 02/07/2004
e um do PMAT no valor de 1.007.549,99 em 02/07/2004 a época o municipio era administrado
pelo PDT; ii) Canoas-RS que assinou um contrato do PNAFM I no valor de R$ 6.191.600,00
em 22/01/2004 ¢ um do PMAT no valor de R$ 5.489.619,99 em 22/01/2004 a época o
municipio era administrado pelo PSDB; iii) Foz do Iguacu-PR que assinou um contrato do
PNAFM I no valor de R$ 5.724.000,00 em 25/06/2004 ¢ dois do PMAT nos valores de RS
1.499.999,99 e¢ R$ 2.900.000,00 em 19/12/2002 e 02/07/2004, respectivamente, a época o
municipio era administrado pelo PMDB; iv) Rio de Janeiro-RJ que assinou um contratos do
PMAT nos valores de R$ 15.000.600,00 em 03/07/1998 (PFL), R$ 10.420.000,00 em
02/07/2004 (PTB), R$ 45.666.000,00 em 05/07/2011 (PMDB), R$ 45.239.999,99 em
28/12/2016 (PMDB) e do PNAFM II no valor de R$ 48.990.886,00 em 05/07/2011 (PMDB) e
PNAFM II no valor de R$ 49.000.000,00 em 08/11/2018 (REPUBLICANOS); e v)
Florian6polis-SC que assinou um contrato do PNAFM II no valor de R$ 9.200.000,00 em
11/01/2012 e um do PMAT nos valores de R$ 7.600.799,99 ¢ R$ 9.717.130,00 em 30/06/2000
(PPB) e 25/01/2012 (PMDB). Essa interse¢dao entre os programas sera tratada no modelo

empirico. A Figura 5, encarrega-se de ilustrar a interse¢ao entre os programas:
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Figura 5 — Execuc¢do Simultanea entre os Programas de Modernizag¢ao Tributaria

U 643

Fonte: Elaboragédo propria do autor.

A Figura 6 a seguir revela que o PNAFM e o PMAT possuiram conjuntamente uma distribui¢ao
espacial muito similar, com uma predominacdo de aplicacdo de recursos nas regides sul e
sudeste do pais. Os mapas “a” e “b” encarregam-se nas marcagdes municipais, enquanto os
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mapas “c” e “d”, acumulam os valores por Estado:

Figura 6 — Distribuicdo Espacial dos Programas de Modernizag¢ao Tributéria
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4 PROGRAMA NACIONAL DE APOIO A GESTAO ADMINISTRATIVA E FISCAL
DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS (PNAFM)

De acordo com informagdes da Unidade de Coordenagao de Programas (UCP), da
Coordenacdo-Geral de Programas e Projetos de Cooperagao (COOPE), Diretoria de Gestao
Estratégica (DGE) do Ministério da Fazenda (2023), o Programa PNAFM foi concebido num
contexto histdérico especial, quando em todo o mundo ja se haviam acumulado diversas
experiéncias bem-sucedidas de implantacdo das modernas praticas de gestao nas organizagdes
publicas e privadas, dentre as quais se destaca a pesquisa desenvolvida por Cruz, Rains e
Pimentel (2001), que trataram da experiéncia do BID em programas de modernizagao do Estado
em 27 paises nas Américas, dos quais destacam-se o Projeto TC9509235 de Assisténcia a
Republica do Chile iniciado em 1995, os Projetos TC9412305 e TC9909014 do Plano de
Desenvolvimento e de Reforma Institucional na Colémbia em 1994 e 1999, respectivamente, o
Projeto MEO059 de Apoio a Comissdo Bancéria e os Valores do México iniciado em 1997, o
Projeto n.° TC0004009 de Desenvolvimento da Sociedade Civil na Argentina em 2000 e o
Projeto n.° TC0112077 de Politica Fiscal El Salvador, Nicaragua e Honduras iniciado em 2001
(BID, 2023). Cita-se também Jann e Reichard (2014) e Brose (2014), que analisaram os
processos de modernizagdo da gestdo ocorridos em municipios de paises da Europa Central, em
funcdo de politicas de descentralizagdo de politicas publicas, resultando em uma elevagdo da

capacidade de gestdo daqueles municipios.

Os avangos nessa area foram fortemente apoiados pelo desenvolvimento de novas tecnologias
de comunicagdo e de processamento de dados, que tornaram possivel gerir organizagdes
inteiramente informatizadas, operacionalizadas e monitoradas remotamente a partir de qualquer
ponto do planeta, sem utilizagdo do papel. Tornou-se vidvel a permanente interatividade
(“online) entre trabalhadores dos diversos niveis hierdrquicos, clientes, usudrios e toda a

sociedade (Brasil, 2009).

A tecnologia propiciou também oportunidade para que as organizagdes realizassem uma revisao
critica de seus métodos de trabalho, passando pela forma de definir e comunicar suas
estratégias, de se organizar institucionalmente com vistas a melhor executar sua missao, de

gerenciar sua forga laboral e de organizar o seu processo de trabalho (Brasil, 2010).
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As alteragcdes mencionadas tém promovido um crescimento continuo da produtividade nas
economias de diversas nacdes, o que resulta em um extenso periodo de prosperidade econdmica
global, especialmente nos paises que tém habilidade em aproveitar efetivamente os avancos do

conhecimento (Ministério da Fazenda, 2023b).

Ainda de acordo com o Ministério da Fazenda (2023), o Estado brasileiro ndo poderia deixar
de se beneficiar desses avancos e, de fato, tem sido precursor em muitas iniciativas. J4 na década
de 1980 o Governo Federal iniciou uma ampla gama de agdes visando garantir que a sociedade

brasileira viesse a alcangar a necessaria governanga sobre as finangas publicas.

Com foco na modernizagdo administrativa, visando principalmente o aumento da realiza¢ao
das receitas e de gestdo financeira, o PNAFM entrou em operacionalizagdo num momento de
redefini¢ao dos parametros fiscais dos municipios brasileiros, em funcdo da promulgacao da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000). Esse foi um momento de intensa
atuacdo contra o descontrole das contas publicas e os constantes resultados deficitarios
apresentados no balanco anual das finangas municipais. As consequéncias desse panorama
desaguavam sempre em elevados niveis de endividamento publico das prefeituras pela
contratagao de empréstimos junto a Unido, visando cumprir com as obrigagdes financeiras

internas, principalmente a realiza¢do de investimentos necessarios a sociedade.

Num primeiro momento, o proprio processo politico exigiu que o Governo Federal implantasse
instrumentos que garantissem a sustentabilidade da democracia, inclusive com a adogdo de
mecanismos institucionais que propiciassem plena transparéncia sobre a acdo governamental,
como a insercao de todos os gastos do governo em um s6 or¢camento, ¢ que esse fosse

previamente aprovado por um parlamento soberano.

As finangas do Governo Federal passaram entdo por um abrangente processo de reordenamento,
do qual decorreu a completa separagdao de fungdes entre Tesouro Nacional, Banco do Brasil
(BB) e Banco Central (BC). Criou-se a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) com a finalidade
de executar a politica fiscal, inclusive a divida publica, anteriormente administrada pelo BC.
Os or¢amentos foram unificados. A execucdo orgamentdria, financeira e contabil passou a
contar com uma moderna ferramenta tecnologica, o Sistema Integrado de Administragao

Financeira do Governo Federal (SIAFI).
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De acordo com dados obtidos do portal eletronico do PNAFM, a constante melhoria dos
mecanismos de gestdo implementados possibilitou que a sociedade brasileira obtivesse controle
sobre as financas do governo federal (Ministério da Fazenda, 2023c). No entanto, alcancar
plenamente o controle das contas publicas brasileiras requeria que a sociedade também

exercesse o controle sobre as finangas dos Estados e Municipios.

Como todos os niveis de governo podem executar praticamente todos os tipos de gastos, o
equilibrio fiscal e a melhoria da gestao dos gastos publicos exigem que todos os entes federados
atuem coordenadamente, tendo em vista a otimizacdo dos gastos para atender as demandas

sociais por servigos publicos em maior quantidade e melhor qualidade.

Originalmente o planejamento do Programa contou com recursos na ordem de US$ 2,2 bilhoes,
dos quais US$ 1,1 bilhdo (50%) foi financiado pelo BID, e o restante provido a titulo de
contrapartida da Unido (2%) e das prefeituras beneficiadas (48%). Estimava-se que esse
montante seria suficiente para modernizar a gestdo administrativa e fiscal em aproximadamente

3.854 municipios brasileiros (Ministério da Fazenda, 2023b).

Desta forma, objetivo geral do PNAFM era contribuir para a integragdo dos fiscos e para a
modernizacdo da gestdo administrativa, fiscal, financeira e patrimonial dos municipios
brasileiros, tornando mais efetivo o sistema fiscal vigente, em cumprimento as normas

constitucionais e legais brasileiras (Brasil, 2018b).

Dentre os objetivos especificos do Programa, destacavam-se os seguintes: i) melhorar a
arrecadagdo de IPTU, por meio de acdes que gerem equidade e justica fiscal; ii) aumentar a
capacidade de cobranca da divida ativa; iii) prover os meios necessarios para atuar na
fiscalizagdo, langamento e cobranca do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR),
possibilitando a celebragdo de convénio com a Secretaria da Receita Federal do Brasil; iv)
aperfeicoar a atividade de fiscalizacdo; v) melhorar a gestdo dos processos administrativos
fiscais; vi) buscar a exceléncia no atendimento oferecido aos cidadaos; vii) reduzir a taxa de
inadimpléncia dos tributos; viii) adequar o ambiente organizacional da area fiscal; ix)
reestruturar a area de tecnologia da informagdo (TI); e x) reestruturar a area de recursos

humanos.

O Quadro 5, encarrega-se de apresentar exemplos de agdes relacionadas aos objetivos

estratégicos citados acima:



Quadro 5 -

67

Objetivos Especificos x A¢des do PNAFM*

Objetivos Especificos

Acgoes a serem implementadas

Melhorar a arrecadagdo de IPTU
e ITBI, por meio de agdes que
gerem equidade e justica fiscal

Capacitar servidores para a atualizagdo do cadastro imobiliario

Contratar servigos especializados para atualizagdo da Planta Genérica de
Valores Imobiliarios;

Implantar Sistema Integrado de Informacdes Geograficas (SIG).

Aumentar a capacidade de
cobranga da Divida Ativa

Estruturar unidade administrativa especifica encarregada da Divida Ativa;

Implantar Sistema de Gestdo da Divida Ativa e Execug¢ao Fiscal, integrado
aos demais sistemas municipais;

Contratar consultoria para atuar no mapeamento/remodelagem dos
processos de trabalho da Divida Ativa, bem como na atualizagdo da
legislag@o pertinente.

Prover os meios necessarios para
atuar na fiscalizacdo, langamento
e cobranca do ITR, possibilitando
a celebragdo de convénio com a
Secretaria da Receita Federal do
Brasil

Realizar cadastro das propriedades rurais e implantar Sistema de Cobranga
do ITR.

Aperfeicoar a atividade de

fiscalizagdo

Ampliar e qualificar a capacidade de fiscalizagdo virtual e in loco;

Contratar cursos de capacitagdo/atualizagdo técnica para servidores
envolvidos na atividade de fiscalizagao.

Melhorar a gestdo dos processos
de trabalho da érea tributaria

Mapear/remodelar os processos de trabalho da area tributaria;
Implantar solug@o de Gestdo Digital de Processos e Documentos;

Contratar consultoria para revisar ¢ adequar todo o arcabouco juridico e
tributario do municipio.

Melhorar o atendimento
oferecido aos municipes

Melhorar a gestdo dos processos de trabalho da area tributaria;

Ampliar a oferta de servicos virtuais nas diversas plataformas possiveis.

Reduzir a taxa de inadimpléncia
dos tributos

Promover campanha de incentivo ao pagamento de tributos;

Desenvolver programa junto as escolas e cidaddos sobre educagdo e
consciéncia fiscal.

Adequar ambiente de area afeta a
gestao fiscal

Adequar e equipar as unidades de gestao fiscal;

Qualificar as instala¢des da Secretaria de Fazenda.

Reestruturar a darea de TI,
buscando aumentar a segurancga e
a confiabilidade dos servigos
prestados

Melhorar a eficiéncia da area de T1 por meio da aquisi¢do de hardwares e
softwares especificos;

Adequar a rede de comunicag¢do do ambiente tecnoldgico para suportar as
operagdes dos sistemas corporativos;

Implantar/reestruturar Data Center.

Reestruturar a area de Recursos
Humanos

Contratar consultoria para atualizar plano de cargos e saldrios na
Administragdo Direta e Indireta;

Desenvolver programa continuo de capacitag@o técnica e gerencial;

Atualizar base cadastral de servidores municipais.

Estruturar/modernizar a gestao de
projetos e capacitar os servidores
envolvidos

Estruturar adequadamente a area de gestdo de projetos;

Capacitar a equipe da UEM e demais servidores envolvidos no projeto do
PNAFM, por meio de visitas técnicas e cursos.

Fonte: BRASIL (2018).

Nota: * foram considerados os objetivos comuns as trés fases do Programa.
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4.1 A Origem do Programa

Os avangos na gestdo nas contas dos entes das demais esferas de governo iniciaram-se com a
implantacao, nos Estados, de sistemas integrados de gestdao financeira, inspirados no exemplo
do SIAFI. Em meados da década de 1990 os problemas financeiros dos Estados, até entdo
ocultos sob o manto do elevado processo inflacionario, foram evidenciados e exigiram atuagao
enérgica do governo central, para que ndo viessem a comprometer o esfor¢o de estabilizar a
economia brasileira. Para isso, era necessario acelerar as agoes de melhoria de gestao das contas

estaduais (Ministério da Fazenda, 2023c¢).

Assim, em 1996 o BID aprovou um empréstimo de US$ 500 milhdes ao Brasil, em apoio a
modernizagdo fiscal do Distrito Federal e dos Estados brasileiros. Nascia entdo, dez anos apos
o inicio do reordenamento das finangas do Governo Federal, o Programa Nacional de Apoio a
Administragdo Fiscal para os Estados Brasileiros (PNAFE), desta feita para viabilizar o

processo de modernizagao da gestdo fiscal nos Estados.

Assim, a implantagdo do PNAFE seguiu o padrao do processo de reordenamento das financas
publicas brasileiras desde a década de 1980. Conforme dados extraidos do Relatorio de Término
do Projeto PNAFE (BID, 2007), apura-se como efeitos diretos obtidos: i) adocao da “Conta
Unica” para a gestdo financeira dos gastos e compromissos assumidos; 7i) do “Cédigo Unico e
padronizacdo das Contas Contdbeis” — identificacdo uniforme dos eventos contéabeis;
disponibilizagdo do Sistema Integrado de Administragdo Financeira para os Estados e
Municipios (STAFEM), responsavel por integrar o or¢amento, a contabilidade, a administragao
financeira, o registro de todas as transacdes realizadas e o controle, em tempo real de todas as
operacdes realizadas; iii) desenvolvimento e disponibilizagdo do Sistema de Compras
Eletronicas (SCE), responsavel por registrar e disponibilizar informag¢des sobre o processo a
administracao publica, aos fornecedores e aos cidaddos; iv) a implantacdo desse sistema
promoveu um aumento do niumero de fornecedores/concorrentes o que resultou na melhoria da
competitividade e, consequentemente, na redu¢do do custo das compras governamentais,
reducdo efetiva do gasto publico. Por fim, v) a arrecadagdo dos Estados e do DF passou de

R$ 60 bilhdes em 1997 para R$ 120 bilhdes em 2003.

Conforme Pereira (2018), no mesmo periodo, porém num contexto municipal, desenvolve-se

paralelamente o Programa de Modernizagdo da Administragdo Tributaria e da Gestdo dos
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Setores Sociais Basicos (PMAT), que contava com financiamento do Banco Nacional de

Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

Criado em agosto de 1997, pelo BNDES, o PMAT, teve a missao de facilitar o processo de
modernizacdo gerencial e a eficiéncia fiscal dos municipios aproveitando o potencial de
arrecadacdo de forma a contribuir para a reducdo da dependéncia municipal em relacdo as
transferéncias federais e estaduais. Inicialmente recebeu consultas de quase todas as capitais e
das principais cidades do pais. Entretanto, ndo havia restricdo quanto ao porte do municipio

para participar do PMAT (Cirino; Filho, 2013).

Na esteira do PNAFE, e com objetivos similares ao programa desenvolvido pelo BNDES, em
2001 o Governo Brasileiro contraiu um novo empréstimo junto ao BID, para financiamento do
Programa PNAFM, com o objetivo de levar aos municipios brasileiros os beneficios dos novos
conhecimentos e praticas de gestao. O novo programa foi favorecido nao so pela incorporagao
de avancos cientificos e tecnoldgicos, mas também pela experiéncia acumulada de implantagao

de medidas da natureza nos 6rgaos da Unido e dos Estados (Ministério da Fazenda, 2023b).

De acordo com o BID (1999), o objetivo principal do Programa estava em apoiar o governo
brasileiro na busca da estabilidade macroecondmica, por meio de um equilibrio fiscal
autossustentado, apoiado por uma politica publica eficiente e transparente na gestao das receitas

e do gasto publico municipal.

Os objetivos especificos que se buscava alcancar durante a execucdo do PNAFM eram os

seguintes:

a) Quanto a eficiéncia da gestao publica municipal: i) elevagao dos niveis de financiamento
do gasto publico municipal com receitas proprias; ii) eficiéncia da administragdo publica

municipal; e iii) disponibilidade de servigos municipais de qualidade para os cidadaos.

b) Quanto a transparéncia da gestdo publica Municipal: i) divulgagdo periddica, a
sociedade, da execugdo or¢camentaria, das contas publicas, assim como das realizagdes
da administragdo publica municipal; ii) participacdo efetiva dos cidadaos no
planejamento e na definicdo do orcamento e do plano de investimentos municipais; e
iii) avaliacao e revisdo das a¢des do poder publico municipal, que levem em conta a

opinido dos cidadaos.
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Observa-se que os objetivos especificos do PNAFM, estabelecidos hd mais de duas décadas,
estdo totalmente alinhados com as fraquezas fiscais destacadas na subsecdo 3.3. Essas
orientagdes buscavam fortalecer a capacidade institucional das administragdes municipais,
ampliar a receita propria, aprimorar a prestacao de contas e estabelecer uma ligacao mais solida

entre as decisdes de gestdo do governo local e as necessidades dos cidadaos.

O PNAFM previa o apoio a projetos de fortalecimento institucional destinados a aperfeigoar os
mecanismos de carater legal, administrativos e tecnoldgico com que contam as areas
encarregadas da gestdo administrativa e fiscal dos municipios. De forma especifica o Programa

estava dirigido a (Brasil, 2004):

a) aperfeicoar o modelo de gestdo, a estrutura funcional, a politica e a administragdo de
recursos humanos, assim como a estratégia e os procedimentos para as concessoes € as

privatizacdes de servigos publicos municipais;

b) implementar métodos e instrumentos de planejamento e de elaboragdo de orcamento,

em um contexto de transparéncia e de participagdo cidada,

¢) integrar a administracao financeira e implantar controles automatizados para a execugao

do or¢amento e para a consolidagdo da auditoria e do controle interno dos municipios;

d) aperfeigoar o controle do cumprimento das obrigac¢des tributdrias dos contribuintes
mediante a implantacdo de novas técnicas e metodologias de arrecadagao, fiscalizagdo

e cobranca administrativa e judicial da divida tributéria; e

e) habilitar as prefeituras para o melhor exercicio das fungdes relevantes de educacgdo

tributaria, o atendimento ao contribuinte e a prestagao de servigos a comunidade.

Para cumprir esses objetivos o PNAFM foi desenhado com dois componentes, um para
desenvolver atividades junto ao Governo Federal e o outro destinado aos Governos Municipais

beneficiarios.

O Componente I, do Governo Federal, teve como finalidade fortalecer a Secretaria Executiva
do Ministério da Fazenda (SE/MF), para que esta pudesse desempenhar de forma mais eficiente
suas fungdes de supervisdo, integracdo e coordenacdo da area fiscal no &mbito nacional. Nesse
sentido a SE/MF ficou com a responsabilidade de levar a cabo um programa de assisténcia

técnica aos municipios em matéria fiscal, que incluia a preparagao de projetos especificos de
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modernizagdo, bem como a realizacao de conferéncias e cursos, de ambito nacional, financiados
pelo Programa, relacionados a gestio municipal. A SE/MF também ficou encarregada de
fortalecer as distintas associacdes, federagdes e outras entidades sem fins lucrativos que

desenvolvem atividades de assisténcia técnica aos municipios (Brasil, 2004).

O Componente II, de fortalecimento institucional municipal, foi destinado a financiar os
projetos de modernizacdo da administragdo municipal, especialmente nas areas administrativa,
fiscal e de atendimento ao cidaddo. A ideia era que o PNAFM apoiasse iniciativas individuais
de cada municipio, desde que se enquadrassem em um marco de referéncia comum, o qual
proporcionaria a estrutura basica dos projetos especificos, sem desconsiderar as necessidades

que surgissem do diagnostico de cada caso (Brasil, 2004).
4.2 Caracterizac¢ao dos Entes Federativos Interessados no Programa

A presente subsecao encarrega-se de caracterizar resumidamente os municipios brasileiros e
consequentemente a situagdo orcamentaria e financeira dos entes no final da década de 90,
quando a Unido estava elaborando o Projeto para a submissao da captacao de recursos junto ao
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), objetivando apoiar o reequilibrio fiscal dos

municipios.

Assim como revelado pelo Censo demografico, as projecdes populacionais em 1999, indicavam
que o pais apresentava significativa diversidade populacional entre seus municipios. Na maioria
dos municipios (em 5.007) a populagdo era inferior a 50.000 habitantes e apenas em 144
municipios a populacdo era superior a 150.000 habitantes, como se pode observar na Tabela 7,

logo em seguida:

Tabela 7 — Faixas Populacionais dos Municipios Brasileiros em 1998

Faixa Populacional Quantidade % Total Quant. Acumulada % Acumulado
Até 5.000 habitantes 1.407 25,55 1.407 25,55
De 5.001 a 10.000 habitantes 1.309 23,77 2.716 49,32
De 10.001 a 20.000 habitantes 1.355 24,61 4.071 73,92
De 20.001 a 50.000 habitantes 936 17,00 5.007 90,92
De 50.001 a 150.000 habitantes 356 6,46 5.363 97,39
Mais de 150.000 habitantes 144 2,61 5.507 100,00

Fonte: IBGE (2023).

De acordo com o BID (2013), a composicao da receita propria dos municipios demonstrava que

a tributagdo sobre o patrimonio (IPTU e ITBI) representava uma parte insignificante do PIB
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(0,5%). Por outro lado, o resultado alcangado com a tributagdo dos servigos (ISSQN), era bem
inferior ao potencial tributario que poderia ser realizado no nivel local, principalmente quando

se comparava com o resultado de outros impostos arrecadados nas esferas estaduais e federal.

Ainda de acordo com o BID (2013), o potencial de receita propria era muito variado nas
diferentes regides do Pais, devido as grandes diferencas socioecondmicas. Em média, o
percentual da receita propria total em relagcdo as transferéncias constitucionais, no ambito
nacional, era da ordem de 25%. Porém a relacdo ente as receitas proprias e as transferéncias
podiam variar de 1% a 90%. As diferentes andlises realizadas demonstravam que varios
municipios dificilmente alcangariam arrecadar mais de 10% dos recursos necessarios para
financiar suas despesas, sendo que muitos municipios arrecadavam ou tinham potencial para

arrecadar até 100% dos recursos necessarios para financiar as despesas publicas municipais.

Assim, a questdo sobre a viabilidade econdémica e financeira de um municipio estava
diretamente relacionada, primeiro, com o volume de recursos disponiveis € com o custo de
gestdo associado e, segundo, com sua capacidade de prestar um bom servigo a cidadania, por

meio de uma gestao administrativa e financeira eficiente.

Do outro lado da balanga, ao se analisar as despesas municipais, com base nas informagdes do
Sistema de Informagdes Contabeis ¢ Fiscais do Setor Publico Brasileiro (STN, 2023a), ainda
que varios municipios apresentassem superdvit nas contas publicas naquele periodo, nos
municipios onde eram identificados déficits, estes estavam associados na maioria dos casos as
despesas com pessoal, gastos obrigatorios com saude, educagdo e assisténcia social. Essa
situagdo contribuia para a insuficiéncia de recursos para os programas voltados exclusivamente

para a realizagdo de investimentos municipais.

Estratificando as despesas orgamentarias por fun¢do e subfun¢do com base na Portaria n.°
42/1999 (Brasil, 1999), apura-se que a elevada despesa com pessoal estava vinculada,
principalmente, aos custos das despesas com pessoal inativo, que diante da auséncia de um
sistema de previdéncia municipal, eram financiados como despesas correntes. Embora muitos
municipios tenham criado fundos préprios para a previdéncia publica, faltavam instrumentos
para apoiar a gestao publica na definicao e implantacao de estratégias de sustentabilidade, o

que tem se provado ao longo dos exercicios.
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De acordo com o BID (2013), um diagndstico da gestao das finangas publicas identificou uma
deficiéncia significativa nas areas de administracdo tributaria e financeira. Na parte referente a
area tributaria, os municipios nao dispunham de cadastros de iméveis (IPTU) e de contribuintes
(ISSQN) atualizados e automatizados, assim como, havia insuficiéncia nos controles da
arrecadacdo e das acgdes de fiscalizacdo. Pelo lado da despesa publica, a falta de metodologia e
de capacitagdo para a elaboragdo do or¢amento, e de controles da execucdo financeira, foram
identificadas como as principais causas dos déficits financeiros, das dificuldades de fluxo de

caixa e, em muitos casos, da ineficiéncia do gasto publico.

Assim, com a finalidade de complementar um conjunto de agdes integradas que o Governo
Brasileiro estava adotando nas esferas Estaduais e Federal, incluindo um programa de
privatizacao e concessao de servigos publicos, adogao do Sistema de Administragao Financeira
(SIAFI) e, iniciado o processo de modernizacao de sua estrutura de Administragdo Tributaria
(Receita Federal), também com apoio de uma cooperagdo técnica do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID, 2013). Ainda, encontrava-se em processo de aprovacao no Congresso
Nacional uma nova legislagao para a Previdéncia Social, que permitiria que o Governo Federal
iniciasse o desenvolvimento de estudos e instrumentos para apoiar os Estados e Municipios na
defini¢do de estratégias para solucionar os problemas relacionados com a Previdéncia Social.
Por sua vez, os Estados estavam participando de um programa de ajuste fiscal que tinha duas
bases principais: a renegociacao de suas dividas com o Governo Federal e a modernizagdo de
seus instrumentos de administragdo tributaria e financeira, que também contava com

financiamento do BID.

Para o desenvolvimento de agdes no menor entre da federa¢do, ou seja, nos municipios, em
1998, o Senado Federal aprovou a Resolugao no 78/1998 (Brasil, 1998), que dispunha sobre as
operagoes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e de
suas respectivas Autarquias e Fundagdes, inclusive concessao de garantias, seus limites e
condi¢cdes de autorizagdo. Essa legislacdo estabelecia restricdes para a contratagdo de novas
dividas pelos Estados e Municipios e, em 1999, encontrava-se tramitando no Congresso
Nacional a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000a), que estabeleceria novas
sancoes para os gestores de recursos publicos, nos casos de descumprimento de normas legais

relacionadas com a gestao fiscal.



74

4.3 Procedimentos para a Celebraciao de Operacoes de Crédito pelos Municipios

A celebragdo de operacgdes de crédito por Estados, Distrito Federal € Municipios, incluindo
orgaos da Administragdo indireta, como autarquias, fundagdes e empresas estatais dependentes,
subordina-se as normas previstas na Lei de Responsabilidade Fiscal n.° 101/2000 (BRASIL,
2000) e as Resolucdes do Senador Federal n.° 40 (BRASIL, 2001a) e 43/2001 (Brasil, 2001b).
Para a celebracdo das operacdes pelos entes federados, disciplina-se os procedimentos
operacionais constantes do Manual de Instrucdo de Pleitos (MIP) (Secretaria do Tesouro

Nacional, 2023), regulamentado pela Portaria STN n.° 1.349/2022 (Brasil, 2022), atualizagao.

De forma sintética, o ente federativo interessado em celebrar a operacao de crédito do PNAFM,

deveria seguir o fluxo de aprovagao destacado na Figura 7 abaixo:

Figura 7 — Fluxo de Aprovacao dos Projetos Municipais do PNAFM

° Manifestacio de interesse junto a COOPE/UCP
a Apresentacio e aprovacio do do projeto

@ Autorizacio para a CAIXA inserir o pedido de endividamento no SADIPEM

° Expedicao da autorizacio de endividamento pela STN

a Autorizacao da COOPE/UCP a CAIXA para assinatura do Contrato de Subempréstimo

Fonte: Elaboracao propria do autor.

O Processo de celebragao do contrato de subempréstimo passa pela i) manifestagao de interesse:
os municipios aptos a pleitear o financiamento manifestam interesse junto ao Ministério da
Fazenda, na Coordenacao-Geral de Programas e Projetos de Cooperagdo — COOPE/UCP; ii)
apresentagdo do projeto: municipios que manifestaram interesse junto a UCP/COOPE/ME,
deveriam apresentar seu projeto no Sistema de Elaboragdo, Execucdo e Monitoramento de
Projetos (SEEMP), cuja a habilitacdo do acesso deveria ser solicitada junto ao Ministério da
Economia (COOPE/UCP). Toda a tramitacdo, desde sua apresentagdo até aprovacdo, era

realizada neste sistema; 7ij) documentagdo: ap6s a nao objecao do BID ao projeto encaminhado,
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o municipio deveria solicitar 8 CAIXA a abertura do processo de Pedido de Verificacdo de
Limites ¢ Condigoes (PVL), de acordo com o Manual de Instru¢des de Pleitos (MIP) da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), além da apresentagdo da documentacgdo institucional
obrigatoria; iv) documentagdo complementar: apds aprovagdo do projeto pela
COOPE/UPC/MF e deferimento da STN quanto ao PVL, o municipio deveria apresentar a
CAIXA uma documentagdo complementar; e v) celebragdo do contrato: depois de todas as
etapas de aprovacdo, o municipio celebrava o Contrato de Subempréstimo com a CAIXA. Para
movimentar os recursos, 0 municipio deveria abrir uma conta corrente, vinculada ao projeto e

exclusiva para o PNAFM (Caixa, 2023).

Destaca-se que, para o desenvolvimento das rotinas inerentes ao Pedido de Verificagdo de
Limites e Condi¢des (PVL), cujo propodsito ¢ averiguar os limites e condigdes para a realizagdo
da operacao de crédito, o municipio proponente deve seguir as instrugdes estabelecidas no art.

32 da LRF (BRASIL, 2000a) e, quando aplicavel, no art. 40 da mesma Lei.

De maneira ampla, o PVL pode ser considerado como todo o conjunto de documentos e
informacdes que, ao constituirem um processo administrativo no Ministério da Fazenda,
permite que a STN se manifeste sobre a possibilidade de o ente federado contratar uma operagao

de crédito (Secretaria do Tesouro Nacional, 2023).

No conceito amplo ¢ considerado também o conjunto de documentos que permite a instituicao
financeira (IF) se manifestar conclusivamente sobre a possibilidade do ente federado, empresa
estatal dependente do ente federado ou consdrcio publico contratar uma operagdo de crédito,

com base no art. 10 da LC 148/2014 (Brasil, 2014a), PVL este conhecido como PVL-IF.

Cada PVL passa por diversas fases ou etapas, que sdo chamados de status, os quais sdo
configurados no Sistema de Analise da Divida Publica, Operagdes de Crédito e Garantias da
Uniao, Estados e Municipios (SADIPEM) pelo administrador e visualizados nos dados basicos
do PVL. O nome do status reflete basicamente a posi¢ao do PVL e a fase em que se encontra
(preenchimento, retificago e etc.). Cada status tem suas regras a respeito de quem pode editar
o PVL no SADIPEM e quais sdo as tramitagdes (mudangas de status) possiveis. Cada status

pertencente ao PVL encontre-se destacado na Figura 8 a seguir:
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Figura 8 — Fluxo da Verificagdo de Limites e Condi¢des pela STN

Preenchimento Analise Conclusao

Em preenchimento pelo

credor [somente operacocs - Em andlise [...] Encaminhado @ PGEN [...]
internas| f
Em preenchimento pelo | Em consulta juridica ou
interessado ( [eventualmente]

Em retificacdo pelo credor

[somente operages Internag] Deferido ou Indeferido

Assinado pelo interessado

| Em retificacdo pelo
interessado

Argquivado [...]

Assinado pelo interessado

(retificacdo) [...] Cancelado ou Devolvido

Regularizado ou Pendente de
regularizacdo

Deterido, Regular ou
Suspenso por decisdo judicial

Sobrestado

Fonte: STN (2023).

Para encerrar a atual subse¢do, destaca-se que, os subempréstimos aos municipios participantes
do Programa foram concedidos em condi¢gdes compativeis com as concedidas no Empréstimo
ao Mutuario (Governo Brasileiro). Os submutuarios (Municipios) deveriam participar com seus
recursos numa propor¢ao nao inferior a 10% (dez por cento) do valor total do respectivo projeto.
Sendo vedada a concessdao de subempréstimos para: i) gastos gerais ¢ de administracdo do
Mutuario ou dos municipios participantes do Programa; ii) aquisi¢do de imoveis; iii)
financiamento de dividas; iv) compras de acdes, debéntures ou outros valores mobilirios; v)
pagamento de dividendos ou recuperacao de capital investido; vi) pagamento de impostos, que
ndo estejam associados a aquisi¢do de bens, pagamento de obras e servigos no ambito do
Projeto; vii) financiamento de projetos que ndo cumpram com os critérios contidos na legislagao
brasileira sobre o meio ambiente e lavagem de dinheiro; viii) capital de giro, exceto o
permanente e associado ao projeto financiado com recursos do Programa; e ix) compra de bens
moveis usados, exceto no caso de equipamentos € maquinas que contem com avaliagdo técnica

e econdmica independentes e com aprovagao prévia da COOPE/UCP (Brasil, 2018b).
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4.4 Fases do PNAFM

O Programa Nacional de Apoio & Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros
(PNAFM) caracterizou-se com um empréstimo programatico multifasico que foi originalmente
formulado e aprovado para execugdo em trés fases. O Programa foi aprovado pela Diretoria
Executiva do Ministério da Fazenda em 11 de agosto de 1999 com o financiamento de US$ 1,1
milhdes a ser executado entre as fases. O objetivo geral do PNAFM era de apoiar o governo
brasileiro na busca pela estabilidade macroecondmica, por meio de um equilibrio fiscal
autossustentado, apoiado por uma politica publica eficiente e transparente na gestao das receitas

e despesas publicas municipais (BID, 2018).

O dimensionamento do Programa foi realizado tomando como base de céalculo os valores
necessarios para que os recursos atendessem uma grande parte dos municipios. De tal modo,
estipulou-se a participacio no Programa de 69,98%'% dos municipios brasileiros (3.854), o que
permitiu estimar um valor total para o Programa de US$ 2,2 milhdes, sendo US$ 1,1 (50%) de
financiamento do BID e US$ 1,1 (50%) que seriam custeados conjuntamente pelo Governo

Federal e pelos Municipios beneficiados pela operacao (Brasil, 2004).

A 1 fase, cujo montante destinado foi de US$ 300 milhdes, abrangeu 83 municipios'?, com 84
projetos, e esteve em vigor entre 18 de maio de 2001 e 31 de dezembro de 2012. A 2* fase, com
um investimento de US$ 150 milhdes, contemplou 22 municipios com a implementagao de 28
projetos distintos, estendendo-se de 05 de novembro de 2010 até 29 de dezembro de 2017. Ja a
3? fase, que envolveu um montante de US$ 150 milhdes, e atendeu 53'* municipios tendo o
inicio da vigéncia em 28 de dezembro de 2017, fechamento da carteira em 09 de maio de 2023,
com programagio de encerramento para 28 de dezembro de 2023'3. Os valores desembolsados

em cada fase estdo detalhados na Tabela 8, logo em seguida:

12 No ano da defini¢do da meta de adesdes, o Brasil possuia 5.507 municipios;

13 A carteira contou com 2 projetos do municipio de Joinville/SC, o primeiro celebrado em 23/08/2002 € o outro
em 10/06/2008;

14O municipio de Pindoretama - CE ndo entrou na anélise, pois o seu contrato foi celebrado em 30/03/2023;

15 A programagio original datava o encerramento da 3* fase em 28/12/2022, todavia, o Ministério da Fazenda e
BID promoveram uma prorrogacao de vigéncia do Programa até 28/12/2023.
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Tabela 8 — Resumo do Desembolso Financeiro das trés fases do PNAFM

Valor Liberado BID %

Fase Operagio Projetos Uss$ US$ Liberado Inicio Término
1# BR-0286 84 300.000.000,00 222.792.418,60 74,26 18/05/2001  31/12/2012
22 BR-L1252 22 150.000.000,00 147.910.339,00 98,60 05/11/2010  29/12/2017
38 BR-L1377 53%* 150.000.000,00  122.309.125,42%%* 81,54 28/12/2017  28/12/2023

Total 159 600.000.000,00 493.011.883,60 82,16 18/05/2001 -

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).
Nota: * O 53° municipio a aderir ao Programa foi Pindoretama — CE, que ndo entrara na analise, pois o seu
contrato foi celebrado em 30/03/2023;
** Posicdo do dia 25/07/2023.
Com base nas informagdes constantes da Tabela acima, apura-se que as previsdes iniciais
quanto aos valores e prazos que seriam executados pelo PNAFM estavam sobrestimados. O
problema nao estava no diagndstico relativo ao que os municipios brasileiros necessitavam para
modernizarem sua gestdo fiscal, nem quanto ao nimero de municipios que necessitavam de
ajuda. Na verdade, o desenho do Programa foi sendo adaptado, na medida em que foi possivel
verificar (mais adiante) que os municipios que participaram do PNAFM tiveram melhor

desempenho fiscal do que um conjunto similar de municipios (contrafactuais) que nao

participaram. Os obstaculos encontrados foram em sua maioria de ordem operacional (Villela,
2019).

Ainda segundo Villela (2019), nao foi possivel superar as severas limitagcdes de capacidade
institucional dos municipios, especialmente nos de menor porte, fato que ja havia sido
diagnosticada no desenho do PNAFM, como: i) desconhecimento de métodos e processos de
planejamento, com énfase na elaboracdo de projetos; ii) elevado indice de rotatividade de
pessoal, com dependéncia em cargos comissionados; e iii) auséncia de técnicos em areas criticas
para a formulacdo e execucdo de projetos de modernizagdo, tais como, tecnologia de

informagdo, aquisi¢des e contrata¢des e de recursos humanos.

J& com alguns resultados da execucdo da primeira fase do programa e levando em consideragao
que a programacao das novas operagdes do BID para o Brasil, no final do exercicio de 2009
ndo contemplou os recursos originalmente previstos de US$ 450 milhdes para a 2° fase, foi
acordado ampliar o nimero de fases do PNAFM de 3 para 5. Destaca-se que foi mantido o valor
total do financiamento, em US$ 1,1 bilhdo, em conformidade com o compromisso anterior
assumido pela Diretoria Executiva. Desta forma, o montante de aprovado de 450 milhdes de

dolares para a 2° fase foi reduzido para 150 milhdes de dolares, que se repetiu na 3% fase, com
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a carteira fechada em 09 de maio de 2023. Assim, ha a expectativa que os US$ 500 milhdes
restantes sejam divididos em 2 fases adicionais, em valores compativeis com a programacao do

BID para o Brasil (BID, 2018), conforme Figura 9 a seguir:

Figura 9 — Programacao das Fases do PNAFM

FASE 1

+US$ 300.000.000,00
*Vigéncia de 18/05/2001 a 31/12/2012

FASE 2

* Originalmente US$ 450.000.000,00 - alterado para US$ 150.000.000,00
+Vigéncia de 05/11/2010 a 29/12/2017

FASE 3

+USS$ 150.000.000,00
* Vigéncia de 28/12/2017 a 09/05/2023

FASE 4
Estima-se o investimento de US$ 250.000.000,00
Vigéncia: nio iniciado até a defesa da presente dissertaciao em fev/2024

FASE 5
Estima-se o investimento de US$ 250.000.000,00
Vigéncia: nio iniciado até a defesa da presente dissertacao em fev/2024

Fonte: Elaboragdo propria do autor.
Nota: Entre 05/11/2010 e 31/12/2012 houve uma intersec¢do entre as fases I e I do PNAFM.

A programacao por contratos e valores por fases do PNAFM esté destacada no Gréfico 1, logo

em seguida:
Grifico 1 - Programacdo das Fases do PNAFM
(a) Contratos (b) Dos Valores
Planejado  mRealizado Planejado M Realizado
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Fonte: Ministério da Fazenda (2023).
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A Tabela 9 revela que, no periodo de 2002 a 2023, um total de 159 municipios aderiram ao
PNAFM. Os dados também indicam uma tendéncia decrescente ao longo do tempo: na primeira
fase (2002 a 2008), o nimero de municipios que aderiram ao programa foi de 83; na segunda
fase (2010 a 2017), observa-se 22 municipios aderindo; finalmente, na terceira fase (2018 a
2023), o nimero de municipios chega a 53. Esse padrdo resulta em uma concentragdo de

66,04% dos municipios participantes nos exercicios entre 2002 e 2012:

Tabela 9 — Numero de Municipios que celebragdo o PNAFM (2002 —2022)

Ano Fase Quantidade % Total Quant. Acumulada % Acumulado
2002 I 15 9.43 15 9.43
2003 I 7 4.40 22 13.84
2004 I 17 10.69 39 24.53
2005 I 2 1.26 41 25.79
2006 I 12 7.55 53 33.33
2007 I 17 10.69 70 44.03
2008 I 14 8.81 84 52.83
2009 I 0 0.00 84 52.83
2010 11 5 3.14 89 55.97
2011 11 8 5.03 97 61.01
2012 11 9 5.66 106 66.67
2013 11 0 0.00 106 66.67
2014 11 0 0.00 106 66.67
2015 11 0 0.00 106 66.67
2016 11 0 0.00 106 66.67
2017 11 0 0.00 106 66.67
2018 I 12 7.55 118 74.21
2019 111 11 6.92 129 81.13
2020 I 5 3.14 134 84.28
2021 111 10 6.29 144 90.57
2022 I 14 8.81 158 99.37
2023%* 111 1 0.63 159 100.00
Total - 159 100.00 - -

Fonte: Elaboracédo propria do autor.

Nota: * O 159° municipio a aderir ao Programa foi Pindoretama — CE, que ndo entrara na analise, pois o seu
contrato foi celebrado em 30/03/2023, ou seja, fora do periodo de analise.

No Quadro 6 elencam-se exemplos de indicadores utilizados no ambito do PNAFM, cuja

adequabilidade seria avaliada pelo BID e MF. Embora o foco principal tenha sido com a

efetividade das agdes, era interessante que os municipios também avaliassem internamente a

eficiéncia, eficacia e efetividade de sua atuacao, dentre elas destacavam-se (BID, 1999):
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Quadro 6 - Indicadores do Desempenho do PNAFM

Objetivos Especificos

Indicadores de Desempenho

Melhorar a arrecadagdo de IPTU, ITBI e ISSQN por
meio de agdes que gerem equidade e justica fiscal.

Variagéo real na arrecadagdo de IPTU, ITBI e ISSQN.

Aumentar a capacidade de cobranca da Divida Ativa.

Arrecadagdo propria de recuperagao da Divida Ativa.

Prover os meios necessarios para atuar na fiscalizagao,
langamento e cobranca do ITR, possibilitando a
celebragdo de convénio com a Secretaria da Receita
Federal do Brasil.

Arrecadagdo propria de ITR.

Aperfeicoar a atividade de fiscalizagao.

Quantidade média de agdes de fiscalizagdo

programadas e realizadas por més.

Melhorar a gestdo dos processos de trabalho da area
tributaria.

Prazo médio para solugdo de demandas dos cidaddos
nos processos; Tempo médio de tramitag@o por tipo de
processo;

Taxa de unidades com plano de gestdo alinhado ao
PDL

Melhorar o atendimento oferecido aos municipes.

Quantidade de atendimentos presenciais realizados
por més;
Tempo médio de espera para um Atendimento;
Percentual de servigos realizados de forma virtual
Satisfagdo dos municipes quanto ao atendimento
prestado.

Reduzir a taxa de inadimpléncia dos tributos.

Variagdo da taxa de inadimpléncia.

Reestruturar a area de TI, buscando aumentar a
seguranca e a confiabilidade dos servigos prestados.

Quantidade de atividades abrangidas por sistemas
informatizados  Indisponibilidade dos sistemas;
Numero de chamados de manutengdo corretiva;
Numero real de incidentes de TI com impacto em
negocios.

Reestruturar a area de Recursos Humanos.

Motivacdo da equipe (pesquisa de satisfagdo);
Reduzir o Indice de Rotatividade dos servidores;
Numero de servidores capacitados/nimero total de
servidores.

Fonte: Manual de Operacional Padrdo do PNAFM (2018).

As fases 1, 2 e 3 serdo apresentadas detalhadamente nas subsegoes a seguir.

4.4.1 PNAFMI

O objetivo geral da primeira fase do PNAFM concentrava-se em apoiar o governo brasileiro na

busca da estabilidade macroecondmica, por meio do equilibrio fiscal autossustentavel, apoiado

por uma politica publica eficiente e transparente na gestdo das receitas e dos gastos publicos

municipais. Os recursos previstos para a referida fase, no valor de R$ US$ 300.000.000,00,

originaram-se do Contrato de Empréstimo n.° 1194/OC-BR, celebrado entre a Unido Federal e

o BID em 18 de maio de 2001, conforme copia disponivel no Anexo A.
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Dentre os objetivos especificos destacavam-se as acdes voltados para a transparéncia e

eficiéncia do gasto e dos servigos publicos(Brasil, 2008a):

a) quanto a transparéncia: i) envolver a populagdo no planejamento e na defini¢do do

or¢amento ¢ do plano de investimento municipal; ii) divulgar periodicamente a

execucao do orgamento e dos atos da gestdo publica municipal; e iii) avaliar e revisar

as acdes do poder publico que levem em conta a opinido da populacio.

b) quanto a eficiéncia: i) elevar o nivel de financiamento do gasto publico municipal com

receita propria; ii) promover a economicidade da administragdo publica municipal por

meio do gerenciamento da receita e da despesa publica; e iii) disponibilizar ao cidadao

0s servigos municipais com qualidade.

Assim, para promover o fortalecimento institucional nos municipios, nas areas administrativa

e fiscal, a primeira fase do PNAFM, dividiu-se o projeto em dois grupos (BRASIL, 2008), eram

eles:

a) projeto simplificado: destinou-se aos municipios com até 50 mil habitantes; e

b) projeto ampliado: destinou-se aos municipios acima de 50 mil habitantes.

Os recursos obtidos pelos entes federados por meio do contrato de subempréstimo do PNAFM

I, empregavam-se na execucao do projeto para a aquisi¢ao de bens e servicos classificados em

categorias de investimentos, observando os limites de referéncia em relagao ao total do Plano

de Acdo do projeto aprovado, conforme destaca-se no Quadro 7 abaixo:

Quadro 7 — Categorias de Investimento do PNAFM

Categoria de
Investimento

Aplicacio

Faixas de
Referéncia

Capacitacao

Consultoria

Equipamentos de
Informatica

Equipamentos de
Apoio e Comunicagao
Infraestrutura

Ajuste do Quadro

Contratagdo de cursos, seminarios ou outras formas de
treinamento ¢ realizagdo de visitas técnicas, nacionais ¢
internacionais.

Contratagdo de pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou
estrangeiras, para elaborar, apoiar, executar ou desenvolver as
atividades do Projeto, inclusive sistemas informatizados.

Aquisi¢do e instalagdo de hardware, redes de computagéo,
software basico e sistemas aplicativos.

Aquisi¢do de veiculos, instrumentos de comunicagdo e outros
bens moveis.

Construgao, reforma e adequagdo de ambientes fisicos.

Implantacdo de Programas de Ajuste do Quadro (PAQ).

de 10% a 30%

de 0 a30%

de 0a30%

de 0a20%

de 0a20%
de 0al5%

Fonte: Brasil (2008).
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Conforme destacado na Tabela 10, os projetos simplificados foram aqueles que compreenderam
a aquisicao de bens, o ajuste do quadro e a contratacdo de servigos e de sistemas aplicativos,
estes pré-qualificados pela Unidade de Coordenagao do Programa (UCP), para os municipios

nas faixas de 1 a 5, ou seja, aqueles cuja populacao era igual ou menor a 50.000 habitantes:

Tabela 10 — Faixas de Financiamento do PNAFM I — Projetos Simplificados

Valores maximos (R$) *

Faixa Populacao UF de localizacdo do Municipio
Financiamento BID
1 até 5.000 Todos Estados 200.225,00
2 de 5.001 a 10.000 Todos Estados 216.942,00
3 de 10.001 a 20.000 Todos Estados 237.143,00
4 de 20.001 a 30.000 Todos Estados 300.381,00
5 de 30.001 a 50.000 Todos Estados 379.431,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 434.799,00
6 de 50.001 a 70.000
demais Estados 460.377,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 496.913,00
7 de 70.001 a 90.000
demais Estados 526.144,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 584.605,00
8 de 90.001 a 120.000 MA, MT, AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 621.143,00
demais Estados 657.681,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 643.066,00
9 de 90.001 a 120.000 MA, MT, AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 683.257,00
demais Estados 723.450,00

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).

Nota: Foram considerados os valores historicos pertencentes ao Manual Operacional Padrao (MOP).

Por sua vez, conforme serd apresentado na Tabela 11, os projetos ampliados destinavam-se ao
desenvolvimento de propostas especificas de modernizagdo administrativa e fiscal de acordo
com as definigdes estabelecidas no Regulacdo Operacional Padrao (ROP) (Brasil, 2010).
Municipios das faixas de 6 a 18, ou seja, com populacdo igual ou maior do que 50.001

habitantes:
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Tabela 11 — Faixas de Financiamento do PNAFM I — Projetos Ampliados

Valores maximos (R$) *

Faixa Populacio UF de localizacao do Municipio
Financiamento BID
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 1.802.000,00
I de50.001270.000 Demais 1.908.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 2.202.444,00
2 de70.001290.000 Demais 2.332.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 3.486.222,00
3 de 90.001 a 120.000 MA, MT, AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 3.704.111,00
Demais 3.922.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 4.805.333,00
4 de120.001a150.000 MA, MT, AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 5.105.667,00
Demais 5.406.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 5.111.556,00
AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 5.476.667,00
5 de 150.001 a 200.000 MA, MT 5.841.778,00
DF, MS 6.206.889,00
Demais 6.572.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 6.256.778,00
AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 6.713.333,00
6 de 200.001 a 250.000 MA, MT 7.160.889,00
DF, MS 7.608.444,00
Demais 8.856.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 6.360.000,00
AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 7.950.000,00
7 de 250.001 a 350.000 MA, MT 8.480.000,00
DF, MS 9.010.000,00
Demais 9.540.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 7.773.333,00
AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 9.716.667,00
8 de 350.001 a 450.000 MA, MT 10.364.444,00
DF, MS 11.012.222,00
Demais 11.660.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 9.186.667,00
AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 11.483.333,00
9 de 450.001 a 700.000 MA, MT 12.248.889,00
DF, MS 13.014.444,00
Demais 13.780.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 11.306.667,00
AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 14.133.333,00
10 de 700.001 a 950.000 MA, MT 15.075.556,00
DF, MS 16.017.778,00
Demais 16.960.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 17.666.667,00
AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 22.083.333,00
11 de 950.001 a 1.950.000 MA, MT 23.555.556,00
DF, MS 25.027.778,00
Demais 26.500.000,00
BA, MG, PR, RJ, RS, SP 26.146.667,00
AM, CE, ES, GO, PA, PE, SC 32.683.333,00
12 de 1.950.001 22.950.000 MA, MT 34.862.222,00
DF, MS 37.041.111,00
Demais 39.220.000,00
13 Acima de 2.950.000 RJ, SP 35.333.333,00

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).
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A meta conjunta estabelecida pelo Ministério da Fazenda e BID estimava que a 1? fase do
Programa atenderia 774 municipios, sendo 752 com projetos simplificados e 21 com projetos
ampliados (BID, 2013). Todavia, foram celebrados apenas 84 contratos, sendo 60 projetos
ampliados e 24 simplificados, perfazendo 74,26% dos valores destinados para a fase, conforme

detalhado na Tabela 12 abaixo:

Tabela 12 — Adesdo dos Municipios a0 PNAFM I

Situacgao Municipios % Valores em US$ %
Estimativa de Adesdes 774 100,00 300.000.000,00 100,00
Contratos Assinados 84 10,85 222.792.418,60 74,26

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).

A Figura 10, tem por objetivo ilustrar espacialmente as celebragdes do PNAFM em sua primeira
fase. O mapa revela uma distribuicao heterogénea dos contratos do PNAFM I nas 5 regides

brasileiras, com disparidades nos valores de investimento.

Na Regido Nordeste, destaca-se o estado da Paraiba, com 7 contratos nos municipios de
Cabageiras, Campina Grande, Gurjao, Jodo Pessoa, Livramento, Sumé e Uiralna,
representando aproximadamente 8,33% do total de contratos assinados nacionalmente. O Ceara
também teve destaque, contribuindo com 2 contratos em Fortaleza e Sobral, representando
cerca de 2,38%. Em contrapartida, estados como o Piaui ndo registraram contratos na fase
mencionada. Na Regido Norte, Amazonas, com a capital Manaus, ¢ Amapa, com Macapa e
Santana, detiveram 1,19% e 2,38% dos contratos, respectivamente. Entretanto, os estados do
Acre e Rondonia ndo celebraram contratos na fase I do Programa. Na Regido Centro-Oeste, o
Distrito Federal ndo registrou contratos. No entanto, Goids, com Aparecida de Goiania,
Goianésia e Lagoa Santa, Mato Grosso do Sul, com os Municipios de Anastacio, Campo
Grande, Cassilandia, Chapadao do Sul, Dourados, Itaquirai, Maracaju, Ponta Pora, Sdo Gabriel
do Oeste e Sidrolandia, e Mato Grosso, com Cuiaba, Sao José dos Quatro Marcos, Tabapora e
Varzea Grande, contribuiram com 3,57%, 11,90% e 4,76%, respectivamente. No Sudeste, Sao
Paulo se destacou com 14,28% dos contratos, abrangendo municipios de Diadema, Guarulhos,
Itapecirica da Serra, Itapevi, Itu, Jacarei, Mogi Mirim, Ribeirao Pires, Sdo Bernardo do Campo,
Suzano e Tabodo da Serra. Seguido por Minas Gerais, que contribuiu com 9,52% dos contratos,
firmados pelos municipios de Alfenas, Belo Horizonte, Betim, Ipatinga, Juiz de Fora, Nova
Lima, Sacramento e Santa Luzia. O Rio de Janeiro, com 3,57% dos contratos firmados em Barra

Mansa, Mesquita e na capital, Rio de Janeiro. O estado do Espirito Santo participou apenas com
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1,19% em Linhares. Na Regido Sul, Santa Catarina se destacou com 9,52% dos contratos,
assinados pelos municipios de Balneario Pigarras, Biguacu, Corupd, Floriandpolis, Indaial,
Pomerode, Rio do Sul e Sdo José. O estado do Rio Grande do Sul também contabilizou 8
contratos, contribuindo com 9,52% das operacdes, firmadas em Alvorada, Canoas, Passo
Fundo, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Santa Rosa, Sdo Gabriel e Trés de Maio. O Parana,
embora com uma representacdo menor, também participou da fase I, contribuindo com 3

contratos, em Foz do Iguacu, Mercedes e Nova Santa Rosa, ficando com 3,57% dos contratos.

Essa contextualizacdo regional evidencia que a concentragdo dos contratos do PNAFM 1 foi
mais expressiva nas regides Sudeste e Sul, e que contribuiram de maneira mais substancial para

o montante de US$ 222.792.418,60 desembolsados na primeira fase do Programa.
Figura 10 — Distribuicao Espacial das Celebragdes do PNAFM I

PNAFM |

Valores
1008
R$60 000 000
R$40 000 000
R$20 000 000
20058
30208

BN BN W 1000 km NN

700W 600W 500W 400w 300W
Fonte: Elaboragdo propria do autor.
Por meio de um processo de Amostragem Aleatoria Simples (AAS), a partir do conjunto de 84

contratos que fizeram parte da 1* fase do PNAFM, foram criteriosamente selecionados 22

municipios para o escopo da comparacao das receitas per capita. Para o periodo de observagao,
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adotou-se um ano antes da assinatura do primeiro contrato programa e o ano de encerramento

da fase pelo Ministério da Fazenda. Os resultados obtidos estdo detalhados na Tabela 13 abaixo:

Tabela 13 — Comparagao da Variacao de Receita per capita PNAFM 1

Rec. Tributaria IPTU ISSQN ITBI
Municipio
2001 2012 2001 2012 2001 2012 2001 2012

Diadema 415.25 920.14  258.59 392,67 108.81 290.47 16.59 49.50
Tabodo da Serra 417.56 900.53  158.40 255,38  127.39  380.65 24.70 94.28
Goianésia 126.99 266.12 5521 73,44 34.67 170.31 25.20 47.96
Rio do Oeste 138.76 286.92 37.16 88.02 30.33 65.99 13.27 25.58
Blumenau 539.73 1109.83  110.31  260.21  242.11 48542 31.62 103.22
Aracaju 479.39 979.61 15938 185.83  226.49  500.00 3136 126.30
Palmas 364.31 743.22 72.76 15553  203.21  348.99 27.56 71.35
Varzea Grande 172.43 343.22 29.50 49.94 76.61  185.09 7.15 28.01
Santa Maria 343.56 668.74 11581 149.65 102.82  250.13 28.82 87.59
Sao Bernardo do 896.70 1730.26  435.77 561.99  326.75 649.11 47.18  130.65
Campo

Fortaleza 358.72 685.91 98.35 13756 164.01 356.52 25.07 79.20
Belo Horizonte 879.98 1676.05 327.27 52252 314.61 643.00 83.51 23191
Ribeirdo Pires 370.28 704.96  228.34  293.02 74.76  291.15 41.70 36.38
Suzano 307.72 569.39  209.01  257.55 64.65 192.79 14.53 34.99
Recife 678.05 1251.70  186.83  270.11  340.25 670.01 28.83 86.65
Joinville 476.59 878.26  133.62 24456  188.50  384.51 25.32 94.39
Guarulhos 496.34 914.11 26254 35622 170.76  347.02 22.79 68.29
Itapecerica da Serra 264.15 476.83  107.75  150.06 91.55 167.54 12.06 20.33
Sacramento 213.24 379.18 54.50 69.65 75.04  170.35 44.08 83.07
Belford Roxo 96.10 169.50 33.92 31.95 40.83 83.81 1.37 12.46
Juiz de Fora 561.32 984.52 21451 304.60 177.55 380.34 38.60 76.32
Dourados 251.04 799.50 76.57 234.62 12895 316.12 27.64 100.82

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).

Nota: valores a precos de 2022 ajustados pelo IPCA.

A andlise da variacao das receitas proprias per capita da amostra dos municipios que aderiram

a primeira fase do PNAFM entre os anos de 2001 e 2012 revela padrdes distintos diversos nas

contas analisadas. Considerando a Receita Tributéria, observou-se um aumento representativo

em todos os municipios analisados, com variacdes percentuais que oscilavam entre 78% e

125%. Destacam-se positivamente nessa conta os municipios de Sdo Bernardo do Campo e

Belo Horizonte, que apresentaram crescimentos superiores a 90%.
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No que se refere ao IPTU, a variacdo percentual entre 2001 e 2012 mostra resultados
heterogéneos. Municipios como Fortaleza e Guarulhos experimentaram aumentos expressivos,
com variagdes superiores a 38%, enquanto Belford Roxo apresentou uma variagdo negativa,

indicando uma possivel queda na arrecadagao deste tributo.

Quanto ao ISSQN, os resultados mostram variagdes considerdveis, com destaque para
Blumenau, Belo Horizonte e Joinville, que registraram aumentos superiores a 100%. Em
paralelos os municipios que apresentaram menor variagao do tributo foram, Itapecerica da Serra
e Palmas, que tiveram um crescimento mais timido comparado aos demais municipios da

amostra, com 74,71% e 86,15%, respectivamente.

A andlise do ITBI revela que a variagdo nas receitas provenientes deste tributo foi mais modesta
em comparacao com os demais. Municipios como Varzea Grande e Aracaju que apresentaram
aumentos significativos, com 298,72% e 309,73%, respectivamente. Em contrapartida, o

municipio de Ribeirdo Pires teve um decréscimo de 11,25% da arrecadagao da conta no periodo.

< .

Em resumo, a adesdo a primeira fase do PNAFM, e ainda sem aplicar os métodos
econométricos, ou seja, apenas com uma “andlise ingénua”, indica que a fase impactou
positivamente as receitas proprias per capita, especialmente no que se refere a conta principal,
a Receita Tributaria. No entanto, ¢ importante notar as variacdes diferenciadas entre os
municipios e tributos, sugerindo que fatores locais, econdmicos e principalmente os

institucionais podem ter influenciado os resultados auferidos em cada municipio.
442 PNAFMII

O objetivo geral da segunda fase do PNAFM concentrava-se em contribuir para a integragao
dos fiscos e para a modernizagdo da gestdo administrativa, fiscal, financeira e patrimonial dos
municipios brasileiros, tornando mais efetivo o sistema fiscal vigente, em cumprimento as
normas constitucionais e legais brasileiras. Os recursos da referida fase, inicialmente de US$
450.000.000,00 seriam divididos em 3 etapas, cada uma com US$ 150.000.000,00. Todavia, os
recursos da fase ficaram reduzidos a US$ 150.000.000,00, tendo como fonte de recursos o
Contrato de Empréstimo n.® 2248/OC-BR, celebrado entre a Unido Federal e o BID em 29 de

dezembro de 2009, conforme copia disponivel no Anexo B.
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Além dos objetivos macro do programa e dos pontos criticos observados na fase I, a segunda
fase tinha foco em adequar a estruturagdo dos componentes de financiamento as exigéncias do
artigo 1° da Emenda Constitucional n°® 42 de 19 de dezembro de 2003 (PEREIRA, 2018).
Destacou-se o objetivo de apoiar agdes voltadas para a integragao, cooperacao e avaliacdo em
ambito nacional, visando proporcionar: maior governanca de projetos locais; transparéncia e
cidadania; servicos publicos de qualidade; acesso a programas federais; aprimoramento da

qualidade do gasto e melhoria na receita propria (Brasil, 2014b).

Novamente, as faixas de financiamento foram divididas com base na populagao dos municipios.
Entretanto, na segunda fase do programa, a categorizagdo entre projetos simplificados e
ampliados foi abandonada. A relacdo entre financiamento e contrapartida, que antes era de 50%
para cada, foi ajustada para 90% de financiamento e 10% de contrapartida. As faixas de

financiamento foram definidas conforme elencado na Tabela 14, logo em seguida:

Tabela 14 — Faixas de Financiamento do PNAFM 11

Valores maximos (R$) *

Faixa Populacio
Financiamento BID
1 até 10.000 1.100.000,00
2 de 10.001 a 20.000 1.640.000,00
3 de 20.001 a 50.000 2.460.000,00
4 de 50.001 a 90.000 3.500.000,00
5 de 90.001 a 250.000 10.000.000,00
6 de 250.001 a 700.000 16.500.000,00
7 de 700.001 a 1.950.000 34.000.000,00
8 de 1.950.001 a 5.000.000 52.000.000,00
9 acima de 5.000.001 70.000.000,00

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).
Nota: * Foram considerados os valores historicos dos Contratos conforme informagao
fornecida pela UCP.

Dentre os resultados obrigatorios, em funcao da faixa populacional elencados pelo Ministério

da Fazenda para a execugao da segunda fase, destacaram-se os seguintes, conforme Tabela 15:
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Tabela 15 — Resultados Obrigatérios do PNAFM 11

Faixa Populaciao (hab.) Resultado Obrigatoério
1 Até 10.000
2 10.001 2 20.000 Comunicacdo de dados por banda larga
3 20.001 a 30.000 Acompanhamento de transferéncias e convénios
4 30.001 a 50.000 Planejamento e participag@o social
5 50.001 a 70.000 Cadastro das pessoas juridicas
6 70.001 a 90.000 Adequagdo a Lei da Transparéncia (LC 131/2009)
7 90.001 a 150.000
8 105.001 a 250.000 Todos os itens das faixas anteriores adicionados a:
9 250.001 a 400.000 Atendimento ao cidaddo
Cadastro multifinalitario
10 400.001 a 550.000 Revisdo cadastral do IPTU
Convénio ITR com a Refeita Federal do Brasil
11 550.001 a 700.000 Todos os itens das faixas anteriores adicionados a:
Fiscalizacdo

12 700.001 a 1.500.000 Adequacdo ao Simples Nacional

Cadastro Sincronizado Nacional

13 1.500.001 a 3.000.000 Todos os itens das faixas anteriores adicionados a:

Geoprocessamento e georreferenciamento

14 Acima de 3.000.001 Adequacdo ao Sistema Publico de Escrituracao Digital (SPED)

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).

Na etapa do planejamento, a meta conjunta estabelecida pelo Ministério da Fazenda e BID
estimava que a 2° fase do Programa atenderia 1.580 municipios (Brasil, 2004). Todavia, foram
celebrados apenas 22 contratos, perfazendo 32,87% dos valores originalmente planejados para

a fase, conforme detalhado na Tabela 16, logo em seguida:

Tabela 16 — Adesao dos Municipios ao PNAFM II

Situacio Municipios % Valores em US$ %
Estimativa de Adesdes 1.580 100,00 450.000.000,00 100,00
Contratos Assinados 22 1,39 147.910.339,00 32,87

Fonte: Elaboragdo propria do autor.

Na 1? fase verificou-se que municipios pequenos (aqueles com menos de 50 mil habitantes) e
médios (entre 50 mil e 150 mil habitantes) apresentaram baixo desempenho na execucgdo de
projetos individuais, devido a sua limitada capacidade institucional. Com isso, a 2* fase
concentrou-se em 22 municipios de médio e grande porte (em sua maioria com populagado

superior a 50 mil habitantes).
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A Figura 11 tem por objetivo ilustrar espacialmente as celebragdes do PNAFM em sua segunda
fase. O mapa revela que apenas 7 unidades da federacdo foram representadas pelos seus

municipios.

Na Regiao Nordeste, o estado do Ceara destacou-se com 2 contratos, em Fortaleza e Iguatu,
representando juntos 9,09% do total dos 22 contratos da fase. Pernambuco, com Gravata, e Rio
Grande do Norte, com Mossord, também contribuiram com 1 contrato cada, correspondendo a
9,09%. No entanto, ¢ importante ressaltar que municipios dos estados como Alagoas, Bahia,
Maranhao, Paraiba, Piaui, Sergipe nao assinaram contratos de subempréstimo. Os estados do
Nordeste tiveram uma participagdo mais limitada na fase II do PNAFM, acumulando

USS$ 28.737.866,47 para a regio.

Naregiao Norte, municipios dos Estados do Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Rondonia, Roraima

e Tocantins ndo assinaram contratos na fase II.

Na Regido Centro-Oeste, o Distrito Federal e Mato Grosso do Sul, representada por sua capital,
Campo Grande, assinaram um contrato cada, contribuindo também com o percentual de 4,55%,
cada, acumulando US$ 32.440.909,30 em investimentos para a regido. Os municipios dos

estados de Goias e Mato Grosso ndo assinaram contratos.

A Regido Sudeste apresentou uma concentracdo de contratos nos estados do Rio de Janeiro e
Sao Paulo, com 3 (Barra Mansa, Mesquita e Rio de Janeiro) e 5 (Aragatuba, Itapetininga,
Jacarei, Sdo Bernardo do Campo e Sdo Paulo) contratos, respectivamente, representando
13,64% e 22,73% do total da fase, juntos os estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro ficaram com
US$ 72.115.309,04, equivalente a aproximadamente 48,76% dos recursos financeiros alocadas

para a fase. J& os estados de Espirito Santo e Minas Gerais ndo assinaram contratos na fase.

Na Regido Sul, Santa Catarina destacou-se com 8 contratos, assinados pelos municipios de
Balneario Pigarras, Biguagu, Corupa, Florianopolis, Indaial, Pomerode, Rio do Sul e Sao José,
representando  36,36% do total de contratos e 9,88% dos wvalores, acumulando

USS$ 14.616.054,18 para o estado. Parana e Rio Grande do Sul ndo celebraram contratos.

Como ocorreu na primeira fase, a presente analise regional indica uma concentragdo expressiva

dos valores contratados nas Regides Sul e Sudeste, especialmente no estado de Santa Catarina,
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e nos estados do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, cujas capitais assinaram os maiores contratos da

fase, US$ 31.460.882,35 ¢ USS$ 11.963.439,73, respectivamente.

Figura 11 — Distribuicao Espacial das Celebragoes do PNAFM II
PNAFM II
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Fonte: Elaboracao propria do autor.

Considerando o nimero reduzido de contratos assinados na 2* fase do PNAFM, foi possivel
realizar uma analise comparativa da receita tributaria per capita e das contas especificas do
IPTU, ISSQN e ITBI para todos os municipios envolvidos. Para o periodo de observacao
adotou-se um ano antes da assinatura do primeiro contrato programa e o ano de encerramento
da fase pelo Ministério da Fazenda. Os desdobramentos dessa analise estdo apresentados na

Tabela 17, logo em seguida:
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Rec. Tributsria IPTU ISSQN ITBI
Municipio
2000 2017 2009 2017 2000 2017 2000 2017
Aracatuba 65922 79199 23616 181,64 212,56 34695 4650 72,96
Balnedrio Picarras 964,73 133837 55026 49538 117,31 20991 122,39 316,79
Barra Mansa 341,56 591,18 8231 160,10 18841 42594 1275 17,76
Biguagu 286,83 67673 3775 12944 13331 36558 3936 44,64
Brasilia 599927 698402 296,09 30476 650,18 684,54 13987 155,77
Campo Grande 964,46 135256 373,55 551,09 36686 44820 5562 80,81
Corupé 31208 558,08 83,70 149,11 10625 11032 29,08 3333
Florianépolis 162232 217595 518,04 81467 58696 681,56 182,16 194,49
Fortaleza 44946 771,10 9635 20992 24868 36225 39,12  57.60
Gravata 266,54 371,62 7275 10874 60,53 63,19 6434 68,70
Tguatu 14227 400,18 12,00 2919 7069 107,96 563 22,50
Indaial 43545 68797 10857 21685 12814 15191 52,50 70,03
Ttapetininga 357,71 45697 78,13 10223 162,77 18938 31,73 37,01
Jacaref 607,65 890,76 213,66 320,81 261,10 381,00 4023 54,07
Mesquita 128,08 21924 4408 8940 4152 6147 470 5,63
Mossoré 430,67 42228 1396 59,09 33590 22945 12,52 2032
Pomerode 57178 829,14 13991 19253 232,66 249,51 31,62 62,65
Rio de Janeiro 1731,06 195485 436,78 48900 94622 101837 13335 130,25
Rio do Sul 60825 969,64 173,02 36447 23133 29488 4289 6944
Ei‘;nﬁzmardo do 1725 166704 522,16 55873 52675 606,13 6729 114,32
Sio José 616,76 1.144,14 18120 342,12 189,00 29230 8471 104,03
Sio Paulo 2081,10 274173 61838 901,74 114131 137440 131,68 19533

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).
Nota: valores a precos de 2022 ajustados pelo IPCA;
* Contratos pertencentes a segunda etapa do PNAFM 1.

A anélise da variacao das receitas proprias per capita nos municipios que aderiram a segunda

fase do PNAFM entre os anos de 2009 e 2017, assim como ocorreu na primeira fase revelou

padrdes distintos nas diferentes nas contas das receitas tributarias. Ao considerar a receita

tributaria, observou-se uma variacao significativa quase todos os municipios analisados, com

percentuais de aumento que variaram entre 18% e 185%. Esse padrao pode indicar uma resposta

positiva a implementagdo do Programa, sugerindo de forma preliminar uma melhoria na

capacidade de arrecadacao tributaria. Destacam-se positivamente nessa categoria os municipios

de Iguatu, Biguacu e Corupd, que apresentaram crescimentos de 185%, 139% e 80%,
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respectivamente. Em contrapartida, o municipio de Mossor6 apresentou um decréscimo de

aproximadamente 0,65%.

No que se refere ao IPTU, a variacao percentual entre 2009 e 2017 também apresenta resultados
heterogéneos. Municipios como Iguatu, Mesquita, Mossord, Biguagu, Fortaleza, Indaial e Rio
do Sul experimentaram aumentos expressivos, com varia¢des superiores a 100%, enquanto

Aracatuba apresentou uma varia¢ao negativa de 22,06% na conta do principal tributo.

Quanto ao ISSQN, os resultados mostram variagdes consideraveis, com destaque para Barra
Mansa e Biguacu, que registraram aumentos superiores a 120%. Em contrapartida, Mossord
apresentou uma variagdo negativa de 30,78%, o que impactou de forma mais expressiva na

variacao também negativa na conta de receitas tributarias.

A analise do ITBI revela que a variacdo nas receitas provenientes deste imposto foi mais
modesta em comparagao com os demais. Os outliers da conta foram os municipios de Balneario
Pigarras e Pomerode que cresceram acima dos 100%, muito em func¢do da negociagdo de
imoéveis de luxo e altamente valorizados, enquanto o Municipio do Rio de Janeiro experimentou
uma redugdo de 1,04%, sando de R$ 135,84 per capita em 2009 para 133,84 em 2017. Essas
diferencas sugerem uma complexidade na dinamica do ITBI que merece uma investigagao mais

detalhada.

Em resumo, de modo geral, a adesdo a segunda fase do PNAFM, sem a aplica¢do de métodos

econométricos, indicou que a fase impactou de forma positiva as receitas proprias per capita.
44.3 PNAFM III

O objetivo geral da terceira fase do PNAFM concentrava-se em incrementar a autonomia fiscal
municipal por meio da modernizagdo da gestdo administrativa, fiscal, financeira e patrimonial
dos entes municipais. Os recursos da referida fase, no valor de R$ US$ 150.000.000,00,
originaram-se do Contrato de Empréstimo n.° 3391/0OC-BR, celebrado entre a Unido Federal e
o BID em 28 de dezembro de 2017, conforme cépia disponivel no Anexo C. Nesse caso, foram
constituidas 13 faixas de financiamento (quatro a mais do que a segunda fase) com seus
respectivos valores monetarios maximos permitidos, de acordo com a populacao residente no

municipio, conforme Tabela 18:
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Tabela 18 — Faixas de Financiamento do PNAFM III

Valores maximos (R$) *

Faixa Populacio
Financiamento BID
1 até 10.000 900.000,00
2 de 10.001 a 30.000 1.250.000,00
3 de 30.001 a 50.000 1.750.000,00
4 de 50.001 a 70.000 2.450.000,00
5 de 70.001 a 90.000 3.400.000,00
6 de 90.001 a 150.000 4.750.000,00
7 de 150.001 a 250.000 6.600.000,00
8 de 250.001 a 400.000 9.200.000,00
9 de 400.001 a 550.000 12.900.000,00
10 de 550.001 a 700.000 18.000.000,00
11 de 700.001 a 1.500.000 25.000.000,00
12 de 1.500.001 a 3.000.000 35.000.000,00
13 acima de 3.000.001 49.000.000,00

Fonte: Ministério da Fazenda (2018).
Nota: * Foram considerados os valores historicos dos Contratos conforme informacao fornecidas pela UCP.

Dentre os resultados obrigatorios elencados pelo Ministério da Fazenda para a execugdo da

terceira fase, destacam-se os seguintes, conforme Tabela 19 abaixo:

Tabela 19 — Resultados Obrigatérios do PNAFM 111

Faixa Populacio (hab.) Resultado Obrigatoério
1 até 10.000
9 10.001 a 30.000 Adesdo a REDESIM - Rede Nacional para a Simplificagdo do Registro e
da Legalizacdo de Empresas e Negocios, atendendo diretriz da RFB
3 30.001 a 50.000 visando simplificar e integrar os processos de abertura, alteracdo, baixa e
4 50.001 a 70.000 legalizacdo de empresarios ¢ de pessoas juridicas;
Manutencdo da adimpléncia com as obrigagdes fiscais e contabeis do
5 70.001 a 90.000 Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
6 90.001 a 150.000 — SICONFI, gerido pela STN, durante o periodo de execugdo do projeto;
7 150.001 a 250.000 ManifesFagéo favora’wgl de Adesdo/Adequagdo a Nota liiscal Eletréni.ca
de Servigos Harmonizada, quando de sua apresentacdo pela Receita
8 250.001 a 400.000 Federal do Brasil;
9 400.001 a 550.000 Incluir produto inerente a Atualizacdo do Cadastro de Contribuintes do
IPTU e da Planta Genérica de Valores se for municipio com populagao
10 550.001 a 700.000 acima de 50 mil habitantes. A COOPE/UCP podera aceitar com cumprida
11 700.001 a 1.500.000 essa obrigatoriedade caso o municipio comprove que ja implantou o
1 citado produto nos ultimos vinte ¢ quatro meses anteriores a aprovagio

1.500.001 a 3.000.000 do projeto pela COOPE/UCP.
13 acima de 3.000.001
Fonte: Ministério da Fazenda (2018).

A meta conjunta estabelecida pelo Ministério da Fazenda e BID estimava que a 3* fase do

Programa atenderia 1.502 municipios (Brasil, 2004). Todavia, foram celebrados apenas 53
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contratos, perfazendo 3,53% dos contratos e 100% dos valores destinados para a fase, conforme

detalhado na Tabela 20, logo em seguida:

Tabela 20 — Adesao dos Municipios ao PNAFM 11

Situacio Municipios % Valores em US$ %
Estimativa de Adesdes 1.502 100,00 150.000.000,00 100,00
Contratos Assinados 53* 3,52 155.254.394,35* 103,50

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).
Nota: foram utilizados US$ 5.254.394,35 oriundos de rendimentos de aplicacao;

O municipio de Pindoretama - CE ndo entrou na analise, pois o seu contrato foi celebrado em
30/03/2023.

A Figura 12 destina-se a ilustrar geograficamente as celebragdes da terceira fase do Programa

Nacional de Apoio a Gestao Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM III):

Figura 12 — Distribuicdo Espacial das Celebragdes do PNAFM 111
PNAFM IlI
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Fonte: Elaboragdo propria do autor.

A analise revela uma distribui¢do mais equitativa de contratos nas diferentes regides do Brasil.

No Nordeste, observa-se uma diversificacdo de investimentos, destacando-se o Ceara com 7

contratos (13,21% do total), seguido pelo Piaui com 4, Bahia com 2, Pernambuco e Sergipe,

cada um com 1 contrato. Na regido Norte, somente o Estado Amazonas celebrou um contrato
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pelo municipio de Manaus, no valor de US$ 9.314.951,83. Na Regiao Centro-Oeste, o Distrito
Federal, Goiads e Mato Grosso do Sul contribuiram com 4 contratos, representando 1,89%,
3,57% e 1,89%, respectivamente. No Sudeste, Sao Paulo liderou com 9 contratos (16,98%)),
seguido pelo Rio de Janeiro com 3 contratos (5,55%), enquanto Minas Gerais participou com 4
contratos (7,55%). Ja na Regido Sul, o destaque foi para os municipios do Parand, que assinaram
11 contratos acumulando US$ 2.704.372,29. Os Estados de Santa Catarina € Rio Grande do Sul

somaram 6 contratos, correspondendo a 11,32% das operagdes.

Replicando o procedimento de Amostragem Aleatoria Simples (AAS), a partir de um conjunto
de 52 contratos que constituem as celebragdes referentes a terceira fase do PNAFM, até o ano
de 2022, foram cuidadosamente selecionados 22 municipios para a analise comparativa da
receita orcamentaria per capita. O periodo de analise abrange o intervalo de um ano prévio ao
langamento da fase até o fechamento do exercicio de 2022. Os resultados estdo elencados em

funcdo da receita tributaria, [IPTU, ISSQN e ITBI na Tabela 21, logo em seguida:

Tabela 21 — Comparagdo da Varia¢do de Receita per capita PNAFM 111

L. Rec. Tributaria IPTU ISSQN ITBI
Municipio
2017 2022 2017 2022 2017 2022 2017 2022
Buriti dos Lopes 48,69 160,45 0,09 0,26 34,89 64,77 0,26 1,87
Gov. Celso Ramos 1.607,93 4.082,03 762,54 1.05447 198,16 877,72 451,14 1.146,28
Tejuguoca 67,55 168,13 0,27 1,94 36,54 60,08 0,07 0,44
Campo Maior 144,99 313,16 15,02 27,35 48,80 95,07 8,22 8,88
Joaquim Pires 59,83 127,44 0,16 3,03 47,47 39,88 0,26 0,57
Barbosa Ferraz 294,01 605,73 69,70 228,74 71,02 110,07 62,63 90,03
Sao Gongalo 233,37 453,73 69,18 115,13 72,96 145,19 15,51 23,43
Jaguapita 314,45 607,16 71,68 94,60 82,17 163,03 39,50 163,51
Sto Amaro da Imperatriz 573,21 1.070,64 149,70 286,48 157,85 256,56 54,87 69,04
Bertioga 3.22545 5.597,32 1.874,06 2.972,18 333,41 584,76 522,93 1.047,08
Balneario Camborit 2.371,89 4.072,69 1.030,97 1.464,54 460,16 818,20 511,08 1.092,50
Novo Oriente 78,90 135,39 3,09 2,11 35,23 53,97 0,87 1,01
Terra Rica 344,44 582,81 67,17 115,86 64,81 93,88 59,81 75,83
Goiénia 1.167,03 1.944,55 396,38 729,53 47281 722,87 93,92 186,86
Cornélio Procopio 667,37 1.108,05 291,10 532,27 245,87 346,26 57,20 107,10
Itapetininga 456,97 751,43 102,23 136,89 189,38 287,09 37,01 75,56
Biguacu 676,73 1.108,12 129,44 198,20 365,58 615,50 44,64 88,89
Solondpole 109,34 176,88 0,82 17,01 47,42 35,98 1,86 4,03
Aparecida de Goidnia 600,96 968,85 254,19 34798 146,39 268,74 49,84 76,11
Salvador 905,49 1.420,13 241,35 386,76 395,84 59293 63,88 100,91
Nova Londrina 528,24 824,01 230,21 358,57 118,46 170,47 46,55 120,63
Manaus 579,75 903,11 126,51 164,22 314,09 515,74 28,64 4327

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).
Nota: valores a precos de 2022 ajustados pelo IPCA.
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A analise da variagdo das receitas proprias per capita da amostra dos municipios que aderiram
a terceira fase do PNAFM entre os anos de 2017 e 2022 revela padrdes iniciais positivos,
considerando que a fase ainda ndo terminou, com sua previsao de encerramento prevista para
28 de dezembro de 2023. Ao avaliar a Receita Tributaria, observou-se uma variagao
significativa em todos os municipios analisados, com percentuais de aumento que variam entre
51% e 220%. Destacam-se positivamente nessa categoria os municipios de Buriti dos Lopes,

Governador Celso Ramos e Tejuguoca, que apresentaram crescimentos superiores a 140%.

No que se refere ao IPTU, a variagdo percentual entre 2017 e 2022 mostra resultados
heterogéneos, variando entre 26% e 219%. Municipios como Bertioga, Salvador ¢ Nova
Londrina experimentaram aumentos expressivos, com variagdes superiores a 50%, enquanto
Novo Oriente apresentou uma variagdo negativa, indicando um possivel erro de registro da

contabilidade do municipio.

Quanto ao ISSQN, os resultados mostram variagdes consideraveis, com destaque para Bertioga,
Novo Oriente e Campo Maior, que registraram aumentos superiores a 70%. Em contrapartida,
Joaquim Pires e Solondpole apresentaram variagdes negativas, indicando uma possivel redugao

na arrecadacdo deste imposto.

A anélise do ITBI revela que a variacdo nas receitas provenientes deste tributo foi significativa
em diversos municipios. Municipios como Biguacu e Bertioga apresentaram crescimento acima

dos 90%.

Agora, para concluir a presente subsecao, utilizou-se as Tabelas 22 e 23 para realizar uma breve
sintetizacao das adesoOes e resultados das trés fases do PNAFM. A analise comparativa dos
contratos ¢ valores envolvidos nas trés fases do PNAFM revela uma evolu¢do marcante ao
longo do tempo. Na fase I, 84 contratos foram celebrados, totalizando US$ 220,5 Mi, com
destaque para Sao Paulo, Minas Gerais ¢ Rio Grande do Sul. Na fase II, houve uma redugao no
nimero de contratos (22), mas o montante envolvido ainda foi significativo, alcangando US$
147,9 Mi. Nessa etapa, Rio de Janeiro e Santa Catarina se destacaram. Ja na fase III, observa-
se um aumento no nimero de contratos para 53, com um valor total de US$ 155 Mi. Sdo Paulo,
Rio de Janeiro e Parana lideraram nessa fase. Essa andlise sintese evidencia a trajetoria do
PNAFM, apontando para mudangas nos padroes de distribui¢do regional e nos volumes de

recursos alocados ao longo das suas diferentes fases.
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Regido UF PNAFM 1 PNAFM 11 PNAFM II1
Contratos USS Contratos USS$ Contratos US$
AL 2 8.134.261.53 0 0,00 0 0,00
BA 1 7.286.106,86 0 0,00 2 9.497.581,03
CE 2 12.100.779,51 2 24.198.295,82 7 10.633.226,53
MA 1 11.186.293,97 0 0,00 0 0,00
NE PB 7 14.906.814,29 0 0,00 0 0,00
PE 2 7.538.800,59 1 1.295.051,92 1 6.870.826,81
PI 0 0,00 0 0,00 4 7.016.339,96
RN 1 5.783.913,01 1 3.244.518,73 0 0,00
SE 3 5.214.948,96 0 0,00 1 4.609.135,06
AC 0 0,00 0 0,00 0 0,00
AM 1 11.853.004,67 0 0,00 1 9.314.951,83
AP 2 4.687.835,61 0 0,00 0 0,00
N PA 1 657.383,69 0 0,00 0 0,00
RO 0 0,00 0 0,00 0 0,00
RR 1 2.386.126,49 0 0,00 0 0,00
TO 1 4.001.987,08 0 0,00 0 0,00
DF 0 0,00 1 18.444.716,26 1 8.683.016,73
GO 3 3.085.471,38 0 0,00 2 7.103.294,81
o MS 10 10.919.266,52 1 13.996.193,04 1 6.590.393,84
MT 4 6.394.218,81 0 0,00 0 0,00
ES 1 1.165.642,99 0 0,00 0 0,00
SE MG 8 28.040.810,51 0 0,00 4 16.794.980,82
RJ 2 11.840.887,36 3 37.524.817,24 3 18.876.719,35
SP 12 33.588.920,46 5 34.590.491,80 9 36.343.993,78
PR 3 2.032.882,35 0 0,00 11 2.704.372,29
S RS 8 12.546.593,26 0 0,00 2 8.095.065,24
SC 8 15.222.582,32 8 14.616.054,18 4 2.120.496,27
Total 84 222.792.418,60 22 147.910.339,00 53 155.254.394,35

Fonte: Ministério da Fazenda (2023).

Até o encerramento da carteira da terceira fase, 159'® Municipios haviam realizado a adesio ao

PNAFM, conforme detalhado no Apéndice A. Uma vez apurada a relagdo dos municipios que

realizaram a adesao ao PNAFM, o passo seguinte consistiu em analisar a variacao das receitas

entre os municipios agrupados por grupo de controle e tratamento, e porte populacional, a seguir

apresentado na Tabela 23:

16 O municipio de Pindoretama - CE ndo entrou na analise, pois o seu contrato foi celebrado em 30/03/2023.



100

Tabela 23 — Avaliagdo de Resultados da Variagdo Média (%) da Arrecadagdo por Fases

Classificacao/Receitas Tributaria IPTU ISSQN ITBI
Municipios que celebraram PNAFM I — 2001 e 2012 — Grupo de Tratamento 1
até 10 mil habitantes 193,27 47,66 187,28 282,43
entre 10.001 e 50.000 habitantes 203,22 102,13 304,61 82,40
entre 50.001 e 100.000 habitantes 229,83 95,69 323,05 433,25
entre 100.001 e 500.000 habitantes 113,88 54,35 141,71 188,94
entre 500.001 e 1.000.000 habitantes 137,29 79,21 124,88 306,12
Acima de 1.000.001 habitantes 77,48 32,49 102,34 175,30
Municipios que nio celebraram PNAFM I — Grupo de Controle I
até 10 mil habitantes 193,65 42.42 352,26 84,18
entre 10.001 e 50.000 habitantes 179,74 55,59 298,38 138,35
entre 50.001 e 100.000 habitantes 113,40 30,89 186,34 187,78
entre 100.001 e 500.000 habitantes 127,06 47,93 198,81 210,14
entre 500.001 e 1.000.000 habitantes 118,66 52,37 143,53 130,65
Acima de 1.000.001 habitantes 124,19 68,28 123,23 208,00
Média Brasil 177,31 55,41 295,96 115,91
Municipios que celebraram PNAFM II — 2009 e 2017 — Grupo de Tratamento 11
até 10 mil habitantes 0,00 0,00 0,00 0,00
entre 10.001 e 50.000 habitantes 47,37 8,16 24,88 125,45
entre 50.001 e 100.000 habitantes 94,47 153,50 75,39 54,37
entre 100.001 e 500.000 habitantes 32,34 36,45 22,04 13,17
entre 500.001 e 1.000.000 habitantes 26,25 23,90 17,99 58,77
Acima de 1.000.001 habitantes 21,35 31,63 15,17 21,38
Municipios que nao celebraram PNAFM II — Grupo de Controle I1
até 10 mil habitantes 46,33 67,32 23,56 113,71
entre 10.001 e 50.000 habitantes 35,08 45,20 19,84 56,17
entre 50.001 e 100.000 habitantes 43,75 58,33 22,63 56,73
entre 100.001 e 500.000 habitantes 31,46 35,58 15,95 50,92
entre 500.001 e 1.000.000 habitantes 43,36 41,11 34,07 49,48
Acima de 1.000.001 habitantes -23,64 0,05 -9,51 -12,00
Média Brasil 41,95 57,28 23,24 83,12
Municipios que celebraram PNAFM III — 2017 e 2022 — Grupo de Tratamento I1I
até 10 mil habitantes 46,20 -4,53 49,88 92,65
entre 10.001 ¢ 50.000 habitantes 81,52 59,87 68,66 81,08
entre 50.001 e 100.000 habitantes 62,48 53,32 59,04 83,78
entre 100.001 e 500.000 habitantes 48,82 42,09 36,86 80,25
entre 500.001 e 1.000.000 habitantes 18,72 12,50 20,13 14,18
Acima de 1.000.001 habitantes 40,09 48,09 49,83 43,97
Municipios que nao celebraram PNAFM III — Grupo de Controle ITI

até 10 mil habitantes 71,93 64,00 60,66 68,40
entre 10.001 e 50.000 habitantes 73,79 70,56 59,72 87,04
entre 50.001 e 100.000 habitantes 68,27 59,49 64,92 66,94
entre 100.001 e 500.000 habitantes 54,03 55,95 53,27 57,26
entre 500.001 e 1.000.000 habitantes 51,61 57,89 52,10 57,90
Acima de 1.000.001 habitantes 19,71 50,14 58,19 42,71
Mé¢dia Brasil 70,24 65,48 59,89 75,21

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (2023).
Nota: valores a precos de 2022 ajustados pelo IPCA.
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4.5 Programa de Modernizacdo da Administracio Tributaria e da Gestiao dos Setores

Sociais Basicos (PMAT) - BNDES

O PMAT do BNDES foi langado pelo Ministério do Planejamento em 1997, com objetivo de
modernizar a administracao tributaria e melhorar a gestdo do gasto publico, aumentando a
arrecadacgdo tributéria e reduzindo o custo unitario dos servigos com administragdo geral, satide
e educacdo. O programa atuava de maneira direta (quando o financiamento ocorre diretamente

via BNDES) ou indireta (por meio de institui¢cdes financeiras credenciadas) (Bast e Sakurai,

2015).

Ja o BNDES PMAT Automatico foi criado em 2010, com os mesmos objetivos do BNDES
PMAT, porém atendendo apenas municipios com populagdo inferior a 150 mil habitantes e

concedendo empréstimos somente de maneira indireta.

Conforme informacgdes extraidas do portal eletronico do BNDES (2023), no ano de 2013, a
Institui¢do realizou uma reformulacio nesses programas dividindo-os em trés modalidades de
operagdes, todas com o objetivo de modernizag¢ao da administracdo tributaria. A seguir, detalha-

se as caracteristicas especificas de cada modalidade:

a) BNDES PMAT Automatico — Investimento: tem os mesmos objetivos iniciais do
BNDES PMAT, quais sejam, apoiar projetos de investimento da administragdo publica
municipal que visem a modernizagdo da administra¢do tributiria e a melhoria da
qualidade do gasto publico. Para se enquadrar nessa modalidade, o valor da operagdo

ndo deve superar R$ 20 milhdes e o apoio € indireto;

b) BNDES PMAT Automatico - Maquinas ¢ Equipamentos: apoio a aquisicdo de
equipamentos e maquinario que estejam relacionados aos projetos de investimento
enquadrados nos objetivos do PMAT. Nesse caso, a concessdo também ¢ indireta e ndo

ha limite para o volume de recursos envolvido; e

c) BNDES PMAT Nao Automatico: tem os mesmos objetivos do "BNDES PMAT
Automatico - Investimento", no entanto, abrange os projetos que superam os R$ 20

milhdes e é realizado de maneira direta ou indireta.

Nas a¢des financiaveis pelas modalidades descritas anteriormente englobam-se a contratagao

de consultorias especializadas, treinamento de servidores para a atualizagdo do cadastro
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mobilidrio, imobilidrio e multifinalitario, aquisi¢do de equipamentos de informatica e sistemas
de controle de documentos, aquisi¢des de moveis, criagdo de pagina virtual e aquisicao de
equipamentos para fiscalizacdo, entre outros que estejam relacionados aos objetivos gerais. A
partir da contratacdo, o municipio deve entregar periodicamente, conforme determinado no
contrato de financiamento, um relatdrio de desempenho para acompanhamento. Além disso, a
equipe técnica da instituicdo pode fazer verificagdo presencial dos investimentos realizados

(Bast, 2015).

Conforme dados do Portal da Transparéncia do (BNDES, 2023d), até¢ o encerramento do
exercicio de 2022, 484 Municipios haviam realizado a adesdao ao PMAT, conforme detalhado

no Apéndice B.

Replicando o cenario do PNAFM, em recursos financeiros as operagcdes do PMAT ficaram
espacialmente concentradas nas regides sudeste e sul do pais, principalmente nos municipios
dos estados de Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Santa Catarina e Rio Grande

do Sul, conforme destacado na Figura 13 abaixo:

Figura 13 — Distribui¢ao Espacial das Celebragoes do PMAT
PMAT

Valores
1008 R$1 000 000 000
I R$750 000 000
R$500 000 000
R$250 000 000
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3008

BN N W 1000 km NN

700W 600W 500W 400W 300W

Fonte: BNDES (2023).
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Objetivando realizar uma comparacao entre o PNAFM e o PMAT, elencou-se no Quadro 8 as

principais diferencas entre os Programas do Ministério da Fazenda e do BNDES:

Quadro 8 - Comparacado PNAFM e PMAT

Critério

PNAFM*

PMAT

Concedente

Convenente

Valor minimo de financiamento
Categoria

Participacdo do Concedente

Aplicagdo de Contrapartida do
Municipio

Prazo de Execugdo

Prazo de Caréncia

Prazo de Amortizacdo

Forma de Pagamento

Juros

Indexador

Garantias

Ministério da Fazenda — BID

Municipios Brasileiros

R$ 900.000,00

Operacdo de Crédito

Até 90% do valor total do projeto

No minimo 10% do valor total do
projeto

Até 4 anos

Até 4 anos (incluido o prazo de
execu¢do). Neste periodo serdo
cobrados juros correspondentes.

Até 19 anos. O prazo total de
financiamento sera determinado
em fung¢do do porte, complexidade
e natureza do projeto e da
capacidade de pagamento do
cliente, sendo avaliado caso a caso
durante a fase de analise da
operagao.

Amortizagdes semestrais e
consecutivas. Sistema de
Amortizagoes Constantes (SAC)

Determinada pelo BID e refixada
trimestralmente, baseado no
London Interbank Offered Rate
(LIBOR).

Variagdo cambial com base no
Délar Americano (US$).

Garantia da Unido ou quotas-parte
do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) e/ou receitas
provenientes do ICMS ou ICMS-
Exportagao.

Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES)

Municipios Brasileiros

R$ 20.000.000,00

Operagao de Crédito

Até 90% do valor total do projeto

No minimo 10% do valor total do
projeto

Até 8 anos

Até 2 anos (incluido o prazo de
execug¢do). Neste periodo serdo
cobrados juros correspondentes.

Até 24 anos, incluido o prazo de
caréncia. O prazo total de
financiamento sera determinado
em fungdo do porte, complexidade
e natureza do projeto e da
capacidade de pagamento do
cliente, sendo avaliado caso a caso
durante a fase de analise da
operagao.

Amortizagdes mensais €
consecutivas. Sistema de
Amortizagdes Constantes (SAC)

Determinada pelo BNDES e
refixada mensalmente, baseado na
Taxa de Juros de Longo Prazo —
(TJLP)

TJLP

Garantia da Unido ou quotas-parte
do Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) e/ou receitas
provenientes do ICMS ou ICMS-
Exportagdo.

Fonte: Ministério da Fazenda e BNDES (2023).
Nota: * foram considerados os critérios para a celebragdo de subempréstimos do PNAFM II1.

Com base nas informagdes da pagina institucional do BNDES (2023b), pode-se verificar que o

escopo do PMAT ¢ muito semelhante a0 do PNAFM, uma vez que foram desenvolvidos mais
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ou menos na mesma época (1997-1998), com o mesmo objetivo, e ambos fortemente baseados
no desenho do PNAFE, desenvolvido pelo BID. O PMAT ainda vigente ¢ essencialmente, uma
linha de crédito, em grande medida executada por agentes financeiros credenciados pelo
BNDES, mas quase sem a intervencao deste. Nao ¢ o caso do PNAFM, onde a UCP exerce um
processo intenso de supervisao, acompanhamento e apoio, assim como do BID, que acompanha

todo o processo de implantacdo dos projetos municipais (Villela, 2019).

Em que pese a falta de uma tabela comparativa direta que pudesse evidenciar de pronto a
diferenca entre os custos finais cobradas pelo MF/BID e pelo BNDES, o Quadro 8 apresentado
acima, em conjunto com as informagdes da pagina institucional do Ministério da Fazenda
(2018), possuem elementos suficientes para permitir uma andlise baseada em dados que
indicam a vantajosidade de se obter financiamento externo junto ao BNDES em fungao da

menor taxa de juros e pelo prazo de caréncia superior.

Por outro lado, o maior risco da adesdo ao projeto estd na variacdo cambial. Ressalta-se que
durante a execu¢do do projeto, se houver valorizagio da moeda do financiamento (dolar
americano), o0 municipio conseguira executar todo o seu projeto, contratado em reais, sem a
necessidade de receber todo o montante de recursos, em dolares, colocado a sua disposigao.
Caso haja desvalorizagdo da moeda americana, o municipio esgotard os recursos, sem, no
entanto, conseguir desembolsar todo os recursos contratados no financiamento. Nesse caso, o
municipio deverd aumentar sua participa¢do de contrapartida (minima de 10%), de modo a

garantir a plena implementacao do projeto (Ministério da Fazenda, 2018).

Conforme, destacou-se no capitulo introdutério e no referencial empirico, o PMAT ja foi objeto
de varios trabalhos de avaliagdo, em comparagdo com o PNAFM, dentre eles pode-se elencar,
Adriano, Pieri e Dutra (2009), Barbosa Filho (2013), Platt et al. (2014), Bast e Sakurai (2015)
e BNDES (2023b).
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5 ARCABOUCO METODOLOGICO E BASE DE DADOS

O presente Capitulo dedica-se ao detalhamento do método para o tratamento e execugdo do
experimento. A avaliagdo de programas e politicas ¢ realizada verificando o comportamento
dos i-individuos que sdo o foco do programa em questao apds a sua participagdo. Conforme
Bast (2015), a ideia dessa abordagem ¢ que o comportamento dos individuos ap6s a participagao
no programa deveria ser uma boa métrica para a eficacia do mesmo. No entanto, uma
preocupacao nesse caso ¢ o viés de selecao que essa analise pode sofrer. Na presente pesquisa,
o viés poderia estar relacionado ao ciclo politico de poder. Para o desenvolvimento do
arcabouco metodologico primeiro, descreve-se a base de dados, com a apresentacao das fontes
e estatisticas descritivas. Em seguida, ¢ realizada uma breve apresentagdo das caracteristicas
gerais dos modelos de dados em painel e a estimacdo pelo método Diff-in-Diff (DiD),
juntamente com suas hipdteses. Em terceiro, tem-se o detalhamento da estratégia empirica, que
inclui o procedimento de construcao dos grupos de controle e tratamento. Este procedimento
de pareamento pressupde que a selecdo dos municipios no grupo de tratamento pode ser
considerada aleatoria, desde que a andlise seja condicionada a um conjunto relevante de
variaveis observadas. Por ultimo, incorpora-se ao detalhamento da estratégia empirica a

aplicacdo do modelo em um contexto com unidades tratadas em diferentes momentos.
5.1 Descricdo da Base de Dados

Os dados utilizados para a avaliagdo de impacto do Programa Nacional de Apoio a
Modernizagdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM) sobre a
arrecadagdo de tributos correspondem basicamente a trés fontes: o Sistema de Informacdes
Contabeis ¢ Fiscais do Setor Publico Brasileiro (FINBRA) (2023), do Atlas do
Desenvolvimento Humano no Brasil (2013) e dos Censos de Demograficos do IBGE (2023).
Todas as informagdes correspondem ao intervalo entre os anos de 1997 e 2022 para os 5.570
municipios do Brasil. A Tabela 24 fornece as varidveis selecionadas para a formulagao do
modelo. A amostra dos municipios que foram beneficiados com o programa sera composta por

158 observagdes de entes federativos que receberam recursos do PNAFM entre 2002 e 2022.

Os dados utilizados foram tratados quantitativamente, subsidiando a elaboragdo da base de
dados. Para a extragcdo das estatisticas descritivas, elabora¢ao de tabelas, graficos, mapas e
inferéncias causais da pesquisa, foram utilizados os softwares Microsoft Excel 365 (Microsoft

Corporation, 2023) e o RStudio (R Core Team, 2023).
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Tabela 24 — Variaveis utilizadas da elaboragdo da base de dados

Variaveis Descricio Periodo Fonte
ANO (Ano) Exercicio Or¢amentario 1997 a 2022 -
Primeiro Ano do Tratamento (Assinatura do
FIRST.TREAT PNAFM) 2002 a 2022 MEF/BID
RECTRIB (R$) Receitas Tributarias 1997 a 2022 FINBRA/SICONFI
IPTU (RS$) Imposto  sobre a - Propriedade  Predial e 50, 545, FINBRA/SICONFI
Territorial Urbana
ITBI (R$) Imposto sobre Transmissao de Bens Iméveis 1997 a 2022 FINBRA/SICONFI
ISSON (RS$) Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza 1997 a 2022 FINBRA/SICONFI
PIB (R3) Produto Interno Bruto Municipal 1997 a 2022 IBGE
FECTOT (%) Taxa de fecundidade total 1997 a 2022 Atlas do Desenvomn.lento
Humano no Brasil
. , . Atlas do Desenvolvimento
MORT (%) Mortalidade até um ano de idade 1997 a 2022 .
Humano no Brasil
ESPVIDA (Ano) Esperanca de vida ao nascer 1997 a 2022 Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil
ANOESTUDO Expectativa de anos de estudo aos 18 anos de Atlas do Desenvolvimento
. 1997 a 2022 .
(Ano) idade Humano no Brasil
ALFAB (%) Taxa de alfabetizacdo das pessoas com mais de 1997 2 2022 Atlas do Desenvolvimento
10 anos Humano no Brasil
BANAGUA (%) Percglltl'lal da popglagag que vive em o000 500y Atlas do Desenvolwrpento
domicilios com banheiro e 4gua encanada Humano no Brasil
AGUA_ESGOTO Percent}lal de perssoas em domicilios . C,Om Atlas do Desenvolvimento
o abastecimento de agua e esgotamento sanitario 1997 a 2022 .
(%) . Humano no Brasil
inadequados
LUZ (%) Percentual de imdveis com energia elétrica 1997 a 2022 Atlas do Desenvomn.lemo
Humano no Brasil
LIXO (%) Percentual de coleta de lixo 1997 a 2022 Adlas do Desenvomn.lemo
Humano no Brasil
POP (Unidade) Populagao Total 1997 a 2022 IBGE
POPJOVEM (%)  Percentual da populag@o até 24 anos 1997 a 2022 IBGE
POPIDOSO (%)  Percentual populagdo com mais de 65 anos 1997 a 2022 IBGE
POPRURAL (%)  Percentual da populag@o residente em area rural 1997 a 2022 IBGE
AREA (Km?) Area municipal em Km? 1997 a 2022 IBGE
GINI (Indice) fndice de Gini 199722022  Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil
THEIL (indice)  Indice de Theil - L 1997 a2022  ‘Atlas do Desenvolvimento
Humano no Brasil
;o po . .. Atlas do Desenvolvimento
IDHM (Indice) Indice de Desenvolvimento Humano Municipal =~ 1997 a 2022 .
Humano no Brasil
TREAT Dummy 1 se 0 Muplf:lplo participou do 1997 2 2022 i
Programa, 0 se ndo participa
PNAFM Dumm~y 1se pa}rt101pava do Programa PNAFM, 1997 2 2022 MEF/BID
0 se ndo participa
PMAT Dummy 1 se participava do Programa PMAT, 0 1997 2 2022 BNDES

se ndo participa

Fonte: Elaboragdo propria do autor.
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Considerando os objetivos do Programa, quatro variaveis relacionadas ao plano de contas das

receitas municipais foram escolhidas como objeto de anélise dos modelos, foram elas: Receita

Tributéria propria (RECTRIB;;), Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana

(IPTU; ), Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI;;) e o Imposto sobre Servigos

de Qualquer Natureza (ISSQN; ;), conforme sera descrito detalhadamente em breve.

Assim, para revelar o perfil dos municipios e, dessa forma, realizar a avaliagdo proposta na

presente pesquisa, as seguintes varidveis serdo utilizadas no Propensity Score Matching (PSM)

e no método de Diff-in-Diff (DiD).

As variaveis dependentes do presente estudo serdo:

a)

b)

d)

Receita Tributéria Propria (RECTRIB; ), ¢ a receita derivada, instituida pelas entidades
de direito publico, compreendendo os impostos, as taxas e contribui¢cdes nos termos da
Constituicao e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-se o seu produto ao

custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas entidades, prevista no

artigo 9° da Lei 4.320/64 (Brasil, 1964a) (STN, 2023a);

Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU; ), tributo previsto no
Cdédigo Tributario Nacional (CTN) (Brasil, 1966) em seus m seus artigos 32 a 34. Sua
constitucionalidade ¢ prevista no artigo 156, inciso I, da Carta Magna (Brasil, 1988).
Sua aliquota varia de um Municipio para outro, sendo admissivel sua progressividade
apos a edicdo da Emenda Constitucional 29/2000 (Brasil, 2000b). O § 1 do artigo 7° do
Estatuto das Cidades (Brasil, 2001c) estipula que a aliquota maxima a ser aplicada para

cobranca do IPTU progressivo no tempo ¢ de 15% (STN, 2023a);

Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoéveis (ITBI;.), tributo previsto no (CTN)
(Brasil, 1966) em seu artigo 35. Sua constitucionalidade ¢ prevista no artigo 156, inciso
II, da Carta Magna (Brasil, 1988); trata-se de um imposto obrigatorio que é cobrado do
comprador de um imovel pela prefeitura do local em que o imovel esta localizado (STN,

2023a); e

Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN;,), tributo que tem como fato
gerador a prestacao de servigos constantes da lista anexa a Lei Complementar 116/2003
(Brasil, 2003). A aliquota méaxima de incidéncia do ISS foi fixada em 5% pelo art. 8, II,
da citada Lei (STN, 2023a).
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Os valores referentes as receitas municipais ¢ o PIB tratados neste trabalho foram atualizados
monetariamente para 2022, tomando por base o Sistema Nacional de Indices de Precos ao
Consumidor (IBGE/SNIPC) (IBGE, 2023b). A Tabela 40 do Apéndice D apresenta o indice de
corre¢ao do IPCA adotado para a aplicacao da deflagao a pregos de 2022.

Para a realizagdo do Propensity Score Matching (PSM), aplica-se as seguintes covariadas, que
consideram dimensdes de saude, educacdo, habitacdo, populacdo, renda e desenvolvimento

humano.

a) Populacdo total (POP; ;) , utilizou-se os dados as informacdes dos Censos demograficos
do IBGE de 2000, 2010 e 2022, enquanto, para os demais anos, foram utilizadas as
estimativas populacionais publicadas pelo citado Instituto, convertida para logaritmo

natural (IBGE, 2023¢);

b) Produto Interno Bruto Municipal (PIB;;), para obter uma medida da renda da
populacdo, optou-se por utilizar os dados do PIB municipal em forma de logaritmo
natural. No entanto, considerando que esses dados estdo disponiveis apenas até 2020,
adotou-se uma abordagem aproximada para estimar os resultados para os anos 2021 e

2022, convertido para logaritmo natural (IBGE, 2023c).

Replicando o procedimento adotado por Bast (2015), Bast e Sakurai, (2015) e Ferreira Filho
(2016), foram utilizados os dados dos Censos demograficos do IBGE de 1991, 2000 e 2010
para criar uma série continua no periodo entre essas pesquisas, utilizando uma interpolagao
linear. Pressup0s-se que nao ocorreram mudangas significativas nas tendéncias de longo prazo
durante esse periodo. Para os anos de 2011 a 2022, previu-se a variacdo da série com base nos
resultados anteriores. Embora se reconhega que essas estimativas nao alcancem um nivel de
precisdo ideal para a pesquisa, ¢ importante ressaltar que a falta de dados com a frequéncia

temporal necessaria podera limitar a nossa capacidade de adotar uma abordagem mais precisa:

c) Taxade fecundidade total (FECTOT; ;), nimero médio de filhos que uma mulher devera

ter ao terminar o periodo reprodutivo (15 a 49 anos de idade) (PNUD, 2013);

d) Mortalidade até um ano de idade (MORT;;), nimero de criangas que ndo deverdo

sobreviver ao primeiro ano de vida em cada 1000 criangas nascidas vivas (PNUD,

2013);



g)

h)

)
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Esperanga de vida ao nascer (ESPVIDA;.), nimero médio de anos que as pessoas
deverdo viver a partir do nascimento, se permanecerem constantes ao longo da vida o
nivel e o padrdo de mortalidade por idade prevalecentes no ano do Censo, convertida

para logaritmo natural (PNUD, 2013);

Expectativa de anos de estudo aos 18 anos de idade (ANOSESTUDO; +), nimero médio
de anos de estudo que uma geracao de criancas que ingressa na escola devera completar
ao atingir 18 anos de idade, se os padrdes atuais se mantiverem ao longo de sua vida

escolar, convertida para logaritmo natural (PNUD, 2013);

Taxa de alfabetizagdo das pessoas com mais de 10 anos de idade (ALFAB; ), razdo entre
a populagao de 10 anos ou mais de idade que sabe ler e escrever um bilhete simples e o

total de pessoas nesta faixa etaria multiplicado por 100 (PNUD, 2013);

Percentual da populagdo que vive em domicilios com banheiro e dgua encanada
(BANAGUA;;), razio entre a populagdo que vive em domicilios particulares
permanentes com dgua encanada em pelo menos um de seus comodos e com banheiro
exclusivo e a populacdo total residente em domicilios particulares permanentes
multiplicado por 100. A agua pode ser proveniente de rede geral, de poco, de nascente
ou de reservatério abastecido por dgua das chuvas ou carro-pipa. Banheiro exclusivo ¢
definido como cdmodo que dispde de chuveiro ou banheira e aparelho sanitario (PNUD,

2013);

Percentual de pessoas em domicilios com abastecimento de agua e esgotamento
sanitario inadequados (AGUA_ESGOTO;.), Razdo entre as pessoas que vivem em
domicilios cujo abastecimento de 4gua ndo provém de rede geral e cujo esgotamento
sanitario ndo ¢ realizado por rede coletora de esgoto ou fossa séptica e a populagao total
residente em domicilios particulares permanentes multiplicado por 100. Sao

considerados apenas os domicilios particulares permanentes (PNUD, 2013);

Percentual da popula¢do que vive em domicilios com energia elétrica (LUZ; ), razio
entre a populagdo que vive em domicilios particulares permanentes com iluminagdo
elétrica e a populacdo total residente em domicilios particulares permanentes
multiplicado por 100. Considera-se iluminagdo proveniente ou ndo de uma rede geral,

com ou sem medidor (PNUD, 2013);
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Percentual da populacdo que vive em domicilios urbanos com servigo de coleta de lixo
(LIXO0;4), razdo entre a populagdo que vive em domicilios com coleta de lixo e a
populagao total residente em domicilios particulares permanentes multiplicado por 100.
Estao incluidas as situagdes em que a coleta de lixo realizada diretamente por empresa
publica ou privada, ou o lixo ¢ depositado em cacamba, tanque ou deposito fora do
domicilio, para posterior coleta pela prestadora do servigo. Sao considerados apenas os

domicilios particulares permanentes localizados em area urbana (PNUD, 2013);

Percentual da populacdo até 24 anos (POPJOVEM; ), populagio residente nessa faixa
etaria (IBGE, 2023c¢);

m) Percentual da populagdo com mais de 65 anos (POPIDOSA, ), populagdo residente

n)

p)

q)

nessa faixa etaria (IBGE, 2023c);

Percentual da populag¢do residente em area urbana (POPRURAL; ;), populagio residente

na area rural (IBGE, 2023c¢);

Area municipal (AREA; ), refere-se a drea municipal em Km?, logaritmo natural (IBGE,

2023c¢);

Indice de Gini (GIN I; +), ¢ um instrumento para medir o grau de desigualdade existente
na distribui¢do de individuos segundo a renda domiciliar per capita. Seu valor varia de
0, quando nao ha desigualdade (a renda domiciliar per capita de todos os individuos
tém o mesmo valor), a 1, quando a desigualdade ¢ méxima (apenas um individuo detém
toda a renda). O universo de individuos ¢ limitado aqueles que vivem em domicilios

particulares permanentes (PNUD, 2013);

indice de Theil — L (THEIL;.), mede a desigualdade na distribui¢do de individuos
segundo a renda domiciliar per capita, excluidos aqueles com renda domiciliar per
capita nula. E o logaritmo da razio entre as médias aritmética e geométrica da renda
domiciliar per capita dos individuos, sendo nulo quando ndo existir desigualdade de

renda entre eles e tendente ao infinito quando a desigualdade tender ao maximo (PNUD,

2013);

indice de desenvolvimento humano municipal (IDHM;¢), ¢ uma média geométrica de
tr€s dimensdes do desenvolvimento humano: longevidade (IDHMI;), educacdo

(IDHMe;;) e renda (IDHMTr;;), com pesos iguais (PNUD, 2013).
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Ainda assim ndo se pode excluir a hipdtese de que fatores ndo observaveis ainda exergam
influéncia na selecdo dos municipios que participam do PNAFM, mesmo apos realizada a
analise ao conjunto de variaveis comentadas acima. A inclusao do conjunto de variaveis para a
execu¢ao do método de propensity score matching procura aumentar a chance de os municipios
dos grupos de tratamento (aderentes ao PNAFM) e controle (ndo aderentes ao PNAFM)
compartilharem tendéncias semelhantes no periodo anterior ao inicio do programa (Callaway e

Sant’Anna, 2021a; Meireles, Freguglia e Corseuil, 2022).

De forma complementar, o procedimento de DiD admite que caracteristicas ndo observaveis
dos municipios possam exercer influéncia tanto na selecio das participantes no PNAFM como
nos respectivos desempenhos dos municipios participantes, de forma a “contaminar” uma
comparagao de resultados entre esse grupo de municipios € o grupo de controle com outros
fatores nao derivados de impactos do programa a ser avaliado. A hipotese subjacente a esse
método € que essa influéncia de fatores ndo observaveis na comparagao entre os dois grupos de
municipios seja constante no tempo (Callaway e Sant’Anna, 2021a; Meireles, Freguglia e

Corseuil, 2022). Para a estimagao do DiD, utilizou-se:

a) Primeiro ano do tratamento FIRST.TREAT;,, referir a primeira instdncia em que o
grupo de tratamento recebe o tratamento, assume o valor 0 para se o municipio nao
participou do Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos
Municipios Brasileiros (PNAFM), e os valores 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007,
2008, 2010, 2011, 2012, 2018, 2019, 2020, 2021 e 2022, para os municipios tratados;

b) Participagdo no PNAFM;,, uma dummy que assume valor 1 (um) se o municipio
participou do Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos
Municipios Brasileiros (PNAFM) do Ministério da Fazenda no periodo de anélise. Na
analise por fases a variavel sera PNAFMI;; (para os contratos assinados entre 2002 e
2008), PNAFMII;; (para os contratos assinados entre 2010 ¢ 2012) e PNAFMII1;; (para

os contratos assinados entre 2018 e 2022) (Ministério da Fazenda, 2023c¢); e

c) Participagdo no PMAT;,, uma dummy que assume valor 1 (um) se o municipio

participou do Programa de Modernizagao da Administragdao Tributaria e da Gestao dos

Setores Sociais Basicos (PMAT) do BNDES no periodo de analise (BNDES, 2023d).



112

A Tabela 25 encarrega-se de apresentar as estatisticas descritivas para as variaveis selecionadas

para a estimagdo do impacto do Programa:

Tabela 25 — Estatisticas Descritivas das variaveis selecionadas (1997 — 2022)

Dimensao Variavel Média Desvio-Padrao Minimo Maximo
ANO 2009 7,50 1997 2022
Periodo
FIRST.TREAT 49,06 310,13 0,00 2022
RECTRIB(RS) 26.473.507,31 495.704.188,47 0,00  48.724.640.880,43
Execucio IPTU (RS) 6.882.871,76 136.358.758,83 0,00 14.941.540.394,30
Orgamentaria ITBI (RS) 2.028.318,74 33.012.565,90 0,00 4.066.664.684,64
ISSON (R$) 10.923.874,07 228.668.931,37 0,00 26.261.486.085,53
Produgéo PIB (RS) 1.085.748.974,58 109.69.485.864,87 0,00 882.716.294.644,92
FECTOT (%) 2,31 0,92 0,00 9,05
Saude MORT (%) 32,96 17,31 11,54 81,97
ESPVIDA (4Ano) 72,71 4,87 55,40 92,69
ANOESTUDO 9,35 1,93 0,00 13,00
Educagio (dno)
ALFAB (%) 75,43 18,24 0,00 100,00
AGUAESGOTO (%) 12,13 19,13 0,00 100,00
o BANAGUA (%) 77,87 26,05 0,00 100,00
Habitagdo
LUZ (%) 92,43 12,70 0,00 100,00
LIXO (%) 85,30 21,63 0,00 100,00
POP (Unidade) 34214 203.290,09 697 12.396.372
. POPJOVEM (%) 40,73 11,22 0,00 74,49
Populagao
POPIDOSO (%) 8,47 3,32 0,23 78,60
POPRURAL (%) 38,49 22,94 0,00 100,00
Geografia AREA (Km?) 1.525,54 5.604,94 3,57 159.533,31
. GINI (Indice) 0,48 0,13 0,00 1,00
Desigualdade ,
THEIL (Indice) 0,45 0,21 0,00 1,00
Desenvolvimento /1y r iy ice) 0,65 013 017 1,00
Humano
TREAT 0,02 0,15 0,00 1,00
Dummy PNAFM 0,01 0,11 0,00 1,00
PMAT 0,05 0,21 0,00 1,00

Fonte: Elaboragédo propria do autor.

Conforme destacado no inicio da subsecdo, os dados financeiros da presente pesquisa foram

extraidos do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro

(FINBRA/SICONFI), que ¢ uma ferramenta da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)

destinada ao recebimento de informagdes contabeis, financeiras e de estatisticas fiscais oriundas

de um universo que compreende os 5.570 municipios, 26 estados, o Distrito Federal e a Unido.
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A tecnologia aplicada para a consolidagdo dos dados pela STN ¢ o padrdo Extensible Business
Reporting Language (XBRL)!7, especificamente projetada para aplicagio na area de negocios
e transmissao de dados financeiros, € que pode ser utilizado para armazenar ou transportar
dados, o XBRL em que se respalda o SICONFI contribui para redugdo da opacidade inerente
as informagdes outrora publicadas pelos gestores publicos, tornando-as transparentes,
acessiveis e reutilizaveis na consecucao de estudos e prospecgdes acerca da realidade do setor

publico brasileiro, com fundamento em niimeros confiaveis e condizentes (STN, 2023b)

Apesar das previsoes legais e notas técnicas da Unido sobre a obrigatoriedade e periodicidade
da entrega dos relatdrios contabeis pelos entes da federacdo, ndo ha dados fiscais para todos os
municipios ao longo de todos os anos analisados, portanto trabalha-se um painel desbalanceado,
se porventura, se fossem utilizados apenas os municipios que possuem todos os dados, haveria
a possibilidade de que municipios tratados pelo PNAFM pudessem ser eliminadas da base de
dados. Essa eliminag@o de municipios tratados pode viesar o resultado estimado pelo DiD, por
isso, a estimagdo em painel desbalanceado. A Tabela 26 encarregasse de enumerar os
municipios que ndo enviaram os registros contabeis nos exercicios financeiros constantes da

presente pesquisa.

A forma utilizada pela Unido para promover a san¢ao aos entes que ndo enviaram os relatorios
contabeis, sejam eles a Declaracio de Contas Anuais (DCA), o Relatério Resumido de
Execucdo Orcamentaria (RREO), o Relatério de Gestao Fiscal (RGF) e a Matriz da Saldos
Contabeis (MSC), ¢ a inscricio automatica no Cadastro Unico dos Convenentes (CAUC)
(Brasil, 2008b, 2011, 2016b, 2023), assim os Estados e Municipios inadimplentes ficam

impedidos de receber transferéncias voluntarias'® da Uniio e realizar operagdes de crédito.

170 XBRL (eXtensible Business Reporting Language) é uma linguagem de marcacdo desenvolvida para facilitar
a comunicagdo ¢ analise de informagdes financeiras e contdbeis. Com o XBRL, ¢é possivel estruturar dados
financeiros de forma padronizada, permitindo sua facil comparagdo ¢ analise;

18 As Transferéncias Voluntarias sdo definidas pelo art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) como a entrega
de recursos financeiros a outro ente da federagio, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo
decorra de determinagio constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.
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Tabela 26 — Regularidade quanto a apresentagdo dos Relatorios SICONFI

Ano Municipios Relatérios Enviados Diferenca % Apresentado
1997 4974 4974 0 100,00
1998 4974 4268 706 85,81
1999 4974 4319 655 86,83
2000 5507 5305 202 96,33
2001 5560 5453 107 98,08
2002 5560 5397 163 97,07
2003 5560 5402 158 97,16
2004 5560 5328 232 95,83
2005 5564 5246 318 94,28
2006 5564 5537 27 99,51
2007 5564 5523 41 99,26
2008 5564 5483 81 98,54
2009 5565 5521 44 99,21
2010 5565 5496 69 98,76
2011 5565 5385 180 96,77
2012 5565 5176 389 93,01
2013 5570 5477 93 98,33
2014 5570 5196 374 93,29
2015 5570 5441 129 97,68
2016 5570 5443 127 97,72
2017 5570 5551 19 99,66
2018 5570 5533 37 99,34
2019 5570 5554 16 99,71
2020 5570 5408 162 97,09
2021 5570 5550 20 99,64
2022 5570 5419 151 97,29

Fonte: SICONFI (2023).
Nota: Entre 1999 e 2013 foram criados/emancipados 596 municipios brasileiros conforme Tabela disponivel no
Apéndice C.

5.2 Caracteristicas Gerais de Modelos de Dados em Painel e estimacoes por Diff-in-Diff

A técnica que consiste em comparar dois grupos - um que recebeu tratamento e outro que nao
recebeu - em dois momentos distintos, antes e apos a aplicagao de um determinado tratamento,
¢ frequentemente empregada na economia. Isso se deve ao fato de que essa abordagem oferece

diversas vantagens para a avaliagdo de um programa ou politica (Angrist e Pischke, 2009).

Conforme detalhado por Callaway e Sant’Anna (2021), o método de Diff-in-Diff (DiD),
também conhecido como método de Dupla Diferenca (DD), tornou-se um dos projetos de

pesquisa mais populares aplicados para avaliar os efeitos causais das interveng¢des em politicas
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publicas. Em seu formato candnico, existem dois periodos de tempo e dois grupos: no primeiro
periodo nenhum individuo ¢ tratado, e no segundo periodo alguns individuos sdo tratados,
formando assim o grupo de tratamento e algumas unidades ndo sdo tratadas, por sua vez,
formando o grupo de controle. Considerando que, na auséncia de tratamento, os resultados
médios dos grupos tratados e de comparagao tivessem seguido trajetdrias paralelas ao longo do
tempo, comumente conhecido na teoria como suposicdo de tendéncias paralelas, pode-se
estimar o efeito médio do tratamento para a subpopulagdo tratada (ATT) comparando a
mudan¢a média nos resultados experimentados pelo grupo tratado a mudanca média nos
resultados experimentados pelo grupo de controle, conforme apresentado no Grafico 2. As
extensdes metodoldgicas dos métodos de DiD geralmente se concentram neste padrao de dois
periodos, na configuracao de dois grupos. Conforme publicagdes de Heckman; Ichimura e Todd

(1997), Heckman et al. (1998), Callaway, Li e Oka (2018) e Sant’anna e Zhao (2020).

Griéfico 2 — Diff- in-Diff (DiD)

RECEITA PNAFMI PNAFMII PNAFM I

Bot By

1554 1553 1996 1997 1958 1556 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 TEMPO

—e— Grupo de Controle  —e— Grupo de Tratamento  --@=- Grupo Contrafactual

Fonte: Elaboragdo propria do autor.

Tomando por base o Grafico 2 apresentado acima, o método de DiD ¢ procedimento que
consiste na subtragdo das duas diferengas, entre o periodo anterior e posterior a politica e entre
0s municipios que assinaram o contrato (grupo de tratamento) e os municipios que nao
assinaram o contrato (grupo de controle). Assim, na analise de regressdo, uma dummy valor 1
(um) se o municipio participou do Programa Nacional de Apoio a Gestao Administrativa e
Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM; ;) do Ministério da Fazenda no periodo de analise,
e 0 (zero) caso contrario, e outra dummy de tratamento (FIRST.TREAT; ), que assume o valor

0 se o municipio nao participou do PNAFM, e os valores 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007,
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2008, 2010, 2011, 2012, 2018, 2019, 2020, 2021 e 2022, para os municipios tratados. Da
interagdo entre as duas tem-se a variavel que nos dard o efeito do programa. Por sua vez, o
efeito do impacto do programa podera ser representado pela equacdo matematica: Y;; = i3,
onde VY;, serd o escore nos testes apos, f; = participag¢donoprograma f, =
ano posterior ao programa, e f; = interagdo ano x participagao no programa. Dessa
equacdo, 0 esquema tedrico proposto para representar a aplicagdo do método pode ser

representado pelo Quadro 9, na sequéncia:

Quadro 9 — Esquema Tedrico do Método de DiD

Periodo Niao-participante PNAFM Participante do PNAFM Diferenca
Antes do tratamento Bo Bo+ B B
Apbs o tratamento Bo + B2 Bo+ B1+ B2+ B3 B+ B3
Diferenca B2 B + B3 B3

Fonte: Elaboragado propria do autor.

Para que seja valido o método de DiD, se supde que ndo ha diferencas variantes no tempo nos
grupos de tratamento e de controle, assim, o viés ¢ cancelado pela diferenca. Normalmente se
utiliza a estimacao por dados em painel, embora dados repetidos em cross-section também

podem ser utilizados (Ferreira Filho, 2016).

De acordo com Santos (2018), o método de DiD fundamenta-se no fato de que, na ocorréncia
de um evento exdgeno, que no presente estudo ¢ a adesdao do Ente Federado ao Programa de
Modernizagdo Administrativa e Fiscal, € possivel avaliar a partir de dois grupos, tratamento
(municipios que assinaram o contrato) e controle (municipios que niao assinaram o contrato), o
impacto do evento por estimativa de duplas diferencas, a primeira entre grupos e a segunda

entre periodos.

Muitas aplicagdes empiricas de DiD, no entanto, desviam-se da configuragao canonica e t€ém
mais de dois periodos de tempo e variagdo no tempo de tratamento. Nesta pesquisa, aplica-se o
método numa estrutura unificada para efeitos médios de tratamento em configuragdes DiD com
varios periodos de tempo, variagao no tempo de tratamento € quando a suposicao de tendéncias
paralelas se mantém potencialmente somente apds o condicionamento em covariaveis

observadas. Concentramos nossa atengdo em DiD com adogdo escalonada, ou seja, em
configura¢des de DiD de forma que, uma vez tratadas as unidades, elas permanegam tratadas

nos periodos seguintes (Callaway; SAnt'Anna, 2021).
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Para estimar as diferencas, a hipdtese subjacente do método € que a tendéncia temporal descrita
para a variavel de interesse do grupo controle ¢ a melhor representacdo do que ocorreria para o
grupo tratamento caso nao houvesse a alteracdo exdgena. Mesmo que o procedimento admita
separar elementos nos grupos, inexiste garantias de que o grupo de controle seja um bom

contrafactual para o grupo tratado.

Essa hipotese descrita acima nao ¢ diretamente testavel, todavia ¢ possivel obter confirmagao
dela por meio de observacao grafica da tendéncia temporal da variavel de interesse dos grupos
tratados e controlados. Caso os grupos apresentem uma tendéncia temporal similar (paralela)
antes do evento e, pos a implementacao da politica haja uma alteracdo da inclinagao, ha indicios
de que essa variagdo seja proveniente da intervengdo. De outro modo, caso ndo houvesse o

tratamento, as trajetorias dos dois grupos continuariam préximas (Angrist e Pischke, 2009).

Tem-se como segunda hipotese do método DiD pressupde que a composicao dos grupos nao
sofra alteragdes significativas e que ndo ocorra permuta das unidades observadas entre os
grupos de tratamento e controle ao longo do tempo. Isso serve para garantir que as diferengas

estimadas ndo sejam atribuidas as mudangas na composi¢ao dos grupos.

Por fim, leva-se em consideragdo a hipotese de auséncia de mudancas idiossincraticas apds o
evento que possa atingir os grupos de maneira heterogénea. Isso visa garantir que alteracao de
trajetoria na variavel de interesse seja fruto apenas do efeito tratamento com os resultados de
aumento da receita propria em funcdo da adesdo ao PNAFM. Caso contrario, o efeito da

intervencgao podera ser subestimado ou superestimado.

5.3 Estratégia Empirica

Para avaliar os efeitos do PNAFM, utilizou-se o método de Propensity Score Matching (PSM)
e Diff-in-Diff (DID), conforme proposto por (Heckman et al., 1998; Heckman, Ichimura e
Todd, 1997). Ao avaliar programas e politicas, como sera feito nesta dissertacdo, procura-se
examinar o comportamento dos individuos (municipios) que foram alvo do programa apods sua
participacao. A proposta subjacente a esse método ¢ que o comportamento pos-participagao dos
individuos deveria servir como uma métrica eficaz para avaliar o programa. Contudo, uma das
preocupagdes associadas a essa abordagem ¢ o potencial viés de selecdo que a andlise pode

apresentar.
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Se o programa em analise impacta apenas uma parcela especifica da populagdo, ocorre um
processo de sele¢dao dos participantes. Se a participacao for de natureza aleatoria, a avaliacao
mencionada anteriormente pode ser conduzida por meio de métodos convencionais, uma vez
que nao ha influéncia prévia a participacao no programa que poderia afetar os resultados. No
entanto, ¢ possivel que a selecdo ndo seja aleatéria, o que significa que focar apenas no
comportamento dos participantes pode enviesar os resultados da avaliacdo do programa. Em
alguns casos, o0s participantes (auto-selecionados) podem ja& possuir caracteristicas
inerentemente favordveis aos resultados do programa, resultando em um viés positivo na
avaliagdo. Para mitigar esses problemas de viés de selecdo, na presente pesquisa além de
realizar-se uma regressao com o grupo natural de tratamento, utiliza-se também um grupo de
controle, constituido por individuos que nao participaram do programa, mas que t€ém chances
equivalentes de té-lo em comparacao com os tratados. Dessa forma, ¢ possivel comparar o
comportamento do grupo participante com o grupo ndo participante para realizar uma avaliagao
mais precisa dos efeitos do programa. A literatura abrange varias abordagens para encontrar um
grupo de controle valido, assim como realizado por Bast (2015), Bast e Sakurai (2015) e

Ferreira Filho (2016).

Se um programa ou politica atende a totalidade da populagdo, entdo nao ha, evidentemente, um
problema de viés de selecdo. A avaliagdo de um programa nessas circunstancias pode ser
realizada por meio da estimagao de um painel ou até mesmo por Minimos Quadrados Ordinarios
em dois momentos distintos (antes e depois da participacdo no programa). Contudo, em nossa
base de dados, o PNAFM beneficiou apenas 158 municipios, o que implica que o programa
alcancou apenas uma fragdo muito pequena dos municipios brasileiros, e a participagdo no

programa ndo foi aleatdria'

. Para receberem beneficios, os municipios precisavam
obrigatoriamente cumprir todos os requisitos destacados na subsecdo 4.3. Neste trabalho, esses
processos se reduziram a apenas um, visto que em nossa base de municipios participantes do

PNAFM estdo incluidos apenas aqueles que receberam algum recurso, ou seja, ndo possuimos

19 A selecdio amostral em estudos observacionais ¢ frequentemente conduzida de maneira no aleatéria, refletindo
as caracteristicas naturais dos participantes em seu ambiente real. Em contraste, estudos experimentais empregam
a randomizagdo para garantir uma atribui¢do aleatéria, promovendo uma selegdo amostral mais imparcial e
reduzindo potenciais vieses de selegdo, fortalecendo, assim, a validade interna das inferéncias causais (Freire,
2021).
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informagdes sobre municipios que assinaram a adesdo, mas ndo tiveram seus contratos de

subempréstimo celebrados.

Dessa forma, para avaliar os efeitos desse programa, serd utilizado o método de Propensity
Score Matching (PSM) com pareamentos simulados pelos algoritmos one-to-one com
reposi¢do, one-to-one sem reposicao e Nearest Neighbor Matching (NNM) para estabelecer um
grupo homogéneo de comparacao, juntamente com a técnica de Diff-in-Diff (DiD). A escolha
desse método segue tem como base teorica os estudos desenvolvidos por Blundell e Dias
(2002), Smith e Todd (2005), Eichler e Lechner (2005), Bast (2015) ¢ Bast e Sakurai (2015),
que apresentaram que este ¢ o0 método mais adequado para a avaliagdo de programas como 0
PNAFM. Considerando que a finalidade do programa ¢ aprimorar a gestdo tributaria,
especialmente por meio do aumento das receitas fiscais locais dos municipios, para avaliar sua
eficacia, se analisara o desempenho da arrecadacdo tributaria, tanto em relagdo a receita

or¢amentaria total quanto em termos per capita.

Replicando a combinagao de procedimentos de identificagdo de PSM e DiD introduzidos por
Heckman, Ichimura e Todd (1997) ¢ Heckman et al., (1998), definiu-se Y;; como a arrecadagao

tributaria do municipio i no momento t.

O objetivo ao empregar o método DiD ¢ estimar as diferencas entre Receitas Tributarias
proprias (RECTRIB; ), Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU;;),
Imposto sobre a Transmissdao de Bens Imoveis (ITBI;;) e o Imposto sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISSQN; ), antes e depois do da celebra¢do do Contrato de Subempréstimo
com a Caixa Economica Federal. A forma mais simples de expressar o estimador do método de

DiD ¢ por meio da dupla diferenca das médias das receitas citadas.

Para cada municipio hé dois possiveis resultados: Yi?t se 0 municipio ndo participa do programa
(ou seja, o municipio pertencera ao grupo de controle) ou Yiilt se o municipio participa do
programa (grupo de tratamento). O tratamento serd definido como a participagdo no PNAFM,
por sua vez, ¢ uma dummy D;, em que D; = 1 a partir do momento em que o municipio assinou

o contrato de subempréstimo do PNAFM e D; = 0, se ndo assinou.

Conforme destacado por Bast (2015) e Bast e Sakurai (2015), o problema da avaliagao de um

programa surge porque s6 € possivel observar Yi?t e Yi’lt para 0 mesmo municipio, ou seja, ndo
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¢ possivel mensurar diretamente o efeito liquido do programa dado que ndo ¢ possivel medir

0 1
YS - Y.

Para estimac¢ao do modelo, o PNAFM sera analisado aqui com base no arcabougou tedrico-
analitico de Avaliagao de Programas e seus métodos econométricos. Considerando que, o
PNAFM ¢ um programa a ser avaliado, interessa investigar o efeito médio do tratamento (477)
sobre o esforco fiscal ou arrecadacdo propria dos municipios. Para estimar o Efeito Médio do
Tratamento (PNAFM) nos municipios, faz-se necessario observar, simultaneamente, os
municipios na situacao de participantes que irdo compor o grupo de tratamento € os nao

participantes, que por sua vez, irdo compor o grupo de controle. Dever-se-ia estimar®’:

E[Y',lt_ Yi?t |D:1]: E[Yi,lt |D:1]_ E[Yi?t |D:1] (D

l

Isto ¢, o efeito médio procurado ¢ o ganho liquido de um municipio que participou do programa,
comparando seu resultado posterior ao tratamento com o seu resultado caso ndo tivesse
participado. Assumiu-se que assinar o subempréstimo do PNAFM nado tem efeito sobre a
variavel de resultado antes do periodo de tratamento, ou seja, considera-se que a arrecadagao
tributaria nao teria por que sofrer uma antecipagdao ao programa, com maior participacao dos

contribuintes antes da maximizagdo de receitas que o programa objetiva.

Conforme informado, o ultimo termo da equacao 1 ndo € observado, ja que nao ¢ possivel
verificar qual teria sido a arrecadacao de um municipio caso ele nao tivesse sido beneficiado

pelo programa. Se a participagdo no programa fosse aleatoria, teria-se que:
E[Yi?t |D:1]:E[Yi?t | D= 0] (1.1)

Assim, o problema estaria resolvido. Esse também seria o caso se fosse assumido que os dois
municipios, tratado e ndo tratado, apresentassem exatamente 0 mesmo comportamento ao longo

do tempo na auséncia de tratamento.

20 Optou-se por realizar a estimagdo de todos os municipios beneficiados, mesmo que tenham recebido recursos
mais de uma vez, na mesma ou em fases distintas, uma vez que, serdo separados por grupos considerando o
primeiro ano de tratamento (variavel first.treat).
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Uma hipdtese mais fraca, contudo, ¢ a de independéncia condicional (CIA, no acronimo em
inglés), que assume que a varidvel de resultado condicionada a uma matriz de covariadas X;; ¢

independente do tratamento D;:
Ve LD | Xipp=x ()

Isto ¢, controlando pelas caracteristicas especificas de cada municipio, a variavel de resultado
dos municipios de controle independe da participagdo ou ndo no programa. Em outras palavras,
a arrecadacdo das receitas de interesse independe de o municipio ter ou ndo participado do
PNAFM, condicionado as suas outras caracteristicas, pois, uma vez controlada pelas mesmas,
a participacao no programa ¢ aleatéria. Essa hipotese assume, portanto, que a participagdao no
programa, apesar de ndo aleatoria, ¢ fungdo apenas das caracteristicas observaveis dos

municipios.
Considerando a hipotese 2 como valida, e se existe a esperanga estatistica, tem-se:
E[YS X, D=1]= E[Y% | Xy, D= 0] (3)

Assim, se apurada as caracteristicas que produzam um grupo de controle valido, isto €, que
. . ., ~ 21 ~ . 7 1° ~
minimize o viés de selecao”’, entdo o efeito médio do tratamento sobre os tratados, a equagao

1, pode ser expressa:

l

E[Yj = Y |Xie,D=1]= E[Y} |Xie, D= 1] = E[Y} [ Xy, D= 1] (4
que se torna, pela equacgdo 3:

E[Yj = Y} |Xie,D=1]= E[Y} | Xy, D= 1] - E[Y} [X,, D= 0] (41
Dadas as equagdes anteriores, pode-se definir como parametro de interesse:
a={DE[V} = Y@ Xy, D=1,6=1]~ AE[Y} | XD = 1t=0]}-

{AE[YS | Xy, D= 0,6 =1]— AE[YS | Xy, D= 0,6 =0]} (5)

2! Definido por E[ Y5 |X;:, D =1]— E[YS% | Xy, D= 0]
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em que o € esse parametro de interesse e t = 0 antes do tratamento ou t = 1 apds o tratamento.
Adaptando o modelo proposto por Angrist e Pischke (2009), esse estimador também pode ser

dado por:
AY; = Bo+ B1.Di + B2. Ty + 3. Xiy + a.D. Ty + Eit (6)

em que Y;; denota as variaveis de resultado de Arrecadagdo Propria: : RECTRIB;;, IPTU;,
ITBI; ¢ € 0 ISSQN; ¢, todas em termos per capita, o. ¢ 0 mesmo parametro de interesse definido
pela equagdo 5, D; ¢ a dummy de tratamento ja mencionada, T; ¢ uma dummy que assume o
valor 0 até o ano de celebra¢do do subempréstimo e 1 nos periodos posteriores ¢ X;, € uma
matriz de varidveis de controle e que mensuram caracteristicas observaveis dos municipios, por
fim o termo &;; consiste no erro aleatdrio ndo correlacionado com as variaveis de controle
incluidas no modelo. A equagdo 6 pode, portanto, ser estimada via Painel de Efeitos Fixos.
Entre as principais preocupagdes que envolvem um estimador DiD estdo: i) inconsisténcia dos
erros pela possibilidade de correlagao serial na equacao 6 e ii) o viés de selecdo que pode

permanecer na estimagao caso o grupo de controle nao seja bem definido.

Conforme detalhado por Bast (2015), O primeiro problema, discutido por Bertrand, Duflo e
Mullainathan (2004), surge porque ao utilizar uma série de tempo para a variavel de resposta,
os erros tendem a sofrer correlagdo serial. Assim, o erro padrao (EP) dos coeficientes estimados
podem ser subestimados, levando a sobre rejei¢ao do efeito de uma politica. Uma vez que, ja
que as corregdes tradicionais, como incluir um vetor autorregressivo, nao corrigem totalmente
o problema, uma das propostas dos autores ¢ realizar as estimagdes usando um cluster por

municipio, o que serd utilizado em todas os nossos exercicios>>.

Em relagdao a segunda preocupacdo, apresenta-se a necessidade de encontrar um grupo de
controle que minimize o viés de selecdo, para isso realizou-se um PSM. A ideia de realizar um
matching é a de encontrar em um grupo de municipios ndo participantes do PNAFM, aqueles
que sejam similares aos municipios tratados em todas as caracteristicas relevantes antes do
tratamento, ou seja, no periodo zero. Como condicionar a participacao em todas as variaveis

relevantes se torna limitado quando hd muitas caracteristicas relevantes, Rosenbaun e Rubin

22 As pesquisas consultadas para a formulagdo do modelo empirico indicam que esse é um procedimento comum
em avaliagdes de programas com caracteristicas similares a0 PNAFM, como por exemplo (Bast, 2015; Bast e
Sakurai, 2015; Ferreira Filho, 2016).
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(1983) sugerem o uso de um balancing score, que ¢ fungdo das covariadas relevantes. Uma
possivel aplicacdo de balancing score é o propensity score, ou escore de propensdo, que ¢ a
probabilidade de um municipio participar do programa dadas as caracteristicas observaveis
X;¢+ e, portanto, considerando que apenas essas variaveis afetam a participagdo de um

municipio no programa avaliado.

De forma pratica, pode-se considerar que, se dois municipios, um no grupo dos municipios
tratados e outro no grupo dos ndo tratados, possuem o mesmo ou semelhante escore de
propensao, entdo se pode considerar que a atribui¢do do tratamento para cada um ¢ aleatdria.
Portanto, possivel usar os municipios do grupo ndo tratado com mesmo score de municipios
tratados como um grupo de controle valido, isto ¢, que fornece um contrafactual valido do que
teria acontecido com as variaveis de resultado caso o municipio tratado ndo tivesse participado

do programa.
Se a hipotese 2 for valida Rosenbaun e Rubin (1983), demonstram que também sera valido:
Yi?t 1D | P(Xi,t) = P(xi,t) (7)

em que P(xl-,t) =P(D =1|X;; =x;;, ou seja, a probabilidade de participagdo dado um

conjunto de covariadas ¢ 0 < P(xi,t) <1.
Assim, pode-se reescrever 3:
E[Yy [P(X),D=1]= E[Y} |P(X;), D= 0] (8)

Dessa forma, o PSM ¢ realizado para cada ano da base de dados, sendo que cada municipio
tratado no ano t ¢ pareado em t — 1 com um municipio ndo tratado; posteriormente, utilizou-se
a base pareada dessa maneira para estimar o segundo estagio da avaliagdo, via DiD em um
painel para todo o periodo de 1997 a 2022. Essas variaveis devem, portanto, refletir
caracteristicas dos municipios que possam contribuir para que haja interesse em participar e,

além disso, que afetem de alguma maneira nossa varidvel de resposta Y; ;.

Conforme detalhado por Caliendo e Kopeinig (2008), a primeira escolha a ser feita ¢ entre um
modelo probit e logit para a estimag¢ao do escore de propensao, na presente pesquisa sera

utilizado o modelo /logit, seguindo os procedimentos adotados em grande parte da literatura
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referenciada (A. Smith e E. Todd, 2005; Adorno, Bernini e Pellegrini, 2007; Galiani, Gertler e
Schargrodsky, 2005; List et al., 2003).

De acordo com Ferreira Filho (2016), a amostra do PSM pode ser ainda mais reduzida e
qualificada, colocando pesos para cada formagdo entre participantes e ndo participantes. Para
isso, sera adotado um algoritmo de pareamento. Uma das técnicas mais utilizadas para isso se
chama Nearest Neighbor Matching (NNM), em que cada unidade de tratamento ¢ pareada com

uma unidade de controle com o mais proximo score (Khandker, Koolwal e Samad, 2010).

Para garantir a melhor qualidade do matching, ou seja, que os pares encontrados tenham as
caracteristicas mais semelhantes possiveis, serdo testados trés algoritmos: nearest neighbor
one-to-one com reposicao € sem reposicao e nearest neighbor com dois vizinhos mais
proximos, porém apenas um desses serd escolhido para a estimacao do DiD em maultiplos
periodos de tempo. O algoritmo escolhido sera aquele que apresentar os melhores resultados
nos testes estatisticos de ¢ de Student e o teste Kolmogorov-Smirnov (KS), além da realizagao

de andlises graficas.

Desta forma, para estimar o efeito da adesdo ao PNAFM sobre as receitas proprias dos
municipios tratados, ha duas abordagens discutidas por Angrist e Pischke (2009), (i) estimar
um painel com todos os municipios tratados e todos os ndo tratados ou (ii) estimar um painel
apenas com os municipios tratados e os municipios ndo tratados previamente pareados. Ambas

as abordagens serdo tratadas na presente pesquisa.
Para as duas abordagens de estimacao, sera utilizado o seguinte modelo:

em que, AY;, denota as variaveis de resultado de Arrecadagdo Propria: RECTRIB; ., IPTU;,
ITBI; ¢ € 0 ISSQN; ¢, todas em termos per capita, D; = 1 para municipios tratados e D; = 0 para
0s municipios pertencentes ao grupo de controle, por fim o termo &;; consiste no erro aleatorio

ndo correlacionado com as variaveis de controle incluidas no modelo.

Na abordagem candnica, tradicionalmente, a analise se daria sobre cenarios com dois grupos e
dois periodos. Todavia, esta abordagem ndo ¢ adequada quando o tratamento ocorre em varios

momentos, € ndo apenas em um instante do tempo comum a todos i-individuos tratados, pois
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no contexto de multiplos periodos de tempo o estimador DiD, torna-se uma soma ponderada de
multiplos estimadores DiD simples que representam, cada, os pares de dois grupos e dois

periodos pré e pos-tratamento, conforme serd detalhado na subse¢ao a seguir.
5.4 Aplicacio em um contexto com unidades tratadas em diferentes momentos

A formulagao original do método de DiD ¢ aplicada em contextos onde todos os i-individuos
tratados iniciam o tratamento no mesmo momento ¢, € s6 ha disponibilidade de dados para as
varidveis de interesse RECTRIB; , IPTU; ;, ITBI;; € 0 ISSQN; ;, para um ponto no tempo apds
o inicio do tratamento e um ponto antes do inicio do tratamento. Esse também foi o contexto
considerado quando se propds combinar o DiD com o pareamento executado por Meireles,

Freguglia e Corseuil (2022), seguindo de perto (Callaway e Sant’ Anna, 2021a)

A aplicagdo da formulagao original do DiD se da em contextos em que ha informagdes para
mais periodos; e onde os i-individuos podem iniciar o tratamento em diferentes momentos. Isto
requere uma hipotese de homogeneidade do impacto tanto entre os grupos de unidades tratadas
como por tempo decorrido apds o inicio do PNAFM. Estudos recentes de De Chaisemartin e
D’Hartifulle (2020), Borusyak, Jaravel e Spiess (2021) e Goodman-Bacon (2021) apresentam
que ndo so6 essa hipotese tende a ser muito restritiva, como também a aplicagdo do método em
sua formulacdo candnica pode resultar em estimativas seriamente enviesadas (Meireles,

Freguglia e Corseuil, 2022).

Entre as propostas de formulagdes mais apropriadas para esse contexto mais geral, ¢ comum
encontrar como ponto de partida estimativas do impacto médio do tratamento (average
treatment effect on treated — ATT) desagregadas para cada combinagdo de subgrupos de
tratados e por periodo de tempo (CALLAWAY; SANT’ANNA, 2021b; SUN; ABRAHAM,
2021).

Assim, resumindo os efeitos médios de tratamento por grupo e por tempo, pode-se identificar
os ATT4 s, restringindo o comportamento de antecipagdo do tratamento e impondo uma
suposicao de tendéncias paralelas condicionais. Em muitas aplicagdes, os ATT(4 1, podem ser
0os parametros causais finais de interesse. Eles podem ser usados para destacar a
heterogeneidade do efeito do tratamento entre diferentes grupos g, em diferentes pontos no

tempo t e em diferentes duracdes de exposicdo ao tratamento, e = t — g. Noutras situagdes,
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contudo, os pesquisadores podem querer combinar estes diferentes ATT(,.) para formar
parametros causais mais agregados. Por exemplo, se o nimero de grupos e periodos de tempo
for relativamente grande, pode ser um desafio interpretar muitos efeitos médios do tratamento

no tempo do grupo (Callaway e Sant’Anna, 2021a).

Na presente pesquisa, pretende-se aplicar o esquema de agregacdo da seguinte forma:

0 = Z'gEg.Zthz.a)(g’t).ATT(g’t) (10)

Onde w (g, sdo fungdes de ponderagdo de modo que O possa ser aplicado para abordar a
questdo empirica da politica realizada. A definigdo de w4 ) permite aplicar diferentes tipos de
heterogeneidade do efeito do tratamento. Atencdo especial foi dedicada as agregacdes que
resultam em um Unico parametro geral de resumo do efeito do tratamento, assim como as
agregacoes relacionadas a compreensao dos efeitos dinamicos, como sera feito na analise de
estudos de eventos. Este ponto ¢ ilustrado também pela sumarizagdo da heterogeneidade em

relacdo ao grupo ou ao longo do tempo.

Assim, revisitando e adaptando a equacdo 9 e em seguida a regressao linear de efeitos fixos

bidirecionais (TWFE), tem-se:

AYi,t = Olt + Olg + ﬁ'Di,t + gi,t (11)
AV, = ap+ ag+ 272 5. 88P DE + Zh_o.Bo. D + Oy (12)

respectivamente, onde a; € um efeito fixo no tempo, @4 € um efeito fixo de grupo, &; €V sdo
os termos de erro, D7, = 1{t — G; = e} ¢ um indicador para a unidade i estando e periodos
longe do inicial tratamento no tempo t, K e L sdo constantes positivas. O pardmetro de interesse
na especificagdo estatica do TWFE ¢ S, que, em aplicagdes, ¢ normalmente interpretado como
um efeito geral da participagdo no tratamento entre grupos e periodos de tempo. Na
especificagdo dinamica do TWFE, definindo f,, sendo e = 0, apura-se o efeito da

participacao no tratamento em diferentes duragdes de exposicao ao tratamento.

Para a presente pesquisa os subgrupos das i unidades tratadas sao definidas de acordo com o
momento que ingressam no Programa, via assinatura dos Contratos de Subempréstimo do

PNAFM. Sera adotada essa estratégia e aplicada a combinagdo de DiD e o pareamento para
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estimar impactos da adesdo ao PNAFM, cada um separado por cada combinacdo de pares de
anos, onde: o primeiro ano do par remete a assinatura do contrato, seguido da verificagdo do
impacto para os pares de dois, quatro, seis e oito anos apds a assinatura dos contratos, uma vez
que, em todas as fases ocorreram apostilamentos e prorrogagdes de vigéncias entre o BID e o
Ministério da Fazendo e consequentemente entre as Caixa Econdémica Federal e os i
municipios. No que tange a essas estimativas desagregadas, pretende-se seguir mais de perto a
estratégia proposta por Callaway e Sant’anna (2021b), que aplicaram como elemento central a

diferenca na variavel dependente entre os dois anos que definem o respectivo par.

De acordo com as clausulas de prazos dos contratos de empréstimos n.° 1194/OC-BR (PNAFM
I), n.° 2248/0C-BR (PNAFM I) e n.° 3391/0OC-BR (PNAFM 1), que estabeleciam o prazo para
o desembolso de recursos de 4 anos para a fase 1 e de 6 anos para as fases 2 e 3, o efeito médio
do tratamento (A4 77) sera verificado em momentos distintos no tempo, levando em consideragao
os grupos pelo ano de assinatura dos contratos e o efeitoem ¢, t + 2,t +4,t + 6,t +8 et +
10 periodos. Exclusivamente para a terceira fase do Programa sera realizada uma anélise
temporal mais curta, em fungdo do langamento em 2018. Assim, o efeito sera verificado em ¢,

t+1, t+2, t+3, t+4et+5.

Assim, a estimag¢ao do efeito da arrecadagdo da receita propria dos municipios que realizaram

a adesdo ao PNAFM sera dada por:
AYy: = Po+ Pi.fisrt.triat;s + a. fisrt. triat; ;. T, + B, PMAT;; + &;; (13)

Onde, AY;; denota a varidvel de resultado, [5; ¢ o efeito do tratamento antes do tratamento ser
aplicado, a € 0 ATT,,, first.treat;, ¢ a variavel de tratamento, sendo o primeiro ano do
tratamento da varidvel PNAFM; ., T, ¢ uma varidvel de tempo, 8, ¢ o efeito do PMAT;; na
variavel de resultado, controlando pelo tratamento e pelo tempo. Por fim o termo ¢;; consiste

no erro aleatdrio ndo correlacionado com as variaveis de controle incluidas no modelo.
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Desta forma, para ser mais especifico, sera utilizado o pareamento por escore de propensio?’

para estimar o ATT em cada uma das setenta e cinco combinagdes possiveis listadas no Quadro

10, na sequéncia:

Quadro 10 — Combinagdes do Pareamento por Escore de Propensao

Fase @ Combinacio ATT Descricao

L Ammeoey T g maeies e s INASMET o 20
L2 Aty 3T maneis e s AR o 20
s aTrew e T e e s o INATM 22
L AT o T dos ki e seiun o PNAEMTem 2002 ¢
s arrm o 1T dos ki e seiun o VAL e 202 ¢
e T T o ki e s INAFML e 2002
T amre ey T e e s o INATMT 200
s amrews ey (T8 mie e s o INATMT 200
Lo ATmeom ey T s s s s INATAT o 200
L0 AT 1T o e av s o PN e 200
i A aony T s maeiis s s AT o 200
L Ao aory T maneis s s INATAT o 200
L Aoy 3T s maneiis s s INATALT o 200
L aTresawg T mene e s o INATM 200
L s T 1T dos ki e ssivaun s INAFMT e 2004
Lo ATtz 1T e mnie g s o INAEM e 200
L Aty 1T e e e s o INAEM e 200
I 18 ATT (2004, 2014) ATT dos municipios que assinaram o PNAFM-I em 2004 e

Y;: mensurado como diferenca entre 2014 e 2003.

23 Utiliza-se o modelo logit para estimar o escore de propensdo. Posteriormente, o pareamento sera testado o
pareamento com a aplicacdo dos algoritmos one-to-one com e sem reposi¢do, ¢ Nearest Neighbor Matching

(NNM).
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Fase = Combinacio ATT Descricao

Lo ATTGors oy T o mankins e s o NS on 2005 <
AT T i e s o NI e 200 ¢
L a aTrGuos ey T manki e s o NG en 20
2 ey T meies g s I en 20 ¢
o m o aTrews o T mnkie e s o NG en 200
LA ATTeoes s T e g s o XA e 2005 <
3 AT g T i e s o NI 200
a0 ATTGom oy T o mankines e s o NS on 200 ¢
AT o T i e s o NS 200
L aTrGo o T mankie e e o NS en 200
L Ao nie T miies e s VAL e 200
a0 AT g T e e s o A e 200
L a AT T e mmnis s i o INSEM cm 207 ¢
L m o AT T e i e s o NI e 207 ¢
L amewnany T meiies s s IS en 207 ¢
s Ao T e e s o NS e 207 ¢
s AT T e e s o NI e 2007 ¢
e e T meiiies e s IS en 207 ¢
L AT oo T manki e s o NS en 20
s aTrGoms o T mankine g s s NG on 208 <
L aTrGo oy Tt e o NS en 20
a0 A aone T micios e s PN e 208
o AT T e s o NI e 208
I 4 ATT (2008, 2018) ATT dos municipios que assinaram o PNAFM-I em 2008 e

Y;; mensurado como diferenca entre 2018 e 2007.
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Fase = Combinacio ATT Descricao

1w Aol [T maei e st o AT 200
1w aTrGo T dos ks e s g pNATLLem 2010 ¢
1 as aTrGo e T dos s e s ¢ pNATLLem 2010 ¢
s aTrGo g T o i s s ¢ pNATLLem 2010 ¢
1 aTro g T o i s s ¢ pNATLLem 2010 ¢
1w aTTeoiomy (T8 mnie g i s DNAT L en 2010 ¢
1w arreomay (T8 mie g i s DAL en 2011 ¢
1 s aTreonay (T mmie g i s PNAT L en 2011 ¢
1 s arreoiams (T8 mie g i s DNATILen 2011 ¢
1 arreona (T mie g i s PN en 2011 ¢
1 s arreoia (T mmie g s s DAL 201 ¢
s Aoy (T maieis e st o INAT L 201
1 s aTrGo o T o i e s o (N en 2012
s aTrGo e T dos s e s ¢ pNATLLen 2012
s aTro g T o i e s ¢ pNATLLen 2012
1 s Ao g 1T dosmaneni e s s AR e 2012
s aTreommy (T me g i s DAL 201
1 arrgomamy (T mnide g i s PV 201
W e Ao o [T 90 e e i PRI en 2015
e aTrGois e [T ek e s o AR e 2015 <
e AT [T ko e s o INATL I e 2015
e arTeoisany T e s g BNATL e 2010
I 65 ATT (2018, 2022) ATT dos municipios que assinaram o PNAFM-III em 2019 e

Y;; mensurado como diferenca entre 2019 e 2017.
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Fase = Combinacio ATT Descricao

G ATTGoS 2019 T ke e s AP on 2000
W ATTeot o T e e s BNAT I 201
e ATTeow oy T e e s AT 201
e ATTGow 0 T e e s AT 201
T ATTeoo o [T e e s AT 200
T aTreom T s e s ¢ N e 2020
W Ao T s e s NI e 2020
o7 Aoy T s e s N e 2021 <
7 Ao T s e s N e 2021 <
1 75 ATT (2022, 2022) ATT dos municipios que assinaram o PNAFM-III em 2022 e

Y;+ mensurado como diferenca entre 2022 e 2021.

Fonte: Elaboragao propria do autor.
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6 RESULTADOS

Neste Capitulo serdo discutidos os resultados empiricos encontrados com a aplicando da
metodologia discutida no Capitulo anterior. Como ja antecipado, apesar das previsdes legais e
notas técnicas dos Orgdos de Controle da Unido e dos Estados sobre a obrigatoriedade e
periodicidade da entrega dos relatdrios contabeis pelos entes da federacdo, os dados fiscais nao
estdo disponiveis para todos os municipios brasileiros em todo o periodo analisado. Portanto
serd trabalhado um painel desbalanceado. O painel desbalanceado também foi aplicado, pois
nao foi possivel apurar com precisdo os municipios que foram desmembrados, somente os
municipios criados. H4 ciéncia que o ideal seria a agregacio da base de dados por Areas
Minimas Comparaveis (AMC)?**. Por ora, as linhas em “NA” ndo sdo eliminadas. Se fossem
utilizados apenas os municipios que possuem todos os dados, haveria a possibilidade de
unidades tratadas pelo PNAFM serem eliminadas da base de dados. Essa eliminagdo de

municipios tratados pode enviesar o resultado estimado pelo DiD. Por isso, a estimagao ocorre

em um painel desbalanceado.

Uma vez que a avaliagdao dos impactos desse programa especifico pode ser influenciada por um
possivel viés de selecdo, a obtengdao de resultados similares em termos de significancia
estatistica para duas amostras distintas, que incluem municipios de controle diferentes, sugere
uma certa robustez nos resultados encontrados. Assim, serdo estimados os resultados do
PNAFM com os grupos originais de tratamento e controle e, em seguida, serdo verificados os
resultados pelo pareamento pelo escore de propensado, para a versao definitiva da dissertagao.
Também serd verificada a validacao da estratégia de identificagdo, pois € recorrente em
estratégias derivadas das diferencas em diferencas que, na auséncia do programa, as trajetorias
das receitas arrecadadas seriam as mesmas em uma comparagao entre cada grupo de municipios
que aderiram ao PNAFM e o respectivo grupo pareado, formado por municipios que nunca

aderiram.

24 As mudancas ocorridas nas 4reas e limites dos municipios impedem comparagdes geograficamente consistentes
da evolugdo temporal dos dados demograficos, econdmicos e sociais. Para possibilitar compara¢des consistentes
no tempo ¢ necessario agregar os municipios em areas minimas comparaveis, ou seja, no menor nimero de
municipios necessario para que a area geografica conjunta permanega constante ao longo do periodo de analise.
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Antes de partir para o detalhamento dos estimadores, o Grafico 3, encarrega-se de apresentar
as médias entre as receitas proprias entre os grupos de tratamento e controle, de forma

acumulada e dividida por fases.

Grafico 3 — Diferencgas entre as médias das receitas por fases do Programa

Receita Tributéria per Capita IPTU per Capita

PNAFM | PNAFM 11 PNAFM 111 PNAFM | PHAFM I PHAFM I

o
IPTUpc

RECTRIBpc
3 ] ¢
s

&
S

2000 2005 2010 2015 2020 2000 2005 2010 2015 2020
Grupo — Controle — Tratamento Grupo — Controle — Tratamento

ITBI per Capita ISSQN per Capita

PHAFM | PHAFI 1 PNAFM 111 PHAFM | PHAFM Il PNAFM 11l

200

1SSQNpe

2000 2005 2010 2015 2020 2000 2005 2010 2015 2020

Grupo — Controle = Tratamento Grupo — Contrcle — Tratamento

Fonte: Elaboracao propria do autor.

Ao analisar as tendéncias pré-intervengdo, nota-se a presenga do padrdo de paralelismo entre
os grupos de tratamento e controle antes dos tratamentos, que se iniciaram em 2002 (fase 1),
2010 (fase 2) e 2018 (fase 3). Todavia, destaca-se a possibilidade de haver a presenga de
tendéncias paralelas numa abordagem ingénua, pois o tratamento ¢ heterogéneo, ou seja, ao
longo do tempo mais unidades sdo tratadas, e o periodo do primeiro tratamento ndo ¢ o mesmo
para todos os i-municipios. A observacao desses pontos ¢ crucial, pois marcam momentos-
chave em que as mudancas foram implementadas. Além disso, percebe-se variagdes na
dinamica do impacto, casos em que os efeitos cumulativos parecem se manifestar. Essa
compreensdo temporal contribui para uma analise mais abrangente dos resultados, com a
aplicagdo do Diff-in-Diff em multiplos periodos de tempo, que serd abordado mais adiante,
destacando a complexidade das relagdes causais e a importancia de considerar a temporalidade

e os grupos das intervengdes.
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6.1 Propensity Score Matching

Conforme detalhado na se¢do 5.3, o matching sera realizado com o teste de pareamento pelos
algoritmos one-to-one com e sem reposi¢cdo, € Nearest Neighbor Matching (NNM) com 2
vizinhos mais proximos. Conforme destacado por Bast (2015), o algoritmo one-to-one encontra
para cada municipio tratado apenas um controle, aquele que apresenta o escore de propensao
mais préximo em relagdo ao escore do proprio tratado. Nesse tipo de algoritmo, ¢ possivel
realizar pareamentos com reposicao (um mesmo municipio ndo-tratado pode ser o controle de
mais de um municipio tratado) ou sem reposi¢ao (uma vez pareado com um tratado, o municipio
de controle nao pode mais ser par de outro tratado). Quando a reposi¢do € permitida, o matching
pode ser mais preciso, pois 0os municipios de controle sdo mais bem representados no conjunto
de pares. No entanto, a variancia também pode aumentar. Além das duas versdes do pareamento
one-to-one, foi estimado um terceiro tipo de algoritmo, o nearest neighbor com dois vizinhos
mais proximos, ou seja, ao invés de escolher apenas um controle para cada tratado, dois
controles com escores de propensao mais proximos ao do municipio tratado sdo escolhidos e

ponderados para criar um grupo de controle valido.

De acordo com a pratica comum na literatura sobre o tema, foram avaliados os trés algoritmos
de matching e a qualidade do matching foi testada para selecionar o melhor algoritmo para

estimar o DiD.

Para a estimagao do PSM cujo objetivo foi reduzir o viés de selecdo em estudos observacionais,
foram utilizadas as seguintes variaveis: logaritmo do produto interno bruto municipal (PIB;;),
taxa de fecundidade total (FECTOT;,), mortalidade até um ano de idade (MORT; ), logaritmo
da esperanca de vida ao nascer (ESPVIDA; ), logaritmo da expectativa de anos de estudo aos
18 anos de idade (ANOSESTUDO; ), taxa de alfabetizagdo das pessoas com mais de 10 anos
de idade (ALFAB;.), percentual de pessoas em domicilios com abastecimento de dgua e
esgotamento sanitario inadequados (AGUA_ESGOTO; ), percentual da populagdo que vive em
domicilios com banheiro e dgua encanada (BANAGUA; ), percentual da populagido que vive
em domicilios com energia elétrica (LUZ; ;), percentual da populagdo que vive em domicilios
urbanos com servigo de coleta de lixo (LIXO0;;.), logaritmo da populagdo total (POP;;),
percentual da populagao até 24 anos (POPJOVEM; ), percentual da populagdo com mais de 65
anos (POPIDOSA; ), percentual da populagdo residente em area urbana (POPRURAL;,),
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logaritmo da Area municipal (AREA;;), indice de Gini (GINI;;), indice de Theil — L

(TH El Li,t) e indice de desenvolvimento humano municipal (I DH Mi,t).

As variaveis selecionadas para o estudo tiveram como objetivo refletir as caracteristicas dos
municipios que influenciavam sua decisdo de participar do programa e que também afetavam a
arrecadacgdo tributaria. Para isso, buscou-se varidveis que representassem o perfil estrutural dos

municipios entre 1997 e 2022, considerando as limitagdes dos dados disponiveis.
Para avaliar a qualidade do pareamento gerado pelo algoritmo, utilizar-se-a:

a) teste de média: com o teste-*> compara-se a média das varidveis antes e depois do
pareamento entre os grupos de tratamento e controle. Apds o pareamento, espera-se que
a média das variaveis seja estatisticamente igual entre os dois grupos, ou seja, busca-se
a nao rejeicao da hipdtese nula de igualdade;

b) teste de Kolmogorov-Smirnov?®: compara-se duas distribui¢des de probabilidade. Apos
o pareamento, espera-se que a distribuicdo das probabilidades das variaveis seja
estatisticamente igual entre os dois grupos, ou seja, busca-se a nao rejeicao da hipodtese
nula de igualdade; e

c) analise dos histogramas: para verificar se o pareamento foi bem-sucedido, compare-se
os histogramas dos escores de propensao dos grupos de tratamento e controle do pos-
pareamento. Espera-se que o histograma dos escores de propensao seja visualmente
semelhante entre os dois grupos, em vermelho para o grupo de controle e azul para o

grupo de tratamento.

Em seguida, serd estimado um modelo logit para exercicios entre 2002 e 2022, isto €, para o
primeiro e ultimo tratamento e todos os anos intermediarios. Este modelo incluira as variaveis
explicativas apresentadas na secdo 5.1 e as dummies (FIRST.TREAR; ;) para os municipios
que assinaram o contrato de subempréstimo do PNAFM. Estas variaveis dummy serdo
separadas por grupo anual de celebracao, com grupos especificos para os contratos celebrados
nos anos de 2002 a 2008 (primeira fase do Programa), entre 2010 e 2012 (segunda fase), e por

fim, entre 2018 e 2022 para a terceira fase. As estimagdes serdo reproduzidas na Tabela 27:

25 Hipétese nula: a média das varidveis é igual para tratados e controles, ao nivel de significancia, 0. = 5%; e
26 Hipotese nula: a distribui¢do das variaveis ¢ igual entre tratados e controles, ao nivel de significancia, a = 5%.
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Varidvel PNAFM I PNAFM II PNAFM III
2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2010 2011 2012 2018 2019 2020 2021 2022
CONSTANTE C19.080%%F  17.721%%%  18.806%*  -17.859%%  -17.302%%%  _[8722%%  _19.715%* | -18.184%**  _18374**  _17.930%* | _17.815%*%  _[8.025%%  -18.800%%  -17.648%*  -18.154%*
(0.648) (0.640) (0.700) (0.637) (0.667) (0.647) (0.670) (0.640) (0.647) (0.644) (0.640) (0.655) (0.649) (0.657) (0.663)
TREATANO 5.116%%+ 17.690. 21.048. 18.202.  9.878%** 18.161. 21.542. 16.973. 18.189. 17.990. 17.338. 19.781. 19.755. 20.465. 21.229.
: (0.246) (102.538) (97.124)  (104.109) (1.003)  (77.397)  (100468) | (82.857)  (109.786)  (86.127) | (114.862)  (102.655) (116.678)  (94.311)  (125.401)
I PIB -0.003. -0.001. 0.001. 0.002. 0.006. 0.001 0.001. 0.001. 0.001. 0.002. 0.003. 0.004. 0.002. -0.001. 0.002.
- (0.006) (0.006) (0.007) (0.006) (0.007) .(0.007) (0.007) (0.006) (0.006) (0.006) (0.006) (0.007) (0.006) (0.006) (0.007)
L FECTOT -0.254%%% S0.259%F%  _0304%FF  _0274%FF  _0279%EE  _0203FEE  _0365EEE [ 0201FkE  0200%FF 0278 | _0288FEE  _Q2RIFEE  _Q260FEE  _0254%FE () 254%%%
- (0.037) (0.037) (0.039) (0.036) (0.038) (0.037) (0.038) (0.036) (0.036) (0.037) (0.036) (0.037) (0.036) (0.037) (0.038)
L MORT 0.010%** 0.008%* 0.006* 0.009%* 0.005. 0.006* 0.008* 0.008%*  0.009%*  0.008** |  0.008** 0.008** 0.009%* 0.006*  0.009%*
- (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003) (0.003)
1 ESPVIDA 0.608** 0.527%%  (.873%** 0.496%* 0.288. 0.597*%  0.901%** 0.569%%  0.720%** 0433* | 0.593%* 0.522%%  (.635%** 0.245. 0.085.
- (0.187) (0.184) (0.202) (0.182) (0.188) (0.187) (0.197) (0.184) (0.186) (0.184) (0.184) (0.186) (0.186) (0.185) (0.188)
1 ANOESTUDO 0.015%** 0.011%%* 0.008**%  0.012%%*  0.006%*  0.009%*  0.000%** | 0013%%%  0.013%%*  0.010%** | 0.011%F*  0.012%k%  0.014%%*  0017**F  0.018%**
= (0.002) (0.002) (0.003) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.003) (0.003)
ALFAB -0.021%* S0.021%F%  L0.020%%*F  -0.010%FF  _0.021%F%  0.022%F%  0.022%%% | 0.021%*F  .0.021%%%  .0.010%%* | -0.021%F%  -0.020%F*  -0.022%K%  0.024%%*  .0.018***
#(0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002)
JGUA ESGOTO -0.009%%* C0.010%%*%  -0.014%%*%  _0.009%**  -0.009%**  -0.009%%*  -0.010%** | -0.010%*  -0.009%%*  -0.000%** { -0.009%**  -0.013*=*  -0.010%*  -0.010¥**  -0.007*
- (0.002) (0.002) (0.003) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002)
BANAGUA 0.016%** 0.017%%%  0.016%=*  0.016%*  0.017+%%  0018***  0015%** | 0.015%%*  0018*=*  0018%=* | 0016¥* 0017+  0017%%*  0.019%**  (.0]15%**
(0.002) (0.002) (0.003) (0.002) (0.003) (0.002) (0.003) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.003) (0.002) (0.003) (0.003)
LUz -0.003. -0.003. 0.002. -0.002. 0.002. 0.000. 0.002. -0.001. -0.002. -0.002. -0.001. 0.000. 0.001. -0.001. -0.004.
(0.003) (0.003) (0.004) (0.003) (0.004) (0.004) (0.004) (0.004) (0.004) (0.003) (0.003) (0.004) (0.004) (0.004) (0.004)
LIXO 0.003* 0.003 0.001. 0.003 0.003. 0.002. 0.003. 0.003 0.003. 0.002 0.003 0.002. 0.002.  0.007*** 0.003.
(0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002) (0.002)
1 pop 0.892%*+ 0.048%*%  0.964%¥%  0041%¥%  0.040%**  0063%*k  0.086FFE | 0.027FFk 0049k (OSIREE [ 0025EEE  (037HER  (044RkE  (Q5TREE ] Q03K
- (0.019) (0.018) (0.019) (0.018) (0.019) (0.019) (0.019) (0.018) (0.019) (0.019) (0.018) (0.019) (0.018) (0.019) (0.019)
POPIOVEM 0.046%** 0.037+%%  0.038%%%  0.036¥*  0.038%%*  0.044%FF  0.040%%* | 0.040%F*  0.035FFX  0.037FE [ 0.037FF  0.035%FF  0.040%FF  0.032%FF  (,032%%*
(0.005) (0.005) (0.006) (0.005) (0.006) (0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.006)
POPIDOSO 0.001. 0023, -0.043%* 20.020%  -0.035%* -0.001 0.010. | -0.032%*%  -0.036** 0.024. | -0.041%%*%  _0.046%** 0.028%  -0.058**%  _0.038%*
(0.012) (0.012) (0.013) (0.012) (0.013) (0.012) (0.012) (0.012) (0.012) (0.012) (0.012) (0.013) (0.012) (0.013) (0.013)
POPRURAL -0.004#%* 20.003%%  -0.006%%*  -0.006%**  -0.006%**  -0.003%*  -0.007** | -0.005%**  .0.004** 20.003% | -0.004%%  -0.004%%*  -0.005%%*  -0.003** -0.003*
(0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001) (0.001)
L AREA 0.025. -0.035% -0.041% 0.006 0.013. -0.018 0.020. 0.007 0.013 0.003 -0.012. 0.011. 0.008 0.007 0.012
= (0.016) (0.015) (0.016) (0.015) (0.016) (0.016) (0.016) (0.015) (0.015) (0.015) (0.015) (0.015) (0.015) (0.015) (0.016)
GINI 0.814. 0.396. 1.566%* 0.461. 0.171. 0.687 -0.179. 0.257. 0.589. 0.662 0.322. 0.655. 0.231. -0.191 -0.176.
(0.514) (0.507) (0.581) (0.508) (0.523) (0.515) (0.511) (0.500) (0.512) (0.519) (0.501) (0.529) (0.504) (0.514) (0.529)
THELL -0.619% -0.365 -1.002%* -0.351. -0.242. -0.390. -0.108. -0.213. -0.419 -0.310 -0.295. -0.431. -0.299. 0.052 0.270.
(0.300) (0.295) (0.335) (0.295) (0.305) (0.298) (0.300) (0.291) (0.297) (0.299) (0.292) (0.305) (0.294) (0.299) (0.305)
IDHM 3.719%%+ 2.866%FF  D065FEE  D004%E D 83FEER  DQGOFRE D 736EEE | 305FER D SETRRE D EDSEEE [ DQ75ERR D RAIERE 3 (56REE D Q05EEE 3 ]5)kk
(0.486) (0.488) (0.522) (0.485) (0.510) (0.491) (0.503) (0.485) (0.490) (0.493) (0.485) (0.496) (0.487) (0.502) (0.512)
N

Fonte: Elaboragdo propria do autor.
Nota: () = desvio padrdo; N = numero de observagdes;
a variavel dependente assume o valor 1 se o municipio recebeu financiamento do PNAFM e zero caso contrario.
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Ap6s estimado o logit, o pareamento foi realizado com os algoritmos supracitados. As saidas
do PSM indicam que os trés algoritmos utilizados foram capazes de produzir resultados de
pareamento semelhantes, ou seja, os algoritmos foram eficazes em parear os municipios
tratados e ndo tratados de forma relativamente homogénea. No geral, as diferengas médias entre
as unidades pareadas sdo pequenas e os desvios padrdes dessas diferengas também sdo

pequenos.

Em todos eles, obtive-se bons resultados nas avaliagcdes de qualidade, tanto pelos testes
estatisticos quanto pela avaliag¢ao visual dos histogramas, como pode ser verificado nas Tabelas

28 e 29 que serdo apresentadas a seguir, quanto nas Tabelas 41 a 44 constantes do Apéndice D.

Quadro 11 — Principais Caracteristicas dos Algoritmos de pareamento aplicados para o PSM

Algoritmo Caracteristicas Grau de Precisao Referéncia
balanceamento
Usa a distancia
entre as unidades Pode ser alto, mas Pode ser alta, mas
Nearest Neighbors ara enconirar os depende da ’ depende do nimero (ROSENBAUM e
Matching NNM) P ) cpence da de vizinhos RUBIN, 1983)
pares mais distancia utilizada. -
ro utilizados.
proximos.
Alto, mas depende .
Garante que cada da qualidade da Alto, pois o uso de
unidade tratada seja  estimativa da apenas uma
One-to-one unidade ndo tratada  (Imbens e Rubin,

Matching (1:1)

pareada com uma

propensdo do

para cada unidade

unidade nao escore ¢ do .,
tratada reduz o viés
tratada. tamanho da ..
de estimativa.
amostra.

Pode ser alto, mas

Pode ser alta, mas

2015)

Permite que uma depende da depende do
One-to-one unidade tratada seja pe tamanho da .
. . qualidade da . (Caliendo ¢
Matching com pareada com mais . amostra. Possui -
.S . estimativa da . Kopeinig, 2008)
Reposigdo de uma unidade ropensio do grande capacidade
nio tratada. Escgre de reduz o viés de
’ estimativa.
. Imente alt
Permite que uma Alto, pois cada Soeirsaor?l?) (:1: N
. . i trat <
One-to-one unidade tratada seja unidade tratada & apenas uma .
Matching sem areada com parcada com uma unidade ndo tratada (Imbens ¢ Rubin,
mne P unidade ndo tratada . 2015)
Reposicao apenas uma para cada unidade

unidade ndo tratada

que ¢ 0 mais
similar possivel.

tratada reduz o viés
de estimativa.

Fonte: Elaboragédo propria do autor.

Considerando as informag¢des do Quadro 11, acima, € a semelhanca dos resultados, em termos
de qualidade, entre os algoritmos testados, aplicar-se-4 para a segunda etapa para a estimagao

do diff-in-diff em multiplos periodos de tempo apenas a amostra pareada pelo PSM one-to-one
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com reposi¢io?’, j4 que esse algoritmo tende a gerar resultados menos viesados. Como se
executou apenas o pareamento dentro do suporte comum, seis’® municipios tratados ndo foram

pareados e, portanto, nao serao utilizados na estimacgao do DiD.

Entretanto, ¢ crucial ressaltar que a interpretacdo dos resultados dos testes de média requer
cautela, uma vez que os testes de normalidade realizados possibilitam a rejei¢ao da hipotese
nula de que a distribuicao das variaveis apos o tratamento segue uma distribuicdo normal, para
aproximadamente 73% das varidveis. Mesmo assim, a validade do pareamento ndo deve ser
subestimada, seja através da andlise dos histogramas ou pela ndo rejeicao da hipotese de que as
distribuicdes das varidveis entre os grupos de tratamento e controle sdo estatisticamente

equivalentes apds o pareamento®.

Nas Tabelas 28 e 29, ¢ evidente que, antes do processo de pareamento, a hipotese nula de
igualdade de médias seria rejeitada para 15,34% das variaveis, considerando o nivel de
significancia de @ = 5%. Dessa forma, embora seja necessario analisar esses resultados com
prudéncia, sugere-se que os algoritmos aplicados no PSM sao eficazes na formagao de pares
adequados para os municipios tratados, constituindo um grupo de controle apropriado para a

estimagao do método DiD. O Grafico 4, que apresenta o histograma, corrobora essa conclusao.

Fundamentando-se nas evidéncias dos testes, pode-se concluir que os municipios pareados
como controles tendem a formar um grupo bastante semelhante ao grupo tratado. Portanto,
pode-se usar comportamento da varidvel de interesse nesses municipios como um contrafactual
valido da evolu¢do dessa variavel para os municipios tratados, caso esses ultimos ndo tivessem

recebido financiamento do PNAFM.

27 Os resultados completos dos outros algoritmos estdo disponiveis para consulta nas Tabelas de 41 a 44 do
Apéndice F;

28 Ficaram de fora os municipios de Belo Horizonte, Brasilia, Manaus, Rio de Janeiro, Salvador e Sdo Paulo, que
ndo encontraram pares perfeitos para o pareamento; e

2 Foi executado o teste de igualdade de distribuicio de Kolmogorov-Smirnov, cuja hipdtese nula é que a
distribuigdo das variaveis entre dois grupos ¢ estatisticamente igual. Segundo esse teste, antes do parcamento para
quase todas as variaveis devemos rejeitar a hipotese nula, ao passo que depois do pareamento ndo podemos rejeitar
a hipdtese nula de igualdade da distribuicdo das varidveis entre tratados e controles.
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Tabela 28 — Teste de igualdade de médias - PSM One-fo-One com Reposigao — 2002 — 2022

., Antes do Pareamento Apos o Pareamento
Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste

L PIB 22.221 18.743 0.000 Rejeita 22.245 20.724 0.000 Rejeita
FECTOT 2.196 2.712 0.000 Rejeita 2.255 2.334 0.487 Nao Rejeita
MORT 25.967 29.701 0.142  Nao Rejeita 24916 22.529 0.396 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.278 4253 0.040 Rejeita 4.283 4.284 0.904 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.330 2.239 0.003  Rejeita 2.339 2.345 0.863  Nao Rejeita
ALFAB 86.275 73.903 0.000 Rejeita 86.012 85.487 0.868 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 5.337 12.706 0.001 Rejeita 6.021 5.559 0.829  Nao Rejeita
BANAGUA 88.928 66.114 0.000 Rejeita 88.215 84.444 0.243  Nao Rejeita

2002 LUZ 99.386 89.336 0.000 Rejeita 99.269 96.670 0.000 Rejeita
LIXO 92.590 83.260 0.002 Rejeita 94.307 93.942 0.876  Nao Rejeita
L POP 12.324 9.347 0.000 Rejeita 12.315 10.852 0.000 Rejeita
POPJOVEM 48.605 49.445 0.497 Nao Rejeita 49.412 47.075 0.090 Nao Rejeita
POPIDOSO 4.649 6.814 0.000 Rejeita 4.470 6.174 0.001 Rejeita
POPURB 14.689 40.486 0.000 Rejeita 13.146 21.215 0.089 Nao Rejeita
L AREA 6.065 6.209 0.675 Nao Rejeita 6.101 6.283 0.667 Nao Rejeita
GINI 0.536 0.543 0.749  Nao Rejeita 0.535 0.535 0.979 Nao Rejeita
THEIL 0.534 0.509 0.574 Nao Rejeita 0.519 0.514 0.888  Nao Rejeita
IDHM 0.648 0.552 0.000 Rejeita 0.651 0.637 0.551 Nao Rejeita
L _PIB 22.150 18.796 0.000 Rejeita 22.131 20.745 0.000 Rejeita
FECTOT 2.236 2.637 0.000 Rejeita 2.296 2.320 0.809 Nao Rejeita
MORT 23.236 28.279 0.008 Rejeita 23.632 21.881 0.376  Nao Rejeita
L_ESPVIDA 4.290 4.259 0.001 Rejeita 4.287 4.289 0.793  Nao Rejeita
L _ANOESTUDO 2.348 2.252 0.000 Rejeita 2.346 2.330 0.503  Nao Rejeita
ALFAB 87.234 75.242 0.000 Rejeita 86.118 84.975 0.620 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 6.338 12.327 0.000 Rejeita 7.157 5.664 0.394  Nao Rejeita
BANAGUA 87.635 67.867 0.000 Rejeita 86.424 83.454 0.308 Nao Rejeita

2003 LUZ 99.223 90.540 0.000 Rejeita 99.123 96.469 0.000 Rejeita
LIXO 92.631 84.946 0.000 Rejeita 93.260 92.429 0.677 Nao Rejeita
L _POP 12.173 9.350 0.000 Rejeita 12.173 10.892 0.000 Rejeita
POPJOVEM 48.239 48.530 0.787 Nao Rejeita 49.044 46.761 0.053  Nao Rejeita
POPIDOSO 4.888 6.997 0.000 Rejeita 4.789 6.233 0.001 Rejeita
POPURB 14.587 39.879 0.000 Rejeita 15.385 23.112 0.039 Rejeita
L AREA 6.552 6.207 0.267 Nao Rejeita 6.609 6.249 0.315 Nao Rejeita
GINI 0.547 0.540 0.632  Nao Rejeita 0.554 0.538 0.248 Nao Rejeita
THEIL 0.552 0.505 0.150 Nao Rejeita 0.563 0.520 0.167 Nao Rejeita

IDHM 0.660 0.566 0.000 Rejeita 0.656 0.642 0.408 Nao Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 21.584 18.795 0.000 Rejeita 21.368 20.749 0.079 Nao Rejeita
FECTOT 2.203 2.565 0.000 Rejeita 2.251 2.231 0.786  Nao Rejeita
MORT 22.951 26.890 0.005 Rejeita 22.652 20.335 0.136  Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.289 4.266 0.001  Rejeita 4.290 4.296 0.392  Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.340 2.265 0.000 Rejeita 2.341 2.355 0.411 Nao Rejeita
ALFAB 86.768 76.407 0.000 Rejeita 86.379 86.302 0.963  Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 8.470 11.928 0.025 Rejeita 9.355 4.896 0.013  Rejeita
BANAGUA 84.042 69.628 0.000 Rejeita 82.723 86.396 0.241 Nao Rejeita
2004 LUZ 98.542 91.644 0.000 Rejeita 98.341 97.504 0.333  Nao Rejeita
00 LIXO 94.478 86.467 0.000 Rejeita 94.701 95.156 0.748  Nao Rejeita
L POP 11.704 9.356 0.000 Rejeita 11.507 10.859 0.027 Rejeita
POPJOVEM 47.171 47.582 0.593  Nao Rejeita 47.670 45.399 0.011 Rejeita
POPIDOSO 5.619 7.186 0.000 Rejeita 5.622 6.484 0.048 Rejeita
POPURB 20.604 39.322 0.000 Rejeita 20.624 20.213 0.904 Nao Rejeita
L AREA 6.687 6.205 0.046  Rejeita 6.800 6.228 0.043 Rejeita
GINI 0.548 0.536 0.292  Nao Rejeita 0.547 0.533 0.235  Nao Rejeita
THEIL 0.555 0.501 0.045 Rejeita 0.547 0.509 0.168 Nao Rejeita
IDHM 0.652 0.580 0.000 Rejeita 0.647 0.660 0.375 Nao Rejeita
L PIB 21.552 18.800 0.000 Rejeita 21.391 20.758 0.065 Nao Rejeita
FECTOT 2.138 2.496 0.000 Rejeita 2.176 2214 0.565 Nao Rejeita
MORT 21.666 25.531 0.002 Rejeita 21.722 20.092 0.247 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.297 4273 0.000 Rejeita 4.296 4.300 0.513  Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.347 2.278 0.000 Rejeita 2.346 2.356 0.497 Nao Rejeita
ALFAB 87.532 77.430 0.000 Rejeita 86.967 86.002 0.537 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 7.798 11.509 0.010 Rejeita 8.439 5.499 0.071 Nao Rejeita
BANAGUA 85.563 71.426 0.000 Rejeita 84.613 85.762 0.690 Nao Rejeita
5 LUZ 98.855 92.695 0.000 Rejeita 98.740 97.649 0.128 Nao Rejeita
005 LIXO 95.473 87.914 0.000 Rejeita 95.713 94.398 0.309 Nao Rejeita
L POP 11.690 9.362 0.000 Rejeita 11.557 10.912 0.028 Rejeita
POPJOVEM 46.095 46.597 0.492  Nao Rejeita 46.564 44.842 0.037 Rejeita
POPIDOSO 5.822 7.378 0.000 Rejeita 5.804 6.665 0.035 Rejeita
POPURB 22.032 38.776 0.000 Rejeita 22.680 19.841 0.404 Nao Rejeita
L AREA 6.618 6.206 0.078 Nao Rejeita 6.703 6.392 0.236  Nao Rejeita
GINI 0.544 0.531 0.245 Nao Rejeita 0.546 0.526 0.098 Nao Rejeita
THEIL 0.551 0.496 0.036 Rejeita 0.550 0.500 0.063  Nao Rejeita
IDHM 0.666 0.594 0.000 Rejeita 0.661 0.666 0.719  Nao Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 21.615 18.847 0.000 Rejeita 21.433 20.841 0.047 Rejeita
FECTOT 2.046 2.431 0.000 Rejeita 2.082 2.153 0.160 Nao Rejeita
MORT 19.323 24.231 0.000 Rejeita 19.146 18.919 0.829 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.307 4279 0.000 Rejeita 4307 4.306 0.810 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.370 2.291 0.000 Rejeita 2.371 2.363 0.530 Nao Rejeita
ALFAB 89.256 78.247 0.000 Rejeita 88.913 86.983 0.151 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 5.629 11.094 0.000 Rejeita 5.858 4.544 0.270  Nao Rejeita
BANAGUA 88.705 73.188 0.000 Rejeita 88.486 87.623 0.701  Nao Rejeita
5 LUZ 99.334 93.671 0.000 Rejeita 99.266 98.094 0.025 Rejeita
006 LIXO 96.711 89.262 0.000 Rejeita 97.043 95.826 0.204 Nao Rejeita
L POP 11.644 9.361 0.000 Rejeita 11.478 10.939 0.035 Rejeita
POPJOVEM 44.282 45.587 0.032  Rejeita 44511 43.904 0.394  Nao Rejeita
POPIDOSO 6.178 7.577 0.000 Rejeita 6.221 6.685 0.178  Nao Rejeita
POPURB 20.825 38.348 0.000 Rejeita 20.536 20.521 0.996 Nao Rejeita
L AREA 6.503 6.206 0.096 Nao Rejeita 6.580 6.300 0.191 Nao Rejeita
GINI 0.536 0.525 0.271  Nao Rejeita 0.533 0.524 0.400 Nao Rejeita
THEIL 0.535 0.489 0.032  Rejeita 0.526 0.497 0.206 Nao Rejeita
IDHM 0.691 0.607 0.000 Rejeita 0.687 0.678 0.405 Nao Rejeita
L PIB 21.785 18.935 0.000 Rejeita 21.499 20.860 0.017 Rejeita
FECTOT 1.993 2.368 0.000 Rejeita 2.028 2.104 0.111 Nao Rejeita
MORT 17.954 22.955 0.000 Rejeita 18.006 18.654 0.491 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4315 4.286 0.000 Rejeita 4314 4.308 0.300 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.376 2.304 0.000 Rejeita 2.375 2.362 0.262 Nao Rejeita
ALFAB 90.073 78.917 0.000 Rejeita 89.466 86.304 0.015 Rejeita
AGUA_ESGOTO 4.868 10.647 0.000 Rejeita 5.251 5.164 0.937 Nao Rejeita
BANAGUA 90.295 75.007 0.000 Rejeita 89.709 86.724 0.161 Nao Rejeita
5 LUZ 99.522 94.613 0.000 Rejeita 99.471 98.200 0.002 Rejeita
007 LIXO 97.500 90.571 0.000 Rejeita 97.485 95.583 0.025 Rejeita
L POP 11.664 9.355 0.000 Rejeita 11.404 10.865 0.020 Rejeita
POPJOVEM 43.308 44.535 0.022  Rejeita 43.626 42.986 0.336  Nao Rejeita
POPIDOSO 6.190 7.783 0.000 Rejeita 6.188 7.005 0.013  Rejeita
POPURB 19.125 37.925 0.000 Rejeita 20.161 19.667 0.853  Nao Rejeita
L AREA 6.536 6.205 0.049 Rejeita 6.494 6.309 0.357 Nao Rejeita
GINI 0.529 0.518 0.242  Nao Rejeita 0.526 0.518 0.413  Nao Rejeita
THEIL 0.521 0.482 0.037 Rejeita 0.513 0.485 0.169 Nao Rejeita
IDHM 0.703 0.620 0.000 Rejeita 0.698 0.683 0.132  Nao Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 21.785 19.034 0.000 Rejeita 21.556 21.007 0.033  Rejeita
FECTOT 1.977 2.308 0.000 Rejeita 2.006 2.027 0.647 Nao Rejeita
MORT 16.992 21.712 0.000 Rejeita 16.907 17.049 0.855 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.320 4.292 0.000 Rejeita 4.321 4316 0.349 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.380 2.316 0.000 Rejeita 2.383 2.372 0.308 Nao Rejeita
ALFAB 90.391 79.422 0.000 Rejeita 90.181 87.371 0.017 Rejeita
AGUA_ESGOTO 4.565 10.192 0.000 Rejeita 4.791 3.335 0.101  Nao Rejeita
BANAGUA 91.157 76.858 0.000 Rejeita 90.913 90.291 0.729  Nao Rejeita
5 LUZ 99.553 95.518 0.000 Rejeita 99.519 98.839 0.026 Rejeita
008 LIXO 97.881 91.832 0.000 Rejeita 97911 96.816 0.119 Nao Rejeita
L POP 11.574 9.385 0.000 Rejeita 11.360 10.949 0.066 Nao Rejeita
POPJOVEM 42.314 43.449 0.022  Rejeita 42.504 41.053 0.018 Rejeita
POPIDOSO 6.316 7.994 0.000 Rejeita 6.345 7.501 0.000 Rejeita
POPURB 19.365 37.542 0.000 Rejeita 19.520 18.056 0.562  Nao Rejeita
L AREA 6.455 6.205 0.112 Nao Rejeita 6.471 6.119 0.062  Nao Rejeita
GINI 0.521 0.511 0.242  Nao Rejeita 0.517 0.510 0.458 Nao Rejeita
THEIL 0.504 0.474 0.073  Nao Rejeita 0.494 0.472 0.230  Nao Rejeita
IDHM 0.712 0.633 0.000 Rejeita 0.709 0.704 0.543  Nao Rejeita
L PIB 21.918 19.145 0.000 Rejeita 21.683 21.185 0.047 Rejeita
FECTOT 1.877 2.195 0.000 Rejeita 1.912 1.961 0.347 Nao Rejeita
MORT 15.110 19.315 0.000 Rejeita 15.195 15.766 0.424  Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4331 4.304 0.000 Rejeita 4331 4.325 0.141 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.383 2.342 0.000 Rejeita 2.386 2.387 0.896 Nao Rejeita
ALFAB 90.485 79.982 0.000 Rejeita 90.168 87.561 0.026 Rejeita
AGUA_ESGOTO 3.400 9.298 0.000 Rejeita 3.560 4.854 0.228 Nao Rejeita
BANAGUA 92.660 80.680 0.000 Rejeita 92.502 89.308 0.071 Nao Rejeita
201 LUZ 99.577 97.147 0.000 Rejeita 99.544 98.458 0.004 Rejeita
010 LIXO 98.106 93.974 0.000 Rejeita 98.171 96.840 0.040 Rejeita
L POP 11.593 9.381 0.000 Rejeita 11.376 11.005 0.085 Nao Rejeita
POPJOVEM 39.993 41.168 0.013 Rejeita 40.271 39.774 0.447 Nao Rejeita
POPIDOSO 6.721 8.424 0.000 Rejeita 6.709 7.644 0.002 Rejeita
POPURB 18.555 36.922 0.000 Rejeita 18.749 20.397 0.521 Nao Rejeita
L AREA 6.431 6.205 0.140 Nao Rejeita 6.498 6.352 0.446 Nao Rejeita
GINI 0.507 0.494 0.100 Nao Rejeita 0.503 0.502 0.928 Nao Rejeita
THEIL 0.479 0.455 0.136  Nao Rejeita 0.469 0.463 0.720  Nao Rejeita
IDHM 0.731 0.658 0.000 Rejeita 0.728 0.719 0.279 Nao Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 22.036 19.222 0.000 Rejeita 21.750 21.006 0.002 Rejeita
FECTOT 1.826 2.144 0.000 Rejeita 1.860 1.874 0.752  Nao Rejeita
MORT 14.034 18.177 0.000 Rejeita 14.164 15.426 0.054 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.338 4310 0.000 Rejeita 4337 4.327 0.011 Rejeita
L ANOESTUDO 2.384 2.353 0.000 Rejeita 2.388 2.377 0.241 Nao Rejeita
ALFAB 90.460 80.006 0.000 Rejeita 90.022 86.826 0.006 Rejeita
AGUA_ESGOTO 2.768 9.027 0.000 Rejeita 2911 4.715 0.052 Nao Rejeita
BANAGUA 93.350 82.552 0.000 Rejeita 93.203 89.808 0.022  Rejeita
2011 LUZ 99.390 97.581 0.000 Rejeita 99.339 99.120 0.269 Nao Rejeita
0 LIXO 97.832 94.186 0.000 Rejeita 97.857 96.169 0.005 Rejeita
L POP 11.654 9.383 0.000 Rejeita 11.393 10.845 0.009 Rejeita
POPJOVEM 38.710 39.969 0.006 Rejeita 39.058 38.579 0.432  Nao Rejeita
POPIDOSO 6.957 8.649 0.000 Rejeita 6.904 7.969 0.000 Rejeita
POPURB 16.717 36.667 0.000 Rejeita 17.241 20.429 0.199  Nao Rejeita
L AREA 6.439 6.205 0.117 Nao Rejeita 6.445 6.349 0.603  Nao Rejeita
GINI 0.502 0.484 0.035 Rejeita 0.495 0.485 0.291 Nao Rejeita
THEIL 0.469 0.444 0.116  Nao Rejeita 0.453 0.431 0.221  Nao Rejeita
IDHM 0.743 0.670 0.000 Rejeita 0.739 0.719 0.007 Rejeita
L PIB 22.151 19.235 0.000 Rejeita 21.777 20.847 0.000 Rejeita
FECTOT 1.757 2.095 0.000 Rejeita 1.793 1.897 0.054 Nao Rejeita
MORT 12.890 17.080 0.000 Rejeita 13.085 15.388 0.001 Rejeita
L _ESPVIDA 4.344 4316 0.000 Rejeita 4.343 4.328 0.000 Rejeita
L ANOESTUDO 2.388 2.365 0.001 Rejeita 2.392 2.379 0.198 Nao Rejeita
ALFAB 90.702 79.849 0.000 Rejeita 90.246 85.466 0.000 Rejeita
AGUA_ESGOTO 2.341 9.068 0.000 Rejeita 2.543 5.989 0.001  Rejeita
BANAGUA 94.132 84.298 0.000 Rejeita 93.964 89.201 0.001 Rejeita
2012 LUZ 99.165 97.644 0.000 Rejeita 99.079 98.884 0.440 Nao Rejeita
0 LIXO 97.357 93.785 0.000 Rejeita 97.278 95.926 0.050 Nao Rejeita
L POP 11.692 9.383 0.000 Rejeita 11.345 10.712 0.002 Rejeita
POPJOVEM 37.209 38.728 0.001 Rejeita 37.501 37.960 0.457 Nao Rejeita
POPIDOSO 7.184 8.883 0.000 Rejeita 7.155 8.177 0.001 Rejeita
POPURB 16.256 36.526 0.000 Rejeita 16.022 23.943 0.002 Rejeita
L AREA 6.429 6.205 0.106 Nao Rejeita 6.389 6.480 0.612 Nao Rejeita
GINI 0.490 0.474 0.050 Rejeita 0.479 0.484 0.638 Nao Rejeita
THEIL 0.448 0.432 0.321 Nao Rejeita 0.423 0.438 0.453  Nao Rejeita
IDHM 0.756 0.682 0.000 Rejeita 0.752 0.718 0.000 Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 22.243 19.355 0.000 Rejeita 21.913 21.090 0.001  Rejeita
FECTOT 1.495 1.874 0.000 Rejeita 1.528 1.452 0.460 Nao Rejeita
MORT 8.890 12.426 0.000 Rejeita 9.376 12.508 0.010 Rejeita
L _ESPVIDA 4373 4.348 0.000 Rejeita 4.370 4.353 0.001 Rejeita
L ANOESTUDO 2.368 2.401 0.035 Rejeita 2.373 2.433 0.005 Rejeita
ALFAB 88.508 75.535 0.000 Rejeita 88.027 82.597 0.001 Rejeita
AGUA_ESGOTO 2.769 13.431 0.000 Rejeita 3.043 7.473 0.023  Rejeita
BANAGUA 94.123 90.141 0.000 Rejeita 93.817 94.270 0.726  Nao Rejeita
201 LUZ 96.309 94.069 0.005 Rejeita 95911 96.285 0.717  Nao Rejeita
018 LIXO 90.493 83.909 0.000 Rejeita 89.887 89.610 0.875 Nao Rejeita
L POP 11.824 9.424 0.000 Rejeita 11.512 10.969 0.010 Rejeita
POPJOVEM 29.231 30.346 0.031 Rejeita 29.587 30.530 0.222  Nao Rejeita
POPIDOSO 8.631 10.474 0.000 Rejeita 8.660 9.331 0.096 Nao Rejeita
POPURB 18.989 37.202 0.000 Rejeita 18.832 22.829 0.126  Nao Rejeita
L AREA 6.458 6.204 0.058 Nao Rejeita 6.459 6.497 0.840 Nao Rejeita
GINI 0.434 0.395 0.003 Rejeita 0.417 0417 0.970  Nao Rejeita
THEIL 0.357 0.368 0.626  Nao Rejeita 0.327 0.353 0.381 Nao Rejeita
IDHM 0.803 0.750 0.000 Rejeita 0.799 0.783 0.010 Rejeita
L PIB 22.194 19.369 0.000 Rejeita 21.852 20.934 0.000 Rejeita
FECTOT 1.448 1.860 0.000 Rejeita 1.475 1.435 0.723  Nao Rejeita
MORT 8.755 12.297 0.000 Rejeita 9.147 11.998 0.023  Rejeita
L _ESPVIDA 4376 4.353 0.000 Rejeita 4.373 4.361 0.054 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.361 2.398 0.037 Rejeita 2.366 2.429 0.007 Rejeita
ALFAB 87.435 74.222 0.000 Rejeita 86.796 81.795 0.006 Rejeita
AGUA_ESGOTO 4.165 14.500 0.000 Rejeita 4.641 8.861 0.069 Nao Rejeita
BANAGUA 93.529 90.287 0.002 Rejeita 93.285 91.657 0.265 Nao Rejeita
201 LUZ 95.408 93.034 0.011 Rejeita 94.954 95.492 0.649 Nao Rejeita
019 LIXO 88.712 81.340 0.000 Rejeita 88.105 87.215 0.669 Nao Rejeita
L POP 11.792 9.425 0.000 Rejeita 11.466 10.798 0.001  Rejeita
POPJOVEM 27.785 28.950 0.031 Rejeita 28.194 30.542 0.004 Rejeita
POPIDOSO 8.796 10.760 0.000 Rejeita 8.801 8.860 0.876  Nao Rejeita
POPURB 18.940 37.617 0.000 Rejeita 18.744 26.995 0.001 Rejeita
L AREA 6.445 6.204 0.062 Nao Rejeita 6.394 6.531 0.456 Nao Rejeita
GINI 0418 0.381 0.009 Rejeita 0.403 0.390 0.537 Nao Rejeita
THEIL 0.338 0.361 0.311 Nao Rejeita 0.315 0.316 0.984 Nao Rejeita
IDHM 0.808 0.760 0.000 Rejeita 0.804 0.786 0.010 Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 22.211 19.431 0.000 Rejeita 21.989 20.792 0.000 Rejeita
FECTOT 1.410 1.855 0.000 Rejeita 1.452 1.476 0.840 Nao Rejeita
MORT 8.791 12.341 0.000 Rejeita 9.001 13.076 0.002 Rejeita
L _ESPVIDA 4.381 4357 0.000 Rejeita 4379 4.366 0.040 Rejeita
L ANOESTUDO 2.349 2.391 0.043  Rejeita 2.354 2.436 0.002 Rejeita
ALFAB 86.438 72.753 0.000 Rejeita 85.872 80.967 0.013  Rejeita
AGUA_ESGOTO 5.183 15.553 0.000 Rejeita 5.554 8.532 0.221  Nao Rejeita
BANAGUA 93.031 90.237 0.011 Rejeita 92.811 92.528 0.848 Nao Rejeita
202 LUZ 94.732 91.879 0.007 Rejeita 94.396 94.676 0.835 Nao Rejeita
020 LIXO 87.033 78.781 0.000 Rejeita 86.433 84.217 0.366 Nao Rejeita
L POP 11.804 9.427 0.000 Rejeita 11.593 10.663 0.000 Rejeita
POPJOVEM 26.341 27.602 0.027 Rejeita 26.487 28.073 0.066 Nao Rejeita
POPIDOSO 9.041 11.038 0.000 Rejeita 9.063 9.813 0.043 Rejeita
POPURB 19.500 38.073 0.000 Rejeita 19.082 24.328 0.028 Rejeita
L AREA 6.438 6.204 0.061 Nao Rejeita 6.399 6.282 0.475 Nao Rejeita
GINI 0.410 0.367 0.005 Rejeita 0.400 0.382 0.365 Nao Rejeita
THEIL 0.330 0.356 0.278 Nao Rejeita 0.312 0314 0.939  Nao Rejeita
IDHM 0.813 0.770 0.000 Rejeita 0.811 0.791 0.006 Rejeita
L PIB 22.123 19.187 0.000 Rejeita 21.946 20.597 0.000 Rejeita
FECTOT 1.345 1.862 0.000 Rejeita 1.360 1.319 0.756  Nao Rejeita
MORT 9.338 12.514 0.001  Rejeita 9.744 15.276 0.000 Rejeita
L _ESPVIDA 4.383 4.362 0.000 Rejeita 4.380 4.366 0.058 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.344 2.380 0.137 Nao Rejeita 2.345 2.426 0.010 Rejeita
ALFAB 85.189 71.142 0.000 Rejeita 84.674 80.956 0.096 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 6.885 16.532 0.000 Rejeita 7.309 8.155 0.764  Nao Rejeita
BANAGUA 92.508 90.009 0.030 Rejeita 92.428 92.744 0.844  Nao Rejeita
2021 LUZ 94.059 90.608 0.003  Rejeita 93.772 95.131 0.334 Nao Rejeita
0 LIXO 85.380 76.258 0.000 Rejeita 84.653 84.573 0.973  Nao Rejeita
L POP 11.738 9.429 0.000 Rejeita 11.563 10.743 0.000 Rejeita
POPJOVEM 24.945 26.427 0.017 Rejeita 25.216 27.151 0.045 Rejeita
POPIDOSO 9415 11.369 0.000 Rejeita 9.407 9.644 0.551 Nao Rejeita
POPURB 20.107 38.599 0.000 Rejeita 19.769 25.584 0.027 Rejeita
L AREA 6.430 6.204 0.058 Nao Rejeita 6.358 6.463 0.538  Nao Rejeita
GINI 0.394 0.354 0.010 Rejeita 0.385 0.354 0.146  Nao Rejeita
THEIL 0.311 0.351 0.100 Nao Rejeita 0.299 0.291 0.846  Nao Rejeita
IDHM 0.819 0.780 0.000 Rejeita 0.816 0.790 0.001 Rejeita
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Antes do Pareamento Apos o Pareamento
Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste

L PIB 20.189 17.304 0.000 Rejeita 19.871 17.750 0.033  Rejeita
FECTOT 1.289 1.880 0.000 Rejeita 1.320 1.231 0.535 Nao Rejeita
MORT 10.363 12.800 0.018 Rejeita 10.838 13.200 0.170  Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.386 4.366 0.000 Rejeita 4.383 4.366 0.053  Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.346 2.367 0.405 Nao Rejeita 2.354 2.384 0.434  Nao Rejeita
ALFAB 83.497 69.404 0.000 Rejeita 82.743 80.614 0.383  Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 7.964 17.431 0.000 Rejeita 8.546 4.946 0.176  Nao Rejeita
BANAGUA 91.799 89.647 0.056 Nao Rejeita 91.568 89.778 0.311 Nao Rejeita
2022 LUZ 93.552 89.227 0.000 Rejeita 93.138 91.255 0.304 Nao Rejeita
0 LIXO 82.538 73.801 0.000 Rejeita 81.893 78.261 0.254  Nao Rejeita
L POP 11.562 9.395 0.000 Rejeita 11.353 11.024 0.125 Nao Rejeita
POPJOVEM 23.971 25.383 0.029 Rejeita 24.396 25.044 0.548 Nao Rejeita
POPIDOSO 9.757 11.650 0.000 Rejeita 9.751 9.682 0.874  Nao Rejeita
POPURB 21.036 39.152 0.000 Rejeita 20.852 24.034 0.230  Nao Rejeita
L AREA 6.391 6.204 0.087 Nao Rejeita 6.372 6.420 0.801 Nao Rejeita
GINI 0.372 0.342 0.051 Nao Rejeita 0.361 0.349 0.618 Nao Rejeita
THEIL 0.285 0.348 0.010 Rejeita 0.270 0.261 0.811 Nao Rejeita
IDHM 0.821 0.789 0.000 Rejeita 0.819 0.806 0.186  Nao Rejeita

Fonte: Elaboragéo propria do autor.
Nota: grau de significancia, o =5 %.
Hipdtese nula: a média das variaveis € igual para os municipios pertencentes aos grupos de controle e tratamento.
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste

L PIB 22.221 18.743 0.000 Rejeita 22.245 20.724 0.002 Rejeita
FECTOT 2.196 2.712 0.004 Rejeita 2.255 2.334 0.716  Nao Rejeita
MORT 25.967 29.701 0.458 Nao Rejeita 24916 22.529 0.303 Nao Rejeita
L ESPVIDA 4278 4.253 0.291 Nao Rejeita 4.283 4.284 0.624  Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.330 2.239 0.067 Nao Rejeita 2.339 2.345 0.953  Nao Rejeita
ALFAB 86.275 73.903 0.001 Rejeita 86.012 85.487 0.775 Nao Rejeita
A'GUAiESGOTO 5.337 12.706 0.090 Nao Rejeita 6.021 5.559 0.263  Nao Rejeita
BANAGUA 88.928 66.114 0.004 Rejeita 88.215 84.444 0.476  Nao Rejeita

2002 LUZ 99.386 89.336 0.000 Rejeita 99.269 96.670 0.653  Nao Rejeita
LIXO 92.590 83.260 0.137 Nao Rejeita 94.307 93.942 0.762  Nao Rejeita
L POP 12.324 9.347 0.000 Rejeita 12.315 10.852 0.000 Rejeita
POPJOVEM 48.605 49.445 0.749  Nao Rejeita 49.412 47.075 0.129  Nao Rejeita
POPIDOSO 4.649 6.814 0.000 Rejeita 4.470 6.174 0.000 Rejeita
POPURB 14.689 40.486 0.000 Rejeita 13.146 21.215 0.163  Nao Rejeita
L AREA 6.065 6.209 0.967 Nao Rejeita 6.101 6.283 0.422  Nao Rejeita
GINI 0.536 0.543 0.963 Nao Rejeita 0.535 0.535 0.953  Nao Rejeita
THEIL 0.534 0.509 0.776  Nao Rejeita 0.519 0.514 0.953  Nao Rejeita
IDHM 0.648 0.552 0.011 Rejeita 0.651 0.637 0.533  Nao Rejeita
L PIB 22.150 18.796 0.000 Rejeita 22.131 20.745 0.000 Rejeita
FECTOT 2.236 2.637 0.012 Rejeita 2.296 2.320 0.909 Nao Rejeita
MORT 23.236 28.279 0.194  Nao Rejeita 23.632 21.881 0.171 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.290 4.259 0.032  Rejeita 4.287 4.289 0.607 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.348 2.252 0.012 Rejeita 2.346 2.330 0.807 Nao Rejeita
ALFAB 87.234 75.242 0.000 Rejeita 86.118 84.975 0.881 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 6.338 12.327 0.256 Nao Rejeita 7.157 5.664 0.026 Rejeita
BANAGUA 87.635 67.867 0.002 Rejeita 86.424 83.454 0.055 Nao Rejeita

2003 LUZ 99.223 90.540 0.000 Rejeita 99.123 96.469 0.259  Nao Rejeita
LIXO 92.631 84.946 0.390 Nao Rejeita 93.260 92.429 0.065 Nao Rejeita
L POP 12.173 9.350 0.000 Rejeita 12.173 10.892 0.000 Rejeita
POPJOVEM 48.239 48.530 0.764  Nao Rejeita 49.044 46.761 0.028 Rejeita
POPIDOSO 4.888 6.997 0.000 Rejeita 4.789 6.233 0.000 Rejeita
POPURB 14.587 39.879 0.000 Rejeita 15.385 23.112 0.084 Nao Rejeita
L AREA 6.552 6.207 0.385 Nao Rejeita 6.609 6.249 0.450 Nao Rejeita
GINI 0.547 0.540 0.332  Nao Rejeita 0.554 0.538 0.242  Nao Rejeita
THEIL 0.552 0.505 0.090 Nao Rejeita 0.563 0.520 0.134  Nao Rejeita
IDHM 0.660 0.566 0.000 Rejeita 0.656 0.642 0.891 Nao Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 21.584 18.795 0.000 Rejeita 21.368 20.749 0.028 Rejeita
FECTOT 2.203 2.565 0.000 Rejeita 2.251 2.231 0.834  Nao Rejeita
MORT 22.951 26.890 0.089 Nao Rejeita 22.652 20.335 0.090 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.289 4.266 0.016 Rejeita 4.290 4.296 0.539 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.340 2.265 0.002 Rejeita 2.341 2.355 0.121  Nao Rejeita
ALFAB 86.768 76.407 0.000 Rejeita 86.379 86.302 0.293  Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 8.470 11.928 0.637 Nao Rejeita 9.355 4.896 0.002 Rejeita
BANAGUA 84.042 69.628 0.002 Rejeita 82.723 86.396 0.006 Rejeita
2004 LUZ 98.542 91.644 0.000 Rejeita 98.341 97.504 0.293  Nao Rejeita
00 LIXO 94.478 86.467 0.042  Rejeita 94.701 95.156 0.020 Rejeita
L POP 11.704 9.356 0.000 Rejeita 11.507 10.859 0.017 Rejeita
POPJOVEM 47.171 47.582 0.372 Nao Rejeita 47.670 45.399 0.040 Rejeita
POPIDOSO 5.619 7.186 0.000 Rejeita 5.622 6.484 0.005 Rejeita
POPURB 20.604 39.322 0.000 Rejeita 20.624 20.213 0.679  Nao Rejeita
L AREA 6.687 6.205 0.130  Nao Rejeita 6.800 6.228 0.070  Nao Rejeita
GINI 0.548 0.536 0.333  Nao Rejeita 0.547 0.533 0.354 Nao Rejeita
THEIL 0.555 0.501 0.038 Rejeita 0.547 0.509 0.258 Nao Rejeita
IDHM 0.652 0.580 0.000 Rejeita 0.647 0.660 0.340  Nao Rejeita
L PIB 21.552 18.800 0.000 Rejeita 21.391 20.758 0.012 Rejeita
FECTOT 2.138 2.496 0.000 Rejeita 2.176 2214 0.995 Nao Rejeita
MORT 21.666 25.531 0.067 Nao Rejeita 21.722 20.092 0.129 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.297 4273 0.006 Rejeita 4.296 4.300 0.527 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.347 2.278 0.000 Rejeita 2.346 2.356 0.185 Nao Rejeita
ALFAB 87.532 77.430 0.000 Rejeita 86.967 86.002 0.501 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 7.798 11.509 0.473  Nao Rejeita 8.439 5.499 0.013  Rejeita
BANAGUA 85.563 71.426 0.001 Rejeita 84.613 85.762 0.002 Rejeita
5 LUZ 98.855 92.695 0.000 Rejeita 98.740 97.649 0.391 Nao Rejeita
005 LIXO 95.473 87.914 0.033  Rejeita 95.713 94.398 0.179 Nao Rejeita
L POP 11.690 9.362 0.000 Rejeita 11.557 10.912 0.008 Rejeita
POPJOVEM 46.095 46.597 0.322 Nao Rejeita 46.564 44.842 0.134  Nao Rejeita
POPIDOSO 5.822 7.378 0.000 Rejeita 5.804 6.665 0.010 Rejeita
POPURB 22.032 38.776 0.000 Rejeita 22.680 19.841 0.371 Nao Rejeita
L AREA 6.618 6.206 0.168 Nao Rejeita 6.703 6.392 0.187 Nao Rejeita
GINI 0.544 0.531 0.276  Nao Rejeita 0.546 0.526 0.188 Nao Rejeita
THEIL 0.551 0.496 0.020 Rejeita 0.550 0.500 0.103  Nao Rejeita
IDHM 0.666 0.594 0.000 Rejeita 0.661 0.666 0.728 Nao Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 21.615 18.847 0.000 Rejeita 21.433 20.841 0.007 Rejeita
FECTOT 2.046 2.431 0.000 Rejeita 2.082 2.153 0.321 Nao Rejeita
MORT 19.323 24.231 0.002 Rejeita 19.146 18.919 0.925 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.307 4279 0.000 Rejeita 4307 4.306 0.605 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.370 2.291 0.000 Rejeita 2.371 2.363 0.854 Nao Rejeita
ALFAB 89.256 78.247 0.000 Rejeita 88.913 86.983 0.451 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 5.629 11.094 0.007 Rejeita 5.858 4.544 0.565 Nao Rejeita
BANAGUA 88.705 73.188 0.000 Rejeita 88.486 87.623 0.115 Nao Rejeita
5 LUZ 99.334 93.671 0.000 Rejeita 99.266 98.094 0.531 Nao Rejeita
006 LIXO 96.711 89.262 0.003  Rejeita 97.043 95.826 0.538 Nao Rejeita
L POP 11.644 9.361 0.000 Rejeita 11.478 10.939 0.006 Rejeita
POPJOVEM 44.282 45.587 0.076  Nao Rejeita 44511 43.904 0.783  Nao Rejeita
POPIDOSO 6.178 7.577 0.000 Rejeita 6.221 6.685 0.231 Nao Rejeita
POPURB 20.825 38.348 0.000 Rejeita 20.536 20.521 0.929  Nao Rejeita
L AREA 6.503 6.206 0.455 Nao Rejeita 6.580 6.300 0.367 Nao Rejeita
GINI 0.536 0.525 0.190 Nao Rejeita 0.533 0.524 0.196 Nao Rejeita
THEIL 0.535 0.489 0.022  Rejeita 0.526 0.497 0.229  Nao Rejeita
IDHM 0.691 0.607 0.000 Rejeita 0.687 0.678 0.488 Nao Rejeita
L PIB 21.785 18.935 0.000 Rejeita 21.499 20.860 0.003  Rejeita
FECTOT 1.993 2.368 0.000 Rejeita 2.028 2.104 0.271 Nao Rejeita
MORT 17.954 22.955 0.000 Rejeita 18.006 18.654 0.572  Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4315 4.286 0.000 Rejeita 4314 4.308 0.580 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.376 2.304 0.000 Rejeita 2.375 2.362 0.329 Nao Rejeita
ALFAB 90.073 78.917 0.000 Rejeita 89.466 86.304 0.487 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 4.868 10.647 0.000 Rejeita 5.251 5.164 0.394  Nao Rejeita
BANAGUA 90.295 75.007 0.000 Rejeita 89.709 86.724 0.025 Rejeita
5 LUZ 99.522 94.613 0.000 Rejeita 99.471 98.200 0.266  Nao Rejeita
007 LIXO 97.500 90.571 0.000 Rejeita 97.485 95.583 0.656 Nao Rejeita
L POP 11.664 9.355 0.000 Rejeita 11.404 10.865 0.007 Rejeita
POPJOVEM 43.308 44.535 0.017 Rejeita 43.626 42.986 0.482  Nao Rejeita
POPIDOSO 6.190 7.783 0.000 Rejeita 6.188 7.005 0.017 Rejeita
POPURB 19.125 37.925 0.000 Rejeita 20.161 19.667 0.877 Nao Rejeita
L AREA 6.536 6.205 0.148 Nao Rejeita 6.494 6.309 0.493  Nao Rejeita
GINI 0.529 0.518 0.071 Nao Rejeita 0.526 0.518 0.148 Nao Rejeita
THEIL 0.521 0.482 0.011 Rejeita 0.513 0.485 0.124  Nao Rejeita
IDHM 0.703 0.620 0.000 Rejeita 0.698 0.683 0.073  Nao Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 21.785 19.034 0.000 Rejeita 21.556 21.007 0.015 Rejeita
FECTOT 1.977 2.308 0.000 Rejeita 2.006 2.027 0.824  Nao Rejeita
MORT 16.992 21.712 0.000 Rejeita 16.907 17.049 0.266  Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.320 4.292 0.000 Rejeita 4.321 4316 0.882  Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.380 2.316 0.000 Rejeita 2.383 2.372 0.227 Nao Rejeita
ALFAB 90.391 79.422 0.000 Rejeita 90.181 87.371 0.651 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 4.565 10.192 0.000 Rejeita 4.791 3.335 0.223  Nao Rejeita
BANAGUA 91.157 76.858 0.000 Rejeita 90.913 90.291 0.033  Rejeita
5 LUZ 99.553 95.518 0.000 Rejeita 99.519 98.839 0.873  Nao Rejeita
008 LIXO 97.881 91.832 0.000 Rejeita 97911 96.816 0.514 Nao Rejeita
L POP 11.574 9.385 0.000 Rejeita 11.360 10.949 0.008 Rejeita
POPJOVEM 42.314 43.449 0.005 Rejeita 42.504 41.053 0.044  Rejeita
POPIDOSO 6.316 7.994 0.000 Rejeita 6.345 7.501 0.001 Rejeita
POPURB 19.365 37.542 0.000 Rejeita 19.520 18.056 0.719  Nao Rejeita
L AREA 6.455 6.205 0.176  Nao Rejeita 6.471 6.119 0.067 Nao Rejeita
GINI 0.521 0.511 0.160 Nao Rejeita 0.517 0.510 0.312 Nao Rejeita
THEIL 0.504 0.474 0.013 Rejeita 0.494 0.472 0.091 Nao Rejeita
IDHM 0.712 0.633 0.000 Rejeita 0.709 0.704 0.743  Nao Rejeita
L PIB 21.918 19.145 0.000 Rejeita 21.683 21.185 0.018 Rejeita
FECTOT 1.877 2.195 0.000 Rejeita 1.912 1.961 0.163  Nao Rejeita
MORT 15.110 19.315 0.000 Rejeita 15.195 15.766 0.755 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4331 4.304 0.000 Rejeita 4331 4.325 0.456 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.383 2.342 0.000 Rejeita 2.386 2.387 0.029 Rejeita
ALFAB 90.485 79.982 0.000 Rejeita 90.168 87.561 0.582  Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 3.400 9.298 0.000 Rejeita 3.560 4.854 0.125 Nao Rejeita
BANAGUA 92.660 80.680 0.000 Rejeita 92.502 89.308 0.120  Nao Rejeita
201 LUZ 99.577 97.147 0.000 Rejeita 99.544 98.458 0.660 Nao Rejeita
010 LIXO 98.106 93.974 0.000 Rejeita 98.171 96.840 0.144  Nao Rejeita
L POP 11.593 9.381 0.000 Rejeita 11.376 11.005 0.017 Rejeita
POPJOVEM 39.993 41.168 0.003 Rejeita 40.271 39.774 0.076  Nao Rejeita
POPIDOSO 6.721 8.424 0.000 Rejeita 6.709 7.644 0.016 Rejeita
POPURB 18.555 36.922 0.000 Rejeita 18.749 20.397 0.869 Nao Rejeita
L AREA 6.431 6.205 0.220 Nao Rejeita 6.498 6.352 0.279 Nao Rejeita
GINI 0.507 0.494 0.273  Nao Rejeita 0.503 0.502 0.796  Nao Rejeita
THEIL 0.479 0.455 0.366 Nao Rejeita 0.469 0.463 0.884 Nao Rejeita
IDHM 0.731 0.658 0.000 Rejeita 0.728 0.719 0.570 Nao Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 22.036 19.222 0.000 Rejeita 21.750 21.006 0.000 Rejeita
FECTOT 1.826 2.144 0.000 Rejeita 1.860 1.874 0.299  Nao Rejeita
MORT 14.034 18.177 0.000 Rejeita 14.164 15.426 0.339 Nao Rejeita
L _ESPVIDA 4.338 4310 0.000 Rejeita 4337 4.327 0.257 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.384 2.353 0.000 Rejeita 2.388 2.377 0.388 Nao Rejeita
ALFAB 90.460 80.006 0.000 Rejeita 90.022 86.826 0.108 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 2.768 9.027 0.000 Rejeita 2911 4.715 0.321 Nao Rejeita
BANAGUA 93.350 82.552 0.000 Rejeita 93.203 89.808 0.239  Nao Rejeita
2011 LUZ 99.390 97.581 0.000 Rejeita 99.339 99.120 0.113  Nao Rejeita
0 LIXO 97.832 94.186 0.000 Rejeita 97.857 96.169 0.135 Nao Rejeita
L POP 11.654 9.383 0.000 Rejeita 11.393 10.845 0.000 Rejeita
POPJOVEM 38.710 39.969 0.002 Rejeita 39.058 38.579 0.101  Nao Rejeita
POPIDOSO 6.957 8.649 0.000 Rejeita 6.904 7.969 0.003 Rejeita
POPURB 16.717 36.667 0.000 Rejeita 17.241 20.429 0.317 Nao Rejeita
L AREA 6.439 6.205 0.219  Nao Rejeita 6.445 6.349 0.277 Nao Rejeita
GINI 0.502 0.484 0.081 Nao Rejeita 0.495 0.485 0.446  Nao Rejeita
THEIL 0.469 0.444 0.320 Nao Rejeita 0.453 0.431 0.613  Nao Rejeita
IDHM 0.743 0.670 0.000 Rejeita 0.739 0.719 0.031 Rejeita
L PIB 22.151 19.235 0.000 Rejeita 21.777 20.847 0.000 Rejeita
FECTOT 1.757 2.095 0.000 Rejeita 1.793 1.897 0.155 Nao Rejeita
MORT 12.890 17.080 0.000 Rejeita 13.085 15.388 0.003  Rejeita
L _ESPVIDA 4.344 4316 0.000 Rejeita 4.343 4.328 0.007 Rejeita
L ANOESTUDO 2.388 2.365 0.002 Rejeita 2.392 2.379 0.666 Nao Rejeita
ALFAB 90.702 79.849 0.000 Rejeita 90.246 85.466 0.013  Rejeita
AGUA_ESGOTO 2.341 9.068 0.000 Rejeita 2.543 5.989 0.107 Nao Rejeita
BANAGUA 94.132 84.298 0.000 Rejeita 93.964 89.201 0.039 Rejeita
2012 LUZ 99.165 97.644 0.000 Rejeita 99.079 98.884 0.144  Nao Rejeita
0 LIXO 97.357 93.785 0.000 Rejeita 97.278 95.926 0.698 Nao Rejeita
L POP 11.692 9.383 0.000 Rejeita 11.345 10.712 0.000 Rejeita
POPJOVEM 37.209 38.728 0.001 Rejeita 37.501 37.960 0.506 Nao Rejeita
POPIDOSO 7.184 8.883 0.000 Rejeita 7.155 8.177 0.008 Rejeita
POPURB 16.256 36.526 0.000 Rejeita 16.022 23.943 0.020 Rejeita
L AREA 6.429 6.205 0.251 Nao Rejeita 6.389 6.480 0.764  Nao Rejeita
GINI 0.490 0.474 0.080 Nao Rejeita 0.479 0.484 0.947 Nao Rejeita
THEIL 0.448 0.432 0.605 Nao Rejeita 0.423 0.438 0.695 Nao Rejeita
IDHM 0.756 0.682 0.000 Rejeita 0.752 0.718 0.000 Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 22.243 19.355 0.000 Rejeita 21.913 21.090 0.000 Rejeita
FECTOT 1.495 1.874 0.000 Rejeita 1.528 1.452 0.239  Nao Rejeita
MORT 8.890 12.426 0.001  Rejeita 9.376 12.508 0.004 Rejeita
L _ESPVIDA 4373 4.348 0.000 Rejeita 4.370 4.353 0.022  Rejeita
L ANOESTUDO 2.368 2.401 0.000 Rejeita 2.373 2.433 0.015 Rejeita
ALFAB 88.508 75.535 0.000 Rejeita 88.027 82.597 0.002 Rejeita
AGUA_ESGOTO 2.769 13.431 0.000 Rejeita 3.043 7.473 0.776  Nao Rejeita
BANAGUA 94.123 90.141 0.002 Rejeita 93.817 94.270 0.965 Nao Rejeita
201 LUZ 96.309 94.069 0.000 Rejeita 95911 96.285 0.065 Nao Rejeita
018 LIXO 90.493 83.909 0.000 Rejeita 89.887 89.610 0.172  Nao Rejeita
L POP 11.824 9.424 0.000 Rejeita 11.512 10.969 0.004 Rejeita
POPJOVEM 29.231 30.346 0.053  Nao Rejeita 29.587 30.530 0.703  Nao Rejeita
POPIDOSO 8.631 10.474 0.000 Rejeita 8.660 9.331 0.013 Rejeita
POPURB 18.989 37.202 0.000 Rejeita 18.832 22.829 0.030 Rejeita
L AREA 6.458 6.204 0.138  Nao Rejeita 6.459 6.497 0.641 Nao Rejeita
GINI 0.434 0.395 0.002  Rejeita 0.417 0.417 0.669  Nao Rejeita
THEIL 0.357 0.368 0.239  Nao Rejeita 0.327 0.353 0.699 Nao Rejeita
IDHM 0.803 0.750 0.000 Rejeita 0.799 0.783 0.038 Rejeita
L PIB 22.194 19.369 0.000 Rejeita 21.852 20.934 0.000 Rejeita
FECTOT 1.448 1.860 0.000 Rejeita 1.475 1.435 0.355 Nao Rejeita
MORT 8.755 12.297 0.001  Rejeita 9.147 11.998 0.020 Rejeita
L _ESPVIDA 4376 4.353 0.000 Rejeita 4.373 4.361 0.237 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.361 2.398 0.000 Rejeita 2.366 2.429 0.014 Rejeita
ALFAB 87.435 74.222 0.000 Rejeita 86.796 81.795 0.017 Rejeita
AGUA_ESGOTO 4.165 14.500 0.000 Rejeita 4.641 8.861 0.550 Nao Rejeita
BANAGUA 93.529 90.287 0.018 Rejeita 93.285 91.657 0.297 Nao Rejeita
201 LUZ 95.408 93.034 0.000 Rejeita 94.954 95.492 0.116  Nao Rejeita
019 LIXO 88.712 81.340 0.000 Rejeita 88.105 87.215 0.670 Nao Rejeita
L POP 11.792 9.425 0.000 Rejeita 11.466 10.798 0.000 Rejeita
POPJOVEM 27.785 28.950 0.037 Rejeita 28.194 30.542 0.103  Nao Rejeita
POPIDOSO 8.796 10.760 0.000 Rejeita 8.801 8.860 0.890 Nao Rejeita
POPURB 18.940 37.617 0.000 Rejeita 18.744 26.995 0.003  Rejeita
L AREA 6.445 6.204 0.067 Nao Rejeita 6.394 6.531 0.889  Nao Rejeita
GINI 0418 0.381 0.003  Rejeita 0.403 0.390 0.365 Nao Rejeita
THEIL 0.338 0.361 0.386 Nao Rejeita 0.315 0.316 0.474 Nao Rejeita
IDHM 0.808 0.760 0.000 Rejeita 0.804 0.786 0.038 Rejeita
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Antes do Pareamento

Apos o Pareamento

Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 22.211 19.431 0.000 Rejeita 21.989 20.792 0.000 Rejeita
FECTOT 1.410 1.855 0.000 Rejeita 1.452 1.476 0.229 Nao Rejeita
MORT 8.791 12.341 0.003  Rejeita 9.001 13.076 0.004 Rejeita
L _ESPVIDA 4.381 4357 0.000 Rejeita 4379 4.366 0.294  Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.349 2.391 0.000 Rejeita 2.354 2.436 0.003  Rejeita
ALFAB 86.438 72.753 0.000 Rejeita 85.872 80.967 0.079 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 5.183 15.553 0.001  Rejeita 5.554 8.532 0.735 Nao Rejeita
BANAGUA 93.031 90.237 0.030 Rejeita 92.811 92.528 0.514 Nao Rejeita
202 LUZ 94.732 91.879 0.000 Rejeita 94.396 94.676 0.037 Rejeita
020 LIXO 87.033 78.781 0.000 Rejeita 86.433 84.217 0.317 Nao Rejeita
L POP 11.804 9.427 0.000 Rejeita 11.593 10.663 0.000 Rejeita
POPJOVEM 26.341 27.602 0.019 Rejeita 26.487 28.073 0.275 Nao Rejeita
POPIDOSO 9.041 11.038 0.000 Rejeita 9.063 9.813 0.071  Nao Rejeita
POPURB 19.500 38.073 0.000 Rejeita 19.082 24.328 0.008 Rejeita
L AREA 6.438 6.204 0.048 Rejeita 6.399 6.282 0.475 Nao Rejeita
GINI 0.410 0.367 0.001 Rejeita 0.400 0.382 0.185 Nao Rejeita
THEIL 0.330 0.356 0.183  Nao Rejeita 0.312 0314 0.656  Nao Rejeita
IDHM 0.813 0.770 0.000 Rejeita 0.811 0.791 0.023  Rejeita
L PIB 22.123 19.187 0.000 Rejeita 21.946 20.597 0.000 Rejeita
FECTOT 1.345 1.862 0.000 Rejeita 1.360 1.319 0.094 Nao Rejeita
MORT 9.338 12.514 0.031 Rejeita 9.744 15.276 0.003  Rejeita
L _ESPVIDA 4.383 4.362 0.003  Rejeita 4.380 4.366 0.230 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.344 2.380 0.000 Rejeita 2.345 2.426 0.004 Rejeita
ALFAB 85.189 71.142 0.000 Rejeita 84.674 80.956 0.303 Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 6.885 16.532 0.003  Rejeita 7.309 8.155 0.955 Nao Rejeita
BANAGUA 92.508 90.009 0.030 Rejeita 92.428 92.744 0.721  Nao Rejeita
2021 LUZ 94.059 90.608 0.000 Rejeita 93.772 95.131 0.177 Nao Rejeita
0 LIXO 85.380 76.258 0.000 Rejeita 84.653 84.573 0.614 Nao Rejeita
L POP 11.738 9.429 0.000 Rejeita 11.563 10.743 0.000 Rejeita
POPJOVEM 24.945 26.427 0.022  Rejeita 25.216 27.151 0.267 Nao Rejeita
POPIDOSO 9415 11.369 0.000 Rejeita 9.407 9.644 0.239  Nao Rejeita
POPURB 20.107 38.599 0.000 Rejeita 19.769 25.584 0.025 Rejeita
L AREA 6.430 6.204 0.018 Rejeita 6.358 6.463 0.978 Nao Rejeita
GINI 0.394 0.354 0.001 Rejeita 0.385 0.354 0.134  Nao Rejeita
THEIL 0.311 0.351 0.080 Nao Rejeita 0.299 0.291 0.594  Nao Rejeita
IDHM 0.819 0.780 0.000 Rejeita 0.816 0.790 0.005 Rejeita
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Antes do Pareamento Apos o Pareamento
Ano Variavel
Tratamento Controle p-value Teste Tratamento Controle p-value Teste
L PIB 20.189 17.304 0.000 Rejeita 19.871 17.750 0.055 Nao Rejeita
FECTOT 1.289 1.880 0.000 Rejeita 1.320 1.231 0.244  Nao Rejeita
MORT 10.363 12.800 0.115 Nao Rejeita 10.838 13.200 0.374  Nao Rejeita
L ESPVIDA 4.386 4.366 0.010 Rejeita 4.383 4.366 0.051 Nao Rejeita
L ANOESTUDO 2.346 2.367 0.000 Rejeita 2.354 2.384 0.598 Nao Rejeita
ALFAB 83.497 69.404 0.000 Rejeita 82.743 80.614 0.476  Nao Rejeita
AGUA_ESGOTO 7.964 17.431 0.005 Rejeita 8.546 4.946 0.631 Nao Rejeita
BANAGUA 91.799 89.647 0.004 Rejeita 91.568 89.778 0.273  Nao Rejeita
2022 LUZ 93.552 89.227 0.000 Rejeita 93.138 91.255 0.147  Nao Rejeita
LIXO 82.538 73.801 0.000 Rejeita 81.893 78.261 0.081 Nao Rejeita
L POP 11.562 9.395 0.000 Rejeita 11.353 11.024 0.352  Nao Rejeita
POPJOVEM 23.971 25.383 0.011 Rejeita 24.396 25.044 0.864 Nao Rejeita
POPIDOSO 9.757 11.650 0.000 Rejeita 9.751 9.682 0.177  Nao Rejeita
POPURB 21.036 39.152 0.000 Rejeita 20.852 24.034 0.462 Nao Rejeita
L AREA 6.391 6.204 0.022  Rejeita 6.372 6.420 0.238  Nao Rejeita
GINI 0.372 0.342 0.005 Rejeita 0.361 0.349 0.478 Nao Rejeita
THEIL 0.285 0.348 0.023  Rejeita 0.270 0.261 0.998 Nao Rejeita
IDHM 0.821 0.789 0.000 Rejeita 0.819 0.806 0.097 Nao Rejeita

Fonte: Elaboragéo propria do autor.
Nota: grau de significancia, o =5 %.
Hipotese nula: a distribuig@o das variaveis € igual entre tratados e controles.
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Grafico 4 — Distribui¢cdo do Score de Propensao — PSM one-to-one com reposi¢ao
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Fonte: Elaboragéo propria do autor.

Nota: ndo foram assinados contratos do PNAFM nos anos de 2009, 2013, 2014, 2015, 2016 e 2017.
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6.2 Difference-in-Differences

Para estimar o efeito do recebimento de recursos do PNAFM sobre as contas fiscais dos
municipios beneficiados, existem duas abordagens discutidas por Angrist e Pischke (2009): i)
estimar um painel com todos os municipios tratados e todos os nao tratados ou ii) estimar um
painel apenas com os municipios tratados € os municipios ndo tratados previamente pareados.

Ambas as abordagens sdo estimadas e discutidas nesta secao.

Além dos dados observacionais que permitiram formar o grupo dos municipios tratados e de
controle, nesta subse¢do, também serd empregada a amostra pareada pelo método de PSM. Esta
amostra ¢ composta por municipios tratados e seus respectivos controles, para a estimacao do
método Diff-in-Diff (DiD) em multiplos periodos de tempo, visando analisar os potenciais
resultados do PNAFM. As estimagdes serdo realizadas para o intervalo de 2002 a 2022,
isolando-se o periodo de 2013 a 2017, hiato em que ndo houve adesdes ao Programa. Dessa
forma, formaram-se duplas para o pareamento ano a ano. Todas as duplas foram acompanhadas
desde o ano de 2002 até 2022, e a distin¢ao reside no ano em que o tratamento foi recebido, ou
seja, na data de adesao ao PNAFM, determinando a quantidade de anos pré e pos-tratamento

para cada dupla.

As estimacdes do efeito da adesdo do PNAFM serdo realizadas em funcdo das varidveis
dependentes per capita de Receita Tributaria Propria (RECTRIB,;.), Imposto sobre a
Propriedade Predial ¢ Territorial Urbana (IPTU,;), Imposto sobre a Transmissdo de Bens
Iméveis (ITBl;;) e o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISSQNg.), dos

municipios beneficiados. Como também em func¢do do tempo de tratamento.
6.2.1 Estimagdo em painel com todos os municipios tratados e todos os ndo tratados

A Tabela 30 apresenta evidéncias sobre o impacto da primeira fase do PNAFM sobre as receitas
préprias municipais, conforme destacado no Capitulo 4, responsavel pela apresentacdo dos
objetivos do Programa, nessa fase 83 municipios foram beneficiados, acumulando o valor de
investimento de US$ 222.792.418,60. Mais especificamente, a Tabela reporta os valores
estimados (e respectivas estatisticas t entre parénteses) para os parametros listados no Quadro
10, tanto para RECTRIB,;, quando para o IPTUy,, ITBl;; ¢ ISSQN;, para 0s municipios
que celebraram contratos de financiamento do PNAFM entre 2002 e 2008, ou seja, aqueles

pertencentes a primeira fase do Programa.
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Tabela 30 — O impacto da PNAFM na primeira fase do Programa

Anos de Inicio do Total de Contratos da Fase I

Tratamento (7) Ano de Mensurac¢ao do ATT
Variavel Dependente t (42 t+4 t+6 (+8 t+10
2002
19.648 35.403 38.994 82.337 140.010**  199.739%**
RECTRIB (13.186) (39.114) (23.168) (39.529) (40.128) (54.156)
IPTU 0.973 12.782 12.149 23.915 30.451%*%  44.997**
(2.643) (12.047) (8.511) (10.823) (10.054) (11.813)
ITBI -0.118 -2.848 2.035 5.368 20.009%*  27.367**
(1.764) (3.034) (2.831) (4.233) (5.486) (7.266)
ISSON 6.978 12.102 15.411 31.628 54.654 79.523
(3.820) (13.635) (9.316) (17.091) (27.469) (30.331)
2003
4.688 -18.882 5.073 44.816 62.382 96.125%*
RECTRIB (21.090) (16.309) (19.898) (36.903) (37.069) (33.432)
IPTU -4.119 -6.929 -1.435 6.168 17.512 15.549
(5.936) (8.345) (7.903) (8.784) (12.133) (12.702)
ITBI -4.107 -9.966** -5.532 -1.670 6.566 5.151
4.127) (3.465) (4.651) (5.285) (7.056) (5.357)
ISSON 5.912 5.858 9.221 32.527 10.499 27.629
(6.603) (10.203) (12.272) (28.868) (20.758) (17.670)
2004
16.036 38.655 75.342 79.522 124.625 138.245
RECTRIB (15.366) (27.388) (56.263) (36.924) (51.463) (59.554)
IPTU 1.030 4.821 10.944 20.653 31.370 49.633
(1.872) (1.764) (4.017) (8.932) (13.245) (17.669)
ITBI -2.408 -2.884 2.666 10.160 15.057 18.358
(2.770) (4.023) (3.475) (5.733) (7.184) (10.598)
ISSON 16.249 38.345 59.672 38.710 59.245 52.401
(13.115) (22.108) (54.138) (28.020) (30.828) (30.405)
2005
11.520 35.930 49.100 37.870 73.067 174.199
RECTRIB (10.275) (39.158) (66.783)  (122.056)  (127.553) (157.343)
IPTU 0.250 5.371 9.298 17.111 20.788 65.857
0.377) (2.088) (5.191) (14.668) (18.993) (32.209)
ITBI 5.669%** 6.393 5.195 3.170 8.935 16.116
(1.237) (21.826) (22.938) (35.656) (37.481) (33.454)
ISSON 6.124 13.415 19.606 9.643 24.961 43.143
(17.389) (61.955) (92.586)  (116.453) (131.063) (135.723)
2006
RECTRIB 24.292 123.745 174.080 276.707 357.635**  300.984**
(14.132) (82.440) (67.746)  (131.762)  (153.243) (79.053)
IPTU 4.335 27.248 56.277**%  70.554** 97.101%*  94.249**
(2.175) (11.243) (16.607) (22.110) (24.781) (20.496)
ITBI 1.983 28.883 33.540 49.988 52.466 35.301
(1.800) (25.838) (14.863) (35.558) (34.374) (20.511)
ISSON 18.160 56.092 63.089 117.847 137.763 93.570
(12.937) (41.944) (35.497) (71.015) (80.139) (33.155)



159

Continuagdo da Tabela 30.

Anos de Inicio do Total de Contratos da Fase I
Tratamento (7) Ano de Mensuraciao do ATT
Variavel Dependente t t+2 t+4 t+6 t+8 t+10
2007

23.634 65.502%* 118.236 148.008 190.614 157.229

RECTRIB (11.954)  (19.875)  (49.152)  (57.649)  (75.508)  (68.799)
PTU 8.588 15.461%%  42.704 43.636 58.643%%  65.573%*
(3.932) (3.562)  (16274)  (15.542)  (17.900)  (20.532)
. 8.184* 3.029 25.302 36.315 8.890 7.323
2.112) (7271)  (11475)  (13.050)  (15.546) (8.025)
ISSON 2.651 23.833 43.098 44.690 94.014 59.686
(7337)  (16317)  (23.821)  (29.503)  (42.469)  (35.159)
2008
22.337 61.624 72.321 96.985 46.416 80.191
RECTRIB (15576)  (27.606)  (37.388)  (42.108)  (35.529)  (55.920)
PTU -0.545 18.882 23.681 31.172 21312 64.218
(4.578) (9.412)  (11.770)  (12.399)  (11.890)  (23.676)
i 12.759 2.971 15.978 20.665 11.308 8.584
(12.054)  (17.233)  (16.655)  (19.989)  (15.852)  (18.795)
ISSON 0.033 10.165 0.552 15.150 -4.409 3.322

(5.426) (16.382) (17.333) (21.156) (19.965) (19.931)
Legenda: * = 10%; ** = 5%; *** = 1%, ( ) Desvio-Padrao.
Fonte: Elaboragdo propria do autor.

O primeiro fato a ser notado ¢ a heterogeneidade presente tanto na dimensao dos subgrupos de
dos municipios tratadas (linhas da tabela) como na dimens@o do tempo decorrido apds o inicio

do programa (colunas da tabela).

Para a realizagdo das analises, serdo utilizadas duas dimensoes. A primeira dimensao sera a das

receitas proprias municipais por grupos. A segunda dimensao serd o efeito do tempo.

Na primeira dimensdo, os resultados mais fortes aparecem para o grupo de municipios que
aderiram ao PNAFM em 2002. Para esse grupo de municipios, nota-se que o PNAFM afetou
positivamente a receita realizada, seja no agregado com as Receitas Tributarias, seja nas contas
especificas do IPTU e ITBI. As magnitudes obtidas, mesmo com média significancia (5%)
sugerem que esses municipios passaram a arrecadar de R$ 19,64 a R$ 199,74 per capita a mais
que os demais municipios que nao participantes do PNAFM, a depender se o impacto ¢
mensurado no proprio ano de adesao (t) ou no décimo ano apds a assinatura do empréstimo (¢
+ 10). Magnitudes semelhantes sdo reportadas para o impacto na arrecadacao do imposto sobre
a propriedade urbana (R$ 0.97 a RS 45,00 per capita a mais nos municipios que aderiram nio
aderiram ao Programa) e no Imposto sobre Transmissdo de Bens Iméveis (- R$ 0,12 a R$ 27.37

per capita a mais nos municipios que aderiram ao PNAFM em 2002). Porém, vale destacar que
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apenas as estimativas para os periodos de ¢ + 8 e # + 10 foram estatisticamente distintas de nulas

a niveis de confianga usuais.

Ainda discutindo a dimensdo das receitas outros resultados de destaque ocorreram para
significativos ocorreram para aqueles municipios que assinaram os contratos do PNAFM nos
exercicios de 2003 e 2006. Para o grupo de 2003 as receitas variariam de aproximadamente R$
4,69 em (f) para R$ 96,13 (¢ +10) per capita em comparagdo com 0S municipios que nao
aderiram ao PNAFM. Para o grupo de 2006, nota-se que o PNAFM afetou positivamente a
receita tributaria total realizada e conta especifica do IPTU. As magnitudes obtidas, novamente
com a significancia (5%) sugerem que esses municipios passaram a arrecadar de R$ 24,29 a R$
300,98 per capita a mais que os demais municipios que ndo participantes do PNAFM, a
depender se o impacto ¢ mensurado no proprio ano de adesdo (¢) ou no décimo ano apos a
assinatura do empréstimo (¢ + 10). O impacto na arrecadagao do IPTU (R$ 4,33 a R$ 94,24 per

capita a mais nos municipios que aderiram ao PNAFM em 2003).

Na dimensao do tempo decorrido apos a implementagdo do programa, os resultados mais fortes
aparecem apenas ap6s 6 anos de adesdo (em ¢ + 6, ¢ + 8 e t + 10) dos municipios ao PNAFM.
Citando um documento do préprio Ministério da Fazenda (2006), esse impacto tardio no
aumento da arrecadacdo das receitas proprias, se deu principalmente pelos seguintes fatores: i)
baixa qualidade técnica dos servidores dos municipios e, portanto, exigéncias operacionais do
programa acima da maturidade gerencial dos municipios; ii) baixa capacidade organizacional e
tecnologica do proprio Ministério da Fazenda; iii) aquisi¢des acima de 200 mil dolares por
concorréncia internacional que retirou a flexibilidade com pendéncias licitatdrias; iv) atraso na
elaboracdo dos projetos basicos/termos de referéncia v) qualidade insuficiente dos projetos e
recorrentes solicitagdes de prorrogacdes de vigéncia e apostilamentos; vi) imprecisao de
informacdes e registros sobre a execucdo dos projetos durante as transi¢cdes de governo
municipal; vii) a expectativa por novas adesoes, ao invés de ter proatividade para a conclusao
dos projetos vigentes; e viii) aumento da participagdo de adesdo de municipios maiores, ao invés
dos menores, por conta dessa questdo de falta de capacidade gerencial dos municipios menores,
mas, por isso, passou a atender quem, em tese, menos precisaria de melhoria da gestao,
passando a atender aqueles com maior capacidade de gestdo, o que pode nao ser o ideal. Em
relacdo e este ultimo topico, destaca-se que tanto o PNAFM, quanto o PMAT, que foi utilizado
como controle, apresentaram destacadas assimetrias regionais, uma vez que, os municipios das

regiodes sul e sudeste do pais foram os que mais registraram adesodes.
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Retornando ao detalhamento da dimensdo tempo nos resultados da primeira fase do programa,
a realizacdo das receitas foi mais forte para o grupo de municipios que aderiram ao PNAFM
nos anos de 2002 e 2006, cujos resultados ja foram apontados no paragrafo anterior. Em relagao
ao efeito mais rapido, foi apurado no grupo dos municipios que aderiram ao programa no ano
de 2007, cujas magnitudes obtidas, sugerem que esses municipios passaram a arrecadar de R$
23,63 a RS 65,50 per capita a mais que os demais municipios que (similares) ndo participantes
do PNAFM na conta de receitas tributarias, e de R$ 8,59 a R$ 15,46 per capita para o conta do

IPTU no intervalo de dois anos (¢ + 2) apos a adesdo ao Programa.

Esse resultado mais célere para o grupo de 2007, pentltimo ano para a assinatura dos contratos
da primeira fase, possivelmente se deu em fun¢do da atua¢do da Secretaria Executiva do
Ministério da Fazenda, que objetivando a mitigagdo e/ou redugao dos fatores de fraquezas
citados anteriormente, instruiu via atualizagdo do Manual Operacional Padrao (Brasil, 2008a),
a realizacdo de visitas técnicas mutuas e assessoramento a todo momento por parte dos
funciondrios do proprio Ministério da Fazenda, a exigéncia de um minimo de servidores
efetivados envolvidos com o PNAFM no ambito municipal, para que a experiéncia adquirida
nao fosse totalmente perdida com as transigdes entre governos e a definigdo de indicadores que
deveriam ser calculados com periodicidade definida, para que assim fosse possivel avaliar nao

somente a execucdo dos projetos, mas seus impactos.

De acordo com Relatério de Conclusao do Projeto (PCR) (BID, 2013), em termos de eficécia,
o programa cumpriu de 100% dos indicadores de resultados. Entregando e/ou atualizando o
cadastro tributario do IPTU e do ISS, além da implantacao dos Sistemas de Gestao Tributaria
e Financeira, numa solu¢ao equivalente ao SIAFI. Todavia, em relagdo a meta de aumento da
receita propria, os resultados individuais revelaram forte distor¢cao nas metas fixadas, uma vez
que, 100% dos municipios com populagdo entre 50.000 e 200.000 habitantes alcancaram a meta
de 20% de participacdo da Receita Tributdria na Receita Corrente, e apenas 14% dos municipios
com populagdo acima de 200.000 habitantes alcancaram a meta de 35% de participa¢do da

Receita Tributaria na Receita Corrente.

A analise dos resultados da Tabela 30, corrobora com a analise do PCR ao revelar que a adesao
ao PNAFM I teve um impacto positivo na arrecadagdo das receitas proprias municipais. No
entanto, esse impacto ¢ relativamente pequeno e ndo se mostra significativo na maioria dos

periodos de tempo considerados. Assim, a hipdtese de que os impactos sdo nulos a niveis de



162

significaAncia convencionais, para o horizonte de tempo considerado, ndo pode ser rejeitada ao
nivel de significancia de 5%. Isso implica que, para a maioria dos itens da Tabela, ndo ha
evidéncias de que a adesdo a primeira fase do PNAFM tenha tido um impacto estatisticamente

significativo na arrecadacgdo das receitas proprias municipais.

Por sua vez, a Tabela 31 apresenta tem por objetivo apresentar as evidéncias sobre o impacto
da segunda fase do PNAFM sobre as receitas proprias municipais, nessa fase foram
beneficiados 22 municipios, acumulando o valor de investimento de US$ 147.910.339,00. Mais
especificamente, a Tabela reporta os valores estimados (e respectivas estatisticas t entre
parénteses), para as receitas RECTRIBy., IPTU,;, ITBl;; ¢ ISSQNy;, os contratos de

financiamento da fase foram celebrados entre 2010 € 2012:

Tabela 31 — O impacto da PNAFM na segunda fase do Programa

Total de Contratos da Fase 11
Ano de Mensurac¢ao do ATT

Anos de Inicio do
Tratamento (?)

Varidvel Dependente t t+2 t+4 t+6 t+8 t+10
2010
-1.054 32.385 61.104 12.670 27.131 26.188
RECTRIB (10296)  (18.734)  (37.005)  (21.944)  (31336)  (17.280)
IPTU 5.204 6.955 25.413 3.872 20.353 22.105
(6.693)  (6.688)  (15499)  (14980)  (25364)  (15.478)
ITBI -0.230%* 0.308 -9.825%*  -14.975%*%  -12.703**  -20.751%*
(2.485)  (5.283)  (2.492)  (2.657)  (2455)  (4.523)
ISSON -6.099 10.527 27.143 0.007 19.725 7.914
(3.620)  (8.867)  (32.318)  (10.995)  (23.963)  (12.614)
2011
RECTRIB -579.570 -481.581 -294.531 -439.679 -240.256 168.191
(745.592)  (749362)  (601.821) (759.521) (1077.193) (1266.528)
IPTU 9.513 10.673 22.633 22.803 247.476 302.040
(4.645)  (5.698)  (20.392)  (39.237)  (190.787) (271.867)
ITBI 1.348 39.827 30.826 23.761 87.224 215.570
(5.790)  (27.198)  (49.446)  (47.631)  (123.052)  (259.978)
ISSON 13.103 66.985 96.515 12.552 77.272%%* 104.438
(22.454)  (49.474)  (51.636)  (15.023)  (21.871)  (50.752)
2012
RECTRIB 18.512 83.673 87.727 233.656** 279.162 361.599
(35.696)  (34.666)  (45.239)  (69.446)  (85.746)  (138.183)
IPTU -11.033 5.243 30.400 105.873** 120.399 106.781
(17332)  (10.009)  (20.909)  (36210)  (50.435)  (46.742)
ITBI 4.959 2.045 -2.250 -4.100 -0.158 6.231
(3.189)  (3.928)  (5.776)  (4.039)  (1414)  (11.586)
ISSON 25.634 46.050 7.160 69.545 96.831 208.159
(25.641) (28.481) (19.298) (31.261) (41.891) (84.209)

Legenda: * = 10%; ** = 5%; *** = 1%, ( ) Desvio-Padrao.
Fonte: Elaboragdo propria do autor.
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Na primeira dimensdo, os resultados mais latentes aparecem para o grupo de municipios que
aderiram ao PNAFM em 2012, Gltimo ano para a assinatura das adesdes da fase. Para esse grupo
de municipios, nota-se que o PNAFM afetou positivamente a receita realizada, tanto no
agregado com as Receitas Tributarias, quanto na arrecadagao do IPTU. As magnitudes obtidas,
mesmo com média significancia (5%) sugerem que esses municipios passaram a arrecadar
aproximadamente de R$ 18,51 a R$ 233,66 per capita a mais que os demais municipios que
nao participantes do PNAFM, a depender se o impacto ¢ mensurado no proprio ano de adesao
(t) ou no sexto ano apos a assinatura do empréstimo (¢ + 6). Magnitudes mais representativas
foram reportadas para o impacto na arrecadagdo do imposto sobre a propriedade urbana (RS -

11,033 aR$ 105,87 per capita a mais nos municipios que aderiram nao aderiram ao Programa).

Ao contrario do que se esperava, o grupo de municipios que aderiram ao PNAFM em 2010,
primeiro ano para as adesdes da segunda fase, apresentou uma reducdo na arrecadacao de
receitas oriundas das transacdes de imoveis (ITBI). As magnitudes obtidas sugerem que esses
municipios passaram a arrecadar de - R$ 0,23 a - R$ 20,75 per capita a menos que municipios
que nao participaram do PNAFM 11, a depender se o impacto ¢ mensurado no proprio ano de

adesdo () ou no ano seguinte (¢ + 1), ambos os periodos significativos a pelo menos 5%.

Similar ao relatado na andlise da primeira fase, na dimensdo do tempo decorrido apds a
implementagdo do programa, os resultados mais fortes também s6 apareceram apds 6 anos de
adesdo ao Programa (¢ + 6). Conforme relatado no paragrafo anterior, esse impacto revela-se

de forma significativa no grupo de municipios que aderiram ao PNAFM no ano de 2012.

Correlacionando com os resultados da primeira fase, a segunda fase do Programa, a Tabela 31,
revela que a adesdo ao PNAFM Il teve um impacto positivo na maioria dos coeficientes ligados
a arrecadacdo das receitas proprias municipais, mas esse impacto foi relativamente pequeno e
nao ¢ significativo nos periodos de tempo considerados. Portanto, a hipdtese de que os impactos
sdo nulos a niveis de significancia convencionais para os horizontes de tempo decorrido
considerado ndo podem ser rejeitada. Isso significa que, para a maioria dos tributos e periodos
analisados, ndo houve evidéncias de que a adesdo a segunda fase do PNAFM tenha tido um

impacto estatisticamente significativo na arrecadacao das receitas proprias municipais.

A segunda fase do Programa ficou caracterizada como aquela que, concentrou-se num niimero

menor de municipios e com o periodo de adesdes mais curto, 3 anos. No geral, os municipios
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aderentes foram aqueles de médio e grande porte (em sua maioria com populagdo superior a 50

mil habitantes).

De acordo com o Relatério de Conclusao do Projeto (PCR) (BID, 2018), na primeira fase do
Programa verificou-se que municipios pequenos (menos de 50 mil habitantes) e médios (entre
50 mil e 150 mil habitantes) apresentaram baixo desempenho na execucdo de projetos

individuais, devido a sua limitada capacidade institucional.

O objetivo geral da 2* Fase do PNAFM foi contribuir para a integragdo dos erarios e a
modernizacdo da gestdo administrativa, fiscal, financeira e patrimonial dos municipios
brasileiros, tornando mais eficaz o sistema tributario vigente, em conformidade com as normas

constitucionais e juridicas do Brasil.

Ainda de acordo com o PCR, em termos de eficacia, o programa teve um desempenho
excelente, como taxa média de cumprimento de 100% dos indicadores de resultados. Como,
por exemplo, apoiar agdes relacionadas com integracao, cooperagao e avaliagdo a nivel nacional
em fun¢do do volume de recursos comprometidos, eventos de avaliagdo e divulgagdo de boas
praticas do Banco e da replicacdo de cursos. Também foi satisfatorio o resultado apurado no
apoio das agdes relacionadas com o fortalecimento institucional dos municipios, que
alcangaram 100% das metas dos indicadores de produtos, dentre elas, cita-se a titulo de
exemplo, a identificagdo do potencial das receitas municipais e do diagndstico de base dos eixos
estruturantes de cada municipio que realizou a adesdo da fase. Por fim, cabe mencionar que, a

execucao fisica do escopo que foi planejado pelos municipios atingiu 99,1% das metas.

Seguindo o mesmo procedimento adotado nos exercicios anteriores, a Tabela 32 tem por
objetivo apresentar as evidéncias do impacto da terceira fase do PNAFM sobre as receitas
proprias municipais, nessa fase foram assinados 52° contratos, acumulando o valor de
investimento de US$ 155.254.394,35. Mais especificamente, a tabela reporta os valores

estimados (e respectivas estatisticas t entre parénteses), para as receitas RECTRIBy ¢, IPTU ¢,

ITBIg; € ISSQN, ;, os contratos de financiamento da fase foram celebrados entre 2018 e 2022:

39 Como municipio Pindoretama - CE acessou os recursos no exercicio de 2023, ndo fard parte da presente analise.



Tabela 32 — O impacto da PNAFM na terceira fase do Programa

Anos de Inicio do Tratamento

Total de Contratos da Fase II1

(3] Ano de Mensurac¢ao do ATT
Variavel Dependente ¢ t+1 t+2 (+3 t+4
2018
90.609  113.520%*  65.129 116.708  75.230
RECTRIB (53.323)  (30.762)  (29.387)  (82.923)  (53.138)
PTU 36.856 44791 41.241 68.278  46.597
(22.709)  (19.530)  (30.767)  (52.224)  (33.654)
7B 3.350 0.643 1.392 11.119 -4.125
(7.094) (6.357) (13.738)  (19.126)  (11.523)
ISSON 16.577 36.528 -8.036 28432 37.581
(16.031)  (19.213)  (11.231)  (19.764)  (32.775)
2019
45.401 81.443 280.504  447.138
RECTRIB (38.279)  (92.814)  (228.605) (370.022)
PTU 10.100 9.439 9.666 160.367
(8.753) (15.160)  (24.215)  (161.551)
1781 21.899 96.964 246.031 142278
(20.285)  (84.943)  (190.316) (100.557)
-3.427 -20.798 -1.337 40.117
ISSON (14.774) (9.814) (27.452)  (58.590)
2020
-18.452 26.002 60.050
RECTRIB (8.806) (47.464)  (108.988) i
-4.609 27.241 67.945
PTY (9.966) (28.312)  (46.556) i
-0.652 -7.737 5.036
1781 (3.573) (10.432)  (18.017) i
-34.065 -15.786 -29.221
ISSON (18.192)  (20.283)  (53.477) i
2021
-7.967 -17.617
RECTRIB (35.001) (30.908) ) ) )
13.180 29.769
PTY (12.098)  (15.938) i i i
-3.422 -4.917
ITBI (7.922) (4.440) i i i
-0.777 -24.955
ISSON (16.543) (5.698) i ) )
2022
-445.198
RECTRIB (545.674) - - - .
-55.506
PTU (34.857) i i i i
13.654
181 (8.783) i i i i
-11.034
[SSON (16.490) i i ) )

Legenda: * = 10%; ** = 5%; *** = 1%; () Desvio-Padrao.

Fonte: Elaboracao propria do autor.
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Diferente dos exercicios realizados na quando as estimagdes foram efetivadas para o ano da
adesdo ao Programa, e em intervalos de 2 em 2 anos, as andlises para a terceira fase do Programa
foram realizadas considerando o ano da adesao e intervalos anuais, ou seja, (¢, + 1,¢ + 2, ¢ +

3,t+4et+5).

Na primeira dimensdo, os resultados mais fortes aparecem para o grupo de municipios que
aderiram ao PNAFM em 2018. Para esse grupo de municipios, nota-se que o PNAFM afetou
positivamente a receita tributaria total realizada. As magnitudes obtidas, mesmo com média
significancia (5%) sugerem que esses municipios passaram a arrecadar de aproximadamente
R$ 90,61 a RS 113,52 per capita a mais que os demais municipios que (similares) ndo
participantes do PNAFM, a depender se o impacto ¢ mensurado no préprio ano de adesao ()

ou no segundo ano apods a assinatura do empréstimo (¢ + 1).

Na dimensao do tempo decorrido apos a implementacao do programa, os resultados mais fortes
aparecem ap6s 1 ano de adesdo (¢ + 1) dos municipios ao PNAFM. Esse impacto imediato no
aumento das receitas ¢ ainda mais forte para o grupo de municipios que aderiram ao PNAFM
em 2018 do que ao grupo de municipios que aderiram nos anos seguintes, cujos resultados ja

foram apontados no paragrafo anterior.

Portanto, em uma analise abrangente das receitas dos municipios que aderiram ao PNAFM 111,
a Tabela 31 revela que, at¢é o momento, a participagdo no Programa ndo gerou um impacto
significativo na gerac¢do de receitas. Com base nos dados apresentados nessa tabela, a hipotese
em questdo ndo pode ser rejeitada. Vale ressaltar que a fase 3 ainda est4 em andamento®!, e em

avaliagoes futuras, os resultados podem apresentar variagoes.

Por sua vez, os Graficos de 5 a 8, que serdo apresentados a seguir, ilustram as estimativas
realizadas nas Tabelas 30 a 32, para os grupos de municipios considerando os grupos pelo ano
do primeiro tratamento. Os pontos vermelhos representam o pré-tratamento, enquanto os pontos
azuis representam o pos-tratamento. As linhas tracejadas representam a linha de identidade, que
indica que ndo ha diferenga entre os grupos. As barras verticais representam o intervalo de

confianc¢a de 95% para o efeito do tratamento.

31 A execucdio da terceira fase do PNAFM foi prorrogada até 28/12/2025, conforme Oficio SEI N.°
65389/2023/MF, disponivel no Anexo D.
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Grifico 5 — Diff-in-Diff em multiplos periodos para a varidavel RECTRIB — Analise por grupos
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