Cadernos EBAPE.BR

E-ISSN: 1679-3951
cadernosebape@fgv.br
i Escola Brasileira de Administracdo

Pdblica e de Empresas
Brasil

Grin, Eduardo José; Abrucio, Fernando Luiz
Quando feds e locals nédo falam a mesma lingua: uma analise sobre dissonancias na
cooperacao federativa
Cadernos EBAPE.BR, vol. 15, num. 3, julio-septiembre, 2017, pp. 694-719
Escola Brasileira de Administragéo Publica e de Empresas
Rio de Janeiro, Brasil

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.o0a?id=323252763010

Como citar este artigo ' @\ ,/.L

Nimero completo Sistema de Informacéo Cientifica

Rede de Revistas Cientificas da América Latina, Caribe , Espanha e Portugal
Home da revista no Redalyc Projeto académico sem fins lucrativos desenvolvido no ambito da iniciativa Acesso Aberto

Mais artigos


http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323252763010
http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=323252763010
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=3232&numero=52763
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323252763010
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org

CADERNOS EBAPE.BR W FGV EBAPE

Quando feds e locals nao falam a mesma lingua: uma
anadlise sobre dissonancias na cooperacao federativa

EDUARDO JOSE GRIN
FUNDAGAO GETULIO VARGAS / ESCOLA DE ADMINISTRAGAO DE EMPRESAS DE SAO PAULO, SAO PAULO - SP, BRASIL

FERNANDO LUIZ ABRUCIO
FUNDAGAO GETULIO VARGAS / ESCOLA DE ADMINISTRAGAO DE EMPRESAS DE SAO PAULO, SAO PAULO- SP, BRASIL

Resumo

Este artigo discute os problemas que podem surgir na cooperacdo federativa entre o nivel central e os municipios, que gera divergéncias em
relacdo aos programas ofertados. Empiricamente, analisa-se o Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios
Brasileiros (PNAFM), voltado a modernizar a gestdo municipal, pois permite avaliar as visdes contrastantes entre as agéncias federais — Ministério
da Fazenda (MF) e Caixa Econdmica Federal (CEF) —e os municipios. Teoricamente, o argumento a ser discutido é que a existéncia de posi¢es
contraditdrias entre as agéncias federais que ofertam programas e os governos locais como destinatarios pode gerar dissonancias federativas
que resultam em baixo desempenho em termos de adesdo dos entes subnacionais. Esta é uma pesquisa que utiliza técnicas qualitativas
(entrevistas e analise documental) e quantitativas (survey junto aos municipios brasileiros e informacdes dos contratos firmados com base
em relatorios obtidos da CEF). A dissonancia federativa expressou-se pelos nimeros de adesdes municipais e pelas visdes opostas dos feds
e dos locals, conforme as entrevistas com representantes do MF, da CEF e do municipalismo. Em termos da cooperagdo intergovernamental
para promover capacidades estatais municipais, o caso analisado evidencia como otimismo e recursos de enforcement dos gestores federais
pode aproximar a ambicdo de um programa com falhas de implementacdo e timidez de resultados.

Palavras-chave: Cooperacdo federativa. Gestdo municipal. Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros.

When feds and locals do not speak the same language: an analysis of dissonances in federative cooperation

Abstract

The article discusses the problems that may appear in the federative cooperation between the central level and municipalities and generate
divergence around offered programs. Empirically, we analyze the National Program of Support to Fiscal and Administrative Management of
Brazilian Municipalities (PNAFM) turned to modernize municipal management because it permits to evaluate the contrasting viewings between
federal agencies (Department of the Treasury (MF)/Caixa Econdmica Federal (CEF)) and municipalities. Theoretically, the argument to be
discussed is that the existence of contradictory positions between federal agencies offering programs and local governments as recipients may
create federative dissonances that result in low performance in terms of adhesion from subnational governments. This is a qualitative (we did
interviews and documentary analysis) and quantitative research (we applied a survey in Brazilian municipalities and compiled information of the
signed contracts according to reports obtained with the CEF. It was found that the federative dissonance expressed through numbers of municipal
adhesion and by the opposed viewings of the feds and locals as the interviews with representatives of MF, CEF and municipalities. In terms of
intergovernmental cooperation to promote municipal state capacities the analyzed case evidences as the optimism and capacities of enforcement
from federal managers can approach the ambition of goals of a program with the failures of implementation and timidity of reached results.

Keywords: Federative Cooperation. Municipal management. National Program of Support to Fiscal and Administrative Management of
Brazilian Municipalities (PNAFM).

Cuando feds ylocals no hablan la misma lengua: un andlisis sobre disonancias en la cooperacion federativa

Resumen

El articulo discute los problemas que pueden surgir en la cooperacion federativa entre el nivel central y los municipios, que generan diferencias
en relacion a los programas ofrecidos. Empiricamente, se analiza el Programa Nacional de Apoyo a la Gestién Administrativa y Fiscal de los
Municipios Brasilefios (PNAFM), dedicado a modernizar la gestion municipal, pues ello permite evaluar las visiones contrastantes entre las
agencias federales-Ministerio de Hacienda (MF)/Caixa Econémica Federal (CEF) -y los municipios. Tedricamente, el argumento a discutir es
que la existencia de posiciones contradictorias ente las agencias federales que ofrecen programas y los gobiernos locales como destinatarios
puede generar disonancias federativas que resultan en bajo desempefio en términos de adhesion de los entes subnacionales. Esta es una
investigacion cualitativa (entrevistas y analisis documental) y cuantitativa (basada en una encuesta a los municipios brasilefios y compilacion
de informaciones de los contratos firmados seguin informes obtenidos de la CEF). La investigacion constaté a disonancia federativa se expreso
en los numeros de adhesiones municipales y en las visiones opuestas de los feds y locals, segun las entrevistas con representantes del MF,
de la CEF y del municipalismo. En términos de cooperacion intergubernamental para la promocién de capacidades estatales municipales, el
caso analizado evidencia como el optimismo y los recursos de enforcement de los gestores federales pueden aproximar la ambicién de un
programa con las fallas de implementacion y timidez de resultados.

Palabras clave: Cooperacion federativa. Gestién municipal. Programa Nacional de Apoio a la Gestion Administrativa y Fiscal de los
Municipios Brasilefios (PNAFM).
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Programa Nacional de Apoio a Gestiao Administrativa e
Fiscal dos Municipios Brasileiros - PNAFM

Linha de crédito do Ministério da
Fazenda para apoiar iniciativas de
modernizacido administrativa e fiscal e
fortalecimento institucional dos
municipios brasileiros, com Recursos
provenientes do Banco Interamericano
de Desenvolvimento - BID.

A CAIXA é agente financeiro e co-executor
do Programa.

S UDEN

INTRODUCAO

A cooperacgao federativa ndo é um dado, mas um processo de construgdo entre esferas de governo. Como tal, demanda e
depende da criacdo de um ambiente politico e institucional que aproxime os interesses dos entes nas arenas que materiali-
zam as relagGes intergovernamentais. Eis o tema deste artigo e seu objetivo serd discutir como o governo federal brasileiro
lidou com esses desafios quando passou a ofertar aos municipios um programa para modernizar sua gestdo administrativa e
fiscal. O caso empirico é o Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM),
que operou de 2002 a 2012, por meio do Ministério da Fazenda (MF) e da Caixa Econdmica Federal (CEF).

O argumento tedrico deste artigo é que a existéncia de posi¢cdes contraditérias entre agéncias federais que ofertam progra-
mas e 0s governos subnacionais como destinatarios produz baixo desempenho em termos de adesdo. No caso do PNAFM,
a convivéncia de visdes ndo coincidentes entre gestores federais e municipios desencadeou resultados pouco alentadores,
como sera visto, pois, segundo Pressman (1975), a forma como os feds conceberam e implantaram o PNAFM influenciou sua
acolhida pelos municipios.

Para o MF (BRASIL, 2004), diante das responsabilidades assumidas pelos municipios com a Constituicdo Federal de 1988
(CF/1988), tornava-se necessario capacita-los gerencialmente. Os municipios necessitavam ser mais eficientes em seus orga-
mentos, organizar suas maquinas administrativas, aperfeicoar seu controle fiscal e aumentar sua capacidade de arrecada-
¢do tributaria. O PNAFM visava a melhorar a eficiéncia administrativa, fortalecer a gestdo tributaria e fiscal e instituir a ges-
tdo por resultados, a politica de recursos humanos e o planejamento orgamentdrio com participagdo social (BRASIL, 2006b).

Para tanto, a Unido solicitou o apoio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), visando a gerar equilibrio fiscal
autossustentavel em suas trés esferas de poder (MF, 2004). As negociagdes se iniciaram em 1998 e no ano seguinte realizou-
-se um diagndstico da gestao fiscal em 50 cidades. Esse estudo embasou a formulagdo do PNAFM, ao identificar caréncias no
manejo da receita, do gasto publico, baixos niveis de arrecadagdo prépria, auséncia de cédigos tributarios, cadastros desa-
tualizados de contribuintes e baixa capacidade para elaborar orgamentos (BRASIL, 2004).

Fonte da imagem: Superintendéncia Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social/Caixa Econdmica Federal (Junho/2005).
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Em 1999, o Senado Federal autorizou a contratagdo da operacdo de crédito junto ao BID e aprovou o Regulamento Operativo
do PNAFM. Em maio de 2001 foi contraido o empréstimo da Unido junto ao BID e o Senado Federal regulamentou as ope-
racGes de crédito do PNAFM e este iniciou suas atividades em maio de 2002 (BRASIL, 2006a). A fase | recebeu um aporte de
USS 300 milhdes, encerrou as contratacdes em junho de 2008 e estendeu a execugio até o final de 2012. A fase Il iniciou-se
em 2010, contratou até 2012 e prorrogou-se até dezembro de 2015. Os USS 900 milhdes previstos reduziram-se a metade e
a primeira parcela de US$ 166 milhdes vem sendo executada.

Além desta introducdo, o artigo esta organizado assim:
e A primeira se¢do revisa a literatura relacionada ao foco desse trabalho;

e Asegunda trata dos procedimentos metodoldgicos;

e Segue-se com adiscussdo empirica sobre as dificuldades, para alinhar as visGes de gestores federais e representantes
do municipalismo em torno do programa; e

e Nas conclusdes coteja-se a discussdo tedrica com a anadlise do PNAFM, no tocante aos desafios para obter um
processo mais harmonico de cooperacgdo federativa em programas nacionais.

DISSONANCIAS ENTRE FEDS E LOCALS E O IMPACTO SOBRE A ADESAO AOS PROGRAMAS

A discussdo aborda duas questdes sobre a dissondncia federativa entre a Unido e os entes subnacionais quanto a oferta de
programas das agéncias centrais. Inicialmente, o modelo analitico de Pressman (1975), sobre a relagdo entre os feds e os
locals. Em seguida, a proposi¢cdo de Downs (1967), sobre duas sindromes que afetam os gestores federais e municipais e
geram um subaproveitamento das oportunidades de cooperagao.

Segundo Pressman (1975), para os feds, como os gestores municipais sé observam a realidade local, justifica-se que os pro-
gramas sejam formulados sem sua participacdo. Governos locais desejam recursos, mas ndao exatamente os programas. Sao
limitados, pois ndo garantem sua parcela local, visto que sdo cautelosos em termos orgamentarios diante de sua arrecadacgdo
tributaria. Como sdo constraint-seekers que querem responsabilizar as agéncias federais pela ndo adesdo aos programas, sua
estreiteza de objetivos reduz o alcance das agoes.

Para os municipios, como os feds estdao longe de sua realidade ha falhas de concepgao que desconsideram heterogenei-
dades federativas (DERTHICK, 1972). Programas federais preocupam-se em gastar recursos, enquanto os municipios dese-
jam economiza-los. Funciondrios federais sdo ingénuos, pouco praticos e otimistas irrealistas sobre o alcance das ac¢Ges,
pois ignoram as capacidades locais de implementacdo. Para os municipios, mudancas nas regras desses programas geram
desconfianga em face de normas consideradas instaveis e procedimentos burocraticos que geram inflexibilidade de exe-
cugdo (PRESSMAN, 1975).

Esse é um problema, pois a divisdo de autoridade entre niveis de governo nao permite imposi¢ao, mas requer indugao a
base de condigGes vinculadas, ainda que os interesses do governo federal e dos municipios possam distinguir-se. O “doador”
federal busca mover recursos, informacdo e assegurar controle para as agGes serem executadas conforme suas premissas.
Os “destinatarios” buscam atrair verbas, garantir seu fluxo continuo e o desejo de autonomia sobre os objetivos pretendidos
pelo doador (PRESSMAN, 1975). Essa relagdo conflitiva entre doador e destinatario costuma conduzir ambos a divergirem
sobre politicas de financiamento, pois regras de acesso e forma de implantagdo sdo objeto de controvérsia.

Nessa situagdo, o comportamento defensivo pode impactar as escolhas das localidades. J& os municipios menos necessita-
dos e mais afluentes podem ser os que mais aderem aos programas, pois possuem melhores condi¢ées de pagamento e os
custos das verbas federais disponibilizadas sdo proporcionalmente menores em seus orgcamentos. Esses municipios tendem
a exercer melhor sua autonomia quando aderem aos programas, pois seu risco econémico (retengdo de receitas ou caréncia
de recursos financeiros) e politico (prestar contas localmente) é comparativamente menor.
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Assim, a visdo de custos antecipados, responsabilidades requeridas e auséncia de apoio técnico podem influir nas decisdes
de adesdo dos entes (AGRANOFF e MCGUIRE, 2004). Entretanto, se os dois primeiros fatores sdo premissas consideradas
“duras” para o ultimo item, e resultam de obrigagdes contratuais, talvez o processo de ajuda seja posto em segundo plano,
mesmo que sua necessidade persista. Esse jogo gera cooperag¢do ou conflito, a depender dos “mandatos” ou “imperativos
funcionais” dos programas que afetam as escolhas dos municipios. Por isso, “deve ser compreendido que se jurisdi¢cdes sub-
nacionais concordam e podem beneficiar-se de um programa ou politica federal, é mais provédvel que a sigam e engajem-se
em alguma forma de gestdo colaborativa” (AGRANOFF, 2001, p. 47).

Os provaveis resultados dessas diferentes perspectivas entre doador e destinatario sdo duas “sindromes” que buscam mini-
mizar esse problema de forma ineficiente. Para Downs (1967), a sindrome da violeta murcha ocorre quando agentes locais
tém poucos incentivos para se aproximar do governo federal e reduzem o escopo e o alcance de seus objetivos ao avaliar
custos e beneficios. As vantagens da interdependéncia sdo postas em segundo plano e ddo lugar a comportamentos mais
defensivos, mas deixam inexploradas as possibilidades de valer-se dos programas ofertados.

A sindrome do super-homem, caracterizada pela concepc¢do centralizada de programas, desconsidera as particularidades fede-
rativas ao definir regras uniformes, amplos e “glamorosos objetivos” a ser atingidos por metas “ousadas”, mas que contém
interdependéncias apenas projetadas teoricamente. “Inflagdo de altos objetivos” que aproxima ambigdo na concepgdo com
falhas de implementacdo. O afastamento da realidade municipal facilita aos federal policy makers formular objetivos inova-
dores, pois os fardos serdo locais (DERTHICK, 1972). A forma de conceber tais programas lembra um pouco a visdo de Willian
Riker da ascendéncia hierdrquica da “perspectiva dos lideres nacionais” na definicdo das prioridades e estabelecimento das
condi¢bes da barganha federativa. Nesse modelo de federalismo, assume-se que hd um delineamento definido de papéis
entre as elites centrais e aquelas dos governos subnacionais (BURGESS, 2006).

Um efeito de ambas as sindromes é dificultar a criacdo de relagdes intergovernamentais mais cooperativas, pois riscos
sdo calculados pelos atores politicos. No caso da violeta murcha, incumbentes locais podem agir de forma mais con-
servadora, ja que “t[é]m um interesse em preservar o status quo, pois desejam sustentar os elementos que os coloca-
ram no exercicio do cargo quando tomam decisdes” (DOWNS, 1967, p. 219). Em relagdo ao super-homem, trata-se de
gerar regras que, ao custo da ineficiéncia de escala de um programa, podem dificultar sua implantagdo (DOWNS, 1967).
Surgem “constrangimentos estruturais” (PRESSMAN, 1975) que limitam a capacidade de ambos os niveis de governo
alcancarem seus objetivos cooperativamente. Ocorre o “efeito das imagens contrastantes”: “visto da perspectiva fede-
ral do super-homem, a cautela local aparece como timidez excessiva; visto da perspectiva da violeta murcha, o entu-
siasmo federal aparece como imprudéncia. Assim, as imagens sdo influenciadas pelo lugar dos atores no processo de

ajuda” (PRESSMAN, 1975, p. 127).

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este é um estudo de caso tedrico-empirico, que visa a gerar explicagdes (GIL, 2010) sobre o desempenho do PNAFM em
termos da baixa adesdo municipal. Estudos de caso partem de uma configuragdo empirica de condi¢des e causas con-
textuais. Para “explicar resultados histdricos especificos, o conjunto de resultados compardveis ou os processos esco-
Ihidos a serem estudados por causa de seu significado para os arranjos institucionais ou para a vida social em geral”
(RAGIN, 1987, p. 3).

Busca-se encontrar condi¢cOes causais que inserem a andlise em uma moldura tedrica e empirica mais ampla. Neste artigo,
o mecanismo explicativo testado é a “dissonancia federativa” entre feds e locals gerada pelas sindromes do super-homem e
da violeta murcha (DOWNS, 1967). Mecanismos buscam tornar inteligiveis regularidades observadas nos fendmenos anali-
sados e como eles ocorrem, a luz das hipoteses apresentadas. Por isso, por definicdo, ndo demandam explicagdes, pois sdao
as “Ultimas causas” para esclarecer resultados (MAHONEY, 2003).

Este é trabalho apoia-se em técnicas quantitativas (utiliza estatisticas descritivas bdsicas relacionadas ao numero de con-
tratos do PNAFM por regido, porte populacional e porcentual de financiamento e aplicagdo de um survey com questées
fechadas para os 5.570 municipios brasileiros). Esse levantamento foi apoiado pela Associagdo Brasileira de Municipios
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(ABM), Confederagdo Nacional de Municipios (CNM) e Frente Nacional de Prefeitos (FNP) (avaliagdo do questionario/pré-
-teste, carta de apresentacdo e 0 acesso aos municipios pelo mailing list que remeteu um link para o formulario ser aces-
sado pela internet). Utilizou-se o programa computacional Survey Monkey. Aplicou-se a pesquisa entre outubro e dezem-
bro de 2015 e 154 municipios a responderam. Concluida a coleta de dados, o programa computacional disponibilizou uma
planilha no formato Microsoft Excel com as respostas. Excluiram-se as respostas com margem de erro superior a 10% e
menos de 90% de nivel de confianga.

Também foram utilizadas técnicas qualitativas neste estudo de caso, tais como a obtencdo de dados primarios via entrevistas
e analise de dados secundarios. Quanto a este Ultimo, a pesquisa documental (MAY, 2004) valeu-se de duas fontes: a) relato-
rios de gestdo e acompanhamento do PNAFM; b) informag&es dos contratos entre a Unido e os municipios obtidos por meio
da Lei de Acesso a Informacéo junto a CEF (niumero e tipo de contratos, ano da contratagdo e os valores de cada projeto, em
especial aqueles financiados pelo MF sem as contrapartidas municipais).

O levantamento primario realizou entrevistas semiestruturadas com gestores do MF e CEF responsaveis pela coordenagdo do
programa, dirigentes de entidades nacionais de representacdo do municipalismo (ABM, CNM e FNP) e do Instituto Brasileiro
de Administragdo Municipal (Ibam).

0 PANORAMA DAS ADESOES MUNICIPAIS AO PNAFM E AS ASSIMETRIAS DE ACESSO

Esta se¢do discute o PNAFM, considerando os contratos em termos de porte municipal, montantes financiados e localizagdo
regional. Na Fase I, foram contratados 61 projetos ampliados? (Tabela 1). O Sudeste respondeu por 29,8% dos valores totais
(22 municipios), o Nordeste por 32,7% (14 municipios), o Sul por 13,69% (6 municipios), o Centro-Oeste por 11,88% (6 muni-
cipios) e o Norte por 9,6% (6 municipios). Ainda que o Sul e o Sudeste, que possuem municipios mais capacitados, tenham
recebido mais de 43% do total financiado, houve uma apropriagdo maior nas demais regides. Contudo, em relagdo ao nimero
de contratos, 56,7% concentraram-se nos municipios do Sul e do Sudeste, de modo que a consideragdo sobre as heteroge-
neidades federativas (DERTHICK, 1972) ndo figurou como um parametro para a adesdo ao programa.

3 Diante dos diversos niveis de capacidade gerencial, definiram-se dois tipos de projetos (simplificado e ampliado) subdivididos em 18 grupos populacionais.
As faixas 1 a 5 (até 50 mil habitantes contratavam a versdo simplificada). As faixas 10 a 18 (mais de 150 mil habitantes, a modalidade ampliada) e as faixas 6 a
9 (populagdo entre 50.000 e 150.000 habitantes, um ou outro mediante aprovacdo do MF). A versdo simplificada foi desenvolvida a partir de duas deficiéncias
que o BID e o MF verificaram nos pequenos e médios municipios: a) auséncia de automatizagdo nos processos operacionais, deficiéncia nos sistemas de
controle e caréncia na geracdo de informacdo gerencial e para a sociedade; b) baixo nivel de capacitacdo dos administradores gerava deficiéncia na utilizagdo
de instrumentos de gestdo e técnicas de atengdo a populagdo. Assim, o investimento deveria centrar-se em tecnologia de informagdo e recursos humanos.
Dessa andlise desenvolveu-se o chamado “kit-solucdo” e os programas de capacitagdo para esse grupo de municipios. Essa ferramenta deveria ser utilizada
em grande escala para atender o maior nimero de localidades. Os projetos simplificados consistiam basicamente na aquisi¢do do conjunto de sistemas
aplicativos (CSA) pré-qualificados pelo BID e MF para suprir lacunas de gestdo (tributaria, financeira, atendimento e ouvidoria, recursos humanos, compras e
patriménio) e concebidos como solucdo padronizada e de baixo custo (BRASIL, 2004).
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Tabela 1

Eduardo José Grin
Fernando Luiz Abrucio

Distribuicdo dos contratos ampliados por regiao, porte populacional e percentual de financiamento

Regido Porte populacional % Regido Porte populacional %
(mil/habitantes) financiado (mil/habitantes) financiado
Alagoas (capital e 1 cidade) Parana (2 cidades)
De 100 a 500: 1 cidade 1,29 De 100 a 500: 1 cidade 1,12
+ de 500: Maceid 3,31 - De 50 a 100: 1 cidade 0,68
Bahia (capital) 3 Rio Grande do Sul (7 cidades)
©
+ de 500: Salvador 4,26 g De 100 a 500: 5 cidades 5,2
o
= De 50 a 100: 2 cidades 0,71
=
Ceard (capital e 1 cidade) < Santa Catarina (3 cidades)
De 100 a 500: 1 cidade 0,85 De 100 a 500: 2 cidades 5,61
+ de 500: Fortaleza 6,4 De 50 a 100: 1 cidade 0,37
é Paraiba (capital e 1 cidade) Goias (2 cidades
3 De 100 a 500: 1 cidade 2,28 - De 10 a 50: 1 cidade 0,37
2 o
s De 100 a 500: Jodo Pessoa 2,70 E De 100 a 500: 1 cidade 1,07
% Pernambuco (capital e 1 cidade) E Mato Grosso (capital e 1 cidade)
3 De 100 a 500: 1 cidade 1,07 E De 100 a 500: Cuiaba 2,16
‘o- 1]
=z + de 500: Recife 3,27 6'IJ De 100 a 500: 1 cidade 1,39
Maranh3do (capital) % Mato Grosso Sul (capital e 1 cidade)
+ de 500: Sdo Luis 4,61 8 + de 500: Campo Grande 3,14
De 100 a 500: 1 cidade 1,22
Rio Grande do Norte (capital) Amazonas
+ de 500: Natal | 2,91 + de 500: Manaus (capital) | 4,33
Sergipe (capital e 2 cidades) Amapa (capital e 1 cidade)
De 100 a 500: Aracaju 2,35 De 100 a 500: Macapd 1,28
De 50 a 100: 1 cidade 1.04 De 50 a 100: 1 cidade 0,77
De 10 a 50: 1 cidade 0,37
Espirito Santo (1 cidade) Para (1 cidade)
De 1002 500: 1cidade | 0,69 % | De50a100: 1cidade | 038
Rio de Janeiro (2 cidades) 2 Roraima (capital)
el
De 100 a 500: 1 cidade 1,80 E De 100 a 500: Boa Vista 1,26
& | +de500: 1 cidade 2,22 2
] Minas Gerais (capital e 6 cidades) 2 Tocantins (capital)
5 + de 500: Belo Horizonte 4,23 De 100 a 500: Palmas 1,58
% De 100 a 500: 4 cidades 5,78
[}
S De 50 a 100: 2 cidades 0,86
< Sdo Paulo (11 cidades)
+ de 500: 2 cidades 5,45
De 100 a 500: 6 cidades 6,76
De 50 a 100: 3 cidades 2,01

Fonte: Elaborada pelos autores com base no Protocolo SIC 16853006290201599, de 10.09.2015- MF.

Nota: Sdo 60 municipios, pois Joinville contratou 2 projetos. No célculo, considerou-se apenas a parcela financiada pelo BID, sem a
contrapartida local, pois esse indicador avalia melhor a légica de empréstimos aplicada no programa.
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Quanto ao perfil dos municipios, 15 capitais responderam por 45,8% dos valores totais contratados, sobretudo no Nordeste,
0 que esta associado a assimetria de acesso em favor das localidades mais afluentes. Em principio, estas tém maior capaci-
dade de implementar agGes comparativamente as menores. Portanto, houve uma selecdo adversa: municipios mais aqui-
nhoados financeira e administrativamente foram aqueles que contrataram preferencialmente, o que gerou uma assimetria
de acesso, ja que a adesdo é voluntdria. A modalidade ampliada atendeu 9,8% dos 612 municipios com mais de 50 mil habi-
tantes, sendo 25% de capitais.

Na modalidade simplificada, o investimento representou 1,2% do total aplicado na versdao ampliada o que, em termos de
cooperacdo intergovernamental, foi completamente desproporcional. Ainda que capitais e grandes municipios possuam
demandas mais complexas, os que tém até 50 mil habitantes representam 89% dos 5.570 municipios brasileiros. Contudo,
Relatdrios do programa justificavam que, na modalidade ampliada, as localidades atendidas compreendiam cerca de 13%
da populagdo brasileira e 17% do produto interno bruto (PIB). Todavia, as faixas 1 a 5 do PNAFM representavam 45,3% da
populacdo nacional (IBGE, 2010).

Uma medida melhor para essa distribuicdo federativa seria a evolucdo da receita bruta municipal que, nas cinco faixas, entre
1998-2007, cresceu para 27,2% do total nacional (BRASIL, 2008a; 2008b). Assim, 60 municipios responsaveis por 73% dessa
receita apropriaram 98,8% do total dos valores na fase 1. Portanto, a cooperagao federativa para promover capacidades esta-
tais a inflexdo do PNAFM ndo favoreceu os menores municipios. Nessa linha, ja na fase 2, a cidade de Sao Paulo, que tem
capacidade prépria para acdes de modernizacdo, tomou os Ultimos RS 25 milhdes, mas desejava mais RS 50 milhdes (equi-
valente a 1/6 do orcamento total). Quanto a essa questdo:

A gente [CEF] realmente pensou nas cidades pequenas, mas ndo foi atingido esse objetivo. [...]. Na
fase 1, a gente viu alguns, mas também vimos que os maiores foram melhor atendidos. [...]. E aquela
cultura dos vdrios brasis dentro do Brasil [em relagdo] a capacidade do municipio. Querer pegar um
municipio pequeno e fazer aquela engrenagem rodar néo deu certo, como ocorreu na primeira fase, e
ai a gente foi para outro publico [das capitais e grandes municipios]. (Entrevista 5)

A modalidade simplificada atingiu 3,0% de sua meta (21 municipios/703 projetos), o que representou 0,4% do total das 4958
cidades com até 50 mil habitantes (IBGE, 2010). Sua adesdo ndo foi a realidade para cidades de estados menos desenvol-
vidos (4 contratos na Paraiba, 6 no Mato Grosso do Sul e 2 no Mato Grosso) e o restante disperso em Minas Gerais, Santa
Catarina, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Parana e Goias. Esses numeros estdo em linha com os argumentos da sindrome da
violeta murcha. A intencdo de atingir massivamente localidades com até 50 mil habitantes ndo logrou éxito e essa realidade
nao passou despercebida pelo MF:

Um dos grandes revezes do PNAFM diz respeito aos projetos nos municipios com populagdo abaixo
de 50 mil habitantes. Esses municipios [...] eram direcionados a adquirir o chamado Kit Solugdo [...].
Concluiu-se que esse modelo, imaginado como viabilizador de modernizagao administrativa nos muni-
cipios com populagdo até 50 mil habitantes, demonstrou-se absolutamente ineficaz. Foram pouquis-
simas adesdes num universo de mais de 5 mil municipios, e com projetos efetivamente executados
[...] (BRASIL, 2007, p. 41).

Contudo, a conclusdo da inefetividade dessa modalidade foi seguida na fase 2 pelo abandono desse publico, o que reforcou
ainda mais as assimetrias de acesso em detrimento dos menores municipios. Com sua formatac¢do baseada na adesdo volun-
tdria e contrapartidas elevadas de 50% do valor financiado, o programa direcionou-se para um publico mais seleto de muni-
cipios em termos de capacidades instaladas que, ao fim e ao cabo, filtrou as potenciais candidaturas. Com efeito, o PNAFM
esteve longe de ser uma alternativa para apoiar o fortalecimento da gestdo municipal e ampliar sua autonomia financeira por
meio da cooperacdo federativa. O que se viu foi um comportamento mais defensivo diante dos efeitos considerados sobre as
finangas municipais com a expectativa de custos e retornos. Na fase 2, os recursos seriam alocados considerando a maturi-
dade da gestdo municipal, prioritariamente em capitais (BRASIL, 2014), o que aprofundou ainda mais a assimetria de acesso
em favor das capitais e dos grandes municipios (Tabela 2).
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Tabela 2

Distribuicdo dos contratos ampliados por regiao, porte populacional e percentual de financiamento

Regido Porte populacional % Regido Porte populacional %
(mil/habitantes) financiado (mil/habitantes) financiado
Ceara (capital e 1 municipio) Rio de Janeiro (2 municipios e capital)
De 50 a 100: 1 cidade 1,93 De 100 a 500: 2 cidades 4,16
+ de 500: Fortaleza 14,23 + de 500: Rio de Janeiro 19,9
Pernambuco (1 municipio) Sdo Paulo (4 municipios e capital)
% De 50 a 100: 1 cidade 0,95 + de 500: Sdo Paulo 10,17
E E % —g +500: 1 cidade 10,17
3 3 S § | De100a500:3 cidades 2,01
; g Rio Grande do Norte (1 municipio) g é Santa Catarina (7 municipios e capital)
g De 100 a 500: 1 cidade 2,69 7| De100a 500: 2 cidades 6,43
2 De 10 a 50: 6 cidades 3,23
Mato Grosso do Sul (capital)
+ de 500: Campo Grande | 10,17
Distrito Federal
+ de 500: capital | 11,95

Fonte: Elaborada pelos autores com base no Protocolo SIC 16853006290201599, de 10.09.2015- MF.

Nota: No célculo considerou-se apenas parcela financiada pelo BID, sem a contrapartida local, pois esse indicador avalia melhor a logica de
empréstimos aplicada no programa.

A estratégia foi menos incentivar macicamente a elaboracgdo de projetos e mais orientar aqueles municipios que manifesta-
ram interesse no PNAFM (BRASIL, 2010). A posi¢do implicita da fase 1, em favor dos maiores municipios, foi assumida explici-
tamente na nova etapa. Manter o discurso do programa como via para fortalecer o pacto federativo por meio da moderniza-
¢do da gestdo municipal perdeu sentido. Comparado a fase 1: a) cresceu a participagdo do Sul e do Sudeste (72,8%), regiGes
com municipios mais alinhados a meta de atender prefeituras mais capacitadas; b) as capitais ampliaram sua participa¢do
para 70,2% do total financiado; c) 3 municipios contrataram pela segunda vez (Fortaleza-CE e Jacarei-SP e Sdo Bernardo-SP e
consumiram 23% do total disponivel (por que ndo atender outras cidades interessadas que ndo haviam acessado a fase 17?);
d) a excecdo foram 5 municipios catarinenses de até 50 mil habitantes considerados “maduros”. A fase 2 aprofundou a con-
centragdo regional (municipios do Sul e do Sudeste) e intrarregional (priorizou capitais e maiores cidades) e ampliou a assi-
metria de acesso para 0s municipios vistos como mais aptos.

Nas 2 fases, houve 106 projetos em 101 municipios (80 ampliados e 21 simplificados, equivalentes a 1,81% dos 5.570 muni-
cipios do Censo Demografico de 2010), sendo 61% nas regiGes Sul e Sudeste e 39% nas regides Norte, Nordeste e Centro-
Oeste. Isso indica a inflexdao do programa de atender os “mais capazes”, pois informacdes da gestdao municipal na Pesquisa de
Informacdes Béasicas Municipais/IBGE, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IpeaData), Finangas do Brasil (Finbra/STN)
mostram que nas duas primeiras regioes a performance administrativa e financeira média supera especialmente as regiGes
Norte e Nordeste.

Esse desempenho do PNAFM ndo pode ser desvinculado de suas regras, pois, segundo Wright (1988), uma das possibilida-
des de intercdambio na cooperacdo federativa é o “jogo da formula”: a ponderacdo sobre as regras inseridas em programas
federais e o que elas possibilitam de barganha, flexibilidade e ajustes para ampliar adesdes. No caso do PNAFM, sua estru-
tura de adesdo impunha muitas regras a cumprir, o que nao deixou de ser um fator a influenciar sua eficacia em termos de
municipios participantes. Essa € uma das consequéncias que, nos governos locais, decorre de “problemas organizacionais”
(PRESSMAN, 1975) que se configuram como barreiras para obter esse apoio.
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A questdo é saber se esse preco do federalismo vale o que se cobra diante dos efeitos na cooperagdo intergovernamental, pois exi-
géncias de acesso podem gerar indugGes negativas que afastem os entes interessados. Por isso, a calibragem entre regras e incen-
tivos de adesdo importa ndo apenas para obter maior cooperacdo, mas também pela possibilidade de reduzir as desigualdades
federativas. Nao sendo assim, os estimulos do programa acabaram sendo apropriados de forma invertida: menos pelos potenciais
interessados em termos de necessidade, mas mais pelos municipios mais afluentes e com possibilidade de ajustar-se as regras.

Por fim, ha enorme desinformagdo sobre o programa: segundo o survey, apenas 20,8% dos municipios conhecem o PNAFM3,
Como gerar cooperacgdo federativa se o programa é desconhecido por cerca de 80% dos municipios? Considerando a visao
grandiosa que o programa propds, a considerar pela baixa adesdo, seu éxito na modernizagao da gestao municipal foi redu-
zido. Aborda-se esse tema da proxima sec¢do enfatizando as razGes da dissonancia federativa e as visOes divergentes dos feds
e os locals sobre o programa.

0 OTIMISMO DO PNAFM E A REALIDADE DAS ADESOES MUNICIPAIS: AS VISOES
CONTRASTANTES DOS GESTORES FEDERAIS E MUNICIPALISMO

Esta se¢do discute as leituras pouco coincidentes entre os gestores do programa e aquelas da/do ABM, CNM, FNP e IBAM. As
avaliagOes oficiais foram mais otimistas, conforme se ilustra por 4 passagens nos relatdrios do PNAFM:

O conjunto todo (contratos firmados, em processamento e com adesdo formalizada) supera o limite
de USS 300 milh&es previstos para a primeira fase do Programa. Esse fato, aliado as demais agdes em
andamento, favorece a expectativa de breve atingimento do volume de subcontratacdes previstas
(BRASIL, 200643, p. 29).

O aperfeicoamento da gestdo administrativa e fiscal, em todo o Pais, € uma meta que o Ministério da
Fazenda vem perseguindo com sucesso ha mais de vinte anos e essa trajetdria ndo pode ser abando-
nada (BRASIL, 2006c, p. 21).

[Em relacdo a 13 novos projetos ampliados] vale ressaltar a expressividade dos municipios, varios deles
capitais de estados ou mesmo municipios polos regionais, que poderdo influenciar suas adjacéncias
(BRASIL, 2007, p. 36).

A expectativa é de que, em curto prazo, as contratagdes de subempréstimo atinjam o valor da primeira
etapa do Programa, o que permite antever um cendrio de modernizagdo e mudanga dos modelos de
gestdo municipal, rumo a uma situagdo de desempenho fiscal autossustentavel e de equilibrio nas con-
tas municipais (BRASIL, 20064, p. 45).

Como visto, as metas de contratacdo foram respondidas de forma mais contida pelos municipios. Pelo desenho inicial, o
programa visava a atingir mais de 3.700 municipios®, o que se mostrou inviavel. Acabou definindo-se um publico potencial
de 300 municipios médios com alguma capacidade instalada para os projetos ampliados. Contudo, avaliava-se que as maio-
res demandas seriam de projetos simplificados, porém, os menores municipios foram os que menos aderiram (Entrevista
1). Essa leitura sobre a performance projetada para o programa é ilustrativa do encontro contraditério entre a sindrome do
super-homem e a sindrome da violeta murcha. Enquanto os feds conceberam, de forma centralizada, o desenho e as metas
do PNAFM, os locals se comportaram de forma bem menos efusiva. O diagndstico do BID/MF definiu uma “solucdo antes
dos problemas” e, irrealisticamente, julgou que os dilemas gerenciais desse publico eram conhecidos e capazes de ser aten-
didos. Essa visdo foi facilitada em face desses federal policy makers estarem afastados da realidade municipal para formular
objetivos cujos encargos seriam repassados para esses entes.

“Dado o grande desconhecimento do PNAFM, as demais respostas ndo tém validade amostral. Nessa questdo, houve 154 respostas e apenas 32 conhecem
o programa. A amostra é similar a distribuicdo populacional municipal: pelo Censo 2010, 89% tém até 50 mil habitantes (linha de corte dos projetos
simplificados), na pesquisa esses sdo 83%. A amostra dessa resposta possui 95% de confianca e margem de erro de 8%. O questionario esta disponivel no
final deste artigo (apéndice).

°Esse numero ndo coincide com as metas oficiais, mas se manteve a informagdo do entrevistado, pois a referéncia aos 3.512 de projetos simplificados
previstos nas 3 fases do programa expressa a visdo otimista de sua concepgao.
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Mesmo para os gestores federais, o modelo simplificado se mostrou pouco aderente a realidade, pois as cidades tinham baixa
capacidade tributdria, eram muito dependentes financeiramente das transferéncias federais e possuiam varias caréncias
gerenciais. Sendo esse o foco do PNAFM, e diante da falta de capacidade local, como tornar o conjunto de sistemas aplicati-
vos (CSA) um instrumento eficaz? E as pessoas para opera-lo? (Entrevista 1). Em linha com Pressman (1975), os formuladores
do programa mostraram-se, em certa medida, ingénuos sobre as condigdes e possibilidades das localidades, pouco praticos
e, portanto, irrealistas sobre o alcance das ag¢des, pois ignoram as capacidades de sua implementagao.

Havia uma avaliacdo otimista que a capilaridade territorial da CEF facilitaria atender, sobretudo, os pequenos municipios, mas
muitos desses falavam: “ndo quero saber disso ndo”. Em 2009, ja na segunda fase, o MF concluiu: “realmente ndo da para
atender todo mundo”. Nos menores municipios, com RS 400 mil (valor de referéncia dos projetos simplificados), ndo seria
possivel modernizar sua gestdo, pois apds a compra do CSA seria necessdria assisténcia e capacitagdo técnica, mas as empre-
sas credenciadas ndo tinham como atender a demanda. O comando dos feds para que essa ferramenta informatizada fosse
utilizada nacionalmente exemplifica a ambi¢do da concepgdo com as falhas na implementagdo (DERTHICK, 1972) e continha
interdependéncias entre a CEF e MF apenas teoricamente apoiadas.

Em um pais com mais de 5 mil municipios e distintos niveis de maturidade, a proposta de um programa “no atacado” ndo
logrou éxito. Falar as cidades o que deveriam fazer misturou paternalismo e um padrdo centralizado de “cima para baixo”
(Entrevista 1). Segundo Agranoff (2001), os imperativos funcionais do programa ndo apenas incidiram sobre as escolhas dos
municipios, como a avaliagado de seus beneficios ndo conduziu a bom termo a busca da cooperagao federativa.

Essa avaliagdo é similar a do municipalismo (Entrevista 4): sdo muitos interlocutores e alguns se julgam melhores que os
outros e, de seus gabinetes, acham que a forma que eles pensaram é a melhor, mas esquecem de combinar com quem vai
executar. O governo federal desconfia dos municipios como executores. Eles acreditam que os seus programas podem for-
talecé-lo como executor, sempre gerando uma relagdo de subordinagdo, uma relagdo de dependéncia, uma relagdo de “vou
dizer como é que é” (Entrevista 7). Assim, no PNAFM valeu a maxima ou vocé aceita como eu estou te propondo ou ndo ha
acesso, na linha da visdo dos feds que veem gestores subnacionais como middlemen (WRIGHT, 1988). De fato, na criacdo e
gestdo do programa, inexistiu qualquer discussdo federativa. Essas caracteristicas do programa servem para apoiar os argu-
mentos da sindrome do super-homem pela ética da defini¢do centralizada de regras uniformes, da perspectiva das agéncias
federais — MF e CEF — e de glamorosos objetivos (PRESSMAN, 1975) a serem atingidos.

Quanto ao desempenho, o programa foi moldando uma avaliacdo oposta a expansdo quantitativa, baseada na visdo standard
dos municipios, ao priorizar a qualidade do atendimento. Concluiu-se que seria melhor reduzir a demanda do que tentar
atender mais de 3 mil municipios e ndo conseguir, sem contar a limitacdo de recursos (Entrevista 1). Para o municipalismo, o
numero de contratos mostra que o programa ndo foi direcionado a todos, o que requer avaliar seus objetivos: era para todo
pais ou apenas para as grandes cidades? Se era para esse publico, o PNAFM cumpriu seus propdsitos, mas se visava a melho-
rar a gestao de forma geral, deixou muito a desejar (Entrevista 4).

Havia acordo que municipios precisavam modernizar-se, mas nem todos podiam fazé-lo por meio de programas como o
PNAFM. Assim, a quantidade daqueles atendidos deixou de afligir o MF e o BID. Dentre as razGes dessa inflexdo estava a
dependéncia significativa do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) para muitas localidades que deveriam avaliar
outros meios de captar recursos, pois havia como viabilizar “dinheiro de graga” (p. ex., por meio de convénios). Entretanto,
se 0s municipios ndo sabiam captar esse tipo de recurso, porque “pegariam um dinheiro que vai comprometer sua receita
futura?” (Entrevista 1)°. Portanto:

[Se] eu [municipio] ndo sei pegar dinheiro de graca e prestar contas do dinheiro [...] eu ndo sei pegar
um empréstimo onde eu vou ter que pagar [...] Por qué? Porque os pequenos municipios brasileiros néo
tém capacidade de se pagar com esse tipo de empréstimo. Se eu pego esse empréstimo para melho-
rar a arrecadagdo propria, eu vou ter que cobrar do meu préprio municipe. E qual é a capacidade da
populacdo em pagar isso? Entdo, é aquele negdcio, a gente precisa ter nivel de maturidade para pegar
determinados instrumentos que estdo disponiveis. E nivel de maturidade é saber controlar, saber pres-
tar contas, saber calcular retorno daquilo que vocé vai fazer. [...] E ai a gente corre o risco de sempre
pensar “ah, a quantidade”, mas ndo é por ai. Tem que ver assim: eu preciso atender aos municipios,
mas qual é a necessidade desses municipios? (Entrevista 1)

5 Contratualmente, o FPM era a garantia do municipio junto a CEF.
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Essa visdo dos feds vai na diregdo de caracterizar os municipios como constraint-seekers que desejam responsabilizar as agén-
cias federais pela ndo adesdo aos programas, além de evidenciar sua estreiteza de objetivos focada em sua realidade finan-
ceira e de gastos.

Ainda que pouquissimos municipios menores tenham contratado o programa, concluiu-se que a imensa maioria ndo possuia perfil
e maturidade para um compromisso desse tipo. Assumir um projeto com essas caracteristicas demandava cobrancas, pois é pre-
ciso gerar resultados, o que fazia muitos prefeitos pensarem: “poxa, espera ai, por que eu vou me amarrar?” (Entrevista 1). Por
outro lado, cabe aos prefeitos demonstrar disposi¢cdo para melhorar a gestdo, pois ainda ha receio de aumentar a arrecada-
¢do tributdria em fungdo da oposigdo da sociedade, em especial nas menores municipalidades (Entrevista 3). Esse €, segundo
Pressman (1975), o “efeito das imagens contrastantes”: visto da perspectiva federal do super-homem, a cautela local apa-
rece como timidez excessiva.

A visdo do municipalismo é diferente: a CEF opera como agente financeiro e a exigéncia sobre a capacidade de pagamento
municipal é idéntica aquela aplicada as empresas privadas.

Esse tipo de enquadramento, baseado em formulas de financiamento empresarial, elimina muitos muni-
cipios. Néo cabem para os municipios, pois os métodos de arrecadagéo e capacidade de pagamento
ndo se medem dessa maneira. [...]. Quando eu fui prefeito, eu tive de convencer a Caixa do que era a
capacidade de pagamento de um municipio. (Entrevista 3)

Pela 6tica dos locals e da violeta murcha, incumbentes locais se postaram diante do programa de forma mais conservadora,
optando por preservar o status quo, dada a preocupacao de riscos econémicos e politicos que, no caso de insucesso, deman-
dariam explicagdo a sociedade local, especialmente nos menores municipios. Segundo Agranoff e McGuire (2004): a visdo de
custos antecipados, responsabilidades requeridas e auséncia de apoio técnico influiram nas decisGes municipais de adesao.

Para os gestores federais, o Ministério das Cidades mostra que existem outras fontes de recursos acessiveis as menores loca-
lidades. Contudo, é preciso que a “outra ponta” (as cidades) veja que ha “um leque de oportunidades [que] 90% dos pre-
feitos conhecem e [...] porque eles ndo correm atras? [...]. Ndo sdo trés instancias diferentes? Quando interessa eu sou uni-
dade federativa independente, mas quando ndo, eu quero usar vocé como meu pai” (Entrevista 1). Em resumo, disposicdo e
organizacdo municipal sdo pré-requisitos fundamentais, pois as oportunidades existem. Entretanto, contrariamente a buscar
caminhos, havia uma grita generalizada, uma vez mais reforcando a sindrome do super-homem. Por exemplo, na concessdo
de operagdes de crédito e financiamentos:

[Para] o Tesouro Nacional conceder essa autorizagdo [...] vai observar [...] os limites de endividamento,
[e] vocé precisa preencher uma série de requisitos. E eles falam que é dificil preencher. Ora, é dificil
preencher por que eles nédo leem. Ai precisa do demonstrativo fiscal, precisa das certiddes. Isso dd tra-
balho? Dd trabalho. Isso é burocrdtico? E burocrdtico. Mas estd na legislagcdo. Pode desburocratizar?
Ai jd é uma questdo dos prefeitos [...] se unirem tentar modificar isso na legislagdo. Coisas que a gente
ndo vé. Eles reclamam, reclamam e reclamam, mas os principais representantes desses atores ndo estéo
preocupados. Eles véo falar assim: “olha, eu vou pedir para liberar [no Congresso Nacional] a questdo
de ndo verificar o limite de endividamento.” (Entrevista 1).

Nessa questdo, a avaliacdo do municipalismo é distinta (Entrevista 4): a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) é um gargalo
que “trancava” para liberar as certiddes necessarias para o municipio contratar a operacdo de crédito, pois demorava na
andlise da documentacgdo. O tempo decorrido desde a demanda inicial, em alguns casos, defrontava-se com situagdes como
final de mandatos ou mudangas de prioridade, conforme se alterava a situagao fiscal municipal, o que requeria atualizar as
comprovacgdes legais requeridas. Ademais, havia um “manancial de documentos que tinham que ser anexados ao pedido do
financiamento” (Entrevista 3). Para os municipios, as regras geravam desconfianca por ser vistas como procedimentos buro-
craticos inflexiveis e dificeis de atender (PRESSMAN, 1975). Por fim:

Tudo isso custa dinheiro e os municipios menores néo tinham essa capacidade que possuiam os gran-
des. Eles contratavam consultorias para ajudd-los a elaborar essas coisas [...]. Ai se montava isso e se
encaminhava ao banco, porém, demorava um ano, dois anos, dois anos e meio para chegar uma res-
posta. [...]. Entdo, por mais técnica que seja a execugéo do programa |[...], tem que ter um pouco de
visdo que precisa de um tempo razodvel para que as coisas acontecam. (Entrevista 4)
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Para o municipalismo, sobre a atuagdo da STN na contratacdo do programa:

[A] dificuldade de contratar existe do exagero de tecnocracia imposta pelo regime nacional. E ai os pre-
feitos foram muito claros: para consertar isso ndo existe esse discurso “ah, vamos sensibilizar o Tesouro
para diminuir o nimero de demandas”. [...]. Ndo existe sensibilizar o Tesouro. O que existe é: “como é
que essas regras sdo construidas?” As regras do Tesouro, [que se dizia que iriam] construir um “ritual”
para as operagdes de crédito, [...] sGo construidas exclusivamente para o Tesouro, com assessoria dos
orgdos controle. Podem servir para os entes internacionais sobre como deve ser operada a contratagdo
ou ndo. [...]. E ai perde validade na documentagdo das prefeituras e tem que renovar tudo de novo. E
uma dificuldade imensa. Olha, esse sistema foi construido de uma situacgdo fiscal do pais que interes-

sava ndo emprestar, ndo operar. Foi feito para ndo funcionar [...]. (Entrevista 6)

Observa-se, na visdo dos locals, o efeito das “imagens contrastantes” influenciada pelo seu lugar junto ao MF e a CEF que
Ihes parecia conter poucos incentivos para aderir ao programa. As vantagens da interdependéncia federativa por meio do
programa foram postas em segundo plano e deram lugar a comportamentos mais defensivos.

A relagdo com a CEF também entra no rol de problemas, pois:

[...] tem gente que fala a “Caixa faz isso, a Caixa faz aquilo”, e ai chega outro municipio e diz que a Caixa
ndo faz nada daquilo. O problema néo é da Caixa, o problema é do municipio. Na verdade, a Caixa quer
ajudar o municipio. (Entrevista 2)

Para o municipalismo havia um grave problema na CEF, pois como brago executor do governo da maioria dos convénios ndo
dispOe de estrutura adequada para responder a absurda demanda a ser atendida. Por essa razdo, havia problemas entre o
municipio e a CEF, sendo esse outro gargalo do programa, pois esse foi assumido como mais uma oferta de servigos, mas ndo
como uma prioridade de sua ac¢do. (Entrevista 4).

Em relagdo as garantias contratuais, as visdes dos feds e do municipalismo novamente se opGem. Por que os municipios cul-
pam o FPM? Por que ndo buscam reduzir a dependéncia do FPM para ampliar seus recursos proprios? Por que tém de estar
sempre dependendo dos outros? (Entrevista 1). Entretanto, para os locals, o FPM é o Unico recurso livre de que o municipio
dispoe e, diante de qualquer ameaca de retencdo, o prefeito pensa muito em oferecé-lo como garantia. Entdo, os prefeitos
ponderam imensamente antes de assinar um contrato com essas regras, mesmo que seja uma garantia do banco (Entrevista
4). Em linha com Pressman (1975), visto da perspectiva da violeta murcha, na avaliagdo de custos e beneficios, assumir esse
compromisso como exigéncia contratual aparece como imprudéncia dos feds.

Quanto as condic¢bes de pagamento®, as avaliagbes seguem distintas. Para os gestores federais, os custos sdo baixos (proje-
tos podem durar até 5 anos, ser amortizados em 16 anos, possuem prestagdes semestrais e juros anuais de 4,1%) (Entrevista
1). Na visdo dos locals, o programa era “uma ameaga para o municipio porque ele era indexado em ddlar” (Entrevista 5).
Conforme uma das entidades municipalistas:

[...] a gente sempre discutiu isso [...], pois se tratava de um dinheiro muito caro, ja que é um dinheiro
internacional do BID. Quando o ddlar estava baixo valia a pena para o municipio, jd quando [...] sobe
a taxa de juros fica muito alta. (Entrevista 5)

Por fim, quanto a estrutura do programa, houve tensdo entre o enquadramento dos municipios as regras de utilizagdo dos
recursos e a busca de autonomia dos prefeitos para atender suas prioridades. A aplicagdo dos recursos deveria ocorrer da
seguinte forma: capacitagdo (10% a 30%), consultoria para sistemas informatizados (10% a 30%), aquisigdo e instalagdo de
hardware (0% a 30%), equipamentos de apoio e bens mdveis (0% a 20%), infraestrutura (construgdo, reforma e adequacgdo
de ambientes fisicos como pracas de atendimento ao cidaddo) (0% a 20%) e programas de ajuste do efetivo de pessoal (0% a
15%). Ao final da fase 1, capacitagcdo consumiu 8,6%, consultoria 35,7%, equipamentos de informatica 29,4%, infraestrutura
15,3%, apoio de comunicagdo 11,1% e ajuste de quadro de pessoal 0,0% (BRASIL, 2012).

O MF e a CEF buscaram assegurar controle na execugao do PNAFM; ja os municipios buscavam recursos, mas desejavam autonomia
em sua implementacdo (PRESSMAN, 1975). Esse é mais um exemplo das “imagens contrastantes” entre feds e locals decorrentes

7 Quatro anos de caréncia para iniciar o pagamento, incluido o prazo de execugdo, 16 anos de amortiza¢Bes semestrais e saldo devedor atualizado pela
variagdo cambial.
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dos “imperativos funcionais” do programa — politicas de financiamento, regras de acesso e forma de implantagdo — foram objeto
de controvérsia. Com efeito, esses conflitos impactaram a possibilidade de obter uma cooperagdo federativa mais proficua.

Os prefeitos preferiam gastos “visiveis”, pois “recursos humanos” responderam por apenas 8,6% do total executado. “Os pre-
feitos gostam de recursos que vdo diretamente para as obras, para a agdo publica direta. Nesse caso, sdo recursos que vém
para qualificar a [...] capacidade de gestdo [que] nem sempre entra na cabec¢a dos prefeitos” (Entrevista 5). Ndo é diferente
do que argumenta um gestor federal: os prefeitos desejam recursos para obras e o MF dizia: “Olha, entdo vocé estd no pro-
grama errado, pois este é um programa de modernizagéo e ndo para a construgdo” (Entrevista 1). Essas diferengas obrigaram
o MF a uma supervisdo constante para ajustar o perfil dos gastos municipais as regras e esses, por sua vez, buscavam ampliar
sua autonomia na utilizagdo dos recursos.

CONCLUSOES

Foi visto como e por qué ocorreram dissonancias entre os gestores federais e os municipios sobre o PNAFM. Os feds centra-
lizaram a forma como o programa foi constituido e controlaram sua implementac¢do. Os municipios desejavam obter mais
autonomia na contrata¢do, obtencdo dos recursos e meios de utiliza-los. Nesse processo truncado, as relacGes intergover-
namentais em torno do PNAFM n&o viabilizaram acordos cooperativos entre a Unido e os municipios. O vacuo causado por
formas minimas de pactuacdo foi aproveitado, sobretudo, por capitais e grandes cidades, de modo que a promogao de capa-
cidades estatais, em termos da cooperagdo federativa, ndo foi um resultado desse formato de programa. Ademais, a visdo
otimista do nivel federal, com metas que se mostraram irreais, foram cautelosamente respondidas pela ndo adesdo massiva
dos municipios, especialmente dos menores.

Portanto, ainda que o federalismo cooperativo partilhe programas, a barganha sobre suas regras pode gerar incentivos a car-
telizagdo e monopdlio de acesso (ELAZAR, 1994). Esse resultado pode ocorrer quando governos que possuem mais capaci-
dades politicas e estatais reforgam suas posi¢cdes na arena federativa onde a politics se decide e as policies sdo formuladas.
Aqueles detentores de quadros profissionais qualificados, estrutura administrativa organizada e boa gestdao orgamentaria
possuem melhores condi¢Ges de operar cooperativamente com as agéncias federais (GRODZINS, 1984). Entretanto, isso pode
contribuir para gerar assimetrias de acesso aos programas e reforgar desigualdades existentes entre os entes subnacionais.

Os numeros de adesGes municipais também expressam a dissonancia entre as visdes dos feds e dos locals conforme as falas
opostas dos representantes do MF e CEF e aquelas do municipalismo. Aproximar as visdes se mostrou uma dificuldade ao visar
a busca de interesses mutuos. Em termos da cooperagao intergovernamental para promover capacidades estatais munici-
pais, os efeitos ndo poderiam ser mais deletérios, pois no PNAFM a pactuagdo federativa gerou resultados pouco expressivos.

A diferenca de posicGes entre os feds e os locals mostra como as tensGes entre visGes contrastantes podem gerar problemas
na cooperacao federativa. Essa possibilidade aumenta em politicas nas quais o acesso é voluntario, a avaliagdo de seus custos
e beneficios pode dificultar adesdes locais e gerar perdas na cooperagdo intergovernamental. Como ha efeitos politicos, vale
identificar os atores que conduzem esse processo e seu Idcus institucional: profissionais que dialogam com suas contrapartes
subnacionais ou “tecnocratas” que moldam iniciativas ofertadas aos entes? (WRIGHT e STENBERG, 2007). Assim, diretrizes admi-
nistrativas podem apresentar aos participantes de programas federais tanto oportunidades como problemas (WRIGHT, 1988).

Nesse sentido, o resultado da cooperagdo federativa pode ser oposto ao que propugna sua visdo mais benigna, pois pode incentivar agdes
mais defensivas dos entes subnacionais. Pode ser estimulado o comportamento “calculativo”, que pondera custos e beneficios de aces-
sar um programa (AGRANOFF e MCGUIRE, 2004). A autonomia local, pega chave na engrenagem dos sistemas federais, pode transfor-
mar-se em uma estratégia de defesa diante da avaliagdo dos problemas que podem advir do acesso de uma politica emanada da Unido.
Portanto, a existéncia de policy-making systems ou subgovernments (WRIGHT, 1988), importa, pois os proponentes da politica podem
adquirir substancial influéncia para moldar o carater da cooperagdo intergovernamental. Esses atores sdo agéncias publicas que consti-
tuem um campo de interesses e combinam razoavel autonomia funcional a uma grande capacidade de enforcement para moldar regras.

A convivéncia contraditdria das sindromes do super-homem e da violeta murcha constrangeu a cooperagdo federativa. A
maioria dos municipios deixou de buscar apoio governamental e optou por um comportamento mais defensivo, que dei-
xou inexplorada a possibilidade de valer-se do PNAFM. O caso analisado evidencia como o otimismo e a capacidade de
enforcement dos gestores federais pode gerar uma combinagdo pouco virtuosa de “inflagdo de altos objetivos” (DERTHICK, 1972)
gue acaba aproximando ambicdo da concepgao a falhas de implementagao e timidez de resultados.
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Apéndice

Formulario do survey com os municipios

Prezado (a) Prefeito (a),

Em primeiro lugar, queremos agradecer a sua disponibilidade em participar dessa pesquisa de avaliagdo do Programa
Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM). A participa¢do da sua cidade
nessa pesquisa é muito importante para que a nossa associagao consiga reunir informagdes sobre esse programa, e por
essa razao contamos com a sua colaboragdo.

A pesquisa que sera realizada envolve vérias cidades no Brasil e é parte de um estudo para uma tese de doutorado
gue estd sendo elaborada por um estudante da Fundagdo Getulio Vargas de S3o Paulo. A nossa associagdo estd apoiando
essa iniciativa por entender que se trata de uma pesquisa inédita no Brasil que contribuird muito com as informagéGes
que serdo repassadas para nds apods o término desse estudo. Portanto, a sua participacdo é fundamental para o sucesso
desse trabalho.

Esta informacdo é importante, pois os dados respondidos pelas cidades servirdo também para essa pesquisa.
Mas, como de costume nesses trabalhos, as informacgGes serdo utilizadas apenas para fins académicos, e por isso ndo
é necessario nenhum tipo de identificagdo pessoal do respondente. O que interessa sdo apenas as avaliagcdes que o
municipio possui sobre esse programa.

Para responder a todas as questGes apresentadas nesse questionario, vocé devera levar de 20 a 30 minutos. Além
disso, o tempo estimado para obter as informagGes em outros setores da Prefeitura, se for o caso, deve tomar, no max-
imo, 1h30minutos. Assim, em um periodo limite de duas horas, vocé terd respondido a todas as questdes e gerado uma
informagdo muito valiosa sobre o PNAFM.

Solicitamos que vocé leia o questionario para avaliar se todas as perguntas e suas alternativas de respostas estdao
claras e sdo compreensiveis. Se houver alguma duvida sobre as questdes, ndo hesite em nos contatar para que possamos
Ihe ajudar de modo a garantir que todas as questdes sejam respondidas. Também lhe pedimos que, quando for aplicavel
a realidade de sua cidade, ndo deixe de responder a todas as questdes.

Queremos também lhe solicitar que esse questionario seja respondido no prazo maximo de 30 dias a partir da data
de seu recebimento. Para responder ao questionario basta clicar no link que segue em anexo no seu e-mail para vocé
ter acesso a ele. Uma vez respondidas e salvas as questGes, vocé tera finalizado essa tarefa e tera contribuido de forma
muito importante para que a gestdo municipal siga buscando formas de melhorar sua gestéo.

Caracterizacao da cidade

Cidade: Unidade da federagao:

Respondente:
a) Secretario da Fazenda/Finangas
b) Secretario de Administragdo/Recursos Humanos
c) Secretario de Planejamento e Orcamento
d) Prefeito Municipal
e) Chefe de Gabinete/Secretério de Governo

f) Outro
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Populagdo do municipio
a) até 5.000 habitantes
b) de 5.001 a 10.000 habitantes
c) de 10.001 a 20.000 habitantes
d) de 20.001 a 50.000 habitantes
e) de 50.001 a 100.000 habitantes
f) de 100.001 a 500.000 habitantes
g) de 500.001 a 1.000.000 habitantes
h) mais de 1.000.001 habitantes

Conhecimento do programa

1. O municipio conhece, ja ouviu falar ou tem informacgdes sobre Programa Nacional de Apoio a Gestdo Administrativa e Fiscal
dos Municipios Brasileiros (PNAFM) do Ministério da Fazenda/Caixa Econdmica Federal?

a) sim

b) ndo (nesse caso, encerra a entrevista).

2. (Para quem respondeu sim na questdo anterior). De que forma o municipio tomou conhecimento do PNAFM?
a) visita de um agente da Caixa Econdmica Federal
b) pela internet no site da Caixa Econ6mica Federal
c) por 6rgdos do governo federal/Ministério da Fazenda
d) pela imprensa e/ou anuncios do governo federal nos meios de comunicagéo
e) entrou em contato com a Caixa Econdmica Federal e/ou Ministério da Fazenda
f) empresa de consultoria ou de assessoria técnica
g) encontros de prefeitos
h) Sala de Prefeituras da Caixa Econdmica Federal
i) associagdo municipalista (regido, estado ou nacional)
j) por municipios vizinhos que contrataram o programa

k) outra forma:

3. Das informagdes que o municipio obteve, em ordem de importancia, quais sdo considerados os trés mais importantes
aspectos do programa?

a) modernizagdo a drea de tecnologia da informagdo (computadores, softwares etc.)
b) capacitagdo dos recursos humanos

c) aquisicdo de equipamentos como veiculos e bens mdveis operacionais

d) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura

e) melhoria nos sistemas de gestdo nos setores de orgamento, compras, recursos humanos, patriménio, saude, educagdo
e assisténcia social

f) ampliacdo na arrecadacgdo das receitas municipais de IPTU e ISS e das contribui¢cdes de cobranga como a da iluminagdo
publica e do lixo
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g) reducdo das despesas municipais

h) implantagdo de sistemas georreferenciados para revisdo da Planta Genérica de Valores
i) ampliagdo da capacidade de investimento municipal

j) eficiéncia da gestdao municipal

k) revisdo e atualizacdo da legislagdo municipal sobre tributos como IPTU e ISS

1) outra:

m) ndo sabe identificar nenhuma area como a mais importante

Acesso ao programa

4. O municipio ja apresentou uma solicitagdo para obter o financiamento do PNAFM?
a) sim (pular para a questdo 6)

b) ndo (nesse caso ndo responder a proxima questdo, mas responder: por que n3o?).

5. Caso ainda ndo tenha apresentado uma proposta de submissdo do PNAFM, o municipio tem interesse? (apenas para quem
respondeu ndo na pergunta anterior).

5.1 sim (nesse caso, especificar a(s) razdo(des):

a) revisdo e atualizagdo da legislagdo municipal sobre tributos como IPTU e ISS

b) eficiéncia da gestdo municipal

¢) amplia¢do da capacidade de investimento municipal

d) implantacdo de sistemas georreferenciados para revisdo da Planta Genérica de Valores

e) reducdo das despesas municipais

f) ampliagcdo na arrecadagado das receitas municipais de IPTU e ISS e das contribui¢cdes de cobranga como a da iluminagdo
publica e do lixo

g) melhoria nos sistemas de gestao nos setores de orgamento, compras, recursos humanos, patrimonio, saude, educagdo
e assisténcia social.

h) melhoria na infraestrutura fisica e operacional da prefeitura

i) aquisicao de equipamentos como veiculos e bens méveis operacionais

j) capacitagao dos recursos humanos

I) modernizagdo a 4rea de tecnologia da informacdo (computadores, softwares etc.)
m) melhoria nos sistemas de atendimento ao publico

m) outra:

n) ndo sabe identificar nenhuma area como a mais importante

5.2 se ndo (especificar a(s) razdo(Ges))
a) regras e normas do projeto sdo muito dificeis para a cidade cumprir

b) falta pessoal qualificado no governo para elaborar um bom projeto
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c) as condig¢Ges de pagamento do financiamento nao sdo favoraveis ao municipio

d) ndo ha condi¢bes de aproveitar/adaptar suas linhas de ac¢do na realidade local

e) o programa e muito rigido nas suas regras e possibilidades de utilizagdo

f) a Caixa Econémica Federal/Ministério da Fazenda demoram muito para dar retorno ao municipio
g) a cidade ndo pode contratar um projeto que custa caro sem saber se ele vai dar resultados

h) tem receio de ficar com sua cota parte do FPM retida se ndo tiver como pagar o financiamento
i) o municipio esta em divida com o governo federal e ndo pode receber verbas federais

j) outro:

6. Como o municipio encaminhou seu pedido de financiamento?
a) via agéncia local da Caixa Econdmica Federal
b) diretamente com o Ministério da Fazenda
c) por meio da associacdo de municipios
d) por meio de uma empresa de consultoria

e) outra forma:

Submissao de proposta para obter financiamento

7. No caso de submissdo por meio de uma agéncia local da Caixa Econ6mica Federal, as informagdes prestadas esclareceram
todas as questbes sobre o PNAFM?

a) sim (nesse caso pular para a pergunta 9)
b) ndo

c) parcialmente

8. (Apenas para quem respondeu ndo ou parcialmente na questdo anterior). Quais os principais problemas encontrados com
as informacGes recebidas?

a) informacgdo incompleta sobre as regras de acesso ao programa
b) informagdo incompleta sobre as regras de pagamento
c) informacdo incompleta sobre os beneficios do programa

d) outro

9. Nesse processo de submissdo do projeto, quais foram as principais dificuldades encontradas pelo municipio?
a) auséncia de pessoas com capacidade técnica no governo
b) dividas com o governo federal impediram o acesso ao programa
c) incapacidade de executar o programa por falta de pessoal qualificado
d) auséncia de empresas na cidade que pudessem assessorar o governo
e) dificuldade de contatar e/ou receber apoio da Caixa Econdmica
f) dificuldade de contatar e/ou receber apoio do Ministério da Fazenda

g) papelada e burocracia envolvida na apresentacdo do projeto era muito elevada
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h) desconhecimento da complexidade envolvida na contratagdo dessa operagdo de crédito/financiamento publico
dificultou sua elaboragdo

i) definir prioridades de investimento adequadas as normas e porcentuais exigidos pelo programa

j) outro

10. Nesse processo de submissao do projeto, quais foram as principais facilidades encontradas pelo municipio?
a) definir prioridades de investimento adequadas as normas e porcentuais exigidos pelo programa

b) conhecimento da complexidade envolvida na contratagdo dessa operagdo de crédito/financiamento publico facilitou
sua elaboragdo

c) papelada e burocracia envolvida na apresentagdo do projeto ndo era demasiada
d) facilidade de contato e acesso na Caixa Econdmica Federal

e) existéncia de empresas na cidade que puderam assessorar o governo

f) capacidade de executar o programa por deter pessoal qualificado

g) dividas com o governo federal em dia facilitaram o acesso ao programa

h) existéncia de pessoas com capacidade técnica no governo

i) facilidade de contato e acesso ao Ministério da Fazenda

j) outro

11. Quais foram as prioridades do projeto apresentado pelo governo municipal? (resposta multipla)
a) ampliagdo da capacidade de investimento municipal
b) aquisicdo de equipamentos como veiculos e bens mdveis operacionais
c) ampliagdo na arrecadacdo das receitas municipais
d) implantagdo de sistemas georreferenciados para revisdo da Planta Genérica de Valores
modernizagdo a area de tecnologia da informacdo (computadores, softwares etc.)
e) revisdo e atualiza¢do da legislacdo municipal sobre tributos como IPTU e ISS
f) capacita¢do dos recursos humanos

g) melhoria nos sistemas de gestdo nos setores de orgamento, compras, recursos humanos, patrimonio, satde, educagdo
e assisténcia social

h) eficiéncia da gestdo municipal

i) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura
j) reducdo das despesas municipais

I) melhoria nos sistemas de atendimento ao publico

m) outra:

n) ndo sabe identificar nenhuma area como prioritaria

12. Quanto tempo o projeto levou para ser aprovado?
a) até seis meses
b) de seis meses a um ano
c) um ano e meio
d) dois anos

e) outro:
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13. Durante a tramita¢do da proposta apresentada, quais foram os principais problemas levantados pela Caixa Econdmica
Federal e/ou Ministério da Fazenda?

a) projeto ndo estava enquadrado nas regras do banco sobre como e onde pode usar as verbas do programa
b) projeto ndo tinha metas de ampliacdo da receita

c) projeto ndo tinha metas de reducdo da despesa municipal

d) projeto ndo apresentou cronograma de execugdo

e) projeto estava inadequado na sua formatagdo e apresentagao

f) projeto sem clareza quanto a capacidade de executar o que foi proposto

g) projeto necessitaria muitas revisdes por problemas técnicos e de apresentacdo

h) outro:

14. Qual o suporte externo que a cidade recebeu na elaboracdo de seu projeto antes de submeter a analise da Caixa Econémica
Federal e/ou Ministério da Fazenda?

a) empresa externa de assessoria e/ou consultoria

b) da area do banco que opera com o programa

c) da associagdo de municipios (para quem respondeu essa, complementar abaixo)
d) ndo recebeu nenhum apoio externo

e) outra forma de apoio externo

15. (Apenas para quem respondeu a letra c na questdo acima). Qual a associagdo de municipios que apoiou 0 municipio?
a) Associagdo Brasileira de Municipios (ABM)
b) Confederag¢do Nacional de Municipios (CNM)
c) Frente Nacional de Prefeitos (FNP)
d) Associacdo de Municipios do Estado
e) Associagdo de Municipios da regido

f) Ndo sabe/ndo lembra

Execucdo do programa

16. O municipio contratou o PNAFM mais de uma vez?
a) sim

b) ndo

17. Quantas vezes o municipio contratou o PNAFM?
a) uma vez
b) duas vezes
c) trés vezes
d) mais de trés vezes

e) ndo sabe/ndo lembra
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18. Em que periodo a cidade executou o PNAFM na(s) vez(es) em que o contratou? (marcar todos os anos em que o programa

foi executado, apds sua contratagao).

19. Qual foi a modalidade contratada do PMAT na primeira vez?
a) PNAFM simplificado (cidades com até 150 mil habitantes)
b) PNAFM ampliado (cidades com mais de 150 mil habitantes)

c) N3o sabe/ndo lembra

a) 1999 f) 2005 m) 2011

b) 2000 g) 2006 n) 2012

¢) 2001 h) 2007 0) 2013

d) 2002 i) 2008 p) 2014

e) 2003 j) 2009 q) ndo sabe/ndo lembra
f) 2004 1) 2010

20. (Aplicavel apenas para quem contratou mais de uma vez). Qual foi a modalidade contratada do PNAFM nas demais ocasides?

a) PNAFM simplificado (cidades com até 150 mil habitantes)
b) PNAFM ampliado (cidades com mais de 150 mil habitantes)

c) N3o sabe/ndo lembra

21. Considerando o projeto aprovado e sua implementagdo, qual (is) as principais areas de execugdo do projeto do PNAFM?

(resposta multipla).

a) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura

b) eficiéncia da gestdo municipal

c) ampliacdo na arrecadacgdo das receitas municipais de IPTU e ISS e das contribuices de cobranga como a da iluminagdo

publica e do lixo

d) revisdo e atualizagdo da legislagdo municipal sobre tributos como IPTU e ISS

e) modernizagdo a area de tecnologia da informagdo (computadores, softwares etc.)

f) capacitacdo dos recursos humanos

g) implantacdo de sistemas georreferenciados para revisdo da Planta Genérica de Valores

h) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura

i) ampliagdo da capacidade de investimento municipal

j) melhoria nos sistemas de gestdo nos setores de orcamento, compras, recursos humanos, patrimonio, salide, educagdo

e assisténcia social

k) redugdo das despesas municipais

1) outra:

m) ndo sabe identificar nenhum resultado alcangado

Cad. EBAPE.BR, v. 14, n° 3, Artigo 9, Rio de Janeiro, Jul./Set. 2017.



Quando feds e locals nao falam a mesma lingua: uma andlise sobre Eduardo José Grin
dissonancias na cooperagao federatival Fernando Luiz Abrucio

Resultados alcancados e avaliacao do programa

22. Considerando o projeto aprovado e sua implementacdo, qual(is) o(s) resultado(s) que o PNAFM trouxe para o municipio?
(Resposta de escolha multipla). (Para os municipios que contrataram mais de uma vez responder essa questdo considerando
apenas o primeiro contrato).

a) melhoria nos sistemas de gestdo nos setores de orgamento, compras, recursos humanos, patrimonio, saide, educacgdo
e assisténcia social

b) revisdo e atualizagdo da legislagdo municipal sobre tributos como IPTU e ISS

c¢) reducdo das despesas municipais

d) capacita¢do dos recursos humanos

e) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura

f) ampliacdo da capacidade de investimento municipal

g) modernizagdo a area de tecnologia da informagdo (computadores, softwares etc.)
h) eficiéncia da gestdo municipal

i) aquisicao de equipamentos como veiculos e bens méveis operacionais

j) ampliagdo na arrecadagdo das receitas municipais de IPTU e ISS e das contribui¢cdes de cobranga como a da iluminagdo
publica e do lixo

1) implantac¢do de sistemas georreferenciados para revisdo da Planta Genérica de Valores
m) outra:

n) ndo sabe identificar nenhum resultado alcangado

23. (Apenas para os municipios que contrataram mais de uma vez o PNAFM). Considerando o projeto aprovado e sua imple-
mentacgdo, qual (is) os resultados que o PNAFM trouxe para o municipio na segunda e/ou terceira ocasido? (Resposta de
escolha multipla).

a) ampliagdo na arrecadagdo das receitas municipais de IPTU e ISS e das contribui¢gdes de cobranga como a da iluminagdo
publica e do lixo

b) reducdo das despesas municipais

c) melhoria nos sistemas de gestdo nos setores de orcamento, compras, recursos humanos, patrimonio, saude, educacgdo
e assisténcia social

d) modernizagdo a area de tecnologia da informagdo (computadores, softwares etc.)

e) revisdo e atualizacdo da legislacdo municipal sobre tributos como IPTU e ISS

f) implantagdo de sistemas georreferenciados para revisdo da Planta Genérica de Valores
g) capacitagdo dos recursos humanos

h) aquisicdo de equipamentos como veiculos e bens mdveis operacionais

i) eficiéncia da gestdo municipal

j) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura

k) ampliacdo da capacidade de investimento municipal

1) outra:

m) ndo sabe identificar nenhum resultado alcancado
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24. Considerando o projeto aprovado e sua implementagado, qual(is) da(s) area(s) abaixo foi(ram) realizada(s) pelo projeto
do PNAFM, mas ndo gerou(aram) resultados? (Resposta de escolha multipla). (Para os municipios que contrataram mais de
uma vez responder essa questdo considerando apenas o primeiro contrato).

a) ampliagdo na arrecadagdo das receitas municipais de IPTU e ISS e das contribui¢gdes de cobranga como a da iluminagdo
publica e do lixo

b) melhoria nos sistemas de gestdo nos setores de orcamento, compras, recursos humanos, patriménio, saude, educagao
e assisténcia social

¢) modernizagdo a area de tecnologia da informacdo (computadores, softwares etc.)
d) revisdo e atualizagdo da legislagdo municipal sobre tributos como IPTU e ISS

e) capacitagao dos recursos humanos

f) ampliacdo da capacidade de investimento municipal

g) aquisicdo de equipamentos como veiculos e bens méveis operacionais

d) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura

g) reducdo das despesas municipais

i) eficiéncia da gestdo municipal

1) outra:

m) ndo sabe identificar nenhum resultado que ndo tenha sido alcangado

25. (Apenas para os municipios que contrataram mais de uma vez o PNAFM). Considerando o projeto aprovado e sua imple-
mentagdo, qual(is) da(s) area(s) abaixo foi(ram) realizada(s) pelo projeto do PNAFM, mas ndo gerou(aram) resultados na
segunda e/ou terceira ocasido? (Resposta de escolha multipla).

a) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura
b) eficiéncia da gestdo municipal

c) ampliagdo na arrecadagdo das receitas municipais de IPTU e ISS e das contribui¢cGes de cobranga como a da iluminagdo
publica e do lixo

d) revisdo e atualizacdo da legislagdo municipal sobre tributos como IPTU e ISS

e) modernizagdo a area de tecnologia da informacgdo (computadores, softwares etc.)

f) capacita¢do dos recursos humanos

g) implantagdo de sistemas georreferenciados para revisdo da Planta Genérica de Valores
h) melhoria na infraestrutura fisica e operacionais da prefeitura

i) ampliacdo da capacidade de investimento municipal

j) melhoria nos sistemas de gestdo nos setores de orcamento, compras, recursos humanos, patrimonio, salide, educagao
e assisténcia social

I) redugdo das despesas municipais
m) outra:

n) ndo sabe identificar nenhum resultado alcangado

26. No caso especifico dos resultados financeiros, em qual porcentual a receita arrecadada foi ampliada apds a implantagdo
do PNAFM (considerando todos os impostos e contribuicGes)?

a) ndo gerou nenhum aumento/ndo houve nenhum resultado

b) até 5%

Cad. EBAPE.BR, v. 14, n° 3, Artigo 9, Rio de Janeiro, Jul./Set. 2017. 717-719



Quando feds e locals nao falam a mesma lingua: uma andlise sobre Eduardo José Grin
dissonancias na cooperagao federatival Fernando Luiz Abrucio

c)de 5% a 10%
d) de 10% a 15%
e) de 15% a 20%
f) mais de 20%

g) ndo sabe responder

27. Considerando o projeto aprovado e sua implementagdo, qual a avaliagdo que o municipio tem do PNAFM?
a. péssimo
b. ruim
c. regular
d. bom
e. muito bom

Por qué? (questdo aberta)

28. Na avaliagdo do municipio, quais os pontos fracos do PNAFM?
a) regras e normas do projeto sdo muito dificeis para a cidade cumprir
b) ndo ha apoio técnico dos bancos para ajudar o municipio a elaborar seu projeto
c) as condig¢Ges de pagamento do financiamento nao sdo favoraveis ao municipio
d) n3o hé condicbes de aproveitar/adaptar suas linhas de a¢do na realidade local
e) o programa é rigido e pouco flexivel nas suas regras e possibilidades de utilizagdo
f) o Banco do Brasil/Caixa Econdmica Federal/BNDES demoram muito para dar retorno ao municipio
g) projeto custa caro e com taxas de juro e prazos de caréncia pouco adequados a realidade dos municipios
h) ndo ha como garantir que ele gere resultados para modernizar a gestdo municipal
i) exigéncia para o municipio estar em dia com suas dividas junto ao governo federal
j) auséncia de suporte técnico dos bancos para auxiliar os municipios para elaborar o projeto para solicitar o financiamento

1) outro

29. Na avaliagdo do municipio, quais os pontos fortes do PNAFM?
a) suporte técnico dos bancos para auxiliar os municipios a elaborar o projeto de solicitagdo do financiamento
b) exigéncia para o municipio estar em dia com suas dividas junto ao governo federal
c) os resultados que ele gera para modernizar a gestdo municipal
d) projeto com valores de cobranca, taxa de juros e prazo de caréncia compativeis com a realidade municipal
e) o Banco do Brasil/Caixa Econdmica Federal/BNDES sdo ageis em dar retorno ao municipio
f) o programa é flexivel nas suas regras e possibilidades de utilizagdo
g) condi¢des de aproveitar/adaptar suas linhas de acdo na realidade local
h) as condi¢des de pagamento do financiamento favoraveis a realidade municipal
i) regras e normas do projeto faceis de serem atendidas pelas cidades
j) apoio técnico dos bancos para ajudar o municipio a elaborar seu projeto

k) outro
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30. Na avaliagao do municipio, da forma como o PNAFM esta organizado ele é um programa acessivel e contribui para melho-
rar a administracdo municipal?

a) sim.

Por qué?

b) ndo

Por qué?
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