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Resumo*

Diante da necessidade de diminuir a evasao fis-
cal e aumentar receitas, os paises da América
Latina e o Caribe estdo empenhados em moder-
nizar suas administragdes tributarias, embora os
efeitos dessas agcdes de modernizacao ainda nao
sejam claros, especialmente no caso de gover-
nos locais. Esta nota técnica examina o impacto
da execucao intermediaria do Programa Nacio-
nal de Apoio a Gestao Administrativa e Fiscal
dos Municipios Brasileiros (PNAFM I}, finan-
ciado pelo Banco Interamericano de Desenvolvi-
mento, sobre a receita tributaria dos municipios
brasileiros. Com produtos focados no fortaleci-
mento institucional, na expansao da capacidade
do fisco em detectar inconsisténcias e incre-
mentar a base tributdria, os resultados desta

avaliacdo indicam que investimentos na moder-
nizagcdo da gestdo fiscal pelo PNAFM Il tém um
impacto positivo na arrecadagao propria dos
municipios. Observou-se um aumento significa-
tivo de 28,6% na arrecadacao tributaria real per
capita dos municipios que atingiram ao menos
50% da implementagdao do PNAFM lll. A meto-
dologia utilizada foi o método de diferencas
em diferengas, comparando a arrecadagao dos
municipios que participam do programa com os
gue ndo participam (grupo controle), ao longo
do tempo. O grupo de controle foi criado utili-
zando a técnica de propensity score matching,
considerando variaveis observaveis relacionadas
a capacidade arrecadatéria e sua composicao,
como PIB e populacao.

* Contato: mmacdowell@iadb.org; andrema@iadb.org; rmottacafe@iadb.org; anapa@iadb.org; luisfeliped@iadb.org. Os auto-
res agradecem a Soraya Ferreira, Samuel Ceccon, Monise Faria, Ricardo Gazel e Lilia Dobbin pelo apoio para a realizagao deste

trabalho.






Introducao

O Programa Nacional de Apoio a Gestao Admi-
nistrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros
(PNAFM) é um programa do Banco Interame-
ricano de Desenvolvimento (BID) com os obje-
tivos de fortalecer a cooperagao e interagao
entre os fiscos municipais, melhorar a gestao
dos gastos, aumentar a arrecadagao proépria
municipal e, consequentemente, a autonomia
fiscal municipal por meio da modernizagao
administrativa, fiscal, financeira e patrimonial.
O Programa encontra-se atualmente em sua
terceira fase, iniciada em 2018, denominada
PNAFM 1IN,

O objetivo desta avaliacao é demonstrar
a atribuicao do PNAFM ao aumento da receita
tributaria municipal. A literatura especializada
alerta para a importancia de garantir a capa-
cidade de geracdo de receitas pelos governos
locais, de maneira que eles possam financiar
as decisdes de gasto por meio de sua arreca-
dacgdo propria. De um lado, os estudos indicam
gue o0 aumento de recursos financeiros via ajuda

externa e transferéncias incondicionadas afeta
negativamente o esforco fiscal, transparén-
cia, accountability e qualidade do gasto (Cossio,
2003; Reinikka e Svensson, 2005; Olken, 2007,
Monteiro e Ferraz, 2010; Brollo et al., 2013; Costa,
2015). J& o fortalecimento da arrecadacado proé-
pria subnacional, e a consequente diminuigao
da dependéncia de transferéncias intergoverna-
mentais, € apontado pela literatura como cami-
nho para melhorar a provisdo de bens e servicos
publicos locais de maneira sustentavel (Gadenne,
2017; Martinez, 2022).

O Brasil € uma federacao composta por trés
niveis de governo: federal, estadual e municipal.
A Constituicao Federal de 1988 atribuiu a cada um
destes niveis de governo competéncias tributa-
rias e de gastos, de modo a promover a descentra-
lizacdo politica e administrativa do pais. Se por um
lado, em 2019, os municipios foram responsaveis

' A primeira fase foi executada entre 1999 e 2012. J& a segun-
da fase foi executada entre 2012 e 2017.



pela execugdo de 23%? dos gastos publicos nacio-
nais®, por outro, os Mmunicipios contribuiram com
apenas 6,94% do total arrecadado em 2019, o equi-
valente a 2,26% do Produto Interno Bruto (PIB).

Logo, para financiar parte dos gastos de sua
responsabilidade, os municipios brasileiros rece-
bem transferéncias intergovernamentais pro-
venientes da cobranga de tributos federais e
estaduais, sendo a maior parte dos municipios
altamente dependente destas transferéncias.
Em média, as transferéncias representam 86%
da receita corrente municipal, sendo 51% pro-
veniente da Unido* e 18% dos Estados®. Outras
transferéncias correntes®, nao especificadas a ori-
gem na base de dados, representam em média
17% (SICONFI, 2019).

Por sua parte, deficiéncias institucionais pre-
judicam a capacidade de arrecadacao propria
municipal. Por exemplo, o imposto sobre a pro-
priedade de bens imdveis (Imposto sobre a Pro-
priedade Predial e Territorial Urbana, IPTU), de
competéncia municipal, representou 0,65% do
PIB em 2019, enquanto atingiu, em média, 1%’ do
PIB nocasodos paisesda Organizagao paraa Coo-
peracao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)&.
Estudos anteriores indicam que as aliquotas
deste tributo no Brasil, com exce¢des pontuais,
ndo sdo diferentes as aplicadas na maior parte do
mundo. Sendo assim, a explicacao para a menor
arrecadagao no pais reside, em grande parte, na
ineficiéncia administrativa, sobretudo na avalia-
¢ao imobiliaria oficial e na pouca abrangéncia e
conteddo do cadastro municipal de imoveis (de
Carvalho Junior, 2012).

Estruturado como uma cesta de 47 produtos
elegiveis para os municipios, o PNAFM demons-
tra notavel flexibilidade ao se adaptar as diversas
realidades enfrentadas pelas autoridades fiscais
locais. Este design permite a implementacao de
solucdes eficazes para superar desafios especifi-
cos locais.

Os principais produtos do programa se con-
centram na melhoria da eficiéncia e eficacia da

administracao tributéria, no fortalecimento da
inteligéncia fiscal, na implementag¢ao da adminis-
tracao integrada ao controle espacial, atualizacao
cartografica, na expansao do uso do georreferen-
ciamento e da aerofotogrametria e na melhoria da
qualidade das informacgdes fiscais por meio da atu-
alizacao de cadastros municipais. Conjuntamente,
os produtos implementados pelo PNAFM ampliam
a base de célculo dos tributos municipais e fortale-
cem a capacidade real e percebida do fisco local
em detectar inconsisténcias em declaracoes.

No caso do PNAFM, o desembolso finan-
ceiro ocorre usualmente apds a comprovagao
da sua execucao fisica e financeira, ou seja, apds
a implementacao e pagamento dos produtos.
Neste caso, consideramos que atingir 25% e 50%
da execucdo financeira sdo marcas que produ-
tos com impacto direto na arrecadacgao ja devem
ter sido aplicados. No entanto, dada a heteroge-
neidade da execucao entre os municipios, com
municipios que ainda nao atingiram um alto
nivel de execucao e outros ja em fase final em
2021, espera-se que os resultados relatados tam-
bém apresentem heterogeneidade.

2 Dados extraidos do Sistema de Informagdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI), da Secretaria
do Tesouro Nacional. Acesso em: https://siconfi.tesouro.gov.
br/siconfi/indexjsf.

3 Excetuando-se pagamento de juros da divida, concentra-
do no governo federal

4 Incluidas as cotas-partes do Fundo de Participagcao dos
Municipios (FPM), Imposto Territorial Rural (ITR), Imposto so-
bre Produtos Industrializados (IPl) e Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB).

5 Incluidas as cotas-partes do Imposto sobre Circulagao de
Mercadorias e Servigos (ICMS) e Imposto sobre a proprieda-
de de veiculos automotores (IPVA).

6 Na base de dados, as outras receitas correntes € uma sub-
conta que nao especifica qual a lei e o motivo da transferén-
cia, ndo sendo possivel identificar se a origem é da Unido ou
dos Estados.

7 Os Estados Unidos, por exemplo, um pais federado com
um grande territério, arrecada cerca de 2,81% do PIB em im-
postos sobre propriedade por seus entes subnacionais.

8 Dados extraidos da base estatistica da OCDE (OECD, da si-
gla em inglés), PEDESTAL. Acesso em: https://stats.oecd.org/.
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A introducao das reformas financiadas pelo
PNAFM geralmente exige alguns anos de esfor-
¢os; queremos saber se vale a pena durante a
implementacao incentivar ainda mais a ado-
¢ao destes produtos. Descobrimos que, ao ana-
lisar os municipios que ainda ndo concluiram a
implementacao de todos os aspectos do pro-
grama, ha beneficios significativos. Os resultados
indicam que o programa contribui para fortale-
cer a autonomia fiscal com um aumento signi-
ficativo de 28,6% na arrecadacao tributaria real
per capita dos municipios. Além disso, os resul-
tados destacam o impacto positivo do programa
na arrecadacao dos impostos municipais, sendo
o IPTU o principal impulsionador deste aumento,
representando 37,2% do incremento total. Em
comparac¢ao, o ISS ndo apresenta resultados sig-
nificativos com a implementacao do programa.
Ja as demais receitas tributarias apresentaram
um aumento de 26,6%.

Os resultados indicam que o programa tem
um potencial significativo e positivo no forta-
lecimento financeiro dos municipios. Porém, é
importante ressaltar, que os valores de impacto
devam ser vistos com cautela, ja que o programa
ainda esta sendo aplicado e os resultados sao
um efeito médio sobre o grupo dos tratados,
podendo estar associados a um pequeno grupo
de municipios com um maior nivel de execu-
¢ao financeira. De fato, foram os municipios que
estao na reta final da implementacdo que obti-
veram os beneficios mais significativos (Anexo E).

Ao aumentar a capacidade de arrecadacao
local, espera-se que a maior autonomia fiscal con-
tribua para uma prestacao de bens e servicos
melhor e mais sustentaveis. Além de retroalimentar
a execuc¢ao do proprio programa, esperamos que
os resultados encontrados nessa avaliagdo possam
contribuir para outros paises da América Latina e
do Caribe que enfrentem desafios semelhantes.

Introducédo






Federalismo fiscal brasileiro

A Republica Federativa do Brasil é formada por
trés niveis de governo: federal (Uniao), estadual
(26 estados e o Distrito Federal) e municipal
(5.568 municipios), todos com autonomia para
exercer suas competéncias tributarias e para
definir e executar suas politicas de gasto publico.
A Constituicao Federal (CF) de 1988 assegurou
autonomia administrativa, financeira e legisla-
tiva para cada nivel de governo, manifestada,
respectivamente, pela organizagcdo e gestao dos
servicos publicos; formulagdo do orgcamento,
administracao tributdria e execucdo do gasto
publico?®; e formulagao e sangao das proprias leis.
Desta forma, diferentemente da maior parte dos
paises do mundo, os governos locais do Brasil
nao sdo criagdes e nem se subordinam ao nivel
intermediario de governo (estados) onde estao
localizados (Villela, 2019).

Os municipios tém competéncia para tri-
butar a propriedade imobiliaria urbana (IPTU), o
consumo de servicos (ISS) e a venda de bens imo-
veis (ITBI). Em 2019, o Brasil registrou uma carga

tributdria correspondente a 32,53% do Produto
Interno Bruto (PIB). Deste total, os municipios
coletaram 2,26%, enquanto os Estados'® contribu-
fram com 8,42% e a Uniao com 21,85%. Da parcela
recolhida pelos municipios, o ISS corresponde a
42% do total, 0 IPTU a29% e o ITBl a 8%. Os demais
valores estdo divididos entre a contribuicao para
o regime préprio de previdéncia municipal, que
equivale a 8%, e em outros tributos municipais, no
qual corresponde a 13% do total (Brasil, 2021).
Além das receitas derivadas da cobranca des-
tes tributos, os municipios recebem transferén-
cias constitucionais provenientes da cobranga de
impostos federais e estaduais. Parte importante
da arrecadacdao de impostos federais é trans-
ferida aos governos de estados e municipios,

9 A CF de 1988 trata das responsabilidades de cada ente fe-
derado nos artigos 21 a 24 e 30, e dispde sobre os tributos de
cada um deles nos artigos 145 a 156.

10 Os governos estaduais tém a competéncia de tributar o
consumo de mercadorias (ICMS), a propriedade de veiculos
(IPVA) e doacdes e herangas (ITCMD).



principalmente, por meio de fundos constitucio-
nais, como o Fundo de Participagao dos Estados
(FPE) e do Fundo de Participacao dos Municipios
(FPM). Da mesma forma, uma parte importante
da arrecadacao estadual € partilhada com os res-
pectivos municipios, segundo critérios estabeleci-
dos em legislacao especifica que privilegiam, em
grande parte, o local onde ocorreu o fato gera-
dor. Dado este cenario, a distribuicdo final das
receitas se torna diferente da distribuicao do pro-
cesso arrecadatorio. Em 2019, os municipios tive-
ram um incremento na arrecadagao, passando
de 2,26% do PIB de sua arrecadacao propria para
uma receita disponivel, apds as transferéncias, de
7,28% do PIB (Afonso e Castro, 2019).

A CF de 1988 é autoexplicativa em relagcao
as atribuicdes de cada ente no sistema tributa-
rio, estabelecendo, ainda, os mecanismos de dis-
tribuicao da receita. Esta clareza, contudo, nao se
verifica na distribuicdo de encargos e responsa-
bilidades sobre as politicas publicas, que podem
ter competéncias conjuntas ou concorrentes
(Bijos, 2012). Assim, excetuando-se o pagamento
de juros da divida, concentrado na esfera federal,
metade das despesas publicas sao executadas
pelos governos subnacionais, ficando os munici-
pios responsaveis pela execucao de 23% do total.

Portanto, os municipios brasileiros desem-
penham um papel relevante na gestao fiscal.
Recebem acesso a quantidades considerdveis de
recursos e tém a competéncia para gerencia-los
com autonomia. Em comparacgdo a diversos outros
paises, inclusive os mais desenvolvidos, os gover-
nos locais no Brasil tém a capacidade Unica de
conceber, implementar e exercer controle sobre
seus proéprios orcamentos, sem estar sujeitos a
revisdes por instancias superiores (Afonso, 2016).

Com uma federagcao altamente descen-
tralizada, os governos subnacionais apresen-
tam vultosas disparidades socioecondémicas,
demograficas e territoriais, tanto a nivel esta-
dual quanto municipal. As discrepancias popu-
lacionais entre os municipios sao marcantes. Por

exemplo, enquanto Sao Paulo acomoda uma
populacao superior a 12 milhdes de habitantes,
cerca de 1.400 municipios (25% do total) tém
menos de 5.000 habitantes (Villela, 2019).

O tamanho do municipio, medido pela popu-
lagao, estd diretamente relacionado com a sua
arrecadagao propria como proporgcao da receita
corrente®?, conforme demonstrado na Figura 1.
Em média, os municipios brasileiros obtém cerca
de 7,7% da receita corrente a partir das proprias
fontes de renda. No entanto, os municipios com
menos de 20 mil habitantes, exibem uma pro-
porcao mais modesta, situada em torno de 5,5%.
Em outro extremo, os municipios com popula-
¢do superior a 5 milhdes de habitantes, desfru-
tam de uma consideravel autonomia fiscal, uma
vez que suas receitas proprias representam cerca
de 55,5% das receitas correntes.

Assim, os dados também evidenciam a nota-
vel concentragao da arrecadacao dos impostos
municipais no Brasil. Por exemplo, dez municipios,
que somam apenas 17% da populacao, concen-
traram 41% da arrecadacao tributaria municipal
em 2019. Ainda, a pesquisa realizada por Santos
et al (2020) revela que, em 2019, cerca de 96% de
toda a arrecadagao proveniente do IPTU, ISS e
ITBI ocorreu nos 1.772 municipios brasileiros que
tinham mais de 20 mil habitantes. Isto significa
que os 3.796 municipios com populagao inferior
a 20 mil habitantes contribuiram com apenas 4%
do total da arrecadagao conjunta destes impos-
tos no mesmo ano. Apds transferéncias inter-
governamentais, a receita disponivel para estes
3.796 municipios de menor porte subiu para 17%
do montante total das receitas municipais.

Quando observamos a heterogeneidade da
rigueza entre os municipios (Figura 2), nota-se

1 SICONFI, 2079.
2 E a receita do ano fiscal, compreende a receita tributéaria
(os impostos; as taxas; as contribuicdes de melhoria), a recei-
ta patrimonial, a receita agropecuaria, a receita industrial, a
receita de servicos, as transferéncias correntes e outras re-
ceitas correntes.
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a discrepancia no PIB per capita entre as cida-
des. Por um lado, em 2019, cerca de 81% dos
municipios apresentaram uma renda per capita
inferior a média nacional brasileira de cerca de
R$ 35,2 mil®, sendo 2281 cidades com uma renda

Figural

menor a R$ 15 mil. Do outro, 274 municipios
apresentam valores superiores a R$ 60 mil, com
79 cidades ultrapassando os R$ 100 mil.

3 IBGE, acesso em 28 de setembro de 2023.

Relacao entre a média da receita propria e corrente dos municipios
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Figura 2

Distribuicao dos municipios por faixa de renda per capita (em milhares de reais).
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PNAFM: Origem e estrutura
do programa

3.1. Antecedentes

Em 1998, surge o Programa Nacional de Apoio
a Gestao Administrativa e Fiscal dos Municipios
Brasileiros (PNAFM), com o objetivo de apoiar a
gestdo fiscal dos municipios brasileiros. Este pro-
grama € parte de um processo mais amplo que
remonta a 1993, quando o Brasil iniciou a imple-
mentacao do Programa de Estabilizagao Econo6-
mica, conhecido como Plano Real. A Ultima fase
deste processo, a partir de julho de 1994, resul-
tou na introdugao da nova moeda, o Real (Giam-
biagi, 2005).

O periodo entre 1995 e 1999 foi marcado ndo
s6 por uma estabilizagao monetaria sélida, mas
também por uma crise financeira substancial nos
estados e, em menor escala, Nnos municipios bra-
sileiros. O conjunto subnacional apresentou défi-
cits primarios médios de 0,4% do PIB de 1995 a
1998, enquanto o governo central, em contraste,
registrou superavits médios de 0,3% no mesmo
periodo (Villela, 2019).

Entre 1996 e 1998, o Governo Federal langou
o Programa de Apoio a Reestruturagdo e Ajuste
Fiscal (PAF)“ com o propdsito de auxiliar os
governos estaduais a reequilibrarem suas finan-
cas. Este programa envolveu o refinanciamento
de dividas conferindo prazos de pagamento mais
longos. Posteriormente, os municipios de grande
porte também foram contemplados com um pro-
grama semelhante® (Villela, 2019). Com o objetivo
de respaldar os Estados que se comprometiam a
implementar medidas de ajuste fiscal no ambito
do PAF, o Governo Federal buscou a colaboragado
do BID em 1996 para promover a modernizagao
dos mecanismos de gestao financeira e tributaria
a nivel estadual. Como parte desta iniciativa, foi
concebido e aprovado o Programa Nacional de
Administracao Fiscal para os Estados Brasileiros
(PNAFE)®. A implementacdo do PNAFE ocorreu

4 Lei n®9.496, de 11 de setembro de 1997.

s Medida proviséria n°1.811, de fevereiro de 1999.

6 Nas fases seguintes, o programa recebeu o novo nome de
Programa de Apoio a Gestéo dos Fiscos do Brasil (Profisco).
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entre 1997 e 2006, com financiamento de um
empréstimo de US$ 500 milhdes concedido pelo
BID, juntamente com uma contrapartida finan-
ceira equivalente da Uniao (Villela, 2019).

Assim, em 1998, tendo como base a experi-
éncia inicial com o PNAFE e reconhecendo que
0s 5.507 municipios existentes a época tambéem
precisavam de suporte técnico e moderniza-
¢ao em suas administragdes tributarias e finan-
ceiras para alcancar o ajuste fiscal necessario,
o Ministério da Fazenda convidou o BID para
desenvolver também um programa de apoio
a gestdo fiscal municipal, o PNAFM. Ainda na
fase final de discussao do programa, antes de
sua aprovagao, o Governo Federal encaminhou
ao Congresso Nacional o Projeto de Lei Com-
plementar relativo a Responsabilidade Fiscal
(LRF)". Com a aprovacao da LRF ficou evidente
a importancia instrumental do PNAFM no sen-
tido de apoiar os municipios brasileiros a cum-
pri-la (Villela, 2019).

Assim, o PNAFM foi concebido como um
empréstimo multifasico, originalmente formu-
lado e aprovado com um financiamento de
US$ 11 bilhdo, a ser executado em trés fases, cada
uma com a mesma estrutura de componentes,
subcomponentes e produtos e que permitiria a
inclusao de diferentes municipios a cada fase.
Em 2009, durante o processo de aprovacao da
segunda fase, com o objetivo de cumprir os acor-
dos de programacao da carteira do Banco no
pais, foi acordado o aumento para cinco fases do
programa, sem alterar a sua estrutura.

A primeira fase do programa, aprovada
em agosto de 1999 com um financiamento de
US$ 300 milhdes, contemplou 84 municipios
e terminou de ser executada em dezembro de
2012. J4 a segunda fase, com vigéncia entre 2012
e dezembro de 2017, foi aprovada com um finan-
ciamento de US$ 150 milhdées e contemplou 22
municipios. Durante a avaliagdo dos resulta-
dos’, observou-se que as duas etapas contribu-
iram positivamente para o aumento da receita

tributaria superior ao aumento registrado no PIB
e nas transferéncias constitucionais.

A terceira fase do PNAFM foi iniciada em
2018, com previsdo de término em dezembro de
2023%°, com o propdsito de atingir diversos resul-
tados relacionados a receita tributaria, como a
reducao da proporcao de transferéncias prove-
nientes do governo federal em relagcao as recei-
tas correntes, de 53% para 51%, e o incremento da
carga tributaria prépria dos municipios em rela-
¢do ao PIB, de 2,2% para 2,8%. Na avaliagcao do
impacto, a variavel de interesse sera a arrecada-
¢ao tributaria propria, pois trata do veiculo para o
cumprimento dos dois indicadores de interesse.

3.2. Produtos para aumentar a
arrecadacao tributdria

Considerando a alta heterogeneidade dos muni-
cipios, o programa foi estruturado com dois
componentes e a selecao de 47 produtos pre-
estabelecidos voltados para a modernizacao da
gestdo fiscal.

O primeiro componente “Coordenacao

|n

e Assisténcia Técnica Nacional” visa apoiar

acdes relacionadas com assisténcia técnica,

7 Lei Complementar n°102, de 4 maio de 2000. A LRF trouxe
desafios adicionais a boa gestao fiscal municipal, na medida
em que apresenta uma extensa lista de regras fiscais a se-
rem cumpridas, sob a pena de sang¢bes. As principais regras
e limites da LRF sdo sobre: (i) gastos com pessoal; (ii) divida
publica; (iii) contratagao de empréstimos de antecipagao de
receita; (iv) concessao de garantias em operagoes de crédito;
(v) divida flutuante; (vi) gastos tributarios; (vii) limites a criagéo
de novas despesas; (Viii) previsdo da arrecadagao; (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.
8 Ao todo foram executados 85 projetos municipais, uma
vez que o municipio de Joinville/SC executou dois projetos
no PNAFM [, o primeiro com inicio em 2002 e o0 segundo em
2008.

® Para mais detalhes, veja os relatérios de conclusao de fa-
ses anteriores do programa (PCR): PNAFM | e PNAFM II.

20 Posteriormente, o programa foi extendido até Margo 2026.
21 No anexo F, avaliamos o impacto do programa em rela-
Gao a este indicador, pois nos indica o esforco tributario dos
municipios.
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Figura 3
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Fonte: Elaboragao propria.

cooperagao, supervisao e avaliagcao dos proje-
tos municipais e é executado diretamente pelo
Ministério da Fazenda?®?. O segundo compo-
nente, denominado “Fortalecimento Institucio-
nal Municipal”, abarca propriamente os projetos
municipais, sendo dividido em quatro subcom-
ponentes?’, com os objetivos de fortalecimento
institucional, melhora na gestao e governanca
da secretaria de fazenda, ganhos arrecadatdrios
e melhor gestdo das despesas.

Para esta avaliagcao, o enfoque é centradoem
como os produtos implementados no programa
afetam a capacidade de arrecadar dos munici-
pios e em sua ldgica vertical (Figura 4). Com a
melhora da capacidade institucional, o programa
visa fortalecer a infraestrutura administrativa e
tributaria local para uma boa gestao tributaria
e de pessoas?, estruturando as competéncias
definidas em lei municipal, evitando a existéncia
de textos contraditérios sobre a mesma matéria
e eliminando regras ultrapassadas.

O aumento na capacidade do fisco em detec-
tarinconsisténcias esta pautado em produtos para
ampliar a inteligéncia tributaria e o cruzamento de
informacdes. Exemplos disto sao investimentos

em tecnologias de controle espacial, focadas na
gestao dos impostos sobre propriedades urba-
nas, como em atualizagao cartografica, georre-
ferenciamento e fotografias aéreas. Além disso,
produtos focados na melhoria do atendimento e
relacionamento com o contribuinte, oferecendo
0s servigos para a simplificagdo do cumprimento
de suas obrigag¢des tributarias, realizando adequa-
damente o controle e o acompanhamento das
dividas ativas dos cidaddos e empresas.

Ja o aumento base de calculo dos tributos
dos municipios é realizado por meio da atualiza-
¢ao de cadastros e valores. O primeiro é cadas-
tro mobiliario, relacionado a informacgdes das
empresas. J&4 o segundo é o cadastro imobilia-
rio, reforcado pelos produtos de gestao controle

22 Com orcamento de US$ 16,43 milhoes.

2 (i) Gestao Fiscal Integrada (representando 40,9% dos recur-
s0s), (ii) Administragao Tributaria e do Contencioso Fiscal (51,3%
dos recursos) e (iii) Administragao Or¢camentaria, Financeira,
Contabil, Patrimonial e de Controle da Gestao Fiscal (7,3% dos
recursos), além de (iv) recursos residuais destinados a Gestdo,
monitoramento e avaliacdo dos projetos (cerca de 0,5%).

24 Estudos indicam que esquemas de incentivos direciona-
dos a profissionais-chave em administragdes tributarias re-
sultam em taxas de retorno adicionais entre 35% e 51% (Khan
et al,, 2016).

PNAFM: Origem e estrutura do programa
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espacial. Por fim, a atualizacdo da Planta Gené-
rica de Valores (PGV), ferramenta que define
como é calculado os valores dos imoveis para a
devida cobranga do imposto.

Dessa forma, por meio de melhorias nos pro-
cessos institucionais, do aumento das informa-
¢des disponiveis para o fisco e da otimizagdo
dos procedimentos de fiscalizagdo e controle, o
PNAFM eleva a arrecadacao prépria dos munici-
pios sem a necessidade de aumento de aliquota.

3.3. Processo de aprovacao e
beneficidarios do PNAFM llI

No processo de adesao ao PNAFM, os municipios
interessados elaboram um projeto a partir de um
conjunto de produtos elegiveis preestabelecido.
Cada produto recebe uma pontuagao conforme
0 impacto esperado segundo as diretrizes pro-
gramaticas e recomendacdes técnicas do Pro-
grama. Os projetos municipais sao classificados
e aqueles com maior pontuagao sdo priorizados
para execucao®.

Os 52 municipios participantes da terceira
fase do programa estao distribuidos por todas
as regides do pais, com maior representativi-
dade das regides Sul (33% dos participantes) e
Sudeste (31%), seguida do Nordeste (27%). A par-
ticipagao da regidao Centro-Oeste € de 9%, e da
regido Norte de 2%, com apenas um munici-
pio (Figura 5). Dentre os municipios integrantes,
12 sao capitais (inclusive o Distrito Federal). Na
regidao Sudeste, trés das quatro capitais partici-
pam do Programa, enquanto que na regido Sul,
com proporg¢ao similar de municipios, ha a parti-
cipagao de apenas uma capital.

Quanto a populagdo, os municipios da ter-
ceira fase do PNAFM apresentam a seguinte
distribuicao: (i) quinze municipios tém uma popu-
lacao inferior a 20 mil habitantes, (ii) dez munici-
pios estao situados entre 20 e 80 mil habitantes,
(iii) seis municipios tém uma populacao entre 80
e 300 mil habitantes, (iv) nove municipios tém

Figura 4
Distribuicao por regiao dos municipios
participantes do PNAFM ll|

a )

[

N J

Fonte: Sistema de Elaboragao, Execugao e Monitoramento de
Projetos (SEEMP).
Elaboragao proépria.

uma populagao entre 300 mil e T milhao de habi-
tantes, e (v) dez municipios tem populacao entre
um e cinco milhdes de habitantes. Por fim, dois
municipios participantes tém uma populagao
superior a 5 milhdes de habitantes.

Essas praticas levam a diminui¢cdo das ativida-
des de sonegacao e conscientizam o contribuinte
sobre a importancia do pagamento de tributos,
levando a uma maior arrecadacgao (Brasil, 2022).
Os municipios integrantes do PNAFM registra-
ram uma renda per capita média de R$ 51,3 mil
em 2019, o que é maior do que a média brasileira
de R$ 35,2 mil?*®. No entanto, 64% dos municipios
apresentaram um PIB per capita inferior a média
nacional. Em extremos opostos, Senador de Sa é
0 Municipio com o menor valor, registrando ape-
nas R$ 6,9 mil, enquanto que S&o Paulo tem a
maior renda, registrando o valor de R$ 62 mil.

25 Mais detalhes no Regulamento Operacional do Programa.
26 |BGE, acesso em 28 de setembro de 2023.
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Base de dados e metodologia

Neste estudo, busca-se determinar se a imple-
mentacao do PNAFM Il a partir de 2018 esta
associada a uma variagao positiva na receita tri-
butaria municipal. Para isso, foi utilizado um
painel de dados fiscais dos municipios brasilei-
ros entre 2014 e 2021, extraido do SICONFI?, e
empregado o método de diferencas em diferen-
¢as, que compara o resultado observado para o
grupo que recebeu o tratamento (isto &, partici-
pou do PNAFM Ill) com outro grupo similar que
ndo o recebeu. A hipdtese por tras dessa compa-
racao é que ambos os grupos (tratado e controle)
apresentariam trajetérias similares caso nenhum
deles tivesse sido submetido ao tratamento?®.

O método de diferengas em diferencas é
amplamente utilizado na literatura de finan-
¢as publicas para avaliagbes de impacto. Por
exemplo, Gadenne (2017) examina o efeito do
Programa de Modernizagcao da Administragao
Tributaria e da Gestao dos Setores Sociais Basicos
(PMAT), do BNDES, voltado para a modernizagao
fiscal dos municipios brasileiros, sobre as receitas

tributarias e a qualidade das despesas. J& Tem-
plado e Artana (2018) utilizam o mesmo método
para avaliar o impacto da implementacdo da
nota fiscal eletrénica sobre as vendas declaradas
na Argentina?.

Serd utilizada a execuc¢do dos desembolsos
financeiros do empréstimo para avaliar o desem-
penho do programa. No caso do PNAFM, o
desembolso financeiro ocorre usualmente apds
a comprovagao da sua execucdao fisica e finan-
ceira, ou seja, apds a implementacao e paga-
mento dos produtos, o que permite acompanhar
o progresso do fortalecimento da gestao muni-
cipal a partir do seu desembolso financeiro®°.

27 Sistema de Informacdes Contdbeis e Fiscais do Setor PuU-
blico Brasileiro (SICONFI).

28 Hipodtese verificada no anexo B.

29 Qutros exemplos incluem a avaliagdo intermediaria do
PNAFM Il (COOPE/UCP, 2017) e a avaliacdo do Profisco | (BID,
2022).

30 O Manual Operacional do PNAFM prevé duas modalida-
des de desembolso financeiro: (i) reembolso (modalidade-
-padrao) e (ii) antecipagdo de fundos. No caso da antecipagao,

13
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Os dados do programa sao provenientes do Sis-
tema de Elaboracgao, Execucao e Monitoramento
de Projetos (SEEMP), consultado em outubro
de 2022, e contemplam o desembolso finan-
ceiro anual de 2018 a 2021. Como trata-se ainda
de um projeto em andamento, elegemos os cor-
tes de 50% e 25% de desembolso financeiro do
projeto municipal como a variavel que denota
tratamento para mensurar o efeito sobre a arre-
cadagao municipal.

Dos 52 municipios presentes no programa,
19%" ainda nao haviam recebido desembolso
financeiro até 2021. Por essa razao, nao é possi-
vel avaliar o efeito do programa nesses munici-
pios. Isso significa que a avaliacao sé possa ser
feita para os outros 33 municipios. Por outro lado,
trés*? municipios foram retirados da amostra por
apresentarem inconsisténcias na divulgacao dos
seus resultados pré-tratamento®. Por fim, Sena-
dor de S&/CE foi retirado da amostra, pois apre-
sentou dados omissos para 2017, ano utilizado
para a criagcao do grupo de controle, resultando
em 29 municipios a serem avaliados. Dentre estes
29 municipios, 25 tiveram uma execucao finan-
ceira de pelo menos 25% até 2021, sendo que des-
tes, 22 atingiram também a execucao financeira
de 50% até 2021.

Dentre os 29 municipios da amostra, pode-
mos verificar, na Tabela 1, 0 ponto de execucao do
projeto medido em 2021 pelo desembolso finan-
ceiro e a variacao real positiva da arrecadacao
préopria municipal entre 2017 e 2021.

4.1. Criacao do grupo de controle

Os municipios brasileiros apresentam grande
heterogeneidade entre si, conforme demons-
trado na secao anterior. Na Tabela 2, observamos
as diferencas de médias entre os municipios par-
ticipantes do programa em relagao ao total dos
municipios brasileiros, concluindo que os muni-
cipios que ingressaram no programa sao, em
média, municipios com grandes populagdes,

mais ricos, com o PIB mais concentrado no setor
de servicos e com uma grande participagao de
municipios de capitais comparados a populagao
de todos os municipios do Brasil.

Nesta avaliacao, optou-se pelo uso do pare-
amento, para formar o grupo de controle com
base em critérios objetivos, isto €, variaveis obser-
vaveis que selecionem municipios semelhantes
a0 grupo que participou do PNAFM Ill. Em outras
palavras, buscou-se identificar municipios que
teriam, a priori, uma evolugao similar na arreca-
dacdo prdépria nos Ultimos anos, independen-
temente de serem participantes do programa
ou nao. A partir de uma amostra que engloba
praticamente todos os municipios, emprega-
-se o0 “Propensity Score Matching” (PSM) utili-
zando o método “Nearest Neighbor Matching”.
A combinacdo entre o método de diferencas
em diferencas com matching resulta em uma
diminuigdo do viés do estimador®** da avaliagao
(Gertler et al, 2016).

A ideia por trds do PSM é criar grupos com-
paraveis entre si em relagao a uma ou mais
caracteristicas relevantes que afetam a probabi-
lidade de pertencer ao grupo tratado (Caliendo
e Kopeinig, 2005). O procedimento comecga por
estimar um modelo de probabilidade de perten-
cer ao grupo tratado (modelo de probabilidade

0s recursos sao alocados em fundo especifico que ndo po-
dera exceder 20% do financiamento, e é usado para o paga-
mento direto de fornecedores do projeto municipal.

% S&0 eles: Biguacu/SC, Bom Sucesso/PR, Brasilia/DF,
Campo Maior/Pl, Cornélio Procépio/PR, Governador Celso
Ramos/SC, Jaguapitd/PR, Marialva/PR, Nova Londrina/PR,
Novo Oriente/CE, Recife/PE, Santo Amaro da Imperatriz/SC,
Santo André/SP, Senhor Do Bonfim/BA, Terra Boa /PR, Terra
Rica/PR, Tunas do Parana/PR, Uruoca/CE.

32 S&o eles: Buriti dos Lopes/PI. Joaquim Pires/PI e Tejucuo-
ca/CE.

32 Consideramos inconsistentes os municipios que apresen-
taram variagdes extremas positivas e negativas em sua arre-
cadagao, no qual indica que exista erros na base conforme
discutido em Santos et al (2020). A retirada desses munici-
pios nao altera os resultados de significancia e direcao do
modelo de diferencgas e diferencas.

34 O viés do estimador é a diferenga entre o valor esperado
desse estimador e o valor real do parametro estimado.
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Tabela 1

Relacao entre a variacao das receitas tributarias entre 2017 e 2021
e desembolso financeiro dos projetos

Variagdo arrecadacio real da receita Marca do desembolso

Cidade tributaria 2017-2021 (%) financeiro em 2021

Aparecida de Goiania/GO ’ 3% ’ 26%

Aracaju/SE ’ 17% ’ 9%

Astorga/PR ’ 28% ’ 91%

Balneario Camborit/sC ’ 63% ’ 92%

Barbosa Ferraz/PR ’ 83% ’ 94%

Belo Horizonte/MG ’ 22% ’ 54%

Bertioga/SP ’ 55% ’ 88%

Bom Despacho/MG ’ 31% ’ 42%

Campo Grande/MS . 19% . 65%

Corbélia/PR ) 38% ) 95%

Fortaleza/CE ’ 18% ’ 59%

Goiania/GO ’ 39% ’ 21%

Guarulhos/SP ’ 17% ’ 65%
MapetiningalSP B G N

Juiz de Fora/MG ’ 16% ’ 51%

Manaus/AM ’ 31% ’ 74%

Penapolis/SP ’ 15% ’ 82%

Petrépolis/R] . 24% . 76%

Porto Alegre/RS ’ 23% . 27%

Presidente Prudente/SP ’ 14% ’ 65%

Rio de Janeiro/R] ’ 15% ’ 53%

Salvador/BA ’ 18% ’ 25%

Santa Maria/RS ’ 18% ’ 69%
SaoBernardo do Campo/SP e 2 ST

S&0 Gongalo/RJ ’ £1% ’ 65%

S&o Paulo/SP ’ 38% ’ 55%

Solonépole/CE ’ 30% ’ 51%
e 2 ce AN

Uberaba/MG 28% 38%

Nota: Foram selecionados os municipios que receberam algum desembolso financeiro e que ndo apresentaram dados de arrecadagao
inconsistentes. Portanto, sdo estes que participaram da amostra para a avaliagao de impacto.

Base de dados e metodologia
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Tabela 2

Estatistica descritiva dos municipios brasileiros (2017)

Média total dos municipios

Variaveis brasileiros
Populagao 29 mil
PIB Servicos per capita R$ 7 mil
PIB Descontado per capita R$ 15 mil
Capitais 0,25%
Observagoes 5516

Média dos municipios
participantes do PNAFM llI

845 mil

Nota: As varidveis PIB servicos per capita e PIB descontado per capita expressam, respectivamente, o Produto Interno Bruto para o
setor de servigos dividido pela populagdo municipal e o PIB total descontado o setor de servicos dividido pela populacdo municipal,
em valores correntes. A variavel Capitais indica a porcentagem de municipios que sdo capitais de seu respectivo Estado na amostra. Os
dados sao provenientes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Observagdes omissas sdo excluidas no estabelecimento

das médias.

de tratamento) usando varidveis observaveis e,
em seguida, calcular a probabilidade de trata-
mento para cada individuo no grupo tratado e
no grupo de controle. Com base nesta probabili-
dade, é possivel emparelhar individuos do grupo
de controle com individuos do grupo tratado que
tém probabilidades de tratamento semelhantes.
Além disso, para a construgao do grupo controle,
foram retiradas as observacdes que estavam fora
do suporte comum?, ou seja, a distribuicdo des-
sas observacdes entre os grupos € tao diferente
gue nao é possivel encontrar um grupo de indi-
viduos com caracteristicas semelhantes em rela-
¢ao a estas observacodes.

O método por si s, poderia ser um caminho
para a avaliacao do programa; no entanto, con-
dicdes especificas precisam ser atendidas para
produzir estimativas de impacto validas. Entre
elas, é necessario encontrar unidades nao trata-
das que sejam semelhantes em todas as carac-
teristicas relevantes as unidades tratadas, tanto
observaveis quanto ndo observaveis. Em outras
palavras, o PSM exige sele¢cdo com base em vari-
aveis observaveis e a incapacidade de medir uma
ou mais caracteristicas relevantes (ndo obser-
vaveis) que determinam o processo de selegao

resulta em estimativas tendenciosas do impacto
do programa (Heinrich et. al, 2010).

Na avaliagcao em questao, podem existir dife-
rengas nao observaveis entre 0os grupos, como
uma maior maturidade da gestdo fiscal ou carac-
teristicas locais que podem influenciar tanto a
entrada no programa quanto um desempenho
arrecadatério diferenciado, levando a uma esti-
mativa enviesada na avaliagdo do programa.
Considerando que estas diferencas nao obser-
vaveis sdo fixas no tempo, pode-se utilizar o
método de diferencas em diferencgas, controlado
pela primeira diferenca do modelo, uma vez que
estaremos comparando o grupo com ele mesmo
(Gertler et al, 2016).

Portanto, o PSM nao é utilizado para identi-
ficar o efeito do programa, e sim criar um grupo
de controle que tenha tendéncia paralela aos
municipios tratados e reduzir o viés do estima-
dor no método de diferengas e diferencgas. Assim,

35 O suporte comum consiste nos individuos do grupo de
controle que tém a probabilidade de participar no conjunto
de probabilidades dos individuos tratados, bem como nos
individuos tratados que tém a probabilidade de participar
dentro do conjunto de probabilidades dos individuos de
controle.

Impulsionar as receitas locais por meio da modernizagao da gestao fiscal: o caso do PNAFM llI



Tabela 3

Analise descritiva e teste de médias (Teste t para amostras emparelhadas) entre
0s grupos de tratamento e controle obtidos pelo PSM (2017)

Média de Média de
Varidveis controle tratamento Valor t
Populagao 466.252 488.533 -0,155 0,877
PIB Servicos pc R$ 24,7 mil R$ 21,3 mil 0,8022 0,42
PIB Descontado pc R$19.81 mil R$ 18 mil 0,687 0,401
Capitais 26% 0,338 073
Observacdes 23

Nota: As varidveis monetarias (PIB servicos e PIB descontado) foram definidas em términos per capita. As varidveis PIB servicos per capita
e PIB descontado per capita expressam, respectivamente, o Produto Interno Bruto para o setor de servicos dividido pela populacdo
municipal e o PIB total descontado o setor de servicos dividido pela populagao municipal, em valores correntes. A varidvel Capitais indica
a porcentagem de municipios que sdo capitais de seu respectivo Estado na amostra. Os dados sdo provenientes do Instituto Brasileiro

de Geografia e Estatistica (IBGE).

foi utilizada parciménia na escolha dos con-
troles para diminuir a variancia do estimador
escolhendo varidveis que buscam emular a capa-
cidade arrecadatéria do municipio e sua compo-
sicao, para ser um contrafactual mais préximo
em relagao a participagao no programa.

Desta maneira, foi criado um grupo con-
trole com base em um conjunto de variadveis, a
saber: populagao, PIB proveniente de atividades
de servicos e PIB municipal total menos a par-
cela proveniente de servicos®6. Todas as variaveis
sdo referentes a 2017, ano precedente ao inicio da
intervencdo. A populagao reflete a escala de arre-
cadagao potencial do municipio, o PIB de servi-
¢os busca quantificar o potencial de arrecadacao
local, notadamente do ISS, e o PIB total descon-
tado pelo PIB de servigcos abrange outros niveis
de renda ndo contemplados no PIB de servicos,
0 que poderia impactar, por exemplo, a arrecada-
¢ao do IPTU e os demais tributos.

O grupo de controle é formado por aqueles
municipios nao participantes que apresentam
probabilidade mais préxima a dos municipios
participantes de pertencer ao grupo de trata-
mento, baseado apenas em sua capacidade de
arrecadacgao. Observa-se, na Tabela 3, em relagao

as variaveis de selecdo, que é possivel rejeitar a
hipdtese nula de diferenca de médias entre os
grupos de tratamento e controle obtidos por
meio do PSM com um nivel de significancia de
1%. Isso significa que podemos tratar as médias
entre 0s grupos como iguais.

Neste sentido, permaneceram na amostra
do estudo por estarem no suporte comum os
seguintes municipios: Teresina/Pl, Solondpole/
CE, Aracaju/SE, Bom Despacho/MG, Juiz de Fora/
MG, Uberaba/MG, Petropolis/R], Sdo Goncalo/
RJ, Bertioga/SP, Guarulhos/SP, Itapetininga/SP,
Penapolis/SP, Presidente Prudente/SP, Sdo Ber-
nardo do Campo/SP, Astorga/PR, Barbosa Fer-
raz/PR, Corbélia/PR, Balnedrio Camboriu/SC,
Porto Alegre/RS, Santa Maria/RS, Campo Grande/
MS, Aparecida de Goidnia/GO, Goidnia/GO. Por
outro lado, foram retirados da amostra do estudo
por nao encontrarem unidades comparaveis os
seguintes municipios: Manaus/AM, Fortaleza/CE,
Salvador/BA, Belo Horizonte/MG, Rio de Janeiro/
RJ e Sao Paulo/SP.

36 No Anexo A, sdao apresentados os coeficientes associados
ao pareamento.
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Ja os municipios escolhidos pelo algoritmo
para o grupo controle foram: Boa Vista/ RR,
Belém/PA, Aracati/CE, Croatd/CE, Jodo Pessoa/
PB, Recife/PE, Maceid/AL, Caetanos/BA, Ichu/BA,
Contagem/MG, Ponto Belo/ES, Dugue de Caxias/
RJ, Campinas/SP, Guaruja/SP, Itapevi/SP, Jundiai/
SP, Leme/SP, Ribeirdo Preto/SP, Taboao da Serra/
SP, Florianépolis/SC, Cachoeirinha/RS, Carazinho/
RS, Rio Quente/GO.

Para verificar o nivel de robustez, no Anexo
D, foi refeito o matching excluindo os municipios
da selegdo acima para verificar se os resultados
se manteriam os mesmos, eliminando assim a
possibilidade do viés de selecao da amostra de
controle. O exercicio revelou que os resultados se
mantem em termos de significancia e direcao.

4.2. Diferencas em diferencgas

Apds o pareamento, devemos verificar a validade
da hipdtese de trajetodrias paralelas, ou seja, se
na auséncia do tratamento, os grupos de trata-
mento e controle seguiriam tendéncias similares
ao longo do tempo. Na andlise realizada no Anexo
B, ndo foram encontradas evidéncias para rejeitar
a hipotese nula de que as médias sdo estatistica-
mente iguais entre os dois grupos em qualquer
um dos anos pré-tratamento. Portanto, pode-se
aceitar a hipdtese que as trajetdrias sao paralelas.

Assim, a equacgao utilizada para a estimacgao
do impacto do PNAFM Il na arrecadacgao é des-
crita a seguir:

Y, = B,PNAFM + B, Participante +
B.PGs_2018 + BX, + ¢, (1)

Na equacdo (1), “Y," representa o logaritmo da
arrecadacao do municipio i no ano t. A analise
da arrecadacao sera realizada em cinco varia-
veis distintas: (i) receita tributaria total; (i) a soma
dos dois principais impostos, IPTU e ISS; (iii) a
arrecadacao do IPTU; (iv) a arrecadacao do ISS;
e (v) demais receitas, entendidas como a receita

tributaria total subtraida das arrecadacgdes do
IPTU e do ISS.

A variavel “PNAFM" toma o valor 1 apenas
guando o municipio i atinge determinada marca
de execucdo financeira e mantém este valor até o
final do periodo. Com isso, o coeficiente B, indica
o efeito do tratamento, isto é, o impacto médio
Nos mMunicipios presentes no programa da inter-
vencao do PNAFM 1.

Para essa variavel foram realizados tam-
bém quatro exercicios relativos ao efeito do tra-
tamento. No primeiro tratamento, a dummy
“PNAFM” assume o valor 1T quando o municipio
participante atinge 50% da execugao financeira
do projeto e mantém o valor 1 nos anos subse-
guentes. No segundo quando é atingida a marca
de 25% da execucao financeira do projeto e man-
tém o valor 1 nos anos subsequentes. Como pla-
cebo, foi realizada a regressao, assumindo para
a dummy “PNAFM" o valor igual a 1 a partir do
momento em que 0 municipio recebe o primeiro
desembolso e outro teste de robustez assu-
mindo o valor igual a 1a partir da data de criagao
do projeto especifico municipal. Em linha com
a teoria da mudancga, a simples criagao do pro-
jeto municipal nao deve gerar o fortalecimento
da gestédo fiscal municipal, e sim a implementa-
¢ao dos produtos previstos no PNAFM IlI, o que
pode ser medido ao atingir os marcos de desem-
bolso financeiro.

A variavel “Participante” corresponde alem
todo o periodo, caso o municipio tenha rece-
bido o tratamento em qualquer periodo, ou seja,
indica 0s municipios estar no grupo de trata-
mento. Logo, o coeficiente B, corresponde a dife-
renca entre os grupos de tratados e de controle
nao relacionado a implementag¢ao do programa.

A varidvel “Po6s_2018" representa uma
dummy que assume o valor1a partir de 2018, con-
trolando para ambos os grupos fatores que afe-
tam de maneira uniforme a receita prépria dos
municipios. O fato de os municipios terem dife-
rentes periodos de implementacao do programa
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impossibilita a obtencao de uma data fixa de
pds-tratamento. Portanto, nossa abordagem visa
captar o efeito médio do tempo para ambos os
grupos pods inicio do tratamento.

Os coeficientes associados as variaveis conti-
das em X, por sua vez, buscam isolar o efeito do
tratamento sobre a arrecadacgao propria munici-
pal, controlando o efeito de outras varidveis sobre
a arrecadacgao propria dos municipios. Neste
caso, foram utilizadas as variaveis escolhidas no
processo de pareamento: o logaritmo da popula-
¢ao, PIB proveniente de atividades de servigos e
PIB municipal total menos a parcela proveniente
de servicos. Adicionalmente, foi também incluido
a dummy “Capitais” que toma o valor 1se o muni-
cipio é capital do Estado e O em caso contrario;
e a dummy “PNAFM 2" que controla as diferen-
cas de trajetdrias dos municipios que participa-
ram do PNAFM Il no periodo pré-tratamento®,

visto que a implementagcao do programa foi
entre os 2012 e 201738, Todas as variaveis moneta-
rias estao expressas em valores reais (precos de
2021), per capita e em logaritmos naturais®. Por-
tanto, o coeficiente deve ser interpretado como o
aumento percentual na arrecadacgao per capita
relacionado a implementac¢ao do programa.

37 Note que o coeficiente associado a esta dummy ndo se
trata de uma avaliagcdo do PNAFM I, visto que teremos da-
dos apenas a partir de 2014, além de ndo ser possivel esta-
belecer a quantidade de produtos aplicados durante esse
periodo. Assim, nao podemos dizer nada do efeito atribuivel
a0 programa sobre os municipios.

38 Dos municipios tratados, 3 participaram do PNAFM II, sen-
do eles: Itapetininga/SP, Sdo Bernardo do Campo/SP e Cam-
po Grande/MS. Fizemos um exercicio retirando os munici-
pios tanto do controle quanto do tratamento que participa-
ram do PNAFM lI, os resultados se mantém muito préximos
ao do nosso modelo principal.

39 Como as variadveis do PIB sdo varidveis correntes, testamos
no Anexo C se sao exdégenas em relagdo ao programa.
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Resultados e discussao

Primeiramente, é verificada a correlagcao entre
avancos da execucao do programa pelos muni-
cipios, medida pelo desembolso financeiro, e o
aumento correspondente na arrecadacao tribu-
taria como descrito na Tabela 1. Na Figura 5, é pos-
sivel observar um indicativo de correlagao entre
essas duas variaveis. Para atestar, foi utilizado o
teste de Pearson, com uma correlagdo com 10%
de significancia entre as duas variaveis°.

Mesmo com a correlacao identificada, nao
se pode afirmar que se trata do efeito do pro-
grama nos municipios; pode-se apenas cons-
tatar que ambas as varidveis apresentam uma
relacdo positiva. Para estabelecer o efeito atribu-
ivel ao programa, foi utilizado o método de dife-
rencas em diferencas como descrito na secao
anterior, comparando o grupo de estudo com o
grupo de controle.

A Tabela 4 resume os resultados obtidos a
partir da implementacao do programa PNAFM
Ill, destacando um notavel aumento na arreca-
dacao tributdria per capita real dos municipios

submetidos ao tratamento, em comparagdao com
0s municipios do grupo de controle. Os resulta-
dos indicaram significativo de cerca de 28,6%*
quando considerada a marca de 50% de execucao
do programa, e de 20,9% ao considerar a marca
de 25% de execucdo. J& o primeiro desembolso,
no qual produtos relevantes ainda nao foram
implementados, nao é suficiente para apresen-
tar resultados significativos. Adicionalmente, o
placebo (ano de criacao do projeto) também nao
apresenta um resultado significativo.

Os principais tributos, ISS e IPTU, correspon-
dem, respectivamente, a 42% e 29% da arreca-
dacao tributaria total dos municipios*2. A fim de
verificar o efeito do PNAFM Il sobre estes tri-
butos, na Tabela 5, foi registrado um efeito se
mostra préximos, mas menor se comparado a

40 \alor-p = 0,05411

4 Para uma interpretagao exata, aplica-se a exponencial do
coeficiente, subtrai uma unidade e multiplica por 100. (Pare-
da e Alves,2018)

42 S|CONFI, 2019.
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Figura 5

Analise da correlacao entre o nivel de
execucao do projeto e a variagao real da
arrecadacao
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arrecadacao tributaria total. Considerada a marca
de 50%, os resultados indicaram um valor signifi-
cativo de 27,3%, e de 22,1% considerando 25% do
desembolso financeiro. Tanto o primeiro desem-
bolso quanto o placebo continuam apresen-
tando resultados nao significativos para a soma
destes componentes da arrecadagao.
Analisando o efeito desagregado destes
impostos, primeiramente, na Tabela 6, € apre-
sentado a especificagcdo do efeito do PNAFM
sobre o IPTU, indicando um efeito de aumento
de 37,2% com estabelecimento da marca de 50%
do desembolso financeiro e 33% para marca de
25% do desembolso. Este resultado reforca o
impacto positivo dos produtos desenhados para
aumentar a arrecadagao deste tributo, inclu-
sive 0 compromisso obrigatdrio do municipio na
atualizagcao do cadastro imobiliario, junto a inte-
gracao da administragcdao ao controle espacial e

georreferenciamento entre outros. Os placebos
do teste, como esperado, apresentam resultados
nao significativos.

Ja na Tabela 7, é apresentando o impacto
sobre 0 ISS. Neste caso, para nenhuma das espe-
cificagcdes os resultados sao significativos. Isto
pode estar associado a uma maior necessidade
de tempo de maturagao dos projetos, ao grande
valor do desvio padrao apresentado ou a uma
maior énfase do programa a outros componen-
tes da tributacgao.

Dado que a soma do IPTU e ISS corresponde
a 71% da arrecadacao tributaria propria munici-
pal, se faz necessario avaliar também o efeito do
programa em relagcao as outras receitas que cor-
respondem a 29%. Na Tabela 8, os valores indi-
cados para os coeficientes sdo bem prdximos
aos associados a arrecadacgao tributaria, sendo
26,6% para a marca de 50% da execucao finan-
ceira e18,9% para a marca de 25% do desembolso
financeiro. Tanto o primeiro desembolso quanto
a criacao do projeto nao apresentaram resulta-
dos significativos.

Considerando o efeito do tratamento a partir
das marcas de 50% e 25%, a analise mostra que o
programa impacta as fontes de receitas tributarias
de forma distinta, tendo maior efeito sobre o IPTU
(37,2% e 33%), Unico com um compromisso obriga-
torio dos municipios. Por outro lado, nao apresenta
efeito significativo sobre o ISS. Em geral, os resul-
tados para a receita tributaria, para a soma do IPTU
e ISS; e para as outras receitas sdo bem préximos.

Como robustez, os testes de placebo mos-
traram que os coeficientes deixam de ter efeitos
estatisticamente significativos quando utiliza-
MOoS marcas nas quais os produtos previstos
no programa para o fortalecimento da gestao
fiscal ainda nao foram implementados, refor-
¢ando a logica vertical do potencial de impacto
dos produtos.

No Anexo D, é realizado um teste adicional
de robustez, variando totalmente o conjunto do
grupo de controle a fim de validar a consisténcia
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Tabela 4

Variacao na arrecadacao da receita tributaria associada a implementacao
do PNAFM Il (2018-2021)

Desembolso Desembolso Primeiro Criacao do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

PNAFM 0,286™** } 0,209*** ‘ 0,087 -0,013
. (0,08) . (0,07) | (0,07) (0,07)

Participante 0,228*** 0,237 0,244+ 0,276***
(0,04) (0,04) (0,04) (0,05)

Capitais 0,166™** 0,167*** 0,154%** 0,150%**
(0,06) (0,06) (0,06) (0,06)
PNAFM2 0,006 0,024 0,028 0,038

...................................... ©og) e e e

PIB descontado -0,226*** -0,238™** -0,251%* -0,267***
(0,08) (0,08) (0,08) (0,08)

PIB servicos 1,154% 1,159+ 1,164%* 1,173%**
(0,05) (0,05) (0,05) (0,05)

Populagao 0,072% 0,071+** 0,071+* 0,073***
(0,01) (0,01) (0,02) (0,02)

Pos_Trat18 0,237+ 0,234%** 0,244+ 0,276***
(0,04) (0,04) (0,04) (0,05)
Observagoes 379 379 379 379
R? 0,833 0,831 0,828 0,827

Nota: Os erros padrdo dos residuos (mostrado entre parénteses) sdo robustos, corrigidos pelo controle de heterocedasticidade. *** p<0,01,
**p<0,05, * p<0,1. Em linha com a equacgao (1), o coeficiente da varidvel “PNAFM" indica o impacto percentual do programa PNAFM Il sobre
o logaritmo da arrecadacao tributaria per capita dos municipios. Ja o coeficiente da variavel “Participante” indica a diferenca percentual
entre o grupo de tratamento e o grupo de controle, independente ao programa. A variavel “Capitais” indica a diferenca percentual
da arrecadacdo prépria entre um municipio de capital e um de interior e a varidvel PNAFM2 controla a diferenca implementacdo do
programa no periodo pré-tratamento. As variaveis “PIB descontado”, “PIB de servicos” e “Populacao” estdo em escala logaritmica, e as
varidveis monetdrias em termos per capita, assim, os seus coeficientes devem ser vistos como elasticidade entre elas e o logaritmo da
arrecadacao tributaria per capita.

dos resultados. Observa-se que os resultados devam ser vistos com cautela, uma vez que o

obtidos permanecem similares aos do modelo programa ainda estd em aplicagcao e os resulta-

principal, o que fortalece a robustez das conclu-
sdes apresentadas.

Assim, aimplementacédo parcial do PNAFM Il]
apresenta indicativos estatisticos de um impacto
positivo e significativo na arrecadacgdo tributa-
ria per capita dos municipios tratados. Porém, é
importante ressaltar que os valores de impacto

dos apresentados representam um efeito médio
sobre o conjunto dos tratados. E importante con-
siderar que o efeito do tratamento é heterogé-
neo Nos Municipios e pode estar associado a um
pequeno grupo com alto nivel de execucao.
Neste sentido, foi realizado no Anexo E uma
analise para avaliar se os resultados apresentados
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Tabela 5

Variacao na arrecadacao do IPTU e ISS associada a implementacao do
PNAFM I1I (2018-2021)

Desembolso Desembolso Primeiro Criacdo do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

PNAFM 0,273*** } 0,227%** | om ) 0,021

| (0,08) ; (0,08) | (0,07) ) (0,08)
Participante 0,019 ) 0,017 ) 0,024 ) 0,048

) (0,04) ) (0,04) ) (0,05) ) (0,05)
Capitais 0,09 ) 0,09 ) 0,084 ) 0,082

. (0,06) . (0,06) . (0,06) . (0,06)
PNAFM2 0,203*** ) 0,214%* ) 0,214*** ) 0,218***

’ (0,07) ’ (0,07) ’ (0,08) ’ (0,08)
PIB descontado -0,677** ) -0,684*** ) -0,674*** ) -0,672%*

’ (0,09) ’ (0,09) ’ (0,09) ’ (0,09)
PIB servicos 1,390%** ) 1,394*** ) 1,389%** ) 1,389%*

..................................... ©0S e e e

Populagao -0,0005 ) -0,002 ) -0,002 ) -0,001

’ (0,02) ’ (0,02) ’ (0,02) ’ (0,02)
Pos_Trat18 0,193*** ) 0,192%** ) 0,199** ) 0,224***

) (0,04) ) (0,04) ) (0,05) ) (0,05)
Observacdes ) 364 ) 364 ) 364 ) 364
R2 0,85 0,849 0,847 0,846

** p<0,05, * p<0,1. Em linha com a equagao (1), o coeficiente da variavel “PNAFM" indica o impacto percentual do programa PNAFM Il
sobre o logaritmo da arrecadacédo da soma do IPTU e ISS per capita dos municipios. J& o coeficiente da varidvel “Participante” indica
a diferenca percentual entre o grupo de tratamento e o grupo de controle, independente do programa . A variavel “Capitais” indica a
diferenca percentual da arrecadacao prépria entre um municipio de capital e um de interior e a varidvel PNAFM2 controla a diferenga
implementagdo do programa no periodo pré-tratamento. As varidveis “PIB descontado”, “PIB de servicos” e “Populagao” estao em escala
logaritmica, e as varidveis monetdrias em termos per capita, assim, os seus coeficientes devem ser vistos como elasticidade entre elas e
o logaritmo da arrecadagado da soma do IPTU e ISS per capita.

estdo associados a outliers, nesse caso, os trés explicado pelo alto valor do desvio padrao, visto
municipios*®* com maior variagao da receita tribu- como o programa ainda esta sendo executado.

taria no periodo e com um alto nivel de execugao
(acima de 88%). Os coeficientes associados ao
programa mantém efeitos positivos e menores,

43 A retirada de apenas dos dois maiores mantém a signifi-
mas perdem a sua significancia. Isso pode ser cancia do modelo.
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Tabela 6

Variacao na arrecadacao do IPTU associada a implementacao
do PNAFM Il (2018-2021)

Desembolso Desembolso Primeiro Criacao do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

**p<0,05, * p<0,1. Em linha com a equacgao (1), o coeficiente da varidvel “PNAFM" indica o impacto percentual do programa PNAFM Il sobre
o logaritmo da arrecadagéo do IPTU per capita dos municipios. J& o coeficiente da variavel “Participante” indica a diferenca percentual
entre o grupo de tratamento e o grupo de controle, independente ao programa. A variavel “Capitais” indica a diferenca percentual
da arrecadacdo prépria entre um municipio de capital e um de interior e a varidvel PNAFM2 controla a diferenca implementacdo do
programa no periodo pré-tratamento. As variaveis “PIB descontado”, “PIB de servicos” e “Populacao” estdao em escala logaritmica, e as
varidveis monetdrias em termos per capita, assim, os seus coeficientes devem ser vistos como elasticidade entre elas e o logaritmo da
arrecadagao do IPTU per capita.
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Tabela 7

Variacao na arrecadacgao do ISS associada a implementacao do
PNAFM I1I (2018-2021)

Desembolso Desembolso Primeiro Criacdo do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

**p<0,05, * p<0,1. Em linha com a equacao (1), o coeficiente da varidvel “PNAFM" indica o impacto percentual do programa PNAFM Il sobre
o logaritmo da arrecadacéo do ISS per capita dos municipios. J& o coeficiente da varidvel “Participante” indica a diferenga percentual
entre o grupo de tratamento e o grupo de controle, independente ao programa. A variavel “Capitais” indica a diferenca percentual da
arrecadacdo propria entre um municipio de capital e um de interior e a variavel PNAFM2 controla a diferenca de implementacéo do
programa no periodo pré-tratamento. As variaveis “PIB descontado”, “PIB de servicos” e “Populagao” estdo em escala logaritmica, e as
varidveis monetdrias em termos per capita; assim, os seus coeficientes devem ser vistos como elasticidade entre elas e o logaritmo da
arrecadagao do ISS per capita.
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Tabela 8

Variacao na arrecadacgao de outras receitas associada a implementacao do PNAFM
[l (2018-2021)

Desembolso Desembolso Primeiro Criacdo do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

PNAFM 0,266*** } 0,189** | 0,087 ) 0,035

| (0,08) ; (0,08) | (0,07) ) (0,07)
Participante 0,04 ) 0,044 ) 0,053 ) 0,064

’ (0,04) ’ (0,04) ’ (0,05) ’ (0,05)
Capitais 0,106* ) 0,105* ) 0,099* ) 0,099*

. (0,06) . (0,06) . (0,06) . (0,06)
PNAFM2 0,196*** ) 0,207** ) 0,206*** ) 0,209***

’ (0,07) ’ (0,07) ’ (0,07) ’ (0,07)
PIB descontado -0,576™** ) -0,5871%** ) -0,569*** ) -0,568***

’ (0,08) ’ (0,09) ’ (0,09) ’ (0,09)
PIB servicos 1,237 ’ 1,234%%* ’ 1,228%* ’ 1,229%*

...................................... 005 oS eos o0

Populagdo -0,027* ) -0,028* ) -0,028* ) -0,028*

’ (0,02) ’ (0,02) ’ (0,02) ’ (0,02)
Pos_Trat18 -0,01 ) -0,006 ) 0,004 ) 0,015

. (0,04) . (0,04) . (0,05) . (0,05)

Observagges 0 SO O |

R2 0,751 0,748 0,746 0,746

Nota: Os erros padrdo dos residuos (mostrado entre parénteses) sdo robustos, corrigidos pelo controle de heterocedasticidade. *** p<0,01,
** p<0,05, * p<0,1. Em linha com a equagao (1), o coeficiente da varidvel “PNAFM" indica o impacto percentual do programa PNAFM |
sobre o logaritmo da arrecadacgdo subtragdo da tributaria em relagdo a soma do IPTU e ISS per capita dos municipios. Ja o coeficiente
da varidvel “Participante” indica a diferenga percentual entre o grupo de tratamento e o grupo de controle, independente ao programa.
A varidvel “Capitais” indica a diferenca percentual da arrecadacdo prépria entre um municipio de capital e um de interior e a variavel
PNAFM2 controla a diferenga implementagao do programa no periodo pré-tratamento. As varidveis “PIB descontado”, “PIB de servicos” e
“Populacdo” estdo em escala logaritmica, e as varidveis monetarias em termos per capita, e, assim, os seus coeficientes devem ser vistos
como elasticidade entre elas e o logaritmo da arrecadacado subtracdo da tributdria em relacdo a soma do IPTU e ISS per capita.

Resultados e discussao
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Consideracoes finais

Considerando o menor desenvolvimento insti-
tucional dos governos locais, investimentos na
modernizacao da gestao fiscal, por meio de capa-
citacdo técnica, consultorias, servigcos técnicos e
aquisicao de equipamentos, entre outros, podem
ser uma estratégia eficaz para fortalecer as finan-
¢as municipais. Por sua vez, a maior autonomia
financeira permite que os municipios tenham
recursos adicionais sob sua gestdo e governancga
para investir em bens e servicos publicos, infraes-
trutura e projetos de desenvolvimento local, con-
tribuindo para o progresso socioeconémico das
comunidades locais.

A avaliagdo demonstrou que o PNAFM Il
vem gerando um impacto positivo na receita
prépria dos municipios brasileiros, contribuindo
para fortalecer sua autonomia fiscal e possi-
bilitar uma melhor oferta de bens e servicos
publicos localmente. Observa-se um aumento
significativo de 28,6% na arrecadacao tributaria
real per capita dos municipios que atingiram ao
menos 50% de desembolso financeiro e 20,9%

na arrecadacao real per capita dos municipios
que atingiram 25% de desembolso financeiro
do programa. Adicionalmente, o ganho advindo
da arrecadacao de IPTU é o principal motor do
aumento de receita, com o incremento corres-
ponde a 37,2% com a marca de 50% de execu-
¢ao. A magnitude do efeito deve ser vista com
cautela, ja que o programa ainda esta sendo apli-
cado e os resultados sdo um efeito medio sobre
o grupo dos tratados.

Os resultados reforcam a hipodtese de
impacto positivo do programa na arrecadacao
tributaria dos municipios, explicados pela imple-
mentacao de produtos focados na melhoria da
eficiéncia e eficacia da administracao tributa-
ria, como de expansao da inteligéncia fiscal, na
implementacao da administracao integrada ao
controle espacial, atualizagao cartografica, uso
do georreferenciamento e da aerofotograme-
tria, e na melhoria da qualidade das informacdes
fiscais, tais como a atualizacdo dos cadastros
municipais.
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Conjuntamente, os produtos implementa-
dos pelo PNAFM s3o responsaveis em ampliar a
base de calculo dos tributos municipais e fortale-
cer a capacidade real e percebida do fisco local
para detectar inconsisténcias em declaracdes.

Osinvestimentos em modernizagao da ges-
tdo fiscal subnacional promovidos pelo PNAFM
sdo especialmente interessantes no contexto
da América Latina e do Caribe, onde ha um
potencial ainda pouco explorado para arreca-
dacao de tributos sobre a propriedade urbana,
equivalentes ao IPTU brasileiro. Por exemplo,
segundo a base de dados OECD Stat, a média
registrada para a regido em 2021 foi de 0,4% do
PIB, bem abaixo de 1,1% registrado para os pai-
ses da OCDE.

Testes de falsificacao (placebo) foram rea-
lizados para fortalecer a atribuicdo causal dos
resultados. Esses testes consideram como mar-
cos a criagdo do projeto e a data do primeiro

desembolso financeiro, momentos anteriores
a uma implementagao consistente de produ-
tos previstos no programa para o fortalecimento
da gestao fiscal municipal. Nestes casos, os coe-
ficientes dos impactos se tornavam estatistica-
mente ndo significativos.

A metodologia PSM, empregada para cria-
¢ao do grupo contrafactual, ndo permitiu a
identificacao de controles com caracteristicas
arrecadatoérias préoximas para 0s maiores muni-
cipios participantes do programa. Estudos pos-
teriores podem avancar em especificacdes
adicionais para verificar o impacto do programa
neste grupo. Além disso, a conclusao da fase Il
do programa permitira avaliar seu impacto glo-
bal em todos os municipios envolvidos, inclusive
nagueles que ainda nao alcancaram os marcos
estabelecidos. Nos préximos anos, sera possivel
avaliar os efeitos de médio e longo prazo do for-
talecimento da gestao fiscal municipal.

Impulsionar as receitas locais por meio da modernizagao da gestao fiscal: o caso do PNAFM I
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Anexo A
PSM

A tabela Al refere-se ao modelo /logit aplicado
para determinar a probabilidade de tratamento
no método do PSM. Nela, usou-se varidveis que
definem a base tributavel para atribuir a probabi-
lidade para pertencer ao grupo de tratamento. Os
resultados mostram que uma maior populagao,
e uma maior renda per capita sdo determinantes

Tabela Al

Probabilidade de participar do PNAFM Il
Varavel Estimador
Intercepto -590
Populagdo 4,504 x %

PIBDescontadopercapita i3bhre
PIB servicos per capita 4,080 e

Nota: *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

para uma maior probabilidade de participar do
PNAFM IlI.

O suporte comum gerado contém 2.002
municipios com probabilidade entre 0,26% e
72,6% de chance de participacdo ao PNAFM Il
Abaixo, a figura Al mostra a distribuicao da pro-
babilidade entre os grupos.

Erro padrao Valor-p
0,43 0,0000 ***
0,00 0,000%*
0,02 0,09*
0,01 0,001 ***
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Anexo B

Trajetdrias paralelas

Neste anexo, seguindo o exposto por Clarke e
Schythe (2020)%4, é apresentado o método de
“Estudo de eventos de diferengas em diferengas”
como uma abordagem para avaliar a consistén-
cia das tendéncias paralelas nos grupos de tra-
tamento e controle antes do tratamento, além
de analisar o impacto do tratamento ao longo do
tempo para tratamentos escalonados.

Para cada periodo, foram calculadas as esti-
mativas pontuais e seus intervalos de confianca
(por padrao, foi utilizado o valor de 95%) por meio
da equacgao (3), permitindo assim a compara-
¢ao dos dados pré e pods-evento. O evento cor-
responde a (k=0), e a linha de referéncia para a
anadlise é (k=1), periodo anterior ao tratamento.
Cada municipio do programa tem esse periodo
associado ao atingimento da marca de 50% de
desembolso financeiro, assim como na especifi-
cacao principal da analise.

As estimativas pontuais representam as
médias das diferencas entre os grupos trata-
dos e de controle. Se estas estimativas nao

sdo estatisticamente diferentes no periodo
pré-evento, isto indica que as tendéncias nos
grupos seriam semelhantes caso o tratamento
nao tivesse sido aplicado.

-2 T_‘
Y, =a +2 B,PNAFM, +Z B,PNAFM, + (BI)
k=T, k=0

B)<ik + Yt + ¢k+ 8it

Naequagao Bl, Y, representa o logaritmo da arre-
cadagao do municipio i no ano t, sendo a arre-
cadagdo considera as cinco contas presentes no
modelo principal**, PNAFM, representa uma vari-
avel dummy que é igual a 1 quando o periodo de
observacao relativo ao grupo dos tratados tem

44 Detalhes da implementacao em R utilizada foram retira-
dos de https:/lost-stats.github.io/Model_Estimation/Rese-
arch_Design/event_study.html. Acesso em 06 de outubro
de 2023.
45 Receitas tributérias, soma do IPTU e ISS, IPTU, ISS e outras
receitas.
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0 mesmo valor que k (ano em relagcao ao trata-
mento) e O caso contrario. T e T, s&0 0 menor e o
maior numero de leads e lags a serem considera-
dos em torno do periodo de tratamento, respec-
tivamente. X representa os controles e y e ¢ sao
efeitos fixos do tempo e dos grupos.

A Figura Bl resume os resultados. Antes do
evento, ou seja, quando k<O, todos os periodos
apresentam valores significativamente iguais a
zero, conforme indicado pelo intervalo de con-
fianca. Isto fortalece a evidéncia de que as ten-
déncias eram paralelas nos grupos no periodo
pré-tratamento. Apds o tratamento, é possivel
notar uma tendéncia positiva de ganho de arre-
cadacgao.

Para periodos poés-tratamento, o impacto é
positivo e diferente de zero para o ISS. Para os
demais, ainda sdo encontrados valores iguais
a zero, ja que o intervalo de confianca é con-

sideravelmente amplo devido a escassez de

Figura Bl

dados disponiveis, por ser ainda um programa
muito recente. Como exemplo, pode-se men-
cionar que apenas dois municipios alcancaram
a marca de 50% de desembolso financeiro no
ano k=2.

Outro exercicio para avaliar a hipodtese de
tendéncias paralelas, foi feito por meio da equa-
cao (B2):

Y, = Participante * Anos (B2)

Onde Y, € o logaritmo da soma da arrecadagao
tributaria real, ‘Participante’ é a varidvel dummy
gue denota 1 no caso de o municipio pertencer
ao grupo de tratamento e O caso contrario. ‘Anos’
se refere aos anos pré-tratamento.

Nela, ndo ha evidéncias para rejeitar a hipo-
tese de que as médias sdo iguais em ambos os
grupos em qualquer um dos anos. Portanto,
pode-se aceitar que as trajetérias sdo paralelas.

Estudo de evento de diferencas em diferencas

-
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Figura B1
Estudo de evento de diferencas em diferencas (continuagso)
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Tabela A2
Analise estatistica da tendéncia dos grupos
Variavel Coeficiente Erro padrao t valor P valor
Intercepto 6,38725 0,22424 32,029 <2e-16
Tratados 0,31195 0,30983 1,498 0,315
Controle2015 0,02642 0,30661 -0,231 0,931
Controle2016 -0,04456 0,30661 -0,371 0,885
Controle2017 0,02507 0,30661 -0,327 0,935
Tratados2015 -0,08206 0,42831 -0,093 0,848
Tratados2016 -0,0177 0,42831 0,079 0,967
Tratados2017 -0,08721 0,42831 0,136 0,839

Nota: ** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1, 2014 é omitido devido a multicolinearidade
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Anexo C

Exogeneidade do PIB

Dado o uso davariavel do valor corrente do PIB no
método de diferencas e diferencas, faz-se neces-
sario avaliar se 0 PIB é exdgeno a implementacao
do programa para Nnao correr risco que as varia-
¢coes correntes afetem a identificacao do efeito

do programa. Na tabela abaixo, verifica-se que
todos os coeficientes associados a implementa-
¢ao do programa sao nao significativos. Assim,
pode-se concluir que o programa nao afeta sig-
nificativamente o PIB municipal.
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Tabela C1
Efeito da implementacdao do PNAFM Il sobre o PIB municipal

PIB descontado PIB servicos

Desembolso Desembolso Desembolso Desembolso
financeiro = financeiro = Primeiro financeiro = financeiro = Primeiro
Variavel 50% 25% desembolso 50% 25% desembolso

Nota: ** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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Anexo D

Robustez ao grupo de controle

Esse exercicio busca avaliar se caso for alterado o
grupo de controle, isso implicaria em mudancas
significativas nos resultados. Ou seja, busca veri-
ficar se ndo houve um viés de selecao no grupo
de controle que enviesa a avaliagao do programa.
Assim, os municipios utilizados como controle na
especificagao principal foram retirados da amos-
tra e o processo de matching refeito. Abaixo
segue os coeficientes da regressdo logit.

Tabela D1

Probabilidade de participar do PNAFM Il
Varavel Estimador

Intercepto -578

Populagdo 6,18 x e

PIB Descontado per capita -500 e
PBsenicospercapta - 4o3ren

Nota: *** p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1.

Além dos municipios do grupo de con-
trole anterior, Manaus também passa a com-
por o grupo por ter um municipio semelhante
a ele disponivel“®. O grupo de controle passa a
ser: Ananindeua/PA, Palmas/TO, Sdo Luis/MA,
Alto Longa/Pl, Caicé/RN, Natal/RN, Jaboatdo dos

46 Retirar municipios da amostra altera as probabilidades
associadas a todos municipios, alterando as possibilidades
de matching.

Erro padrao Valor-p
0,47 0,0000**
0,00 0,000
0,02 0,088*
................ 0020002***
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Tabela D2

Resumo do efeito da implementacao do PNAFM nos componentes da arrecadacao
com grupo controle alternativo

Receita Tributaria

Desembolso Desembolso Primeiro Criacdo do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

PNAFM 0,263*** 0,188** 0,08 -0,02

Soma IPTU + ISS

Desembolso Desembolso Primeiro Criagdo do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

PNAFM 0,227 0,163** 0,09 0,00

Desembolso Desembolso Primeiro Criagdo do projeto

financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

(continua na pdgina seguinte)
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Tabela D2

Resumo do efeito da implementacao do PNAFM nos componentes da arrecadacgao
com grupo controle alternativo (continuacéo)

Desembolso Desembolso Primeiro Criacdo do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

Outras receitas

Desembolso Desembolso Primeiro Criagdo do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal

PNAFM 0,262*** 0,165** 0,10 0,05

’ (0,09) ’ (0,08) ’ (0,07) ’ (0,08)
Participante 0,166*** ’ 0,173 ’ 0,175+ ’ 0,182%+*

’ (0,04) ’ (0,05) ’ (0,05) ’ (0,06)
Pos_2018 0,024 ) 0,032 ) 0,048 ) 0,062

................................... 04 B0A B0 B0

Observagdes ) 360 ) 360 ) 360 ) 360
R? 0,773 0,77 0,768 0,767

Nota: Os erros padrdo dos residuos (mostrado entre parénteses) sdo robustos, corrigidos pelo controle de heterocedasticidade. *** p<0,01,
**p<0,05, * p<0,1. Em linha com a equagao (1), o coeficiente da varidvel “PNAFM" indica o impacto percentual do programa PNAFM Il sobre
o logaritmo da arrecadagdo do tributo per capita dos municipios. Ja o coeficiente da varidvel “Participante” indica a diferenca percentual
entre o grupo de tratamento e o grupo de controle, independente ao programa. A variavel “Capitais” indica a diferenca percentual
da arrecadacdo prépria entre um municipio de capital e um de interior e a varidvel PNAFM2 controla a diferenca implementacédo do
programa no periodo pré-tratamento. As variaveis “PIB descontado”, “PIB de servicos” e “Populacao” estdo em escala logaritmica, e as
varidveis monetdrias em termos per capita, assim, os seus coeficientes devem ser vistos como elasticidade entre elas e o logaritmo da
arrecadagao municipal per capita.

Guararapes/PE, Terezinha/PE, Itamaraju/BA, Nova A Tabela D2 apresenta resultados resumidos
Ibia/BA, Barbacena/MG, Confins/MG, Governador com a aplicacao do método de diferencas assim
Valadares/MG, Ribeirdo das Neves/MG, Vicosa/ como naequagao (1) paraonovogrupode controle.
MG, Nova Iguacu/R], Osasco/SP, Santo André/ Os resultados se mostram consistentes em rela-
SP, S0 José dos Campos/SP, Curitiba/PR, Ponta ¢ao ao modelo principal, demonstrando a robus-
Grossa/PR, Criciima/SC, Nova Petrépolis/RS. tez do efeito do PNAFM Il sobre os municipios.
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Anexo E

Analise de heterogeneidade

Por se tratar de uma avaliagdo intermediaria, existe
uma grande disparidade em relagdo ao nivel de
execucao financeira dos municipios participan-
tes. Enquanto alguns estao proximos do término
de sua execugao, outros ainda se encontram na
metade do processo. Além disso, a variedade de
produtos incluidos em cada municipio e a sequ-
éncia de execugao também diferem consideravel-
mente entre os municipios. Portanto, espera-se
que os resultados do efeito de tratamento em cada
municipio também apresentem heterogeneidade.

Esse anexo pretende realizar dois exercicios.
O primeiro visa investigar a influéncia da exclusao
de municipios no efeito estimado do programa,
considerando a especificagao principal (equagao
1). A estratégia adotada foi retirar os municipios
que apresentam uma maior variagao real da arre-
cadacao tributaria entre 2017 (pré-tratamento) e
2021 (ultimo ano da avaliagdo), comecgando pelo
municipio com a maior variagao e excluindo até
gue o coeficiente do programa deixe de ser esta-
tisticamente significativo.

Ao longo do exercicio, foi identificada a
necessidade de excluir trés municipios, a saber:
Ferraz/PR,
desembolso financeiro com 83% de variagao real

Barbosa apresentando 94% de
na receita; Balneario Camborid/SC, com 91% de
desembolso financeiro e 63% na variacao real
da receita; e Bertioga/SP, apresentando 87% de
desembolso financeiro com 55% na variagcao real
da receita. Observa-se que esses municipios se
encontram proximos a conclusao do projeto. Na
tabela E1, notamos que, embora os resultados
ainda se mantenham positivos, a significancia
estatistica é totalmente comprometida devido
ao elevado valor do desvio padrao.

Para o segundo exercicio, alteramos a defi-
nicao da variavel PNAFM na equacao 1. Na nova
especificacao, a variadvel passa a ser continua e
representa o nivel de execug¢dao do municipio i
no periodo t, sendo esse valor contido entre O e
1. Ou seja, em vez de se optar por uma variavel
PNAFM binaria que toma o valor igual a 1 a par-
tir do atingimento de determinada marca de
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Tabela E1

Resumo do efeito da implementacao do PNAFM nos componentes da arrecadacao

com grupo controle alternativo

Desembolso
financeiro = 50%

Desembolso
financeiro = 50%

Desembolso
financeiro = 50%

Receita tributaria

Primeiro
desembolso

Desembolso
financeiro = 25%

Soma IPTU + ISS

Primeiro
desembolso

Desembolso
financeiro = 25%

Primeiro
desembolso

Desembolso
financeiro = 25%

Criacdo do projeto
municipal

Criacdo do projeto
municipal

Criagdo do projeto
municipal

(continua na pdgina seguinte)
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Tabela E1

Resumo do efeito da implementacao do PNAFM nos componentes da arrecadacgao

com grupo controle alternativo (continuacéo)

Desembolso
financeiro = 50%

Desembolso
financeiro = 50%

Desembolso
financeiro = 25%

Desembolso
financeiro = 25%

Primeiro
desembolso

Criacdo do projeto
municipal

Outras receitas

Primeiro
desembolso

Criacdo do projeto
municipal

Nota: Os erros padrao dos residuos (mostrado entre parénteses) sdo robustos, corrigidos pelo controle de heterocedasticidade. *** p<0,01,
** p<0,05, * p<0,1. Em linha com a equagao (1), o coeficiente da varidvel “PNAFM" indica o impacto percentual do programa PNAFM ||
sobre o logaritmo da arrecadacdo per capita dos municipios. Ja o coeficiente da varidvel “Participante” indica a diferenca percentual
entre o grupo de tratamento e o grupo de controle, sem que o programa do PNAFM tenha sido implementado. A varidvel “Capitais”
indica a diferenca percentual da arrecadacdo prépria entre um municipio de capital e um de interior e a variavel PNAFM2 controla a
implementacdo do programa no periodo pré-tratamento. As varidveis “PIB Descontado per capita”, “PIB de Servicos per capita” e “Log
da Populagdo” estdo em escala logaritmica e, assim, os seus coeficientes devem ser vistos como elasticidade entre elas e o logaritmo da

arrecadacdo municipal per capita.

execugao, e O caso contrario, na nova especifica-
¢do ela reporta o nivel de execugao do programa
Nno Municipio em determinado ano.

Na tabela E2, os coeficientes associados a
variavel “PNAFM" reportam qual seria o valor
esperado para o impacto médio sobre o grupo
de tratamento quando a execugao do programa

terminar, ou seja, atingir 100%, tomando o valor
igual al.

Comparando esses resultados aos apresen-
tados na especificagcao principal, observa-se que
os valores associados ao tratamento sao maiores,
o que reforca a ideia de que um maior nivel de
execucao esta associado a maiores resultados.

Anexo E — Andlise de heterogeneidade
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Nesse exercicio, o impacto mais elevado se man-
tém sobre o IPTU, com um possivel resultado
médio de 64,2%. Por outro lado, a variavel ISS per-
manece sem apresentar resultados significativos.

Tabela E2
Efeito da implementacao e execucao do PNAFM nos componentes da arrecadacao

Receita Soma do IPTU
tributaria com ISS

PNAFM 0,335 ) 0,361** }

’ (013) ’ (0,14) ’
Participante 0,038 ) 0,072 )

’ (0,09) ’ (0,05) ’
Capitais 0,173*** ’ 0,169*** ’

’ (0,06) ’ (0,06) ’
PNAFM2 0] ’ 0,121 ’

’ (0,08) ’ (0,08) ’
PIB descontado -0,374%* ’ -0,349%* ’

’ (0,09) ’ (0,09) ’
PIB servicos 1,489*** ’ 1,334%* ’

................................ ©oe) ... 0.

Populagao 0,035* ) 0,005 )

’ (0,02) ’ (0,02) ’
Pos_Trat18 0,163*** ) 0,195%* )

’ (0,05) ’ (0,05) ’

Observagbes ] S 2

R? 0,852 0,809

Para os demais componentes, os resultados per-
manecem proximos entre si, variando entre
33,5% de aumento na receita tributaria e 371%
em outras receitas.

Outras
receitas
0,642** } 0,053 } 0,371
(0,28) } omn } (013)
........ 07 L o0se 00
(0,10) ) (0,04) ) (0,05)
-0,093 ) 0,366*** ) 0,156%**
(013) ’ (0,05) ’ (0,06)
0,350** ) 0,017 ) 0,144*
(017) ’ (0,06) ’ (0,08)
—1,293%** ) 0,122* ) -0,407%**
(079) ’ (0,07) ’ (0,08)
2,257+ ) 1,085 ) 1,228***
....... O oS eoe)
0,068 ) 0,083** ) -0,022
(0,04) ) (0,02) ) (0,02)
0,304*** ) 0,17+ ) -0,024
(0,10) . (0,04) . (0,05)
352 ) 347 ) 347
0,67 0,888 0,78
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Anexo F

Proporcao das receitas propria
em relacao ao PIB

Como um dos resultados previstos para o pro-
grama € o incremento da carga tributaria pro-
pria dos municipios em relacao ao PIB, de 2,2%
para 2,8%, sendo esse indicador responsavel por
medir o esforco tributario dos municipios. Nesse
sentido, esse exercicio busca avaliar como esse
indicador variou entre o grupo de tratamento e
de controle, e se o PNAFM IlI impactou signifi-
cativamente no aumento do esforgo tributa-
rio local.

Na base de dados da avaliagdo, por ser de
origem distinta a linha de base, o valor para esse
indicador é de 2,138% em 2017 para os 52 muni-
cipios do programa. Ja para os 29 munici-
pios da avaliacao, este valor foi de 2.52%. Ja em
2021, os valores respectivamente foram 3.08%
e 3.25%, mostrando um aumento expressivo da

proporcao. (Crescimento, respectivamente, 44%
e 28%). Em comparacao, os demais municipios
brasileiros (5518 que apresentaram dados) passa-
ram de 1.04% para 1.30% (Crescimento de 25%).

O grupo tratamento (23 municipios) apre-
sentava o valor de 2,42% em 2017, evoluindo para
3,08% em 2021 (Crescimento de 27%). Ja o grupo
de controle da especificacao principal, passou de
2,04% para 2.64% em 2021, crescimento de 29%.

Com a finalidade avaliar a contribuicao do
programa, podemos realizar a analise de diferen-
cas em diferencas, para verificar se o programa
apresenta efeitos significativos para este cresci-
mento ao longo do tempo. Os resultados encon-
trados indicam um efeito positivo e significativo
no aumento da capacidade de arrecadacao em
relacao ao PIB dos municipios.
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Tabela F1

Impacto da implementacao do PNAFM sobre a proporcao das receitas propria em
relacdo ao PIB

Desembolso Desembolso Primeiro Criacdo do projeto
financeiro = 50% financeiro = 25% desembolso municipal
PNAFM 1,232%* } 0,960*** | 0,495* ) 0,262
. (0,32) . (0,30) . (0,27) . (0,29)
Paripante 00T 00 0088 0o
’ (076) ’ (017) ’ (018) ’ (0,21)
Capitais -0,088 ) -0,088 ) -0,116 ) -0116
’ (0.23) ’ (0.23) ’ (0.23) ’ (0.23)
PNAFM2 0,533* ) 0,585** ) 0,582** ) 0,594**
...................................... N - B - RO . R
PIB descontado -3,518% ) —3, 5447 ) -3,500%** ) -3,486"*
’ (0,33) ’ (0,33) ’ (0,33) ’ (0,33)
PIB servicos 2,458 ’ 24755 ’ 2,454%%* ’ 2,454%%*
) (0,20) ) (0,20) ) (0,21) ) (0,21)
Populagao -0,077 ) -0,083 ) -0,084 ) -0,084
’ (0,06) ’ (0,06) ’ (0,07) ’ (0,07)
Pos_Tratl8 0,393** ) 0,397** ) 0,421** ) 0,457*
. (0]16) . (0]16) . (018) . (0,20)
Observagoes % % I %
R? 0,369 0,361 0,348 0,343

Nota: Os erros padrdo dos residuos (mostrado entre parénteses) sdo robustos, corrigidos pelo controle de heterocedasticidade. *** p<0,01,
** p<0,05, * p<O,1. Em linha com a equacao (1), o coeficiente da varidvel “PNAFM" indica o impacto percentual do programa PNAFM
Il sobre a proporcdo das receitas propria em relagao ao PIB. Ja o coeficiente da varidvel “Participante” indica a diferenga percentual
entre o grupo de tratamento e o grupo de controle, sem que o programa do PNAFM tenha sido implementado. A varidvel “Capitais”
indica a diferenga percentual da arrecadagdo prépria entre um municipio de capital e um de interior e a variavel PNAFM2 controla a

implementagdo do programa no periodo pré-tratamento. As variaveis “PIB Descontado per capita”, “PIB de Servigcos per capita” e “Log
da Populagdo” estdo em escala logaritmica.
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