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O artigo discute o federalismo brasileiro e seus diversos caminhos para obter
cooperagdo intergovernamental. A analise empirica foca em trés rotas federativas para
promover capacidades estatais municipais. Na dimensao territorial, o Comité de Articulagdo
Federativa, criado em 2003, alocado na Presidéncia da Republica, e seus esforgos para
qualificar a gestdo fiscal e administrativa municipal. Na dimensdo de politicas publicas, o
Sistema Unico da Assisténcia Social, implantado em 2005, e o efeito de suas regras para
estimular a modernizagdo das Secretarias Municipais. Compara-se esse sistema nacional
de politicas com o outro modelo, como é o caso da educagdo, para avaliar os resultados da
implantagdo do Plano de Ag¢des Articuladas surgido em 2007. Na dimensdo de programas,
avalia-se o PMAT, criado em 1997 pelo BNDES e o PNAFM, implantado pelo Ministério
da Fazenda desde 2002. Conclui-se que, com tantas rotas, produzir e implantar politicas
publicas no federalismo brasileiro é um verdadeiro caleidoscépio.
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Cuando no todas las rutas de cooperacion intergubernamental llevan al mismo
camino: arreglos federativos en Brasil para promover capacidades estatales municipales

El articulo discute el federalismo brasilefio y sus diversos caminos para obtener
cooperacion intergubernamental. El andlisis empirico se centra en tres rutas federativas
para promover capacidades estatales municipales. En la dimensidn territorial, el Comité
de Articulacidén Federativa, creado en 2003, asignado en la Presidencia de la Republica,
y sus esfuerzos para calificar la gestidn fiscal y administrativa municipal. En la dimension
de politicas publicas, el Sistema Unico de la Asistencia Social, implantado en 2005, y el
efecto de sus reglas para estimular la modernizacion de las Secretarias Municipales. Se
compard ese sistema nacional de politicas con el otro modelo, como es el caso de la
educacion, para evaluar los resultados de la implantacién del Plan de Acciones Articuladas
surgido en 2007. En la dimension de programas, se evalta el PMAT, creado en 1997 por
el BNDES y el PNAFM, implantado por el Ministerio de Hacienda desde 2002. Se concluye
que, con tantas rutas, producir e implantar politicas publicas en el federalismo brasilefio
es un verdadero caleidoscopio.

Palabras clave: federalismo - Brasil, relaciones intergubernamentales, capacidad
estatal, administracién municipal

When not all intergovernmental cooperation routes lead in the same direction: federal
arrangements in Brazil to promote municipal state capacities

The article discusses Brazilian federalism and its various ways of achieving
intergovernmental cooperation. The empirical analysis focuses on three federative routes to
promote municipal state capacities. In the territorial dimension, the Federative Articulation
Committee, created in 2003, allocated at the Presidency of the Republic, and its efforts to
qualify municipal fiscal and administrative management. In the public policy dimension, the
Single Social Assistance System, implemented in 2005, and the effect of its rules to stimulate
the modernization of the Municipal Secretariats. This national policy system is compared
with another model, such as education, to evaluate the results of the implementation of the
Articulated Action Plan that emerged in 2007. In the dimension of programs, it is evaluated
the PMAT, created in 1997 by the BNDES and PNAFM, implemented by the Ministry of
Finance since 2002. It is concluded that, with so many routes, producing and implementing
public policies in Brazilian federalism is a true kaleidoscope.

Keywords: federalism - Brazil, intergovernmental relations, state capacity, municipal
administration
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Introdugao

Ha pelo menos duas certezas no modelo politico e institucional da cooperacgao
intergovernamental no Brasil apds 1988: o federalismo cooperativo é a matriz
basica, ao mesmo tempo em que existem varios meios de alcangar esse objetivo.
Uma das dreas nas quais o caleidoscépio federativo se expressa com mais
evidéncia é a das iniciativas voltadas a promover capacidades estatais municipais.
Todas as rotas federativas indicam como fim ampliar os recursos institucionais e
administrativos dos governos locais, mas nem todas constituem caminhos similares
em suas alternativas e resultados. Assim, esse artigo visa analisar os diferentes
arranjos existentes no federalismo cooperativo brasileiro similares nos objetivos de
promover a modernizacao da gestdao municipal, mas distintos nos seus instrumentos
de formulagdo e implementacao.

Desde 1988 a Constituicdo e as leis subsequentes confirmaram a autonomia e
a responsabilidade pela implementacdo de boa parte das politicas publicas para
0s municipios, s6 que a grande maioria tem baixa capacidade administrativa e
gerencial paratal. Mascomo em sistemasfederaisautoridades centrais coexistem
com autoridades subnacionais, suas agdes sdao altamente interdependentes,
mas de forma frequente apenas modestamente coordenadas (PIERSON, 1995;
STEPAN, 1999).

Esse dilema da producdo e implementacdo conjunta de politicas de alcance
federativo pode ser mais pronunciado em algumas arenas do que em outras. No
Brasil, esse é um desafio existente quando se trata de desenvolver capacidades
estatais municipais. Por isso, importa analisar os arranjos institucionais e os
resultados do federalismo para lidar com essa questdao de forma coordenada
e cooperativa, sobretudo com as interdependéncias intergovernamentais
intensificadas com a descentralizacdo de politicas. Fortalecer essas capacidades
tornou-se condicdo imperativa para uma descentralizacdo administrativa menos
desigual (VELOSO et al., 2011).

As novas atribuicdes assumidas pelos municipios ampliaram as exigéncias para
qualificar sua gestdo. A literatura que relaciona descentralizacdo de politicas e
capacidades administrativas municipais (MELO, 1996; ARRETCHE, 1999; KUGELMAS;
SoLA, 1999; ABRUCIO, 2005) concorda que existem essas caréncias no ambito
local. Mas sdo poucos os trabalhos que abordam a gestdo municipal e como o
federalismo brasileiro lida com o tema. Na literatura brasileira sobre politicas
publicas ha poucos trabalhos que investigam as capacidades estatais municipais
como fator condicionante dos resultados obtidos com a descentralizacdo (VASQUEZ,
2012). Essa é a principal contribuicdo desse trabalho para ampliar a compreensao
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dos arranjos federativos que, no Brasil, foram implementados com a finalidade de
elevar a qualidade da gestao municipal frente as novas responsabilidades assumidas
com a descentralizagdo de politicas publicas. O artigo busca contribuir para esse
debate na Federacao brasileira, para o que serdo discutidas cinco iniciativas federais
implementadas entre 1997 e 2014.

Em 1997, no primeiro Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998), foi
criado o Programa de Modernizagdo das Administracdes Tributarias (PMAT). No
seu segundo mandato (1999-2002) implementou-se o Programa Nacional de Apoio
a Modernizagdo Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM). O
primeiro é administrado pelo BNDES e foi criado em 1997, o segundo é gerenciado
pelo Ministério da Fazenda (MF) e operado pela Caixa Econémica Federal (CEF).
Esta discussao aborda a implantacao de programas como a forma de cooperagao
federativa para fortalecer capacidades estatais municipais.

No primeiro Mandato Lula (2003-2006) foi criado, em 2003, o Comité de
Articulacdo Federativa (CAF) para, dentre outros objetivos, aportar assisténcia
gerencial as prefeituras. Analisa-se a pactuagdo intergovernamental por meio
da participacdo de unidades constitutivas — Unido e municipios — conforme um
principio de representacdo territorial. Federagdes sdao formadas por um governo
nacional e por no minimo um nivel subnacional, que sdo os estados. Como no Brasil,
apds 1988, os municipios passaram a ser um terceiro nivel de governo, tornou-se
possivel estruturar um férum federativo com a presenca da Unido e desse ente
territorial, sem que os estados tivessem que participar.

Em 2005 foi instituido o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), no qual o tema
da qualificagdo das secretarias municipais sempre esteve presente. No segundo
Governo Lula (2007-2010), o Ministério da Educagdo implementou, em 2007, o
Programa de Ac¢Oes Articuladas (PAR) que teve na modernizacdao das secretarias
municipais uma de suas areas de apoio. O PAR sofreu ajustes organizativos no
Governo Dilma Rousseff, no ano de 2012, o que alterou seu status legal e a forma
de implantacdo. A comparacdo entre essas duas dreas serve para verificar se o
modelo de um sistema nacional de politica publica foi mais exitoso na cooperacgao
federativa do que o caso da educacao.
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Figura 1 - Linha de tempo dos arranjos federativos para promover capacidades
estatais municipais

Fonte: elaboragdo propria.

Para abordar essas iniciativas, o artigo apresenta cinco secdes. Inicia-se
apresentando o marco tedrico e analitico da cooperac¢do federativa para promover
capacidades estatais subnacionais. Segue-se analisando o CAF como o tipo de
cooperagao intergovernamental em bases territoriais. A proxima sec¢do discute
o Suas e o PAR como dois modelos institucionais distintos de politicas publicas
federais, sobretudo a existéncia de um sistema nacional na primeira. A quarta parte
aborda o PMAT e o PNAFM para promover capacidades estatais municipais. Sdo
analisadas cinco experiéncias de cooperacdo federativa organizadas sobre trés
desenhos institucionais distintos. Seguem-se as consideracbes finais, nas quais
se apresenta uma comparac¢do das trés formas de cooperacao federativa e suas
caracteristicas centrais.

As possibilidades da cooperacdo federativa: territérios, politicas e
programas

O federalismo cooperativo é uma construcdo politica para tratar das rela¢des
entre todos os niveis de governo emtorno de agendas comuns. Trata-se de coordenar
unidades territoriais componentes da Federagdo que, por terem seus préprios
interesses, podem optar por vinculos intergovernamentais ou entao buscar maior
autonomia. Portanto, a cooperac¢do ndo é um dado, mas uma continua negociacao
e barganha para gerar consensos que alinhem objetivos nacionais compartilhados
com a autonomia subnacional.

O federalismo como um pacto pode ser expresso na sintese de Elazar (1987): self-
rule and shared rule (auto-governo e governo partilhado). As relacdes federativas
distribuem poder entre unidades autbnomas em arranjos negociados para alcancar
objetivos comuns. Adotado mais claramente a partir do pds-Segunda Guerra, o
federalismo cooperativo cria mecanismos de apoio nacional aos governos subnacionais
sem transforma-los em meros bragos operacionais do poder federal (ELAZAR, 1994).

Rev. Serv. Publico Brasilia 69, edigdo especial Repensando o Estado Brasileiro 85-122 dez 2018 89



m Quando nem todas as rotas de cooperagdo intergovernamental levam ao mesmo caminho: arranjos federativos no Brasil para promover

90

capacidades estatais municipais

A cooperagao envolve arranjos institucionais e regras decisérias que incorporam
interesses baseados territorialmente. Esses variam no grau em que fornecem
poderes de veto as unidades subnacionais, pois o que estd em jogo sdo temas
como a alocacdo de responsabilidades em politicas publicas entre distintos entes
governamentais em relacdo a sua producgdo, implementacdo e financiamento
compartilhado (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Mas, conforme Burgess (2006, p. 47), é preciso separar “federalismo como uma
forca motriz multidimensional e federagdo como sua contraparte institucional,
estrutural e sistémica”. A questdo reside em identificar os caminhos federativos que
formalizam como os elos entre os entes podem ser institucionalizados. Este trabalho
se apoia no conceito de federagdo e em diferentes vinculos intergovernamentais de
cooperacgao que a Unido e os niveis subnacionais podem estabelecer, especialmente
as relagdes formalmente constituidas entre os entes.

Esses relacionamentos podem ser de trés tipos, conforme os autores e
tradicOes tedricas destacadas por Agranoff (2001): a) Anderson (1960) (cooperagao
territorial entre todos os niveis de governo por meio de seus officials); b) Grodzins
(1984) (policy oriented ao enfocar como agéncias publicas e seus gestores em
distintos governos colaboram mutuamente); e c) Elazar (1962) (“hard cases” de
programas selecionados como estudos de caso). A fusdo tedrica e empirica dessas
concepcdes é possivel, pois cooperagdo entre territorios, politicas e programas
pode ser complementar.

As trés dimensdes da cooperacao federativa podem constituir arenas visando
apoiar o fortalecimento institucional dos municipios, considerando a relevancia de
acGes com esse alcance intergovernamental. Sendo o federalismo cooperativo um
sistema que busca pactuar acordos entre os entes por meio de arranjos de corte
territorial, em politicas publicas ou programas, a oferta de a¢des para incentivar a
modernizacdo dos governos locais se insere nesse rol de possibilidades. Mas como
os entes subnacionais sdo auténomos, o pacto federativo se constitui ndo pela
imposicdo das prioridades oriundas do governo central, mas por mecanismos de
inducdo que sejam considerados benéficos em nivel local (LAE-CHO; WRIGHT, 2001).
As iniciativas federais para promover capacidades estatais dos entes subnacionais
se inserem nesse escopo mais amplo das rela¢des intergovernamentais.

Ndo ha capacidade estatal em geral, mas sim nas arenas particulares que servem
para esclarecer as trajetérias diferenciadas de comportamento governamental. Por
isso sua existéncia em um dado contexto precisa ser conhecida: “capacidade para o
qué?”. Uma saida metodoldgica para responder a essa questdo é avaliar quais sdo
os instrumentos de politicas que buscam qualificar a acdo do Estado (WEIss, 1998).
Nesse artigo, cada uma das trés dimensdes analiticas corresponde a uma arena para

Rev. Serv. Publico Brasilia 69, edi¢do especial Repensando o Estado Brasileiro 85-122 dez 2018



Eduardo José Grin; Fernando Luiz Abrucio m

responder a essa pergunta. Mas é preciso também avaliar: “capacidade por quais
meios? Desse modo, arranjos organizados territorialmente, por politicas publicas e
programas sao rotas de cooperacao federativa para promover capacidades estatais
municipais, como esquematizado na Figura 2.

Figura 2 - Modelo analitico do artigo

Cooperacao
territorial

- g > Capacidades
ederalismo ~ EEEEEEES Ooperacao em estatais nos

cooperativo politicas publicas

municipios

Cooperacao em
programas

Fonte: elaboragdo prépria.

Analisar como cada uma das dimensdes promoveu capacidades estatais
municipais serve para ilustrar o caleidoscépio federativo no Brasil. Como sera visto,
diferentes caminhos nem sempre levam ao mesmo fim em termos de cooperagao
intergovernamental.

O CAF e a dimensdo territorial da cooperagao federativa para promover
capacidades estatais nos municipios

No Brasil, até 2003, ndo havia experiéncia prévia de uma arena federativa
envolvendo Unido e governos municipais. O formato desse férum foi inédito
nas federagdes, pois seus congéneres envolvem os trés niveis de governo (caso
suico, australiano, americano e sul-africano) ou ao menos Unido e estados (casos
alemdo, canadense e indiano). O CAF propunha-se a apoiar uma nova organizagao
do Estado nacional baseada no fortalecimento das capacidades institucionais
municipais, cujos limites eram considerados um empecilho. Como se avaliava
que a descentralizacdo politica e fiscal ndo havia gerado mecanismos eficazes
de relagGes intergovernamentais, o CAF buscava um “contrato bilateral”
governos municipais e federal (LOSADA, 2013, p. 9). Ademais, buscava-se qualificar
a burocracia municipal em fungao de um ambiente regulatério mais complexo (por
exemplo, o Estatuto da Cidade e seus requerimentos para as cidades com mais de
20 mil habitantes).

entre

Repactuacdo federativa e geracdo de capacidades estatais eram objetivos de
nation building, especialmente “com foco nos pequenos municipios” (TREVAS,
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2004, p. 5). O decreto que o instituiu o CAF disp0s que deveriam ser propostas
acoes visando fortalecer a capacidade financeira, técnica e gerencial dos
municipios. Conforme Losada:

[A] autonomia conquistada permanece restrita a capacidade de auto-
organizagao politico-administrativa, mas dissociada do aparato tecnoldgico
e dos recursos técnicos e financeiros imprescindiveis a consecucdo dessas
atividades, dai porque é imperiosa e urgente a revisdo do atual modelo de
apoio a gestdao municipal (LOSADA, 2013, p. 1).

O CAF adquiriu relevancia politica ao abrigar-se na Casa Civil da Presidéncia da
Republica como instancia consultiva. Sua estrutura organizacional era formada por
trés niveis de gestdo: Pleno, Secretaria Técnica e Grupos de Trabalho. O Pleno era
a principal instancia decisdria, formada por 37 membros: 19 do governo federal
e 18 das associagdes municipais, mas como as deliberagcdes eram consensuais, o
presidente (Ministro da Secretaria de RelagGes Institucionais - SRI) votava pré-forma.

Houve conquistas para ampliar as capacidades estatais municipais resultantes
desse férum. O periodo 2003 a 2006 enfatizou questdes financeiras e tributarias
pactuadas federativamente e transformadas em normas legais e constitucionais.
Estas foram: valores de transferéncia do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM) aumentaram para 23,5%; Lei Complementar n2 116/2003, sobre o Imposto
sobre Servicos de Qualquer Natureza; repasse da Contribuicao de Intervencao no
Dominio Econémico (CIDE); possibilidade de arrecadar 100% dos valores do Imposto
Territorial Rural (ITR); e as novas regras do saldrio-educacao.

A arrecadacdo do ISS cresceu 289% entre 2000 e 2009, e aumentou seu peso na
receita tributaria prépria, na média municipal, de 36,2% para 42,3%. S3o numeros
expressivos, pois nesse periodo o crescimento acumulado do PIB brasileiro foi de
33%. A participacao do ISS teve um aumento médio de 9,8% anual de 2003 a 2013
(MuLTICIDADES, 2014; ORAIR; ALENCAR, 2010). O terceiro caso trata das transferéncias
da arrecadacdo da CIDE, cujas regras constitucionais pactuadas no CAF definiram
que 25% dos 29% transferidos aos estados seriam destinados aos municipios para
financiar a infraestrutura de transportes.

O quarto caso foi franquear a ampliacdo municipal da arrecadacao do ITR:
aquelas que assumissem sua cobranga e fiscalizagdo poderiam apropriar 100% da
sua receita ao invés dos 50% repassados pela Unido. A EC n2 42/2003 e a Lei n2
11.250/2005 autorizaram a Unido, por intermédio da Secretaria da Receita Federal,
a conveniar com os municipios. O boom ocorreu entre 2008 e 2009,de 95 para
1317 cidades, acrescidas de mais 717 de 2010 a agosto de 2015. O quinto caso
foi a ampliacdo dos repasses do saldrio-educagdo com a mudanca da legislacdo.
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De 2004 a 2008 cresceu em 88% seu repasse estadual aos municipios (SECRETARIA
DE RELACOES INSTITUCIONAIS DA PRESIDENCIA DA RAPUBLICA, 2009). O CAF pactuou as
regras que estabilizaram essas transferéncias.

Contudo, é preciso matizar os resultados do CAF em matérias financeiras e
tributarias, pois seus objetivos na arena intergovernamental ndo se mostraram
sustentaveis. Esse foi um efeito da sua falta de autoridade intragovernamental.
Seguindo o argumento de Wright (1988), a fragil coordenacgado federativa esbocada
nao teve forga politica para gerar um modelo de autoridade mais compartilhada. A
falta de poder intragovernamental explica os recuos frente aos modestos avangos
alcangados, pois a¢des da Unido que reduziram os recursos financeiros locais nao
tinham como ser contrapostas por essa instancia.

O FPM, em 2007, respondia por 26% das receitas municipais, mas em 2012
caiu para 22,5% (municipios com até 50 mil habitantes representavam 75% de
toda participacdo) (CNM, 2013b). Enquanto a politica econémica do Governo
Federal permitiu 1% de acréscimo no FPM, gerou-se um aumento real de recursos
aos municipios. Essa situagdo alterou-se apds 2008, pois o FPM foi reduzido com
as desoneragdes para a industria automobilistica e a linha branca. Apds esse
periodo, quando surgiram dificuldades de manter os acordos firmados no CAF,
decisGes do Governo Federal alteraram essa pactuacdo. Esse é um indicativo da
fragilidade federativa desse forum para envolver as cidades em um processo
cooperativo de nation building.

Em uma conjuntura menos favoravel, o CAF ndo detinha recursos de poder
para influir na redug¢do das aliquotas de IPl que afetaram a arrecadagdo do FPM e
reduziram os repasses aos municipios. Os ganhos gerados pela legislagdo do ISS ndo
foram capazes de compensar essas perdas, e o ITR, além das adesdes que obteve
nao terem sido amplas no universo total de municipios, gerou um efeito marginal na
arrecadacao tributdria. Nos repasses da CIDE, sua cobranca foi zerada pela Unido,
em 2012, para manter os precos dos combustiveis congelados, sem nenhum debate
com o CAF, o que retirou os ganhos obtidos com a pactuacao federativa.

Os resultados liquidos das medidas legais resultantes da pactuagdo federativa
gue buscaram promover a melhoria das capacidades fiscais e financeiras, entre
2008 (um ano antes de comegaram as medidas do governo federal que afetaram as
finangas municipais) até 2013, foram pequenos (Tabela 1).
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Tabela 1 - Compara¢ao das medidas fiscais e tributarias e seus resultados na
receita municipal

Medida Carater Resultado (2008-2013) (%)
FPM Redistributivo -3,5
ITR Receita propria 0,2
Saldrio-educagao Distributivo 1,5
CIDE Redistributivo 0,1
ISS Receita propria 2,1
Resultado geral 0,4

Fonte: elaboragdo propria com base em CNM (2013a) e Multi Cidades (edigdes 2008 a 2013).

Apds 2007, priorizou-se a agenda da gestdo, conforme as propostas do GT
Interfederativo da “Agenda Nacional de Apoio a Gestdo dos Municipios”: a)
aumentar a capacidade de gestdo para executar politicas publicas; e b) facilitar o
acesso municipal aos programas federais, diminuir procedimentos desnecessarios
e unificar habilitagdo, cadastro e acesso aos programas federais (convénios, PMAT/
BNDES com acesso simplificado e o “novo” PNAFM/MF/CEF; e ) apoio a gestdo
municipal por meio do portal de convénios e aplicativos do software publico 4CMBr
(GRUPO DE TRABALHO DE FORTALECIMENTO INSTITUCIONAL E DE QUALIFICAGAO DA
GESTAO DOS MUNICiPIOS, 2011).

O CAF coordenou esforgcos de agéncias centrais para diagnosticar a gestdao
municipal, mas ndo detinha capacidade deciséria para implantar nenhuma acgao.
A cooperacdo federativa que poderia resultar dessas analises ndo gerou nenhum
resultado efetivo. A articulagdo intergovernamental esbarrou nos seus préprios
limites, pois estava além das competéncias do CAF incidir nas iniciativas dos
drgdos setoriais voltadas a moderniza¢do das administragdes municipais. Uma
condicdo necessaria seria evitar o isolamento das acdes realizadas em érgdos
como Banco do Brasil, CEF, CGU, Esaf, Enap e Ministérios. Um desenho com essa
guantidade de ramificacGes intergovernamentais dependia da capacidade de
coordenacdo intragovernamental, mas o CAF ndo possuia estrutura técnica para
alcancgar esse objetivo.

Havia acordo que a “qualidade do federalismo” demandava mais capacidade
estatal municipal, mas a solugdo proposta pelo CAF extrapolava seu poder de
articulagao e gestdo. A combinagdo de auséncia de autoridade intragovernamental
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com a reduzida relevancia que o tema assumiu na agenda do Governo Federal criou
impedimentos para a implementacdo de acGes de apoio a gestdo municipal. Esta
experiéncia mostra que relagGes intergovernamentais sdo ancoradas na politica e
impregnadas de politicas (WRIGHT, 1988), mas a incapacidade de obter acordos na
arena intragovernamental pode impactar a coopera¢do federativa. Por exemplo,
trazer a Escola Superior de Administracdo Fazendaria/MF e a Escola Nacional de
Administracdo Publica/MPOG para uma rede federal de assisténcia técnica teria
poucas chances de ser mobilizada pela falta de poder intragovernamental e de
enforcement do CAF.

Isso para nao falar que MPOG, BNDES e MF tinham os seus préprios programas
de capacitacdo gerencial para municipios, sobre os quais CAF e SRI ndo tinham
autoridade formal. Nao houve apenas problemas como a “armadilha da decisao
conjunta” do seu modelo consensual de decisdo. O problema era que as defini¢des
do CAF ndo tinham garantia de que seriam implementadas, pois esse era um férum
consultivo e sem poder de adotar agendas vinculantes. Como a agenda da gestdo
municipal ndo gerou acordo entre os érgaos federais que compunham o CAF, ao
nao ser aprovada, seu efeito pratico foi manter o status quo das a¢des setoriais ja
implementadas por érgaos como a CEF, BNDES e MPOG.

Se o efeito da primeira fase foi uma involucdo nos ganhos tributarios e
financeiros, a segunda, voltada para modernizar gestdo, pouco avancou além da
formulagdo de uma proposta. O amparo legal do CAF era fragil (formalizado por
Decreto em 2007) e configurou um arranjo precario que, ao fim e ao cabo, dependia
de vontade politica. Seguindo a visdo de Inwood, Johns e O’Reilly (2011), o CAF ndo
poderia ser mais que um “facilitador generalista” e um “corpo de aconselhamento”
para mediar relacGes federativas e com as agéncias centrais. Era desprovido de
recursos de enforcement sobre politicas federais, o que restringiu sua a¢do na
arena intragovernamental. Esse foi o grande limitador para garantir a implantacao
sustentavel de politicas promotoras de capacidade estatal nos municipios.

Um férum com essa configuracdo depende dos 6rgdos especializados do
governo central. Mas quando o consenso ndo esta dado a priori, a dinamica das
relagdes intragovernamentais pode ser decisiva para o formato das relagGes
intergovernamentais. Portanto, uma das razGes que explica a pouca capacidade
de o CAF incidir na agenda do Governo Federal e obter a adesdo de dérgaos
centrais decorreu de seus limites de autoridade deciséria e reduzida capacidade
técnica. Autoridade intragovernamental é uma condicdo necessdria para féruns
federativos serem capazes de gerar resultados intergovernamentais. O CAF foi
incapaz de acordos intragovernamentais entre as agéncias federais que atuavam
desenvolvendo politicas para a administragdo municipal.
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Quanto mais o CAF exp0s sua fragilidade como férum federativo para lidar com
temas de interesse dos municipios, mais se reduziu sua autoridade para mediar
conflitos federativos que afetavam as suas capacidades estatais. A presenca de
interesses territoriais na produgdo cooperativa de politicas (ELAZAR, 1994; AGRANOFF,
2007) foi descontinuada sem que o CAF tivesse como se opor. Instituiram-se arranjos
fiscais compensatdrios visando reduzir assimetrias e fortalecer as capacidades de
geracdo de receitas nos municipios, o que foi um avanco. Mas essas conquistas nao
se mostraram sustentdveis em uma arena intergovernamental que se pautava por
reduzir assimetrias federativas quando ela mesma padecia da assimetria de poder
dentro da esfera federal.

No CAF, de 2003 a 2014, a cooperagao horizontal e transversal prevista como sua
missdo bdsica ndo teve condic¢des politicas de se opor a acdo setorial dos demais
orgdos e, nesse sentido, gradativamente se tornou uma pseudoarena (PRESSMAN,
1975). Quando confrontado com a necessidade de confirmar medidas ja aprovadas
(como o aumento do FPM e os repasses da CIDE) ou avangar no apoio técnico aos
governos locais (como ocorreu com o GT Interfederativo) evidenciaram-se suas
fragilidades politicas.

O CAF se defrontou com a escolha da cooperacao federativa no Brasil estruturada
essencialmente por meio de politicas publicas como caminho politico e institucional
preferencial. Em vez de um modelo pautado por representacdes territoriais de
generalistas e de polities subnacionais (ELAzZAR, 1987), como é o caso alemao,
canadense e australiano, a gestao intergovernamental organiza-se por meio de
gestores especialistas e policies. A interseccdo entre “jurisdicdes” subnacionais
e aquelas existentes nas “funcdes” alocadas em ministérios e agéncias federais
ndo ocorreu. Esse dilema resultou da inexisténcia de enforcement do CAF sobre
as politicas setoriais, que seria necessaria para deter poder intragovernamental
e incidir da cooperacdo federativa para incrementar nas capacidades estatais
municipais. Uma institucionalidade como o CAF mostrou-se, diante da experiéncia,
uma rota federativa limitada.

Cooperacao federativa por meio das politicas publicas para apoiar a
modernizagao da gestao municipal: os modelos da assisténcia social e da
educacao

Esta secdo analisa como politicas publicas de alcance federativo podem
implementar arranjos cooperativos, visando promover capacidades institucionais
nos municipios. Compara-se educacao e assisténcia social, que se distinguem, na
segunda area, pela existéncia de um sistema nacional de politicas como arena
intergovernamental. Esse tipo de arranjo costuma dispor de mais recurso politico,
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financeiro e institucional para fortalecer a cooperacao entre os entes. Costumam
gerar maior convergéncia federativa, e o nivel central atua na coordenacdo e
inducdo, visando ampliar adesdes subnacionais, sobretudo por meio de apoio
financeiro e técnico continuado. No Brasil, o protétipo é o Sistema Unico de Saude,
que serviu de referéncia para a assisténcia social®.

OSuasfoiinstituidoem 2005, pelaNorma Operacional Basica (NOB-SUAS), e desde
entdo vem evoluindo na sua institucionalizacdo, sobretudo nas regras e legislacao
de alcance federativo. Sua organizacao é chave para analisar o fortalecimento das
capacidades estatais nos municipios. Na educacdo, antes de 2007, as agdes do MEC
para apoiar a qualificacdo da gestdao municipal eram descontinuas e tdpicas. Nesse
ano foi langado o PAR visando suprir, dentre outras, também essa lacuna.

Tabela 2 - Comparagao do desenho institucional do SUAS e do PAR

Desenho institucional Suas PAR

Formato institucional Sistema nacional de politica Programa

Financiamento Transferéncia fundo a fundo Convénio

Forma de adesao Voluntdria Voluntdria
Nao

- . Sim Informal/
Pactuacdo federativa UNDIME! e
~ CIT e CIBs CONSED?
Arenas de pactuagdo
Exigéncias de ades3o Implantar Plano, Conselho e Diagndstico
& Fundo Municipal da Secretaria

Municipal e plano
de agao

1 0 Suas possui Comissdes Intergestores Bipartite (CIB), organizadas nos estados, e a Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT), em nivel federal. Sdo espacos de pactuagdo federativa entre gestores que mantém o comando
Unico em cada esfera do governo.
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Atores subnacionais .
Secretarias

. S Municipais
Enforcement federal Secretarias Municipais P
Alto
Amparo legal Alto
Decreto
Custos de acesso Loas
. Contrapartida
Destinar recursos . .
financeira e

orgcamentadrios para financiar ~
pactuacdo de

a politica débitos com a
Durag¢do da cooperagdo Continua Unido
Limitada a
quatro anos (PPA
Sustentabilidade dos Alta municipal)
resultados na gestao .
.. Baixa
municipal

Fonte: elaboragdo prépria.

A escolha da educacdo e da assisténcia visa comparar o efeito de medidas do
Governo Federal implementadas em um periodo muito préoximo. Considerando
gue legados institucionais e o tempo fazem diferenca em politicas publicas,
optou-se por ndo analisar a saude. Assim, em um periodo similar, busca-se avaliar
se sistemas de politicas fazem diferenca como caminho federativo para gerar
capacidades estatais municipais.

A experiéncia do Sistema Unico da Assisténcia Social

No caso dos Suas, sua evolugdo institucional influiu para que a modernizagdo
da gestdo das secretarias municipais fosse exitosa, pois, em 10 anos, houve
avancos relevantes quando comparados ao legado prévio da gestdo local.
Segue-se avaliando a principal iniciativa do MDS para induzir financeiramente a
modernizac¢do gerencial das Secretarias Municipais de Assisténcia Social (SMASs):
o indice de Gestdo Descentralizada do Suas (IGD-Suas). Por fim, analisa-se o Pacto
de Aprimoramento? e seus efeitos nos municipios, no ano de 2014, sobretudo as
metas de gestdo das SMASs?3.

2 ANOB Suas estabelece que Unido, estados, Distrito Federal e municipios devem elaborar o Pacto de Aprimoramento
para aperfeigoar o Sistema (planejamento e acompanhamento da gestdo, organizagdo dos servigos, programas e
beneficios socioassistenciais).

3 Especialmente as metas 17 (desprecarizar a gestdo de recursos humanos), 18 (estruturar SMAs com a formalizagdo
de areas essenciais) e 19 (adequar a legislagdo municipal a legislagdo do SUAS).
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Dois indicadores para avaliar a evolugdo organizativa municipal sdo a ampliacdo
do comando Unico para a drea e a habilitacdo municipal em algum nivel de gestao,
comparando sua cobertura nacional antes e depois da criacdo do Suas (Tabela 3).

Tabela 3 - Comando da gestdao municipal da assisténcia social

2005 (%) 2009 (%) 2010 (%) 2012 (%) 2014 (%)

Gestdo exclusiva 59 70,1 76,2 77,2 77,5

Fonte: Pesquisas Munic-lbge (2005 e 2009) e CensoSuas (2010, 2012 e 2014).

Em nove anos, o comando Unico cresceu 31,2%, sobretudo nos menores
municipios. Essa ampliacdo também reflete a complexidade assumida pelos
programasdetransferénciaderendaeservigossocioassistenciais. Houve mudancgas
na gestdo municipal estimuladas por exigéncia federal para aprimorarem sua
capacidade organizacional para executar os recursos disponibilizados (BICHIR,
2011). Quanto a habilitacdo, em 10 anos, ampliou-se o nimero de municipios
em gestdo bdsica (+58%) e plena (+28%), e reduziu-se a gestdo inicial (-95%).
Esse foi dos efeitos do cofinanciamento em bases regulares, automaticas e com
critérios universais para os servicos de Protecdo Social Bdsica e Especial, apds
2005. Esses dois indicadores mostram que o Suas estimulou a melhoria da gestao
socioassistencial nos municipios.

A Tabela 3 mostra nimeros de dois dos trés requisitos obrigatdrios para adesdo ao
Suas (o outro era criar o Conselho Municipal de Assisténcia Social). Ainda que essas
exigéncias ja estivessem na Loas desde 1993, com a criagdo do Suas tornaram-se
obrigatdrias para o acesso a fontes estaveis de financiamento. Decerto que esse foi um
indutor federal relevante para muitos municipios implantarem seus Planos e Fundos.

Tabela 4 - Municipios que possuem requisitos de habilitagdao ao Suas conforme a
NOB 2005 (%)

Exigéncias para habilitagdo 2005 2010 2014
Plano Municipal de Assisténcia (PMAS) 91,4 94,1 92
Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) 91,2 96,1 98,6

Fonte: Pesquisas Munic, 2005, 2009, 2013 e CensoSuas 2010, 2012 e 2015a.

Todavia, a qualificagdo gerencial apresentou limites frente a metas definidas
pelo Suas e ao Pacto de Aprimoramento da Gestdo Municipal (2014-2017), visando
estruturar areas chave das SMASs. Os resultados do ano de 2014 estdo na Tabela 4.
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Tabela 5 - SubdivisGes gerenciais das Secretarias Municipais de Assisténcia
Social (%)

Unidades internas Formal Informal  Inexistente
Gestdo do SUAS 56,4 31,3 13,3
Gestdo do Programa Bolsa Familia 70,8 22,8 6,4
Gestdo da Regulagdo do SUAS 35,6 29,4 35
Gestdo Financeira e Orgamentaria 50,1 30,1 19,8
Vigilancia Social (monitoramento e avalia¢do) 33,4 36 30,6
Gestdo do Trabalho 27,8 26,2 46

Fonte: Censo Suas, 2014.

Observa-se na Tabela que regras de inducdo federativa importam para ampliar
capacidades estatais, mas podem existir limites quando func¢des especializadas
passam a ser demandadas. Em regra, essa questdo associa-se com o nivel de
escolaridade média e superior dos servidores estatutdrios que, na média, cresceu
pouco em 10 anos (Tabela 5).

Tabela 6 - Vinculo estatutdrio de servidores com nivel médio ou superior (% em
relagdo ao total de servidores)

2005 (%) 2009 (%) 2012 (%) 2014 (%)

Servidores com escolaridade

- . 26,9 27,8 28,1 28,9
média ou superior

Fonte: Pesquisas Munic 2005 e 2009 e CensoSuas 2012 e 2014.

Passada a fase inicial dos estimulos financeiros e normativos do Suas, cujas
demandas eram mais formais (criar Conselho Municipal, PMAS e o FMAS para
adesdo ao SUAS), as novas exigéncias do Sistema ampliaram seus requerimentos
gerenciais para as SMASs absorverem atividades tecnicamente mais complexas.
Contudo, essas demandas ndao foram respondidas com a mesma capacidade. O
Pacto de Aprimoramento também exigiu esse salto qualitativo para atingir as
metas, pois os recursos gerenciais das Secretarias eram frageis para essa nova
etapa de desenvolvimento institucional. Por exemplo, as SMASs, na média,
dispunham de 2,59 funcionarios para atividades de gestdao da informacao,
monitoramento, avaliagdo e vigilancia socioassistencial, gestdo de beneficios,
transferéncia de renda e cadastro Unico (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL
E COMBATE A FOME, 2014).
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Por fim, ndo hd como avaliar o avanco das capacidades estatais municipais sem
considerar o IGD-Suas, que exige dos municipios sua habilitacdo/ades&o ao Suas.
O indice visa induzir e aferir resultados da gestdo que embasam o MDS a repassar
mensalmente uma bonificagdo financeira aos municipios. O indice variade0a le
exige um desempenho minimo: localidades com porcentual abaixo ou igual a 0,2
ndo sdo contempladas, e valores acima de 0,5 sdo considerados satisfatorios.

Quanto ao uso dos recursos, o IGD-Suas foi utilizado para: capacitagdes
(68,1%), aquisicdo de materiais (58,9%), equipamentos de informatica (60,3%),
desenvolvimento de sistemas informatizados (21,7%), custeio administrativo
(passagens e diarias (59,8%), compra de material de consumo (58,9%), aquisi¢do
de mobilidrio (44,1%), compra de veiculos (26,9%) e manuteng¢dao de veiculos
(21,7%). O IGDSUAS complementou o orgamento municipal, e sua utilizagdo sem
vinculagdes prévias serviu para as SMASs qualificarem a gestdo administrativa. Em
termos de eficacia, na média nacional para 2014, o indice de 0,658 ficou acima do
considerado satisfatério pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, 20158).

O Plano de Ag¢des Articuladas na politica de educagao

Quanto a politica de educagdo, em 2007, o MEC lancou o Plano de
Desenvolvimento da Educagdo (PDE) visando melhorar a qualidade da educacdo
basica e institui, por Decreto, o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagdo
(PMCTE) como seu carro chefe. Buscou-se implementar o regime de cooperagao
com os entes subnacionais, mediante a¢Oes de assisténcia técnica e financeira.
As adesbes ao “Compromisso” passaram a ser a base do apoio voluntario da
Unido e o Plano de A¢des Articuladas (PAR) o meio para viabilizar os convénios.
Em face da inexisténcia de um sistema nacional de educacdo, foi essa adesdo
gue, respeitada a autonomia municipal, gerou uma indu¢do que condicionava a
obtencdo de recursos.

No entanto, o PDE e o PAR ndo foram construidos de forma cooperativa
em ambito federativo, pois foram elaborados por técnicos do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo e consultores contratados, apesar de sua
discussdo com a Unido Nacional de Dirigentes Municipais da Educacdo e o
Conselho Nacional de Secretdrios Estaduais de Educacdao. Porém, ao integrar o
PDE, “Compromisso” e PAR, esse ultimo transformou-se no meio para implantar
projetos de melhoria na educacdo basica e modernizar administrativamente as
Secretarias Municipais de Educacdo (SMEs). Mas, comparado ao Suas, o PAR
era institucionalmente mais fragil por ser organizado por meio de decretos e
resolucdes ndo pactuadas federativamente.
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O PAR aproximou os pequenos municipios do MEC e colaborou com o seu
planejamento. Nessa linha, foram desenvolvidas orientacdes para as SMEs evitarem
descontinuidades administrativas, dado o carater plurianual do PAR. Como o foco
era gerar uma analise conectada com as acdes para melhorar o IDEB, a presenca
do MEC criou uma relagdo educativa com as equipes municipais de planejamento
(FONSECA; ALBURQUERQUE, 2012). Ademais, a exigéncia de um diagndstico e a
definicdo de prioridades ja foi uma mudanca significativa na gestao das SMEs.

Contudo, os resultados na gestdao municipal foram menores do que aqueles
obtidos na assisténcia social, sobretudo considerando o legado de maior precariedade
administrativa dessa ultima politica e os recursos financeiros historicamente mais
avantajados da primeira. Guardadas a disponibilidade de informacdes, os indicadores
de capacidade estatal sdo similares aos da assisténcia social.

O primeiro exemplo é a gestdo financeira pelas préprias SMEs, que ainda inexiste
na maioria dos municipios. Muitos dirigentes locais ndo possuem equipes que 0s
auxiliem nessa drea e desconhecem que essa é uma prerrogativa sua. Essa limitacdo
evidenciava-se quando, na elaboracdo do PAR, eram solicitadas informacdes
sobre questdes a gestdo da educacdo. Os titulares das SMEs majoritariamente
desconheciam o or¢camento, pois esse era gerido e/ou controlado pelos prefeitos,
tesoureiros, secretérios de finangas e/ou contadores contratados (CAMINI, 2009).
Inexistia, no PAR, exigéncia ou indugdo para a gestdo financeira ser assumida pelas
SMEs, tal como ocorre na assisténcia social.

Na média, em 2014, em 35% dos municipios os prefeitos seguiam controlando
os recursos da drea, em oposicdo a Lei de Diretrizes e Bases. Somados 0s 16% em
outras estruturas, vé-se que a maioria das SMEs ndo gerenciava seu or¢amento,
especialmente os menores (Tabela 7). Quanto ao Fundo Municipal de Educagdo,
somente a Munic de 2011 possui informagdo, ano em que essa foi a realidade de
apenas 41,6% dos municipios.
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Tabela 7 — Municipios com responsavel pela gestao dos recursos da educagao

Responsavel pela gestdo financeira

Total (em mil
habitantes) - Gabinete do Orgdo gestor da Outra
Municipios . =
Prefeito educacdo estrutura
Brasil 5570 1945 2717 849
Até 50000 1243 508 568 159
5000 a 10000 1216 498 511 197
10000 a 20000 1383 509 634 220
20000 a 50000 1080 337 563 165
50000 a 10000 348 65 217 60
100000 a 500000 261 28 191 42
+ 500000 39 - 33 6

Fonte: Munic IBGE (2014).

Quanto ao comando exclusivo da area, em 2006, um ano antes do PAR, essa
era a realidade de pouco mais de 25% dos municipios, e em oito anos houve um
incremento de 225%, sobretudo nos menores (Tabela 8).

Tabela 8 - Porcentual de municipios com Secretaria Municipal exclusiva para
Educacgao

Intervalo populacional 2006 (%) 2014 (%)

Total 26,3 59

Até 5000 16,3 44,5

De 5001 a 10000 habitantes 17,1 52,1

De 10001 a 20000 habitantes 23,6 58,9

De 20001 a 50000 habitantes 36,4 69,6

De 50001 a 100000 habitantes 52,8 81,3
De 100001 a 50000 habitantes 65 87
Mais de 500000 habitantes 66,7 94,5

Fonte: Munic IBGE (2006, 2009, 2011 e 2014).
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Uma forma de avaliar se o comando exclusivo veio acompanhado da
complexificagdo de suas unidades internas, a exemplo da meta 18 do Pacto de
Aprimoramento do SUAS, é por meio do proxy “criacdo dos sistemas municipais de
ensino”. Conforme a Munic IBGE 2009, apds a sua criacao, é preciso consolida-lo
com competéncia técnica, investimento financeiro e estruturas de apoio. Em 2006,
42,7% dos municipios possuiam sistemas préprios de ensino, e o porcentual chegou
a 52,1% em 2009. Considerando esse proxy, ja nesse ano, as SMEs possuiam uma
gestdo mais complexa do que suas congéneres da Assisténcia Social no ano de 2014.
Quanto ao Plano Municipal de Educacdo: em 2006 existia em 31% dos municipios
e em 2014 cresceu para 44% (MuNic IBGE, 2014). SGo nimeros bem inferiores aos
da assisténcia social.

Ainda que o PAR tenha estimulado em algum nivel a modernizacdo da gestao
municipal, seus resultados sdo, para variaveis similares, menores do que aqueles
obtidos na assisténcia social. Ademais, o PAR n3do criou mecanismos de inducao
similares ao IGD-Suas, visando premiar a performance gerencial nas SMEs.

A andlise comparada mostrou que seus desenhos institucionais e formas
de implementacdo fazem a diferenca nos resultados que foram alcancados no
desenvolvimento das capacidades estatais municipais. No caso do Suas, requisitos
basicos de gestdo (comando exclusivo da area, planejamento e gestdo financeira
prépria) sdo exigéncias com alto grau de enforcement federal. O PAR, por seu
turno, ndo foi concebido sob esse tipo de indugdo e exigéncia. E na intersecgdo
entre a existéncia de um sistema nacional de politicas publicas e a trajetéria de
desenvolvimento institucional das duas dreas que se pode avaliar os avancos na
moderniza¢ao gerencial das secretarias municipais. Apesar do enorme atraso
administrativo da assisténcia social frente a educacdo, historicamente mais
robusta em termos organizacionais e financeiros, a institucionalizacdo das regras
de cooperacdo federativa do Suas induziu respostas muito mais efetivas na
moderniza¢cdo das SMASs. Com efeito, sistema nacionais de politicas mostram-
se uma rota federativa mais alvissareira para lidar com os desafios de ampliar
capacidades estatais municipais em um contexto de descentralizacdo de politicas.

Cooperacao federativa para promover capacidades estatais nos municipios
por meio de programas: o PMAT e o PNAFM

Esta secdo analisa a forma como esses programas federais buscaram promover
capacidades estatais municipais. O PMAT é administrado pelo BNDES e foi criado
em 1997, o segundo foi gerido pelo MF, operado pela CEF e existiu, com duas
das trés fases previstas, de 2002 a 2012. Esses ndo sdo os Unicos programas com
essa finalidade, mas foram escolhidos porque: sdo os mais longevos, o que ajuda
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a gerar uma série histérica para a analise; ndo sdo apenas ag¢les de capacitacao,
mas iniciativas que intervém na gestdo local; possuem abrangéncia nacional, o
que permite realizar avaliagbes comparativas; e possuem os maiores aportes de
recursos financeiros federais, o que os distingue de outras acdes.

O PMAT visa modernizar a administracdo tributaria, financeira e patrimonial.
Em 1999 ampliou suas ac0es fiscais, de eficiéncia administrativa e melhoria na
qualidade do gasto publico para a educagao, saude e assisténcia social. Seu nome
alterou-se para Programa de Modernizagao da Administracao Tributdria e da Gestao
dos Setores Sociais Basicos (BNDES, 2009). O PNAFM foi instituido para melhorar a
eficiéncia administrativa, fortalecer a gestao fiscal, instituir um modelo de gestao
por resultados, politica de recursos humanos e planejamento do or¢camento com
participacdo social (MF, 2006b). Em 2001 foi contraido o empréstimo do governo
brasileiro junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento; o Senado Federal o
regulamentou e o programa iniciou-se em maio de 2002.

No periodo dessa andlise, de 1997 e 2014, o numero de municipios que
aderiram aos programas é muito reduzido. Ambos totalizaram 472 operacdes em
403 municipios (7,2% dos 5570 existentes no pais), pois 51 contrataram o mesmo
programa mais de umavez ou entdo ambos. Como evidéncia da assimetria de acesso,
26% dos projetos foram contratados por 12,7% dos municipios, que responderam
por 63,4% dos valores financiados. Dos municipios que contrataram mais de um
projeto, apenas oito tém menos de 100.000 mil habitantes, embora esse intervalo
populacional representasse, em 2012, apenas 5,2% de todos os municipios do
pais. Quanto a distribuicdo regional, 83% dos 51 municipios estdo nas regides Sul e
Sudeste e representaram 81,5% de todos os financiamentos ja muito seletivos. Em
relacdo a adesdo e acesso ao crédito, a assimetria regional, em favor dos maiores
municipios e dos que contrataram mais de uma vez foi flagrante, pois houve uma
significativa concentragdo das linhas de crédito®.

Se esses resultados podem ser um prémio a sua capacidade de iniciativa
municipal, federativamente esse ndo € um bom sinal. A mensagem passada nao
€ que o publico-alvo potencial, municipios com menos capacidade estatal, seriam
contemplados. Ao contrdrio, a preferéncia recaiu sobre os mais capazes de ajustar-
se as regras administrativas, exigéncias legais (o go by the book para Wright, 1988)
e condi¢Ges de pagamento.

Em termos federativos, o PMAT e o PNAFM nada fizeram para reduzir essas
disparidades, pois argumentar que os municipios sdo autbnomos e decidem ou
ndo a sua candidatura, ao fim e ao cabo, contribuiu para manter o status quo

40Osdados sobre os dois programas foram obtidos de dois pedidos de informagao: Protocolo SIC 16853006290201599,
de 10.09.2015 — MF e pedido de informagdo n. 99903000073201580 — BNDES.
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das desigualdades existentes entre os menores e os maiores. A caréncia local de
“capacidade de absor¢do” (PRESSMAN, 1975) seguiu sendo um sério obstaculo para
a grande maioria das cidades receberem apoio federal.

Também ndo deve ser esquecido que nas arenas de politicas pode haver
sobreposicdo de programas e o problema da “partilha das fungdes” (GRODzINS, 1984).
Nesse caso, a combinacdo da adesdo voluntaria, desenho das regras de acesso e a
sobreposicdo de programas gerou resultados pouco alentadores. Isso porque, em
sistemas federais, mais abertura de escolha pode ampliar as op¢des dos governos
mais habilitados em detrimento dos mais necessitados. A situagao do PMAT e PNAFM,
ao concentrar o financiamento em 51 cidades, ilustra bem essa questao.

A fragmentacdo de programas, para Pressman (1975), pode estimular a
barganha de governos subnacionais mais habilitados politica e administrativamente
para se moverem em contextos de autoridade dispersa. O efeito que pode advir é
ampliar assimetrias federativas de acesso, pois para agir com essa desenvoltura
€ preciso dominar certas habilidades. Como “tal capacidade ndo é, de maneira
alguma, universalmente assegurada”, alguns municipios podem ganhar em dobro,
enguanto outros podem ficar com menos do que precisam, o que reduz a eficacia da
cooperagao intergovernamental. A concentrac¢do regional e o acesso pelos maiores
municipios evidenciam esse resultado na implementacdo dos dois programas.

A realidade do PMAT e PNAFM também ilustra outro argumento de Grodzins
(1984): governos mais habituados a trabalhar juntos tendem a reforgar vinculos
federativos, enquanto os menos habilitados costumam ocupar posi¢cdes secundarias
nas arenas intergovernamentais. Entes com quadros profissionais qualificados,
estrutura administrativa organizada e boas praticas de gestdo orcamentaria podem
melhorar suas condi¢des de operar cooperativamente com as agéncias federais.
Ademais, o plano de agao dos administradores nacionais afeta a atitude dos entes e
seu engajamento em atividades de planejamento (GRODZINS, 1984).

Nos termos de Wright (1988), ndo basta existir programas baseados nos fatores
de fornecimento e demanda, pois a “dindmica” das relacdes federativas é mais
complexa que a “estdtica” dessas regras. Podem existir fatores “empurrando” os
possiveis destinatarios em direcdo aos programas, mas formas de acesso e condicdes
politicas e econdmicas podem alterar a probabilidade de buscarem esse suporte.

A adesdo local a programas federais geralmente costuma obedecer aos seguintes
passos: a) interesse como fung¢do de necessidade percebida vs. disponibilidade de
financiamento; b) capacidade administrativa para desenvolver a candidatura e a
estimada probabilidade de sucesso; c) agéncias federais avaliam as candidaturas,
visando medir necessidades, capacidade de implementacdo, inovacdo e beneficios
(WRIGHT, 1988). No caso do PMAT e do PNAFM, esses procedimentos acabaram
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gerando uma apropriacdo desigual, que configurou uma assimetria de acesso em
favor dos maiores municipios. E assim foi, pois o quesito das necessidades foi
secundarizado diante das better off cities em termos condigées de pagamento do
financiamento junto aos bancos publicos.

Diferentemente do Suas e do CAF, em ambos os programas inexistiu uma arena
de pactuacdo federativa. Esse espaco foi ocupado pelo que Wright (1988) chama
de subgovernments: burocracias que assumem relevancia como proponentes de
politica e influéncia para moldar a cooperacao intergovernamental. Combinam
razodvel autonomia funcional com uma grande capacidade de enforcement na
implementacdo de regras de acesso. Discricionariedade das burocracias e o seu locus
institucional sdo essenciais (PRESSMAN, 1975; WRIGHT; STENBERG, 2006). Esta foi a
realidade do PMAT e do PNAFM: suas regras foram definidas por corpos técnicos
do BNDES, MF/CEF considerando as regras de financiamento publico no Brasil. Os
municipios que se ajustassem a essas normas poderiam acessar os programas. A
realidade dos numeros é uma evidéncia contundente dos resultados em termos de
cooperacgao federativa para modernizar a gestdao municipal.

No caso dos dois programas, a definicdo de regras de acesso pouco considerou
as desigualdades municipais, o que favoreceu a candidatura dos “mais aptos”. Como
arealidade das relagdes intergovernamentais costuma ndo ser homogénea, normas
de programas podem implicar distintos padr&es de vinculos e produzir diferentes
impactos nas localidades (WRIGHT, 1988). Nesse caso, as regras do PMAT e do
PNAFM acabaram incentivando uma “cartelizacdo e monopdlio de acesso” (ELAZAR,
1994) pelas cidades “mais preparadas”.

O otimismo do programa como instrumento de politica para modernizar a gestao
estatal foi pouco efetivo em termos de cooperacao federativa. Tanto na adesao
como na distribuicdo regional e financeira houve um baixo compartilhamento
intergovernamental. A policy interaction (AGRANOFF, 2007) foi pouco efetiva, pois
as jurisdicGes locais ndo se alinharam de forma equitativa dentro das estipulagbes
legais e regulatdrias.

O municipio deveria indicar os bens oferecidos em garantia como reserva de
pagamento (geralmente cotas-parte do FPM e/ou receitas provenientes do ICMS
ou ICMS-Exportacdo) sem a certeza de que reduziria despesas e ampliaria receitas
préprias. Esses requerimentos influiram nas adesdes aos programas, pois, em linha
com Presmann (1975) costumam ser constrangidos pela legislagdo e procedimentos
burocréticos, o que tende a torna-los mais inflexiveis. Essas demandas eram ainda
piores para os municipios menores e mais dependentes de recursos do FPM, além
de serem aqueles com mais dificuldades de atenderem os pleitos da Secretaria do
Tesouro Nacional para obterem o financiamento.
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Essas demandas acabaram incidindo para que boa parte da adesdo ocorresse
em capitais e municipios de maior porte. Estes costumam ter relacdo direta com o
BNDES e uma situacao fiscal com maior capacidade de arrecadacdo, além de serem
menos dependentes das transferéncias do FPM (GRIN, 2014). Portanto, o “risco de
ndo obediéncia” (WRIGHT, 1988) dos regulamentos gerou um trade-off entre aderir/
ndo aderir que penalizou especialmente os menores municipios. Esse era 0 mesmo
procedimento para todas as operagdes do banco, que, por serem muito onerosas,
acabavam sendo mais compensadoras para 0s maiores municipios

As regras de acesso e implementacdo desses programas constrangeram as
escolhas de muitos municipios. Em termos da cooperac¢do federativa, essas sao
situacBes que podem gerar “pontos de rangido” (ELAzZAR, 1972), que geralmente
decorrem do controle centralizado em programas federais concebidos sem consulta
prévia aos entes subnacionais. Um dos efeitos praticos que podem advir é reduzir o
alinhamento dos programas aos interesses locais e dificultar a obtenc¢ao de vinculos
federativos mais cooperativos (DERTHCIK,1972).

Nesse sentido, a ressalva de Grodzins (1984), que a a¢do de administradores
nacionais afeta a forma como gestores locais engajam-se em atividades de
planejamento, foi a realidade do PMAT e do PNAFM. Os resultados ndo foram
alvissareiros, pois como lembra Agranoff (2001, p. 39), a ideia “de governos capazes
trabalhando juntos como um meio de manter a federacdo” pode se deparar com
a distancia entre o formato de programas e a dificuldade de aderéncia pelos entes
subnacionais. Considerando essa situa¢do no caso desses programas, sob o ponto de
vista da cooperacdo federativa para promover as capacidades estatais municipais,
o éxito foi muito pequeno.

Por essa razao, nos programas federais se pode avaliar como opera a
“acomodacdo mutua” e os graus menores ou maiores de coopera¢do como modus
operandi (AGRANOFF, 2001). No PMAT e no PNAFM, a relagdo entre doador federal
e destinatario municipal ndo gerou nenhuma arena de negociagao que fosse um
espaco para mediar conflitos. Da maneira que foram implementados, esses dois
programas diferem da visdo de Pressman (1975, p. 107) de que o apoio federal torna
a “forma de barganha algo parcialmente cooperativo, parcialmente antagbnico e
mutuamente dependente do conjunto de atores”. Ndo havia barganha no PMAT e no
PNAFM diante da rigidez das normas legais e administrativas. As dissonancias entre
feds e locals foram mais do que “em parte antagbnicas” e a mUtua dependéncia ndo
sensibilizou o BNDES e o MF/CEF, e tampouco os municipios, pois mesmo com o
reduzido nimero de contratos os programas pouco mudaram sua forma de operar.

Essa é uma diferenca importante na comparagdo com sistemas de politicas
nos quais existem arenas federativas de pactuac¢do, negocia¢do e administracdo
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de conflitos. Nos sistemas de politicas, as dissonancias federativas sdo tratadas no
interior de uma institucionalidade cujas regras favorecem a producdo de consensos
entre a Unido e os entes subnacionais. Sistemas de politicas conseguem responder
de forma mais efetiva as exigéncias de “sess6es de comunica¢do” e planejamento
unificado de demandas (PRESSMAN, 1975) como recursos para gerar cooperagao
entre esferas de governo.

Ambos os programas, com suas regras de adesdo voluntdria, implementacdo
carente de pactuacdo intergovernamental, |6gica pautada mais pela capacidade de
pagamentos dos municipios, assimetria no acesso dos recursos em favor das maiores
localidades e dificuldade de aproximar as visdes dos seus gestores com aquelas
dos municipios, ndo foram propicios para estimular o federalismo cooperativo e
promover a modernizacdo da gestdao municipal no Brasil.

A Tabela 9 descreve os diferentes caminhos da pactuacdo federativa para
promover capacidades estatais municipais, exceto o PAR, que serviu de controle para
o Suas e suas caracteristicas basicas. Essa comparacao descritiva sé adquire sentido
a luz do objetivo do artigo: no Brasil, as formas de cooperagao intergovernamental
sdo constituidas por diferentes regras de adesdo, atores responsdveis por sua
formulacgdo, distintos modelos de articula¢do e variados modelos de implementacao.

Promocao federativa de capacidades estatais municipais e os problemas de
cooperagao intergovernamental

Conforme a discussao realizada, pode-se inferir que, das experiéncias estudadas,
os sistemas de politicas publicas sdo o formato institucional mais adequado para
gerar cooperacao federativa, visando promover capacidades estatais municipais.
Nessa linha, Skocpol (2002, p. 17) destaca que “os mais frutiferos estudos de
capacidades estatais tendem a focar-se sobre arenas particulares de politicas”. Com
efeito, astrajetdrias das politicas podem gerar relacionamentos intergovernamentais
responsaveis por induzir capacidades estatais em nivel municipal.

Sistemas de politicas requerem que sua histdria e institucionalidade
considere aspectos de cultura organizacional. Este é outro legado que importa no
estabelecimento de processos cooperativos, como é o caso da assisténcia técnica
intergovernamental para desenvolver capacidades estatais (GRINDLE, 1997). Alinhar
a cooperacgao intergovernamental para incentivar capacidades estatais municipais
envolve decisdes politicas em um processo de nation building e o papel que
esses atores territoriais devem ter. Coordenar essas escolhas federativas diante
de governos municipais autdbnomos politica e administrativamente é um desafio
complexo. Essa questao ndo depende apenas de decisdes locais, razao pela qual
requer coordenagdo nacional.
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Assim, das trés dimensdes tedricas analisadas para avaliar como o federalismo
cooperativo pode promover capacidades estatais municipais, aquela organizada
por meio de sistemas de politicas mostra-se a mais habilitada. Sua forma de
organizacdo com coordenacdo nacional e apoio a execucdo descentralizada,
regras de indugdo financeira, mecanismos de premiacdo e san¢do, pactuacdo
federativa em féruns e financiamento continuo e estavel mostra-se mais aderente
para qualificar a gestdao municipal.

Tabela 9 - Principais caracteristicas das trés dimensées da cooperacao federativa

para promover capacidades estatais municipais
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Ano de criagao

Instrumento de
formalizagdo
juridica

Principal
ancora legal ou
constitucional

Principais atores
governamentais

Principais atores
municipais

Perfil dos
administradores
municipais

Dimensao da
cooperagao
territorial (CAF)

2003

Decreto

Inexistente

Ministério

de Relagdes
Institucionais/
Sec. Assuntos
Federativos

Prefeitos e

representados dos

presidentes das

cinco associagdes

regionais

Generalistas

Dimensao da
cooperagao em politicas
publicas (Suas)

2005

Lei ordinaria

Loas

Ministério do
Desenvolvimento Social
e Fundo Nacional de
Assisténcia Social

Secretarias municipais
de Assisténcia Social

e seu staff politico e
técnico

Especialistas

Dimensao da
cooperagao
por meio de
programas
(PMAT e
PNAFM)

PMAT em 1997
e PNAFM em
2001

Ato normativo
da Diretoria
(BNDES)

Contrato
internacional
(BID/MF)

LRF

Ministério da
Fazenda, Caixa
Econbmica
Federal e BNDES

Secretarias
municipais

de financgas,
planejamento,
administragdo e
Prefeitos

Especialistas e
generalistas
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Visdo dos
atores politicos
municipais

Visdo dos atores
politicos federais
e/ou gestores dos
programas

Principal foco
na promogao
de capacidades
estatais

Custos de acesso

Forma de acesso

Forma legal de
adesdo

Abrangéncia

Assimetria de
acesso

Eduardo José Grin; Fernando Luiz Abrucio

Parcialmente
positivo (ndo
conseguiu inserir
a agenda da
modernizagao
municipal de
forma eficaz)

Positiva (inovou

na cooperagao
federativa
territorial brasileira
e pela primeira

vez pautou o tema
das capacidades
estatais
municipais)

Financeiro
(efetivado) e
gerencial (ndo
implantado)

Inexistentes

Indireta (por meio
das associacdes de
representacao do
municipalismo)

Protocolo de
Cooperagao
Federativa

Jurisdicional
(municipio)

Inexistente
(medidas
aprovadas
cobrem todos os
municipios)

Positiva (Suas criou elos

intergovernamentais
e institucionais que
auxiliaram a gestao
municipal)

Positiva (criou

financiamento continuo

e regras de acesso

flexiveis a cada tipo de
cidade, o que facilitou

sua modernizagao
gerencial)

Administrativo,

gerencial e qualificagdo

de recursos humanos
(NOBS e Pacto de
Aprimoramento)

Destinar recursos
orgcamentdrios para
financiar a politica de
assisténcia

Direta e voluntaria

(municipios optam por

aderir ao Suas)

Termo de adesao

Setorial (politica publica)

Inexistente (os

municipios aderem com
compromissos por niveis

de gestdo)

Negativa
(programas
pouco flexiveis
e inadequados
a realidade

da gestdo
municipal)
Positiva
(programas
abertos a
qualquer
municipio e os
que contrataram
tiveram bons
resultados,
especialmente
no aumento de
receita propria).
Financeiro
(ampliagdo das
receitas proprias
como base para
autonomia
municipal)
Contrapartidas
financeiras e
pactuagdo de
débitos com a
Unido

Direta e
voluntaria
(candidaturas
municipais

as linhas de
crédito)
Contrato
(operagdo de
crédito)
Funcional
(setores
administrativos)
Existente (regras
de adesdo
voluntaria
favorecem mais
as maiores
cidades)
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Alcance da adesdo federativa

Duragdo da cooperagao
federativa

Capacidade de enforcement

Capacidade de indugao
federativa

Instrumentos de indugdo a
gestao

Modelo de gestdo
intergovernamental

Forma de decisdo

Foruns de cooperagdo federativa

Status das arenas federativas

capacidades estatais municipais

Virtualmente todos

0s municipios

Continua

Baixa (caréncia de

poder intragover-
namental reduziu
sua autoridade)

Média (alta de
2003 a 2006 e
baixa depois/alta

na area tributario-

financeiro e baixa
na area gerencial)

Inexistente

Pactuada
federativamente

Consensual no
Pleno

Existente (no
CAF e seus GTs
Interfederativos)

Consultivo

99,9%
dos muni-
cipios até
2014

Continua

Alta (re-
gras con-
dicionam
acesso
aos bene-
ficios do
SUAS)

Alta (ma-
nejo de
recursos
finan-
ceiros e
organi-
zacionais
estimu-
lam ade-
sdes mu-
nicipais)

IGD-Suas

Pactuada
federati-
vamente

Consen-
sual nas
CIBse CIT

Existente
(CIBs
e CIT
pactuam
normas)

Pactu-
acao
operacio-
nal sobre
normas

7,2% dos
municipios até
2014

Descontinua

(PMAT e PNAFM
contratados por
tempo definido)

Alta (regras
operacionais e
legais, mas com
onus de reduzir
adesdes locais)

Baixa (regras
e constrangi-
mentos legais
operam como
inducdo nega-
tiva)

Inexistente

Nao pactuada
federativamente

Decisdes
centradas no
MF/CEF/ BNDES

Inexistente
(gestdo
centralizada e
sem mediagdao
federativa)

Inexistente
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Alta (mo-
e delo ins- .
Média (ndo gerou . Baixa (cada
titucional
metas comuns o ente executa o
a . ) o facilita a
Convergéncia federativa além das questdes ado- programa sem
financeira e N a definicdo de
. ¢do de
tributaria) o metas comuns)
objetivos
comuns)
Alto (in-
dicadores
basicos
de gestdo
Média (perda das municipal  Baixa (ao longo
Sustentabilidade dos resultados conquistas do FPM  crescen- do tempo nao
na gestdo municipal e CIDE/ganhos com dodesde  hdresultados
0 ISS) 2005, significativos)
mas com
limites
para se
expandir)

Fonte: elaboragdo propria.

Por sua articulagdo nacional, um sistema de politicas precisa inserir todos
os entes federativos sob o mesmo arcabouco institucional. Mas, e isso é o mais
relevante, sistemas de politicas, ao menos no caso do SUAS, sdo mais sensiveis
para compreender que as caréncias de capacidades estatais municipais importam.
Secretarias municipais desprovidas de instrumentos de gestdo dificultariam esse
processo de cooperacdo federativa, visto que o sistema opera essencialmente
por meio de relagdes intergovernamentais entre as burocracias dos trés niveis
de governo. Ndo por acaso, desde a sua criagdo, trés das principais exigéncias de
adesdo sdo premissas basicas de capacidade estatal: implantar o CMAS e o FMAS e
elaborar o PMAS.

O CAF, o PAR, o PMAT e o PNAFM também buscaram suprir lacunas de gestdo
municipal, mas, diferentemente do Suas, faltou-lhes o apoio de um modelo
institucional. O Suas conseguiu aliar metas de modernizacao da gestao local com
instrumentos alinhados a tais finalidades, o que torna os efeitos de feedback mais
significativos para seguir direcionando a qualificacdo de seu modelo de gestao
municipal. E como esse resultado sistémico deve envolver os governos subnacionais,
sobretudo os municipios como executores descentralizados da politica, modernizar
sua gestdo tornou-se condi¢do necessaria do éxito do Suas.

Assim, a cooperacdo federativa para apoiar a modernizacdo da gestdo tem nos
sistemas de politicas um caminho mais ajustado ao tamanho dessa tarefa. Porém,
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a cooperacdo territorial e por programas trazem li¢cGes tedricas e empiricas que
enriquecem a proposi¢cdao de um modelo analitico para avaliar como o federalismo
cooperativo pode promover capacidades estatais municipais. Sobretudo
considerando que, no Brasil, a descentralizacdo de politicas é a forma central
que organiza as relagdes intergovernamentais em contextos de heterogeneidade
federativa. Portanto, para avaliar se sistemas nacionais de politicas sdo o melhor
formato para coordenar a modernizacdo de governos autbnomos, mas desiguais,
€ preciso superar considerar certas condicGes que, se ausentes, podem gerar
problemas de cooperagao intergovernamental. Essas questdes, tendo o modelo do
Suas como referéncia, sdo as que seguem:

1. capacidade de enforcement intergovernamental: decisdes e regras sao
vinculantes para todos os integrantes e explicitam os objetivos de capacidades
estatais subnacionais como aspectos estratégicos a serem implementados;

2. poder intragovernamental: sistemas de politicas possuem condicGes politicas
e institucionais que lhes conferem autonomia deciséria nas regras sobre a
partilha federativa de fungGes governamentais;

3. coordenagdo federativa e autonomia subnacional: essa combinagdo se
afasta tanto da gestdo centralizada na esfera central como do autarquismo
municipal, para o qual fortalecer capacidades de gestdo em nivel subnacional
é vital para qualificar os vinculos intergovernamentais;

4. fortalecer féruns de gestdo federativa: demandas de modernizacdo gerencial
sdo pactuadas com todos os niveis de governo, que servem para evitar decisdes
centralizadas e reduzir a tentacdo do controle dos érgdos centrais sobre os
entes locais, o que poderia enfraquecer suas capacidades administrativas;

5. consenso federativo: a barganha e a pactuacdo negociada criam uma via mais
alinhada federativamente sobre prioridades para desenvolver capacidades
estatais subnacionais, e assim reduzem a dissonancia entre o nivel central e
0s municipios;

6. financiamento estdvel e continuo: os recursos transferidos pelo governo
nacional aos municipios sdao condicionados a metas de capacidade estatal. O
sistema financia a modernizagao em nivel municipal, mas ao cobrar resultados
aprimora a contratualizacdo federativa de metas alinhadas a objetivos
nacionais da politica publica;

7. regras de adesdo: as candidaturas sdo voluntdrias, pois os entes sdo
auténomos, mas como os requerimentos de adesdo sao sistémicos, exigéncias
de modernizagao administrativa subnacional se inserem como uma dimensao
estratégica para qualificar a insercdo desses entes no interior das relagdes
intergovernamentais e federativas;
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8. custos de adesdo: municipios garantem recursos orgamentdrios para
aderirem ao Suas, mas existe suporte técnico federal para qualificar
capacidades estatais municipais. As inducbes as adesGes combinam
cobrancas pela modernizacdo da gestdo subnacional com contrapartidas
federais que também apoiem essa meta;

9. assimetria de acesso: o Suas se organiza por niveis de gestdo, e assimetrias
locais de capacidades estatais sdo tratadas de forma mais flexivel e sem
o enquadramento em regras uniformes que secundarizem realidades
administrativas distintas. Sistemas de politicas sdo mais apropriados
para lidar com realidades federativas caracterizadas por desigualdade e
heterogeneidade municipal, como é o caso do Brasil;

10. efeitos de realimentacdo e trajetdria da gestdo municipal: sistemas de
politicas alinham-se a um loop em que capacidades estatais dos governos
locais alimentam e s3do realimentadas por essa institucionalidade. Essa
condicdo reduz disparidades de capacidades estatais entre os entes, e é
uma condicdo necessaria para qualificar as relagGes intergovernamentais
entre os participantes.

Consideragoes finais

Este trabalho analisou como o federalismo brasileiro se organizou entre 1997
e 2014 para promover as capacidades estatais nos municipios por meio de trés
institucionalidades de cooperacao intergovernamental: arenas territoriais, sistemas
de politicas publicas e programas. Em termos empiricos, o artigo se debrugou sobre
cinco casos que permitiram testar osargumentos apresentados em distintos modelos
institucionais nas dimensdes de andlise. Utilizou-se o debate sobre a modernizagao
da gestdao municipal como referéncia para analisar como o federalismo cooperativo
brasileiro se organiza por meio de varios caminhos de relagGes intergovernamentais.

Como se argumentou na introdugdo, uma das areas em que o caleidoscépio
federativo se expressa com mais evidéncia é a das iniciativas voltadas a promover
capacidades estatais municipais. Agora pode-se reafirmar e repetir com a vantagem
das evidéncias empiricas: todas as rotas federativas indicam como fim ampliar os
recursos administrativos dos governos locais, mas nem todas constituem caminhos
similares em suas alternativas e resultados.

Em geral, verificou-se que os efeitos gerados pelos diferentes arranjos de
cooperacao federativa sdo pequenos, quando comparados com as caréncias nas
gestdes municipais. No entanto, é preciso ressaltar que as iniciativas federais
para apoiar a promoc¢do de capacidades estatais sdo relativamente recentes
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diante da histérica fragilidade de gestdao nos governos locais. Considerando-se o
PMAT e o PNAFM como pontos de partida, a acdo da Unido com essa finalidade
ha pouco passou dos 20 anos de existéncia, o Suas possui 13 anos, e o CAF surgiu
em 2003. Em retrospectiva, sdo iniciativas com uma trajetdria ndo muito longa.
Portanto, a existéncia de politicas, programas e arranjos de cooperacao federativa
representam avancos para responder aos desafios de qualificar as capacidades
institucionais municipais.

Sistemas nacionais de politicas sdao o desenho politico e institucional mais
adequado, considerando as caracteristicas do federalismo brasileiro, quando se
busca responder ao desafio de modernizar a gestdao municipal. Ainda assim, ha
uma variedade de desenhos institucionais para esse fim. Com base na arena de
politicas, vé-se que ele pode ser centralizado (caso do PMAT e do PNAFM e o papel
dos subgovernments) ou descentralizado (a pactuacdo realizada no ambito do
Suas). E possivel encontrar dindmicas mais cooperativas (CAF e Suas) e outras mais
competitivas (o acesso aos dois programas federais favoreceu as maiores e mais
afluentes municipalidades).

Coexistem regras que induzem positivamente o acesso (Suas e PAR), enquanto o
PMAT e o PNAFM fortalecem assimetrias de adesao. Alguns instrumentos estimulam
o desenvolvimento gerencial, como o IGD-Suas; em outros casos, a modernizacao
administrativa pode ser postergada para a maioria das cidades, dadas as exigéncias
para se obter um financiamento, como foi visto nos dois programas. O modelo dos
sistemas de politicas gera sang¢des positivas que, conforme analisado, contribuiu,
de forma geral, para qualificar a gestdo municipal em pouco mais de 10 anos. O
formato dos PMAT e do PNAFM, por sua vez, ao favorecer as better off cities, pouco
ou nada fez para atender ao universo mais amplo e necessitado em termos de mais
capacidades estatais.

Diante dessa heterogeneidade de rotas de cooperacao federativa, a Tabela
10 mostra alguns resultados no desenvolvimento de capacidades estatais
municipais, respeitadas as peculiaridades das trés institucionalidades analisadas
neste artigo.
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Tabela 10 — Ganhos de capacidades estatais municipais nos trés modelos de
cooperagao federativa

Programas Sistema de Cooperagao
(PMAT/PNAFM) politica (SUAS) territorial (CAF)

Ganhos fiscais e orgamentarios® Sim* Sim Sim®
Desenvolvimento gerencial Sim Sim Nao
Suporte administrativo Sim Sim Ndo
Ampliacdo da forca trabalho® Nao Sim Nao

Qualificacdo de recursos

Sim Sim Nao
humanos

Reforcou comando exclusivo

sobre a politica publica Nao Sim N3o

Fonte: elaboragdo propria.

Portanto, hd desempenhos diferentes na cooperacdo federativa, a depender
da institucionalidade em tela. Mais do que isso, existem muitos caminhos que sdo
adotados nas relagdes intergovernamentais no Brasil, mas que incidem sobre os
mesmos municipios como potenciais beneficidrios das alternativas de pactuagao
implementadas. Coordenar os distintos arranjos — territorial, politicas publicas e
programas —, ao menos considerando a arena analisada neste artigo, segue sendo
um desafio significativo para a Federacdo brasileira.
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