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Resumo

Este texto trata de consequéncias econdmicas da formatagdo institucional do Estado federativo
brasileiro segundo a Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988), no 4mbito da coordenagéo vertical dos
investimentos em infraestrutura urbana pelos municipios, com financiamento de recursos federais.
Estudos anteriores demonstraram que, entre 2013 e 2015, os ganhos obtidos em termos de eficiéncia
econdmica desse tipo de investimento - viabilizado pela intermediacdo de recursos da Caixa
Econdmica Federal (CEF) - estavam associados a caracteristicas institucionais dependentes do estado
da coordenacio federativa, com reflexos diretos sobre as escalas das capacidades municipais e os
niveis avancados de contrapartida de recursos proprios. A partir de novas evidéncias, o texto examina
o estado da execu¢do municipal dos projetos de investimentos federais em termos da eficiéncia
econdmica, no periodo entre 2015 e 2019. Para essa analise, foram utilizados dados reunidos pelo
Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre o status das obras financiadas pelo governo federal. Avalia-
se entdo o desempenho mais recente destes projetos vis-a-vis a performance dos investimentos federais
como um todo - e, em particular, daqueles constantes do Programa de Acelera¢ao do Crescimento
(PAC). Desse modo, infere-se no periodo o alcance do efeito da alternancia do estado da coordenagéo
federativa sobre os determinantes da eficiéncia observada na execu¢do municipal dos investimentos
federais. Conclui-se que dificuldades técnicas e restrigdes or¢amentarias impactaram fortemente (de
forma abrangente, mas diferenciada) o desempenho dos investimentos executados com recursos
federais, como reflexo da alternancia no estado da coordenacédo federativa. Por fim, recomenda-se a
regularizagao (caso a caso) do financiamento de obras recuperaveis e a busca de aperfeicoamentos na

coordenagdo vertical para a execu¢do bem-sucedida dos projetos financiados com recursos federais.
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A organizagdo funcional do Estado segundo as diversidades de suas formas unitaria e federativa
tem implica¢des profundas e variadas, também, para o desenho, a implementacao e a operacao em
todos os aspectos das a¢des publicas. Tradicionalmente, considera-se a pura distin¢ao entre as formas
de organiza¢ao unitaria ou federativa do Estado como o principal aspecto das diferengas observadas
nos resultados concretos, em termos de equidade distributiva e de eficiéncia econémica, da aplicagdo
das politicas publicas (Weingast, 1995; Keman, 2000).

Em que pesem, no entanto, consideragdes tedricas de ordem geral derivadas essencialmente
da elabora¢ao de modelos e argumentos abstratos, na investigagdo comparada de casos historicos
subverte-se concretamente a pureza daquela distingéo.

Historicamente, por exemplo, ha registros de reformas ocorridas em Estados europeus
unitarios (Espanha, Franga, Itdlia), com vistas a redistribuicdo territorial do poder central, por meio
da absor¢ao de principios federativos destinados a criagdo de governos regionais. E nao se trata aqui
de uma peculiaridade do ocidente europeu. A titulo de ilustracdo, na América Latina também ha
registros histéricos de casos nos quais a descentralizagao constitucional do Estado unitario foi obtida
por meio da absor¢do de uma combinacio de institui¢oes federativas (Linhares, 2014).

De outro lado, no caso dos Estados nacionais federativos, sua constitui¢do histérica resultou
numa ampla gama de situagdes, associadas, por sua vez, a especificidades institucionais determinantes
das agdes publicas (Anderson e Erk, 2009). Assim, nos marcos de determinado arcabougo institucional
federativo, as atuagoes e interagcdes dos atores publicos (também com atores privados) em variados
niveis de governanga' devem ocorrer segundo o regramento derivado de um conjunto abrangente
de leis e normas administrativas, ainda que desta profusido de elementos institucionais resultem
dificuldades significativas de coordenagdo das agdes dos entes federados, mesmo nas situagdes que
concretamente venham a demandar iniciativas relativamente simples.

No entendimento desse quadro de ampla complexidade para a abordagem investigativa, a
busca pelas explicagdes das diferengas nos resultados concretos das agdes de politicas publicas requer,
no ambito da investigacdo particular, a incorporagdo analitica de aspectos institucionais préprios,
peculiares, e muito distantes dos delimitados segundo a categorizagao purista usual, tipificadora das
organizagdes unitdria e federativa do Estado.

Nesse sentido, entende-se também que a capacidade de coordenar as atuagdes e interagdes dos
entes publicos em variados niveis de governanca nio é inerente ou automatica ao estabelecimento per
se de determinado arranjo federativo. Ao contrario, a autonomia dos entes federados torna a conquista
da coordenagéo pela Unido um resultado de arranjos implementados por meio da cooperagido bem-

sucedida. Assim, com vistas ao alcance da coordenagédo geral das agdes dos entes federados por parte

1 Para uma discussdo do termo governanga, ver Bovaird e Loeffler (2016).
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da Unido, a existéncia “de mecanismos institucionais que permitem aos governos centrais obter a
cooperagao dos governos subnacionais para realizar politicas de interesse comum (...) ¢ mais relevante
que a forma de estado” (Arretche, Vazquez e Gomes, 2012).

Particularmente, no caso do Estado brasileiro resultante da formatagdo dada pela Constituicao
Federal de 1988 (CF/1988), a analise comparada indica que a existéncia de competéncias comuns dos
entes federados em diversas areas de politicas publicas estabelece sua differentia specifica, acarretando,
a partir dela - com mais intensidade que nos casos de outras federagdes consideradas -, a necessidade
da agdo central na construgcdo de mecanismos institucionais de cooperagao capazes de assegurar a
coordenagdo bem-sucedida das agdes gerais avaliadas em termos de efetividade, eficiéncia econémica,
eficdcia e maior equidade distributiva.

A partir dessa perspectiva, este trabalho destina-se ao estudo da coordenagdo federativa
de uma determinada agdo publica, em meio a variedade dos niveis prevalecentes de governanga
federativa no Brasil. Mais precisamente, seu objeto de estudo é a coordenagdo federativa por meio do
acompanhamento dos investimentos publicos em infraestrutura urbana executados pelos municipios
brasileiros, a partir dos recursos provenientes das transferéncias voluntarias da Unido. Nesse sentido,
a questdo central de pesquisa abordada no trabalho é se o grau alcangado de coordenagéo federativa
foi capaz de manter o padrao de eficiéncia na execugao local dos investimentos federais, dados os
niveis prevalecentes de governanca federativa no Brasil e a priorizagao conferida pelos municipios a
destinagdo das transferéncias de recursos da Uniéo.

Cabe ainda observar que este estudo constitui um desdobramento de uma area de pesquisa
mais ampla desenvolvida ao longo dos tltimos anos no Ipea, a qual visa a compreensdo da forma
de opera¢do do federalismo nacional, notadamente no que se refere a cooperagdo e coordenagio
entre seus entes constitutivos, tanto no plano horizontal quanto no plano vertical. Portanto, alguns
resultados anteriormente obtidos neste mesmo esfor¢o investigativo sdo aqui explorados e combinados
com achados mais recentes.

Além desta introdug¢ao e das conclusdes ao fim, o texto conta com trés se¢des. A secao 2 analisa
inicialmente os argumentos teérico-conceituais que apoiam a atividade do investimento publico federal
com vistas a promog¢ao da coordenagdo federativa vertical, nos termos antes descritos. Procede-se,
entdo, a uma breve descri¢do das principais caracteristicas do arranjo federativo brasileiro, na busca
dos condicionantes gerais da coordenagao central das agdes de seus integrantes em relagao a atividade
de investir.

Contempladas as delimitagdes dos marcos tedrico-conceituais e institucionais envolvidos no
arranjo federativo brasileiro apds a CF/1988, a se¢ao 3 empreende uma andlise l6gico-tedrica aplicada
as evidéncias empiricas dos aspectos da equidade distributiva regional e da eficiéncia econémica,
proporcionados pelos investimentos executados com recursos federais nos municipios entre 2013 e

2015.
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A secdo 4, por sua vez, examina o estado da execugdo municipal dos projetos de investimentos
federais, em termos da eficiéncia economica, entre 2015 e 2019. O intuito aqui é uma avaliagdo do
desempenho mais recente destes projetos a luz de sua participagdo no conjunto dos dispéndios de
investimentos financiados com recursos federais - isto é, vis-a-vis o desempenho observado mais
recentemente dos investimentos federais como um todo. Desse modo, procura-se inferir o alcance de
alteracdes — associadas a alternancia do estado da cooperagdo federativa — sobre os condicionantes
gerais e os determinantes especificos da eficiéncia alcangada na execugdo municipal dos investimentos
federais.

Finalmente, uma se¢do com Conclusoes encerra o texto indicando suas principais mensagens,
como resultados do encadeamento légico presente em sua organizagdo ao longo das trés segdes

principais comentadas brevemente acima.

A partir do fim do século XX, Estados Nacionais descentralizados passaram a ser vistos
como modelos desejaveis para governos democraticos caracterizados por niveis mais elevados de
accountability e, consequentemente, de eficiéncia e eficacia no desenvolvimento das politicas publicas
(Bardhan, 2002). Os principais argumentos teéricos de apoio a esse ponto de vista residem nas
vantagens informacionais e na superioridade dos incentivos positivos da governanca local (estados e
municipios) sobre o governo central (Manin, Przeworski e Stokes, 1999). Por um lado, na dimenséo
das vantagens informacionais, os governos locais possuem um nivel mais elevado de conhecimento
de aspectos cruciais da realidade regional. Entre estes ultimos, destacam-se as preferéncias dos
habitantes por politicas publicas localmente focalizadas. Por outro lado, na dimenséo da superioridade
dos incentivos, os gestores locais sdo vistos na perspectiva do confronto com uma estrutura de
recompensas e puni¢des que os induz (de forma relativamente mais intensa que no caso de gestores
dos governos centrais) a orientar suas agoes em fungdo das preferéncias mais imediatas dos cidadaos-
eleitores (locais), seja por meio de gratificagdes, seja por causa de puni¢cdes em relagao ao (bom ou
mau) desempenho no ambito do processo eleitoral. Assim, em principio, as prefeituras seriam mais
eficientes e eficazes na oferta (localmente determinada) de politicas publicas.?

Desse ponto de vista, portanto, a elevacao do status do municipio para ente federado foi o
elemento de ordem pratica e simbolica mais marcante no bojo da descentralizagao federativa promovida
no Brasil com a CF/1988. Tal movimento caracterizou-se, ainda, pela maior participagdo municipal

em aspectos da reparticdo geral de receitas tributdrias e pela competéncia constitucional prépria em

2 Embora essas expectativas e pressupostos estivessem presentes nos movimentos histéricos de ampliagdo da descentra-
lizagdo em diferentes paises, é importante ressaltar que os fins almejados ndo necessariamente se concretizaram. Como destaca
Arretche (1996), a descentralizacdo ndo assegura governos mais democraticos, menos corruptos ou mais eficientes. H4 um
conjunto de condicionantes para se alcangar resultados mais satisfatorios, desde o funcionamento mais amplo das regras demo-
craticas até aos arranjos de coordenacéo intergovernamental.
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assuntos de interesses locais. Com isso, além de uma maior descentraliza¢do, o modelo de federalismo
adotado no pais passou a apresentar também duas caracteristicas de significativa relevancia: a simetria
€ 0 cooperativismo.

A simetria (ou assimetria) entre entes de uma federagao ¢ um dos tragos principais a distinguir
os estados federados existentes (Watts, 2000). Nas federagoes caracterizadas pela simetria dos entes
federados, como a brasileira, ndo ha diferenciagdo entre estados regionais e (ou entre) municipios do
ponto de vista juridico (Zuber, 2011), independentemente de seu tamanho populacional, territorial ou,
ainda, de seu estagio de desenvolvimento econdmico e social. Nesse sentido, a simetria da federagdo
implica que somente variagoes isoladas constantes no plano infracons- titucional possam ocorrer
no tratamento de seus entes constitutivos. Este é o caso, por exemplo, de alguns estados brasileiros
favoravelmente discriminados na distribuicao regional dos recursos do Fundo de Participagao dos
Estados (FPE) ou, de forma analoga, ainda, de alguns municipios (capitais de estados) brasileiros
também favoravelmente diferenciados na reparticdo do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).

Assim, da simetria geral entre entes municipais e estaduais resultam consequéncias de
extrema relevancia na implementacdo das politicas publicas, conforme sera visto, para um pais ainda
caracterizado por profundas diferencas inter-regionais e intrarregionais, em todos os seus aspectos.

De uma perspectiva historica comparada no plano internacional, constata-se que a maioria dos
paises organizados na forma federativa acabou por adotar o padrdo atualmente vigente nos Estados
Unidos (Stepan, 1999), com atribui¢des e competéncias dos governos municipais determinadas pelos
entes estaduais. Isto, por sua vez, explica a emergéncia de significativas variagdes, no plano nacional,
da maioria das federagdes no plano internacional (Elazar, 1991). O caso da federagdo argentina,
por exemplo, ilustra bem tal fato. Ali, cada provincia define o que sdo seus entes municipais, desde
a tipificacdo das suas respectivas atribui¢oes até a determinacdo de sua extensdo territorial. Nesse
sentido, algumas provincias acabaram por definir suas unidades municipais como entes estritamente
urbanos, relegando, portanto, extensas dreas rurais de seu territério a um vacuo de pertencimento
municipal (Miiller, 2014).

Por sua vez, mesmo quando as federagdes adotam modelos nacionais de governanga local,
as unidades municipais podem ser tipificadas segundo algumas categorias principais. Nesse sentido,
também, a titulo de ilustragdo, vale a pena mencionar o caso da federa¢do indiana, com suas trés
categorias municipais, cada uma das quais contando com atribuigdes e fontes de recursos diferenciadas
segundo a natureza das tarefas distribuidas e as regras estabelecidas na Constitui¢ao Federal.’

De volta ao caso brasileiro, conforme observado, a simetria conferida as unidades municipais
enquanto entes do arranjo federativo constitui o traco mais saliente de sua especificidade. Mas, além da
descentraliza¢do e da simetria, a federagao brasileira é caracterizada ainda por um trago cooperativo

definido em fungdo da existéncia de multiplas areas de politicas piblicas com competéncias comuns;

3 Para uma compreenséo geral do arranjo federativo indiano, ver Tillin (2019).



Revista Cadernos de Finangas Publicas, Brasilia, Edicdo 03|22, p. 1-31

vale dizer, nas quais esferas distintas da federa¢ao podem agir com competéncias concorrentes, a
partir de uma legislagdo geral prevista constitucionalmente (Souza, 2005).

Desse modo, coloca-se uma questdo fundamental para a compreensdo da dindmica das relagoes
federativas nas diferentes areas de politicas publicas no Brasil, a saber, quais seriam as implicagoes da
operac¢do de um estado federativo descentralizado, simétrico e cooperativo.*

A busca da resposta, contudo, requer, em primeiro lugar, o exame das implicagdes ensejadas
com a combinacao dos principais aspectos constantes da questdo anterior.

Diante do alto grau de heterogeneidade socioeconémica prevalecente no pais, deve-se notar
que a caracteristica de cooperagdo do arranjo federativo proporcionou flexibilidade para que solugoes
na busca de uma maior coordenagao fossem viabilizadas. Assim, a caracteristica cooperativa acabou
também por favorecer a requerida adequagdo das atuagoes de cada esfera de governo (e mesmo de
municipios com condi¢des muito distintas), em funcdo das especificidades das dreas de politicas
publicas e das contingéncias impostas em cada momento. Um exemplo notério de vantagem obtida
com a caracteristica cooperativa no federalismo brasileiro é dado pela organizacio do Sistema Unico
de Saude (SUS), por meio da qual os municipios passaram a desempenhar com sucesso papéis
diferenciados na rede de atencao a saude. Naturalmente, a construgio institucional do SUS nao
esta isenta de aspectos problematicos e, portanto, passiveis de criticas, mas seus méritos executivos
derivados da coordenagio das agoes dos entes federados sdo exemplares (Ribeiro e Moreira, 2016).

Na maioria dos casos, contudo, a auséncia de objetividade na fixagao de competéncias exclusivas
para cada ente da federacdo nas mais diversas areas da politica publica acaba por ensejar problemas
significativos de coordena¢ao®, como agdes superpostas, carentes de racionalidade e eficiéncia,
ou, ainda, em desacordo com as reais necessidades sociais focalizadas, resultando em prejuizo na
maximizac¢do da oferta de servigos publicos para a populagio.

De modo geral, a auséncia de coordenagdo das ag¢oes na federagdo brasileira reflete o fato de
cada ente possuir — segundo suas caracteristicas particulares e expectativas sobre as eventuais agdes dos
demais - os incentivos para a omissdo da propria acdo em dreas especificas. Assim, o aproveitamento
positivo do potencial de flexibilidade proporcionado pela caracteristica cooperativa na coordenagao

geral das agdes municipais exige a instituicdo de um acordo entre os entes federativos que possa

4 A federagio cooperativa é caracterizada pela existéncia de inimeras competéncias comuns, compartilhadas, por par-
te de seus entes. Esse tipo de modelo de federalismo distingue-se do federalismo dual, no qual as competéncias entre os entes
federados ndo sdo compartilhadas. Ndo se deve, portanto, confundir o funcionamento do estado federativo cooperativo com a
existéncia de cooperagéo entre os entes federados. Neste segundo sentido, a cooperagao é uma condi¢éo para o alcance da coor-
denagdo geral das agoes dos entes federados, um processo por meio do qual os atores envolvidos procuram ajustar seu comporta-
mento as expectativas comportamentais presentes e futuras dos demais. Nesse sentido, ver Axelrod e Keohane (1985) e Machado
e Palotti, (2015).

5 Além dos aspectos relativos as dificuldades de coordenagio, ha criticas mais abrangentes na literatura ao modelo coo-
perativo. Entre estas tltimas, destaca-se aquela que aponta para a falta de accountabily e transparéncia, posto que o cidadao nao é
capaz de identificar com facilidade que ente da federagéo é efetivamente o responsavel pela provisdo de cada servigo. Nessa linha
de argumentacao, ver Greve (2000).
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estabelecer efetivamente em que medida (o que, como, quando e quanto) cada um deles se envolvera
na execugdo da politica publica em tela.

Sem um acordo desse tipo, o risco da ocorréncia de problemas de coordenacao entre os entes
federativos é agravado em razdo do elevado grau de autonomia dos governos locais. Vale dizer, a
descentraliza¢do criou uma maior necessidade de coordenagio, justamente pelo fato de ter conferido
aos municipios recursos e autonomia, poder de decisdo, para aderir ou ndo as propostas sobre o que
devem ou nao executar em muitas areas de politicas publicas. Nesse mesmo sentido, ao incentivar
(de forma descoordenada) a busca dos gestores locais pela melhoria do bem-estar dos cidadaos de
sua jurisdicdo, a combinagdo de descentralizagao e autonomia pode levar a geracao de externalidades
negativas na economia local e, consequentemente, a resultados ineficientes do ponto de vista do
provimento geral das politicas publicas.

A descentralizagdo envolve, assim, uma intensificacdo da necessidade do estabelecimento de
acordos entre os entes federativos, por meio do pacto transparente de metas e objetivos comuns, bem
como das obrigagdes reciprocas. Sem um acordo com tais atributos, ou seja, sem a clara especificagdo
do modelo executivo adotado em determinada area de politica publica, ndo ha garantia de seu
enforcement. Nesse caso, as relacdes federativas serdo caracterizadas por tensodes e conflitos, seja no

plano vertical (entre esferas de governo), seja no plano horizontal (entre governos de mesma esfera).

A capacidade de produzir coordenagdo nas atuagdes e interagdes dos atores publicos em
variados niveis de governanga nao é inerente ou automatica ao estabelecimento per se de determinado
arranjo. Ao contrario, a autonomia dos entes federados torna a coordena¢ao numa federagdo o
resultado de arranjos implementados por meio de uma cooperagao bem-sucedida. Nesse sentido,
com vistas ao alcance pela Unido da coordenagdo das a¢des dos entes federados (objeto de analise
deste texto, a coordenacao federativa no caso dos investimentos federais realizados por municipios), a
existéncia “de mecanismos institucionais que permitem aos governos centrais obter a cooperagdo dos
governos subnacionais para realizar politicas de interesse comum (...) é mais relevante que a forma de
estado” (Arretche, Vazquez e Gomes, 2012).

Assim, a obtenc¢do da cooperagao dos governos subnacionais pelo governo central exige
consideragdes sobre aspectos constituintes gerais e particulares das politicas publicas. Estas tltimas sdo
conformadas por regramentos constitucionais e infraconstitucionais, com a atuagao de comunidades

epistémicas®, além da participagiao de diferentes atores governamentais (e ndo governamentais)

6 “A expressao ‘comunidade epistémica’ designa uma rede de especialistas em dreas especificas do conhecimento, que,
dotados de autoridade, compartilham nio somente nog¢des de validade e um padrao de raciocinio e de praticas discursivas, como
também o compromisso com a produgéo e aplicagao do conhecimento, nos termos de um projeto politico dirigido a problemas
especificos e fundado nesses entendimentos comuns. ” (Miniuci; 2011). Nesse sentido, também, ver Soares e Vitelli (2016) e Haas
(1992).
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envolvidos na formata¢do de suas agdes de relacionamento e cooperacdo. No curso de tais agdes,
portanto, prevalecem as operagdes de sistemas de politicas publicas e de outros normativos asso ciados
a padroes bem distintos de funcionamento e alcance de resultados concretos.

No caso brasileiro, o primeiro aspecto (constituinte) das politicas publicas a destacar é o fato
de que a propria CF/1988 foi desenhada tendo como um de seus pilares o resgate da divida social
brasileira, a partir do que se explicita um conjunto fundamental de direitos de natureza individual
e social. Nesse sentido, numa federagao marcada por profundas desigualdades regionais, ganha
prioridade a necessidade do provimento de um conjunto de servigos publicos de carater universal por
meio da execuc¢io de investimentos em infraestrutura urbana (Arretche, 2004; 2010).

Em segundo lugar, dada a exigéncia de investimentos ptiblicos em servigos de carater universal,
chama atencdo a proximidade da natureza dos problemas de coordenacao enfrentados nas acdes
das diversas areas das politicas sociais e dos investimentos federais em infraestrutura urbana pelos
municipios. Em ambos os casos, ha um nimero elevado de atores publicos com autonomia e, portanto,
com poder de veto da execuc¢ao das politicas publicas, o que constitui potencial empecilho para a
coordenagdo geral das acdes no ambito federativo (Tsebelis, 2009). Ressalta-se, ainda, que este tipo de
problema se apresenta com maior potencial de gravidade no Brasil, em razdo da histérica diacronia
observada entre os movimentos das descentralizagdes politica e fiscal, de um lado, e administrativa,
de outro (Falleti, 2006).

Conforme observado, diante de tal cendrio, a resolugdo dos dilemas colocados pela autonomia
constitucional dos entes federados requer o fortalecimento dos mecanismos centrais de coordenagao
e a modelagem de instrumentos infraconstitucionais de cooperagao intergovernamental.

Nesse sentido, por exemplo, pode-se entender como o fortalecimento dos mecanismos de
coordenagao central ocorrido no Brasil ao longo das décadas de 1990 e 2000 contribuiu para uma maior
assuncdo de responsabilidades por parte dos entes subnacionais na provisao geral de servigos publicos.
A aplicagdo de valores orcamentarios minimos (definidos constitucionalmente) e a organizagao de
sistemas unicos ou nacionais no periodo acabaram por viabilizar o crescimento da mobilizagao geral
dos entes federados em torno da produgdo de politicas sociais no pais — a0 mesmo tempo em que
o desenvolvimento de instrumentos de coordenagao horizontal (como os consdrcios publicos, por
exemplo) sacramentava a autonomia (prevista na Constitui¢ao) necessaria a organizagdo dos entes
subnacionais com vistas a provisdo conjunta de servigos publicos.

Teoricamente, a partir das contribui¢cdes da escolha racional e da descrigdo dos arranjos de
decisdo conjunta realizada por Scharpf (1988) para o caso alemado, Machado (2014) delineia dois
tipos de coordenagdo vertical. O primeiro remete a uma articula¢ao unilateral do ente central em
relacdo aos seus agentes, os entes subnacionais. E o formato de contrato de gestdo, em que “a Unido
define unilateralmente os fins, o que sera provido, de que forma, bem como quem sera beneficiado”

(Machado, 2014, p. 199). Na linguagem da escolha racional, a Unido representa o principal que, por
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meio contratual, descentraliza a execu¢ao da politica pela mobilizacdo dos estados subnacionais e
municipios (seus agentes).

O segundo tipo ideal de coordenagio vertical representa o oposto de um contrato unilateral.
Corresponde, na verdade, a um formato de coordenagdo de cunho mais cooperativo e horizontal,
conhecido pela expressao gestao compartilhada. Em geral, caracteriza-se pelo formato de assembleia
ou comité e pela necessidade de anuéncia dos entes subnacionais em relacao a Unido por meio de uma
delibera¢do unanime (Machado, 2014).

Importante ressaltar que, mesmo no dmbito de uma mesma politica, ha sempre a possibilidade
de que diferentes programas governamentais acabem por exigir formas particulares de interacao entre
a Unido e os entes subnacionais, muito embora, a depender do caso, algumas politicas ptiblicas possam
acarretar a necessidade de arranjos com niveis determinados de hierarquizagdo ou de cooperagao. O

quadro 1 sintetiza esses elementos de maneira esquematica.

- Comparagdo entre tipos ideais de coordenacao vertical

Contrato para execu¢io Gestao compartilhada

Poder de agenda e desenho dos Difuso, com poder de veto aos gover-

. . Centrado na Unido o
incentivos nos subnacionais

. Governos subnacionais devem exe- o . .
Regulagiao do comportamento dos ] ) ) Controle e auditoria multilaterais
cutar estritamente o que foi definido

governos subnacionais (Unido nio tem dominio exclusivo)

pela Unido (sangodes e controle)

Padrio de relagées entre Unido e Relagdes verticalizadas e fragmentadas | Relagdo horizontalizada e multilateral
governos subnacionais entre Unido e governos subnacionais | (arenas de negociagio)

Fonte: Machado (2014). Elaboracio dos autores.

Assim, idealmente, a coordenagdo federativa é um acordo que determina o que, onde, o
quanto e quando cada ente da federac¢ao deve participar, seja no desenho, seja na implementagao de
cada politica publica especifica. Tal coordenagido pode ocorrer no plano horizontal e/ou no plano
vertical, mas seu intuito sera sempre a implementacdo das politicas publicas na busca da equidade
distributiva regional e da eficiéncia econémica, por meio de investimentos com impactos calculados
sobre o conjunto de a¢des dos entes federativos.

Concretamente, no caso dos municipios brasileiros, a relevancia de tais agdes ocorre: i)
exatamente pelo fato de a CF/1988 ter estabelecido o municipio como ente federativo, tornando-o
responsavel juridicamente, do ponto de vista de accountability; ii) pelo fato, também, de que a for¢a
de trabalho a se mobilizar (no setor publico) ja estar ali alocada; e iii) finalmente, no que se refere a
execucdo dos projetos propriamente dita, pelo fato de haver clara vantagem do governo municipal

sobre o governo federal no quesito da capacidade informacional.
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Do ponto de vista histérico, além dos fatores anteriormente mencionados, também merecem
destaques outros dois elementos que se seguiram a CF/1988 com implicagdes relevantes para a
organizagao da oferta de servigos publicos por parte dos municipios brasileiros.”

Por um lado, a aprovagdo da Lei n° 11.107/2005, conhecida como Lei dos Consércios Publicos,
ofereceu um conjunto de instrumentos legais mais solidos para acordos criveis na busca da cooperagao
intermunicipal (North, 1993). Um dos aspectos mais importantes do novo instrumento legal refere-se
a possibilidade de uma forma contratual de pactuagao de acordos entre municipios, em substitui¢do ao
convénio, implicando garantias para o desenvolvimento de agdes conjuntas. Por outro lado, ao longo
da década de 1990, observou-se um intenso processo de subdivisio municipal, localizado, sobretudo,
nos municipios com menores populagdes.

Desse modo, o cenario que se observa no Brasil durante a primeira década do novo milénio
em relagdo as unidades subnacionais é o de governos locais: i) tornados juridicamente responsaveis
pela execucdo de diversas areas de politicas publicas; ii) detentores de mais e melhores informagoes em
relagdo ao governo central sobre as necessidades préprias de investimento e os meios para supri-las;
e iii) contando, em seu conjunto, com uma concentra¢ao significativa de parcela da for¢a de trabalho
do setor publico - ainda que a maioria dos municipios aqui envolvidos fosse constituida por unidades
demograficamente reduzidas.

Assim, como resultado dos fatores acima mencionados, observa-se no Brasil um aumento
significativo do consorciamento municipal entre 2005 e 2012 em todas as areas de politicas publicas

(grafico 1).

- Consorcios publicos ativos, segundo abertura de CNP]J - Brasil

(Em nameros absolutos)
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Fonte: Cherubine e Trevas (2013). Elaboragdo dos autores.
7 Para uma discussdo mais aprofundada, ver Linhares, Messenberg e Ferreira (2017).
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Nota-se aqui que, levando em conta a densidade populacional, esse movimento desembocou
numa distribuicdo peculiar do nimero de consorciamentos (grafico 2); vale dizer: o nimero de
consorciamentos cresceu de forma geral em relagdo a populagao nas diversas areas (exceto no caso da

saude, em que ocorre exatamente o oposto).?

- Consorciamento intermunicipal, por tamanho de municipio - Brasil (2015)

(Em %)
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Fonte: Cherubine e Trevas (2013). Elaboracio dos autores.

Ja em relagdo aos critérios de avaliagdo dos programas federais executados por municipios,
deve-se mencionar aqui que dois deles foram empregados anteriormente como instrumentos criticos
de acompanhamento em pesquisas (dados amostrais referentes a contratos assinados em 2013 e ao
estado executivo das obras em 2015): os critérios da equidade distributiva e da eficiéncia relativa
(Linhares et al., 2016).

Do ponto de vista da equidade, os dados pesquisados mostraram que os valores (em termos
per capita) dos investimentos federais exibem correlagdo positiva com as magnitudes (per capita)
das receitas correntes captadas pelos municipios. Vale dizer, de modo geral, que os municipios com
menores restri¢oes de financiamento sio, paradoxalmente, aqueles mais beneficiados com a execu¢ao

de valores nos projetos de investimentos (Linhares et al., 2016).

8 Para uma exposicao detalhada em termos qualitativos e quantitativos desse movimento, ver Cherubine e Trevas (2013)
e, também, Linhares, Messenberg e Ferreira (2017).
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Por sua vez, em relagdo a eficiéncia executiva propriamente dita dos projetos, os dados
referentes aos periodos mencionados (contratos assinados em 2013 e estado executivo dos projetos

em 2015) podem ser examinados pela inspecao do grafico 3.

- Situagao do servigo (contratos de 2013 execu¢ao em 2015)

(Em % da quantidade total da categoria)

45,0%
40,0%
35,0%
30,0%
25,0%
20,0%
15,0%
10,0%

5,0%

Concluidos Adiantados Normais Atrasados Paralisados Nao iniciados

H Totais ™ QOutros Municipais Pav/Recap
Fonte: Caixa Econdmica Federal (CEF). Elaborag¢do dos autores.

Assim, de acordo com o grafico 3, os dados informam um percentual razoavel de obras
atrasadas e outro desprezivel de obras paralisadas, em qualquer das dreas de agrupamento (categorias)
selecionadas: totais; municipais; pavimentagao e recapeamento; e demais (outros).

A andlise econométrica desses dados em estudos anteriores (Linhares e Messenberg, 2020)
revelou o seguinte: por um lado, em rela¢ao a equidade, hd indicio de que o sistema politico contribuiria
positivamente para uma distribuicao regional (municipal) desejavel de recursos or¢camentarios, por
outro lado, em relagao a eficiéncia executiva dos projetos, ha indicagdes significativas de que, dado o
estado da cooperagao federativa entre governo central e municipios, somente as caracteristicas destes

ultimos (em particular, as refletidas nas escalas do indicador de capacidade municipal® e nos niveis

9 “Com o objetivo de mensurar a importéincia da capacidade municipal para a eficiéncia das prefeituras na execugido dos
projetos federais, elaborou-se o Indicador de Capacidade Municipal (ICM). A elaboragdo do ICM, por sua vez, refletiu a compo-
sicdo de quatro indices parciais: i) Indice de Capacidade de Planejamento (ICP); ii) Indice de Capacidade Organizacional (ICO);
iii) Indice de Capacidade Financeira (ICF); e iv) Indice de Capacidade de Organizagio Social para Monitoramento (ICSM). As
fontes de dados para a construgio destes indices parciais foram: Pesquisa de Informagdes Bésicas Municipais (Munic) 2013 do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Munic 2014/IBGE e Fundagdes Privadas e Associagdes sem Fins Lucrativos
(Fasfil) 2010/IBGE. Cada indice parcial teve, assim, seu valor normalizado em uma escala entre 0 e 1, em que zero indica a pior
situacio possivel e ao valor unitario associa-se uma situacio ideal. Para a obten¢ao dos indices parciais (ICP, ICO, ICF e ICSM),
calculou-se, em cada caso, uma composi¢ao dada pela média aritmética de varidveis selecionadas. Além disso, a constru¢ao ICM
envolveu dois calculos alternativos. Na primeira op¢do, empregou-se a média geométrica dos indices parciais e, na segunda, uma
média aritmética ponderada de acordo com os seguintes pesos: i) ICP: peso 1; ii) ICSM: peso 1; iii) ICO: peso 2; e iv) ICF: peso 6.
Finalmente, estimou-se a influéncia do ICM sobre a implementagdo dos projetos de pavimentacio e recapeamento, por meio de
uma regressao logistica (logit), na qual a avaliagdo do desfecho dd-se em termos da presenga ou nao de atrasos ou de paralisacdes
dos projetos. Tentou-se, assim, identificar o grau de influéncia do ICM (conjuntamente a outras variaveis) nos casos de atrasos
(superiores aos previstos) na execugao das obras (segundo seu cronograma inicial), ou de paralisagdes, por ocasido da tltima
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proprios de contrapartida de recursos) contribuiriam de forma positiva para a chance de execugao
bem-sucedida dos projetos.

Nesse sentido, contudo, emergem naturalmente duas ordens de consideragdes que devem ser
levadas em conta para a validade geral dos resultados obtidos. Em primeiro lugar, deve-se questionar
como a passagem do tempo e, consequentemente, a continua produgdo de novos dados nas séries
utilizadas (ou em outras mais a estas associadas) poderia alterar o teor geral das conclusées anteriores.
Em segundo lugar, ainda no mesmo sentido, deve-se considerar também a possibilidade de mudangas
nos dados de tais séries em razao de uma descontinuidade no estado geral dos condicionantes externos

dos fatores municipais mencionados (em especial, do indicador de capacidade municipal).

Informagdes gerais mais recentes sobre o andamento das obras publicas indicam mudangas
significativas (quantitativas e qualitativas) ocorridas entre 2015 e 2019 no estado de execugao dos
investimentos federais no Brasil'®. Assim, na auséncia de informagdes detalhadas especificas e com o
intuito, ainda, de proceder a uma avaliagdo da trajetdria evolutiva da execugdo municipal dos projetos
federais, esta secdo procura examinar o comportamento de sua eficiéncia a luz de sua participagao
no conjunto dos dispéndios de investimentos financiados com recursos federais — isto é, vis-a-vis
o desempenho dos investimentos federais globalmente considerados. Desse modo, de maneira
inovadora e complementar a pesquisas anteriores (Linhares et al., 2016; Linhares e Messenberg, 2020),
procura-se inferir o alcance de alteragdes recentes (associadas a alternancia do estado da cooperagio
federativa) sobre os condicionantes gerais e os determinantes especificos da eficiéncia estimada mais
recentemente (2015-2019) na execugdo dos investimentos federais pelos municipios. Este esfor¢o
de pesquisa, portanto, avanga a comparacao da execugdo dos investimentos federais para o periodo
recente, desenvolvendo um dialogo com os achados dos estudos anteriores.

Os graficos 4 e 5 exibem as participagdes relativas de valores e quantidades, respectivamente,
das obras de investimentos publicos no Brasil financiadas com recursos federais, entre 2015 e 2019,
segundo as diversas modalidades institucionais programaticas. Observa-se, entdo, que a parcela de
recursos federais correspondentes as obras executadas por municipios com intermedia¢do da CEF
representa apenas 2,08% do volume total de recursos federais programados como investimentos para

execucdo entre 2015 e 2019. No entanto, quando se tem em conta a quantidade numérica de projetos,

vistoria — conforme reportado pela CEF em novembro de 2015. ” (Linhares et al. 2016).

10 Nesta se¢do empreende-se a andlise da situagdo dos investimentos com recursos federais entre 2015 e 2019, a partir do
levantamento das informagdes de mais de 38 mil contratos de obras publicas com registros espalhados em cinco bancos de dados
do governo federal -- Caixa Econdmica Federal (CEF), Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC), Ministério da Educa¢io
(MEC), Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) e Fundagdo Nacional de Satde (Funasa) --, sob audi-
toria do TCU. Nesse sentido, vale ressaltar aqui que uma obra pode abranger mais de um contrato, assim como um contrato pode
abranger mais de uma obra. Ver mais em Brasil (2019) e Khoury (2019).
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a participagao relativa dos investimentos executados pelos municipios com intermediacdo da CEF

eleva-se a 37% do total (maior concentragio relativa).

GRAFICO 4 - Investimento ptblico: valores dos projetos financiados com recursos federais

(Em % do valor total dos projetos contratados)
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Fonte: Brasil (2019). Elaboragdo dos autores.

GRAFICO 5 - Investimento publico: quantidade de projetos financiados com recursos federais

(Em % da quantidade total das obras contratadas)
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Fonte: Brasil (2019). Elaborac¢io os autores.
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Comparativamente, em termos de valor, o PAC foi o maior responsavel por projetos de
investimentos federais entre 2015 e 2019 (grafico 4)''. Sua participagdo relativa alcanca algo como
91,44% da totalidade dos investimentos federais contratados no periodo. No entanto, quando se
tem em conta a quantidade numérica de projetos no mesmo periodo, a participagao relativa dos
investimentos constantes do PAC reduz-se a 28% do total (grafico 5). Nesses termos, portanto, o
subconjunto dos investimentos contratados no PAC entre 2015 e 2019 apresenta uma participagao
relativa na totalidade dos investimentos federais (28%) inferior a registrada, no mesmo periodo, pelo
subconjunto de programas federais executados nos municipios, a partir da intermediacdo da CEF
(37%).'?

Do ponto de vista da dimensao quantitativa, ou seja, da quantidade (niimero) de obras publicas
financiadas com recursos federais, o protagonismo do subconjunto de programas executados a partir da
intermediagao da CEF - protagonismo, esse, expresso pela significativa magnitude de sua participagao
relativa — indica um elevado grau de capilaridade na distribuigdo regional dos investimentos federais.
Por esse motivo, a CEF constitui a principal base primaria de dados referentes aos programas federais
executados por municipios em pesquisas anteriores ja mencionadas.

No grafico 6, encontram-se os registros das situagdes relativas ao andamento dos projetos de
investimentos federais contratados entre 2015 e 2019. Nota-se, entdo, que apenas 52,2% do total (2,5%
de adiantamentos e 49,7% de normalidade) das obras programadas de investimento publico federal
no periodo desfrutam de boas situagdes em relagdo ao seu andamento. No mais, tem-se que 47,8% do
total das obras de investimentos federais em andamento enfrentam problemas de execugdo em rela¢ao

a programagao original.

11 O PAC era de competéncia do antigo Ministério do Planejamento. Atualmente, foi descontinuado, e as execug¢des sdo
descentralizadas nos ministérios. Ver Alves e Tavares (2019).

12 Com essa separagio, evita-se uma eventual superposi¢ido dos dados relativos aos programas do PAC financiados pela
CEE
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GRAFICO 6 - Situagdo do investimento publico: andamento das obras

(Em % da quantidade total das obras em andamento)
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Fontes: Brasil (2019) e Khoury (2019). Elaboragao dos autores.
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Do ponto de vista do diagndstico de tais situagoes, ou seja, dos motivos que entre 2015 e 2019
levaram ao baixo desempenho na execugdo das obras associadas ao investimento federal no Brasil,
destacam-se as dificuldades técnicas envolvidas na organizagdo social dos projetos, na contratagao de
projetos basicos, na articulagdo dos planos de desenvolvimento e nas descontinuidades das gestoes
administrativas e de recursos dos empreendimentos (Brasil, 2019; Khoury, 2019; Alves e Tavares,
2019).

Segundo registros relativos a execu¢do das obras do PAC, dificuldades como as mencionadas
acima constituem os principais motivos de entraves a execu¢do dos projetos, respondendo por algo
como 46,6% das explicagdes em casos de paralisacoes das obras (grafico 7). Nesse sentido, cumpre
destacar também o fato de que, contrariamente a percep¢ao usualmente difundida na populagéo, algo
como apenas 10,1% do nimero total de obras associadas a programacdo de investimentos no PAC
entre 2015 e 2019 encontrava-se mais recentemente paralisada em razao de rigidezes derivadas de

restricdes orcamentarias.
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GRAFICO 7 - Motivos de paralisagio das obras com recursos federais
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Fontes: Brasil (2019) e Khoury (2019). Elaboragao dos autores.
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No entanto, a tabela 1 indica que o valor contratual das obras do PAC paralisadas unicamente

por motivo de restricdo or¢amentaria (ou de auséncia de financiamento) atinge 47,6% do valor

contratual total das (suas) obras paralisadas. Vale dizer, a caréncia de recursos é responsavel pela

parcela de apenas 10,1% das obras paralisadas, mas os valores contratuais desta parcela atingem algo

como 47,6% do total das obras paralisadas.

Portanto, tem-se aqui um indicio relevante de que a restri¢ao or¢amentdria possa estar atuando

hoje no pais de forma mais efetiva (negativa), justamente sobre o desempenho das obras de maior

valor unitario.

TABELA 1 - Obras publicas paralisadas - PAC

Motivo da paralisagio Qtd. TOti.ll . % %
(R$ 1 Milhao) Qtd. Recursos
Técnico 1.359 25.540,58 46,6% 19,3%
Abandono pela empresa 674 5.842,71 23,1% 4,4%
Outros 344 21.678,22 11,8% 16,4%
Orgamentdrio/Financeiro 294 62.960,61 10,1% 47,6%
Orgéos de Controle 93 4.506,36 3,2% 3,4%
Judicial 83 6.120,61 2,8% 4,6%
Titularidade/Desapropriacdo 35 3.432,52 1,2% 2,6%
Ambiental 32 2.145,38 1,1% 1,6%
Total Geral 2914 132.226,99 100,0% 100,0%

Fontes: Brasil (2019) e Khoury (2019). Elaboragao dos autores.
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Os pesos relativos dos valores contratuais e das quantidades das obras do PAC no conjunto da
totalidade dos investimentos publicos federais permitem, numa primeira aproximagdo, o emprego de
alguns dos registros anteriores como uma variavel proxy para analise daquela totalidade. Desse modo,
a tabela 2 permite que se tenha uma visao geral da dimensdo dos problemas enfrentados atualmente
na execu¢ao dos investimentos federais no Brasil, seja em termos de quantidades, seja em termos dos
valores das obras contratadas.

Conforme a tabela 2, tem-se que: de um total de 15.025 obras paralisadas — o que representa
39,1% de um total geral de 38.412 obras publicas financiadas com recursos federais nas mais diversas
situagdes em curso atualmente no pais -, somente 1.516 obras - algo como 4% do ntimero total de
obras financiadas com recursos federais — estariam na condi¢do de paralisia por motivo de restri¢ao
orcamentdria corrente ou de financiamento. Isso significa um valor contratual de R$ 71,004 bilhoes -

ou 9,8% de um valor total de R$ 725,457 bilhdes em investimentos publicos federais ja contratados.

- Obras publicas paralisadas

Motivo da paralisa¢io Qtd. Totz}l . % %
(R$ 1 Milhao) Qtd. Recursos
Técnico 7.007 28.803,46 46,6% 19,3%
Abandono pela empresa 3.475 6.589, 13 23,1% 4,4%
Outros 1.774 24.447,67 11,8% 16,4%
Orgamentario/Financeiro 1.516 71.004,00 10,1% 47,6%
Orgaos de Controle 480 5.082,06 3,2% 3,4%
Judicial 428 6.902,53 2,8% 4,6%
Titularidade/Desapropriagdo 180 3.871,03 1,2% 2,6%
Ambiental 165 2.419,46 1,1% 1,6%
Total Geral 15.025 149.119,34 100,0% 100,0%

Fontes: Brasil (2019). Elaborac¢io dos autores.

Diante desse quadro, nao ¢ dificil perceber que um eventual alivio da restricdo or¢amentaria
dos projetos em curso, com vistas a acelera¢ao dos investimentos publicos no pais, seria impotente
para destravar algo como 13.510 obras paralisadas, cuja soma dos valores contratuais correntes gira
em torno de R$ 78,116 bilhdes, isto é, mais de 50% do valor total das obras publicas (contratadas com
financiamento de recursos federais) paralisadas.

Ainda, no ambito das obras paralisadas, a tabela 3 exibe as estimativas dos diversos tipos de
entraves para os projetos diretamente apoiados na cooperagio federativa vertical, isto é, com execu¢ao

municipal de investimentos financiados por recursos federais intermediados pela CEF'*. Nesse sentido,

13 De acordo com o banco de dados do TCU, os municipios representam algo superior a 91% dos tomadores finais dos
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deve-se destacar o conservadorismo das estimativas relativas aos motivos técnicos e orcamentarios das
paralisagdes das obras, seja do ponto de vista dos valores envolvidos, seja da perspectiva do nimero
de obras afetadas. Em ambos os casos, as obras financiadas pela CEF tém percentuais de paralisacdes
muito superiores aos das demais categorias de investimentos federais; vale dizer: 50,8% contra a média
de 22,7% das demais, em termos do valor total do investimento previsto, e 61,7% contra a média de

23,5% das demais, em termos de niumero total de obras.

- Obras paralisadas - CEF

Motivo da paralisagao Qtd. TOtz.ll . % %
(R$ 1 Milhao) Qtd. Recursos
Técnico 4.091 1.481,67 46,6% 19,3%
Abandono pela empresa 2.029 338,95 23,1% 4,4%
Outros 1.035 1.257,60 11,8% 16,4%
Orgamentdrio/Financeiro 885 3.652,49 10,1% 47,6%
Orgios de Controle 280 261,42 3,2% 3,4%
Judicial 250 355,07 2,8% 4,6%
Titularidade/Desapropriacio 105 199,13 1,2% 2,6%
Ambiental 96 124,46 1,1% 1,6%
Total Geral 8.771 7.670,80 100,0% 100,0%

Fontes: Brasil (2019). Elaboracgdo dos autores.

Ha, nesse caso, portanto, indicios relevantes também de que as restri¢des técnicas estejam
atuando hoje de forma mais efetiva e negativa sobre o desempenho dos projetos de menor valor
unitario - casos constantes dos programas administrados pela CEF.

Nesse sentido, merece especial destaque o fato de que entre os periodos 2013-2015 e 2015-
2019 as obras financiadas pela CEF apresentaram um aumento percentual alarmante no nimero de
paralisacoes: de 0,6% para 61,7% do total das obras em andamento (tabela 4) -- resultado devido,
fundamentalmente, as quedas dos percentuais de obras em execugdo normal (de 31,3% para 12,4% do

total em execucao) e em atraso (de 60,3% para 19,3% do total em execugdo).

créditos obtidos com os recursos de repasses pela CEF (Brasil, 2019).
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- Alteragao no andamento das obras: 2013-2015 e 2015-2019 - CEF

CEF - Quantidade de Obras % Total (em execu¢io)
Situagido 2013-2015 2015-2019 Variacdo
Adiantadas 7,8% 6,7% -1,2%
Normais 31,3% 12,4% -18,9%
Atrasadas 60,3% 19,3% -41,0%
Paralisadas 0,6% 61,7% 61,1%
TOTAL (em execu¢ao) 100,0% 100,0%

Fonte: CEF/TCU. Elaboragéo prépria.

Na verdade o baixo desempenho executivo que levou obras publicas em situacoes de
normalidade, adiantamento e em atraso no periodo 2013-2015 a migrarem para uma situagao de
virtual paralisacdo no periodo 2015-2019 indica a ocorréncia de uma quebra estrutural no padrio
de cooperagido e coordenac¢io federativa dos investimentos no Brasil. Vale dizer, os dados apontam
para um abalo geral ocorrido no padrdo da coordenagéo federativa dos investimentos publicos com
reflexos negativos alarmantes sobre seu desempenho executivo.

Nota-se, ainda, nesse mesmo sentido, a sintonia das inferéncias acima com os resultados de
exercicios econométricos apresentados em estudos anteriores, nos quais a capacidade municipal
(CM) ¢é apontada como o principal determinante da eficiéncia dos investimentos federais realizados
por municipios - com o apoio de recursos intermediados pela CEF (Linhares e Messenberg, 2020).
Mais precisamente, em termos da modelagem econométrica, o indice de capacidade municipal (ICM)
responde isoladamente pela variacdo percentual de algo como 603% em decorréncia de sua razdo de
chances (odds ratio) quanto ao sucesso na execu¢do municipal das obras publicas."

A expressiva incidéncia de razdes técnicas como causa da paralisacido das obras realizadas
por municipios corrobora a importincia das caracteristicas municipais, como o ICM, para o
adequado alcance da cooperagdo federativa entre prefeituras e governo federal. Flutuagdes no
estado dessa cooperagdo impactam o nivel de coordenacdo prevalecente entre os entes federados e,
consequentemente, a adequagdo das caracteristicas municipais para o alcance de resultados bem-

sucedidos com a execugdo local dos investimentos federais.

14 Ver Linhares e Messenberg (2020). O célculo acima é feito com base no modelo logit para eficiéncia constante da ta-
bela 3 (teste de hipotese h-2) do referido texto. Nesse caso, a variavel dependente é a chance de execugio eficiente dos projetos,
explicada pelas variaveis independentes (além da constante): ICM (indice de capacidade municipal); Contrapartida (percentual
de contrapartida do municipio no investimento total); INN (indice de necessidades municipais); Dinam. Municipal (dinamismo
do crescimento municipal demografico); “Prefeito Reeleito” (prefeito em segundo mandato); e Em. Parlamentar (ocorréncia de
emenda parlamentar). Assim, esse célculo significa que, para uma elevacdo de uma unidade no ICM, pode-se esperar um aumen-
to 6,03 vezes maior nas chances de conclusio da obra.
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Argumentos teéricos diversos sustentam que Estados organizados na forma federativa sao
relativamente mais capazes que aqueles organizados na forma unitaria para o provimento de resultados
econdmicos e sociais positivos (Weingast, 1995; Keman, 2000). Nao obstante, a inferéncia empirica
revela que a distingdo entre as formas unitaria e federativa do Estado se dissolve em um continuo de
casos cujas especificidades comprometem qualquer tipo de comparagio abstrata apoiada no critério
daquela pura distin¢ao formal. Nesse sentido, é ainda mais revelador o fato de que as vantagens (em
tese) usualmente atribuidas a opgdo federativa constituam, na verdade, variaveis dependentes de
aspectos institucionais concretos, decisivos na determinagdo dos graus de cooperagdo e coordenagio
prevalecentes entre entes federados auténomos.

No caso brasileiro, analisado ao longo deste texto, constata-se que o grau de cooperagdo entre
o governo federal e os municipios é determinante para o exercicio da coordenagdo dos entes federados
na busca da implementag¢ao bem-sucedida de politicas publicas do ponto de vista de seus resultados
econodmicos e sociais.

Os tragos distintivos do arranjo federativo brasileiro formatado pela CF/1988 envolvem
a descentralizacdo, a simetria e a caracteristica cooperativa’® dos entes federados. A combinagio
destes elementos torna o federalismo brasileiro inico, numa perspectiva comparada internacional,
e a compreensdo de sua dinamica especialmente desafiadora no que diz respeito as consideragdes
sobre a obtengao de um grau satisfatério de coordenagdo das agdes de politicas publicas de seus entes
constituintes.

Diante desse quadro, reconhece-se que o melhor aproveitamento do arranjo federativo
brasileiro ira depender do estabelecimento de acordos entre seus entes de forma a definir efetivamente
em que medida (o que, como, quando e quanto) cada um destes estaria envolvido na execucao de
determinadas politicas publicas.

Historicamente, entre os arranjos institucionais conducentes a maior coordenacio federativa
no caso brasileiro, merece destaque aquele regido nos termos da Lei n° 11.107/2005 (ou Lei dos
Consorcios Publicos), fornecedor de um marco legal para a promogao de acordos criveis de cooperagao
entre os entes federados (North, 1993), especialmente no caso da cooperagdo intermunicipal. Do
ponto de vista empirico, percebe-se que sua utilizagdo flutua no tempo entre as diversas areas de
politicas publicas, mas constata-se também que essa utilizacao apresenta tendéncia crescente como
instrumento de coordenacdo do executivo em todas as areas de politicas publicas.

Do ponto de vista analitico, evidéncias de natureza semelhante implicam a necessidade absoluta
de consideragdes sobre as particularidades das politicas publicas (além de suas regras de regéncia geral)

na busca da efetividade da coordenacdo das agdes dos entes federados. Tais particularidades, por sua

15 Ver nota de rodapé 4
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vez, envolvem toda a sorte de regramentos constitucionais e infraconstitucionais, com a atuagao de
comunidades epistémicas'® e a participagdo de diversos atores governamentais (além de outros nao
governamentais) de acordo com o caso.

Desse modo, na formatacdo das agdes cooperativas dos entes federados que visa ao
estabelecimento da coordenagdo central coexistem sistemas de politicas publicas e varios outros
normativos, associados, ainda, a padrdes bem distintos de funcionamento e de alcance de resultados
dependentes de cada caso particular considerado.

Portanto, é no ambito de cada area de politica publica particular que deve ser compreendida
a formatacdo dos mecanismos de coordenagdo central no pais. Historicamente, no caso brasileiro,
essa formatagdo intensificou-se ao longo das décadas de 1990 e 2000, levando a uma ampliagao da
incumbéncia dos entes subnacionais na provisao geral dos servigos publicos. Ao longo do referido
periodo, a coordenagao federativa desenvolveu-se no Brasil como resultado de acordos especificos,
determinantes da forma e da intensidade participativas de cada ente da federagao, seja no desenho,
seja na implementacgao das politicas publicas particulares.

Do ponto de vista da avaliagdo empirica dos resultados de tais politicas, o trabalho concentrou-
se naquelas voltadas a promogao da infraestrutura urbana, focalizando, em particular, a execugdo pelos
municipios das obras de pavimentagdo e recapeamento financiadas com transferéncias voluntarias de
recursos federais por meio da CEE.

Os resultados da execugdo das obras foram entdo inicialmente avaliados nas perspectivas
da equidade regional e do alcance da eficiéncia econdmica. No primeiro caso, dados entre 2013 e
2015 (CEF 2013-2015) mostraram que, de modo geral, os municipios com menores restrigoes de
financiamento sdo aqueles que, paradoxalmente, acabam por se beneficiar mais também com as
maiores magnitudes dos valores dos projetos de investimentos. A esse respeito, ainda, observou-se
o indicio de um efeito redistributivo positivo, derivado da operagdo do sistema politico (por meio
das emendas parlamentares), atuante no sentido de uma (re)alocagdo municipal mais equitativa dos
recursos or¢camentarios envolvidos nas transferéncias (Linhares et al., 2016).

No caso relacionado a eficiéncia executiva dos projetos, as séries de dados disponiveis
referentes a0 mesmo periodo (2013-2015) revelam um percentual razoavel de obras atrasadas e outro
desprezivel de obras paralisadas. Em tal caso, a analise econométrica das séries revelou também que,
na auséncia de alteragdes no estado da coordenagio federativa entre governo central e municipios, as
caracteristicas destes dltimos — em especial, aquelas refletidas nas escalas do ICM - contribuem de
forma positiva e decisiva para a maior chance de uma execugdo bem-sucedida dos projetos.

Posto isso, a possibilidade de alteragdes no estado da coordenacgdo federativa e a geragao
continua de informagoes pertinentes de todos os tipos demandam uma avaliagdo da evolugdo

do estado da execugdo municipal dos referidos projetos. Assim, com o intuito de proceder a esta

16 Ver nota de rodapé 6.
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avalia¢ao, a secdo 4 é dedicada a resposta da pergunta original de pesquisa colocada na introdugéo: se
o grau alcan¢ado de coordenagio federativa foi capaz de manter o padrao de eficiéncia na execugdo
local dos investimentos federais, dados os niveis prevalecentes de governanca federativa no Brasil e a
priorizagdo conferida pelos municipios a destinagao das transferéncias de recursos da Uniao.

Assim, na se¢do 4, procurou-se inferir a eficiéncia econémica de tais projetos no periodo 2015-
2019 a luz de sua participagao no conjunto dos dispéndios de investimentos financiados com recursos
federais - isto é, vis-a-vis o desempenho observado mais recentemente dos investimentos federais
considerados como um todo (Brasil, 2019; Khoury, 2019). Nesse sentido, buscou-se dimensionar o
alcance de alteracOes recentes — associadas as flutuag¢oes no estado da cooperacgao federativa — sobre
os condicionantes gerais e os determinantes especificos da eficiéncia estimada (entre 2015 e 2019) na
execucdo dos investimentos federais pelos municipios.

Nessa busca, constata-se, inicialmente, que a parcela de recursos federais correspondentes as
obras executadas por municipios com intermediagao da CEF corresponde a apenas 2,08% do volume
total de recursos federais programados como investimentos entre 2015 e 2019. Em segundo lugar,
nota-se que a escala dessa dimensao muda significativamente quando se tem em conta a quantidade
numérica de projetos no periodo. Isto ¢, em termos do nimero de obras, a participagao relativa dos
investimentos executados pelos municipios com intermediagdo da CEF eleva-se para algo como 37%
do total entre 2015 e 2019.

Do anterior resulta, portanto, a evidéncia de um protagonismo quantitativo do subconjunto
de programas executados com a intermediagdo de recursos pela CEF, no ambito do conjunto total de
investimentos publicos federais. Tal protagonismo, por sua vez, indica a presenga de um elevado grau
de capilaridade na distribuicao regional dos investimentos federais executados por municipios."”

No que diz respeito ao estado do andamento dos projetos de investimentos federais, observa-
se que somente 52,2% do total das obras contratadas entre 2015 e 2019 desfrutam recentemente de
boas situacdes (com 2,5% desse total de adiantamentos e outros 49,7% de normalidade). No mais,
tem-se que 47,8% do total das obras em andamento enfrentam problemas de execu¢ao em relagdo a
programacao original estabelecida.

No mesmo sentido, ainda, constata-se o registro de percentuais de paralisagdes das obras
financiadas pela CEF muito superiores aos das demais categorias de investimentos federais, seja do
ponto de vista dos valores envolvidos, seja da perspectiva do nimero de obras afetadas; vale dizer:
50,8% contra a média de 22,7% das demais, em termos do valor total do investimento previsto, e 61,7%
contra a média de 23,5% das demais, em termos do nimero total de obras. Ademais, constata-se que,
entre 2013-2015 e 2015-2019, houve um aumento percentual alarmante no nimero de paralisagdes de

obras em andamento financiadas pela CEF: de 0,6% para 61,7% do total das obras em andamento.

17 Ver nota de rodapé 13.
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Finalmente, do ponto de vista do diagnéstico de tais situagdes, ou seja, dos motivos que
entre 2015 e 2019 levaram ao baixo desempenho na execucdo das obras associadas ao investimento
federal no Brasil, destacam-se as dificuldades técnicas envolvidas em diversos aspectos: organizagao
social dos projetos, contratagdo de projetos basicos, articulagio dos planos de desenvolvimento e
descontinuidades das gestdes administrativas e de recursos dos empreendimentos (Brasil, 2019;
Khoury, 2019; Alves e Tavares, 2019).

Assim, no caso brasileiro, com base no registro das obras contratadas no ambito do PAC,
estima-se que os investimentos publicos financiados com recursos federais e interrompidos unicamente
por motivo de restricdo or¢amentaria (ou de auséncia de financiamento) sejam responsaveis, mais
recentemente, por algo como 47,6% do total das paralisagdes registradas, em termos dos valores
contratados, e por algo como apenas 10,1% desse total, em termos do numero de obras.

Portanto, de forma geral, e independentemente da categoria do investimento publico federal,
tem-se aqui indicios relevantes de que a restricdo or¢amentaria esteja atuando de forma mais efetiva
(negativa) hoje no Brasil, justamente sobre o desempenho das obras de maior valor unitario. Por outro
lado, paralelamente, ha aqui indicios relevantes, também, de que as restrigoes técnicas estejam atuando
hoje de forma mais efetiva e negativa sobre o desempenho dos projetos de menor valor unitario (casos
constantes dos programas administrados pela CEF).

Nesse sentido, do ponto de vista da coordenagao federativa e, particularmente, do papel que
nesta ultima deveria ser desempenhado pela Unido, observa-se a existéncia de uma dupla necessidade.
Em primeiro lugar, aregularizagio do financiamento das obrasiniciadas é premente paraa continuidade
temporal da execug¢ao dos projetos. Na auséncia da Unido aqui, sem a substitui¢do de sua atuagao por
acOes equivalentes de outros entes federados, seriam enfraquecidas as relagdes federativas, elevando
de forma significativa os niveis de dificuldades para a obtenc¢ao geral de resultados bem-sucedidos.

Em segundo lugar - e de forma complementar a sua requerida atuag¢ao no caso anterior -, a
Unido deveria empreender, crescentemente, agdes efetivas com vistas ao alcance de uma coordenagéao
vertical efetiva na execugdo dos projetos financiados por meio dos recursos federais. Ao contrario
disso, no entanto - com as notaveis exce¢des do apoio técnico-administrativo prestado pela CEF na
execugdo dos projetos e de seu financiamento a partir de uma taxa minima de administracao prevista
nos contratos de repasse —, ndo se observa a mobilizacao do aparato politico-institucional criado nos
ultimos trinta anos para robustecer de forma crescente a governanga central dos investimentos de
infraestrutura no pais.

No caso brasileiro, exemplos de mecanismos conducentes a essa governan¢a podem ser
encontrados, seja no plano da cooperagao horizontal - como nos casos dos consércios publicos e
das instancias de pactuagdo federativa -, seja no plano cooperativo vertical - como nos casos do
monitoramento das agdes dos governos subnacionais e do estabelecimento de estratégias de apoio

técnico-operacional. Conforme aponta a literatura académica recente (Bouckaert, Peters e Verhoest
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2010; Cejudo e Michel, 2017; Peters, 2018), o fortalecimento da governanga (e, consequentemente, da
coordenagdo) governamental é capaz de promover melhorias substantivas nos resultados observados.
Estes sdo instrumentos de politicas publicas presentes no arranjo federativo brasileiro, mas que
permanecem sem mobilizacdo suficiente para ampliar de forma crescente a capacidade institucional
de seus entes constitutivos subnacionais na execugdo dos projetos de infraestrutura com recursos

federais no pais.
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