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Analise de fatores que podem explicar a ineficiéncia em obras publicas paralisadas: um
estudo dos municipios pernambucanos

1 Introducao

De um modo geral, sob a ética da teoria econdmica, as discussdes sobre eficiéncia estdo
diretamente associadas ao modus operandi de como obter o maior beneficio possivel a partir de
uma quantidade fixa de recursos. Estudos sobre as condigdes suficientes para resultados
eficientes deram origem primeiro teorema do bem-estar social, isto é, se todos os bens forem
transacionados em um mercado com precos definidos publicamente, ¢ consumidores e
fornecedores agirem competitivamente, entdo a alocagdo e a producdo de bens serdo eficientes
no sentido pareto (BOUERI at all, 2015).

Para garantir que distribuicdo seja justa ou assimétrica entre os agentes, tem-se O
segundo teorema do bem-estar onde, se a sociedade preferir uma distribuicao de riqueza mais
igualitaria, o governo pode atuar no sentido de equalizar as dotagdes dos agentes envolvidos
por meio de impostos e transferéncias lump-sum, e ainda lograr um resultado de pareto eficiente
(BOUERI at all, 2015).

Neste contexto da microeconomia, se insere o interesse de realizar pesquisa sobre
eficiéncia no setor publico. Na economia, a eficiéncia para producdo de bens, se baseia na
relacdo entre quantidade de insumos e produtos ou custos versus os beneficios quantitativos e
qualitativos gerados. Similarmente, no caso de bens publicos, esse processo também ¢é natural,
porém existem dificuldades adicionais especificas do setor publico, uma delas € a dificuldades
da mensuracdo do custo do bem, além de que os objetivos do governo sdo diferentes daqueles
das empresas mercadoldgicas.

A garimpagem dos governos por setores privados e a corrup¢ao podem gerar grandes
prejuizos a sociedade, pois, nestes casos, os governos estariam a busca de outros interesses que
ndo aqueles que otimizem o bem-estar social, e esses interesses podem ser compativeis com a
eficiéncia técnica de bens publicos, isto é, tratando isoladamente a construcdo de um bem
publico € possivel ser eficiente, mas ndo proporcionar bem-estar a sociedade.

A informacao isolada da consecu¢do de uma obra publica, por exemplo, ndo fornece
condig¢des de avaliacdo de fatores que podem atuar com relevancia qualitativa no processo, de
forma que a andlise deve ser mais abrangente, levando em consideracdes fatores sécio-
econdmicos do ambiente em que agdo publica estd sendo realizada.

Pelo exposto, se justifica a realizacdo da presente pesquisa, sob a perspectiva do setor
publico, visando incluir, especificamente, as obras publicas no campo da pesquisa da eficiéncia
econdmica.

Segundo Meirelles (2002, p. 78), a fun¢do da administragdo publica € “a gestao de bens
e interesses qualificados da comunidade”. Portanto, como ressalta Castro (2006), em principio,
nao ha controvérsia sobre a atuacao da Administragdo Publica em funcdo das normas juridicas,
pois ao administrador publico, sé cabe fazer aquilo que é determinado por lei. Assim sendo,
ndo cabe a Administragcdo Publica, a prética de atos de governo, mas sim, de atos de execu¢@o
segundo sua competéncia. (CURRIEL, 2012)

Porém, quando no plano pratico, a realidade nio se expressa de maneira tao clara, pois
questdes semanticas podem causar controvérsias e entendimentos que prejudicam a boa gestdao
publica. (CASTRO, 2006).

O estudo de Ferreira, Ferreira e Brito (2017), relata que conforme a Comissao Especial
das Obras Inacabadas do Senado brasileiro 1, em novembro de 2016 existiam no Brasil 1.600
obras inacabadas, em sua grande maioria executadas por municipios, cujas principais causas
apontadas pelo relatdrio sdo abandono da empresa (36%), motivo técnico (38%) e restri¢ao
or¢amentdria e financeira, entre muitos outros. Considerando que, 60% dessas obras estavam
com menos de 50% de sua execucdo em 2016, e que o prazo de finalizacdo € junho de 2018,
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presume-se que o prejuizo ao erdrio seja relativamente grande.

Com base nisso, esse artigo quer responder a seguinte questdo de pesquisa: Quais sdo
os fatores que influenciam a paralisa¢do (ineficiéncia) das obras publicas dos municipios do
estado de Pernambuco, mapeadas no pelo Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, no
periodo de 2016 a 2018?

Pois, segundo Borges (2016), muitas providéncias ja foram tomadas, ao longo dos
dltimos anos, para coibir a paralisa¢do de obras, e dar mais agilidade e transparéncia a aplicagdo
de recursos, como a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, e sistemas de sele¢do e
acompanhamentos de convénios. Contudo, ainda s@o comuns as interrup¢des de uma obra
publica, e os motivos, sdo os mais variados. E quanto maior o tempo de paralisa¢io, mais dificil
torna-se a sua retomada e conclusdao. (BORGES, 2016). A pesquisa justifica-se, pois, pela
necessidade de entender os fatores que podem influenciar a paralisacdo das obras publicas, e
causar ineficiéncia publica.

Espera-se que o estudo permita maiores discussdes, em relacdo as dificuldades e
impasses apresentados na administracdo de obras publicas no pais, ampliando o entendimento
em torno do uso adequado dos recursos publicos, contribuindo para o cidaddo pdr em pratica o
controle social, de forma a alocacdo eficiente dos recursos publicos direcionados aos
investimentos com obras publicas, surgindo novas formas de avaliar os resultados da gestio de
seu municipio.

2 Referencial Teérico
2.1  Eficiéncia/Ineficiéncia no Setor Publico

A principal fun¢do dos governos e de outras entidades do setor publico € a de fornecer
servicos que aprimorem ou mantenham o bem-estar dos cidadados e dos outros individuos. Esses
servigos incluem, por exemplo: programas e politicas de bem-estar, educag¢do publica,
seguranca nacional e defesa nacional (CFC, 2016). Neste contexto entra o conceito de
eficiéncia/ineficiéncia.

Eficiéncia refere-se ao uso racional dos meios dos quais se dispde para alcangar um
objetivo previamente determinado. Ou seja, € a capacidade de alcance das metas estabelecidas
no objetivo com o0 minimo de recursos disponiveis e tempo, obtendo sua otimizag¢do (Malena e
colaboradores, 2013, p.4, apud Vassem Campos, Clarissa. Moraes da Costa, Fabio. 2017).

Em consonancia com Barros (2005, p. 17), a eficiéncia “busca a utilizag@o racional dos
recursos ou meios, para atingir os objetivos ou metas. [...] significa a busca de aquisicao do bem
ou da disponibilidade necessarios a Administracdo da forma mais econdmica possivel, sem
perda da qualidade exigida”. (apud Antonio da Silva, Magno, 2008, p. 78, Revista do TCU).

De acordo com o Manual de Auditoria Governamental para os Paises em
Desenvolvimento da Organizacdo das Nacoes Unidas (ONU), eficiéncia consiste na realizagao
das metas de producdo planejadas e dos outros objetivos especificos programados de maneira
sistemadtica, que contribui para reduzir custos operacionais, sem prejuizo do nivel de qualidade
ou da oportunidade dos servigos prestados pela entidade, empresa ou projetos publicos (apud
Antdnio da Silva, Magno, 2008, p. 77, Revista do TCU).

Segundo Boueri at all (2015, p. 224), no setor publico, ao ser analisado a efici€éncia do
bem publico do ponto de vista técnico, o produto ¢ maximo com um montante de despesas (ou
insumos) fixo, mas ndo eficiente do ponto de vista social, isto €, ndo produz o maior bem-estar
social factivel.

Continuado os citados autores (Boueri at all, 2015, p. 224-225) discorrem que a captura
do Estado por grupos privados e a corrup¢do podem fazer com que sejam perseguidos outros
interesses que nao aqueles que maximizam o bem-estar social. Por isso ndo se pode afirmar que
a eficiéncia técnica de determinado bem, analisado isoladamente, ndo fornece informagao
relevante para uma andlise qualitativa do governo como um todo. A analise deve ser mais
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abrangente e definir precisamente quais objetivos a sociedade mais valoriza e deseja ver
atendidos.

E preciso, pois, ficar alertar para as diversas varidveis que podem afetar os resultados
das politicas publicas, porém, nao se pode olvidar que o fendmeno da corrup¢ao e da ma gestao
dos recursos publicos, contribuem, sobremaneira, para o fracasso da eficiéncia do gasto publico.
Obras publicas paralisadas, por exemplo, trazem prejuizos econdmicos € sociais para uma
sociedade, a ineficiéncia ¢ vista a “olhos nus”, trazendo, muitas vezes, danos irreparaveis a
coletividade.

Dado o ponto de partida, o presente topico vai passar pela teorizacdo que embasam
varidveis que podem estar afetas ou correlacionadas com a paralisacdo de obras publicas, de
forma que, ao final, possa ser feita discussdes sobre as causas ou fatores que tenham relacao
com esse estado de ineficiéncia retratado anteriormente.

2.2 Eficiéncia/Ineficiéncia em obras publicas

Segundo levantamento feito pela CBIC - Confederagdo Brasileira da Industria e
Comércio (2018), existem cerca de 7.500 obras paralisadas ou em atraso, sendo em grande parte
no campo de infraestrutura, que € responsdvel por significativa contribui¢do para a economia e
qualidade de vida da populacdo.

O referido estudo discorre, ainda, que as estimativas centrais, consideradas as mais
provaveis, indicaram que o custo imposto pelas paralisacdes de obras é bloquear:

I) pelo lado da demanda, um aumento de 1,8% no PIB em curto prazo, o equivalente a
R$ 115,1 bilhdes, e

II) pelo lado da oferta, um ganho duradouro de 0,65% no PIB potencial, o equivalente
a R$ 42,4 bilhdes por ano.

Tendo como fonte de resultados do MPDG (2017), sob andlise de um balango composto
por 922 obras retomadas em dezembro de 2017, constatou-se que os principais motivos de
paralisacdo. Os nimeros mostram 362 projetos por abandono das empresas, 290 por problemas
técnicos, 149 projetos por problemas financeiros, 35 projetos por questoes ambientais, judiciais,
desapropriacdo, 6rgdos de controle, além de 86 projetos paralisacdo por outros motivos.
(SALOMAO et al, 2019).

Segundo Motta (2002) a existéncia de projetos bem elaborados influenciam de forma
decisiva na qualidade das obras publicas, e a probabilidade de paralisar ou ndo. Como também,
na eliminacdo dos termos aditivos indevidos, que podem ocasionar, como 0s sobreprecos e
outras impropriedades relevantes.

Em geral, muitos entendem que licitagdes pelo menor preco obrigam a realizacdo de
mas aquisi¢des, mas de acordo com Motta (2002), isso estd em desacordo com a realidade. E a
Lei 8.666/93 insiste vigorosamente nesse sentido, quando exige, em vérios de seus artigos,
especificagdes claras, precisas e objetivas.

O importante é saber especificar e, por conta disso, exigir a entrega de bens e servicos
apropriados ao interesse publico, e ndo os pre¢os. Pois de acordo com Motta (2002), e a propria
legislagdo retratada anteriormente, ndo € porque uma obra ¢ “cara ou barata” que ela vai ser
boa. Muito pelo contrario, pois pode ser um indicio de sobre-precos ou outros problemas de
orcamento.

Entende-se que isto ndo seja exclusivo as obras e servigos de engenharia —objeto deste
estudo, mas a todas as aquisi¢des da Administragdo Publica.

Portanto, visando contribuir para essa literatura, e trazer uma conclusao relacionado a
esse tema, ja que estudos anteriores, como o de Motta (2002) e Bittencourt, Ferreiro e Brito
(2017), ndo conseguiram chegar em uma conclusdo, em relacdo a correlagdo entre as
paralisacdes das obras e os orcamentos das mesmas, € possivel levantar a seguinte hipotese para
ser testada nesta pesquisa.



H1: Obras com pregos mais elevados tém mais chance de serem paralisadas.

2.3  Obras conveniadas, contrapartida recebida dos entes federal e estadual

As paralisacdes de obras publicas tem sido alvo de criticas e reivindicacdo pela
sociedade que acaba sofrendo com as consequéncias dos respectivos atrasos nos contratos
publicos. Isto posto, os Tribunais de Contas dos Estados (TCE) assumem o papel
imprescindivel na atua¢do do controle e monitoramento dos 6rgdos publicos municipais que
sd0 responsdveis por tais contratos.

Segundo Borba (2019), com a necessidade de melhor acompanhamento dos contratos
de obras publicas paralisadas, o TCE do estado de Pernambuco vem intensificando suas
auditorias com andlises consubstanciadas em evidéncias estatisticas e caracteristicas dos
maiores indices de paralisacdo de contratos.

Os municipios se defrontam com indmeras dificuldades burocriticas no processo
administrativo que convenciona os convénios considerando uma relacio entre diferentes entes.

O convénio de constitui como numa ferramenta de regulacdo, entre as partes firmadas,
com o objetivo de disciplinar a transferéncia do recurso e execucdo do objeto da despesa
conveniada, por parte dos entes federativos (conveniados).

De acordo com o Decreto n° 6.170, de 25 de julho de 2007 e a portaria interministerial
n° 127, de 29 de maio de 2008, conforme Ministério da Economia (2016), os estagios
processuais dos convénios podem ser distinguidos em proposicao, celebracdao/formalizagao,
execugdo e prestacao de contas.

Na referida norma surgiu o Sistema de Convénios (Siconv), que conforme Ministério
da Economia (2015), foi criado em 2008 para administrar as transferéncias voluntérias de
recursos da Unido nos convénios firmados com estados, municipios, Distrito Federal e também
com as entidades privadas sem fins lucrativos.

Ap6s cumprimento das exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal, LRF (2000), pela
municipalidade, € oficializado documento que constam as obrigacdes das partes (Unido e
Municipio), prevendo a contrapartida, a execu¢do da do objeto, assim como as maneiras de
fiscaliza¢do no que tange o contrato de repasse a destina¢do dos bens adquiridos para a execugao
da obra, se houver. A andlise e conclusio dos setores técnicos e juridicos do 6rgdo concedente
ou contratante antecedem a celebracdo. Termos aditivos permitem possiveis modificagdes apos
a celebracdo, desde que haja concordéncia entre as partes. O prefeito municipal e a autoridade
responsavel pelo 6rgao federal sdo responsaveis pela assinatura dos aditivos.

Os municipios passam a executar o planejamento do convénio, apds oficializada a
celebracdo. Esse planejamento foi estabelecido pelo plano de trabalho que fora aprovado. O
cronograma elaborado para o trabalho proposto pode constar em alguns casos o valor
conveniado liberado em parcelas.

A prestacdo de contas dos recursos recebidos, ao final de cada execugdo precisam, ser
realizadas pelos municipios, bem como comprovar seu destino, além da concretizagao do objeto
obedecendo rigorosamente os prazos estabelecidos na celebragdo. Caso haja substituicdo na
gestdo, o atual gestor deverd prestar contas pelo anterior.

Com base neste cendrio € possivel concluir que as obras publicas dos municipios podem
ser financiadas com recursos de outros governos, como sendo uma forma de auxilio de um
governo para outro, principalmente os governos subnacionais que dependem desses recursos,
por ndo possuirem recursos proprios suficiente para atender os investimentos de infraestrutura
demandados pela localidade.

A prestacdo de contas dos recursos recebidos ao final de cada execugdo precisa ser
realizada pelos municipios, bem como comprovar sua destina¢cdo, além da concretizagao do
objeto obedecendo rigorosamente os prazos estabelecidos na celebragio. Caso haja substituicao
na gestao, o atual gestor deveréa prestar contas pelo anterior.



Noutro campo, por vezes, ver-se a reclamagdo dos governantes municipais pelo atraso
do recebimento dos recursos conveniados, muitas vezes tais recursos sao contingenciados no
governo de origem, principalmente em momentos de crise econdmica e fiscal.

A EC n° 86/20015 instituiu o orcamento impositivo para as emendas dos parlamentares,
isso foi uma medida para mitigar os possiveis atrasos ou auséncia de repasse dos recursos
conveniados (aprovados do orcamento da Unido), possibilitando aos gestores municipais
fazerem planejamento da programacao financeira para execucao e pagamento regular das obras
publicas, evitando paralisacdes.

Pelo exposto, para os fins que se propdem a presente pesquisa, € possivel construir a
seguinte hipotese:

H2: Os municipios que recebem recursos de convénios (contrapartida estadual ou
federal), para realizacdo de obras piiblicas, tém mais obras paralisadas.

2.4  Tipos de licitacoes em obras publicas

No Brasil, existem seis tipos de modalidades de licitacdo, cinco delas estdo previstas e
descritas na lei 8.666/93, a qual aponta, em seu artigo 22, para um rol de cinco espécies, a saber,
I - concorréncia; II - tomada de precos; III - convite; IV - concurso; V - leildo.

Por sua vez, a Lei 10.520/2002, a posteriori, trouxe ao nosso arcabouco legal uma nova
modalidade, denominada “pregdo”.

Campos & Cotas (2017) detectaram que as modalidades de licitagio podem ser
determinantes para o cumprimento dos prazos e preco das obras publicas. Os autores chegaram
a conclusdo de que as modalidades de licitacdes concorréncia e convite, de que os resultados
indicam que com essas modalidades a percentagem de dias em atraso costuma ser menor, ou
até ndo ocorrerem, sendo concorréncia e convite determinantes para o cumprimento de prazo.

No mesmo estudo, foi feito um comparativo com outra observacgdo, especificamente a
de Tormem, Metzner e Braum (2007), na qual se concluiu que a tomada de precos e o pregao
eletronico sao as modalidades que trazem as melhores vantagens financeiras (Campos, Clarissa.
Costa, Fabio Moraes. 2017).

Dentre as modalidades de licitagcdes citadas, destaca-se a Tomada de Precos, sendo a
mais utilizada para obras publicas, normalmente. Dado essa informacdo, fazendo analogia a
pesquisa de Campos & Costa (2017), apresenta-se a seguinte hipétese de pesquisa:

H3: Obras contratadas a partir de licitacdes do tipo “Tomada de Precos” sdo mais
propensas a paralisacdo.

2.5 Indice de Efetividade da Gestdo Municipal - IEGM

De acordo com Castro; Carvalho (2017) o IEGM € o indice de desempenho de gestdo
municipal que foi elaborado pelo Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo em 2014, e
absorvido pelos demais a partir de 2015, por meio da parceria realizada junto ao Instituto Rui
Barbosa - IRB (CASTRO; CARVALHO, 2017). O IRB, por sua vez, ¢ uma associacao sem
fins lucrativos, fundada em 1973 por todos os Tribunais de Contas Brasileiros cujas atividades
possuem carater técnico, pedagdgico, cientifico e cultural. Pesquisando e analisando as finangas
ptiblicas e realizando a divulgacdo de materiais de interesse do controle externo (ARAUJO,
2018).

O IEGM classifica em 5 niveis a gestdo publica Municipal: (A) Altamente efetiva, (B+)
Muito Efetiva, (B) Efetiva, (C+) Em Fase de Adequacao e (C) Baixo Nivel de Adequacao.

O indice é composto por 07 dimensdes setoriais: Educacdo (i-Edu), Satde (i-Saude),
Fiscal (i-Fiscal), Meio Ambiente (i-Ambiente), Protecdo dos Cidadaos (i-Cidade), Governanga
de Tecnologia (i-Gov TI) e Planejamento (i-Planejamento), consolidados em um tnico indice
por meio de formula matemética, com objetivo de medir a qualidade do gasto municipal
(ARAUJO, 2018).



Ademais, o indice proporciona aos usudrios da informacdo a geragcdo de relatérios a
despeito da gestdo, oferecendo elementos para auxiliar a acdo fiscalizatéria exercida pelo
controle externo (INSTITUTO, 2016).

Para Aradjo (2018) o indicador possibilita analisar municipios com caracteristicas
semelhantes, proporcionando a identificacio de praticas eficientes e por consequéncia
contribuir para a melhor gestdo dos municipios brasileiros.

O indicador foi publicado dos anos de 2015 a 2018, tendo o TCE-PE aderido a
metodologia a partir de 2018.

Apesar, até o fechamento da presente pesquisa, de nao existir nenhuma pesquisa
realizada que tenha investigados a existéncia de relagdo da nota do IEGM com a paralisacdo
obras publicas nos municipios, é possivel inferir, intuitivamente, que os municipios com
maiores performances no IEGM, sejam mais eficientes e, por consequéncia, apresentem menos
obras publicas paralisadas, inacabadas, superfaturadas, etc. Nessa Otica é possivel construir a
seguinte hipotese:

H4: — Municipios que tém maiores notas no IEGM sdo mais eficientes na gestdo dos
recursos publicos, logo apresentam menos obras paralisadas em relacdo aqueles que tém
menores notas.

2.6  Grau de Escolaridade e Controle Social

Os cidaddos recebem os servicos do governo e de outras entidades do setor publico e
proveem parte dos recursos para esse fim (CFC, 2016). Assim, eles sdo usudrios primdrios das
informacdes da gestdo publica. Para obter informagdes eles necessitam de prestacdo de contas
dos governantes realistas, fidedignas e confidveis, de modo a exercerem o controle social que
lhes € garantido pela Constituicao Federal.

Governos e outras entidades do setor publico devem prestar contas aqueles que proveem
0s seus recursos, bem como aqueles que dependam deles para que os servigos sejam prestados
durante determinado exercicio ou em longo prazo (CFC, 2016).

A informacdo é relevante, para fins de prestacdo de contas e responsabilizacio
(accountability) e tomada de decisdo, se confirmar as expectativas sobre questdes, tais como: a
extensdo na qual os gestores cumpriram as suas responsabilidades pelo uso eficiente e eficaz
dos recursos; a realizacdo dos objetivos especificados da prestacdo de servicos; e o
cumprimento da legislagc@o e de regulamentos or¢camentarios, além de outros (CFC, 2016).

A accountability repercute do regular exercicio da cidadania e do controle social,
atitudes imperativas numa sociedade democrética, que elege seus parlamentares e governantes
para legislarem (autorizarem) e executarem os servicos demandados pela sociedade, entre eles
se inclui, de forma essencial, as obras de infraestrutura, tidos como investimentos nos
orcamentos publicos.

Segundo BEZERRA FILHO (2013), o controle social é exercido pela sociedade sobre
os seus governantes. A coletividade participa nos processos de planejamento,
acompanhamento, monitoramento e avaliacao das acdes e gestdo publico. No controle social, o
governo atua sob a fiscaliza¢do da populagdo, da opinido publica e da esfera publica politicas.

Porém, para o exercicio da cidadania e controle social tem uma lacuna que precisa ser
preenchida, chamada “educac¢do”, no seu sentido mais completo. ROBERT DAHL (1997) ja
dizia que analfabetismo, pobreza, fragilidade da classe média e cultura politica autoritdria sao
empecilhos a implantacao e consolida¢do de uma sociedade competitiva.

Neste cendrio, parece razodvel e intuitivo, que os municipes com maior grau de
instrucdo ou escolaridade detenham mais cognigdo, reflexdo critica e discernimento para
utilizarem o instrumento do controle social, isto €, trazendo ao objeto da presente pesquisa,
mais educacao pode indicar, mais controle e, por consequéncia, menos obras paralisadas, menos
ineficiéncia.



No contexto descrito, foi realizada uma vasta pesquisa na literatura e ndo foi encontrado
nenhum artigo cientifico que tenha feito essa investigacdo. Esse é o primeiro.

Com fundamento no que foi abordado anteriormente é possivel enxertar a seguinte
hipétese:

HS5: Municipios cujos cidaddos tenham maior grau de escolaridade e/ou instrugdo,
tém menor indice de obras paralisadas.

2.7  Partido do Prefeito versus Partido Governador e Presidente

Os projetos de obras publicas normalmente sdao de periodos longos e tem administracdo
dos governos que participam da sua execucdo. Se uma obra ndo terminar dentro do mandato
dos governantes correntes, ela segue no governo do sucessor que vencer as eleicdes e quem
leva o bonus do reconhecimento é quem estd no mandato de quando as obras terminam. E nesse
contexto que se percebe a possibilidade de influéncia politica na execugdo e desenvolvimento
das obras publicas.

De acordo com Silva (2004), no ambito municipal, o governo local recebe poucos
recursos, visto que, depende de repasses da Unido Federal e precisam atender forte demanda da
populacdo com esses repasses, contudo, eles preferem se manter no mandato seja pela reelei¢ao
ou pela eleicdo de outro prefeito pertencente ao mesmo partido ou do mesmo grupo politico.

Tania Bacelar (ARAIjJ 0, 2017), faz uma reflexdo, em entrevista a Carta Capital, onde
ressalta o impacto que o Estado de Pernambuco sofreu em decorréncia da crise econdmica
seguido da crise politica vivida no Brasil.

CAMPOS & COSTA (2017) analisaram os determinantes para explicar o cumprimento
dos prazos e precos em obras do setor publico dos municipios Capixabas. Os resultados
indicaram que, um dos fatores que explica o cumprimento dos prazos foi o partido do prefeito
ser igual ao do presidente.

No contexto da presente discussdo, nascem as hipdteses a seguir:

H6: Os municipios, cujos prefeitos, fazem parte do partido do Governador de seu
estado tém menos obras paralisadas, pois tendem a serem mais beneficiados, com
transferéncias de recursos do orcamento do estado, do que aquelas que ndo sao do partido
do governador.

H7: Os municipios, cujos prefeitos, fazem parte do partido do Presidente da Repiiblica
tém menos obras paralisadas, pois tendem a serem mais beneficiados, com transferéncias de
recursos do orcamento da Unido, do que aquelas que ndo sdo do partido do governador.

3 Metodologia
A pesquisa classifica-se com um estudo exploratdrio de cardter descritivo.

3.1 Dados

Os dados socioecondmicos dos municipios de Pernambuco foram originados do
Condepe/Fidem e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) sdo eles: taxa de
desocupados, densidade demogréfica, taxa de urbanizagdo, propor¢do de pessoas com ensino
superior, indice de Gini, propor¢do de pobres, renda domiciliar per capita. Ja os dados de
filiacdo partiddria dos prefeitos dos municipios de Pernambuco sdo oriundos do Tribunal
Regional Eleitoral de Pernambuco (TRE-PE), enquanto os dados referentes as obras publicas
tais como nimero de paralisacdes, valor contratado, valor da contrapartida, tipo de licitagdo e
o indice de efetividade da gestdo municipal sdo do Tribunal de Contas de Pernambuco (TCE-
PE), no periodo de 2016 a 2018.

3.2  Variaveis de Interesse e Controle
A varidvel dependente ou explicada foi “obra paralisadas nos municipios do estado de
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Pernambuco”.
A varidvel dependente ou explicada foi “obra paralisadas nos municipios do estado de
Pernambuco”.
1. Valor per capita das obras contratadas, levantada a partir de H1,
2. Valor per capita das contrapartidas recebidas do entres federal e estadual,
levantada a partir de H2;
Tipo de licitagdo, levantada a parir de H3;
Indice de Efetividade e Gestio Municipal, levantada a partir de H4;
Propensao ensino superior, levantada a partir de HS;
Partido do Prefeito igual ao do Governador, levantada a partir de H6;
Partido do Prefeito igual ao do Presidente da Republica, levantada a partir de

ok w

H7.

As varidveis de controles, de ordem econdmico-social, foram as que seguem:
Variavel Referéncia
Renda per capita BARBOSA, PETTERINI e FERREIRA (2020)
Taxa de desocupados BARBOSA, PETTERINI e FERREIRA (2020)
Densidade demogréfica | FIRMINO e LEITE FILHO (2018)
Taxa de Urbanizagdo SAIANI (2010)
Indice de GINI WOLFFENBUTTEL (2004)
Propor¢do de pobres SODRE & RAMOS (2018)

S el el e

3.3  Estratégia Econométrica
3.3.1 Modelo para dados qualitativos

Para testar empiricamente quais os fatores que afetam a probabilidade de uma obra
publica ser paralisada nos municipios de Pernambuco, foram utilizados o modelo de regressao
logistica. A justificativa para o uso destes se d4 em virtude de a varidvel dependente ser
qualitativa assumindo o valor um (1) se a obra foi paralisada e zero (0) caso contrdrio
(GUJARATI; PORTER, 2011).

Modelo Logit

ln(Chance) = 7= ﬁo + ﬁle + ﬁzXz + -+ ﬁka (1)

Ap06s algumas transformagdes na equacgado (1) chega-se a:

1 1

T 1teZ 1+ e BotBiXitBaXot+BiXp)

p
onde, z € o logit;
p € a probabilidade de ocorréncia do evento que se tem interesse;

X; sdo as varidveis explicativas e de controles utilizadas como controles, com
i=1,...k;

Bi sdo os parametros do modelo, com i=0,...,k.
Assim, o modelo utilizado na presente pesquisa é dado como segue:
Z = PARALISADA;;
= Po + B1VALCONT;; + B,CONTPART;; + BsTIPO_LICIT;j + BLIEGM,;
+ BsPROP_ENS_SUP; + B¢PARTGOV; + B;PARTPRES; + PgRENDA;
+ BoTXDESOC; + B1oDENS; + 11 TXURBAN; + B1,GINI; + B,3P_POBRE;
+ ﬁlél-kANOki + BlngEGDESgi + gij




onde,

[PARALISADA)_ij= dummy que assume valor igual um (1) se a obra publica i foi
paralisada no municipio j e zero (0) caso contrério;

[VALCONT)_ij= valor per capita da obra publica i no municipio j;

[CONTPART])_ij= valor per capita das contrapartidas recebida dos entes federal e
estadual para realizagdo da obra ptblica i no municipio j;

[TIPO_LICIT)_ij= dummy que assume valor igual um (1) se o tipo de licitagdo da obra
publica i no municipio j foi tomada de preco e zero (0) caso contrério;

[IEGM]_j= indice de efetividade da gestdo municipal no municipio j;

[PROP_ENS_SUP]_j= proporcao de pessoas com ensino superior no municipio j;

[PARTGOV)_j= varidvel dummy que assume valor igual um (1) se o prefeito do
municipio j € do mesmo partido politico do governador do estado e zero (0) caso contririo;

[PARTPRES)_j= varidvel dummy que assume valor igual um (1) se o prefeito do
municipio j é do partido politico do presidente da reptiblica e zero (0) caso contrério;

[RENDA)_j= renda domiciliar per capita no municipio j;

[TXDESOC)_j = taxa de desocupados no municipio j;

[DENS)_j= densidade demografica em m2 no municipio j;

[TXURB]_j= taxa de urbaniza¢do no municipio j;

[GINI]_j= indice de Gini no municipio j;

[P_POBRE)]_j= proporcio de pobres municipio j;

[ANO)_kj= vetor de varidvel dummy do ano k, assume valor igual um (1) se é do ano
k e zero (0) caso contrario. Onde k assume valores entre 2016 a 2018 sendo 2016 utilizado
como referéncia.

[REGDES)_gj= vetor de varidvel dummy que representa a regido de desenvolvimento
do i-ésimo municipio. Assume valor igual um (1) se pertence a regido g e zero (0) caso
contrdario. g representa as regides de desenvolvimento: Agreste Meridional, Agreste
Setentrional, Mata Norte, Mata Sul, Metropolitana, Pajet, Sertdo Central, Sertdo de Itaparica,
Sertdo do Araripe, Sertdo do Moxotd, Sertdo do Sdo Francisco sendo Agreste Central sendo
utilizado como referéncia.

€_1j= erro aleatdrio da i-ésima obra publica no j-€simo municipio.

4 Resultados

Inicialmente estimou-se um modelo de regressdo pelo método Ordinary Least Squares
(OLS) e, posteriormente, estimou-se 0 modelo Logit pois este € o mais indicado para modelos
com varidveis resposta bindrias. Os resultados dessa estimagao estdo apesentados na Tabela 3.

Na Figura 3, tem-se que os valores previstos ocorréncia de obras paralisadas diferem
entre os modelos OLS e Logit. Isso mostra que o modelo Logit se ajusta melhor aos dados, uma
vez que o modelo Logit estima as probabilidades de ocorréncia da varidvel dependente e ndo
seus valores.

Na Tabela 4 encontra-se o resultado das estimacoes utilizando os modelos OLS e Logit.
A diferenca entre os modelos LOGIT1 da coluna (3) e LOGIT2 da coluna (4) reside no fato de
no modelo LOGIT2 terem sido controlados os efeitos fixos de tempo e de regido de
desenvolvimento, pois, desta forma, foi possivel controlar as heterogeneidades ndo observadas
ao longo do tempo e entre as regides de desenvolvimento que podem afetar as estimativas dos
coeficientes das varidveis explicativas de interesse.

Os resultados dos modelos LOGTI1 e LOGIT2 mostram uma correlagdo positiva e
estatisticamente significante entre o valor contratado da obra (logVALCONT) e o nimero de
obras paralisada, indicando um aumento da probabilidade de uma obra ser paralisada quando
se tem um valor de contratacdo mais elevado. A contrapartida recebida pelos municipios dos
entes federal e estadual (logCONTPART) ndo foi significante do ponto de vista estatistico.
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Tabela 4: Estimativas das regressoes OLS e Logit

Varidvel Dependente: PARALISADA (dicotdmica)

) 2 3) “4)
Varidveis OLS1 OLS2 LOGIT1 LOGIT2
Independente
logVALCONT 0.0136™ 0.0138"™ 0.323"* 0.339"
(8.88) (8.63) (10.21) (10.43)
logCONTPART 0.000330 0.000774 -0.0115 -0.00645
(0.11) (0.26) (-0.27) (-0.15)
TIPO_LICIT 0.0486™" 0.0490™ 1.055™ 1.070™
(9.19) (9.27) (10.78) (10.73)
IEGM -0.00142™ -0.00112™ -0.0308" -0.0271™
(-3.76) (-2.82) (-3.72) (-3.14)
PROP_ENS_SUP -0.0144™ -0.0165™ -0.282" -0.331™
(-6.77) (-6.75) (-6.37) (-5.77)
PARTGOV -0.0224™ -0.0148™ -0.430™ -0.348™
(-4.55) (-2.77) (-3.96) (-3.04)
PARTPRES -0.0228™ -0.00954 -0.512™ -0.218
(-3.22) (-1.35) (-3.14) (-1.22)
logRENDA -0.0179 0.00618 0.286 1.027
(-0.26) (0.09) (0.23) (0.75)
TXDESOC 0.00361" 0.00177 0.0647" 0.0340
(5.18) (1.61) (5.08) (1.76)
DENS 0.0000153** 0.0000115" 0.000239" 0.000192*
(4.62) (2.14) (4.28) (2.44)
TXURBAN -0.000287 -0.000788™ -0.00688 -0.0141™
(-1.34) (-2.78) (-1.57) (-2.90)
GINI 0.558™ 0.760™ 9.738™ 11.88™
(3.06) (3.92) (3.21) (3.63)
PROP_POBRE -0.00288 -0.00359 -0.0468 -0.0542
(-1.64) (-1.93) (-1.58) (-1.67)
E. FIXO TEMPO Nao Sim Nio Sim
E. FIXO REGIAO Nao Sim Nio Sim
_CONS 0.0536 -0.128 -6.416 -11.00
(0.15) (-0.35) (-0.97) (-1.48)
R? 0,21 0,21 - -
PseudoR? - - 0,09 0,12
N 10822 10822 10822 10822

Fonte: Elaborado pelos autores.

Analisando os resultados das estimacdes apOs controlar-se os efeitos fixos de tempo e
regido (modelo LOGIT?2), tem-se que quando a obra € contratada através de tomada de preco a
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probabilidade de ela ser paralisada € maior, como mostra o coeficiente de (TIPO_LICIT). J4 o
indice de efetividade da gestdo municipal IEGM) tem efeito negativo na probabilidade de uma
obra ser paralisada.

O fato de certos municipios terem o prefeito pertencente a0 mesmo partido politico do
governados do estado, faz com que a probabilidade de paralisacdo de uma obra diminua devido
a correlacdo negativa entre a varidvel dummy PARTGOV e a varidvel dependente. Um aumento
na propor¢ao de pessoas com ensino superior (PROP_ENS_SUP) também reduz a
probabilidade de uma obra ser paralisada.

Um aumento da densidade demografica (DENS) e um aumento no indice de Gini (GINI)
nos municipios de Pernambuco também aumenta a probabilidade de uma obra publica ser
paralisada. A taxa de desocupados (TXDESOC) se mostrou significante do ponto de vista
estatistica apenas quando ndo foram controlados os efeitos fixos de tempo e regidao de
desenvolvimento (modelo LOGIT1).

Na Tabela 4, ainda, o pseudo-R2 mostra no modelo Logit (colunas (3) e (4)) que hd um
ganho no poder preditivo no modelo ao controlar os efeitos fixos de tempo e regido vis a vis
ndo controlar tais efeitos. Sendo assim, o modelo LOGIT2 é preferivel ao LOGIT1, pois tem
um pseudo-R2 da ordem de 12%, enquanto o pseudo-R2 do LOGIT1 foi da ordem de 9%.

Na Figura 4, mediu-se a capacidade de o modelo discriminar as categorias da varidvel
de pendente, através da curva Receiver Operating Characteristc (ROC)[1]. Se a drea sob a curva
for menor ou igual a 0,5, o0 modelo ndo consegue discriminar as categorias. Os resultados
mostram que os modelos Logit sem controle os efeitos fixos (LOGIT1) e com controle de
efeitos fixos (LOGIT2) discriminam de forma aceitdvel as categorias da varidvel dependente,
com valores sob a curva ROC de 0,73 e 0,76, respectivamente.

5 Discussoes dos resultados versus hipoteses

Conforme apresentado anteriormente, a ideia central dessa pesquisa é por meio modelo
econométrico empirico buscar evidéncias estatisticas que expliquem se o nimero de obras,
paralisadas nos municipios do estado de Pernambuco (2016-2019), podem ser explicadas por
fatores exdgenos e sdcio-econdmicos no ambiente em estdo inseridos.

O Quadro 1 consolida os resultados da econometria fazendo v€ os sinais das varidveis

(esperados e finais), possibilitando a andlise das hipdteses construidas no item 2 deste trabalho.
Quadro 1: Definicoes das variaveis de pesquisa

Variavel Sinal Definicao Resultado do
Esperado Literatura Sinal

Variavel Explicada

PARALISADA Dummy =1 se a obra publica foi paralisada.

Variaveis Explicativas

VALCONT Bi(+) Valor per capita da obras MOTTA (2002) e +
contratadas. BITTENCOURT at al (correlagdo
(2017) significante)
CONTPART B2 (-) Valor per capita das BORBA (2019( -
contrapartidas recebidas dos (correlagdo nao
entes federal e estadual. significante)
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TIPO_LICIT Bs(+) Dummy =1 se o tipo de CAMPOS & COSTA +
licitacdo da obra foi tomada (2017) (correlacdo
de preco. significante)

IEGM Ba(-) Indice de efetividade da ARAUJO (2018) -
gestdo municipal no (correlacdo
municipio. significante)

PROP_ENS_SUP Bs(-) Proporcao de pessoas com ROBERT DAHL -
ensino superior. (1997) (correlacdo
significante)

PARTGOV Be(-) Dummy=1 se o prefeito é do | CAMPOS & COSTA -
mesmo partido politico do (2017) (correlagdo
governador do estado. significante)

PARTPRES B7(-) Dummy=1 se o prefeito ¢ do | CAMPOS & COSTA -
mesmo partido politico do (2017 (correlacdo
presidente da republica. significante)

Variaveis de Controle
RENDA Bs(-) Renda domiciliar per BARBOSA, +
capita. PETTERINI e (correlagdo nao

FERREIRA (2020) significante)

TXDESOC Bo(+) Taxa de desocupados. BARBOSA, +
PETTERINI e (correlagdo
FERREIRA (2020) significante)

DENS Bio(+) Densidade demografica em FIRMINO e LEITE +
m? FILHO (2018) (correlagdo
significante)

TXURBAN B11(-) Taxa de urbanizagio. (SATANTI, 2010) -
(correlagdo
significante)

GINI Biz(+) Indice de Gini. Wolffenbiittel. 2004. +
IPEA (correlagdo
significante)

PROP_POBRE B13(-) Propor¢ido de pobres. SODRE & RAMOS -

(2018) (correlagdo nao

significante)

Fonte: Elaborada pelos autores

H1 — “Obras com precos mais elevados tém mais chance de serem paralisadas”

Os testes econométricos mostram que existe correlagdo positiva entre as obras publicas
com precos mais elevadas e o nimero de obras paralisadas, resultado que corrobora
estatisticamente com a hipotese H1. Esta constatacdo estd alinhada com Motta (2002) de que, a
existéncia de projetos bem elaborados, influenciam de forma decisiva na qualidade das obras
publicas, e a probabilidade de paralisar ou ndo. Obras puiblicas bem planejadas, tecnicamente e
financeiramente, tendem a serem mais eficientes.

H2: Os municipios que recebem recursos de convénios (contrapartida estadual ou federal),
para realizacdo de obras publicas, tém mais obras paralisadas.
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Neste caso, ndo houve ndo houve relagdo significativa entre o valor per capita das
contrapartidas recebidas dos entes federal e estadual, pelos municipios pernambucanos, e as
obras paralisadas no periodo de analisada, de forma que, para fins deste estudo, nada pode ser
dito sobre a afirmacdo de H2.

H3: Obras contratadas a partir de licitacdes do tipo Tomada de Pregos sd@o mais propensas a
paralisagdo.

Quanto a H3 os achados econométricos resultaram em correlagdo positiva, de forma
significante, entre o nimero de obras paralisadas e o tipo de licitagdo “tomada de pregos”
realizadas para a contratacdo de obras publicas, por parte dos municipios pernambucanos,
corroborando com os estudos de Campos & Costas (2017). Essa constatacao permite inferir que
a tomada de pregos, por seus critérios e caracteristicas legais, ¢ mais propensa a ineficiéncias
de execugdo contratual das obras publicas, do que os demais tipos de licitagdes. Pesquisas
futuras podem ser realizadas e adentrarem mais analiticamente nos pormenores deste tipo de
licitagao.

H4: — Municipios que tém maiores notas no IEGM sao mais eficientes na gestao dos
recursos publicos, logo apresentam menos obras paralisadas em relacao aqueles que tém
menores notas.

O resultado da varidvel IEGM (indice quanto maior melhor na gestio municipal)
também teve correlacdo significativa com o numero de obras publicas paralisadas nos
municipios pernambucos. O efeito é negativo, pois quanto maior a performance do municipio,
no IEGM, menos obras paralisadas ele tem. Esta constatagdo € importante por que faz valer o
conceito e de que a boa gestdo, em todas as suas dimensdes (educacdo, saide, planejamento,
fiscal, tecnoldgica, etc) oferece mais chance dos governantes serem mais eficientes na gestao
das obras publicas, proporcionando mais bem-estar a sociedade. A hipdtese foi aceita e os
resultados estdo de acordo com os achados de Boueri at all (2015).

HS5: Municipios cujos cidadaos tenham maior grau de escolaridade e/ou instrucao, tém
menor indice de obras paralisadas.

Esta hipdtese foi confirmada, houve sim correlacdo significativa entre a propor¢ao de
pessoas com ensino superior, nos municipios analisados, e o nimero de obras paralisadas.
Também de forma inversa, ou seja, quanto mais instruidos os municipes, menos a
probabilidades de obras publicas serem paralisadas. O achado fortalece a teoria de que o
exercicio da cidadania e do controle social, com conhecimento de causa e independéncia de
pensados, se traduzem em accountability e sociedade competitiva e, em consequéncia, mais
bem-estar (Robert Dahl, 1997).

H6: Os municipios, cujos prefeitos, fazem parte do partido do Governador de seu estado
tém menos obras paralisadas, pois tendem a serem mais beneficiados, com transferéncias
de recursos do orcamento do estado, do que aquelas que nao sao do partido do
governador; e
H7: Os municipios, cujos prefeitos, fazem parte do partido do Presidente da Republica
tém menos obras paralisadas, pois tendem a serem mais beneficiados, com transferéncias
de recursos do orcamento da Unido, do que aquelas que nao sao do partido do governador.
As referidas hipéteses também foram ratificadas na presente pesquisa, pois as
correlacdes econométricas foram significantes e negativas, permitindo afirmar que, para a
amostra analisadas, se o prefeito do municipio é do mesmo partido do governador e/ou do
presidente, menos obras paralisadas tiverem. Esse resultado coaduna com as conclusdes dos
estudos de Campos & Costa (2017). Parece intuitivo, e de fato, como visto, os prefeitos dos
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mesmos partidos de governadores e presidente t€ém menos chance de terem obras paralisadas
isto, provavelmente se deve aos auxilios financeiros (convénios) que podem receber em relacao
aos demais prefeitos. E notdrio, no sistema orcamentdrio brasileiro, que o chefe do poder
executivo (federal e estadual) detém grande parte do orcamento de investimento sobre seu poder
de decisdo, ou seja, mesmo com as emendas impositivas (EC 81/2015), os governos podem
fazer convénios considerando a sua fatia discriciondria no orgcamento.

6 Conclusao

Partindo das obras publicas dos municipios pernambucanos, mapeadas pelos sistemas
de controle do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, no periodo de 2016 a 2018, o
objetivo da presente pesquisa foi buscar fatores que podem ter influenciado ou motivaram as
paralisacOes das obras no referido periodo.

Consoante o conceito econdmico de eficiéncia, como seja, uma alocacdo serd
tecnicamente eficiéncia se ndo existir outra alocacdo que permita que mais um bem seja
produzido sem reduzir a producdo dos outros bens (VARIAN, 2015), foi possivel fazer uma
analogia para administragdo publica, pois, é de se esperar que, a eficiéncia na contratacio e
execugdo das obras publicas, seja tal que cada unidade de obra produzida pelo setor privado,
ndo reduza a possibilidade de competitividade do mercado, bem como ndo produzam prejuizos
sociais e econdmicos a sociedade, como tem sido o caso da ineficiéncia que estd por trds das
obras publicas paralisadas.

Os resultados econométricos, das variaveis “de interesse”, todas, a excecao da que tratou
de contrapartidas (recursos) recebidas dos entes federal e estadual, foram significantes, dentre
elas destacam-se: o tipo de licitagdo utilizada, o IEGM, o nivel de escolaridade dos cidaddos e
o partido politico do prefeito ser igual ao do governador e/ou do presidente.

Dos testes com as varidveis de controles, restaram significativas as que medem a taxa
de desocupados, a densidade demografica, a taxa de urbanizacdo e o indice de Gini.

Em suma, os resultados sugerem que, para concretizacdo do conceito de eficiéncia em
obras publicas, pelo menos nas analisadas na presente pesquisa, hd necessidade de entender
fatores endégenos, como o preco da obra per capita e o tipo de licitacdo utilizado, bem como
fatores exdgenos, como o indice de efetividade do Instituto Rui Barbosa (IEGM), o grau de
educacgdo da coletividade e o partido politico ao qual o prefeito municipal estd vinculado.

A sociedade tem maior bem-estar (obras publicas construidas eficientemente), quando
os citados fatores, com as suas caracteristicas e especificidades, qualitativas ou quantitativas,
poderem ser levados em contas por todos os atores envolvidos no processo da gestdo publica,
seja no planejamento, na execucao e no controle das politicas publicas concernentes.

Por fim, numa &rea tdo escassa de estudos, o artigo abre possibilidades para vastas
pesquisas futuras, a exemplo da investigacdo do quanto, economicamente falando, cada fator
pesquisado pode estd impactando em danos ou prejuizos a sociedade local, a partir de uma obra
paralisada, seja qual for a motivacao.

Os resultados da pesquisa também podem ser utilizados pelos 6rgdos de controles
internos e externos, para fins de aperfeicoamento das auditorias em obras publicas,
considerando, além dos fatores quantitativos (precos e sobrepregos), fatores qualitativos que
margeiam o ambiente socio-econdmico que a obra publica estd inserida.
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