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RESUMO

MOREIRA, Daniel Marques. Avaliagao das transferéncias voluntarias da Uniao
em programas de infraestrutura da reforma agraria brasileira. 105 f. Dissertacéo
(Mestrado em Planejamento e Governanga Publica) — Programa de Pds-Graduagéo
em Planejamento e Governanga Publica, Universidade Tecnologica Federal do
Parana. Curitiba, 2019.

O planejamento e a execucédo de politicas publicas no Brasil, no contexto do
federalismo fiscal, passa pelas transferéncias intergovernamentais, as quais sao
responsaveis por boa parte das receitas dos entes da federacdo. Parte dessas
transferéncias sdo obrigatorias, com cotas pré-determinadas de repasse, parte sédo
discricionarias, como € o caso das transferéncias voluntarias. A maior parte das
publicagcdes cientificas sobre transferéncias voluntarias analisa eventos que
antecedem a liberacao de recursos. Porém, para além das motivacdes existentes na
formalizacdo das transferéncias ou das metas orcamentarias estabelecidas para
descentralizagdo, é necessario conhecer parametros de eficiéncia e eficacia desse
modelo de gestdo. O estudo teve por objetivo avaliar o desempenho de
implementagao das transferéncias voluntarias voltadas a execug¢ao de programas de
infraestrutura em areas de reforma agraria. Os programas foram destinados a
execucao de obras de infraestrutura viaria, saneamento e energia no meio rural. A
metodologia de trabalho envolveu uma pesquisa aplicada e documental, do tipo
quantitativa descritiva, analisando 150 programas que integram o Plano Plurianual
(PPA) 2012-2015. As informacdes foram extraidas do Portal de Convénios do
Governo Federal. Ao analisar 321 transferéncias formalizadas por meio de
convénios, a pesquisa construiu indices de desempenho para avaliagcdo da
implementagdo, execugao e temporalidade, bem como identificou e mensurou as
causas de insucesso na implementacdo das transferéncias. Os resultados
demonstram que as transferéncias voluntarias apresentaram pouca eficacia de
implementagdo. Foram evidenciadas as causas de nao conclusdo das obras e
reprovacao das contas, as razdes de anulacdo dos convénios e as dificuldades de
execugao na perspectiva do 6rgdo que recebeu recursos. Na leitura de 2018, trés
anos apos o encerramento do PPA 2012-2015, mais recursos haviam sido
reservados para transferéncias malsucedidas do que para transferéncias concluidas
com sucesso. Na avaliacdo de temporalidade, evidenciou-se que a vigéncia dos
convénios foi em média trés vezes superior ao prazo definido no ato de celebracao e
cinco vezes superior ao cronograma da obra definido no projeto de engenharia. O
prazo médio necessario a conclusdo das obras foi quatro vezes superior ao
cronograma do projeto de engenharia. A identificagdo dos padrdes comportamentais
de implementagcdo das transferéncias voluntarias acaba por expor fragilidades de
gestdo, podendo contribuir em auxilio a pesquisadores e formuladores de politicas
publicas na compreensado de sucessos e fracassos para melhorias de processos.
Também, os resultados sédo particularmente relevantes para os reguladores, pois
uma melhor compreensao do desempenho pode levar ao aperfeicoamento de regras
e normas de programas, muitas vezes ndo associadas as transferéncias voluntarias
em si, mas sim a gestdo das mesmas.

Palavras-chave: Transferéncias voluntarias. Desempenho. Municipios. Politicas
publicas. Reforma agraria.



ABSTRACT

MOREIRA, Daniel Marques. Evaluation of voluntary transfers from the Federal
Government in infrastructure programs for Brazilian land reform. 105 f.
Dissertation (Master in Planning and Public Governance) — Graduate Program in
Planning and Public Governance, Federal University of Technology Parana, Curitiba,
2019.

The planning and execution of public policies in Brazil, in the context of fiscal
federalism, makes use of intergovernmental transfers, which are responsible for
much of the income of the federation's entities. Some of these transfers are
mandatory, with predetermined transfer quotas, some are discretionary, as is the
case with voluntary transfers. Most scientific publications on voluntary transfers
analyze events prior to the release of resources. However, in addition to the
motivations that exist in the formalization of transfers or the budgetary targets
established for decentralization, it is necessary to know the efficiency and
effectiveness parameters of this management model. This study’s goal is to evaluate
the implementation performance of voluntary transfers aimed at the execution of
infrastructure programs in land reform areas. The programs were intended for the
execution of road infrastructure, sanitation and energy works in rural areas. The
study methodology involved an applied and documentary research, with a descriptive
quantitative approach, analyzing 150 programs that integrate the Pluriannual Plan
(PPA) 2012-2015. The information was taken from the Federal Government
Covenants Portal. By analyzing 321 formalized transfers through covenants, the
research built performance indices to evaluate implementation, execution and
temporality, as well as identifying and measuring the causes of failure in the
implementation of transfers. The results show that the voluntary transfers presented
little implementation effectiveness. The reasons for not completing the works and
accounts’ disapproval, the reasons for the annulment of covenants and the difficulties
of execution from the perspective of the public agency that received the funds were
highlighted. By the 2018 reading, three years after the 2012-2015 PPA closed, more
resources had been set aside for unsuccessful transfers than for successfully
completed transfers. In the evaluation of temporality, it was evidenced that the
effectiveness of the agreements was on average three times longer than the deadline
defined in the act of celebration and five times higher than the work schedule defined
in the engineering project. The average time required to complete the works was four
times longer than the engineering project schedule. The identification of behavioral
patterns of voluntary transfers implementation ends up exposing management
weaknesses and may help researchers and policymakers to understand successes
and failures for process improvements. Also, the results are particularly relevant for
regulators, as a better understanding of performance can lead to the refinement of
program rules and standards, often not associated with voluntary transfers
themselves, but rather their management.

Keywords: Voluntary transfers. Performance. Municipalities. Public policies. Land
reform.
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1 INTRODUGAO
1.1 CONTEXTUALIZACAO DO TEMA

A implementagcdo das politicas publicas relaciona-se diretamente com a
capacidade de investimento dos Municipios. Para aumentar esta capacidade de
investimento, existe um desafio comum que se coloca no plano or¢camental de todo e
qualquer governo, independentemente de vertentes ideologicas ou alinhamentos
politicos. O desafio € ser capaz de aumentar receitas sem, por um lado, onerar a
populagdo com sucessivos acréscimos de taxas de impostos e, por outro lado,
perder de vista a manutencdo do equilibrio fiscal. No contexto brasileiro, as
transferéncias voluntarias aparecem como uma solugcido atraente para a resolugao
deste dilema, ao proporcionar acréscimos orcamentarios na Administracdo Local
com recursos provenientes do Governo Federal (representado pela Unido'), para a
execugao de programas de governo.

As transferéncias voluntarias tém se consolidado como um dos principais
instrumentos destinados a implementagdo de politicas publicas no Brasil (BIJOS,
2018; CASTRO, 2016; CIRIBELI, MIQUELITO, MASSARDI, 2015; DEMARCHI et al.,
2016; FERREIRA, BUGARIN, 2007; GALLO, 2013; LIMA et al., 2017; MOUTINHO,
2016; MOUTINHO, KNIESS, MACCARI, 2013; PANTOJA, PEREIRA, 2018;
SOARES, MELO, 2016). Desde o ano 2000, houve um acréscimo sistematico no
volume de recursos repassados desta forma (BIJOS, 2018; FERREIRA, BUGARIN,
2007; GALLO, 2013; MOUTINHO, KNIESS, 2017; MOUTINHO, KNIESS, MACCARI,
2013). Em paralelo, houve uma notéria evolugdo no desenvolvimento dos sistemas
de controle e transparéncia ao longo dos ultimos anos, de maneira que a
operacionalizacdo das transferéncias pode ser acompanhada em tempo real por
qualquer cidaddo com acesso a internet. Estabelecidas a partir do interesse comum
e da cooperagdo mutua, as transferéncias voluntarias possuem impacto destacado
nos Municipios com limitagées de arrecadacao e pouca margem para investimentos,
em funcdo da necessidade de ajuste fiscal (BIJOS, 2018; DEMARCHI et al., 2016;
PANTOJA, PEREIRA, 2018; SOARES, MELO, 2016).

' A Constituicdo brasileira estabelece que a organizagdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autébnomos, nos termos da Constituigao.
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Assim como as transferéncias voluntarias, os investimentos em obras e
servicos de engenharia assumem relevancia na execugédo das politicas publicas,
pelo impacto social e material que a conclusdo dos empreendimentos disponibiliza a
sociedade (FERREIRA, 2011). As obras criam realidades, incentivam o
desenvolvimento socio econbmico e possibilitam o melhoramento de vida da
populagdo ao resolver problemas comuns da vida em sociedade. Sua manifestacéao
pode ocorrer nas mais diversas areas, sejam elas administrativas ou finalisticas,
como educagdo, saude, transporte, saneamento e energia, para a provisao de

equipamentos urbanos e rurais.

1.2 DELIMITACAO DO PROBLEMA E PERGUNTA DE INVESTIGAGAO

No ambito do desenvolvimento rural, particularmente na politica de reforma
agraria, a Administracdo Publica Federal disponibiliza anualmente uma série de
programas de infraestrutura destinados a implantagdo ou recuperagcédo de obras e
servicos de engenharia mediante transferéncias voluntarias para Estados e
Municipios. Apesar da previsibilidade de abertura desses programas, poucas
entidades conseguem elaborar propostas passiveis de aprovagao. Dentre as
propostas aprovadas, raros sao 0os casos executados nas condi¢des inicialmente
planejadas, sem qualquer tipo de atraso ou acréscimo de orgcamento e, ao final do
processo, apenas uma pequena parcela das obras contratadas consegue atingir
seus objetivos, com uma conclus&o satisfatoria (BRASIL, 2018a).

As transferéncias voluntarias amparam-se na unido de esfor¢cos entre a
Administragcdo Publica Federal, Estados e Municipios para a consecug¢ao de um
determinado objetivo em comum. Porém, sua operacionalizagdo tem apresentado
resultados pouco efetivos ao analisar os dados brutos fornecidos em 2018 pelo
Portal de Convénios, que envolve o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos
de Repasse do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, denominado
SICONV? (BRASIL, 2016a). Ao focar as transferéncias que estiveram vinculadas a
execucao de obras publicas entre os anos de 2012 a 2015, € possivel identificar que

2 Na mudanga de governo que ocorreu no Brasil no ano de 2019, o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo se juntou a outras pastas, se transformando no atual Ministério da
Economia. A rede SICONYV, por sua vez, foi incorporada a Plataforma +Brasil, por meio do Decreto n°
10.035/2019, de 1° de outubro de 2019.
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a Administracdo Publica Federal formalizou um total de 23.118 instrumentos no
periodo, com investimentos na ordem de R$ 22,67 bilhdes de reais®. Destes, apenas
30,19 % encontravam-se concluidos, 15,33 % haviam sido cancelados, 11,32 %
encontravam-se em prestacao de contas e 39,38 % encontravam-se em execucao,
em leitura realizada no més de setembro de 2018 (BRASIL, 2018b). Os dados se
mostram extremamente alarmantes ao evidenciar a temporalidade dos instrumentos.
Apesar da pesquisa envolver instrumentos que foram formalizados em um Plano
Plurianual (PPA) que se encerrou no ano de 2015, a maior parcela ainda
permanecia em aberto no segundo semestre de 2018, ou seja, trés anos apds a
conclusao daquela pega de planejamento.

Dentre as transferéncias que estiveram vinculadas a execugado de obras
publicas no periodo, uma série de programas foi direcionada a implantagédo e
recuperacdo de infraestruturas basicas em areas rurais destinadas a agricultura
familiar na reforma agraria (BRASIL, 2018c). Tratam-se de obras com caracteristicas
essenciais a viabilizacdo de moradias, capacidade produtiva local e mobilidade,
como a abertura e recuperacao de estradas vicinais, construcdo e recuperacao de
pontes, implantagcdo de sistemas de abastecimento de agua e fornecimento de
energia elétrica. De acordo com dados disponiveis no Portal de Convénios (BRASIL,
2018a), de um total de 3.078 propostas submetidas a analise nos programas de
infraestrutura da reforma agraria, apenas 321 resultaram em convénios
formalizados, ou seja, 10,43 % das propostas. Dentre os convénios formalizados, o
investimento total alocado para a execucgdo das obras foi de R$ 574.583.034,83%.
Segundo informagbes disponiveis no SICONV, apenas 57 dos instrumentos
formalizados encontravam-se concluidos e com as contas aprovadas no més de
maio de 2018, ou seja, apenas 17,76 % do total.

Assumindo que a medicdo de desempenho consiste na valoragdo da
quantidade ou qualidade de entradas, saidas, resultados e niveis de atividade de um
evento ou processo Mizrahi (2017), o trabalho de investigagao pretende responder a

seguinte pergunta: Qual o desempenho de implementagao das transferéncias

3 Na cotagdo da moeda em 20 de novembro de 2019, R$ 22,67 bilhdes de reais equivaliam a € 4,86
bilhdes de euros. Taxa: R$ 1,00 = € 0,214422. Disponivel em https://www.bcb.gov.br/conversao.
Acesso em: 20 nov. 2019.
4 Na cotagdo da moeda em 20 de novembro de 2019, R$ 574.583.034,83 equivaliam a
€ 123.203.258,10. Taxa: R$ 1,00 = € 0,214422. Disponivel em https://www.bcb.gov.br/conversao.
Acesso em: 20 nov. 2019.
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voluntarias repassadas pela Unidao a Estados e Municipios na execucgao de

programas de infraestrutura em areas de reforma agraria no Brasil?

1.3 OBJETIVOS GERAL E ESPECIFICOS

O trabalho tem por objetivo avaliar o desempenho de implementagdo das
transferéncias voluntarias voltadas a execugédo de programas de infraestrutura em
Estados e Municipios no interior do Brasil, nas areas de reforma agraria destinadas
a agricultura familiar. Para tanto, ttm-se como objetivos especificos:

a) identificar os programas de transferéncias voluntarias destinados a
execugao de obras de infraestrutura em areas de reforma agraria;

b) analisar a situagdo das propostas de convénio em cada fase de
implementagao, conforme classificagbes pré-estabelecidas pelo SICONV (Apéndice
A);

c) construir indices de desempenho para avaliagdo da implementagéo,
execugao e temporalidade dos convénios formalizados;

d) identificar e mensurar as causas de insucesso na implementagdo dos
convénios.

Entender o comportamento dos programas e das entidades envolvidas nos
instrumentos de transferéncias voluntarias é fundamental para o aprimoramento das
politicas publicas. Com efeito, no estudo das politicas publicas, a avaliacdo de
programas tende a fortalecer a Administragdo Publica ao oferecer subsidios
confiaveis para o melhoramento continuo de processos e tomada de deciséo
(TREVISAN; BELLEN, 2008).

1.4 JUSTIFICATIVAS DA INVESTIGAGAO

A pesquisa justifica-se do ponto de vista tedrico ao preencher lacuna
existente na avaliacdo de desempenho da implementacdo das transferéncias
voluntarias, relacionada a sua eficacia e eficiéncia. As prestacbes de contas e
avaliagbes politicas dos programas focam essencialmente no desempenho

orcamentario dos instrumentos, verificando se aquilo que foi repassado ao
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convenente® foi efetivamente aplicado ao término da vigéncia do instrumento.
Porém, existe uma série de fatores que influenciam o desempenho das
transferéncias e que vao além da verificagdo de contas ao final do processo.
Avaliadores devem examinar valores, resultados esperados e efeitos colaterais
negativos que indicam o sucesso ou fracasso de uma politica ou programa (HENRY,
2001). A partir desta compreenséao, torna-se possivel prever eventuais falhas de
procedimento, possibilitando uma adequada gestdo de riscos na formalizagdo e na
execucao de novos instrumentos.

A delimitagao temporal da pesquisa entre os anos de 2012 a 2015 justifica-
se pelos seguintes motivos: este periodo engloba o PPA de ciclo completo mais
recente, possibilitando uma avaliagdo objetiva quanto ao planejamento que fora
estabelecido naquela peg¢a orgamentaria; ao longo deste periodo, permaneceu em
vigor uma unica regulamentagdo para a execug¢do das transferéncias, a saber, a
Portaria Interministerial n® 507/2011, de 24 de novembro de 2011, que esteve em
vigor entre os dias 01/01/2012 a 02/01/2017. Com a mudanga de regulamentagéo,
alteram-se os parametros de comparagao da execugao dos instrumentos, por isto, o
periodo em analise considera a abrangéncia de um unico regulamento.

O foco da pesquisa em programas destinados a agricultura familiar na
reforma agraria justifica-se pelos seguintes motivos: i) o impacto significativo que as
transferéncias voluntarias causam em Municipios menores®, com capacidade
reduzida de investimento (MOUTINHO; KNIESS; MACCARI, 2013), caso da maior
parte dos Municipios que compdem a zona rural brasileira; ii) a abrangéncia
nacional de atendimento dos programas e a disponibilizagdo de aderéncia em todos
os anos do PPA 2012-2015 (BRASIL, 2018c); e, iii) a natureza relevante das obras
trabalhadas nesses programas, essencial a viabilizagdo de politica publica em
estagio de implementacéo (INCRA, 2018).

5 Entende-se por convenente o 6rgdo ou entidade da administragdo publica direta ou indireta, de
qualquer esfera de governo, ou consorcio publico, com o qual o INCRA pactua a execugao de
convénios.

6 A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) estabelece limites minimos e maximos para contrapartida
de Municipios de acordo com o tamanho da populagdo. Os Municipios menores englobam aqueles
até 50.000 habitantes.
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1.5 CONTRIBUICOES DA PESQUISA

A maior parte das pesquisas realizadas no ambito das transferéncias
voluntarias tende a focar na fase de celebracdo dos instrumentos (conforme
evidéncias apresentadas adiante), investigando a influéncia das motivagdes politico
partidarias no momento da destinagdo dos recursos, pelo carater discricionario das
transferéncias. Ja as avaliagdes que sado realizadas no ambito da propria
Administragdo Publica tendem a focar apenas no desempenho orgamentario dos
instrumentos, ou seja, se 0 orgamento previsto foi executado, independente dos
problemas operacionais porventura existentes ao longo do processo. Porém, ao
olhar para o quadro completo, € possivel perceber que nem todo o instrumento
formalizado, com recursos assegurados, vem a se consumar em uma obra concluida
ou servico realizado. Nem todo o instrumento formalizado é executado nas
condigdes ideais de projeto, extrapolando prazos 6timos de execugdo. Nem todas as
prestacbes de contas aprovadas correspondem a uma obra ou servigo realizado,
uma vez que a simples devolugcdo de recursos, nos termos da lei, ainda que nao
haja consumacao fisica da execugao, é suficiente para aprovar as contas de uma
transferéncia.

Neste sentido, a contribuicdo tedrica do trabalho consiste na ampliagédo do
espectro de avaliacdo das politicas implementadas, por meio da definicdo de
indicadores de desempenho que considerem, além das questbes financeiras e
orgcamentarias, outros fatores com influéncia direta na consumacao dos objetivos
dos programas, como é o caso dos prazos de ideais de realizagdo e as causas de
insucesso dos instrumentos. Apesar de haver uma percepcao indireta de que as
obras executadas mediante transferéncias voluntarias tendem a levar muito tempo
para serem concluidas, chegando a extrapolar prazos estabelecidos no PPA, ndo se
encontram estudos no Brasil que avaliem a eficiéncia da execucado dessas obras,
especialmente em relagédo ao prazo ideal de projeto.

Como contribuicdo empirica, o trabalho introduz a identificagdo de padrbes
de comportamento que expdem fragilidades dos programas ao longo da fase de
execugao das transferéncias (fase esta que se inicia com a formalizagdo dos
instrumentos e vai até sua conclusdo, marcada pela aprovacdo ou reprovagao da
prestagao de contas), de forma a auxiliar na compreensao de sucessos e fracassos

dos programas, para melhorias das politicas publicas. Este comportamento é
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evidenciado por meio da analise de desempenho de implementacdo, execugao e
temporalidade, uma vez que desempenho versa justamente sobre comportamentos
intencionais, sejam eles individuais ou organizacionais (DOOREN; BOUCKAERT;
HALLIGAN, 2015).

Como contribui¢cdo a sociedade, o trabalho apresenta resultados que podem
ser utilizados tanto no controle social das obras que utilizam recursos publicos de
transferéncias voluntarias como em subsidio ao planejamento e a gestéo
governamental de futuras transferéncias em diversas esferas de governo. A
compreensao do desempenho das transferéncias voluntarias pode subsidiar a
Administragcdo na construcdo de uma matriz de riscos que possa fornecer uma
melhor gestao de processos, potencializando a efetividade das politicas publicas.

Como contribuicdo ao Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma e
Reforma Agraria (INCRA), além daquelas aqui ja descritas, julga-se que a produgao
de um relatério com os resultados produzidos pela pesquisa pode conceder uma
visdo mais ampla quanto a eficiéncia e efetividade das politicas publicas sob
responsabilidade da instituicdo. Os indices construidos conferem uma compreensao
mais ampla e objetiva do desempenho de implementagdo das transferéncias
voluntarias. Ao conhecer as principais causas de insucesso dos convénios e como
elas incidem no ambito geral, é possivel antecipar solugdes e mitigar problemas, de
forma a aperfeigoar e qualificar os resultados desejados.

O trabalho possui aderéncia ao Programa de Pos-Graduagdo em
Planejamento e Politicas Publicas da Universidade Tecnologica Federal do Parana
na linha de Planejamento e Politicas Publicas, projeto de pesquisa Politicas Publicas
em Perspectiva, Analises e Processos, ao analisar e discutir os processos das
politicas publicas voltadas a implantacdo e recuperacdo de obras de infraestrutura
na reforma agraria brasileira, mediante transferéncias voluntarias da Unido a
Estados e Municipios. O trabalho possui aderéncia ao programa de estudos do
Mestrado em Administracdo Autarquica da Escola Superior de Comunicacgao,
Administragdo e Turismo do Instituto Politécnico de Braganga ao interagir com as
problematicas da governacgéo local na execugdo das politicas publicas e avaliar os
fatores que impulsionam e limitam o processo de implementagdo das obras de

infraestrutura em Municipios.
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1.6 DELIMITACAO DO TEMA

O trabalho tem por delimitagdo o estudo das transferéncias voluntarias da
Unido a Estados e Municipios brasileiros por ocasido da celebracdo de convénios
em programas divulgados pelo INCRA no periodo compreendido entre os anos de
2012 a 2015, aplicado na avaliacdo do desempenho de implementacdo das
transferéncias voluntarias destinadas a execucdo de obras de infraestrutura em

assentamentos da reforma agraria.

1.7 ESTRUTURA GERAL DA DISSERTAGCAO

Além deste capitulo introdutério, o trabalho encontra-se estruturado em mais
cinco capitulos. O capitulo dois apresenta a revisdo de literatura da pesquisa, em
trés segdes, onde se exploram as transferéncias voluntarias no contexto das
finangas publicas (contendo abordagens sobre analise bibliométrica do tema
transferéncias  voluntarias, federalismo, federalismo fiscal, transferéncias
intergovernamentais, conceito de transferéncias voluntarias e suas correspondentes
modalidades de operacdo, gestdo das transferéncias voluntarias e principais
conclusdes das pesquisas delimitadas na analise bibliométrica), reforma agraria,
programas de infraestrutura, avaliagdo de programas e politicas publicas. O capitulo
trés introduz a metodologia da pesquisa, organizada em duas segdes:
caracterizagdo da pesquisa e delineamento metodolégico. No capitulo quatro s&o
apresentados e discutidos os resultados, em trés sec¢des. A primeira introduz a
analise da situacao das transferéncias voluntarias e a avaliagao da implementacao e
execugao. A segunda apresenta a avaliagdo de temporalidade dos convénios
formalizados, contendo abordagens de analise da vigéncia dos convénios, e
avaliacdo dos prazos de execucdo do projeto e obra. A terceira se¢gdo aborda a
identificacdo das causas de insucesso dos convénios, sob trés perspectivas:
anulacdo dos convénios, obras nao concluidas ou reprovadas e dificuldades
relatadas pelo convenente no ato de prestacdo de contas. Por fim, o capitulo cinco
finaliza com as conclusdes, limitagdes do estudo e futuras linhas de investigagao.
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2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 AS TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS NO CONTEXTO DAS FINANGCAS
PUBLICAS

2.1.1 Analise bibliométrica da produgao cientifica sobre transferéncias voluntarias

Antes de iniciar com a discussdo propriamente dita do marco tedrico das
transferéncias, julga-se pertinente responder de maneira preliminar a seguinte
inquietacdo: o que tem sido produzido cientificamente a respeito do tema? Assim,
esta segdo apresenta a analise bibliométrica realizada para verificagdo do atual
estagio de produgao cientifica relacionada as transferéncias voluntarias no Brasil.
Pretende-se desta forma conhecer o estado da arte do que tem sido investigado, os
resultados obtidos e as areas que carecem de maior avaliagéo.

A analise bibliométrica € um recurso que visa mensurar a produgao cientifica
de forma quantitativa, evidenciando parametros e variaveis de um conjunto de
publicagdes a partir da exploragado de bases de dados (GOMES, SCARPIN, 2012;
RUTHES, SILVA, 2015). Desta forma, a contribuicdo na utilizagdo deste método
consiste na identificagdo dos avancgos cientificos no campo das transferéncias
voluntarias da Unido, por meio do levantamento do status do conhecimento
produzido e publicado pela academia, evidenciando principais focos de investigagcéo
e lacunas existentes que ainda podem ser exploradas.

O procedimento adotado para a analise bibliométrica baseou-se no modelo
conhecido como ProKnow-C ou Knowledge Development Process — Constructivist
(RUTHES, SILVA, 2015; ROSA et al., 2015). A Figura 1 apresenta o passo a passo
desenvolvido neste modelo.

Apesar do conceito transferéncias voluntarias ser uma designagao particular
do federalismo fiscal estabelecido no Brasil, a definicdo das palavras-chave levou
em consideracdo a possibilidade de existirem publicagbes em periddicos
internacionais, escritas em inglés e espanhol. Assim, adotaram-se inicialmente as
seguintes palavras-chave na pesquisa: (i) transferéncias voluntarias; (ii)
transferéncia voluntaria; (iii) transferencias voluntarias; (iv) transferencia voluntaria e

(v) voluntary transfers.
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As pesquisas foram realizadas no Portal Periédico Capes e Biblioteca do
Conhecimento Online, nos dias 14 e 15 de dezembro de 2018. Como os termos
pesquisados ainda sdo emergentes nas publicagbes cientificas, ndo houve
necessidade de refinamento por meio de operadores booleanos nas expressdes em

portugués e espanhol, pela baixa quantidade de periddicos que retornaram na
busca.

Figura 1 — Processo de analise bibliométrica
Definigao das [> a dc-erreésr;(gi:?das |:> Selegao de
palavras-chave palavras-chave bases de artigos
Classificagao Filtragem dos Varredura nas
dos artigos artigos bases de artigos

Andlise do Definigcao do Consfiic:gggées
portfélio |:I|> portfélio focus |:I|> (resultados)

Fonte: Ruthes e Silva (2015).

Ja no termo em inglés, houve um retorno expressivo de resultados. Assim,
foi necessario complementar a pesquisa com o operador AND e a expressao Brazil,
entendendo que o foco de interesse da pesquisa, neste momento, sdo as
transferéncias voluntarias trabalhadas no Brasil. Os resultados obtidos na busca
encontram-se no Quadro 1.

Quadro 1 — Resultados de pesquisa das palavras-chave

(continua)
Portal de pesquisa Palavra-chave Resultados encontrados

transferéncias voluntarias 49

transferéncia voluntaria 16

Peridicos Capes transferenc?as vqunta‘rias 47
transferencia voluntaria 16

"voluntary transfers" 887

"voluntary transfers" AND "Brazil" 48
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Quadro 1 — Resultados de pesquisa das palavras-chave
(concluséao)

Portal de pesquisa Palavra-chave Resultados encontrados
transferéncias voluntarias 162
transferéncia voluntaria 62
Biblioteca do Conhecimento | transferencias voluntarias 70
Online transferencia voluntaria 56
"voluntary transfers" 2.910
"voluntary transfers"AND "Brazil" 581

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

A proxima etapa do processo seria o teste de aderéncia, que consiste na
verificacdo da importancia das palavras-chave para a area de estudo, por meio da
mensuragao do retorno que cada palavra-chave fornece ao investigador, de forma a
eliminar aquelas que ndo sdo aderentes ao tema ou que possuem baixa
representacdo para a area de estudo (RUTHES; SILVA, 2015). Como n&o houve a
necessidade de proceder com diversas combinag¢des de assunto entre as palavras-
chave, pela objetividade do termo de pesquisa e proximidade dos resultados
preliminares, suprimiu-se esta etapa na investigagéo.

Os resultados apresentados no Portal Periodico Capes e Biblioteca do
Conhecimento Online permitiram identificar as bases de dados que apresentaram
maior ordem de relevancia para a pesquisa e aquelas que apresentaram mais
publicagdes sobre o assunto. A partir desta identificacdo, realizou-se uma nova
varredura de publicacbes nas bases selecionadas, com resultados expressos no
Quadro 2.

Quadro 2 — Varredura nas principais bases de dados.

Base de dados
DOAJ
Total de
Palavra-chave Directory of . N
Scielo | Scopus W?b of ProQuest | ScienceDirect Open publicagdes
science
Access
Journals
transferéncias voluntarias 4 3 0 13 3 8 31
transferéncia voluntaria 0 1 0 2 3 2 8
transferencias voluntarias 4 3 0 13 3 2 25
transferencia voluntaria 0 1 0 2 3 0 6
voluntar%/ tran.slfers and 1 1 9 6 31 3 44
brazil
Total de publicagoes 9 9 2 36 43 15 114

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Definido o portfdlio bruto da pesquisa, a proxima etapa consistiu na filtragem

das publicagdes, com o auxilio do software Mendeley Desktop v. 1.19.3, para onde
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foram exportados os resultados encontrados nas etapas anteriores. A filtragem foi

realizada de modo a eliminar a duplicidade de material, que poderia estar replicado

em bases distintas, ou mesmo até na mesma base, por combina¢des diversas das

palavras-chave, ou ainda por diferengas de grafia.

Apos a exclusao das publicagcdes em duplicidade, a proxima etapa consistiu

na classificacdo do material, a partir da leitura do titulo, resumo e palavras-chave.

Esta fase visou a eliminacéo de publicacdes que nio tivessem correspondéncia com

o objeto da pesquisa, ou seja, publicagdes onde as transferéncias voluntarias n&o

faziam parte dos objetivos da investigagdo. Ao final da classificagdo, restaram

apenas 21 artigos potenciais selecionados, além de 5 dissertagbes de mestrado e 1

tese de doutoramento, conforme Quadro 3.

Quadro 3 — Portfélio de analise

(2012)

(continua)
Autor e ano Tlp.o de~ Titulo
publicagao
?ﬁ?‘gjz g;’:g: Artigo Lei de Responsabilidade Fiscal: efeitos e consequéncias sobre os Municipios
(2015) alagoanos no periodo 2000-10
Bijos (2018) Artido Repensando as transferéncias voluntarias pela perspectiva dos atores e das
| 9 instituicoes locais

Dissertacio de Federalismo, instituigdes politicas e relagdes intergovernamentais: um estudo sobre os

Bijos (2013) Mestr%do elementos determinantes das transferéncias voluntarias da Unido para os Municipios
do Estado de Minas Gerais

Bugarin e Artido Strategic partisan transfers in a fiscal federation: evidence from a new brazilian
Marciniuk (2017) 9 database
Castro (2016) Artigo Vinculagdes de recursos e efeitos sobre a flexibilidade orgamentaria do municipio
Ciribeli, Miquelito Artigo Transferéncias publicas de recursos: um estudo sobre o protecionismo partidario da
e Massardi (2015) 9 Uniado (PT) e do Estado de Minas Gerais (PSDB)
Demarchi et al. Artigo Captagéao de recursos pelo sistema SICONV - avaliagado dos entraves encontrados em
(2016) 9 Municipios de pequeno porte
Ferreira (2006) Tese de Eleicdes e politica fiscal: o papel das transferéncias voluntarias intergovernamentais,

Doutoramento | da competéncia administrativa e do endividamento nos ciclos politico-orgamentarios
er(;ge?l;a e Bugarin Artigo Transferéncias voluntarias e ciclo politico-orgamentario no federalismo fiscal brasileiro
Gallo (2013) Artido Territério, politica e infraestruturas: a influéncia do Governo Federal na politica urbana

9 dos Municipios brasileiros

Dissertacio de Modelo de estrutura para o trabalho com projetos no ambito do sistema de gestao de

Gerent (2014) Mestr?ado convénios e contratos de repasse - SICONV: um estudo nas Secretarias do Estado de
Santa Catarina

Goldbaum e . A prestagéo de contas das entidades privadas sem fins lucrativos em parcerias com a
Pedrozo Junior Artigo Unido (2008 a 2014)
(2018)
Gomes e Scarpin Artigo Estudo bibliométrico acerca das transferéncias intergovernamentais publicadas no

periodo de 2001 a 2008

Ignarra (2014)

Dissertagdo de
Mestrado

Monitoramento de recursos de transferéncias voluntarias na esfera municipal

Lima et al. (2017)

Artigo

Gerenciamento de projetos: um modelo de monitoramento e controle de projetos
publicos executados com recursos de transferéncias voluntarias
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Quadro 3 — Portfélio de analise
(concluséo)

Tipo de

Autor e ano . Titulo
publicagao
Moutinho (2016) Artigo Traqsferenglas voluntarias da Unido para Municipios brasileiros: mapeamento do
cenario nacional
Moutinho e Kniess Artido Transferéncias voluntarias da Unido para Municipios brasileiros: identificagcdo de
(2017) 9 correlagéo entre variaveis
Moutinho, Kniess Artido A influéncia da gestdo de projetos na estratégia de transferéncias voluntarias de
e Maccari (2013) 9 recursos da Unido para Municipios Brasileiros: o caso de uma prefeitura de médio porte
Pantoja e Pereira . Transferéncias voluntarias da Unido para os Municipios brasileiros: uma analise da
Artigo - P . e
(2018) execugdo dos recursos nas politicas do setor de residuos sélidos
Pelegrini (2013) Artigo A Lei de Responsabilidade Fiscal e suas implicagbes nas esferas municipais

Puttomatti (2013)

Dissertagdo de

Capital politico e transferéncias voluntarias no Estado de Sao Paulo

(2018)

Mestrado
Quintqo e Artigo A tomada de contas especial como instrumento de controle e responsabilizagédo
Carneiro (2015)
Rosalin ¢ Gallo Artigo A relevancia das transferéncias de recursos aos Municipios na federagéo brasileira

Salinas (2008)

Dissertagdo de

Avaliagéo legislativa no Brasil: um estudo de caso sobre as normas de controle das

Mestrado transferéncias voluntarias de recursos publicos para entidades do terceiro setor
Santos (2012) Artigo Descentralllzagao e t=.1u.tonom|a municipal: uma andlise das transformagdes institucionais
no federalismo brasileiro
Soares e Melo . Condicionantes politicos e técnicos das transferéncias voluntarias da Unido aos
Artigo C Sl
(2016) Municipios brasileiros
Teixeira, Matias e . O esporte olimpico no Brasil: recursos financeiros disponibilizados para Olimpiadas
Mascarenhas Artigo Londres 2012
(2017) ondres

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

As publicagbes selecionadas na etapa anterior foram objeto de leitura

integral.

Para avaliagdo critica do conteudo,

foram estabelecidos alguns

guestionamentos, de forma a padronizar os resultados:

1. Qual o papel das transferéncias voluntarias na publicagdo?

2. Qual o nivel de aderéncia da publicagdo com o tema transferéncias

voluntarias?

3. O estudo responde conclusivamente a pergunta de investigagdo ou

apresenta apenas consideragdes gerais sobre o assunto?

4. Em que fase do processo de transferéncia esta focada a publicagdo?

Para cada pergunta foi estabelecida uma padronizagdo de resposta,

trazendo uniformidade a interpretacdo dos resultados. A descrigdo dos significados

encontra-se no Quadro 04.



Quadro 4 — Classificagcdo de respostas para avaliagdo do conteido de publicagdes
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Pergunta Tipo de Descrigao Significado
resposta
Quando o tema transferéncias voluntarias consistir no cerne da
1 Central . s
1 investigagé&o.
oo Quando as transferéncias voluntarias ndo forem o elemento principal de
2 Periférico . =
pesquisa ao longo da argumentagéo.
1 Forte Quando o texto desenvolvido for bastante pertinente a proposta desta
investigagéo.
2 Mediano Quanqo existirem alguns elementos que podem ajudar na discussdo da
2 pesquisa.
Quando aparecem elementos pontuais, pouco aproveitados para a
3 Fraco ) =
discusséo.
Quando a publicagdo n&o contribui com o tema, possuindo apenas
4 Irrelevante ~ P, -
pequenas mencgdes sobre transferéncias voluntarias.
1 Sim Quando o estudo responde conclusivamente a pergunta de investigagéo,
3 de forma objetiva.
2 N3o Quando a argumentagdo ndo responde conclusivamente a pergunta de
investigacéo, ou apresenta apenas consideragdes gerais sobre a tematica.
. = Quando a publicagao discorre sobre a fase de celebragdo dos instrumentos
1 Liberagao e -
de transferéncias voluntarias.
4 2 Execucio QuandoA a publlcaggg aborda a fase operacional de execugdo das
transferéncias voluntarias.
3 Prestagédo de | Quando a abordagem estiver voltada a prestagdo de contas dos
contas instrumentos.

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

No que se referiu a qualificacdo das publica¢gdes, foram adotados os critérios

definidos por Ruthes e Silva (2015). Na pergunta que abordava a fase do processo

de transferéncia, cabe destacar que um estudo pode contemplar simultaneamente

mais de uma resposta. Os resultados obtidos encontram-se ilustrados no Quadro 5.

Quadro 5 — Resultados por perguntas de avaliagédo

Pergunta N° de publicacoes %
1 — Qual o papel as transferéncias voluntarias Central 14 66,7%
na publicagdo? Periférico 7 33,3%
Forte 12 57,1%
2 — Qual o nivel de aderéncia da publicagéo Mediano 1 4.8%
com o tema transferéncias voluntarias da ' o
Unido? Fraco 4 19,0%
Irrelevante 4 19,0%
3 — A publicagao responde conclusivamente a Sim 11 52,4%
pergunta de investigagéo? Nao 10 47.6%
4—Quet g de t foréncia & Celebragao 18 85,7%
— Que fase do processo de transferéncia é = o
focada no estudo? Execugdo 4 19.0%
Prestagdo de contas 2 9,5%

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

No que diz respeito as palavras-chave utilizadas nos trabalhos, foram

encontradas 70 referéncias distintas em um total de 98 termos mencionados em 25

trabalhos’, o que corresponde a uma média de 3,9 palavras-chave por trabalho. Os

” Nem todos os trabalhos do Quadro 03 contém palavras-chave, por isto 25 trabalhos.
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resultados demostraram que houve bastante heterogeneidade na utilizagdo dos
termos. Para a visualizagdo, foi adotada a técnica conhecida como nuvem de
palavras, expressa na Figura 2. Esta técnica, segundo Figueiredo et al. (2014),
consiste em uma estratégia eficiente para lidar com uma variavel quantitativa

nominal com muita variagado de ocorréncias.

Figura 2 — Incidéncia de palavras-chave
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Os termos de maior frequéncia encontrados foram: transferéncias
voluntarias, com 9,2% de incidéncia; municipios, com 6,1% de incidéncia;
federalismo, federalismo fiscal e politicas publicas, ambos com 3,1% de incidéncia.

Outra avaliagdo realizada referiu-se a quantidade de publicagbes por
peridédico, com resultados expressos no Quadro 6. Juntamente com a frequéncia das
publicagdes foram pesquisadas as classificagcdes Qualis e Quartil do periddico, de
forma a verificar a qualidade das publicagdes.
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Quadro 6 — Frequéncia de artigos por periodico e classificagao

. . . N° de Incidéncia
8 9
Item Revista ISSN Qualis Quartil artigos (%)
1 | Revista de Administragdo Publica 0034-7612 A2 Q3 4 19,0%
2 Admlnlstragao Publica e Gestao 2175-5787 B1 (%) ) 2 9.5%
Social
3 | Revista de Gestéo de Projetos 2236-0972 B2 (*) - 2 9,5%
BASE — Revista de Administracéo e o
4 | Contabilidade da Unisinos 1984-8196 B1 ) 1 4.8%
5 ngernqs Gestéo Publica e 2936-5710 B2 (*) ) 1 4,8%
Cidadania
6 | Desenvolvimento em Questédo 2237-6453 B2 (*) - 1 4,8%
7 | Geo UERJ'"® 1415-7543 - - 1 4,8%
8 | Journal of Applied Economics 1514-0326 | A2 (*) Q2 1 4,8%
9 | Revista Brasileira de Economia 0034-7140 | A2 (*) Q4 1 4,8%
Revista Brasileira de Ciéncias do " o
10 Esporte 2179-3255 B1 (*) Q4 1 4,8%
11 | Revista Controle 1980-086X B4 - 1 4,8%
Revista da Universidade Vale do o
12 Rio Verde 1517-0276 B3 - 1 4,8%
13 Rev!sta de Admlnlst[agao, 2447-8156 B3 ) 1 4,8%
Sociedade e Inovagao
Revista de Geografia e " o
14| Ordenamento do Territorio 2182-1267 | B1(Y) ) 1 4.8%
15 Rewstg I.bero-Amerlcana de 2176-0756 B2 } 1 4,8%
Estratégia
16 | Sociedade & Natureza 1982-4513 A1 - 1 4,8%
(*) Na data de coleta das informagdes, a base de pesquisa da CAPES envolvia apenas o triénio 2010-
2012 e o quadriénio 2013-2016. Assim, as publica¢des posteriores a 2016 foram classificadas conforme
a avaliagdo disponivel para o quadriénio 2013-2016. Ja as publicagdes anteriores a 2010 foram
classificadas de acordo com a avaliagéo disponivel no triénio 2010-2012.

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

A proxima avaliagdo abordou a distribuicdo temporal das publicagdes. Esta
avaliagao consistiu em identificar como evoluiu a producgao cientifica que versa sobre
as transferéncias voluntarias no Brasil ao longo dos anos. Foi possivel notar que o
tema transferéncias voluntarias envolve uma tematica de discussao recente, sendo
que a maior parte das publicagcdes estiveram concentradas nos ultimos sete anos.

Os resultados obtidos constam no Grafico 1.

8 O Qualis-Periodicos € um sistema utilizado pela Coordenacgdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES) para classificar a produgao cientifica dos programas de pés-graduagéo no
que se refere aos artigos publicados em periddicos cientificos. A classificagdo contendo os indicativos
de qualidade possui os estratos A1, A2, B1, B2, B3, B4, B5 e C, sendo o A1 o estrato com maior
qualidade e o estrato C com peso zero. Disponivel em;
https://sucupira.capes.gov.br/sucupira/public/index.xhtml.

® Classificagdo estabelecida pelo Scimago Institutions  Rankings, disponivel em
https://www.scimagojr.com.

10 Classificag&o Qualis ndo disponivel para a data da publicag&o no triénio 2010-2012.
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Grafico 1 — Frequéncia de publicagdes por ano.
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Vistos os resultados preliminares da analise bibliométrica, as préximas
secoes discutem sobre a origem e contextualizagdo do tema transferéncias
voluntarias no campo das finangas publicas. Na sec¢éo 2.1.7 o trabalho retorna com
a discussdo dos resultados da analise bibliométrica, apresentando as principais
conclusdes das pesquisas que constam no portfélio de analise do Quadro 3.

2.1.2 Federalismo, origem e manifestagdo no contexto brasileiro

O Brasil tem adotado o regime de federagdo como forma de Estado desde a
proclamacéo da republica, em 1891 (SOARES, 2011). Sua principal diferenga em
relacdo ao Estado unitario consiste na forma como se apresenta a distribuicdo da
autoridade politica entre o governo central e os governos subnacionais. No Estado
federativo, diferentes niveis de governo podem ter autoridade sobre a mesma
populacdo e territorio enquanto, no Estado unitario, apenas o governo central tem
autoridade politica propria, ou seja, a autoridade politica dos governos locais no
Estado unitario é derivada de uma delegagdo do governo central (ARRETCHE,
2002). O regime de federagédo busca juntar as vantagens da autonomia politica de
um governo local com aquelas decorrentes de um governo central (CARVALHO
FILHO, 2015).
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O primeiro pais a adotar o federalismo como forma de governo foi os
Estados Unidos, apds a libertacdo das colénias do dominio britanico. Ocorre que,
enquanto no caso americano o federalismo foi estabelecido a partir de um
movimento centripeto agregador de uma confederagédo, pela unido de colbnias
independentes em um unico Estado, no Brasil o federalismo tomou forma em um
movimento de desagregacao centripeta, a partir da divisdo de um regime unitario
monarquico em estados regionais (CARVALHO FILHO, 2015; CATARINO,
ABRAHAM, 2018). Este traco formativo mantém marcas importantes na
manifestagdo do federalismo tal qual ele se apresenta hoje nos dois paises,
especialmente no que se refere a maior autonomia que assumem o0s membros da
federagdo americana em comparagdo aos membros da federacdo brasileira
(CATARINO; ABRAHAM, 2018).

Além dos tragos incorporados na origem do federalismo no pais, é oportuno
lembrar que ao longo de sua historia, o Brasil passou por longos periodos de
ditadura, o que também deixou marcas na organizacdo do Estado, pela alta
concentragdo de poder no governo central. De acordo com Arretche (2002, p. 28),
“‘durante o regime militar, as relagdes intergovernamentais do Estado brasileiro eram
na pratica muito mais proximas as formas que caracterizam um Estado unitario que
aquelas que caracterizam as federagdes.” Assim, apos o fim do regime ditatorial, a
constituicdo teve por objetivo reestruturar o Estado brasileiro por meio da
restauracdo de suas bases democraticas, federativas e redistributivas, em contraste
com as experiéncias passadas (SOARES; MELO, 2016).

Uma figura fundamental no federalismo é o sistema de reparticdo de
competéncias, pois nele se dimensiona o poder politico dos entes da federagcao
(CARVALHO FILHO, 2015). As competéncias podem distribuir-se de forma privativa
ou concorrente entre os entes. Cabe destacar que a composicéo atual da federagao
brasileira engloba a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, todos
dotados de autonomia, nos termos do artigo 18 da Constituigdo Federal de 1988.
Para Carvalho Filho (2015, p. 7), esta autonomia pode ser compreendida da

seguinte forma:

Autonomia, no seu sentido técnico-politico, significa ter a entidade
integrante da federagdo capacidade de auto-organizagdo, autogoverno e
autoadministragdo. No primeiro caso, a entidade pode criar seu diploma
constitutivo; no segundo, pode organizar seu governo e eleger seus
dirigentes; no terceiro, pode ela organizar seus préprios servigos.
(CARVALHO FILHO, 2015, p. 7).
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O principio orientador para a reparticdo de competéncias € o principio da
predominancia de interesses, onde a Unido cabem as matérias de predominante
interesse nacional, aos Estados as de interesse regional e aos Municipios as de
interesse local (SOARES, 2011). Na Constituicao Federal de 1988, a reparticdo de
competéncias encontra-se diversificada nos seguintes dominios: competéncia
exclusiva da Unido; competéncia legislativa privativa da Uni&o; competéncia comum
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios; competéncia de legislacéo
concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal, competéncia ndo vedada a
Estados; competéncia de Municipios e competéncia do Distrito Federal. A grande
novidade trazida nesta constituicdo foi a promog¢ao dos Municipios ao status de ente
da federagao, atribuindo-lhe receitas proprias, maior participagdo no mecanismo
compensatoério da receita federal e poder de auto-organizagdo mediante elaboragéo
de lei organica (CARVALHO FILHO, 2015; SOARES, 2011; SOARES, MELO, 2016).

Outra caracteristica importante no regime de federagdo encontra-se na
manifestagcdo de vontade dos Estados membros nas decisbes nacionais, mediante
representacdo no Senado (ARRETCHE, 2002; CARVALHO FILHO, 2015). No
contexto que se figura, o poder legislativo do Estado €& exercido pelo Congresso
Nacional, mediante a composicdo de duas casas deliberativas: 1) Camara dos
Deputados, composta por representantes do povo eleitos pelo sistema proporcional
em cada Estado membro e no Distrito Federal; 2) Senado Federal, composto por
representantes dos Estados membros e do Distrito Federal, eleitos pelo povo no
sistema majoritario, sendo que cada Estado é representado por trés senadores, com
mandatos de oito anos.

Uma dimensdo de interesse especialmente particular para este estudo
envolve o conjunto de relagées econdmicas e financeiras entre os diferentes niveis
de governo, o qual no regime da federagdo, se manifesta por meio do federalismo

fiscal (BIJOS, 2018). Este é o tema abordado na seg&o seguinte.

2.1.3 Federalismo fiscal

O federalismo fiscal “[...] diz respeito a divisdo das fung¢des do setor publico

financeiro entre os diferentes niveis de governo.” (CATARINO; ABRAHAM, 2018, p.
192). Este tema ganhou destaque em meados do século passado, na discussao
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sobre as vantagens da descentralizagdo fiscal nos Estados Unidos (SOARES;
MELO, 2016), tendo maior notoriedade trabalhos publicados por Richard A.
Musgrave, Charles M. Tiebout e Wallace E. Oates. Na teoria da descentralizagao,
uma das principais suposicbes € que o0s governos locais e os consumidores
conhecem melhor suas preferéncias e necessidades, desta forma, eles tomariam
melhores decisdes do que o governo central na implementagao de politicas publicas
(OATES, 2008). O desafio do federalismo fiscal seria alcancgar eficiéncia no gasto
publico e maximizagdo do bem-estar social por meio de critérios cientificos de
analise econdGmica, potencializando aquilo que os diferentes niveis de governo
podem fazer de melhor em cada uma de suas esferas de competéncia.

No trabalho de Tiebout (1956) discute-se como os consumidores se
comportam a partir do padrao de servigo que é fornecido pelo governo local. O autor
conclui que, em um ambiente onde os consumidores finais tém mobilidade total, os
mesmos tendem a se mover para locais onde o governo melhor lhes ofereca
servigos pelas receitas despendidas, como ocorre em uma economia de mercado.
Neste sentido, entende-se que os tributos e gastos publicos descentralizados seriam
mais eficientes, porque promoveriam a concorréncia entre os governos locais para a
satisfacéo dos eleitores (SOARES; MELO, 2016).

Na visdo de Musgrave (1971), os principais ingredientes do federalismo
fiscal podem ser resumidos em quatro principios. O primeiro seria o principio da
reciprocidade, onde se entende que os diversos bens sociais devem ser providos
para os niveis local, regional ou nacional, a depender da amplitude de sua incidéncia
no beneficio espacial, de modo a permitir que a provisdo seja decidida e o custo seja
suportado pelos residentes da area especifica em que os beneficios se acumulam.
O segundo envolve o principio da redistribuicdo centralizada, onde ajustes na
distribuicdo de renda devem ser de responsabilidade da politica central, pois é
somente la que tais medidas podem ser conduzidas de forma eficaz, sem causar
perdas severas de eficiéncia. O terceiro é o principio da equalizagao fiscal, ou seja,
na auséncia de uma politica de distribui¢ao individual adequada, a autoridade central
deve assegurar algum grau de equalizacdo fiscal entre as comunidades pobres e
ricas. Por fim, o quarto e ultimo ingrediente envolve o principio dos bens de mérito
Federal, onde o governo central pode desejar incentivar o fornecimento de certos

bens fornecidos localmente, seja porque envolvem um transbordamento de
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beneficios nacionais ou porque sado considerados de mérito especial do ponto de
vista nacional, com subsidios correspondentes ao instrumento apropriado para esse
fim.

O trabalho de Oates (1972) reforga o papel da descentralizagdo no
federalismo fiscal, fundamentando-se no argumento econdémico tradicional, o qual
sustenta que uma alocagdo mais eficiente de recursos no setor publico promete
maiores ganhos potenciais de bem-estar social. No teorema da descentralizagdo de
Oates (1972), parte-se do pressuposto basico de que, se ndo ha vantagens sobre os
custos associadas a provisdo central (economia de escala), entdo, um padréo
descentralizado de produtos publicos que refltam diferentes gostos entre as
jurisdicdbes aumentara o bem-estar da populagdo (ou ao menos igualara) quando
comparados a uma série de produtos uniformizados distribuidos em todas as
jurisdi¢cdes. Para Oates (2008) os beneficios da descentralizagao fiscal independem
da mobilidade dos consumidores entre diferentes limites de jurisdigdo.

Além das formulag¢des tradicionais do federalismo fiscal, existem outras
perspectivas teoricas trabalhadas mais recentemente, as quais vém sendo
chamadas por alguns autores como a segunda geragdo do federalismo fiscal
(OATES, 2008; QIAN, WEINGAST, 1997; WEINGAST, 2014). Para tais autores, a
primeira geragao da teoria econdmica assume que os politicos agem naturalmente
de forma a prover os bens publicos e preservar o mercado, ignorando as motivagdes
que existem por tras do seu comportamento (QIAN; WEINGAST, 1997). A primeira
geragado também ignoraria o problema de como os sistemas federais permanecem
estaveis, dados os incentivos das autoridades dos diferentes niveis para trair suas
regras (WEINGAST, 2014). A segunda geracdo introduz algumas suposigcdes
basicas sobre o comportamento dos agentes publicos e especifica com mais
cuidado o sistema de instituigdes politicas, oferecendo uma visao enriquecida dos
ganhos e perdas que envolvem a coordenagdo das decisbes publicas das
autoridades locais e a resposta dos resultados as preferéncias locais em um
governo multinivel (OATES, 2008).

Em relacdo ao papel que o Estado desempenha na economia, existem trés
fungdes basicas que associam-se ao federalismo fiscal: i) fungédo de estabilizagao; ii)
funcdo de distribuicdo; e iii) fungdo de alocacdo (PEREIRA, 2012). A funcdo de

estabilizagao relaciona-se com o equilibrio macroeconémico, onde as politicas fiscal
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e monetaria concentram esforgos para manter um nivel elevado de utilizagdo de
recursos e um valor estavel para a moeda. A funcéo de distribuicdo se relaciona com
a necessidade de corregdes de desigualdades na forma como se da a distribuigdo
de renda. Por fim, a fungdo de alocacao esta associada ao fornecimento de bens e
servicos que nao sao oferecidos adequadamente pelo mercado.

As funcbes fiscais de estabilizacdo, distribuicdo e alocagdo podem ser
colocadas em pratica pelo governo sob diferentes formas (CATARINO, ABRAHAM,
2018; SILVA, 2005). A primeira delas poderia ser caracterizada como uma plena
centralizacéo, onde as fungdes fiscais s&o exercidas Unica e exclusivamente por um
governo central e unitario. A segunda se manifestaria no outro extremo, ou seja, na
plena descentralizagdo, onde, em teoria, os governos locais exerceriam a plenitude
das competéncias fiscais. A terceira forma, de cunho intermediario, seria a forma
federativa, que combina competéncias centralizadas e descentralizadas em um
modelo onde as responsabilidades fiscais encontram-se compartilhadas nos
diferentes niveis de governo e suas respectivas unidades federativas (CATARINO,
ABRAHAM, 2018; SILVA, 2005).

O federalismo fiscal tem assumido diferentes formas entre os Estados.
Mesmo ao considerar o contexto de um unico Estado, é possivel perceber que o
nivel de centralizacdo ou descentralizagcdo posto em pratica pelo federalismo fiscal
nao é estatico, significando que o mesmo pode variar tanto na dimensao espacial,
em diferentes lugares, quanto na dimensao temporal, em diferentes épocas (BIJOS,
2018). A seguir, apresenta-se a manifestacdo do federalismo fiscal no Brasil,

conforme estudo conduzido por Catarino e Abraham (2018, p. 192):

No Brasil, este federalismo fiscal se consubstancia na distribuicdo
constitucional da partilha de recursos patrimoniais e das competéncias
financeiras e tributarias para legislar, fiscalizar e cobrar recursos, assim
como a redistribuicdo de receitas entre os entes federados, no sentido de
conferir a cada ente condi¢cdes para realizar suas respectivas atribuigcdes
publicas, igualmente estabelecidas na Carta Constitucional. (CATARING;
ABRAHAM, 2018, p. 192).

Ao final da década de 1980, com o fim do regime ditatorial, houve um
movimento claro no Brasil no sentido da descentralizag&o, a partir da promulgagao
da Constituicdo Federal de 1988, fortalecendo a capacidade arrecadadora dos
Municipios, tanto em termos de arrecadacdo prépria quanto a nivel das
transferéncias intergovernamentais (BIJOS, 2018; DEMARCHI et al., 2016;
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MOUTINHO, KNIESS, 2017; SOARES, MELO, 2016). Porém, em meados da
década de 1990, comegou um novo movimento pendular na direcdo oposta, por
meio da reconcentragdo de receitas sob controle exclusivo da Uniao (MOUTINHO,
KNIESS, 2017; SOARES, MELO, 2016). Como consequéncia, o governo federal
acabou por reforgar o seu papel de grande agente arrecadador entre os entes
federativos (ARRETCHE, 2005).

O fato de o governo central deter sob sua algada as principais fontes de
arrecadacao do setor publico, enquanto os Municipios recebem cada vez mais
atribuicbes e responsabilidades de execucdo, evidencia um claro desequilibrio
financeiro vertical para o governo local, caracterizado pelo desequilibrio das contas
publicas pela diferenga entre receitas e despesas. Regides menos favorecidas
economicamente também tendem a sofrer com o desequilibrio financeiro horizontal,
caracterizado pela incapacidade do governo local aumentar suas receitas proprias
face suas obrigagbes. O tratamento desses desequilibrios pode ser realizado
mediante as transferéncias intergovernamentais ou empréstimos pelas regides
deficitarias, ou até mesmo uma combinagdo entre essas duas solugdes (TER-
MINASSIAN, 1997).

2.1.4 Transferéncias intergovernamentais

As transferéncias intergovernamentais encontram-se situadas no campo de
estudo do federalismo fiscal (PANTOJA; PEREIRA, 2018). De acordo com Ter-
Minassian (1997), o desenho das transferéncias intergovernamentais € um dos
aspectos mais complexos do federalismo fiscal, com experiéncias distintas em varios
paises. Porém, seria possivel agrupa-las em dois grandes grupos principais:
reparticdo de receitas e concessdes (grants). No caso da reparticdo de receitas,
existe uma redistribuicdo dos valores recolhidos em impostos e taxas entre os
diversos niveis de governo, a partir de regulamentagbes estabelecidas em atos
normativos (constituicdo, leis, decretos, etc.), com finalidade compensatoria ou
redistributiva (SILVA, 2005). No caso das concessdes, as unidades transferidoras
detém autonomia para decidir o montante e o0s requisitos necessarios ao
credenciamento para o repasse de recursos (SILVA, 2005). As concessdes podem
estar a servico de propdsitos gerais, que seria o caso das transferéncias
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incondicionais com finalidade de tratar desequilibrios financeiros verticais e
horizontais, ou a servico de propositos especificos, onde as transferéncias tém
condigbes mais ou menos rigorosas relativamente a utilizagdo dos fundos ou ao
desempenho alcangado no programa financiado por meio das transferéncias (TER-
MINASSIAN, 1997).

A utilizagdo das transferéncias por concessdes é controversa. De acordo
com Oates (2008), estudos revelam que, apesar das transferéncias por concessdes
ocuparem um papel legitimo a desempenhar em um sistema financeiro federal, em
muitos casos ha uma manipulagao perversa desses recursos. Para alguns autores, a
utilizacdo deste instrumento pode promover irresponsabilidade financeira e
instabilidade macroeconémica, especialmente quando entes subnacionais se
acomodam em uma situagdo de dependéncia financeira do governo central, a
espera do saneamento de suas finangas (OATES, 2008). Outra desvirtuagdo na
utilizagdo desses recursos € percebida no direcionamento proposital de recursos em
periodos eleitorais para aliados politicos (BUGARIN; MARCINIUK, 2017). O grande
consenso é que a utilizagdo das transferéncias carece de uma boa regulagéo, de
forma que as mesmas tornem-se mais eficazes para o alcance de objetivos legitimos
e menos sujeitas a manipulag¢des (OATES, 2008).

Ao olhar para o contexto brasileiro, verifica-se que as finangas publicas
municipais contam basicamente com duas grandes fontes principais em termos de
composicdo de receitas: i) receitas provenientes de arrecadagao prépria; e ii)
receitas provenientes das transferéncias intergovernamentais (BIJOS, 2018). As
receitas provenientes de arrecadagao propria consistem em impostos estabelecidos
nos limites de sua competéncia tributaria, taxas relacionadas a prestagdes de
servigos, contribuicbes econbmicas, sociais e de melhoria, receitas patrimoniais,
receitas provenientes da administragdo da divida ativa e alienagdo de bens (BIJOS,
2018; SOARES, MELO, 2016). Ja as transferéncias intergovernamentais podem ser
subdivididas em cinco grandes categorias: (i) transferéncias constitucionais; (ii)
transferéncias legais; (iii) transferéncias diretas ao Sistema Unico de Saude (SUS);
(iv) transferéncias diretas ao cidadao; e (v) transferéncias voluntarias (LIMA et al.,
2017; MOUTINHO, 2016; MOUTINHO, KNIESS, 2017; SOARES, MELO, 2016). As
quatro primeiras categorias tratam de repasses obrigatérios, com cotas pré-

determinadas em dispositivos normativos, sejam eles constitucionais ou legais. A
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ultima categoria se refere a repasses de competéncia discricionaria do governo
central, com é o caso das transferéncias por concessodes.

No Brasil existe uma forte dependéncia dos Municipios quanto aos repasses
provenientes das transferéncias intergovernamentais. Em comparagdo com o poder
tributario de outros entes da federagdo, os Municipios contribuem muito pouco no
total das receitas arrecadadas. Estudo conduzido por Almeida (2005) demonstra que
a participagado dos Municipios no total das receitas arrecadadas pelo governo entre
os anos 1988 a 2000 teve uma oscilagcdo média que variou, entre limites minimo e
maximo, de 2,7 % a 5,5 %, enquanto os estados apresentaram uma variacdo de
26,6 % a 31,1 % e o governo central uma variagao de 63,4 % a 68,1 %. Em termos
exclusivos do orgamento municipal, o estudo conduzido por Ferreira e Bugarin
(2007) indica que, na média, menos de 25 % da receita total dos Municipios sao
provenientes de arrecadacio tributaria propria. Este cenario ndo corresponde ao
cenario ideal do federalismo fiscal tradicional, onde muitos economistas enfatizam a
importancia de uma dependéncia basica de receitas préprias como uma fonte de
autonomia e disciplina fiscal para niveis descentralizados de governo (OATES,
2008).

Além da forte dependéncia das receitas provenientes de transferéncias
intergovernamentais, os Municipios apresentam pouca margem de manobra na
gestdo orgamental. Os avangos introduzidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal’
(LRF) no ano 2000 em termos de comprometimento com o equilibrio das contas
publicas e publicidade de informagdes resultaram em uma série de exigéncias. O
equilibrio das contas publicas passa pelo cumprimento de metas de resultado entre
receitas e despesas, com limites e condi¢gdes para renuncia de receita e geragéo de
despesas com pessoal, seguridade, divida, operagdes de crédito, concessédo de
garantia e inscricdo de restos a pagar. No mesmo sentido da imposigao de limites
gerenciais alinham-se as vinculagdes obrigatérias de recursos or¢amentarios por
outras exigéncias constitucionais e legais, com cotas de repasse pré-fixadas, como
as despesas vinculadas a educacio, saude, fundo de assisténcia social, fundo de
meio ambiente e repasse ao legislativo municipal (CASTRO, 2016). O elevado grau

de comprometimento das receitas municipais com despesas obrigatérias tem por

" Lei Complementar n° 101/2000, de 4 de maio de 2000.
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efeito colateral elevar a dependéncia das transferéncias voluntarias para a

realizacédo de investimentos.

2.1.5 Transferéncias voluntarias

A definigdo classica de transferéncias voluntarias encontra-se instituida no
artigo 25 da LRF (CIRIBELI, MIQUELITO, MASSARDI, 2015; MOUTINHO, 2016),
onde, entre outras palavras, conceitua-se que as mesmas consistem na
descentralizagdo de recursos correntes ou de capital, a titulo de cooperacéo, auxilio
ou assisténcia financeira, que nao decorra de determinagdo constitucional, legal ou
destinada ao SUS (BRASIL, 2000). Percebe-se que o legislador fez questdo de
ressaltar a distincdo existente entre as transferéncias voluntarias e as outras
espécies de transferéncias intergovernamentais, notadamente as constitucionais, as
legais e as destinadas ao SUS. Cabe destacar que as transferéncias voluntarias
ocorrem por iniciativa prépria do governo central, a partir de seu campo de agéo
discricionario (MOUTINHO, KNIESS, 2017; SOARES, MELO, 2016).

Outra definicdo que introduz um pouco mais de detalhes no conceito de
transferéncias voluntarias € utilizada pelo Tribunal de Contas da Unido, conforme

segue.

Entende-se por transferéncias voluntarias os recursos financeiros
repassados pela Unido a Estados, Distrito Federal, Municipios e entidades
privadas sem fins lucrativos, em decorréncia da celebragdo de convénios,
contratos de repasse, termos de parceria, termos de colaboragédo e termos
de fomento, para a realizagédo de obras e/ou servigos de interesse comum e
que nao se origine de determinacédo constitucional ou legal, ou destine-se
ao Sistema Unico de Saude (SUS). (BRASIL, 2016b, p. 9).

Nesta definigdo, surgem duas questbes de suma importdncia na
operacionalizagado das transferéncias, que s&o: 1) a quem elas se destinam; e 2)
quais sao as suas modalidades. No que se refere a sua destinacéo, apresenta-se a
delimitacdo das instituicbes que potencialmente podem candidatar-se ao
recebimento de recursos, que s&do os demais entes da federacdo (Estados,
Municipios e Distrito Federal) e as entidades privadas sem fins lucrativos. No que se
refere a materializagdo do ato, apresentam-se as diversas modalidades de
operagao, cada qual com suas normas e regras especificas de funcionamento,

dentre as quais destacam-se os convénios, os contratos de repasse, os termos de



38

parceria, os termos de colaboracdo e os termos de fomento. O Decreto n°
6.170/2007, de 25 de julho de 2007, acrescenta ainda mais um elemento, que € a
transferéncia destinada a outros 6rgédos e entidades da propria Unido, por meio do
Termo de Execugdo Descentralizada. Desta forma, apresenta-se na Figura 3 a
caracterizacao das transferéncias voluntarias a partir de seus eventuais destinatarios

e correspondentes modalidades.

Figura 3 — Destinatarios e modalidades
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).

As transferéncias destinadas as entidades privadas sem fins lucrativos nao
sdo objeto de detalhamento nesta pesquisa, por ndo fazerem parte do escopo de
investigacdo. Registre-se, porém, os dispositivos legais complementares que as
regulam, para o caso de eventual consulta, a saber: Lei n°® 9.790/1999, de 23 de
marco de 1999, que dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, como Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (além de instituir e disciplinar o Termo de Parceria); e a Lei n® 13.019/2014,
de 31 de julho de 2014, que trata do regime juridico das parcerias entre a
Administragdo Publica e as Organizagdes da Sociedade Civil, conhecido como o
Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil.
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2.1.6 Gestao das transferéncias voluntarias

Conforme visto até agora, as transferéncias voluntarias processadas
mediante convénios visam a execugdo de programas de governo que envolva a
realizacdo de projetos, atividades, servicos, aquisicdo de bens e eventos de
interesse reciproco. Nesta configuragdo, tem-se por um lado a Administragéo
Publica Federal, como responsavel pela apresentagdo de programas de governo
que tenha por interesse executar mediante as transferéncias voluntarias (BRASIL,
2016b). Por outro lado, apresentam-se os 6rgéos e entidades da Administragédo
Publica Estadual, Distrital ou Municipal, como responsaveis pela apresentacado de
propostas que envolvam a execugao de projetos, atividades, servigos e aquisigao de
bens, devidamente alinhadas ao programa de governo publicado pela Administragéo
Publica Federal (MOUTINHO; KNIESS; MACCARI, 2013).

A definigdo e execugao dos programas de governo na Administracdo Publica
Federal passa por trés pecas fundamentais definidas na Constituicido Federal de
1988, que sdo o PPA, a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria
Anual (LOA). De forma sucinta, o PPA tem por objetivo estabelecer, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas para as despesas de capital e outras
delas decorrentes, bem como para as despesas relativas aos programas de duragéo
continuada, para um horizonte de médio prazo, ao longo de 4 anos. E a partir do
PPA que agdes sao organizadas em programas, de forma a atender os anseios da
sociedade (PATRICIO NETTO et al., 2010). A LDO tem periodicidade anual e deve,
dentre outras coisas, estabelecer as metas e prioridades, incluindo as despesas de
capital, para o exercicio financeiro subsequente, orientar a elaboracdo da LOA e
dispor sobre alteragdes na legislacéo tributaria. A LOA por sua vez estabelece o
orcamento do exercicio financeiro, provendo 0s recursos necessarios a execugao
das agbes constantes na LDO. E possivel observar que essas pecas sao
complementares entre si e devem atuar de forma articulada, em perfeita harmonia
(PANTOJA; PEREIRA, 2018).

As determinagdes constitucionais estabelecidas para o PPA, LDO e LOA,
juntamente com as regulamentagdes definidas na LRF, sdo referéncias para um
modelo atual de modernizagdo do planejamento e da gestdo governamental, a partir
da integracdo entre plano e orgamento (PATRICIO NETTO et al., 2010). Neste
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modelo, o planejamento &€ colocado como parte fundamental do processo, devendo
reconhecer o atendimento as necessidades do cidaddao como o objetivo final a ser
alcancado (LIMA et al., 2017). Planejamento e or¢camento operam como
instrumentos legitimos de definicdo e articulagcdo de politicas e programas da
Administragdo Publica, dando eficacia a direitos previstos em lei (JACOB, 2013).
Apesar desta concepcédo de planejamento estar vinculada aos principios do new
public management, a burocracia permanece com influéncia relevante no
desempenho das tarefas, uma vez que a gestdo permanece subordinada a uma
série de ritos legais e normativos existentes, que muitas vezes atuam como fatores
limitantes na esfera de acéao.

Os programas com disponibilidade de operacdo mediante transferéncias
voluntarias devem ser divulgados pela Administragdo Publica Federal no SICONV
em até sessenta dias apds a sangéo'? da LOA. Quando publicado, o programa deve
fornecer o maximo de detalhes possivel de forma a auxiliar os interessados na
avaliacdo das necessidades locais, ou seja, se a adesdo ao programa seria uma
alternativa interessante para implementacdo da politica, indicando objetivos,
exigéncias, padrdes, critérios, procedimentos, etc. Os programas acabam por atuar
como instrumentos de integragédo das politicas publicas entre as diversas esferas de
governo (LOPES, 2016).

Apesar da publicagdo dos programas ser em tese apenas uma possibilidade
(ao considerar o principio da oportunidade e conveniéncia, que se renova a cada
ciclo orgcamentario), existe certa previsibilidade quanto a sua divulgagdo, uma vez
que 0os mesmos se vinculam com projetos e atividades estabelecidos pelo PPA.
Neste contexto, a LDO fornece o detalhamento das regras para operagao das
transferéncias, fixando faixas de valores minimos e maximos que devem ser
exigidos como contrapartida e a LOA indica a provisdo or¢amentaria que sera
colocada a disposi¢cao para o exercicio financeiro.

A gestdo das transferéncias é realizada no SICONV, que consiste em um
sistema informatizado de competéncia do Governo Federal, onde devem constar
todas fases de operacao das transferéncias voluntarias, desde sua proposi¢cao até
sua conclusdo (GOLDBAUM; PEDROZO JUNIOR, 2018). Em termos gerais, dois

fatores se destacam na utilizagao deste sistema. O primeiro envolve a transparéncia

2 Ato do Poder Executivo pelo qual um projeto aprovado pelo Poder Legislativo é transformado em
lei.
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e controle na gestdo dos instrumentos, com acesso privilegiado aos 6rgaos de
controle em todas as fases do processo, bem como o acesso livre permitido a
qualquer cidadao para consultas publicas pela internet. O segundo diz respeito a
padronizacdo de procedimentos entre as diversas entidades da Administracédo
Pudblica, sejam elas da esfera federal, estadual ou municipal.

2.1.7 Principais estudos sobre transferéncias voluntarias

A principal convergéncia dos trabalhos que fizeram parte do portfélio final de
estudo (Quadro 3) da analise bibliométrica esta relacionada com a fase de
formalizacdo dos instrumentos e liberagdo de recursos, com varias investigacoes
relacionadas a influéncia politica e eleitoral na gestdo das transferéncias (BIJOS,
2013; BIJOS, 2018; BUGARIN, MARCINIUK, 2017; CIRIBELI, MIQUELITO,
MASSARDI, 2015; DEMARCHI et al., 2016; FERREIRA, 2006; FERREIRA,
BUGARIN, 2007; MOUTINHO, 2016; MOUTINHO, KNIESS, 2017; PUTTOMATTI,
2013; SOARES, MELO, 2016).

As primeiras investigagbes de Ferreira (2006) e Ferreira e Bugarin (2007)
propdem uma extensdo ao modelo de Rogoff (1990), conhecido como ciclo politico-
orcamentario, com a finalidade de explorar os efeitos das transferéncias voluntarias
sobre o equilibrio fiscal e eleitoral dos Municipios. Os resultados obtidos mostram
que as transferéncias politicamente motivadas podem anular o principal aspecto
positivo do ciclo politico-orgamentario proposto por Rogoff (1990), onde se afirma
que os eleitores tendem a selecdo de politicos com maior competéncia
administrativa em razdo de suas percep¢des macroecondmicas nos periodos pré-
eleitorais. Isto significa que os eleitores podem vir a escolher um candidato de menor
competéncia administrativa, desde que apoiado pelo governo central, na expectativa
de que o adicional de transferéncias eventualmente recebido pelo apoio
governamental suprira suas deficiéncias.

No mesmo viés eleitoral, as comprovacdes de que o0s recursos das
transferéncias voluntarias tendem a privilegiar Municipios politicamente alinhados
com o governo central e de que existe um acréscimo evidente de recursos nas
liberagbes ocorridas em ciclos eleitorais estdo presentes nos estudos conduzidos
por Puttomatti (2013), Ciribeli, Miquelito e Massardi (2015), Soares e Melo (2016),

Bugarin e Marciniuk (2017) e Moutinho e Kniess (2017). Cabe destacar que o estudo
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conduzido por Bugarin e Marciniuk (2017) confirma as hipoteses de transferéncias
partidarias estratégicas e ciclos bienais de transferéncias dos trabalhos anteriores,
ao utilizar uma base de dados com maior precisdo na caracterizacdo das
transferéncias discricionarias, a qual foi disponibilizada pelo Governo Federal
brasileiro no ano de 2015.

Os trabalhos publicados por Bijos (2013), Demarchi et al. (2016), Soares e
Melo (2016) e Bijos (2018) ampliam o campo de analise na captagdo de recursos ao
indicar que a liberagdo das transferéncias voluntarias ndo depende apenas de
componentes politicos, mas também de fatores técnicos. A formalizacdo dos
instrumentos de transferéncias voluntarias exige certa expertise técnica e
operacional dos atores envolvidos no processo, de maneira que, se os Municipios
nao estiverem capacitados ao cumprimento dessas exigéncias normativas pré-
estabelecidas, o componente politico por si s6 € insuficiente para viabilizar as
transferéncias.

Outro foco percebido nas investigagdes envolve os aspectos ligados a
gestdo de projetos ao longo do ciclo de execugdo das transferéncias voluntarias.
Caminham nesta diregcdo os trabalhos publicados por Moutinho, Kniess e Maccari
(2013), Gerent (2014), Ignarra (2014) e Lima et al. (2017), que propéem modelos de
gerenciamento de projetos para a sistematizacdo de informagdes e
acompanhamento da execug¢do, de forma a qualificar aspectos institucionais dos
orgaos envolvidos. Estas proposicdes decorrem da constatacdo de que os
Municipios enfrentam muitas dificuldades administrativas para a efetiva execucéao

das transferéncias.

[...] a falta de uma cultura de planejamento na administragao publica ainda é
um paradigma de dificil ruptura. Gestbes voltadas para atuagéo politica e
clientelista relegam o planejamento e passam a buscar resultados a curto
prazo sem considerar todas as variaveis envolvidas em um processo tao
complexo como o de gerir recursos limitados diante de uma demanda
invariavelmente crescente. (Lima et al., 2017, p.103).

Pelegrini (2013) destaca que um passo importante dado em diregdo a
evolugdo da Administracdo Publica de um modelo patrimonialista e burocratico para
um modelo gerencial foi dado pela LRF, que instituiu a responsabilidade na gestao
fiscal por meio da prevencio de riscos e correcado de desvios que possam afetar o
equilibrio das contas publicas, além de ac¢des planejadas e transparentes, com
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garantia de equilibrio nas contas. Parte das exigéncias estabelecidas
normativamente para que as transferéncias voluntarias possam ser recebidas pelos
proponentes estdo contidas na LRF.

Outro avango significativo rumo a modernizagdo da Administragdo Publica,
com notdria ampliacdo do controle e transparéncia de instrumentos, é percebido no
SICONV, que consiste em um sistema informatizado do governo federal onde s&o
registrados todos os atos relativos ao processo de operacionalizagdo das
transferéncias voluntarias de recursos por meio de convénios e outras modalidades,
em todas as suas fases (GOLDBAUM, PEDROZO JUNIOR, 2018; LIMA et al.,
2017). O Portal de Convénios esta sendo considerado como um grande fator de
inovagédo na gestao das transferéncias, pelo controle social que o mesmo oferece,
além da democratizagdo na distribuicdo dos recursos, uma vez que 0s responsaveis
pelas politicas publicas sdo obrigados a publicar anualmente uma relacdo de
programas governamentais nos quais ha interesse em se atuar mediante
transferéncias voluntarias (DEMARCHI et al., 2016).

A ultima fase do ciclo de execugao das transferéncias voluntarias, que
consiste na prestagao de contas dos recursos repassados, ainda é um tema pouco
explorado. Quintao e Carneiro (2015) focam nos procedimentos de Tomada de
Contas Especial (TCE), concluindo que as TCE abertas com a finalidade de
resguardar o erario em casos de malversagéo de recursos sao intempestivas, o que
acaba por reduzir o alcance de decisdes no tocante a responsabilizagdo dos agentes
causadores de danos ao erario. Para os autores, este instrumento ndo tem sido
capaz de atender aos propésitos para o qual foi constituido.

Outra linha de pesquisa diz respeito a taxa de inadimpléncia das
transferéncias voluntarias repassadas as entidades privadas sem fins lucrativos. De
acordo com Goldbaum e Pedrozo Junior (2018), a probabilidade da ocorréncia de
inadimpléncia no dever de prestar contas € maior para as entidades privadas sem
fins lucrativos do que para Estados, Municipios e empresas publicas. Tal fato
reforcaria a hipotese tedrica de falhas voluntarias nas entidades privadas sem fins
lucrativos, em sintonia com a Teoria das Trés Falhas que consta no trabalho de
Steinberg (2006).
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2.2 REFORMA AGRARIA E PROGRAMAS DE INFRAESTRUTURA

As politicas publicas existem para aliviar inquietagdes pessoais e da
sociedade (DYE, 2011). Ou ainda, na definicdo de Gelinski e Seibel (2008, p. 228),
“as politicas publicas sdo agdes governamentais dirigidas a resolver determinadas
necessidades publicas.” Inquietagdes e necessidades publicas sao fatores que
movem a reforma agraria no Brasil. A politica agricola, fundiaria e de reforma agraria
consta estabelecida na Constituicdo Federal de 1988 e tem por fim orientar a
atuacao do governo junto a problemas, caréncias e tensdes do meio rural. A politica
de reforma agraria envolve um conjunto de medidas destinadas a uma melhor
distribuicdo de terra, trabalhadas por meio de modificagdes no regime de sua posse
e uso, com vistas ao cumprimento dos principios de justica social e aumento de
produtividade (BRASIL, 1964). O orgao responsavel pela execugao da politica de
reforma agraria no Brasil € o INCRA, nos termos do Decreto-Lei n® 1.110/1970, de 9
de julho de 1970.

Existem diversos programas na politica de reforma agraria destinados ao
desenvolvimento regional. A criagdo de assentamentos'® por si s6 gera uma série de
demandas e expectativas relacionadas a execucdo de politicas voltadas a
viabilizagdo de infraestruturas (HEREDIA et al., 2005). Dentre eles, destacam-se os
créditos voltados a instalagdo das familias no campo e produgdo agropecuaria,
assisténcia técnica, educacdo, fomento a agroindustrializagdo e os programas de
infraestrutura, que sao voltados a execucdo de obras de acesso e locomocao
(estradas, pontes, etc.), saneamento e energia elétrica (INCRA, 2018). Apesar de
nao haver consenso no meio académico quanto a execucgao da politica de reforma
agraria, diversos autores defendem a mesma como fator de desenvolvimento
regional, com mudancas nas dinamicas sociais e econdmicas dos Municipios e
regides de instalacdo dos assentamentos (FERREIRA NETO et al., 2017; MATTEI,
2017).

Em continuidade a exposi¢céo anterior, os programas de infraestrutura séo
destinados a implantacdo ou recuperagdo de obras de engenharia essenciais a
subsisténcia e desenvolvimento no meio rural, como € o caso das estradas vicinais,

dos sistemas de abastecimento de agua e da eletrificagao rural. No planejamento do

3 Na definigdo do INCRA (2019), assentamento pode ser entendido como o conjunto de pequenas
propriedades rurais, independentes entre si, criado a partir do loteamento de um imovel rural maior.
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PPA 2012-2015, os programas de infraestrutura estiveram vinculados a um
programa maior, de identificagdo 2066 — reforma agraria e ordenamento da estrutura
fundiaria, acdo 8396 — implantacdo e recuperagao de infraestrutura basica em
projetos de assentamento. No que se refere as execugdes intermediadas por meio
de transferéncias voluntarias, os programas sao subdivididos de acordo com a
estrutura administrativa do INCRA nos Estados. Para acesso e visualizacdo dos
mesmos no SICONV é necessario indicar o codigo do érgao, de numero 22201, e
pesquisar pelos programas que contenham o termo “INFRA-ESTRUTURA BASICA”
no objeto, seguido pela identificagdo da respectiva Superintendéncia Regional do
INCRA.

A estrutura administrativa do INCRA nos Estados (Figura 4) distribui-se por
30 Superintendéncias Regionais (SR), as quais abrangem todo o territério nacional.

Figura 4 — Atuagao do INCRA nos Estados
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Fonte: INCRA (2019). Disponivel em http://www.incra.gov.br/
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A estrutura descentralizada de divulgagdo dos programas foi planejada de
forma a facilitar o recebimento e analise de propostas nas respectivas jurisdigcoes.
Via de regra, cada Superintendéncia tem apenas um programa de infraestrutura
vinculado a si no SICONV. Excecédo ao ano de 2014, onde cada Superintendéncia
teve dois programas distintos publicados, em fun¢gdo de um chamamento publico
nacional, com regras particulares para aquele ciclo anual. No total, o periodo que
compreende o PPA 2012-2015 teve 150 programas de infraestrutura regulares
publicados. Além dos programas regulares, existem outros programas que foram
trabalhados no periodo com o intuito de resolver demandas pontuais, fruto de
negociagdes politicas. Tais programas nao fardo parte do escopo desta pesquisa,

por seu carater excepcional.

2.3 AVALIACAO DE PROGRAMAS E POLITICAS PUBLICAS
2.3.1 Conceito e objetivos da avaliagao

O estudo das politicas publicas envolve a compreensao do que os governos
fazem, por que eles fazem, como eles fazem e que diferenga isto faz (DYE, 2011).
Isto significa que as politicas publicas ndo podem ser consideradas como objeto de
uma agao unica e pontual, mas de um processo dinamico conduzido por multiplas
fases, cada qual com seus objetivos proprios e fungdes especificas a desempenhar.
No modelo conhecido como ciclo da politica publica, sdo destacados alguns desses
momentos, para fins analiticos. Diferentes autores identificam diferentes etapas para
o ciclo politico, porém, aquelas de maior consenso podem ser definidas como:
identificagcdo do problema e definicdo da agenda, formulagdo das medidas de
politica e legitimagdo da decisdo, implementacdo e avaliagdo (ARAUJO,
RODRIGUES, 2017; SOUZA, 2006). No presente estudo sera dada énfase a ultima
fase do ciclo politico, definida como avaliagao.
De acordo com Costa e Castanhar (2003, p. 972), o conceito mais
comumente utilizado para avaliagdo pode ser expresso como:
[...] exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou
em curso, que contemple o seu desempenho, implementagao e resultados,
com vistas a determinacdo de sua eficiéncia, efetividade, impacto,

sustentabilidade e a relevancia de seus objetivos. (COSTA; CASTANHAR,
2003, p. 972).
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Outra definicdo, com enfoque mais abrangente, € apresentada por Vedung
(2009), onde a avaliagao pode ser entendida como o processo que distingue o que
tem valor e o que n&o tem valor, aquilo que é precioso e aquilo que € inutil. Ja para
Faria (2005, p. 97), a visdo classica de avaliagdo pode ser conceituada por trés
aspectos distintos:

[...] @) atividade destinada a aquilatar os resultados de um curso de agéo
cujo ciclo de vida se encerra; b) a fornecer elementos para o desenho de
novas intervengbes ou para o aprimoramento de politicas e programas e
curso; e ¢) como parte da prestagéo de contas e da responsabilizagdo dos
agentes estatais, ou seja, como elemento central da accountability. (FARIA,
2005, p. 97).

Na perspectiva futura, a avaliagao busca oferecer elementos que conduzam
agentes a escolhas seguras para a evolugao de programas, projetos e politicas, ou
ainda a uma mudancga de planos, a partir de informagdes produzidas em eventos
realizados ou eventos em andamento. Na perspectiva presente, a avaliagdo envolve
um processo analitico que visa discriminar e interpretar resultados, de forma a
caracterizar objetivos pré-estabelecidos e objetivos alcangados. No mesmo sentido,
Frey (2000) entende que a avaliagdo € o momento em que 0s programas
implementados devem ser analisados quanto a seus impactos efetivos, a partir da
indagacado dos déficits de efetividade e dos efeitos colaterais indesejados, para
previsdo de consequéncias em acgdes futuras.

A avaliagdo de politicas publicas teve uma expansédo acentuada entre as
décadas de 1980 e 1990, tendo por objetivo primordial a reforma do Estado, que
privilegiava dois propdsitos basicos: uma perspectiva de contengdo de gastos
publicos, com melhorias de eficiéncia e produtividade e a reavaliagdo da pertinéncia
das instituicdes do governo (FARIA, 2005). Nesse modelo, influenciado pelo
gerencialismo publico e pela necessidade de ajuste fiscal, a eficiéncia torna-se o
objetivo principal da politica publica (SOUZA, 2006). Para Lopes (2016), as pecas
orgcamentarias que funcionam ao mesmo tempo como ferramentas de planejamento,
gestdo e transparéncia dos gastos publicos, acabam privilegiando o monitoramento
das execucbes orgcamentarias das acdes em detrimento de uma avaliacdo do
programa como um todo. Porém, a avaliagdo politica ndo pode ficar restrita ao

desempenho orcamentario da acdo, uma vez que isto limita as possibilidades de
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melhoramentos ao focar em apenas um dos aspectos do processo. Sobre este

aspecto, Souza (2003, p. 17) apresenta as seguintes consideragoes:

Precisamos, entdo, avangar para a chamada segunda geragdo, que deve
seguir na diregdo do desenvolvimento de tipologias analiticas, e concentrar
esforcos no sentido de identificar as variaveis que causam impactos sobre
os resultados das politicas publicas. Essa trajetéria vai da dicotomia de
analisar sucessos ou fracassos das politicas publicas para um estagio onde
se enfatiza o melhor entendimento dos resultados. (SOUZA, 2003, p. 17).

Para Kraft e Furlong (2010), a coleta e interpretagdo de informagdes, de
forma a esclarecer causas e efeitos dos problemas publicos, € um dos aspectos
mais importantes da analise politica. O desafio € realizar uma classificacdo correta
de informacdes em raz&o da diversidade de interesses envolvidos. Rocha (2010)
explica que o conjunto de métodos usados para a avaliagdo de programas pode
envolver a analise dos dados fornecidos pela Administragcdo Publica e por sistemas
de informacdo, além da colecdo e analise de medidas de desempenho. Neste
contexto, a avaliagdo das transferéncias voluntarias pode explorar variaveis que
causem impactos sobre os resultados, a partir dos dados de implementacdo dos
programas disponibilizados no SICONV, onde processam-se as principais
informacgdes de gestédo das transferéncias.

2.3.2 Avaliagao e medicado de desempenho

A coleta de informacdes brutas dos programas deve conduzir a identificagdo
de padrdées de comportamento dos programas, destacando eventuais fragilidades e
potencialidades das acbes. Esta identificacdo pode ser processada por meio da
analise de desempenho, a qual na concepgédo de Radnor e Barnes (2007), pode ser
conceituada por meio de trés atividades principais: medi¢ao, relato e gerenciamento.
Neste aspecto concordam Costa e Castanhar (2003), na compreensdo de que o
processo de avaliacdo politica caracteriza-se como uma maneira de mensurar o
desempenho de programas, resultando na necessidade de definicdo de medidas
para a afericdo dos resultados. Tao somente deve ser definido o que se quer medir,
como medir e qual a referéncia sera utilizada para valoragdo do resultado, para
posterior relato e utilizagdo no gerenciamento. Para Sanderson (2001), o

desempenho é analisado em diferentes niveis, por meios diversos. Por exemplo, em
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termos de saidas, utilizam-se sistemas de medidas e indicadores de desempenho;
em termos de sistemas e processos gerais, a analise é realizada por inspecdes e
auditorias de qualidade; ja em termos de desempenho de contrato, a analise
processa-se por meio do monitoramento de normas.

Em termos técnicos, a medicdo de desempenho consiste na valoragao da
guantidade ou qualidade de entradas, saidas, resultados e niveis de atividade de um
evento ou processo (MIZRAHI, 2017). Para Dooren, Bouckaert e Halligan (2015), a
medicdo de desempenho envolve um processo com cinco passos: priorizagao do
que precisa ser medido, selecdo de indicadores, coleta de dados, analise de
resultados e relato das descobertas. Na gestao publica, a medicdo de desempenho
precisa ser pesquisada e adaptada de acordo com o seu contexto (AKIM,;
MERGULHAO, 2015), uma vez que ndo existe uma Unica formula que possa ser
replicada em toda e qualquer situagdo. De fato, existe um claro desacordo em
termos de fundamentacdo metodologica e orientacdo pratica da pesquisa de
avaliacdo, com dezenas de abordagens distintas (VEDUNG, 2009). Por isto, é
necessario definir com clareza o objeto de avaliagdo, para escolha apropriada do
meétodo de investigacao, interpretagao e publicagao de resultados.

2.3.3 Indicadores para avaliagao de programas

O uso de indicadores para avaliagdo de programas é util para os agentes
politicos e instituicdes. A simplicidade dos resultados expressos por indicadores
permite uma analise objetiva de cenarios, desde que bem compreendidos seus
significados. Se bem empregados, os indicadores podem enriquecer a interpretagéo
da realidade e auxiliar a analise e implementagdo de politicas (JANUZZI, 2002).
Regra geral, a medigdo de desempenho no setor publico € concebida por meio da
formulagdo de indicadores (DOOREN; BOUCKAERT; HALLIGAN, 2015). A
formulagdo de indicadores pode ser trabalhada nos mais diversos contextos,
variando de acordo com a cultura da organizagao e do que se pretende medir. Os
indicadores, quando formulados, devem obedecer certos principios, como: serem
sensiveis a mudancgas; estarem precisamente definidos; serem compreensiveis aos

leitores; devem estar documentados; devem ser relevantes; devem ser oportunos;
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devem ser factiveis; devem estar em consondncia com 0s processos e as
predefinicbes dos dados (DOOREN; BOUCKAERT; HALLIGAN, 2015).

Os critérios mais comuns de avaliagdo destacam a efetividade, eficiéncia,
equidade e viabilidade politica (KRAFT; FURLONG, 2010). No trabalho de Costa e
Castanhar (2003) sdo apresentadas algumas dessas definicbes, dentre outras de
notoria utilizacao, extraidas do manual do Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia
(UNICEF), conforme especificagédo a seguir:

eficiéncia — termo originado nas ciéncias econdmicas que significa a menor
relagédo custo/beneficio possivel para o alcance dos objetivos estabelecidos
no programa;

eficacia — medida do grau em que o programa atinge os seus objetivos e
metas;

impacto (ou efetividade) — indica se o projeto tem efeitos (positivos) no
ambiente externo em que interveio, em termos técnicos, econdémicos,
socioculturais, institucionais e ambientais;

sustentabilidade — mede a capacidade de continuidade dos efeitos
benéficos alcangados através do programa social, apds seu término;

analise custo-efetividade — similar a ideia de custo de oportunidade e ao
conceito de pertinéncia; é feita a comparagcdo de formas alternativas da
acao social para a obtencdo de determinados impactos, para ser
selecionada aquela atividade/projeto que atenda os objetivos com o menor
custo;

satisfagdo do beneficiario — avalia a atitude do usuario em relagdo a
qualidade do atendimento que esta obtendo do programa;

equidade — procura avaliar o grau em que os beneficios de um programa
estdo sendo distribuidos de maneira justa e compativel com as
necessidades do usuario. (COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 973).

Na secao de apresentacéo de resultados e discussdo, sdo propostos alguns
indicadores para a medigao da eficacia dos programas.
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3 METODOLOGIA
3.1 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

A pesquisa classifica-se como uma pesquisa aplicada quanto a sua
natureza, pois visa apresentar resultados uteis para a solucdo de problemas
aplicados (STRAPASSON; MAGALHAES; CUSTODIO, 2013). Do ponto de vista dos
meétodos, classifica-se como uma pesquisa bibliografica e documental, a qual é
alicergada em publicagdes existentes (GIL, 2008). Em relagdo a forma de coleta de
dados, trata-se de uma pesquisa quantitativa-descritiva (MARCONI; LAKATOS,
2003), aplicada para delineamento e analise de dados dos programas de
infraestrutura. No que diz respeito aos seus objetivos, a pesquisa caracteriza-se
como exploratoria, pois visa apresentar uma visdo geral acerca de determinado fato

novo (GIL, 2008). O Quadro 7 apresenta a delimitacdo do estudo.

Quadro 7 — Delimitagcao do estudo
(continua)

Topico Descrigao

Transferéncias voluntarias da Unido destinadas a execugdo de obras de infraestrutura em

Tema assentamentos da reforma agraria: avaliagdo do desempenho de implementacdo das politicas
publicas.
Titulo Avaliagédo das transferéncias voluntarias da Unido em programas de infraestrutura da reforma

agraria brasileira.

Objetivo geral

Descrigdo Forma de atingimento
Pesquisa documental e

Avaliar o desempenho de implementagdo das transferéncias

- X = ) bibliografica.
voluntarias voltadas a execugdo de programas de infraestrutura o L
o N ) Analise quantitativa e
em Estados e Municipios no interior do Brasil. i
descritiva.
Objetivos especificos
Descrigdao Forma de atingimento
Objetivos Identificar os programas de transferéncias voluntarias destinados
a execugdo de obras de infraestrutura em éareas de reforma | Pesquisa documental.
agraria.

Analisar a situagdo das propostas de convénio em cada fase de
implementacdo, de acordo com as classificagbes pré- | Pesquisa documental.
estabelecidas pelo SICONV.
Construir indices de desempenho para avaliagdo da|Analise quantitativa dos
implementacdo, execugdo e temporalidade das transferéncias | indices elaborados pelo
voluntarias. autor.

Pesquisa documental.
Analise quantitativa e
descritiva.

Identificar e mensurar as causas de insucesso na implementacao
dos convénios.

Qual o desempenho de implementagao das transferéncias voluntarias repassadas pela Unido a
Estados e Municipios na execugdo de programas de infraestrutura em areas de reforma agraria
no Brasil?

Pergunta de
investigacao

Teorias centrais Federalismo fiscal e avaliagédo de politicas publicas




Quadro 7 — Delimitagcao do estudo
(concluséo)

Topico Descrigao
. Para delimitagdo das transferéncias voluntarias da Unido: 150 programas de
infraestrutura.
Populagio . Para avaliagdo do desempenho de implementagdo das transferéncias voluntarias:

3.708 propostas apresentadas e 321 convénios assinados.
Para avaliagdo do desempenho de execugdo das transferéncias voluntarias: 321
convénios assinados.

Unidade de analise

Para avaliagao das causas de anulagédo dos convénios: 53 convénios anulados.
Para avaliagao da temporalidade dos instrumentos: 268 convénios assinados.

Para avaliagdo da temporalidade dos projetos de engenharia: 168 convénios
assinados.

Para avaliagao da temporalidade de conclusdo das obras: 128 convénios assinados.
Para avaliagdo das causas de ndo execugéo ou reprovagéo das obras conveniadas:
46 convénios assinados.

Para avaliagdo das dificuldades relatadas pelo convenente na execugdo dos
instrumentos: 175 convénios assinados.

Categoria de analise

Desempenho de implementagéo das transferéncias voluntarias.
Desempenho de execugéo das transferéncias voluntarias.
Temporalidade dos instrumentos.

Causas de anulagao dos convénios.

Causas de ndo execugdo ou reprovagao das obras conveniadas.
Dificuldades relatadas pelo convenente na execugdo dos instrumentos.

Variaveis
consideradas

Numero de propostas apresentadas por programa;

Numero de convénios assinados;

Numero de convénios anulados;

Numero de prestagdes de contas aprovadas;

Numero de obras n&o concluidas;

Numero de convénios ndo vigentes;

Valor total do convénio assinado;

Valor total do convénio com obra concluida e aprovada;

Valor total do convénio com prestagao de contas reprovada;

Valor total do convénio em situagao de inadimpléncia;

Valor total do convénio anulado;

Prazo realizado de vigéncia;

Previsao inicial de vigéncia;

Prazo de execugao da obra previsto no projeto de engenharia;
Prorrogagéao de oficio;

Prorrogagéo via aditivo;

Prazo real de conclus&o da obra;

Termo de convénio;

Termo aditivo;

Termo de prorrogacgéo de oficio;

Numero de anulagdes por problemas técnicos de projeto;

Numero de anulagdes motivadas por contingenciamento financeiro;
Numero de anulagdes motivadas por inadimpléncia financeira do proponente;
Numero de anulagdes nio informadas;

Numero de anulagdes motivadas por outros motivos;

Numero de convénios malsucedidos com falhas de fiscalizagao;

Numero de convénios malsucedidos com falhas executivas;

Numero de convénios malsucedidos com falhas na liberagao de recursos;
Numero de convénios malsucedidos com falhas n&o informadas;
Numero de convénios malsucedidos com problemas técnicos de projeto;
Numero de convénios com dificuldades de atraso no repasse;

Numero de convénios com dificuldades nas condig¢des climaticas;
Numero de convénios com dificuldades logisticas;

Numero de convénios com dificuldades causadas por problemas de ordem técnica e
operacional;

Numero de convénios sem dificuldades informadas pelo convenente.

Recorte temporal

2012 a 2015

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

52



53

3.2 DELINEAMENTO METODOLOGICO

Para a avaliacdo das transferéncias voluntarias foi realizado um recorte nos
programas de infraestrutura divulgados pelo INCRA no PPA 2012-2015, por meio de
uma pesquisa documental aplicada na Rede SICONV. Neste recorte foram
identificados 150 programas de publicagdo regular (BRASIL, 2018c). Os resultados
encontram-se descritos no Apéndice B. A delimitagdo dos programas de
infraestrutura justifica-se pelas seguintes razdes: a execugdo de obras de
infraestrutura € uma politica que transcende diferentes vertentes politicas, podendo
ser implementada em conjunto com qualquer esfera de governo, seja ela Federal,
Estadual ou Municipal; ndo existem estudos publicados que apresentem uma
avaliacdo de desempenho da implementacdo desses programas ao longo da
execucado, mas tdo somente avaliagbes orcamentarias nos atos de celebragcdo e
prestagcdo de contas; os programas de infraestrutura apresentaram disponibilidade
orcamentaria de execugao em todos os anos do periodo de estudo, oferecendo boas
possibilidades de aportes extraordinarios de recursos em Municipios de baixa
arrecadacao.

A seguir, foram obtidos extratos detalhados de todas as propostas
cadastradas em cada um dos programas (BRASIL, 2018a). O levantamento das
caracteristicas de execucao das transferéncias foi realizado por etapas, de acordo
com a complexidade de acesso as informacdes do sistema. Inicialmente, foram
extraidos dados basicos de implementacdo das transferéncias, por meio de quatro

variaveis, conforme Quadro 8.

Quadro 8 — Variaveis de implementacao

Variavel Descrigao Unidade
n1 Numero de propostas apresentadas por programa unidade
n2 Numero de convénios assinados unidade
n3 Numero de convénios anulados unidade
n4 Numero de prestacdes de contas aprovadas unidade

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Os dados de interesse da pesquisa foram agrupados em categorias
semelhantes, a partir da classificacdo estabelecida no campo situagcdo das
propostas' (conforme Apéndice A), o qual revelou o enquadramento da fase de

4 A situagdo das propostas € um campo padronizado pelo SICONV que revela o status do
instrumento, ou seja, qual fase de implementagdo o mesmo se encontra.
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implementagdo naquele momento. Basicamente, as fases de implementagcdo das
transferéncias voluntarias poderiam ser divididas em trés grandes grupos, que sdo a
fase de apresentacido de propostas, a fase de execugdo do instrumento e a fase de
prestacdo de contas. A fase de apresentacdo de propostas € a etapa que antecede
a formalizagao do instrumento, onde se verificam a oportunidade e conveniéncia do
acordo e os pré-requisitos de celebragdo. A fase de execugao compreende o periodo
de vigéncia do instrumento e tem como marcos a assinatura do termo de convénio e
a publicacéo de extrato no Diario Oficial da Unido. A fase de prestacédo de contas se
inicia ao término da vigéncia do instrumento ou apds a conclusdo do objeto, o que
ocorrer primeiro, e serve para avaliagdo da regularidade de aplicagdo dos recursos,
bem como do cumprimento do objeto.

ApoOs o processamento dos dados mencionados no passo anterior, foram
estabelecidos indices e parametros comparativos para uma avaliagdo objetiva de
desempenho geral dos programas, sob as o6ticas de formalizagdo, anulagdo e
conclusao dos instrumentos, mediante a aprovacdo das contas. Para afericdo do
desempenho geral de implementacdo desses convénios foram propostos trés
indicadores, conforme Quadro 9 a seguir. Os indices forneceram um panorama

macro de desempenho dos programas a nivel regional e nacional.

Quadro 9 — indices de desempenho geral de implementag&o

Indicador Definicao Unidade Férmula
indice de propostas transformadas em convénios: mede Y n2
IM_PROPOST | a relag&o entre o total de convénios assinados e o total % =—100
de propostas apresentadas por programa. Xnl
indice de convénios anulados: mede a relagdo entre o
total de convénios anulados e o total de convénios Y n3
IM_ANULADO | assinados. % S—100
Nota: Os convénios anulados sdo aqueles que sdo Yn2

encerrados antes da execucao fisica ou orcamentaria.
indice de prestagdes de contas aprovadas: mede a
relacdo entre o total de prestagcbes de contas aprovadas o & 100
e o total de convénios assinados. A prestagédo de contas 0 Y n2

aprovada sinaliza a conclusdo do instrumento.
Fonte: Elaboragéo propria (2019).

IM_PREAPRO

Na sequéncia, coletaram-se informagdes sobre valores financeiros dos
convénios, para avaliacdo do desempenho de execugdo. Neste viés, a pesquisa
focou no paradigma or¢gamentario da execugao, extraindo informag¢des para analise
dos investimentos realizados em convénios assinados e o impacto desses

investimentos nas obras concluidas, nos convénios anulados e nos convénios que
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ao término de sua vigéncia tiveram prestacbes de contas reprovadas pelo 6rgéo

concedente®.

desempenho de execucdo encontra-se no Quadro 10.

Quadro 10 — Variaveis de execugao

Variavel Descricao Unidade
x1 Valor total do convénio assinado R$ (reais)
X2 Valor total do convénio com obra concluida e aprovada R$ (reais)
x3 Valor total do convénio com prestagéo de contas reprovada R$ (reais)
x4 Valor total do convénio em situacao de inadimpléncia R$ (reais)
x5 Valor total do convénio anulado R$ (reais)

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

O detalhamento das variaveis utilizadas para a avaliagdo do

Para medicdo do desempenho de execucdo foram propostos outros trés

indicadores, conforme Quadro 11 a seguir:

Quadro 11 — Indices de desempenho de execucio

Indicador ) Definicdo Unidade Férmula
Indice de recursos aplicados em obras concluidas: Y x2
IR_OBRACON | mede a relagéo entre o valor total das obras concluidas % =—100
e o valor total dos convénios assinados. Xxl
Indice de recursos investidos em instrumentos
malsucedidos: mede a relagdo entre o valor total dos
. - e >(x3 + x4)
convénios com prestacdes de contas rejeitadas e valor % ——100
IR_MALSUCE PN ¥ xl
— total dos convénios inadimplentes com o valor total de
convénios assinados.
Indice de recursos aplicados em convénios anulados: Y x5
IR_ANULADO | mede a relagdo entre o valor total dos convénios % =—100
anulados e o valor total dos convénios assinados. Xxl

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

O préximo aspecto avaliado envolveu a temporalidade dos instrumentos e

execugao da obra, definido no projeto basico de engenharia.

sua relagdo com o plano ideal de execugao. Neste contexto, fez parte do escopo de
analise o planejamento estabelecido no ato de formalizagdo do convénio, as
prorrogagdes de prazo concedidas ao longo da vigéncia e o cronograma de

O estabelecimento do plano ideal de execugdo partiu do pressuposto de que

o ato formal de celebragc&o do convénio definiria, em primeira instancia, cronogramas
adequados a realizagdo do objeto, haja vista que esse planejamento temporal é
objeto de analise e aprovagdo do concedente. Duas pegas técnicas merecem
destaque nesta avaliagdo, que sdo o plano de trabalho do convénio e o projeto

'S Entende-se por concedente o 6rgdo da Administragdo Publica Federal responsavel pela
transferéncia de recursos financeiros destinados a execugao do objeto. No caso em estudo, o
concedente é representado pelo INCRA.
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basico de engenharia. O plano de trabalho € a pega técnica do convénio onde sao
estabelecidas metas, etapas, o cronograma de desembolso e o prazo de vigéncia do
instrumento. Ja o projeto basico de engenharia envolve a pega técnica onde se
estabelece o prazo de execugdo do empreendimento propriamente dito. Tanto o
plano de trabalho quanto o projeto basico de engenharia sdo objeto de aprovagao
especifica do concedente.

Importa notar que, a despeito do planejamento inicial acordado entre as
partes, o prazo de vigéncia dos convénios € prorrogavel. Para tanto, existem dois
procedimentos administrativos previstos em norma que Vviabilizam este
procedimento. O primeiro seria a prorrogagdo de oficio, que seria aquela
prorrogagao concedida por iniciativa propria do concedente por atraso na liberagéo
dos recursos financeiros. Destaca-se que o prazo concedido neste tipo de
prorrogagdo deve estar limitado ao exato periodo de atraso verificado no
instrumento. A segunda forma €& o termo aditivo, onde a prorrogagcédo deve ser
precedida de analise e aprovagao do 6rgéo responsavel pelo repasse de recursos,
mediante proposta justificada pelo convenente. Cabe destacar que a prorrogagao via
aditivo possui limites, ou seja, um convénio ndo pode ser prorrogado
indefinidamente, nem sob qualquer circunstancia, mas apenas naqueles casos
previstos em lei'®. As variaveis selecionadas para analise de temporalidade
encontram-se detalhadas no Quadro 12.

Quadro 12 — Variaveis utilizadas na analise de temporalidade

(continua)
Variavel Nome Descrigao Medida
t Prazo realizado de E o tempo compreendido entre as datas de inicio e de dias
v vigéncia término da relacao juridica contratual do convénio.
E o primeiro prazo de vigéncia estabelecido na assinatura
tui Prazo inicial de vigéncia | do termo de convénio, sem incidéncia de termos aditivos e dias
prorrogacoes de oficio.
Prazo de execugao da E o periodo de tempo definido no cronograma fisico-
tob obra previsto no projeto | financeiro do projeto basico de engenharia para a meses

de engenharia execucao da obra ou servigo de engenharia.

E o periodo de tempo acrescentado & vigéncia do convénio
por iniciativa propria do 6rgédo concedente quando houver
tpo Prorrogagéo de oficio atraso na liberagdo dos recursos, independente de dias
manifestacdo do convenente. A prorrogagdo de oficio &
limitada ao exato periodo do atraso verificado.

E o periodo de tempo acrescentado & vigéncia do convénio
por meio de termo aditivo.

tpa Prorrogacdo via aditivo dias

6 Os limites para a formalizagdo de aditivos sdo regulamentados pela Lei n° 8.666/1993, de 21 de
junho de 1993.
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Quadro 12 — Variaveis utilizadas na analise de temporalidade
(concluséo)

Variavel Nome ) Descrigao Medida
E o periodo de tempo compreendido entre a data de inicio
< da vigéncia do convénio e a data de conclusdo da obra.
Prazo real de concluséo - .
teo da obra Entende-se como data de conclusdo da obra a data dias
indicada no Termo de Recebimento Definitivo da Obra ou
no Termo de Aceitacdo da Obra.
tic Termo de convénio E o instrumento formalizado de convénio. unidade
o E o instrumento que modifica as condigbes iniciais do .
tta Termo aditivo . unidade
conveénio.
tio Termo gg (r))fri(z;:)ogagao E o instrumento que formaliza a prorrogagéo de oficio. unidade

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

A construcdo dos indicadores de avaliagédo temporal baseou-se em trés
eixos de investigagdo. O primeiro focou na relagdo entre o prazo realizado de
vigéncia e o prazo inicialmente planejado para a vigéncia. O segundo explorou a
relagdo entre o prazo de vigéncia e o0 prazo previsto para execugdo da obra no
projeto de engenharia. Por fim, o terceiro analisou a relagdo entre o prazo real de
conclusao da obra e o prazo previsto no projeto de engenharia para sua execugao.

Os indices de avaliagao temporal encontram-se detalhados no Quadro 13.

Quadro 13 — indices de avaliagdo temporal

Indicador Definigcao Férmula
indice temporal prorrogagdo de convénios: mede a Yt
IT_PRORROG | relagdo entre o periodo realizado de vigéncia e o vf
periodo planejado de vigéncia. Lty
indice temporal de avaliagdo do cronograma de projeto:
IT_PROJETO | mede a relagdo entre o periodo realizado de vigéncia e Xtyr
o prazo de execugdo da obra previsto no cronograma Ytob
do projeto de engenharia.
indice temporal de avaliagdo das obras concluidas:
IT OBRACON mede a relagdo entre o prazo real de concluséo da obra &
- e o prazo de execugdo da obra previsto no cronograma Yton

do projeto basico de engenharia.
Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Para os calculos dos indices de avaliacdo temporal foi levada em conta toda
a populacdo de 321 convénios assinados. Porém, para efeitos de analise, foram
desconsiderados alguns convénios encontrados situagdes particulares que
pudessem comprometer de alguma forma os resultados, conforme o caso.

No indice IT_PRORROG, os calculos envolveram uma unidade de analise
de 268 convénios assinados. Na selecao dos dados, foram desconsiderados
aqueles convénios classificados como anulados, haja vista que o procedimento de

anulacgéo torna os instrumentos inGcuos.
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Para os calculos do indice IT_PROJETO, foi utilizada uma unidade de
analise de 168 convénios assinados. Trés requisitos foram estabelecidos na selegao
dos dados. O primeiro deles envolveu a obrigatoriedade do convénio possuir um
projeto de engenharia cadastrado no sistema, ou seja, foram desconsiderados todos
0s convénios que nado tinham informagdes sobre projeto no SICONV. O segundo
envolveu a desconsideracdo dos dados referentes a convénios anulados, pela
invalidade desses instrumentos. Por fim, foram desconsiderados os dados
relacionados a convénios em execucdo, pelo fato de permanecer em aberto a
possibilidade de prorrogagédo desses instrumentos, o que acabaria por distorcer os
resultados finais.

Para o calculo do indicador IT_OBRACON foi selecionada uma unidade de
analise de 128 convénios assinados. Nesta seleg¢do, além daqueles convénios que
contém informacgdes de projeto, foram considerados apenas os convénios assinados
que tiveram suas obras concluidas e aceitas pelo 6rgédo repassador de recursos. A
informacao de data da concluséo foi extraida de Relatérios de Acompanhamento e
Fiscalizagdo, Termos de Recebimento Definitivo e Termos de Aceitacdo de Obras,
0s quais integram documentos anexos nos médulos acompanhamento e fiscalizagéo
e prestacao de contas do SICONV.

Em relacdo aos calculos do IT_PROJETO e IT_OBRACON, destaca-se que
o projeto basico de engenharia seria um elemento obrigatério em convénios cujo
objeto envolve a execugdo de obras e servicos de engenharia. Inclusive, existe um
campo especifico no SICONV para a inser¢cao desse projeto. Contudo, apesar dessa
obrigatoriedade de cadastro, a pesquisa constatou que nem todos os instrumentos
formalizados possuiam um projeto basico de engenharia correspondente no sistema.
Em parte, isso se deve a limitagdes do préprio sistema em relagdo a padronizacao
do projeto a época, além de restricdes quanto ao tamanho do arquivo inserido na
plataforma. Ressalte-se ainda que a pesquisa buscou informagdes de projeto ndo
apenas no campo destinado a esse fim, mas também em documentos anexos ao
plano de trabalho (no sistema, tratam-se dos campos “anexos da proposta” e
“anexos da execugao”).

A Uultima etapa envolveu a investigagdo de causas de insucesso dos
instrumentos. Procurou-se identificar no sistema quaisquer relatos ou registros de

informagdes que pudessem identificar as razbes de insucesso das transferéncias.
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Nesta perspectiva, foram definidas trés abordagens distintas: 1) avaliagdo das
causas de anulagdo de convénios; 2) avaliagdo das causas de insucesso dos
instrumentos que ndo cumpriram seu objeto ou ndo realizaram suas obras; 3)
avaliacao das dificuldades relatadas pelo convenente no momento de prestacédo de
contas do convénio.

A avaliagdo das causas de anulagdo foi realizada em 53 convénios
categorizados nesta situagdo. Na coleta dos dados, foram consideradas apenas as
justificativas apresentadas pelo concedente no ato formal de anulagdo do
instrumento, em campo de preenchimento obrigatorio do SICONV. No sistema, o
concedente é livre para descrever suas justificativas de acordo com suas
percepcdes, uma vez que nao ha uma padronizacdo pré-estabelecida para o
preenchimento dessa informacédo. Nesta circunsténcia, a pesquisa identificou e
classificou as situagdes mais recorrentes para fins de avaliagdo, que foram:
problemas técnicos de projeto, contingenciamento financeiro, inadimpléncia
financeira do proponente, ndo informado e outros.

Na classificagdo estabelecida como problemas técnicos de projeto
encontraram-se situagdes das mais variadas como, por exemplo: projetos com erros
grosseiros de dimensionamento e orgcamento, projetos em desconformidade com a
normatizacdo vigente, projetos incompletos, projetos ndo elaborados no prazo
determinado por clausulas suspensivas e projetos sem o devido licenciamento
ambiental. A classificagdo de contingenciamento financeiro envolveu cortes de
orcamento demandados pelo concedente, que inviabilizaram a execug¢ao do acordo.
Ja a classificagdo de inadimpléncia financeira do proponente envolveu aqueles
casos onde a transferéncia dos recursos foi impedida por situagéo de irregularidade
fiscal do proponente. Na classificagdo estabelecida como n&o informado enquadram-
se 0s casos onde se constatou a auséncia de justificativas para anulagéo. Por fim, a
categoria outros diz respeito a situag¢des diversas de menor incidéncia.

A avaliacdo das causas de ndo cumprimento do objeto foi realizada em uma
unidade de analise de 46 convénios assinados. Da populacdo dos convénios
assinados, a unidade de analise foi extraida daqueles que se encontravam com a
vigéncia expirada e que n&o possuiam nenhum ateste de conclusdo de obras pelo
concedente, seja em relatérios de acompanhamento e fiscalizagdo e termos de

recebimento, seja mediante a aprovagdo das contas (ainda que n&o houvesse
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registros de fiscalizagdo no sistema). As situagdes mais recorrentes constatadas
para fins de classificacdo e avaliagdo foram: falhas de fiscalizagdo, falhas
executivas, falhas na liberagcdo de recursos, falhas nédo informadas e problemas
técnicos de projeto.

As falhas de fiscalizagc&o foram identificadas pela auséncia de relatorios de
acompanhamento e fiscalizagado técnica da obra ou insuficiéncia de informacodes
sobre vistorias em quaisquer outros relatérios que poderiam ter sido produzidos ao
longo do convénio. As falhas executivas estdo relacionadas a execug¢do do objeto
em desconformidade com as especificagdes técnicas do projeto, execugéo parcial
nao aprovada pelo concedente ou até mesmo inexecugao total do empreendimento.
As falhas na liberagao de recursos foram identificadas tanto pelo atraso no repasse
de recursos financeiros do convénio quanto pela auséncia completa dessa liberagéo.
Esta situacdo foi mais evidente em convénios cujo planejamento envolveu a
liberacdo de duas ou mais parcelas no cronograma de desembolso. As falhas nao
informadas foram constatadas naqueles convénios onde nao havia qualquer
informagdo produzida pelo concedente ou pelo convenente que pudessem
esclarecer os motivos de ndo execugao do objeto ou reprovagao das contas. Por fim,
as falhas de projeto envolveram aquelas situagbes onde a execugdo do
empreendimento foi prejudicada por vicios ou erros de projeto, percebidos apenas
apods a contratacao da obra.

A avaliagdo das dificuldades relatadas pelo convenente no momento de
prestacdo do convénio foi realizada em uma unidade de analise de 175 convénios
assinados. Na sele¢cdo dos dados, foram desconsiderados o0s convénios em
execucao e 0s convénios anulados, por se tratarem de situacdes que antecedem a
prestagdo de contas e que, portanto, ndo possuem quaisquer relatos registrados
para discussdo. Assim como nas justificativas de anulagéo, as dificuldades relatadas
pelo convenente foram extraidas de um campo de livre edicdo do moédulo prestacao
de contas do SICONV. A pesquisa identificou as situacbes mais recorrentes para
fins de classificacdo e avaliacdo, que foram: atraso no repasse de recursos,
condigdes climaticas, dificuldades logisticas, dificuldades nao informadas, problemas

de ordem técnica e operacional e execug¢ao sem dificuldades.
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No processo de investigagdo do desempenho de implementagdo das

transferéncias voluntarias, a primeira observagao realizou-se a partir dos numeros

absolutos de instrumentos. A situagdo dos programas de infraestrutura encontra-se

discriminada na Tabela 1, indicando o numero de propostas cadastradas, convénios

assinados, convénios anulados e convénios que tiveram as suas prestacdes de

contas aprovadas entre os anos de 2012 a 2015 em cada SR.

Tabela 1 — Situagdo das transferéncias voluntarias

(continua)

N° de propostas apresentadas

N° de convénios assinados

N° de convénios

N° de prestacoes de

SR (n1) (n2) anl;':z(;os contas (an;;;ovadas

g e ¥ g ElY 2 e oElYe Feslgeyecs

& R§ & &8 £ & 8 B & £|] & R R & P& & & <& £
01 47 80 57 29 213 | 19 17 23 13 72 0 0 2 0 2 |10 4 5 2 21
02 48 237 171 18 474 5 6 5 2 18 0 0 0 0 0|3 1 0 0 4
03 8 18 10 8 44 0 0 1 3 4 0 0 0 1 110 0 0 2 2
04 42 47 68 34 191 0 1 0 2 3 0 0 0 2 2|0 1 0 0 1
05 0 23 129 24 176 0 0 2 1 3 0 0 1 0 110 0 1 0 1
06 4 14 14 5 37 0 4 0 0 4 0 3 0 0 3]0 1 0 0 1
07 0 6 17 2 25 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|0 O O O o
08 2 27 93 42 164 0 1 0 5 6 0 1 0 1 2,0 0 0O 0 o
09 24 25 76 44 169 1 2 9 1 13 0 2 3 0 5(1 0 1 0 2
10 10 41 76 12 139 1 6 15 0 22 1 2 10 0 13|0 4 0 0 4
11 12 23 24 12 71 3 5 4 2 14 1 0 0 0 110 0 0 O O
12 | 144 171 128 86 529 | 10 19 12 7 48 0 0 0 0 0|0 O 1 0 1
13 | 104 95 134 35 368 0 7 3 0 10 0 2 2 0 4 |0 1 0 0 1
14 1 2 6 0 9 1 1 1 0 3 0 0 0 0 0|0 O O O o
15 0 5 10 3 18 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|0 O O O o
16 2 13 50 12 77 0 0 4 1 5 0 0 0 0 0|0 O O O o
17 2 35 91 34 162 0 14 0 0 14 0 0 0 0 o0 7 0 0 7
18 18 0 2 0 20 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|0 O O O o
19 3 1 12 1 17 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|0 O O O o
20 1 2 5 0 8 0 0 1 0 1 0 0 1 0 110 0 0 0 O
21 1 1 22 0 24 0 1 0 0 1 0 0 0 0 0|0 O O O o
22 0 0 2 9 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0|0 O O O o
23 3 16 9 35 0 3 0 2 5 0 1 0 1 2,0 2 0 0 2
24 4 30 56 14 104 0 2 1 0 3 0 0 0 0 0|0 1 0 0 1
25 9 23 54 4 90 1 0 6 2 9 0 0 1 1 2,0 0 0O 0 o
26 4 29 64 16 113 1 5 5 0 1 1 5 4 0O 100 O O 0 o0
27 32 60 78 24 194 7 5 14 1 27 0 0 3 0 3|5 1 3 0 9
28 15 20 40 8 83 2 3 3 1 9 0 0 1 0 110 0 0 0 O
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Tabela 1 — Situagdo das transferéncias voluntarias
(concluséao)

N° de propostas apresentadas | N° de convénios assinados N® de convénios N° de prestagoeds de
(n1) (n2) anulados contas aprovadas
SR (n3) (n4)
] [X) < 7} ] ] [x) < [} ] ] [x) < W TN o « v [
s o S © 06|55 © © © ©| = © o o 6|5 o5 5 = ©
N N N N = N N N N = N N N N = N N N N =
29 22 9 24 10 65 2 0 2 2 6 0 0 0 0O 0|0 O O O O
30 17 24 36 3 80 0 10 0 0 10 0 0 0 0O 0|0 O O O O
Total | 579 1.077 1.561 491 3.708 | 53 112 111 45 321 | 3 16 28 6 53 (19 23 11 4 57

Fonte: Elaboragéo propria, com base em consulta ao SICONV (BRASIL, 2018a).

A partir da tabulacédo da situacédo das transferéncias voluntarias do periodo
em estudo, foram calculados os indices de propostas transformadas em convénios
(IM_PROPOST), indices de convénios anulados (IM_ANULADO) e indices de
prestagdes de contas aprovadas (IM_PREAPRO), com resultados expressos na
Tabela 2.

Tabela 2 — indices IM_PROPOST, IM_ANULADO e IM_PREAPRO

(continua)

IM_PROPOST IM_ANULADO IM_PREAPRO
SR Média Média Média
2012 2013 2014 2015 "50@ 12012 2013 2014 2015 o0 %) 2012 2013 2014 2015 “o0¢

01 40% 21% 40% 45% 34% 0% 0% 9% 0% 3% 53% 24% 22% 15% 29%
02 10% 3% 3% 1% 4% 0% 0% 0% 0% 0% 60% 17% 0% 0% 22%
03 0% 0% 10% 38% 9% 0% 0% 0% 33% 25% 0% 0% 0% 67% 50%
04 0% 2% 0% 6% 2% 0% 0% 0% 100% 67% 0% 100% 0% 0% 33%
05 0% 0% 2% 4% 2% 0% 0% 50% 0% 33% 0% 0% 50% 0% 33%
06 0% 29% 0% 0% 1% 0% 75% 0% 0% 75% 0% 25% 0% 0% 25%
07 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
08 0% 4% 0% 12% 4% 0% 100% 0% 20% 33% 0% 0% 0% 0% 0%
09 4% 8% 12% 2% 8% 0% 100% 33% 0% 38% [100% 0% 11% 0% 15%
10 10% 15% 20% 0% 16% |100% 33% 67% 0% 59% 0% 67% 0% 0% 18%
1 25% 22% 17% 17% 20% | 33% 0% 0% 0% 7% 0% 0% 0% 0% 0%
12 % 1M% 9% 8% 9% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 8% 0% 2%
13 0% 7% 2% 0% 3% 0% 29% 0% 0% 40% 0% 14% 0% 0% 10%
14 100% 50% 17% 0% 33% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
15 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
16 0% 0% 8% 8% 6% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
17 0% 40% 0% 0% 9% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 50% 0% 0% 50%
18 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
19 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
20 0% 0% 20% 0% 13% 0% 0% 0% 0% 100% | 0% 0% 0% 0% 0%
21 0% 100% 0% 0% 4% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
22 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
23 0% 19% 0% 22% 14% 0% 33% 0% 50% 40% 0% 67% 0% 0% 40%
24 0% 7% 2% 0% 3% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 50% 0% 0% 33%
25 1% 0% 11% 50% 10% 0% 0% 17% 50% 22% 0% 0% 0% 0% 0%




Tabela 2 — indices IM_PROPOST, IM_ANULADO e IM_PREAPRO

(concluséo)

IM_PROPOST IM_ANULADO IM_PREAPRO

SR 2012 2013 2014 2015 NL?;a 2012 2013 2014 2015 NL?;a 2012 2013 2014 2015 NL?;a

26 25% 17% 8% 0% 10% | 100% 100% 0% 0% 91% 0% 0% 0% 0% 0%

27 22% 8% 18% 4% 14% 0% 0% 21% 0% M% | 711% 20% 21% 0% 33%

28 13% 15% 8% 13% 11% 0% 0% 33% 0% 11% 0% 0% 0% 0% 0%

29 9% 0% 8% 20% 9% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%

30 0% 42% 0% 0% 13% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
GMIi(:)iaal 9% 10% 7% 9% 9% 6% 14% 25% 13% 17% | 36% 21% 10% 9% 18%

Fonte: Elaboragéo propria, com base em consulta ao SICONV (BRASIL, 2018a).

A evolugdo dos indices IM_PROPOST, IM_ANULADO, IM_PREAPRO, por
ano, pode ser visualizada no Grafico 2. Os resultados revelam que o grau de
implementagdo das transferéncias voluntarias variou significativamente entre as
Superintendéncias Regionais, assim como ao longo do periodo analisado. Ao
destacar a média dos resultados de todas as regionais, o indice de propostas
transformadas em convénio (IM_PROPOST) revelou que 9% das propostas
enviadas no PPA para analise no SICONV foram aprovadas e transformadas em
IM_PROPOST n&o variaram

conveénios.

Os percentuais médios anuais do

significativamente no periodo em relagcdo a média do PPA.

Grafico 2 — Evolugdo dos indices globais de desempenho de implementagéo

Fonte: Elaboragéo propria, com base em consulta ao SICONV (BRASIL, 2018a).
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Ja o indice de convénios anulados (IM_ANULADO) apresentou um pico de
25% no exercicio de 2014, enquanto no ano de 2012 este indice era de apenas 6%.
O indice de prestagbes de contas aprovadas (IM_PREAPRO) apresentou uma
reducdo gradual ao longo dos anos, iniciando com um indice de aprovagdo de
contas de 36% em 2012 e terminando com um valor de 9% em 2015, revelando uma
variagdo negativa de 27%. Em parte, isto pode ser explicado pela temporalidade dos
instrumentos, uma vez que, quanto mais antigo o convénio, maior a probabilidade de
estarem esgotados os prazos legais para a prestagdo de contas de recursos.

Ao comparar os resultados individuais entre as Superintendéncias, a SR-01
se destaca com o maior IM_PROPOST do periodo, com média de 34%, seguida de
perto pela SR-14, com IM_PROPOST de 33%. Isto significa que aproximadamente
uma em cada trés propostas apresentadas nessas regionais foi transformada em
convénio. Em relagdo ao IM_ANULADO, os destaques negativos sao a SR-20, onde
100% dos convénios assinados foram anulados, e a SR-26, com 91% de anulacao
de instrumentos. Por fim, as Superintendéncias com maior IM_PREAPRO s&o a SR-
03 e a SR-17, ambas com 50% dos convénios assinados no periodo com prestacao
de contas aprovada.

Outro foco de observacdo € realizado a partir da execucdo das

transferéncias voluntarias, com resultados expressos nas Tabelas 3 e 4.

Tabela 3 — Execugéo dos convénios'” 2012-2015
2012 2013 2014 2015

Indicador Total PPA

(x1): convénios
assinados

(x2): convénios
obras concluidas

(x3 + x4): contas
reprovadas e
inadimplentes

(x5): convénios
anulados

R$ 98.477.660,58
(€21.115.776,94)

R$ 18.208.652,54
(€ 3.904.335,69)

R$ 18.961.578,17
(€ 4.065.779,51)

R$ 5.090.493,84
(€1.091.513,87)

R$ 195.834.349,64
(€41.991.192,92)

R$ 24.263.304,97
(€ 5.202.586,38)

R$ 6.715.269,22
(€ 1.439.901,46)

R$ 10.201.299,68
(€2.187.383,08)

R$ 184.283.010,56
(€ 39.514.331,69)

R$ 10.088.505,73
(€2.163.197,58)

R$ 0,00
(€0,00)

R$ 33.759.670,96
(€7.238.816,17)

R$ 95.988.014,05
(€ 20.581.941,95)

R$ 1.573.611,32
(€ 337.416,89)

R$ 0,00
(€0,00)

R$ 14.031.568,62
(€ 3.008.677,01)

R$ 574.583.034,83
(€ 123.203,243,50)

RS 54.134.074,56
(€ 11.607.536,54)

R$ 25.676.847,39
(€ 5.505.680,97)

R$ 63.083.033,10
(€ 13.526.390,13)

Fonte: Elaboragéo propria, com base em consulta ao SICONV (BRASIL, 2018a).

7 Na cotagdo da moeda em 20 de novembro de 2019. Taxa: R$ 1,00 = € 0,214422. Disponivel em
https://www.bcb.gov.br/conversao. Acesso em: 20 nov. 2019.



Tabela 4 — indices IR_OBRACON, IR_MALSUCE e IR_ANULADO.

Indicador

2012

2013

2014

2015

Média PPA

IR_OBRACON
IR_MALSUCE
IR_ANULADO

18%
19%
5%

12%
3%
5%

5%
0%
18%

2%
0%
15%

9%
4%
11%

65

Fonte: Elaboragéo propria, com base em consulta ao SICONV (BRASIL, 2018a).

Os indices calculados a partir da execugao das transferéncias voluntarias
introduzem resultados que ndo mantém uma proporcionalidade direta em relagdo ao
numero absoluto de instrumentos, conforme ilustra a Tabela 4. Isto ficou evidenciado
ao perceber que o indice de recursos devolvidos em convénios anulados
(IR_ANULADO), equivalente a 11% na média do PPA, foi inferior ao indice de
convénios anulados (IM_ANULADO), equivalente a 17% na média do PPA (Tabela
2), o que indicou que os valores dos convénios anulados foram inferiores a média
dos valores das formalizagdes.

Considerando os valores totais movimentados por ano, foi possivel perceber
que o indice médio de recursos aplicados em obras concluidas (IR_OBRACON),
igual a 9 % na média do PPA, foi inferior ao indice de prestacbes de contas
aprovadas (IM_PREAPRO), equivalente a 18 % (Tabela 2). A principio, dois fatores
determinantes poderiam explicar este comportamento. Primeiro, supde-se que o
montante de recursos repassados nos instrumentos com prestagdes de contas
aprovadas pode ser inferior ao montante de recursos repassados aos demais
instrumentos, o que faria sua propor¢cdo em relacdo a meédia ser inferior. Em
segundo lugar, supde-se que uma prestagdo de contas aprovada pode né&o
corresponder a um objeto concluido, uma vez que a devolugdo de recursos,
independentemente da conclusao do objeto (e desde que cumpridos os requisitos da
lei) ja seria suficiente para a aprovagao das contas.

O indice de recursos aplicados em convénios malsucedidos (IR_MALSUCE)
apresentou um pico de 18% no ano de 2012, mas n&o houve resultados publicados
para os anos de 2014 e 2015. Ja o indice de recursos aplicados em convénios
anulados percorreu um caminho inverso no periodo, praticamente triplicando de
valor entre 2013 e 2014. A evolugao dos indices de desempenho da execugao pode
ser melhor compreendida no Grafico 3.
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Grafico 3 — Evolugdo dos indices globais de desempenho de execugéo
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Fonte: Elaboragéo propria, com base em consulta ao SICONV (BRASIL, 2018a).

Foi possivel perceber que nem todos os estados da federacao fizeram uso
das transferéncias voluntarias para implementacdo das politicas publicas de
infraestrutura, apesar da sua disponibilidade, como foi o caso do Rio de Janeiro (SR-
07), Amazonas (SR-15), Paraiba (SR-18), Rio Grande do Norte (SR-19) e Alagoas
(SR-22). Nesses locais, ndo foi usual a utilizagdo desse modelo de gestdo publica, o
que pode ser um indicador para eventuais proponentes de que € muito dificil a
aprovacado de propostas nessa regido, levando suas equipes a direcionarem
esforcos para obtencdo de recursos em outros programas. Por outro lado, os
estados do Para (SR-01 e SR-27), Parana (SR-09), Rio Grande do Sul (SR-11),
Maranhdo (SR-12) e regido de entorno do Distrito Federal (SR-28) celebraram
convénios em todos os anos do periodo. Isto revela que eventuais proponentes
possuem maior probabilidade de adesdo aos programas se atuarem com um bom
planejamento estratégico nessas regides.

Os valores médios do PPA 2012-2015 expressos pelos indices
IM_PREAPRO, equivalente a 18%, e IR_OBRACON, equivalente a 9%, parecem
indicar que a eficacia das politicas de transferéncias voluntarias € muito baixa. A
expectativa de todos os entes envolvidos na implementacdo da politica, sejam
proponentes, concedentes, convenentes ou cidadaos, é que todos os instrumentos

formalizados atinjam seus objetivos ao final do planejamento estabelecido. Isto seria
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expresso se os indices IM_PREAPRO e IR_OBRACON fossem equivalentes a
100%. Contudo, conforme fica evidente no Grafico 4, a curva que representa os
recursos investidos nas transferéncias voluntarias encontra-se muito distante dos

recursos que correspondem a parcela de obras concluidas.

Grafico 4 — Execucdo dos convénios 2012-2015
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Fonte: Elaboragéo propria, com base em consulta ao SICONV (BRASIL, 2018a).

Enquanto o indice de recursos aplicados em obras concluidas
IR_OBRACON foi de apenas 9% para o PPA, a soma dos indices de recursos
aplicados em convénios anulados (IR_ANULADO) e malsucedidos (IR_MALSUCE)
foi de 15%, ou seja, a incidéncia de fracassos mostrou-se maior que a incidéncia de
sucessos, ainda que a maior parte dos instrumentos encontre-se vigente ou em
periodo de analise da prestacédo de contas.

No Quadro 14 é apresentada uma sintese dos resultados da avaliagéo.
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Quadro 14 — Sintese dos resultados obtidos

indice Valor Diagnéstico

Como apenas uma em cada dez propostas apresentadas foi viabilizada,
IM_PROPOST 9% o resultado sugere que os proponentes enfrentam dificuldades para
aprovacao de propostas.

Considerando que a anulagdo é um ato extraordinario, o resultado
sugere que existe um alto indice de anulagdo de convénios. As
expectativas geradas com a formalizagdo dos instrumentos foram
IM_ANULADO 17% frustradas junto ao publico alvo, ocasionando possivel perda de
credibilidade na gestdo publica em futuros instrumentos. Houve um
grande desperdicio de tempo e recursos pelos participantes sem a
obtencao de resultados concretos.

Considerando que os programas investigados séo anuais e que o PPA
2012-2015 encontra-se encerrado a mais de 2 anos, o resultado sugere

IM_PREAPRO 18% pouca eficacia na concluséo das transferéncias voluntarias. Os objetivos
estabelecidos no planejamento dos programas n&o estdo sendo
atingidos.

Considerando que em um cenario ideal todas as obras planejadas para
o PPA 2012-2015 deveriam estar concluidas ou préximas a concluséo
nos dois anos subsequentes ao encerramento dos mesmos, pela
IR_OBRACON 9% natureza das obras trabalhadas nos programas, o resultado sugere que
os instrumentos apresentaram pouca eficacia na execugdo. Esta
suposicdo € corroborada na comparacdo deste indice com o
IR_MALSUCE e o IR_ANULADO.

O resultado confirma que existe um risco envolvido na celebragdo dos
IR_MALSUCE 4% instrumentos quanto & possiveis irregularidades no decorrer da
execugao, com eventual dano ao erario.

Considerando que a anulagdo é um ato extraordinario, o resultado
sugere que um percentual significativo dos recursos financeiros
IR_ANULADO 11% alocados no exercicio financeiro em curso retorna aos cofres da Unido
sem atingir os objetivos estabelecidos, prejudicando o planejamento
orcamentario das instituicbes envolvidas.

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

4.2 AVALIACAO DA TEMPORALIDADE DOS CONVENIOS

Os indices avaliados na sec¢ao anterior chamam a atengao para outro fator
de influéncia no desempenho de implementacdo das transferéncias, envolvendo a
temporalidade dos instrumentos. Ainda que a definicdo do prazo em que o0s
instrumentos permaneceram em aberto ndo tenha sido objeto direto de calculo na
investigacdo daqueles indices, a soma do IR_OBRACON, IR_MALSUCE e
IR_ANULADQO, inferior a 50%, parece indicar que a maior parte dos instrumentos
nao estaria concluida a época, ainda que a data de corte da coleta dos dados no
SICONV, finalizada no més de maio de 2018, esteja posicionada a mais de dois
anos do encerramento do PPA 2012-2015. A permanéncia em aberto por mais de 5
anos seria incompativel com planejamento plurianual estabelecido e com a

complexidade de execugdo das obras, considerando a natureza dos programas.
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Para melhor compreender a dinamica dos instrumentos ao longo tempo esta
secdo analisa e discute os resultados do desempenho de temporalidade das

transferéncias voluntarias.
4.2.1 Avaliagao da vigéncia

A elaboracgao do indice IT_PRORROG foi definida para medir a relagcédo entre
o tempo real de vigéncia dos convénios e o tempo inicialmente planejado na
formalizacdo dos instrumentos, de forma a aferir o planejamento dos prazos. Os

resultados encontram-se apresentados na Tabela 5.

Tabela 5 — indice temporal de prorrogagéo de convénios (IT_PRORROG)

Indicador Informagdo| 2012 2013 2014 2015 PPA
Média 3,6210| 4,1088| 3,8672| 2,4173| 3,6968
'T_PRORROG Mediana 2,3915| 3,3471| 3,5041| 2,0438| 2,9799

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Os resultados expressam o numero de vezes em que o tempo real de
vigéncia excedeu o planejamento inicialmente estabelecido em relacdo a meédia e
mediana dos dados. Verifica-se que os numeros se mostraram significativos em
termos absolutos, haja vista que ao olhar para o PPA como um todo, o tempo real de
vigéncia superou em aproximadamente trés vezes o tempo planejado.

Para uma melhor compreensdo do comportamento temporal dos convénios
em estudo, as Tabelas 6, 7 e 8 apresentam as distribuicdes de frequéncia dos
prazos iniciais de vigéncia dos instrumentos (t), de suas prorrogacgdes de oficio (tpo)
e de suas prorrogagdes via aditivo (tpa), enquanto os Graficos 5, 6 e 7 apresentam os
respectivos histogramas.



Tabela 6 — Distribuigdo de frequéncias dos prazos iniciais de vigéncia (t)

Limite Limite Numero de AL AL
. . . N Frequéncias | Frequéncias
Classe inferior superior convénios :
. . relativas acumuladas
(dias) (dias) (un)
1 90 205 52 0,1940 0,1940
2 206 320 31 0,1157 0,3097
3 321 435 146 0,5448 0,8545
4 436 550 13 0,0485 0,9030
5 551 665 5 0,0187 0,9216
6 666 780 17 0,0634 0,9851
7 781 895 1 0,0037 0,9888
8 896 1010 0 0,0000 0,9888
9 1011 1125 3 0,0112 1,0000
Fonte: Elaboragéo propria (2019).
Gréfico 5 — Histograma do prazo inicial de vigéncia
60% -
50% -
w 40% -
2
5
2
8 30% -
o
b
=]
o
o
L 20% -
10% A
0% I [ ]
R A Y R SN I
& S sV &bb & b‘g) A2 %@Q" Q\"'
N
Dias

Fonte: Elaboragéo propria (2019).
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Tabela 7 — Distribuigédo de frequéncias das prorrogagdes de oficio (tpo)

Limite Limite Numero de AL AL
. . . N Frequéncias | Frequéncias
Classe inferior superior convénios :
(dias) (dias) (un) relativas acumuladas
1 0 268 90 0,33582 0,33582
2 269 536 49 0,18284 0,51866
3 537 804 38 0,14179 0,66045
4 805 1072 29 0,10821 0,76866
5 1073 1340 27 0,10075 0,86940
6 1341 1608 19 0,07090 0,94030
7 1609 1876 0,02985 0,97015
8 1877 2144 7 0,02612 0,99627
9 2145 2412 1 0,00373 1,00000
Fonte: Elaboragéo propria (2019).
Grafico 6 — Histograma das prorrogagdes de oficio
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).
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Tabela 8 — Distribuigdo de frequéncias das prorrogagdes via aditivo (tpa)

Limite Limite Numero de AL AL
. . . N Frequéncias | Frequéncias
Classe inferior superior convénios :
. . relativas acumuladas
(dias) (dias) (un)
1 0 182 195 0,72761 0,72761
2 183 364 26 0,09701 0,82463
3 365 546 13 0,04851 0,87313
4 547 728 7 0,02612 0,89925
5 729 910 13 0,04851 0,94776
6 911 1092 4 0,01493 0,96269
7 1093 1274 4 0,01493 0,97761
8 1275 1456 2 0,00746 0,98507
9 1457 1638 4 0,01493 1,00000
Fonte: Elaboragéo propria (2019).
Grafico 7 — Histograma das prorrogagées via termo aditivo
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).
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Ao avaliar os resultados foi possivel perceber que os histogramas
apresentaram uma assimetria positiva, onde a mediana € menor que a média. Isto
significa que a maior parte dos prazos esteve concentrada em periodos de menor
duracdo em relagdo a média, havendo uma grande amplitude de valores
observados. Ao trazer em destaque alguns numeros para ilustracdo, cerca de
85,45 % dos instrumentos foram formalizados com prazos iniciais de vigéncia que
deveriam durar entre 90 e 435 dias, apesar de ser possivel encontrar instrumentos
com até 1.125 dias de duragédo. Nas prorrogagdes via termo aditivo, cerca de
82,46 % dos instrumentos tiveram entre 0 e 364 dias prorrogados, ainda que se
encontrem instrumentos com até 1.638 dias na populacgao.

Para uma melhor compreenséo do impacto das prorrogagdes, a Tabela 9 e o
Grafico 8 ilustram o comportamento da média e da mediana de trés variaveis:
previsdo inicial de vigéncia dos instrumentos (i), prorrogagdes de oficio (tpo) €

prorrogacoes via aditivo (tpa).

Tabela 9 — Medidas de posicao dos prazos

Descrigdo do prazo | iqade | Informagio | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | PPA
analisado
Previs3o inicial de vigéncia dias Média 348 328 379 407 361
() Mediana 362 364 365 366 365
= . . Média 611 710 639 420 628
Promogagdo de oficio (too) | dias | e jiana 357 | 575 | 562 | 365 | 508
Prorrogagéo via aditivo dias Média 151 178 232 73 176
(toa) Mediana 0 0 0 0 (]

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Os dados demonstraram que, em praticamente todos os anos em estudo, os
periodos de prorrogagcdo acabaram por superar o prazo inicialmente planejado em
mais que o dobro de tempo. Isto significa que, em uma abordagem sucinta, um
convénio planejado com duragao aproximada de um ano apresentou uma tendéncia
de levar de dois a trés anos para encerrar sua vigéncia. Isto sem considerar o prazo
envolvido posteriormente para prestagcdo de contas e encerramento definitivo do

processo.
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Gréfico 8 — Andlise do prazo de vigéncia
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Conforme mencionado anteriormente, a mediana da prorrogagao via termo
aditivo indicou que esse tipo de prorrogagdo apresentou uma influéncia mais
pontual, restrita a parte dos instrumentos, ainda que em termos absolutos os valores
medios de prorrogagéo correspondam a praticamente metade do prazo inicialmente
estabelecido nos anos de 2012, 2013 e 2014. O ano de 2015 possuiu uma média
inferior de prorrogacdao. Contudo, € possivel deduzir que este numero tende a
aumentar com o tempo se mantidas as mesmas condigbes de anos anteriores, haja
vista que boa parte dos instrumentos formalizados naquele ano permanecem em
execugao e ainda podem ser prorrogados.

No cenario que se apresenta € possivel afirmar que as prorrogagbes de
oficio foram o principal fator de modificagédo do periodo de vigéncia dos convénios,
enquanto os termos aditivos tiveram uma influéncia mais concentrada, apenas em
parte dos instrumentos. Por consequéncia, infere-se que o planejamento de
execugao das obras apresentou uma tendéncia de ser prejudicado por atrasos na
liberagdo dos recursos financeiros. Além disto, evidencia-se que o 6érgao
responsavel pela liberagdo dos recursos foi o principal agente responsavel por
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acréscimos de tempo na execugdo dos convénios, haja vista que a prorrogacao de
oficio € um ato de competéncia exclusiva do concedente.

De certa forma, os resultados surpreendem pelo fato da totalidade dos
recursos necessarios a execug¢ao do instrumento estar, em tese, assegurada antes
da assinatura do convénio. Ao olhar para os resultados, parece evidente que existe
um descompasso entre os atos de empenho e desembolso financeiro na gestéo
orcamental. No ato de empenho, a Administracdo Publica Federal se compromete a
reservar o valor total de repasse para cobrir as despesas do convénio, tanto que o
mesmo antecede a formalizagdo do instrumento, como forma de garantia dos
recursos. Contudo, apesar do compromisso assumido e da existéncia de um
cronograma de desembolso previamente definido para o repasse financeiro, na
pratica nem sempre existem recursos financeiros disponiveis para transferéncia no
momento necessario. Esta situacdo € agravada em momentos de crise fiscal e
contengcdo de despesas onde, por ordens superiores na hierarquia de governo, a
autonomia financeira das instituicbes acaba por ser limitada.

As sucessivas prorrogagdes tendem a prejudicar a concepgao original dos
projetos. Em termos econdmicos, quanto maior o periodo de paralisagdo do
instrumento, maior a perda real do poder de compra do orgamento aprovado. A titulo
de exemplificacdo, o indice Geral de Precos do Mercado (IGP-M), medido pela
Fundagao Getulio Vargas (FGV)'8, aponta para uma inflagdo acumulada de 30,38 %
entre os meses de janeiro/2012 a dezembro/2015. Essa perda do poder de compra
tende a aumentar a possibilidade de processos licitatérios desertos (onde n&do ha
interessados em participar da concorréncia publica) ou de contratagdes com pregos
subdimensionados, abrindo espaco para pressdes por aditivos.

4.2.2 Avaliagao dos prazos de projeto e conclusao de obra

Um outro foco de analise no viés de temporalidade dos instrumentos
envolveu a avaliacdo dos prazos de execugdo do projeto de engenharia e da obra
efetivamente concluida. Conforme visto anteriormente, o prazo de vigéncia do
convénio se refere ao periodo compreendido entre as datas de inicio e término da

relacdo contratual do instrumento. Neste periodo estdo inclusos os prazos

8 Conforme informacdo disponibilizada pelo Banco Central do Brasil. Disponivel em
https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/jsp/index.jsp. Acesso em: 01 nov. 2019.
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administrativos necessarios a abertura do processo licitatério, da contratacdo de
empresa responsavel pela execugcdo do empreendimento, do recebimento
provisério, do periodo de observagcdao da obra, do recebimento definitivo, do
acionamento da garantia ou da aplicagdo de penalidades. Ja o prazo de execugéo
da obra €& o prazo estritamente necessario a realizacdo do empreendimento. Este
prazo é definido no cronograma fisico financeiro do projeto de engenharia.

A Tabela 10 apresenta a distribuicdo de frequéncias do cronograma de
execugao da obra previsto no projeto de engenharia, enquanto as Tabelas 11 e 12
apresentam a distribuicdo de frequéncias do IT_PROJETO e IT_OBRACON,

respectivamente.

Tabela 10 — Distribuicao de frequéncias do cronograma de projeto da obra (i)

Limite Limite Numero de I A
. . . . Frequéncias | Frequéncias
Classe inferior superior convénios :
relativas acumuladas
(meses) (meses) (un)
1 2 3 26 0,1548 0,1548
2 4 5 57 0,3393 0,4940
3 6 7 52 0,3095 0,8036
4 8 9 15 0,0893 0,8929
5 10 11 1 0,0060 0,8988
6 12 13 16 0,0952 0,9940
7 14 15 1 0,0060 1,0000

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Tabela 11 — Distribuicdo de freqiiéncias do IT PROJETO

Classe _Limi_te Limit_e Egnmv‘z‘:ig: Frequt?ncias Frequéncias
inferior superior (un) relativas acumuladas

1 1 3 42 0,2500 0,2500
2 3,1 5 43 0,2560 0,5060
3 5,1 7 36 0,2143 0,7202
4 7.1 9 25 0,1488 0,8690
5 9,1 11 14 0,0833 0,9524
6 11,1 13 5 0,0298 0,9821
7 13,1 15 2 0,0119 0,9940
8 15,1 17 0 0,0000 0,9940
9 17,1 19 0 0,0000 0,9940
10 19,1 21 1 0,0060 1,0000

Fonte: Elaboragéo propria (2019).
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Tabela 12 — Distribuicdo de freqiiéncias do IT OBRACON

Classe _Limi_te Limit_e Egnmv‘z‘:ig: Frequt?ncias Frequéncias
inferior superior (un) relativas acumuladas

1 0 1 8 0,0625 0,0625
2 1,1 2 23 0,1797 0,2422
3 2,1 3 24 0,1875 0,4297
4 3,1 4 17 0,1328 0,5625
5 4.1 5 11 0,0859 0,6484
6 5,1 6 14 0,1094 0,7578
7 6,1 7 5 0,0391 0,7969
8 7.1 8 6 0,0469 0,8438
9 8,1 9 6 0,0469 0,8906
10 9,1 10 1 0,0078 0,8984
11 10,1 11 6 0,0469 0,9453
12 11,1 12 3 0,0234 0,9688
13 12,1 13 2 0,0156 0,9844
14 13,1 14 0 0,0000 0,9844
15 14,1 15 0 0,0000 0,9844
16 15,1 16 2 0,0156 1,0000

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

A distribuicado de frequéncias do IT_OBRACON relevou que apenas 6,25 %
das obras foram concluidas dentro da previsao inicial do projeto. Por outro lado,
mais de 75,78% das obras foram concluidas em periodo duas vezes superior a
previsdo de projeto, sendo que 57,03 % foram concluidas em periodo trés vezes
superior a previsdo de projeto. Julga-se que tamanha diferenca poderia ser
explicada sob dois prismas principais, o da gestdo administrativa e o da gestao de
projetos.

No primeiro caso, evidencia-se que as agdes administrativas de gestéo
(desconsiderando a execucdo da obra propriamente dita) assumem um peso
consideravel no contexto geral de implementagdo das obras realizadas por
convénio. Corroboram com este entendimento amplitude dos indices IT_PROJETO
e IT_OBRACON e os sucessivos atrasos na liberagado de recursos evidenciados na
secdo anterior. E notéria a evolugdo dos sistemas de acompanhamento e controle
das transferéncias voluntarias, que trazem modernidade e geram cada vez mais
transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos. Porém, a conduc¢ao administrativa

dos processos continua a permanecer sob a influéncia de um modelo burocratico de
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gestdo, permeada por uma série de ritos e condigdes que resultam em um
desempenho de implementagdo moroso.

A Tabela 13 e o Grafico 9 possibilitam uma melhor visualizagdo deste
cenario. Na base das colunas do Grafico 9 situa-se o prazo previsto para a execugao
da obra no projeto de engenharia, enquanto no topo encontra-se o tempo adicional
envolvido para a conclusdo da mesma.

Conforme ja discutido neste trabalho, a formalizagdo de um convénio deve
ser precedida de analise e aprovagdo de uma proposta de execucgao. Isto significa
que o planejamento de execugdo do instrumento e tudo aquilo que envolve a
preparagao do ato deveria anteceder a assinatura do convénio. Restaria ao prazo de
execugao da obra, em tese, um maior peso dentro do cronograma de vigéncia do

convénio.

Tabela 13 — Medidas de posicdo dos indices IT_PROJETO e IT_OBRACON

Indicador Informagdo| 2012 2013 2014 2015 PPA
Média 5,9711 | 5,5994 | 5,6254 | 3,3542 | 5,4200
IT_PROJETO Mediana 4,4425 | 5,5000 | 5,1028 | 2,6667 | 4,6944
Média 4,8282 | 4,7544 | 5,2144 | 2,0567 | 4,6319
IT_OBRACON Mediana 3,4963 | 3,6917 | 4,4444 | 1,4472 | 3,6396

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

O Grafico 9 demonstra que nao € isto o que ocorreu na pratica. O periodo
planejado para a execug&o da obra correspondeu a menos de um tergo do periodo
real necessario a sua conclusdo. Inclusive, a excecao positiva percebida no ano de
2015 nao é definitiva, haja vista que a mesma ainda esta sujeita a atualizagdes pelo
fato de boa parte dos instrumentos formalizados nesse ano estarem vigentes, o que
significa que os convénios de maior duragdo do periodo ainda n&o foram langados
nas estatisticas das obras concluidas.

No prisma da gestdo de projetos, entende-se que os resultados do
IT_ PROJETO e IT_OBRACON podem envolver uma possivel falha de
dimensionamento de prazos no cronograma de projeto, o que poderia ser
corroborado com a incidéncia de problemas técnicos de projeto apresentada na
proxima secdo e a amplitude dos dados. Um cronograma mal dimensionado no
projeto de engenharia tende a prejudicar a execugédo dos contratos, haja vista que o
cronograma € uma pec¢a fundamental do orgamento, vinculada ao dimensionamento

de equipamentos e pessoal.
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Grafico 9 — Prazo total para conclusdo das obras
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Como os prazos administrativos para abertura e encerramento de processos
licitatorios de obras nao variam significativamente em relagdo ao porte do
empreendimento, ao menos em termos absolutos de meses, supde-se que nao seria
razoavel estipular uma vigéncia de convénio superior a 2 vezes o0 prazo de execugao
da obra. Mesmo assim, o IT_PROJETO revelou que em 74,85 % dos casos, 0 prazo
de vigéncia de instrumento superou em 3 vezes o prazo de execugdo da obra
previsto no projeto de engenharia, chegando a um caso extremo de duragdo
superior a 20 vezes. Na mesma 6tica, o IT_OBRACON revelou que em 57,03 % dos
casos 0 prazo necessario a conclusao da obra foi superior a 3 vezes o prazo da obra
previsto no projeto de engenharia, chegando a um caso extremo de duragdo

superior a 16 vezes.
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4.3 IDENTIFICACAO DAS CAUSAS DE INSUCESSO DOS CONVENIOS

Conforme visto nas sec¢des anteriores, o indice de conclusdao das obras
realizadas por meio de transferéncias voluntarias mostrou-se baixo. Neste cenario,
importa compreender o0 que levou os convénios a apresentarem esses resultados. A
identificagdo das causas de insucesso foi trabalhada sob trés odticas distintas: 1)
causas de anulagdo dos convénios; 2) causas de ndo conclusdo das obras (ou
reprovacgéo das obras concluidas); 3) dificuldades relatadas pelo convenente no ato
de prestacao de contas.

4.3.1 Avaliagao das causas de anulagédo dos convénios

A anulagao de convénios foi um evento que apresentou incidéncia recorrente
em todos os anos do estudo. Ao anular um convénio, o concedente fica obrigado a
preencher um campo de justificativa no SICONV, descrevendo suas razdes para a
anulacdo. Este campo nao é padronizado, ou seja, ndo possui opg¢des previamente
estabelecidas para escolha, o que significa que cada concedente descreve
livremente suas percepgdes no sistema.

A pesquisa identificou trés situagdes de maior recorréncia nas justificativas
informadas: problemas técnicos de projeto, contingenciamento financeiro e
inadimpléncia financeira do proponente. Para situagcdes excepcionais, de incidéncia
insignificante, foi criada uma classificagdo denominada outros. Além desses casos, a
pesquisa constatou que, apesar da obrigatoriedade de preenchimento do campo de
justificativa no sistema, a auséncia de padrbes pré-estabelecidos de resposta ou
validacao de dados acabou por permitir o cadastro de informacgdes inconsistentes no
SICONV. Para situagbes como esta, o motivo de anulagao foi classificado como n&o
informado. A Tabela 14 apresenta os resultados encontrados.

Os dados revelaram que a motivacdo de nulidade ndo apresentou um
comportamento regular ao longo do periodo. A uUnica exceg¢ao foi a anulagdo por
contingenciamento financeiro, que apresentou uma tendéncia de crescimento ao
longo de todos os anos, iniciando em 0 % no ano de 2012 e culminando em 67 % no
ano de 2015. Ao analisar o contexto macroecondmico, é possivel perceber que esta
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tendéncia acompanhou a evolugdo da crise fiscal brasileira, que se agravou no

periodo em estudo e teve seu auge justamente no ano de 2015.

Tabela 14 — Causas identificadas para a anulagao de convénios

Item Causas de anulagdo 2012 2013 2014 2015 Total
n3 % [n3 % [n3 % [n3 % |n3 %
1 | Problemas técnicos de projeto 1 33% |12 75% |16 57% | 2 33% |31 58%
2 | Contingenciamento financeiro 0 0% | 3 19% | 7 25%| 4 67%|14 26%
3 Lﬁigmgf{fa financeira do 2 67%|0 0% |3 11%| 0 0% | 6 10%
4 | Nao informado 0 0% |1 6% |1 4% |0 0% |3 4%
5 | Outros 0 0% |0 0% |1 4% |0 0% |1 2%

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

O Grafico 10 demonstra que as principais tendéncias de anulagdo de
convénios envolveram problemas técnicos de projeto e contingenciamento
financeiro.

Grafico 10 — Causas de anulacdo de convénios 2012-2015.
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Fonte: Elaboragéo propria (2019).

No contexto que se apresenta, julga-se que uma redug¢ao do IM_ANULADO
passa por uma melhor capacitagdo técnica do proponente quanto aos aspectos

necessarios a aprovagao de projetos, bem como um melhor planejamento financeiro
dos repasses.
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4.3.2 Obras nao concluidas ou reprovadas: identificagcao de causas

A identificacdo das causas de nao conclusdao das obras ou de sua
reprovagéo se mostrou de dificil afericdo, haja vista a insuficiéncia de informagdes
no sistema que pudessem elucidar os problemas. Tanto que as maiores incidéncias
acabaram sendo classificadas como falhas de fiscalizacéo ou falhas nao informadas,
conforme ilustram os resultados expressos na Tabela 15 e no Grafico 11.

Tabela 15 — Obras ndo concluidas ou reprovadas: identificagdo de causas

|t Descrigéo das 2012 2013 2014 2015 Total
em
causas n2 % n2 % n2 % n2 % n2 %
1 Falhas de fiscalizagéo 7 78% 9 50% 5 38% 2 33% 23 50%
2 Falhas executivas 2 22% 7 39% 5 38% 1 17% 15 33%
3 |Falhas naliberaggode |, 559 | 5 28 | 1 8% | 0 0% | 8  17%

recursos
4 Falhas nao informadas 7 78% 8 44% 3 23% 1 17% 19 1%

5 |Problemastécnicosde | 5 339 | 4 gy | 3 23% | 3  50% | 10  22%
projeto

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Grafico 11 — Obras nédo concluidas ou reprovadas: identificacdo de causas
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E possivel perceber que as falhas n&o informadas caminharam préximas as
falhas de fiscalizagdo. Onde houve falhas de informacdo, houve falhas de
fiscalizagdo. Porém, cabe destacar que as duas categorias ndo devem ser
confundidas, pois pretendem ilustrar situagbes distintas. A maneira de se distinguir
uma falha de informacédo de uma falha de fiscalizagcado consiste na identificagado das
razées de insucesso do instrumento. Ainda que um convénio viesse a apresentar
falhas de fiscalizagdo, o mesmo poderia conter informacdes sobre as razdes de
insucesso do instrumento no parecer final da prestacdo de contas. J& um convénio
classificado com falhas de informacdo seria aquele que nao registrou nenhuma
explicagdo no SICONV sobre as causas de ndo cumprimento do objeto.

A auséncia de informacdes de fiscalizacdo no decorrer da execugao
prejudica a gestdo administrativa na tomada de providéncias quanto a eventuais
desvios de conduta ao longo do processo. Se por um lado a recorréncia desse tipo
de situagdo se mostrou preocupante por sua alta incidéncia, os resultados também
demonstraram um aspecto positivo que foia evidéncia de uma reducgao sistematica
do problema ao longo dos anos, caindo de um percentual de 78 % no ano de 2012
para 33 % em 2015. Mesmo que os valores continuem altos em 2015, foi possivel
perceber uma melhora significativa nas agdes de fiscalizagdo dos convénios.

A alta incidéncia de falhas de informagédo prejudica a transparéncia das
transferéncias voluntarias. A aplicacdo dos recursos publicos deveria ser
acompanhada de relatos transparentes que tragam evidéncias das agdes de gestéo
ao longo do processo, inclusive para o aperfeicoamento de procedimentos e
identificagdo de fragilidades. N&o basta saber se o recurso foi utilizado ou n&o ao
final do processo, é importante avaliar se o recurso foi gerido da melhor maneira
possivel, para otimizagao dos resultados. A média do periodo indica que 41 % dos
instrumentos analisados nao foram transparentes quanto a aplicagao dos recursos.

As falhas executivas apareceram logo a seguir. Este tipo de falha envolve
aquela situagdo de execugao parcial do objeto ou execugdo em desconformidade
com as especificagdes técnicas do projeto. De agdo recorrente em todos os anos de
estudo e incidéncia média de 33 % ao longo de todo o periodo, as falhas executivas
representaram os servigcos mal executados, por empresas com baixa qualificacdo
técnica. Neste tipo de situagdo se encontram os maiores registros de conflitos entre

0s envolvidos.
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As falhas de projeto também apresentaram incidéncia recorrente em todos
os anos de estudo, resultando como causa de insucesso em 22 % dos convénios
analisados. Ainda que os projetos tenham sido objeto de analise prévia do
concedente, resultando em reprovacdes de propostas antes mesmo da formalizagao
dos instrumentos e anulagdes de convénios ja formalizados, constatou-se que é
possivel celebrar um convénio com falhas ocultas de projeto, as quais acabam
sendo percebidas apenas apos o inicio de execugao das obras.

Evidencia-se desta forma que a reducdo de insucessos na execugao de
convénios passa pela qualificagao dos projetos de engenharia. Porém, a qualificagéo
por si s6 nao seria suficiente para resolugdo completa do problema. O atraso no
inicio de obra também pode levar um projeto de engenharia a ficar desatualizado
com o tempo. Se as condicbes do problema a ser resolvido sdo modificadas ao
longo do tempo, ha uma mudanga correlata nas solu¢gdes necessarias a sua
resolugdo. Assim, uma redugédo das falhas de projeto também passaria por uma
maior agilidade de contratagdo e execugao dos empreendimentos.

As causas classificadas como falhas na liberagdo de recursos apresentaram
menor incidéncia no estudo. Seja pelo atraso no repasse de recursos financeiros do
convénio, seja pela omissdo completa dessa liberagédo, esta situacdo foi mais
evidente em convénios cujo planejamento envolveu a liberagdo de duas ou mais
parcelas no cronograma de desembolso. Conforme ja mencionado anteriormente, o
ato de empenho deveria garantir, a principio, a suficiéncia de recursos para a
execugao plena do convénio. Porém, evidencia-se que n&o basta que os recursos
estejam assegurados, € necessario que 0s recursos sejam descentralizados no
tempo programado. Paralisar uma obra por um periodo indeterminado de tempo
pode trazer prejuizos irreparaveis a execugdo, seja pela perda de servigos
executados parcialmente, seja pela desmobilizagdo da empresa do canteiro de
obras ou até mesmo por seu completo abandono por prejuizos financeiros causados

ao executor.



4.4.3. Avaliagao das dificuldades relatadas pelos convenentes

Apesar dos problemas identificados nas secdes anteriores, poucos foram os
convenentes que se dispuseram a relatar dificuldades enfrentadas ao longo do
processo. Ao analisar os resultados expressos na Tabela 16 e no Grafico 12,

verifica-se que a soma dos percentuais classificados como “sem dificuldades” ou

“nao informado” correspondeu a praticamente metade das respostas fornecidas.

Tabela 16 — Dificuldades relatadas pelos convenentes nas prestagdes de contas

2012 2013 2014 2015 Total
Item Descrigao
n2 % n2 % n2 % n2 % n2 %
1 | Atraso no repasse 1 2% 4 6% 1 2% 0 0% 6 3%
2 | Condigdes climaticas 9 21% 20 31% 14 30% 5 25% 48 27%
3 | Dificuldades logisticas 3 7% 9 14% 2 4% 0 0% 14 8%
4 | Nao informado 7 16% 8 12% 5 1% 5 25% 25 14%
5 | qoblemas de ordem 8 19%| 15 23%| 10 21%| 3 15%| 36 21%
écnica e operacional
6 | Sem dificuldades 19 44% 19 29% 17 36% 7 35% 62 35%

Fonte: Elaboragéo propria (2019).

Grafico 12. Dificuldades relatadas pelos convenentes — Periodo 2012-2015.
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Existem alguns fatores que podem ter contribuido com esta situagdo. O
primeiro deles envolve uma certa tendéncia do convenente em ndo apontar
problemas de sua responsabilidade que poderiam resultar em uma espécie de
confissdo de culpa ou perda de credibilidade em acordos futuros. Neste cenario,
seria melhor omitir as dificuldades do que correr o risco de inviabilizar parcerias
futuras. Outro fator seria o desconhecimento do convénio por parte da pessoa que
esta alimentando o sistema. Boa parte dos Municipios brasileiros tem por habito
terceirizar as fungdes de operagao do SICONV. Neste cenario, supde-se que as
pessoas que efetivamente acompanharam a execu¢do do convénio nao teriam
acesso ao sistema para descrever suas percepcgdes e opinides. Como a aprovagao
da prestacdo de contas independe do relato das dificuldades, supde-se que quem
preencheria o campo ndo daria muito valor a essa informacao.

As condi¢des climaticas foram mencionadas como fator de dificuldade de

execugcdo em 27 % dos casos. A maior concentragdo desta ocorréncia esteve
vinculada a Municipios localizados na regido norte do pais.
Os problemas de ordem técnica e operacional surgiram logo a seguir, com uma
incidéncia média de 21 % no periodo. Neste quesito, foram categorizados os
problemas relacionados a gestdo administrativa do convenente, como falta de
pessoal, qualificagdo técnica inadequada para operacdo das transferéncias e
fiscalizacdo das obras, falta de equipamentos, etc. Fato a destacar, na fase de
apresentacdo de propostas o convenente € obrigado a apresentar uma declaragéo
de capacidade técnica e gerencial, atestando que o mesmo reune as condi¢des
necessarias para execug¢ao de convénio. Na pratica, porém, muitos convenentes nao
possuem uma estrutura adequada para operagao do convénio, razao pela qual
muitos instrumentos apresentaram baixo desempenho de implementacgao.

As dificuldades logisticas apresentaram uma incidéncia média de 8 % no
periodo. Essas dificuldades estdo relacionadas a execugdo da obra em locais de
dificil acesso, especialmente para mobilizacdo e desmobilizacdo de pessoal e
equipamentos. Neste quesito, novamente se destacaram os Municipios localizados
na regido norte do pais, especialmente na regido amazoénica. O fato das obras
estarem localizadas na zona rural de Municipios também contribuiu para as
dificuldades logisticas, haja vista que a zona rural brasileira € dotada de menor

infraestrutura.
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Por fim, o atraso no repasse de recursos foi mencionado em apenas 3 % dos
casos no periodo. Este resultado, aparentemente contraditério, chama a atencao por
ser bem inferior ao numero de instrumentos que efetivamente tiveram atrasos na
liberacdo de recursos. Isto significa que, a despeito dos custos envolvidos no atraso
de repasses, conforme visto nas se¢des anteriores, poucos foram os convenentes

que enxergaram este fato como um problema real para a execugéao do convénio.
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5 CONCLUSOES, LIMITAGOES DO ESTUDO E FUTURAS LINHAS DE INVESTIGAGAO

O aumento gradativo no volume de recursos trabalhados mediante
transferéncias voluntarias ao longo das ultimas décadas, aliado a melhora
significativa na transparéncia das informagdes com a evolugdo do SICONV, reforgcam
a necessidade de producdes cientificas que avaliem o comportamento da gestéo
desses instrumentos, de forma a melhorar a qualidade dos servigos conferidos pela
Administragdo Publica.

A avaliacdo de politicas publicas mostra-se essencial neste contexto, ao
fornecer subsidios gerenciais a agentes e instituicdes que viabilizam a otimizagao de
processos, mudancas de rumo e fundamentagdes adequadas para tomada de
decisdo, visando ao aprimoramento dos servigos publicos. O controle social das
politicas publicas também se beneficia com a avaliagdo, uma vez que seus
resultados conferem uma melhor compreensdo de processos muitas vezes
complexos, propiciando uma leitura objetiva de cenarios.

A pesquisa teve por objetivo avaliar o desempenho das transferéncias
voluntarias destinadas a execug¢ao de obras de infraestrutura em areas de reforma
agraria no Brasil. Para atender este objetivo, foram identificados e analisados 150
programas de infraestrutura publicados no PPA 2012-2015. ApoOs realizar uma
analise bibliométrica sobre as transferéncias voluntarias no Brasil e analisar as
situagdes das propostas de convénio em cada um dos programas, foram construidos
nove indices de desempenho para avaliagdo da implementacdo, execugao e
temporalidade dos convénios formalizados. Na sequéncia, identificaram-se as
causas de insucesso na implementagcdo das transferéncias voluntarias, com a
respectiva medicao de incidéncia.

A verificagdo do atual estagio de produgdo cientifica sobre transferéncias
voluntarias no Brasil constatou que a maior parte das pesquisas esteve relacionada
a fase de formalizagdo dos instrumentos e liberagcdo de recursos, avaliando
influéncias politicas e eleitorais na efetivagdo das transferéncias. Outros trabalhos
estiveram focados em aspectos ligados a gestao de projetos, para o melhoramento
de rotinas administrativas. Ficou evidenciado que ha uma lacuna existente na

analise de desempenho das transferéncias voluntarias, com caréncia de pesquisas
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que possam avaliar de maneira objetiva a eficiéncia e eficacia das transferéncias
voluntarias enquanto instrumento de execucao de politicas publicas.

Na avaliacdo do desempenho de implementacdo das transferéncias
voluntarias, os indices construidos evidenciaram que os objetivos estabelecidos nos
programas nao foram atingidos de maneira satisfatéria. Para a celebragdo dos
convénios, o indice médio de aprovagéo de propostas, calculado em 9 %, sugere
que os proponentes enfrentaram dificuldades para acessar os programas
disponibilizados pelo Governo Federal. Para aqueles que tiveram acesso mediante a
assinatura dos convénios, cerca de 17 % foram anulados antes de qualquer
execugao fisica ou orgcamentaria, frustrando as expectativas geradas em torno da
celebragédo, tanto a nivel de gestdo quanto em relagdo a sociedade. Na perspectiva
da efetividade das transferéncias, o indice médio de aprovacdo de contas se
apresentou como de 18 % em 2018, trés anos apos o encerramento do PPA 2012-
2015, o que sugere pouca eficacia na conclusdo das obras conveniadas e, por
consequéncia, na implementacéo da politica publica em si.

Focando no desempenho de execugdo, sob a otica orcamentaria dos
convénios, os indices construidos confirmaram que a viabilizagdo das politicas
publicas mediante a conclusdo das obras apresentou pouca eficacia no periodo. Do
total de investimentos realizados no PPA 2012-2015, o indice médio dos recursos
aplicados em obras concluidas esteve em 9% no momento da avaliagdo. Dentre
aquelas obras que definitivamente ndo foram concluidas, os convénios anulados
consumiram 9 % dos investimentos, enquanto os convénios malsucedidos por
contas reprovadas ou recursos devolvidos consumiu 4 % do total. Infere-se, desta
forma, que mais recursos estiveram envolvidos em convénios anulados e em contas
reprovadas do que em convénios que cumpriram com 0s seus objetivos.

Os indices construidos para a avaliacdo de temporalidade demonstraram
que um convénio assinado tende a consumir trés vezes mais tempo de vigéncia do
que o plano inicial aprovado na celebragao. As prorrogagdes de oficio representaram
o principal instrumento de modificagdo de vigéncia, o que evidencia que o atraso na
liberagao de recursos sob responsabilidade do concedente foi a principal causa de
morosidade dos convénios. As prorrogagdes motivadas por aditivos apresentaram

uma influéncia mais pontual, limitada a menos instrumentos, ainda que em termos
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absolutos este tipo de prorrogagdo tenha demonstrado um peso significativo na
meédia dos resultados.

Aproximadamente 6,25 % das obras conveniadas foram concluidas dentro
da previsdo inicial do projeto de engenharia. Em contraponto, os resultados
mostraram que o prazo necessario a conclusdo das obras apresentou uma
tendéncia de ser quatro vezes superior ao prazo definido no projeto de engenharia.
Ja a vigéncia dos convénios apresentou uma tendéncia de ser cinco vezes superior
ao cronograma da obra definido no projeto de engenharia.

As principais causas de anulagdo dos convénios estiveram relacionadas a
problemas técnicos de projeto, contingenciamento financeiro e inadimpléncia
financeira do proponente. A anulagdo por problemas técnicos de projeto teve uma
incidéncia média de 58 % no periodo. Evidencia-se que mais da metade dos
convénios formalizados com clausulas suspensivas que condicionaram a eficacia do
instrumento a apresentacao do projeto de engenharia apos a celebragdo nao tiveram
sucesso. Os resultados parecem indicar que a concessdo de um prazo maior para a
elaboracdo do projeto de engenharia n&o é suficiente para melhorar a eficacia das
propostas. Desta forma, outras solu¢cdes seriam necessarias para a qualificagao
técnica dos projetos.

O contingenciamento financeiro como causa de anulagcdo dos convénios
apresentou uma tendéncia de alta ao longo do periodo. O apice das anulacgdes foi
registrado em 2015, onde cerca de 67 % dos convénios anulados registraram o
contingenciamento financeiro como causa de anulagdo. Os resultados parecem
confirmar a tendéncia de agravamento da crise fiscal brasileira no periodo, com auge
em 2015. Ja a anulagao por inadimpléncia financeira do convenente ndo apresentou
regularidade, ocorrendo de maneira mais pontual, resultando em uma incidéncia
meédia de 10 %.

Em relacdo as obras ndo concluidas ou reprovadas pelo concedente, foram
identificadas quatro causas de maior incidéncia. Em primeiro lugar, com uma
incidéncia média de 50 % no periodo, apareceram as falhas de fiscalizacdo. Este
resultado reitera a importancia de uma fiscalizagdo efetiva para o sucesso dos
instrumentos. Uma fiscalizagdo deficiente tende a aumentar a probabilidade de
problemas na execucdo. Em segundo lugar apareceram as falhas executivas, com

incidéncia média de 33 %. A seguir, apareceram os problemas técnicos de projeto,
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apontados como razdo de insucesso em 22 % dos casos. Por fim, as falhas na
liberacdo dos recursos tiveram uma incidéncia média de 17 % no periodo. Fato a
destacar, em 41 % dos casos nao foram encontradas informacgdes sobre as causas
de ndo conclusdo das obras ou reprovacado das contas, o que revela uma baixa
transparéncia na gestdo dos convénios classificados nesta situagéo.

Ao olhar sob a ética dos convenentes, ficou constatado que em cerca de 49
% dos casos, os convenentes preferiram ndo apontar nenhuma dificuldade para a
execucao dos convénios na prestacdo de contas, apesar da aparente evidéncia de
problemas. Este fato sugere que os convenentes tendem a nao relatar suas
dificuldades, sejam elas causadas por si ou pelo concedente, de maneira a preservar
sua credibilidade em acordos futuros. As condigdes climaticas e os problemas de
ordem técnica e operacional somaram outros 48 % de incidéncia dentre as
dificuldades relatadas. As dificuldades logisticas e os atrasos no repasse
completaram a lista. Estes resultados reforcam a necessidade de um bom
planejamento de execugdo dos convénios, de forma a proporcionar
dimensionamentos adequados de pessoal e equipamentos, além de uma avaliagao
correta da época ideal de execugao das obras.

A pesquisa apresentou algumas limitagdes. Em primeiro lugar, destaca-se
que a busca por producdes cientificas relacionadas ao tema transferéncias
voluntarias retornou com poucas publicacdes, limitadas a realidade do Brasil. No
contexto internacional, percebe-se que nao ha uma padronizacdo dessa
terminologia, o que dificultou a identificacdo de casos semelhantes em outros
paises, para fins de comparagédo. Em segundo lugar, destaca-se que a obtengéo dos
dados sobre convénios esteve limitada ao SICONV, ao considerar que existe uma
obrigatoriedade imposta em regulamento para que todas as informacbes sobre
convénios estejam incluidas neste sistema. Isto significa que quaisquer outros dados
porventura ndo registrados no sistema, como relatérios de fiscalizagdo ou atestados
de obras concluidas, ainda que venham a constar nos processos administrativos
internos das instituicdes, ndo foram considerados nesta pesquisa. Por fim,
considerou-se que as informagdes encontradas no SICONV eram fidedignas, ou
seja, ndo foram levadas em consideragdo eventuais falhas de insercédo e

preenchimento no sistema.
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Partilha-se da opinido de que as transferéncias voluntarias tém apresentado
um desempenho ineficiente e pouco eficaz para a implementagcdo de politicas
publicas. Parece evidente que a formalizagdo das transferéncias voluntarias
mediante a assinatura dos convénios, apesar de envolver um marco relevante para a
provisdo de recursos (vide o foco das pesquisas cientificas sobre o tema), n&o
garante a implementagdo da politica. Os indices deixam claro que muitas
expectativas sédo frustradas em torno da celebragdo. Ao olhar para a temporalidade
dos convénios, julga-se que nao é razoavel haver um descompasso t&o grande entre
planejamento e execugdo. Também n&o é razoavel que uma obra demore em média
quatro vezes mais tempo do que o planejado para a concluséao.

Ao considerar os atrasos evidenciados na liberagdo de recursos, entende-se
que uma melhora no desempenho de implementacdo dos convénios passa
necessariamente por modificagées na gestdo orgamental, de forma que os recursos
empenhados estejam a disposi¢do quando demandados, ndo depois. Em uma época
onde o0 acesso a informagao das movimentacgdes financeiras em contas bancarias é
disponibilizado de forma on line a qualquer tempo e lugar, a liberagdo de uma
parcela unica de desembolso, acompanhada de um monitoramento adequado de
pagamentos realizados ao longo do convénio, parece oferecer uma melhor forma de
gestao de recursos do que aquela que envolve trabalhar com duas ou mais parcelas
de desembolso que permanecem bloqueadas mesmo apés o atingimento de metas
pré-estabelecidas.

A qualificacdo dos projetos de engenharia € outro fator que deve ser
investido para a reducdo de insucesso dos convénios. As causas de anulacido de
convénios demonstraram que ndo é suficiente conceder ao convenente um maior
prazo para a elaboragdo do projeto. E necessério capacitar os interessados e reduzir
o tempo entre a aprovagao do projeto e o inicio da obra, de forma a ndo deixar que o
projeto de engenharia se torne obsoleto.

Mediante os resultados deste estudo, procurou-se contribuir com
pesquisadores da area de politicas publicas no Brasil em suas futuras pesquisas,
uma vez que se ambicionou proporcionar um panorama dgeral das produgdes
cientificas sobre as transferéncias voluntarias no Brasil e do desempenho de
implementagdo dessas transferéncias em programas de infraestrutura voltados a

execugao de obras de engenharia em areas de reforma agraria. A utilizagdo de
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dados processados mediante estudos e analises confere maior fundamento a
posicionamentos e decisdes.

Como o processo de analise envolve ndo apenas a identificacdo de
comportamentos, mas também a desconstrugdo do objeto de estudo, as linhas
futuras de investigacdo devem mensurar a eficiéncia de execugéo de obras similares
em outras instituicdes, bem como avaliar resultados percebidos apds a atualizagao
de regulamentos. A partir da investigagado de outros programas espera-se obter um
cenario completo para a avaliagdo das transferéncias voluntarias, visando a
explicacdo dos comportamentos e acumulacdo de pesquisas confiaveis para as

tomadas de decisao.
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APENDICE A — CLASSIFICAGAO DE SITUAGAO DAS PROPOSTAS

Classificagao de situacao das propostas no SICONV:

Proposta/Plano de Trabalho em rascunho
Proposta/Plano de Trabalho recebidos com pendéncia
Proposta/Plano de Trabalho cadastrados
Proposta/Plano de Trabalho enviado para analise
Proposta/Plano de Trabalho em analise
Proposta/Plano de Trabalho em complementagao
Proposta/Plano de Trabalho complementado enviado para analise
Proposta/Plano de Trabalho complementado em analise
Proposta/Plano de Trabalho aprovados
Proposta/Plano de Trabalho cancelados
Proposta/Plano de Trabalho rejeitados

Assinado

Em execugao

Aguardando prestagao de contas

Prestacéo de contas enviada para analise

Prestacédo de contas em complementacao

Prestacado de contas aprovada

Prestagao de contas rejeitada

Prestacado de contas aprovada com ressalvas
Prestacao de contas atrasada

Prestacado de contas em analise

Convénio anulado

Convénio rescindido

Convénio extinto

Inadimplente

Assinatura pendente registro TV Siafi

Proposta/Plano de Trabalho rejeitados por impedimento técnico
Proposta Aprovada/Contratagéo Prejudicada

Enviada para analise preliminar

Classificada em analise preliminar

Eliminada em analise preliminar

Eliminada em analise definitiva

Classificada em analise definitiva

Proposta Aprovada/Aguardando Plano de Trabalho
Proposta Eliminada em Chamamento Publico
Prestacdo de Contas comprovada em analise
Prestacédo de Contas concluida

Prestacado de Contas iniciada por antecipagao
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APENDICE B - PROGRAMAS DE INFRAESTRUTURA PPA 2012-2015
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Programas regulares de infraestrutura do INCRA - Periodo 2012-2015
SR Estadg ou Programas

Regiao 2012 2013 2014 2014 2015
01 PARA-BLM | 2220120120001 | 2220120130001 | 2220120140031 | 2220120140064 | 2220120150034
02 CEARA 2220120120003 | 2220120130002 | 2220120140032 | 2220120140065 | 2220120150035
03 | PERNAMBUCO | 2220120120005 | 2220120130003 | 2220120140033 | 2220120140066 | 2220120150036
04 GOIAS 2220120120006 | 2220120130004 | 2220120140034 | 2220120140067 | 2220120150037
05 BAHIA 2220120120007 | 2220120130005 | 2220120140035 | 2220120140068 | 2220120150038
06 | MINAS GERAIS | 2220120120008 | 2220120130006 | 2220120140036 | 2220120140069 | 2220120150039
07 | RIODE JANEIRO | 2220120120009 | 2220120130007 | 2220120140037 | 2220120140070 | 2220120150040
08 | SAOPAULO |2220120120010 | 2220120130008 | 2220120140038 | 2220120140071 | 2220120150041
09 PARANA 2220120120011 | 2220120130009 | 2220120140039 | 2220120140072 | 2220120150042
10 | SANTA CATARINA | 2220120120012 | 2220120130010 | 2220120140040 | 2220120140073 | 2220120150043
11 | RO GF;{‘J'}'_DE DO | 520120120013 | 2220120130011 | 2220120140041 | 2220120140074 | 2220120150044
12 | MARANHAO | 2220120120014 | 2220120130012 | 2220120140042 | 2220120140075 | 2220120150045
13 | MATO GROSSO | 2220120120015 | 2220120130013 | 2220120140043 | 2220120140076 | 2220120150046
14 ACRE 2220120120016 | 2220120130014 | 2220120140044 | 2220120140077 | 2220120150047
15 AMAZONAS | 2220120120017 | 2220120130015 | 2220120140045 | 2220120140078 | 2220120150048
16 MATSOGSRLﬁ_SSO 2220120120018 | 2220120130016 | 2220120140046 | 2220120140079 | 2220120150049
17 RONDONIA | 2220120120019 | 2220120130017 | 2220120140047 | 2220120140080 | 2220120150050
18 PARAIBA 2220120120020 | 2220120130018 | 2220120140048 | 2220120140081 | 2220120150051
19 | RIO ?\I%A&'\'TDEE DO | 520120120021 | 2220120130019 | 2220120140049 | 2220120140082 | 2220120150052
20 | ESPIRITO SANTO | 2220120120022 | 2220120130020 | 2220120140050 | 2220120140083 | 2220120150053
21 AMAPA 2220120120023 | 2220120130021 | 2220120140051 | 2220120140084 | 2220120150054
22 ALAGOAS 2220120120024 | 2220120130022 | 2220120140052 | 2220120140085 | 2220120150055
23 SERGIPE 2220120120025 | 2220120130023 | 2220120140053 | 2220120140086 | 2220120150056
24 PIAUI 2220120120026 | 2220120130024 | 2220120140054 | 2220120140088 | 2220120150057
25 RORAIMA 2220120120027 | 2220120130025 | 2220120140055 | 2220120140089 | 2220120150058
26 | TOCANTINS | 2220120120028 | 2220120130026 | 2220120140056 | 2220120140090 | 2220120150059
27 PARA-MBA | 2220120120029 | 2220120130027 | 2220120140057 | 2220120140091 | 2220120150060

DISTRITO
28 FEDERALE | 2220120120030 | 2220120130028 | 2220120140058 | 2220120140092 | 2220120150061

ENTORNO

REGIAO DO
29 MEDIO SAO | 2220120120031 | 2220120130029 | 2220120140059 | 2220120140093 | 2220120150062

FRANCISCO
30 PARA-STA | 2220120120032 | 2220120130030 | 2220120140060 | 2220120140094 | 2220120150063

Fonte: Elaboragao propria, com base em consulta ao SICONV (BRASIL, 2018c).



