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1 INTRODUCAO
1.1 Contextualizacio do Tema

Conforme  afirma  (arretche, 2012; abrucio, 2005), a  descentralizacao
politico-administrativa promovida pela Constituigdo Federal de 1988 ampliou significativamente
as responsabilidades dos municipios brasileiros na provisao de politicas publicas e na execucao
de investimentos voltados ao desenvolvimento local. No contexto do federalismo brasileiro, os
governos locais passaram a assumir papel central na implementacao de politicas publicas e na
oferta de servicos essenciais, ampliando sua participacao na gestdo de areas como infraestrutura
urbana, saneamento, planejamento territorial e politicas sociais.

Apesar da ampliacdo das competéncias municipais ¢ da existéncia de transferéncias
intergovernamentais destinadas ao financiamento dessas politicas, observa-se, em diversos
municipios brasileiros, a recorréncia de baixos niveis de execucdo de despesas de capital,
especialmente aquelas relacionadas aos investimentos publico. A literatura sobre gestdo publica
subnacional' aponta que limitagdes na execu¢do or¢amentaria podem decorrer tanto de restrigdes
fiscais quanto de fragilidades institucionais associadas a capacidade administrativa dos governos
locais, incluindo déficits técnicos, limitagcdes organizacionais e dificuldades de coordenacao
administrativa (Grindle, 2007; Pires; Gomide, 2014).

A execucdo de investimentos publicos envolve etapas administrativas complexas que
incluem planejamento governamental, elaboracdo de projetos técnicos, captacao de recursos,
realizagdo de processos licitatorios, gestdo contratual e monitoramento da execugdo fisica e
financeira. Nesse contexto, a efetividade do gasto publico depende ndo apenas da disponibilidade
de recursos financeiros, mas também da existéncia de capacidades estatais e administrativas
adequadas, associadas a efici€éncia na gestdo dos recursos publicos e a capacidade institucional de
planejamento, coordenagao e implementagao das politicas publicas (Evans, 1995; Secchi, 2009).
No cendrio nacional, estudos sobre gestdo publica subnacional apontam que a execugdo de
investimentos publicos apresenta variacdes significativas entre municipios, refletindo diferencas
nas capacidades institucionais, na organizagdo administrativa e na gestdo dos recursos publicos.

No estado de Santa Catarina, embora se observem indicadores fiscais relativamente favoraveis

' Gestiio publica subnacional refere-se a atuacdo administrativa e institucional dos entes federativos situados abaixo
do nivel central de governo, principalmente estados e municipios, que sdo responsaveis pela implementacdo de
politicas publicas, pela gestdo de servigos publicos e pela execucdo de recursos or¢gamentarios no ambito do sistema
federativo(Arretche, 2012)..



em comparacdo ao cendrio nacional, persistem diferengas relevantes entre municipios quanto a
capacidade de executar investimentos publicos.

Relatorios de acompanhamento elaborados por 6rgdos de controle externo, como o
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC), tém evidenciado situagdes
recorrentes relacionadas a atrasos na implementacdo de politicas publicas e fragilidades
administrativas na gestdo municipal (TCE-SC, 2018-2024).Esse contexto suscita a necessidade
de investigar em que medida tais diferencas resultam de limitacdes financeiras ou de
desigualdades na capacidade institucional e administrativa dos governos locais, bem como na

forma como os recursos publicos sdo planejados, geridos e executados.

1.2 Delimita¢ao do Problema de Pesquisa

Diante desse cenario, formula-se a seguinte questao de pesquisa:

A subexecu¢do de investimentos publicos nos municipios catarinenses decorre
predominantemente de restricoes fiscais ou de limitacoes institucionais e administrativas
locais?

Parte-se do entendimento de que a efetividade do gasto publico ndo depende
exclusivamente da disponibilidade de recursos financeiros, mas também da capacidade estatal em
nivel local, compreendida como o conjunto de competéncias técnicas, organizacionais e
institucionais necessarias a formulacao, implementagao e execugdo de politicas publicas.

Assim, a pesquisa busca analisar se niveis reduzidos de execugao orgamentaria municipal
refletem limitagdes estruturais de arrecadagdo e financiamento ou se estdo associados a

fragilidades institucionais e administrativas relacionadas a gestao publica local.

1.3 Objetivo Geral
Analisar a relagdo entre capacidade administrativa municipal e a execucdo de investimentos
publicos nos municipios de Santa Catarina, buscando identificar se a sub execu¢do or¢amentaria

decorre predominantemente de restrigdes fiscais ou de limitagdes institucionais.

1.4 Objetivos Especificos
1. Mapear o comportamento da execu¢do de investimentos publicos nos municipios de Santa
Catarina no periodo de 2015 a 2024.

2. Identificar indicadores que representem a capacidade administrativa municipal.



3. Examinar a relacdo entre capacidade administrativa municipal e os niveis de execu¢do de
investimentos publicos.
4. Analisar a associagdo entre apontamentos e pareceres prévios do Tribunal de Contas do

Estado de Santa Catarina e o desempenho municipal na execucao de investimentos.

1.5 Justificativa e Contribuicdo da Pesquisa

A relevancia teorica da pesquisa reside na contribui¢ao ao debate sobre capacidade estatal
subnacional e governanca publica, especialmente no contexto federativo brasileiro, no qual
municipios assumem papel central na implementacdo de politicas publicas. Embora a literatura
reconheca a importancia da descentralizagdo administrativa, ainda sdo limitadas as evidéncias
empiricas que investigam como as diferencas institucionais locais influenciam a efetividade da
execugao do gasto publico. Do ponto de vista empirico, o estudo contribui para compreender os
fatores que condicionam a execuc¢do de investimentos publicos em nivel municipal, permitindo
distinguir limitagdes fiscais de gargalos administrativos. Tal distingdo possui implicagdes
relevantes para o aprimoramento das politicas de fortalecimento institucional e para a atuacao de
orgaos de controle e planejamento governamental.

A proposta apresenta aderéncia direta ao Grupo de Pesquisa Politeia — Coprodugdo do
Bem Publico, Accountability e Gestdo, ao dialogar com temas relacionados a governanca publica,
finangas publicas, accountability e controle da gestao publica.

No plano pessoal e profissional, a pesquisa relaciona-se ao interesse do candidato na area
de administracdo publica e controle externo, buscando aprofundar a compreensdo sobre os
desafios institucionais enfrentados pelos governos municipais na gestdo e execucdo de recursos

publicos.

2 Fundamentacio Teorica Preliminar

A andlise da execucdo de investimentos publicos municipais demanda a compreensdo dos
arranjos institucionais que condicionam a atuagdo do Estado em nivel local. Nesse sentido, a
literatura contemporanea em administracdo publica tem enfatizado a transicdo de modelos
tradicionais de gestdo burocratica para abordagens centradas na governancga publica, nas quais a
efetividade das politicas publicas depende nio apenas da disponibilidade de recursos financeiros,

mas também da capacidade institucional e dos mecanismos de coordenacdo, controle e



responsabilizacdo dos agentes publicos (Rhodes, 1996; Osborne, 2006).

O conceito de governanga publica emerge como um elemento central nesse debate ao
deslocar o foco da administracdo estatal exclusivamente hierarquica para modelos baseados em
coordenagdao institucional, cooperacao entre atores e fortalecimento das capacidades
organizacionais do setor publico. Segundo Rhodes (1996), a governanga refere-se aos padrdes de
interagdo entre instituicdes governamentais e sociais na condugdo de politicas publicas,
enfatizando redes, interdependéncia e processos decisérios compartilhados. Complementarmente,
Osborne (2006) destaca que a chamada New Public Governance reconhece a complexidade da
implementagdo das politicas publicas, exigindo estruturas administrativas capazes de articular
planejamento, execu¢ao e monitoramento das acdes governamentais.

No contexto brasileiro, a descentralizacao federativa ampliou a autonomia municipal, mas
também transferiu responsabilidades administrativas que nem sempre foram acompanhadas pelo
fortalecimento das capacidades institucionais locais. Conforme argumenta Secchi (2009), a
qualidade da gestdo publica depende da existéncia de estruturas organizacionais, competéncias
técnicas e instrumentos de planejamento capazes de sustentar a implementacdao eficiente das
politicas publicas. Com isso, diferencas na capacidade administrativa municipal podem produzir
resultados distintos mesmo entre entes submetidos a regras fiscais semelhantes.

Associado a governanga publica, o conceito de accountability constitui elemento
fundamental para compreender o funcionamento dos sistemas de controle e responsabiliza¢do na
administracao publica. O'Donnell (1998) distingue a accountability horizontal que ¢ exercida por
instituicdes estatais de controle, da accountability vertical, relacionada ao controle exercido pela
sociedade e pelos processos eleitorais. No ambito da gestdo publica brasileira, 6rgaos de controle
externo desempenham papel central na promocao da accountability horizontal ao fiscalizar a
aplicacdo dos recursos publicos e avaliar a conformidade e desempenho da administracao
governamental.

Ja Bovens (2007) define accountability como a relagdo na qual agentes publicos sdo
obrigados a prestar contas de suas acdes perante instancias de controle capazes de avaliar e impor
consequéncias institucionais. Nesse sentido, tribunais de contas configuram mecanismos
institucionais fundamentais para o fortalecimento da governanga publica, ao produzirem
informagdes, recomendacdes e pareceres que influenciam praticas administrativas e decisdes

politicas.



O controle externo exercido pelos Tribunais de Contas ultrapassa a verificacdo
estritamente legal da despesa publica, assumindo progressivamente fungdes relacionadas a
avaliacdo de desempenho e a indug¢ao de melhorias na gestao publica.

Dessa forma, a execucdo de investimentos publicos pode ser compreendida como
resultado ndo apenas de condicdes fiscais, mas também da interagdo entre governanca
administrativa e mecanismos institucionais de controle, em que os dotados de maior capacidade
organizacional e submetidos a sistemas mais efetivos de accountability tendem a apresentar
maior capacidade de planejamento e execucdo das politicas publicas, reduzindo niveis de sub
execugao orgamentaria.

Assim, a presente pesquisa articula os conceitos de governanga publica e accountability
institucional para investigar como as diferencas na estrutura administrativa municipal e na
atuacdo do controle externo podem influenciar a execugdo de investimentos publicos nos

municipios de Santa Catarina.
3 METODOLOGIA

3.1 Método de Pesquisa

A presente pesquisa adotard abordagem quali-quantitativa (método misto), combinando
analise estatistica de dados fiscais municipais com investigacdo qualitativa de aspectos
institucionais relacionados a governanga e ao controle da administragao publica local.

A utilizacdo de métodos mistos justifica-se pela natureza do problema investigado, uma
vez que a execucdo de investimentos publicos ndo pode ser explicada exclusivamente por
varidveis financeiras, exigindo também a andlise de fatores institucionais e administrativos
associados a gestdo publica municipal. Sendo assim, a integragdo entre evidéncias quantitativas e
qualitativas possibilita compreender simultaneamente padrdes gerais de execucao orcamentaria e

0s mecanismos institucionais que influenciam tais resultados.

3.2 Estratégia de Pesquisa

A estratégia metodoldgica serd estruturada em duas etapas complementares. A primeira
consiste em uma analise quantitativa comparativa dos municipios catarinenses, com o objetivo de
identificar padroes de execugdo de investimentos publicos. Nessa etapa, aexecugdao de
investimentos serd operacionalizada por indicadores como o percentual de despesas de capital

executadas em relagdo ao orgamento autorizado, o nivel de execucdo de investimentos municipais



e a variacdo temporal da execucdo orcamentaria. A segunda etapa envolve uma andlise
qualitativa institucional, baseada na interpretacdo dos relatorios técnicos, apontamentos e
pareceres prévios emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC),
buscando identificar fragilidades administrativas recorrentes associadas a gestdo municipal.

A pesquisa caracteriza-se, portanto, como um estudo comparativo de multiplos casos,
tendo como unidade de analise os municipios do estado de Santa Catarina. A investigagdo parte
do pressuposto de que municipios com maior capacidade administrativa tendem a apresentar
niveis mais elevados de execucao de investimentos publicos e de que a subexecu¢do orgamentaria
ndo decorre exclusivamente da escassez de recursos financeiros, podendo também estar associada
a limitagdes institucionais e administrativas da gestao publica local. Nesse sentido, a capacidade
administrativa municipal serd representada por variaveis proxy relacionadas a estrutura
administrativa local, indicadores de gestao fiscal, regularidade das prestacdes de contas e
resultados dos pareceres prévios emitidos pelo TCE-SC. Ademais, a andlise qualitativa buscara
identificar fragilidades institucionais recorrentes apontadas pelos 6rgdos de controle externo,
incluindo falhas de planejamento, problemas em processos licitatorios, dificuldades na execucao
contratual e inconsisténcias administrativas que podem afetar a implementagao e a execugao de

politicas publica

3.3 Contexto da Pesquisa

O estudo tera como universo empirico os municipios do estado de Santa Catarina. O periodo de
analise compreendera anos recentes para os quais haja disponibilidade consolidada de dados
fiscais e relatdrios institucionais, permitindo a comparacao longitudinal entre os entes municipais.
A escolha do estado de Santa Catarina justifica-se pela relevancia do contexto subnacional para o
estudo da governanga publica, bem como pela disponibilidade de informagoes sistematizadas

provenientes do Tribunal de Contas estadual e de bases nacionais de finangas publicas.

A coleta de dados seré realizada a partir de fontes secundarias oficiais. No que se refere aos
dados quantitativos, serdo utilizadas bases como o Sistema de Informag¢des Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro (SICONFTI), a base FINBRA da Secretaria do Tesouro Nacional, além de
indicadores fiscais municipais e outras bases publicas relacionadas a execucdo orcamentaria. Ja

os dados qualitativos serdo obtidos por meio da analise de documentos produzidos pelo Tribunal



de Contas do Estado de Santa Catarina, incluindo relatorios técnicos, auditorias, pareceres
prévios das prestagcdes de contas municipais e relatorios tematicos relacionados a gestao publica

municipal.

A andlise quantitativa envolvera procedimentos estatisticos descritivos e comparativos, buscando
identificar padrdes de execucao de investimentos entre municipios ao longo do periodo analisado.
A etapa qualitativa serd conduzida por meio de andlise de contetido dos documentos produzidos
pelo 6rgao de controle externo, permitindo classificar e sistematizar os tipos de fragilidades
administrativas identificadas nos relatorios institucionais. Posteriormente, os resultados das
andlises quantitativas e qualitativas serdo integrados, possibilitando interpretar em que medida
niveis distintos de execu¢do or¢amentaria municipal estdo associados a limitagdes institucionais,

administrativas ou a restri¢oes fiscais.

Entre as potencialidades da pesquisa destaca-se a utilizacao de bases publicas amplas e
comparaveis, bem como a articulagdo entre analise fiscal e avaliacdo institucional da gestao
publica municipal. Como limita¢des, reconhece-se que indicadores de capacidade administrativa
sdao mensurados por varidveis proxy, o que pode nao captar integralmente a complexidade dos
arranjos institucionais locais. Além disso, os relatorios de controle externo refletem avaliagdes
institucionais especificas, cuja interpretacdo exige cautela analitica no processo de analise e

inferéncia dos resultados.

4. CRONOGRAMA
O desenvolvimento da pesquisa estd previsto para execucao ao longo de 24 meses, considerando

as etapas de aprofundamento tedrico, coleta e andlise de dados, redagdo e defesa da dissertagao.

Etapas da Pesquisa Semestre | Semestre | Semestre | Semestre
1 2 3 4
Revisdao bibliografica e aprofundamento X
tedrico
Refinamento do problema e desenho X
metodoldgico




Levantamento e organizacdo das bases de

dados quantitativas

Coleta e sistematizagdo dos relatorios do

TCE-SC

Constru¢do dos indicadores e tratamento

dos dados

Analise quantitativa dos municipios

Andlise  qualitativa  dos  relatorios

institucionais

Integracao dos resultados

Redagao dos capitulos da dissertagao

Revisdes, ajustes e qualificagdao

Redagao final e defesa da dissertagao
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