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RESUMO:

A expansdo das Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES) demanda investimentos em
infraestrutura, sendo o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), no contexto recente,
um importante instrumento de fomento a esses investimentos. Diante dos desafios
burocraticos e técnico-administrativos envolvidos na contratacdo e execugdo de obras
publicas, este artigo analisa a relacdo entre capacidade institucional e os resultados alocativos
do Novo PAC nas universidades federais brasileiras. A pesquisa possui abordagem
guantitativa, cardter censitdrio e abrange o universo de 69 IFES. Foram estimados modelos de
regressao linear multipla para os desfechos financeiros e regressdao de Poisson para a
guantidade de obras aprovadas. Os resultados indicam elevada assimetria na distribui¢ao dos
montantes financeiros e auséncia de associagdo estatisticamente significativa entre os
indicadores selecionados de capacidade institucional e os valores captados. Em contrapartida,
a quantidade de obras aprovadas apresentou associacdo positiva com a disponibilidade
orcamentdria das instituicbes, mas ndo com a proxy de capacidade técnico-administrativa
adotada. Conclui-se que as diferentes dimensdes da alocacdo do PAC respondem a légicas
distintas e que a expansdao da infraestrutura universitaria demanda, além de recursos
financeiros, condig¢des institucionais adequadas para sua implementacgao.
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1. Introdugao

A capacidade institucional, definida como a habilidade do Estado e de suas
organizacdes em mobilizar recursos burocraticos, técnicos e politicos para a consecucdo de
objetivos oficiais, consolidou-se como um pilar central na andlise da eficacia das politicas
publicas contemporaneas (Garcia-Vegas, 2024; Mann, 1984; Skocpol, 1985). No cenario
brasileiro, a discussdo ganha contornos de urgéncia diante dos histéricos déficits de
planejamento e implementacdo de grandes projetos (A. K. Pereira et al., 2024), especialmente
diante do desafio de execucdo das obras do Novo Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) (Camara Brasileira da Industria da Construcao [CBIC], 2023; Ramelli, 2024). O propdsito
deste estudo reside em investigar como os atributos institucionais das Instituicdes Federais
de Ensino Superior (IFES) se associam aos resultados alocativos do Novo PAC, dada a
necessidade de manter a eficiéncia institucional mesmo sob restricGes orcamentarias severas
(S. Silva, 2023).

A literatura de administragdo publica tem evoluido de uma visdo meramente alocativa
para uma compreensdo profunda das capacidades de implementac¢dao. Enquanto autores
classicos destacam a importancia da "autonomia enraizada" e da burocracia meritocratica
(Evans, 1995), estudos contemporaneos apontam que a capacidade estatal ndo é um atributo
estatico, mas um equilibrio dindmico entre a profissionalizacdo burocratica e a estruturacao
de arranjos de coordenacdo (Cingolani, 2013). No Brasil, revisGes recentes da literatura
reforcam que a entrega efetiva de bens e servicos publicos depende menos da disponibilidade
orcamentdria e mais da robustez do aparato técnico-administrativo dos entes executores
(Gomide & Pereira, 2018; Ramelli, 2024). Nesse sentido, o sucesso das politicas de
infraestrutura estd intrinsecamente ligado a capacidade das instituicdes em transpor os
gargalos burocraticos e gerenciais que historicamente assolam o setor publico nacional.

Contudo, observa-se um descompasso entre a disponibilidade de fundos e a conclusao
efetiva de obras, uma vez que o problema nao reside apenas na escassez de recursos, mas na
capacidade de execucdo (Gomide & Pereira, 2018; Vitorino, 2025). Embora o financiamento
da educacdo superior enfrente ciclos de austeridade e restri¢des fiscais que comprometem o
futuro das instituigGes (S. Silva, 2023; S. Silva & Leher, 2024), a simples inje¢do de recursos via
PAC ndo tem garantido a entrega da infraestrutura. Relatdrios compilados por drgaos
representativos indicam que a principal causa de paralisacdes sdo as deficiéncias no
planejamento e nos projetos bdsicos (CBIC, 2023), cenario que pode ser agravado pela
complexidade excessiva de dispositivos da Nova Lei de Licitacdes (Andrade, 2025). Diante
dessa problematica, emerge a seguinte questdo: qual a relacdo entre a capacidade
institucional das universidades federais e a alocacdo de recursos e aprovacdao de obras no
ambito do PAC? O objetivo geral deste artigo é, portanto, analisar a relagdo entre a capacidade
institucional das universidades federais e a alocagdo de recursos e aprova¢do de obras no
ambito do PAC.

Para responder a essa indagacdo, a pesquisa adota uma abordagem quantitativa, de
natureza explicativa e carater censitdrio, abrangendo o universo das 69 universidades federais
ativas no Brasil. A metodologia fundamenta-se na coleta de dados de bases governamentais
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abertas, submetidos a analises de Regressdo Linear Multipla (MQO) para os volumes
financeiros captados e Regressdo de Poisson para a quantidade de obras aprovadas. A
operacionalizacdo da capacidade técnico-administrativa baseia-se na Teoria do Capital
Humano (IBGE, 2014; Mincer, 1974), utilizando a titulacdo dos servidores como proxy de
qualificacdo e profissionalizacdo (Souza, 2017). Essa abordagem permite mensurar o potencial
de execugdo burocratica em cendrios de severas restricdes e recursos financeiros limitados
(Pezzi Junior et al., 2026).

Os resultados revelam o que se denomina "paradoxo alocativo": o volume financeiro
destinado as IFES apresenta forte assimetria, reflexo de uma politica econdmica que tem
restringido o financiamento das universidades federais (A. T. da Silva & Guimardes, 2022), e
nao demonstra associacdao estatisticamente significativa com os indicadores de capacidade
institucional. Isso sugere que a alocagdo pode estar associada a critérios de decisao politicos
ou caracteristicas especificas dos empreendimentos (Gomide & Pereira, 2018). Por outro lado,
embora a quantidade de obras aprovadas acompanhe a escala demografica das institui¢des,
ela ndo apresentou associacdo com a proxy de capacidade técnico-administrativa adotada.
Esse resultado é compativel com a tese de que parte relevante dos entraves a execugao
decorre de déficits na capacidade administrativa local (Gomide & Pires, 2014; Pires & Gomide,
2016), o que amplia os riscos de dificuldades de implementacdo em contextos institucionais
marcados por fragilidades operacionais e pressdes politicas (Cavalcante & Lotta, 2015; F. D. R.
Pereira & Vieira, 2024).

As contribuicdes deste estudo sdo de ordem tedrica e pratica. Teoricamente, o
trabalho inova ao operacionalizar o conceito de capacidade institucional em varidveis
mensuraveis no contexto universitario, utilizando a qualificacdo da burocracia como proxy de
profissionalizacdo (Souza, 2017), e aplicando a Teoria do Capital Humano a analise da
eficiéncia das IFES (S. Silva, 2023). Praticamente, os achados oferecem subsidios para que
gestores acoplem o financiamento de infraestrutura ao fortalecimento da governanca e a
capacitacdo técnica em planejamento e controle, superando o mero cumprimento de
formalidades legais (Andrade, 2025; S. Silva, 2023). O estudo conclui que, sem o devido
investimento no "poder infraestrutural" das universidades (Aguiar & Lima, 2019; Ramelli,
2024), os aportes do Novo PAC podem enfrentar os histdricos gargalos de execucdo e atrasos
gue caracterizam o setor de infraestrutura nacional (Gomide & Pereira, 2018).

2. Fundamentagao Tedrica

Esta secdo apresenta os alicerces tedricos que sustentam a andlise empirica do estudo.
Inicialmente, discute-se o conceito de capacidades estatais e a importdncia do poder
infraestrutural para a materializagdo de politicas publicas territoriais. Em seguida, abordam-
se os gargalos historicos e burocraticos na execugao de grandes obras no Brasil, com enfoque
no PAC. Por fim, detalha-se como o conceito abstrato de capacidade institucional é
operacionalizado no contexto especifico das universidades federais, fundamentando a
escolha das varidveis adotadas nos modelos econométricos desta pesquisa.
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2.1. Capacidades Estatais

A transicdo da mera alocacdo orcamentdria para a entrega efetiva de bens e servicos
publicos é um dos principais desafios da administra¢do estatal contemporanea (Gomide et al.,
2018). Para compreender essa dinamica, a literatura politica e institucionalista afasta-se da
visdo do Estado como um ente monolitico, passando a focar nas suas capacidades reais de
implementagdo. Skocpol (1985) foi pioneira ao resgatar a importancia de analisar as
capacidades autdonomas das instituicOes estatais para formular e atingir objetivos oficiais,
frequentemente em cenarios de escassez ou de complexidade socioecon6mica.

Essa capacidade de materializar decisdes politicas no territério é definida por (Mann,
1984) como poder infraestrutural. Diferente do poder despético, o poder infraestrutural
requer penetracao logistica e rotinas administrativas sdlidas (Aguiar & Lima, 2019; Mann,
1984). Para que esse poder seja exercido de forma eficiente, Peter Evans (1995) introduz o
conceito de "autonomia inserida" e destaca o papel da burocracia weberiana moderna
(Cingolani, 2013; Gomide et al., 2018). Segundo o autor, o sucesso na execuc¢ao de projetos
complexos esta intrinsecamente ligado a existéncia de um corpo técnico qualificado, estavel
e meritocratico, capaz de blindar a execucdo técnica das flutuagcdes puramente politicas
(Evans, 1995; Souza, 2017).

Autores contemporaneos corroboram essa visdo ao demonstrar que a capacidade
estatal ndo é um dado estatico, mas o resultado de um equilibrio entre a profissionalizacdo da
burocracia e a estruturacdo de agéncias adequadas de coordenacdo intraestatal (Cingolani,
2013; Garcia-Vegas, 2024; Pires & Gomide, 2016). Portanto, a disponibilidade de fundos
federais é apenas o vetor inicial; a consumacdo da politica publica depende da robustez da
maquina burocratica que a processa (Gomide & Pereira, 2018; S. Silva, 2023).

2.2. Infraestrutura Publica no Brasil: O PAC e os Gargalos de Implementacao

No contexto brasileiro, a execucdo de grandes obras de infraestrutura expde com
clareza o desenvolvimento assimétrico das capacidades estatais na estrutura da
administracdo publica (A. K. Pereira et al., 2024). Ao analisar o PAC e outros arranjos
institucionais, a literatura aponta que os principais entraves a execucdo de projetos nao
decorrem exclusivamente de escassez de recursos fiscais ou contingenciamentos, mas da
incapacidade do governo em executd-los com eficiéncia (Gomide & Pereira, 2018). Tais falhas
de desempenho estdo associadas a debilidades técnico-administrativas e falta de
coordenacdo nos arranjos de implementacdo (Gomide & Pires, 2014; Pires & Gomide, 2016)

A implementagao de politicas federalizadas em um pais de dimensdes continentais
impoe desafios severos de coordenacdo e capacidade técnica local (Souza, 2017). A caréncia
de preparo burocratico e a baixa qualidade técnica dos projetos de engenharia sdo apontadas
como os principais entraves a execug¢ao de obras publicas (CBIC, 2023; Gomide & Pereira,
2018). Dados do Tribunal de Contas da Unido, compilados pela CBIC (2023), reforcam que a
inadequacdo na fase preparatdria e nos projetos basicos é a causa primaria das paralisacdes
em contratos federais. Isso demonstra que o éxito na execucdo de recursos, inclusive no
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ambito do Novo PAC (Vitorino, 2025), depende da higidez da governanca publica (Andrade,
2025) e da robustez da estrutura técnico-administrativa da instituicdo recebedora,
combinando profissionalizacdo com coordenacdo efetiva (A. K. Pereira et al., 2024; Pires &
Gomide, 2016).

2.3. Operacionaliza¢dao da Capacidade Institucional nas Universidades Federais

As IFES, dotadas de autonomia administrativa e patrimonial (Mafra et al., 2026),
operam como entes da administracdo indireta voltados a execucdo descentralizada de
funcGes que demandam alta especializacdo técnica (M. B. O. da Silva et al., 2025). Para
mensurar a "capacidade institucional" dessas universidades na captacao de recursos do PAC,
este estudo operacionaliza o conceito a partir de trés constructos fundamentais amparados
na literatura.

O primeiro deles envolve a maturidade institucional e a escala académica, varidveis
mensuradas pela idade e pelo porte da instituicdo. Essas dimensdes funcionam como proxies
para a consolidacdo de seu poder infraestrutural, definido por Mann (1984) como a
capacidade logistica de implementar decisdes. Universidades mais longevas tendem a possuir
um aprendizado acumulado e estruturas de gestdao mais robustas, o que é fundamental para
a eficiéncia institucional (S. Silva, 2023). Esse histdrico reduz o atrito burocratico e confere
previsibilidade, condicdes que a literatura aponta como essenciais para que as instituicoes
consigam efetivamente atingir seus objetivos oficiais (Cavalcante & Lotta, 2015; Skocpol,
1985).

O segundo construto diz respeito a burocracia de médio escaldo e a capacidade
técnico-administrativa instalada. A captacdo e execucdo de recursos para obras demandam a
transposicdo de rigidos crivos legais e de controle. Sob a égide de marcos regulatdrios
rigorosos, como a Lei n2 14.133/2021, a elaboracdo de Estudos Técnicos Preliminares (ETP) e
Termos de Referéncia (TR) exige um novo perfil de atuacdo dos agentes, fundamentado em
planejamento estratégico e capacitacdo continua (Andrade, 2025). Nesse cendrio, os TAEs
especializados atuam como burocratas de médio escaldo, responsaveis por traduzir a
macropolitica em realidade operacional (Cavalcante & Lotta, 2015). A profissionalizacdo da
gestdo publica (Abrucio, 2007) é o motor que destrava os projetos, sendo o nivel de
qualificacdo desse corpo técnico uma proxy direta da capacidade institucional (Souza, 2017)
para garantir o sucesso licitatério e prevenir a paralisacdo de obras decorrente de projetos
deficientes (CBIC, 2023; Gomide & Pereira, 2018).

O terceiro construto engloba a autonomia e o félego financeiro das instituicdes.
Embora o PAC figure como uma fonte de recursos extraorcamentdrios, o orcamento préprio
discriciondrio da universidade funciona como um catalisador para a expansdo. O
subfinanciamento cronico intensificado por regimes de austeridade compromete a
infraestrutura das universidades federais (S. Silva & Leher, 2024). Instituicdes com maior
disponibilidade financeira dispdem de folego para bancar etapas preliminares onerosas, como
estudos de viabilidade e projetos arquiteténicos, além de possuirem margem para assumir as
contrapartidas exigidas pela Unido (CBIC, 2023). Essa robustez orcamentdria prévia, ao
permitir um planejamento mais sélido, coloca a instituicdo em posicdao de vantagem na
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aprovacao e captacdo de dotacdes especificas para infraestrutura (J. C. da Silva, 2025; S. Silva,
2023).

Em sintese, a literatura revisada permite compreender que a capacidade estatal, longe
de se resumir a disponibilidade formal de recursos, depende da existéncia de estruturas
burocraticas, técnicas e financeiras aptas a converter decisdes governamentais em resultados
concretos. No caso das universidades federais, essa capacidade institucional manifesta-se de
forma particularmente relevante na habilidade de formular projetos consistentes, atender as
exigéncias normativas, coordenar processos internos e mobilizar condicdes materiais minimas
para viabilizar a captagdo e a execugao de investimentos em infraestrutura. Cumpre
reconhecer, contudo, que instituicdes em processo de expansao tendem a demandar maiores
volumes de investimento, o que torna ainda mais problematico exigir delas desempenho
equivalente sem a correspondente provisdao de condig¢des institucionais.

Em tais contextos, a ampliacdo da infraestrutura fisica deveria ser acompanhada do
fortalecimento do quadro técnico-administrativo, da disponibilizacdo de projetos
padronizados ou previamente desenvolvidos por instancias centrais da Unido e do suporte
técnico necessario a adequada instrucdao dos processos, de modo a ndo sobrecarregar
capacidades organizacionais ja tensionadas. Assim, ao operacionalizar esse conceito por meio
de indicadores de maturidade institucional, capacidade técnico-administrativa e félego
financeiro, o estudo estabelece uma ponte entre a teoria das capacidades estatais e a analise
empirica proposta, oferecendo base analitica para investigar por que algumas IFES recebem
maiores montantes de recursos ou aprovam mais obras no ambito do PAC, enquanto outras,
mesmo diante de necessidades mais prementes de expansao, enfrentam maiores restricdes
institucionais.

3. Método de Pesquisa

O presente estudo caracteriza-se como uma pesquisa empirica, de natureza explicativa
e abordagem quantitativa, conduzida por meio de um corte transversal. O objetivo central é
avaliar a associacdo entre os determinantes de capacidade institucional das IFES e os
resultados alocativos do Novo PAC. A populacdo analisada compreende o universo das 69
Universidades Federais brasileiras ativas, configurando um estudo censitdrio cujos dados
refletem a etapa de aprovacdo e alocagdo de obras e recursos do Novo PAC voltada as IFES.

Para assegurar a validade e a replicabilidade do estudo, os dados foram extraidos de
bases governamentais abertas, sistemas de transparéncia e bases de microdados, sendo
parametrizados da seguinte forma:

Varidveis Dependentes (Y): Resultados Alocativos do Novo PAC

Y1 (Valor Absoluto do PAC, em milhdes de RS): corresponde ao montante financeiro
total, expresso em milhdes de reais, aprovado e/ou destinado a instituicdo no ambito do Novo
PAC para obras de infraestrutura, conforme registrado nas bases oficiais utilizadas no estudo.
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Y, (Valor do PAC Per Capita por Aluno em RS): calculado pela razdo entre o valor total
aprovado e o numero de matriculas ativas, permitindo controlar o efeito de escala
institucional.

Y3 (Quantidade de projetos aprovados): corresponde a quantidade de obras ou
projetos aprovados para cada universidade, operacionalizando a dimensao de capilaridade da
alocacao.

Variaveis Independentes (X): Construtos de Capacidade Institucional

X1 (Maturidade Institucional / Idade): Variavel continua calculada pela diferenca entre
0 ano base da projecao (2025) e o ano oficial de fundacdo ou federalizacdo da universidade.

X2 (Porte Académico): Mensurado pelo numero total de matriculas ativas da
instituicdo. Além de compor o cdlculo per capita, atua como indicador de escala da
universidade.

X3 (Capacidade Financeira / Orcamento Médio): Calculado a partir da média anual das
dotacdes da Lei Orcamentdria Anual (LOA) compreendidas no quadriénio 2023 a 2026. Para
refletir com precisdao o folego financeiro e de manutencado da instituicdo, foram isoladas e
somadas estritamente as rubricas orcamentarias associadas ao Funcionamento das IFES (A¢do
20RK) e a Reestruturacdo e Expansao (Acdao 8282).

X4 (Capacidade Técnico-Administrativa): Variavel continua expressa em Anos Médios
de Estudo do corpo de TAEs. Ancorada na Teoria do Capital Humano (Mincer, 1974) e nas
notas metodoldgicas da IBGE (2014), a titulacdo categorica dos servidores foi convertida em
anos continuos mediante a seguinte equivaléncia: Ensino Fundamental (9 anos); Ensino Médio
(12 anos); Ensino Superior (16 anos); e Pds-Graduacao (18 anos). A partir dessa escala,
calculou-se a média ponderada de anos de estudo funcional para cada universidade.

Os dados coletados foram tabulados em planilhas eletrénicas e submetidos a
tratamento estatistico no software Jamovi. Para examinar a associacao entre os indicadores
de capacidade institucional e os diferentes desfechos alocativos, foram empregadas duas
estratégias de modelagem econométrica.

(i) Regressdo Linear Multipla (MQO): Utilizada para modelar a variavel
dependente continua Y, (Valor Absoluto Destinado do PAC) e Y, (Valor do PAC
Per Capita), buscando identificar em que medida as varidveis independentes se
associam ao volume financeiro captado pelas instituicdes.

(ii) Regressdo de Poisson: Aplicada para modelar a variavel de contagem Y3
(Quantidade de Obras Aprovadas), adequada para dados que representam o
numero de ocorréncias de um evento. Este modelo permite avaliar como os
indicadores de capacidade institucional se associam a frequéncia de aprovacao
de projetos.

Os modelos foram estimados com o objetivo de verificar a significancia estatistica e a
magnitude dos coeficientes das varidveis independentes, com atenc¢do aos possiveis efeitos
de multicolinearidade e as limitacGes inerentes ao recorte transversal adotado. A
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especificacdo bdsica dos modelos parte da associagdo entre os desfechos alocativos
observados e os construtos de capacidade institucional operacionalizados neste estudo.

Para avaliar as diferentes dindmicas de alocacdo, o modelo foi rodado em duas
especificacOes, alternando a varidvel dependente entre o valor absoluto e o valor per capita.
A Equacdo 1 basica do modelo assume a seguinte forma funcional:

= B0 + B1(ldade) + B2(Porte) + B3(Orcamento) + B4(CapacidadeTAE) + & (Equagdo 1)
Onde:

Y representa os resultados alocativos observados para a universidade, expressos em
valor absoluto e per capita;

B0 é o intercepto da regressao;
B1 a B4 representam os coeficientes de inclinagdo das varidveis independentes;

€ é o termo de erro estocastico.

Embora a estratégia adotada permita identificar associacdes estatisticas entre
atributos institucionais e resultados alocativos, os achados devem ser interpretados com
cautela. Em razdao do recorte transversal, da presenca de forte assimetria nas varidveis
financeiras e do carater indireto de algumas proxies, os modelos ndo permitem estabelecer
relagcdes causais, mas sim mapear padrdes de associacdo, e de auséncia de associacao, entre
capacidade institucional e alocagdo de recursos.

4, Andlise dos resultados

Esta secdo apresenta os resultados da pesquisa, iniciando com uma analise descritiva
das variaveis para contextualizar a heterogeneidade do sistema de ensino superior federal. Em
seguida, sdo discutidos os modelos de regressdo, com uma interpretacdao detalhada das
Tabelas 3 e 4, que examinam as associagdes centrais investigadas pelo estudo e revelam o
paradoxo alocativo na distribui¢ao de recursos do Novo PAC.

4.1. Analise Descritiva: Heterogeneidade e Assimetria nas IFES

A analise estatistica descritiva apresentada na Tabela 1 evidencia a elevada
heterogeneidade que caracteriza o sistema federal de ensino superior brasileiro, tanto em
termos de atributos institucionais quanto de resultados alocativos. Considerando o universo
censitario das 69 IFES, observam-se diferencas expressivas nas dimensdes de maturidade e
escala institucional. A idade das universidades varia de 6 a 115 anos, com média de 51,4 anos
e desvio-padrdao de 29,0, ao passo que o porte académico oscila entre 2.128 e 50.105
matriculas, com média de 15.585 estudantes e desvio-padrao de 11.488. Esses dados
reforcam a premissa de que as universidades federais ndo operam sob condi¢des
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organizacionais homogéneas, o que torna analiticamente relevante examinar em que medida
tais assimetrias se associam a distribuicdo dos recursos de infraestrutura.

No que se refere aos construtos de capacidade institucional, o orcamento médio anual
discricionario (X3) também revela disparidades relevantes. Os valores variam de RS 11,2
milhdes a RS 305 milhdes, com média de RS 76,2 milhdes, mediana de RS 53,3 milhdes e
desvio-padrdo de RS 60,3 milhdes, indicando que parte das instituicdes dispde de margem
financeira substancialmente superior para custear etapas preliminares de planejamento,
elaboracdo de projetos e estruturacdo de demandas de infraestrutura. Em contraste, a
varidvel referente a capacidade técnico-administrativa (X4) apresenta menor dispersdo no
conjunto analisado, com média de 16,9 anos de estudo, desvio-padrdo de 0,58, valor minimo
de 14,7 e maximo de 17,8. Isso sugere relativa homogeneidade do sistema no que diz respeito
a escolaridade média formal do corpo de TAEs, ainda que essa medida nao esgote, por si so,
a complexidade da capacidade técnico-operacional exigida para a gestao de obras publicas.

Tabela 1. Estatistica Descritiva das Varidveis de Capacidade Institucional e Alocagdo do PAC

Variavel Média Mediana Desvio- Minimo Maximo  Assimetria
Padrao

Y1: Valor do PAC (Em 80,50 50,00 110,00 6,50 762,00 4,09
Milhdes RS)
Y2: Valor do PAC Per Capita 9.742,00 4.167,00 27.963,00 796,00 225.644, 7,12
(RS/Aluno) 00
Y3: Quantidade de Obras 5,94 5,00 3,63 1,00 17,00 1,22
Aprovadas
X1: Idade Institucional 51,40 58,00 29,00 6,00 115,00 -0,01
(Anos)
X2: Porte (Nimero de 15.585,00 12.942,00 11.488,00 2.128,00 50.105,0 0,91
Matriculas) 0
X3: Orgamento Médio Anual 76,20 53,30 60,30 11,20 305,00 1,55
(Milhdes RS)
Xa: Capacidade Técnico- 16,90 17,10 0,58 14,70 17,80 -1,16

Administrativa (TAEs)*

(*) Mensurado em anos médios de estudo funcional.

No caso das varidveis dependentes, a Tabela 1 evidencia forte assimetria na
distribuicdo dos montantes financeiros do PAC. O valor absoluto captado (Y1) apresenta média
de RS 80,5 milhdes, mas mediana significativamente inferior, de RS 50 milhdes, além de
desvio-padrdo de RS 110 milhdes, minimo de RS 6,5 milhdes e maximo de RS 762 milhdes. A
assimetria de 4,09 indica concentracdo importante dos recursos em um numero reduzido de
instituicoes. Esse padrdo se intensifica quando se observa o valor do PAC per capita por aluno
(Y2), cuja média é de RS 9.742 por discente, frente a uma mediana de RS 4.167, com desvio-
padrdo de RS 27.963, valores entre RS 796 e RS 225.644, e assimetria de 7,12. Os dados
sugerem, portanto, que a distribui¢cdo dos recursos financeiros ndo ocorre de forma uniforme
entre as IFES, sendo marcada pela presenca de casos extremos e por elevada concentracdo
em parte das institui¢des analisadas.
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Em contraste, a varidvel referente a quantidade de obras aprovadas (Y3) apresenta
comportamento relativamente mais moderado. A média observada é de 5,94 obras, com
mediana de 5, desvio-padrdo de 3,63, minimo de 1 e maximo de 17, além de assimetria de
1,22, consideravelmente inferior a verificada nas varidveis financeiras. Esse contraste entre a
forte concentracdo dos montantes e a dispersdo mais contida da frequéncia de projetos
constitui um primeiro indicio de que diferentes dimensdes da aloca¢cdo do Novo PAC podem
obedecer a ldgicas distintas, hipdtese que sera aprofundada nas andlises subsequentes.

4.2. Analise Bivariada: Evidéncias Iniciais do Paradoxo Alocativo

Para compreender preliminarmente as relagdes lineares entre os construtos de
capacidade institucional e os padrdes de alocagao de recursos, examinou-se a Matriz de
CorrelagGes de Pearson (Tabela 2). Os resultados oferecem evidéncias iniciais de que as
diferentes dimensdes da alocacdo do Novo PAC ndo se associam de maneira uniforme aos
atributos institucionais das universidades federais, sugerindo uma dindmica mais complexa
do que aquela que decorreria, de forma direta, da robustez burocratica ou organizacional
previamente instalada.

Tabela 2. Matriz de CorrelagGes de Pearson entre Variaveis de Alocagdo e Capacidade

Varidveis 1 2 3 4 5 6 7
1. Y1: Valor do PAC (Em Milhdes —
RS)
2.Y2: Valor do PAC Per Capita 0.853*** —
(RS/Aluno)
3. Y3: Quantidade de Obras 0.065 -0.079 —
Aprovadas
4. X1: Idade Institucional (Anos) 0.004 -0.242*  -0.037 —
5. X2: Porte (NUmero de 0.060 -0.225 0.238* 0.637*** —
Matriculas)
6. X3: Orcamento Médio Anual 0.111 -0.177  0.115 0.638*** (.919*** —
(Milhdes RS)
7. Xa: Capacidade Técnico- 0.036 0.101 0.105 -0.326** -0.241* -0.127 —

Administrativa (TAEs)*
Nota: Coeficientes de correlagdo de Pearson. * p < 0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001.

A primeira constatacdo relevante diz respeito a auséncia de correlagao
estatisticamente significativa entre o valor absoluto do PAC destinado as IFES (Y1) e as quatro
variaveis explicativas de capacidade institucional. Os coeficientes observados foram muito
baixos para idade institucional (Xi: r = 0,004), porte académico (X2: r = 0,060), orcamento
médio anual (X3: r=0,111) e capacidade técnico-administrativa dos TAEs (X4: r = 0,036), todos
sem significancia estatistica. Em termos preliminares, esse resultado sugere que o volume
financeiro total alocado as universidades ndo apresenta associacdo linear direta com os
indicadores de capacidade institucional mobilizados neste estudo. Tal evidéncia é
convergente com a interpretacdo de Gomide e Pires (2014) de que a implementacdo de
politicas de infraestrutura ndo se explica exclusivamente pela disponibilidade formal de
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recursos ou pela existéncia abstrata de capacidades estatais, mas depende de arranjos

institucionais, coordenacdo federativa e condi¢gGes concretas de operacdo. Nessa perspectiva,
a auséncia de associacdo observada é compativel com a hipdtese de que a distribuicdo dos
montantes esteja sendo influenciada por fatores ndo captados por essas proxies, como
prioridades governamentais, caracteristicas especificas dos empreendimentos ou critérios
discriciondrios de alocacao.

Quando se observa a varidvel valor do PAC per capita por aluno (Y2), contudo, emerge
um padrdo distinto. A idade institucional (Xi1) apresentou correlacdio negativa e
estatisticamente significativa com esse desfecho (r = -0,242; p < 0,05), indicando que
universidades mais jovens tendem, proporcionalmente ao numero de estudantes, a receber
maiores volumes de recursos por discente. Ainda que de magnitude modesta, esse resultado
sugere que a alocacdo per capita pode estar, ao menos em parte, relacionada a dindmicas de
expansdo recente da rede federal, especialmente em institui¢cdes criadas ou federalizadas no
contexto das politicas de interiorizacdo e ampliacdo do acesso ao ensino superior.

A Tabela 2 também revela um ponto metodologicamente importante para a
modelagem subsequente. O porte académico (X2) e o orcamento médio anual (X3)
apresentaram correlacdo positiva muito elevada (r = 0,919; p < 0,001), indicando forte
associacao entre escalainstitucional e disponibilidade orcamentaria. Trata-se de um resultado
teoricamente esperado, dado que a estrutura de financiamento das IFES tende a acompanhar,
em alguma medida, o volume de matriculas e a dimensdao administrativa das instituicdes.
Ainda assim, essa relacdo exige cautela analitica, sobretudo nas regressées multiplas, uma vez
gue niveis elevados de colinearidade podem comprometer a estabilidade das estimativas dos
coeficientes.

Por fim, observa-se que a varidvel de capacidade técnico-administrativa dos TAEs (Xa)
apresentou correlacdo negativa e significativa com a idade institucional (X1: r = -0,326; p <
0,01) e correlagao negativa com o porte académico (Xz: r =-0,241; p < 0,05). Esses resultados
sugerem que universidades mais recentes e menores tendem a apresentar, em média, maior
escolaridade formal do corpo técnico-administrativo. Ainda que essa medida ndo capture
integralmente a capacidade técnico-operacional necessdria a gestdo de obras publicas, ela
sinaliza que o sistema federal pode combinar maior renovagao institucional com quadros
funcionais formalmente mais titulados em parte das IFES mais novas.

Em conjunto, os resultados da Tabela 2 oferecem evidéncias iniciais do paradoxo
alocativo explorado neste estudo: enquanto os montantes financeiros absolutos (Y1) nao
apresentam associagao linear com os indicadores selecionados de capacidade institucional, a
dimensdo per capita (Y2) e algumas relagGes estruturais entre as varidveis independentes
sugerem que a distribuicdo dos recursos pode responder a légicas distintas, as quais serao
examinadas de forma mais rigorosa nos modelos multivariados.
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4.3. RegressOes Multiplas: Limites Explicativos da Capacidade Institucional sobre o Volume
Financeiro

Para examinar a associacao entre os indicadores de capacidade institucional e o volume
financeiro alocado as universidades federais, foram estimados dois modelos de regressao
linear multipla por MQO, cujos resultados sdo apresentados na Tabela 3. Conforme ja indicado
na analise bivariada, observou-se elevada colinearidade entre o porte académico (X;) e o
orcamento médio anual (X3). A fim de preservar a estabilidade das estimativas e evitar
distor¢oes decorrentes da multicolinearidade, optou-se pela exclusdo do preditor referente ao
nimero de matriculas nas especificagdes finais. Apds esse ajuste, os diagndsticos indicaram
niveis adequados de colinearidade, com VIF mdximo de 1,88 em ambos os modelos, valor
compativel com boa estabilidade dos coeficientes estimados.

No Modelo 1, em que a varidvel dependente corresponde ao valor alocado do PAC
destinado as IFES (Y1), os resultados indicam baixo poder explicativo da especificagdo, com R?
= 0,020, o que significa que apenas 2% da variacao observada no volume financeiro alocado é
explicada pelas variaveis independentes incluidas no modelo. Nenhum dos coeficientes
estimados apresentou significancia estatistica ao nivel convencional. A idade institucional (X1)
apresentou coeficiente de -0,388 (p = 0,544), o orcamento médio anual (X3) apresentou
coeficiente de 0,328 (p = 0,266) e a capacidade técnico-administrativa dos TAEs (Xa4) apresentou
coeficiente de 4,763 (p = 0,846). Em termos substantivos, esses resultados indicam que, no
plano do valor absoluto captado, os construtos de capacidade institucional mobilizados neste
estudo ndo se mostraram estatisticamente associados a alocagao financeira do Novo PAC.

Tabela 3. Modelos de Regressao Linear Multipla para Volume Financeiro do PAC

Variaveis Independentes Modelo 1: Valor Absoluto (Y1)  Modelo 2: Valor Per Capita (Y2)
Intercepto -5.132 (422.665) -2003.90 (105476.20)
Idade Institucional (X1) -0.388 (0.636) -198.20 (158.70)
Orgcamento Médio (X3) 0.328 (0.292) -19.50 (72.90)
Capacidade TAEs (Xs) 4.763 (24.448) 1384.10 (6101.10)
Métricas de Ajuste Modelo 1 Modelo 2

R? 0.020 0.060

VIF Maximo 1.88 1.88

Nota: Erros-padrao entre parénteses.

O Modelo 2, por sua vez, toma como variavel dependente o valor do PAC per capita por
aluno (Y2), buscando controlar o efeito de escala institucional sobre a distribui¢cdo dos recursos.
Embora essa especificagdo apresente poder explicativo ligeiramente superior, com R? = 0,060,
o desempenho do modelo permanece reduzido. Assim como no Modelo 1, nenhuma das
varidveis independentes apresentou significancia estatistica. A idade institucional (X1) exibiu
coeficiente de -198,20, o orcamento médio anual (X3) apresentou coeficiente de -19,50 e a
capacidade técnico-administrativa dos TAEs (X4) registrou coeficiente de 1.384,10. Conforme
indicado na Tabela 3, nenhum desses coeficientes apresentou significancia estatistica ao nivel
convencional. O resultado sugere que, mesmo quando o volume de recursos é relativizado pelo
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nimero de estudantes, os indicadores selecionados de capacidade institucional continuam
sem explicar, de forma estatisticamente detectavel, a variacdo observada na alocagao.

Em conjunto, os resultados da Tabela 3 indicam que as dimensGes de capacidade
institucional aqui operacionalizadas (maturidade organizacional, disponibilidade orcamentaria
e escolaridade média do corpo técnico-administrativo) apresentam baixo poder explicativo
para os montantes financeiros do PAC destinados as universidades federais. Tal evidéncia ndo
autoriza afirmar, por si s6, quais fatores efetivamente orientam a decisao alocativa, mas sugere
que os critérios de distribuicdo dos recursos podem estar relacionados a elementos ndo
captados por esta modelagem. Nessa direcdo, o achado dialoga com Gomide e Pires (2014),
para quem a implementacdo de politicas de infraestrutura depende de arranjos institucionais
complexos e ndo pode ser compreendida apenas a partir da disponibilidade formal de recursos
ou de atributos organizacionais abstratamente considerados.

A luz dessa perspectiva, a auséncia de associacdo estatisticamente significativa entre os
montantes financeiros e os indicadores de capacidade institucional sugere que a alocacdo pode
estar sendo influenciada por fatores exdgenos as proxies adotadas neste estudo, tais como
prioridades governamentais, caracteristicas especificas de empreendimentos singulares ou
outros critérios de decisdo nao captados pelas varidveis incluidas no modelo. Mais do que
demonstrar a irrelevancia da capacidade estatal, os resultados indicam que as varidveis
mobilizadas ndo foram suficientes para explicar a légica de distribuicio dos volumes
financeiros do Novo PAC entre as IFES. Esse ponto reforca a necessidade de distinguir,
analiticamente, a existéncia de capacidade institucional da sua efetiva incorporagdo como
critério de alocagao em politicas publicas de infraestrutura.

4.4. O Paradoxo Alocativo: Montantes Financeiros versus Frequéncia de Obras

Para aprofundar a andlise das dindmicas de distribuicdo dos recursos e verificar se a
l6gica de alocagao do volume financeiro difere daquela associada a quantidade de projetos
aprovados, estimou-se um Modelo Linear Generalizado (GLM) com distribuicdo de Poisson,
adequado para varidaveis dependentes de contagem. Nessa especificacdo, a variavel
dependente correspondeu a frequéncia de obras aprovadas no PAC (Y3), cujos resultados sdo
apresentados na Tabela 4.

Tabela 4. Modelo de Regressdo de Poisson para Quantidade de Obras Aprovadas (Y3)

Variaveis Independentes  Estimativa (p) Erro-Padrao (SE) Exp(B) z P
Intercepto 1.774 0.049 5.898 35.66 <.001
Idade Institucional (X:) -0.003 0.002 0.997 -1.36 0.174
Orgamento Médio (X3) 0.002 0.001 1.002 2.12 0.034*
Capacidade TAEs (X4) 0.094 0.094 1.099 1.01 0.313

Nota: * p < .05. Exp(B) representa a IRR. Todas as covariaveis foram centralizadas na média pelo algoritmo do
modelo.

Os resultados indicam uma dindmica parcialmente distinta daquela observada nos
modelos lineares para os montantes financeiros. Conforme a Tabela 4, a variavel Orcamento
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Médio (X3) foi a Unica a apresentar associacao estatisticamente significativa com a quantidade
de obras aprovadas (B = 0,002; p = 0,034). A respectiva razdo de taxa de incidéncia (Exp(B) =
1,002) sugere que incrementos na disponibilidade or¢gamentaria estdo associados a uma
elevacdo, ainda que modesta, na frequéncia de projetos aprovados. Em termos substantivos,
esse resultado indica que instituicdes com maior disponibilidade material e administrativa
tendem a reunir condicdes mais favoraveis para aprovar um numero maior de
empreendimentos.

A variavel Idade Institucional (X1) apresentou coeficiente negativo (B = -0,003; Exp(B) =
0,997), sugerindo que universidades mais recentes poderiam, em tese, apresentar frequéncia
ligeiramente maior de obras aprovadas. Contudo, como o efeito ndo alcangou significancia
estatistica (p = 0,174), ndo ha evidéncia suficiente para sustentar essa associacdo no modelo
estimado. O mesmo se observa em rela¢do a varidvel Capacidade Técnico-Administrativa dos
TAEs (X4), cujo coeficiente foi positivo (B = 0,094; Exp(B) = 1,099), mas também destituido de
significancia estatistica (p = 0,313).

Um resultado transversal do estudo, portanto, foi a auséncia de associacdo
estatisticamente significativa entre a proxy de capacidade técnico-administrativa
(operacionalizada por meio dos anos médios de estudo do corpo de TAEs) e os desfechos
alocativos examinados. Esse achado ndo implica, necessariamente, que a capacidade técnica
seja irrelevante para a formulagdo, aprovacao e execucdo de obras publicas. Antes, sugere que
a medida adotada pode ndo captar com precisdo os atributos mais diretamente relacionados
a gestdo de infraestrutura, tais como a presenca de engenheiros, arquitetos, orcamentistas,
fiscais de contrato e equipes especializadas em planejamento e contrata¢des publicas.

Em conjunto, os resultados da Tabela 4 sugerem que a distribuicdo da quantidade de
obras aprovadas responde de forma mais perceptivel a disponibilidade material das
instituicoes do que os montantes financeiros analisados nos modelos anteriores. Esse
contraste reforca o argumento central do estudo: diferentes dimensdes da alocagao do Novo
PAC parecem obedecer a légicas distintas. Enquanto os volumes financeiros ndo se mostraram
estatisticamente associados as proxies de capacidade institucional selecionadas, a frequéncia
de projetos aprovados apresentou associacdo com a disponibilidade orcamentaria, ainda que
de magnitude modesta.

A luz da literatura de Gomide e Pires (2014), esse resultado sugere que a
implementacdo de politicas de infraestrutura ndo depende apenas da existéncia formal de
recursos, mas de condigdes organizacionais concretas que sustentem a formulagdo, a instrugdo
processual e a execucdo dos empreendimentos. Assim, mais do que demonstrar a auséncia de
relevancia da capacidade estatal, os achados indicam que as dimensGes de capacidade
institucional aqui mobilizadas ndao foram igualmente incorporadas como critério de alocagao
nas diferentes escalas do programa. Desse modo, o paradoxo alocativo identificado neste
estudo reside no fato de que a politica parece reconhecer parcialmente atributos materiais das
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instituicdes quando distribui a frequéncia de obras, mas ndao apresenta o mesmo grau de
aderéncia quando se trata da alocacdo dos grandes montantes financeiros.

5. Conclusoes

Este artigo analisou a relacdao entre a capacidade institucional das universidades
federais brasileiras e a alocagao de recursos e a aprovagao de obras de infraestrutura no
ambito do Novo PAC. Os resultados evidenciaram que os montantes financeiros destinados as
IFES apresentam elevada assimetria e ndo exibem associacdo estatisticamente significativa
com os indicadores de capacidade institucional mobilizados nos modelos estimados. Em
contrapartida, a quantidade de obras aprovadas mostrou associacdao positiva com a
disponibilidade orcamentdria das instituicdes, sugerindo que a frequéncia de projetos
responde, ao menos parcialmente, a escala material e administrativa das universidades.

Em conjunto, os achados sugerem que distintas dimensdes da alocacdo operam
segundo légicas também distintas. Enquanto os volumes financeiros se mostraram pouco
sensiveis as proxies de capacidade institucional selecionadas, a distribuicao da quantidade de
obras revelou maior aderéncia a atributos de porte e disponibilidade de recursos. Essa
evidéncia ndo permite identificar, de forma conclusiva, os critérios substantivos que
orientaram a decisdo alocativa, mas indica que as capacidades institucionais aqui
operacionalizadas ndo se mostraram determinantes estatisticamente detectdveis para
explicar os padrdes observados.

Do ponto de vista analitico e normativo, os resultados reforcam que politicas de
expansdo da infraestrutura universitaria ndo devem ser concebidas apenas em termos de
transferéncia de recursos, mas também de fortalecimento das condi¢des organizacionais
necessarias a sua implementacdo. Em especial, universidades em processo de expansao
tendem a demandar maiores investimentos, e essa ampliagdo deveria ser acompanhada do
reforco dos quadros técnico-administrativos, do apoio institucional a elaborac¢do de projetos
e, quando cabivel, da disponibilizacdo de solug¢bes padronizadas por instancias centrais da
Unido. Sem esse acoplamento entre financiamento e capacidade de implementacdo, amplia-
se 0 risco de producdo de assimetrias de execucdo e de dificuldades posteriores na
materializacao dos investimentos.

Entre as limitagdes do estudo, destacam-se, em primeiro lugar, o recorte transversal,
gue restringe a identificacdo de dinamicas temporais e a formulacdo de inferéncias causais
mais robustas. Em segundo lugar, a analise concentra-se na etapa de aprovacdo e alocacdo de
obras e recursos no ambito do Novo PAC, sem acompanhar longitudinalmente o percurso
posterior dos empreendimentos, como a conversdo em repasses efetivos, a execucao fisica e
financeira e a eventual conclusdo das obras. Soma-se a isso o uso de proxies indiretas para
mensurar capacidade institucional, especialmente no caso da capacidade técnico-
administrativa, aqui operacionalizada de forma agregada para o conjunto dos TAEs, o que
pode ndo refletir com precisdo as competéncias diretamente vinculadas as areas de
engenharia, planejamento, licitacdes, contratos e fiscalizacdo de obras. Ademais, a elevada
assimetria das varidveis financeiras e a possivel influéncia de casos extremos recomendam

Realizagao: 15

P PG 2ipb

Programa de Pés-Gradusgic sm Administragic INSTITUTO POUITECHICO Escola Su
UFE.- victta Redondn DE BRAGANCA Adminis




Artigo Cientifico

62 Semindrio dos PPGs
Profissionais em Administracao

27 e 28 de maio de 2026

Evento on-line

cautela adicional na interpretacao dos coeficientes estimados. Pesquisas futuras podem
avancar mediante testes de robustez, modelagens alternativas e articulacdo entre estratégias
guantitativas e qualitativas, sobretudo por meio do acompanhamento da trajetdria dos
empreendimentos aprovados e da construcdo de indicadores mais precisos da capacidade
técnico-operacional das instituicdes.
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