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RESUMO

ANALISE DOS MODELOS DE TOMADA DE DECISOES B
ORCAMENTARIAS EM UM INSTITUTO FEDERAL DE EDUCACAO

AUTOR: Maicon Goulart Morales
ORIENTADOR: José Alexandre Magrini Pigatto, Dr.

Esta dissertacdo destaca as evidéncias empiricas que impactam a execuc¢do do orcamento em
um Instituto Federal de Educacdo conforme a sua natureza a partir de documentos e da
percepcdo dos gestores em educacao, a luz dos modelos organizacionais. Os mecanismos de
governanca orcamentaria desdobram-se entre os polos politico e social com anomalias e falhas
contratuais proprios, em que a decisao € melhor explicada por um modelo politico de gestdo do
gasto. A pesquisa utiliza anélise de dados secundarios da execucdo orcamentaria, de normas,
atas e de outras fontes observadas da tomada de decisdes e de percepc¢des colhidas em diferentes
niveis de gestdo. A andlise de fatores comuns dos mecanismos e processos da execucao
orgamentaria evidencia duas dimensdes que compartilham semelhante poder de explicacdo do
fendbmeno e que se complementam quanto ao modelo organizacional politico que é
preponderante. Os aspectos de decisdo do modelo organizacional encontrado resultam em
planos de acdo que ndo se concretizam, gastos realizados de maneira apressada ao final dos
exercicios e adiamento de despesas.

Palavras-chaves: Governanca. Instituicdes Orcamentéarias. Descentralizagdo






ABSTRACT

ANALYSIS OF BUDGETARY DECISION-MAKING MODELS IN A
FEDERAL EDUCATION INSTITUTE

AUTHOR: Maicon Goulart Morales
ADVISOR: José Alexandre Magrini Pigatto

This dissertation analyzes the empirical evidence that impacts the budget execution in a Federal
Education Institute according to their nature, based on documentary evidence and the
perception of education managers, from organizational models. The budgetary governance
mechanisms unfold within a theoretical gap between the political and the social pole with their
own anomalies and contractual failures, where the decision is best explained by a political
model of expenditure management. The research uses secondary data analysis of budget
execution, norms, minutes and other observed sources of decision making and perceptions
collected at different levels of management. The analysis of common factors of the budget
execution mechanisms and processes shows two dimensions that share similar explanatory
power of the phenomenon and that complement each other in terms of the predominant political
organizational model. The decision aspects of the organizational model found result in action
plans that are not confirmed, expenses incurred in a hurry to that of the final years and
postponement of expenses.

Keywords: Governance. Budgetary Institutions. Decentralization.
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1 INTRODUCAO

Durante algum tempo a ideia do or¢camento publico ficou limitada a uma visao contabil,
ou seja, na regulagdo de receitas e despesas, progredindo posteriormente para um modelo de
programacdo do governo. Recentemente, a lei brasileira de Responsabilidade Fiscal e a
imposicdo constitucional de eficiéncia dos gastos publicos introduziram no orgcamento um
paradigma orientador de reformas. Esse movimento fundamenta-se no modelo da administracao
publica gerencial que enfatiza a orientacdo a resultados e accountability. Paradoxalmente, no
entanto, o orcamento publico é a arena de disputas politicas, de manobras fiscais e de pouca
eficiéncia pratica (FERREIRA; OLIVEIRA, 2017).

N&o obstante os avangos promovidos pela Constituicdo Federal de 1988 e Lei de
Responsabilidade Fiscal, ha que se reconhecer que 0 processo de execucdo orgamentaria
brasileiro ainda exige aperfeicoamentos e precisa evoluir para alcancar o objetivo de
concretizacdo de direitos fundamentais. Caminha-se, atualmente, para uma impugnacéo da lei
orgamentaria via controle de constitucionalidade, o que significa que ndo se concebe mais a sua
utilizacdo para fins outros que ndo sejam o dever de cumprimento do Estado frente as
necessidades publicas (FERREIRA; OLIVEIRA, 2017). Em semelhante medida, o
financiamento da Rede Federal de Educacdo Profissional e Tecnoldgica tem sido tema de
intensas negociacdes no Poder Executivo e tem despertado interesse entre aqueles que
defendem o direito universal a educacéo técnica e profissionalizante, gratuita e de qualidade.
Completada uma década de criacé@o dos Institutos Federais (IFs), os recursos alocados ainda sao
considerados insuficientes para garantir sua completa implantagcdo e manter as a¢oes de ensino,
pesquisa e extensao.

A Emenda Constitucional n°® 95 de 2016, que fixou o teto de gastos para as despesas
primarias do governo federal, reduziu gradualmente o volume de recursos por matricula que se
destinam as despesas correntes e de capital nos IFs. Nesse contexto, aumenta a relevancia de se
discutir aspectos do processo de manejo orcamentario que possam influenciar a gestdo dos
recursos disponiveis, com destaque para gastos executados de maneira apressada no final do
exercicio financeiro, bem como sua flexibilizacdo pela crescente inscricdo em restos a pagar
com adiamento de despesas. A andlise das praticas de execucdo orcamentaria em um IF no

periodo entre 2010 e 2019 pretende ilustrar os aspectos mais criticos desse processo.
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1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

As informacdes de desempenho dos IFs sdo consolidadas no Relatério Anual de Gestédo
da Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica (Setec/MEC) por meio de indicadores e
modelagens matematicas historicamente propostas pelo Acérddo n® 2.267/2005 — Plenério do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), inicialmente concebido com a finalidade de avaliar o
cumprimento dos objetivos do Programa de Expanséo da Educacdo Profissional (PROEP). A
prépria Setec/MEC tem alertado quanto a vigéncia de indicadores de desempenho instituidos
em 2005 pelo TCU, defasados quanto as atuais necessidades de cumprimento das
determinagdes expressas na Lei de Criagéo dos Institutos Federais em 2008, ameagando, assim,
a simetria das informac6es prestadas pelos Institutos e pelo Ministério da Educacédo (MEC) em
condigdes de proporcionar a sociedade o eficaz acompanhamento do desenvolvimento da Rede
Federal (RELATORIO ANUAL DE ANALISE DO INDICADORES DE GESTAO..., 2018).
O caso ganha importancia no Brasil tendo em vista as limitadas margens de manobra do pais
na busca de uma politica fiscal favoravel ao crescimento. No diagnostico do Banco Mundial e
do Fundo Monetério Internacional (FMI), a politica fiscal brasileira “estaria restrita a melhorias
alocativas ou de eficiéncia das despesas” (PARISI et al., 2011, p. 418).

Esta dissertacdo apresenta evidéncias empiricas sobre disfuncdes orcamentarias e
analisa 0 modelo organizacional empregado na tomada de decisdo. O estudo é conduzido no
ambito de um Instituto Federal de Educacdo. Para tanto, serd utilizada uma abordagem
metodologica mista combinando andlise quantitativa de dados orgcamentarios correspondente a
um periodo de dez anos, bem como, a analise de conteido documental e questiondrio com
tomadores de decisdo do processo de execugdo or¢amentaria.

No contexto, a problematica que se investiga ¢ “quais as evidéncias empiricas das
disfuncdes orcamentéarias se destacam no modelo organizacional empregado na tomada
de decisdo em um Instituto Federal de Educacéo, no periodo de 2010 a 2019? .

A proposta da pesquisa parte do pressuposto de que parte da acumulacdo de gastos
decorra pela acdo gerencial com objetivo de maximizar a execucdo orcamentaria dos créditos
autorizados e, em menor grau, formar reservas or¢amentarias ou “or¢amento paralelo dos restos
a pagar” (AQUINO; AZEVEDO, 2017). Se tal premissa se comprova verdadeira, pode haver
repercussao negativa nos resultados da descentralizacdo dos recursos publicos da educacdo,
com disfuncionalidade de gastos e reflexos na consecugdo dos programas de governo,

endividamento, (des)equilibrio fiscal, transparéncia e (des)credibilidade do orgamento publico.
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1.2 OBJETIVO GERAL

O objetivo geral é realcar as evidéncias empiricas que impactam o orgamento com
execucdo disfuncional de gastos em um Instituto Federal de Educacdo, no periodo de 2010 a
2019, conforme o modelo organizacional empregado na tomada de decisdo e com base em

evidéncias documentais e de percepgéo dos gestores.

1.2.1 Objetivos especificos

Com base no objetivo geral, foram delineados os seguintes objetivos especificos:

a) verificar evidéncias empiricas de comportamento disfuncional na execucdo do
orcamento em um IF;

b) identificar elementos e fatores latentes dos mecanismos e processos do planejamento
e execucdo orcamentaria que se inter-relacionam com o modelo organizacional do
Instituto;

c) discutir o modelo organizacional e os fatores latentes indutores do comportamento

disfuncional na execucdo do orcamento em um IF.

1.3 JUSTIFICATIVA

Em tempos de escassez dos recursos publicos e de ameaca a legitimidade dos seus
instrumentos de controle, as organizagdes publicas encontram-se sob crescente pressdo por
eficiéncia e sustentabilidade na aplicacdo dos recursos disponiveis, na qual identifica-se a
principal justificativa do presente estudo. Soma-se ainda, de maneira estimulante a presente
proposta, a caréncia de pesquisas empiricas acerca do processo de tomada de decisdo na
Administracdo Educacional brasileira e, em especial, nos Institutos Federais. Atualmente, 25%
das Unidades Orcamentarias do Ministério da Educacdo sdo compostas por Institutos Federais
de Educacdo (BRASIL, 2020b).

Os dados mais recentes publicados relatam uma reducdo de 5,71% na quantidade de

candidatos e 9,59% na quantidade de vagas de 2017 para 2018 na Rede Federal®. Segundo a

A Rede Federal administrativamente vinculada a Setec/MEC & composta pelos Institutos Federais, Centros
Federais de Educacdo Tecnologica (CEFETs) e Colégio Pedro Il. A Rede Federal também é, em parte,
administrativamente vinculada a Secretaria de Educacdo Superior (Sesu/MEC), no caso da Universidade
Tecnologica Federal do Parand (UTFPR) e Escolas Técnicas vinculadas as Universidades Federais.
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Secretaria da Rede Federal, um dos principais motivadores da queda acentuada da quantidade
de vagas é a reducdo dos recursos extraordinarios que fomentavam programas educacionais
associados, como Programa Escola Técnica Aberta do Brasil (e-Tec) e Universidade Aberta do
Brasil (UAB).

Os gastos totais dos IFs em 2019 somam quase R$ 16 bilhdes distribuidos entre pessoal,

investimentos e outros custeios, conforme Grafico 1.

Gréfico 1 — Gastos totais dos Institutos Federais no ano de 2019
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Fonte: (BRASIL, 2021b).

Em 2018, os gastos com pessoal na Rede Federal Setec/MEC cresceram 18,57%?2, sendo
correto projetar maiores elevacdes em virtude da progressdo funcional e por qualificacéo,
prevista na carreira de parte expressiva dos servidores, e do orcamento total da Rede Federal,
que ndo cresce no mesmo ritmo (RELATORIO ANUAL DE ANALISE DO INDICADORES
DE GESTAO..., 2018). Segundo o relatdrio, o fato compromete a sustentabilidade financeira
das instituicdes. SO nos IFs, os dados mais recentes mostram que 0s gastos com pessoal
cresceram 14,59% em 2019 (BRASIL, 2021b).

No IF analisado no presente estudo, se observa uma evolucdo desproporcional no

orgamento consignado, tal como ocorre nos dados consolidados da Rede Federal. Enquanto as

Em 2018, 90,53% dos gastos totais da Rede Federal vinculada & Setec/MEC decorreram dos IFs (BRASIL,
2021h).
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dotagBes orcamentarias de despesas com pessoal e encargos cresceram 37% entre 2016 e 2018,
as despesas discricionarias do grupo 3 — outras despesas correntes, conhecidas como despesas
de custeio, perceberam um aumento inferior a 3%, e as despesas do grupo 4 — investimentos,

sofreram uma queda de 50% na distribuic&o de recursos no mesmo periodo (Gréfico 2).

Gréfico 2 - Dotacéo atualizada no caso estudado por Grupo de Despesa — 2016-2018
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Fonte: dados da pesquisa.
Nota. Valores em R$ milhdes.

As despesas obrigatorias, com pessoal e encargos, correspondem aos gastos com
pagamento de pessoal ativo, aposentados, pensionistas, contratacdo por tempo determinado,
sentencas judiciais e obrigacdes patronais, como a contribuicdo para o regime de previdéncia
dos servidores. As despesas discricionarias de aplicacdo com recurso disponivel sdo aquelas
consideradas outras despesas correntes e de investimentos. As outras despesas correntes séo as
despesas necessarias a manutencdo organizacional, como material de consumo e de laboratorio,
servicos terceirizados, capacitacdo dos servidores e assisténcia aos educandos, além dos
auxilios aos servidores, como transporte, alimentacdo, pré-escolar e funeral, assisténcia médica
e ajuda de custo. As despesas de investimentos correspondem aos recursos aplicados no
patrimdnio permanente, tais como obras, instalacbes e aquisicdo de bens mdveis, acervo
bibliografico, instrumentos de laboratério, desenvolvimento de sistemas de tecnologia da

informacdo (T1), entre outros.
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A relacdo de inscritos por vagas (RIV) do caso em analise esta entre os piores indices
de desempenho da Rede Federal, agravado significativamente nos Gltimos anos. Os gastos
correntes por matricula® sdo historicamente acima da média da Rede Federal e os gastos com
investimentos (GCI) sdo abaixo da média nos Ultimos anos. Isso implica dizer que, em termos
de desempenho, o IF em estudo estd em nivel crescente de custos de manutencdo e reduzidos
niveis de ampliacdo e investimentos, o que pode explicar, em parte, o desinteresse social
representado pelos indices RIV criticos.

Os dados refletem o efeito da aplicacdo do teto de gastos instituido pelo Novo Regime
Fiscal e se alinham a justificativa deste estudo. Quando aumentam os gastos com despesas
obrigatorias, tal como pessoal e encargos, necessariamente 0s recursos disponiveis ao gestor
diminuem e mais critica torna-se a tomada de decisdo, muitas vezes, com enxugamento da
oferta de vagas. Além disso, os IFs estdo sujeitos aos efeitos da rigidez orcamentaria do
Orcamento-Geral da Unido, que implica o alto percentual reservado para o pagamento de
despesas obrigatorias. Pelos dados apresentados (Grafico 1), € possivel observar que quase 84%
da dotacdo orcamentaria de 2019 se concretizou em despesas obrigatorias nos IFs, restando
apenas 16% para despesas discricionarias; menos de 4% para investimentos. Uma iniciativa
emergente para a sustentabilidade financeira e questdo de destaque do relatério de desempenho
da Rede Federal é a preocupacdo das Instituicbes em se aproximar do Poder Legislativo,
buscando ampliar a captacao de recursos para além daqueles estabelecidos na Lei Orcamentaria
Anual (LOA), por meio da destinacio de Emendas Parlamentares (RELATORIO ANUAL DE
ANALISE DO INDICADORES DE GESTAO..., 2018, p. 39).

Notadamente, a gestdo orcamentaria é um fator critico na atual realidade dos IFs e 0
estudo sobre a maneira como 0s recursos discricionarios sdo geridos e descentralizados dentro
de uma unidade educacional torna-se relevante nesse cenario. Poucos estudos do or¢camento
publico no Brasil abordam as disfuncionalidades orcamentarias que possam estar presentes
nesse processo, e suas causas permanecem empiricamente sub-investigadas.

Para além do debate académico, a tematica reveste-se de importancia singular,
sobretudo, pela possibilidade de melhoria na gestdo de recursos no tipo de organizagdo

pesquisada e pelos sensiveis impactos na sociedade.

1.4 OS INSTITUTOS FEDERAIS DE EDUCACAO, CIENCIA E TECNOLOGIA

3Gastos correntes do Relatério de Analise dos Indicadores da Setec/MEC considera o gasto total liquidado da
instituicdo, deduzindo investimentos, precatorios, inativos, pensionistas e acdes 20RW e 8252, que se refere a
concessdo de bolsas e educacgdo a distancia, respectivamente.
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Os 38 Institutos Federais compdem uma rede de instituicdes publicas de educacdo
superior, béasica e profissional, pluricurricular, multicampi, com administracdo descentralizada
e regidos pela Lei n° 11.892, de 29 de dezembro de 2008, também conhecida como a Lei de
Criacdo dos Institutos Federais, que originou as autarquias a partir da transformacgédo e
integracao dos antigos Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica (CEFETS) e escolas técnicas
e agrotécnicas federais. Embora legalmente equiparados as universidades federais para efeito
da incidéncia de disposicOes que regem a regulacdo, avaliagdo e supervisdo das instituicoes
educacionais, os IFs sdo formalmente diferenciados das caracteristicas organizacionais das
universidades e demais estabelecimentos educacionais existentes no pais, “inclusive de outras
organizacdes escolares existentes em paises dos continentes Americano e Europeu, regides de
forte vinculagdo académica e de intercambio educacional com o Brasil” (FERNANDES, 2016,
p. 348 e 349).

Segundo Fernandes (2016, p. 349), aimagem do IF

Assume a forma de uma rede e/ou conjunto de campi com autonomia de administracdo
partilhada com a reitoria, contexto organizacional apoiado em estruturas hibridas,
integrado por principios estratégicos, funcdo social e objetivos institucionais,
varidveis de equilibrio e regulacdo entre os ambientes internos e externos. Assim,
constitui-se numa identidade diferenciada relativamente as outras instituicGes
educacionais do pais, com caracteristicas complexas e de ambiguidade, em virtude da
atuacdo nos diversos niveis da educacgéo nacional com articulagcdo do ensino com a
pesquisa e extensdo, bem como da organiza¢do multicampi que, no entendimento de
Pacheco (2012, p. 11), significa colocar os Institutos Federais “em contato direto com
as demandas locais, sejam elas de ordem econdmica ou social. A afirmagéao dessa rede
nos espagos territoriais permitird que o conhecimento nela desenvolvido se volte as
reais necessidades que emergem desses contextos”.

Assim, a configuracdo estrutural do IF pode ser representada graficamente pela Figura

Cada IF € autorizado a funcionar em determinada Unidade da Federacdo por meio de
campi, também chamados de Unidades Gestoras (UGs), sediados em determinada cidade e
regidos por diversos instrumentos normativos proprios e da reitoria, tais como estatuto,

regimentos, resolucdes e atos administrativos.
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Figura 1 — Representacdo grafica da configuracéo estrutural do Instituto Federal

%ﬁ Reitoria @ Campus

Fonte: (FERNANDES, 2016, p. 349).

1.5 ESTRUTURA DO TRABALHO

Este trabalho esta dividido em cinco capitulos, seguidos das referéncias bibliogréaficas,
sendo o primeiro a introducdo, na qual é exposta a contextualizacdo do tema em estudo, 0
problema de pesquisa, 0s objetivos, a justificativa e relevancia académica da pesquisa, a visao
geral dos IFs e da unidade de anélise.

A seqguir, o segundo capitulo apresenta a fundamentacéo tedrica que oferece suporte ao
problema investigado, na qual se discute as instituicdes orcamentarias, o controle gerencial,
representacdes tedricas do IF, o problema da agéncia e a governanca, assim como as
disfuncionalidades nos arranjos or¢camentarios. No terceiro capitulo sdo descritos os principais
caminhos metodologicos percorridos para atingir 0s objetivos propostos, além da populacao
estudada e a forma como os dados serdo coletados e analisados.

No quarto capitulo sdo apresentados os resultados do estudo. Sdo descritas a estrutura
de governanca nos diferentes niveis de comando, a analise da acumulacéo e adiamento de gastos
e a escala dos modelos organizacionais e mecanismos da execucdo or¢camentaria em um IF.

Por fim, o ultimo capitulo tece as conclus6es do estudo.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 INSTITUICOES ORCAMENTARIAS

Instituicdes orcamentarias podem ser definidas como a colecdo de regras e principios
formais e informais que governam o processo de elaboracdo e execucdo do or¢camento dentro
do Executivo e do Legislativo (BITTENCOURT, 2015). A Administracdo Publica opera com
regras e principios formais que regem o processo or¢camentario, conhecidas como instituicdes
orcamentarias (SHAH, 2007). Pode-se dizer que os valores e regras mais estaveis, tais como 0s
principios, constituem a primeira camada institucional. Por sua vez, uma segunda camada de
instituicbes, mais maleavel, é composta pelas regras fiscais — restrigdes substanciais nos gastos
publicos, tributacdo, déficit e divida; e pelas regras do processo orcamentario — aspectos
procedimentais do orcamento publico, competéncias dos atores e procedimentos do ciclo
orcamentario (preparacdo, execucdo e controle).

As regras e principios or¢camentarios s&0 0s componentes centrais do gerenciamento
financeiro das organizagGes do setor puablico. Em outras palavras, o or¢camento anual € a
ferramenta central das atividades de planejamento, coordenacdo, organizacao e controle das
atividades e, por conta desse leque de dimensbes, com frequéncia, torna-se alvo de
controvérsias (HENLEY et al., 1992).

No ambito dos IFs, que sdo autarquias da Unido, o recebimento de dotacGes globais
revela que os seus 0rgdos internos executivos e legislativos institucionalizam suas regras e
procedimentos orcamentarios de maneira autbnoma nos limites das normas gerais de direito

financeiro.

2.1.1 Orgcamento publico

O orcamento publico é considerado um dos principais instrumentos de planejamento
das acdes de governo e de controle das contas publicas (AUGUSTINHO; OLIVEIRA; LIMA,
2013). Como instrumento de cidadania abrangido pelo Estado Democratico de Direito, exige
acOes planejadas e requer responsaveis na aplicacdo dos recursos publicos. Por esses motivos,
exerce forte pressdo sobre 0s governantes na conciliacdo entre as necessidades coletivas e a
capacidade do governo em supri-las (BALEEIRO, 1972; DEODATO, 1965; JOHNSON, 1977,
SILVA, 1973, LEE; PAYSANT, 1999; MOOJEN, 1959 apud SANTOS; ALVES, 2011, p.
182).
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Por meio do orcamento, o Poder Publico especifica a origem dos recursos a serem
obtidos e a natureza das aplicacOes a serem realizadas em montantes estimados para o periodo
de um ano civil para, assim, atender aos planos e programas de trabalho desenvolvidos pela
Administracdo Publica e oferecer continuidade e melhoria dos servicos prestados a sociedade.
A sociedade, portanto, tem o direito de saber onde e como a Administracdo Publica esta
aplicando os recursos por ela investidos que, por sua vez, utiliza a contabilidade publica como
meio de evidenciacdo, balizada por principios orcamentarios.

Os principios orcamentarios sdo convencionados tanto por normas constitucionais e
infraconstitucionais, quanto pela doutrina, e visam estabelecer regras basicas, a fim de conferir
racionalidade, eficiéncia e transparéncia aos processos de elaboracdo, execugéo e controle do
orcamento publico (BRASIL, 2021a). Dois principios estdo no centro das discussdes
académicas sobre o ciclo orcamentario brasileiro e que, somados as definicbes normativas,
representam a regulacéo fiscal do pais: equilibrio e anualidade.

No principio do equilibrio, governos devem empregar recursos a medida que séo
sustentados pelas receitas. Nesse sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) inovou ao
instituir medidas de contingenciamento para recuperar o equilibrio fiscal.

Pelo principio da anualidade, a despesa publica deve ocorrer durante um periodo
definido de tempo que, no Brasil, corresponde ao exercicio de 12 meses do ano civil. A rigidez
no principio da anualidade pode ser reduzida por mecanismos de carregamento de créditos e
déficit, sendo o mecanismo de restos a pagar o principal deles (AQUINO; AZEVEDO, 2017).

Para que 0s recursos previstos sejam empregados durante o periodo de 12 meses
(principio da anualidade) a medida que sdo sustentados pelas receitas (principio do equilibrio)

0 gestor publico deve planejar a execucao orcamentaria.

2.1.2 Processo orcamentario

O orcamento se insere no processo de controle de organizac6es que se desdobra dentro
de cinco acdes (ATKINSON et al., 2011):
a) planejar, ou seja, desenvolver objetivos;
b) executar: implementar um plano;
c) monitorar, que é mensurar o nivel de desempenho do plano;
d) avaliar, que consiste em comparar o nivel de desempenho e apurar variancias,
decidindo sobre acdes corretivas e;

e) corrigir.
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No entanto, o setor publico ndo empresarial se diferencia do setor privado porque o seu
ciclo de planejamento e controle esta inserido no processo orcamentério que é amplamente
aceito dentro de quatro fases formais: planejamento, aprovacéo, execucdo e controle. O setor
privado utiliza o processo orgamentario num contexto gerencial para que gestores das unidades
descentralizadas se encaixem em um sistema central de planejamento e controle. Nessas
organizacgdes, 0 orcamento é compreendido como um plano quantitativo e financeiro para aferir
se suas metas foram alcancadas (ATKINSON et al., 2011). Por outro lado, no setor publico o
ciclo ou processo orcamentario pode ser definido como um processo continuo, dindmico e
flexivel. Através dele, se elabora, discute, aprova, executa, controla e avalia os programas e
acOes de governo, nos aspectos fisico e financeiro, voltados ao atendimento das necessidades
sociais (TEIXEIRA, 2014). A Figura 2 ilustra as etapas sob as quais se desenvolve o ciclo

orcamentario no setor publico.

Figura 2 — Etapas do ciclo orgamentario no setor publico
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Fonte: Teixeira (2014, p. 18).
Nota. PPA = Plano Plurianual; LDO = Lei de Diretrizes Orgcamentérias; LOA = Lei Orgcamentaria Anual.

Por sua vez, o orcamento € lei no governo. No caso do governo federal brasileiro, o
poder executivo prepara a proposta e encaminha ao poder legislativo. A proposta é apreciada e
aprovada podendo sofrer alteracfes. Esta etapa, em geral, ocorre num periodo que antecede o
exercicio financeiro do orcamento. Na sequéncia, 0s 6rgdos publicos executam a arrecadacao
das receitas e 0 gasto de acordo com o orcamento ao longo do exercicio financeiro. Durante e

apos esse periodo verificam-se a regularidade e fidelidade do seu cumprimento com a
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participagdo do Legislativo e de 6rgdos de controle dedicados a auxilia-lo nessa tarefa
(BITTENCOURT, 2015). Entretanto, a prescricdo legal por meio de metas por unidades
administrativas em um orcamento da dimensdo do governo federal é invidvel. Por isso, na
medida em que a Lei ndo prescreve metas e recursos financeiros para instancias administrativas
nas camadas hierarquicas inferiores, 0 processo orcamentario torna-se mais gerencial e menos
prescritivo, do ponto de vista legal.

Nesse sentido, 0 orgamento discricionario de um IF recebe, por meio de documentos
regimentares, delegacGes de iniciativa de formulag&o, discussdo e aprovacéo a varias instancias.
A iniciativa do processo orcamentério, no todo ou em parte, pode ocorrer de cima para baixo
ou, no sentido inverso, de baixo para cima (ANTHONY; GOVINDARAJAN, 2008). Nao ha
prescricdo uniforme para o processo ou ciclo orcamentario dos IFs devido ao carater da sua
autogestdo. Assim sendo, 0 processo orcamentario assume carater gerencial, ndo sendo
comparavel ao processo a que se submetem as entidades politico-administrativas.

A analise de dados financeiros do presente estudo tem como foco os resultados da etapa
de execucdo orcamentaria que, por sua vez, se insere no ciclo orcamentario entre subetapas
continuas e dinamicas, que concorrem entre si ao longo do exercicio (Figura 3).

Figura 3 — Subetapas do ciclo orcamentario

Planejamento ou pré- Execucio
empenho ¢

— Fixacdo da despesa — Empenho

|| Descentralizagdo dos ] Liquidacio
créditos q ¢

Programacio
— g . ; . L Pagamento
orcamentaria e financeira

| Licitagao e contratacdo

Fonte: elaborada pelo autor.
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De acordo com o Portal da Transparéncia (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO,
2020), a fixacdo da despesa corresponde a despesa anual proposta pelo Executivo e aprovada
pelo Legislativo por meio da Lei Orgamentaria Anual. A descentralizacéo dos créditos equivale
ao registro no Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) da despesa aprovada aos
niveis dos 6rgdos executores, que obedecerdo certos limites de empenho e pagamento impostos
pela programagdo orcamentdria e financeira divulgada por meio de Decretos de
Contingenciamento. Licitacdo é o processo por meio do qual a Administracdo Publica compra
e contrata obras e servigos, selecionando a proposta mais vantajosa, garantindo igualdade de
condi¢des a todos que queiram contratar com o Poder Publico e promovendo, assim, 0
desenvolvimento nacional sustentavel. Ja o contrato é o ajuste entre 6rgdos ou entidades da
Administracdo Publica e particulares para a formacdo de vinculo e a fixacdo de obrigacoes
reciprocas. Finalmente, para que se possa realizar as despesas, precisam ser cumpridos os trés

estagios presentes na Lei n® 4.320/64: empenho, liquidagéo e pagamento.

O empenho ¢ a etapa em que 0 governo reserva o dinheiro que sera pago quando o
bem for entregue ou o servico concluido. 1sso ajuda 0 governo a organizar os gastos
pelas diferentes areas do governo, evitando que se gaste mais do que foi planejado. Ja
a liquidacéo é quando se verifica que o governo recebeu aquilo que comprou. Ou seja,
quando se confere que o bem foi entregue corretamente ou que a etapa da obra foi
concluida como acordado. Por fim, se estiver tudo certo com as fases anteriores, o
governo pode fazer o pagamento, repassando o valor ao vendedor ou prestador de
servigo contratado. (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2020).

2.2 CONTROLE GERENCIAL

Entre os mais diversos aspectos que caracterizam o orcamento publico, podemos
destacar os aspectos politicos e econdmicos. A técnica orcamentaria publica atual é
predominantemente politica. Nesse cenario, as unidades governamentais aproveitam a auséncia
de uma teoria racional da alocacdo de gasto para submeter suas propostas a um intenso processo
politico capaz de reduzir ou aumentar os valores das iniciativas de gasto, bem como criar outras,
ao longo da execucdo orcamentaria. Por outro lado, o orcamento publico se reveste de grande
importancia como mecanismo da politica fiscal do governo, com vistas a estabilizar ou ampliar
o0 nivel de atividade da economia (MORGADO, 2011).

O planejamento é a primeira etapa do gerenciamento das organizac¢des. Ainda que ndo

existam definigdes unicas para os termos ‘“controle” e “gerencial”, a literatura administrativa
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associa o controle gerencial a preocupacdo em relagdo a resultados que sdo obtidos por meio da
acdo humana (HOFSTEDE, 1981). A acdo humana, por sua vez, pressupbe a tomada de
decisdes dentro de um ciclo gerencial de planejamento, de execucéo e de controle de resultados.

Seguindo essa logica, o ciclo de gestdo inicia no planejamento que, por sua vez, deve:

a) caracterizar a necessidade de decisdo ou definir o problema;

b) formular o objetivo e as alternativas de acéo;

c) providenciar as informagdes relevantes referentes as essas alternativas para que
sejam avaliadas e classificadas conforme sua contribui¢do para com o objetivo (em
termos financeiros, se possivel) e, por fim;

d) escolher a melhor alternativa (GUERREIRO, 1989; HENLEY et al., 1992).

Tais premissas, evidenciam uma contratualizacdo da acdo administrativa em torno de
objetivos claros, ou seja, de resultados. No entanto, o planejamento pode conduzir a tomada de
decisdes incompletas do ponto de vista de uma relacdo agente-principal por conta da sua
extensdo e ponto de vista, ainda que se atendam, no todo ou em parte, as premissas acima.
Deste modo, o trabalho dos gestores pode ndo ser monitorado de modo constante e detalhado
porque ndo existem os meios suficientes para tanto. Além disso, esses gestores geralmente
detém mais informacdes e conhecimento técnico do que os seus supervisores (DELEON, 2010).
Tais observacdes indicam que 0s processos decisorios ocorrem sob diferentes modos de
governanga. As técnicas convencionais de controle gerencial empregadas no setor privado com
frequéncia falham no setor publico porque ndo séo levadas em conta caracteristicas distintas
nos diversos niveis da administracdo e as diferentes atividades desempenhadas nessas
organizagbes (HENLEY et al., 1992). As plataformas decisorias organizacionais no setor
publico podem se estruturar sob modelos colegiados, politicos, burocraticos ou mesmo,
anarquicos, ou, o que é mais factivel, em um arranjo que misture um pouco de cada uma dessas
perspectivas (KELM et al., 2017). Essa estrutura analitica tedrica tem sido empregada em
pesquisas sobre tomada de decisGes e accountability dividindo-se em quatro dimensdes nas
organizacOes em geral (DELEON, 2010) e, particularmente nas educacionais (ELLSTRON,
2007; FERNANDES, 2016), tais sejam as dimens6es: racional, politica, de sistema social e
anarquica (Figura 4). Por tras desses rotulos repousam suposicées vinculadas a realidade das
organizacdes por meio de descricdes e de caracterizacbes que envolvem o processo decisorio
bem como o planejamento e, dentro deste, 0 orcamento.

O modelo racional das organizages educacionais pressupde que estas possam ser
atreladas a um conjunto de objetivos ou de preferéncias. Essa concepcdo implica numa viséo

programatica porque as organizagdes sdo vistas como instrumentos para o alcance de objetivos
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de um ator dominante ou de uma coalizdo destes. A accountability relaciona-se a regras e a
procedimentos (DELEON, 2010). Assim sendo, a acdo organizacional torna-se um resultado.
Portanto, nesse modelo organizacional os papéis e atribui¢fes sdo claros, bem como, 0s seus
objetivos.

Por sua vez, a interpretacdo da organizagdo educacional como modelo de sistema social
considera 0s processos organizacionais como respostas adaptativas espontaneas a problemas
internos e externos, ao invés de agbes intencionais previamente estipuladas (ELLSTRON,
2007). Os objetivos nesse modelo sdo claros, mas os meios para sua realizagdo ndo o séo
(DELEON, 2010). Esse arranjo organizacional enfatiza as propriedades emergentes e nao
planejadas que caracterizam uma organizacdo um tanto quanto informal (ELLSTRON, 2007).
Portanto, tal plataforma organizacional depende ao mesmo tempo da integracdo e da
independéncia entre seus elementos sistémicos. A integracdo é assumida a partir do ponto de
vista socio-psicoldgico e implica em regras, normas e um sistema cultural de valores, crengas
e ideologia que se denomina “cultura organizacional” (ELLSTRON, 2007). Desse modo, 0s
atores sdo responsabilizados por resultados ao mesmo tempo em que detém autonomia sobre 0s
meios para atingi-los. Para que isso ocorra, as decisdes sdo obtidas por consenso por meio de
estruturas colegiadas (DELEON, 2010).

Figura 4 — Modelos organizacionais (tipologia)

(a) Obijetivos e preferéncias organizacionais
Claros e compartilhados Obscuros e/ou ndo
(consenso) partilhados (conflito)
Transparentes Modelo raC|on.aI Modelo pO|I'[IC.O
) / claros Palavras chave: verdade: Palav_ras chave: poder,
(b) Tecnologia e pensamento, trabalho orientado. | conflito, forca.
Processos - - —
Oraanizacionais . Modelo de sistema social Modelo anarquico
g Ambiguos / , . i
~ Palavras chave: confianca, Palavras chave: insensatez,
ndo claros . x . ;
aprendizagem, colaboracao. aleatoriedade, jogo.

Fonte: Ellstron (2007, p. 456).

De acordo com Hofstede (1981), se os objetivos organizacionais sao claros, uma série
de técnicas de controle gerencial podem ser utilizadas, como é o caso do modelo organizacional

racional e de sistema social. Porém, pode acontecer que os objetivos sejam claros, mas 0s
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produtos e servi¢os ndo sejam mensuraveis. Nesse caso, o controle torna-se discricionério e,
sob tal sistema, as técnicas de controle gerencial ja ndo podem ser interpretadas de maneira t&o
6bvia.

Dois outros aspectos séo relevantes para a taxonomia de controle gerencial de Hofstede
(1981). Primeiro, no setor publico, os efeitos da intervencéo gerencial podem nédo se tornar
conhecidos, em grande parte, porque ndo hd um mecanismo de precos explicito para valida-los.
Em outras palavras, sem a venda do produto ou servi¢o, qual seria 0 mecanismo para saber se
0 consumidor esta satisfeito? Segundo, nas atividades repetitivas o efeito da sua curva de
aprendizagem torna tais processos mais receptivos e maleaveis ao controle (HOFSTEDE,
1981). A conclusdo é que se a organizacdo tem objetivos claros, produtos e servicos
mensuraveis, mas nao tem repeticdo nos seus processos, tampouco o efeito da intervencao
gerencial € conhecido, o gerenciamento tende a ser mais arte do que ciéncia. Assim, o0 modelo
gerencial torna-se intuitivo. Por sua vez, nas circunstancias em que os objetivos séo claros, 0s
produtos e servicos mensuraveis e 0S processos repetitivos, mas o efeito da intervencéo
gerencial é desconhecido, o comportamento gerencial tende a se orientar pela tentativa e erro.

No entanto, se 0s objetivos organizacionais ndo séo claros, o processo légico de controle
torna-se politico e depende de estruturas de poder e processos de negociacéo por meio dos quais
valores conflitantes sdo confrontados na reparticdo de recursos escassos. Assim, o modelo
politico de organizacbes educacionais decorre da diversidade de interesses e da falta de
consisténcia e de objetivos compartilhados entre os diferentes atores (ELLSTRON, 2007).
Como observa Deleon (2010), as metas sdo ambiguas ou até mesmo contraditérias. Nesse
modelo, as organizacdes sdo entendidas como um sistema de interacdo individual e de
subgrupos que perseguem diferentes interesses, demandas e ideologias por meio do uso do
poder e de outros recursos. Portanto, o grau de éxito de um grupo de atores seria determinado
pelo volume de poder e de recursos que ele é capaz de mobilizar em relacdo aos demais grupos
competidores. A negociacdo e o acordo matuo séo as plataformas de resolucéo de problemas e
de conflitos (ELLSTRON, 2007).

O modelo politico se coaduna com o processo orcamentario de cima para baixo, no qual
a alta administracdo define o orcamento das camadas inferiores da estrutura organizacional. Tal
imposicao de desempenhos, com pouco ou nenhum dialogo, é mais suscetivel a frustracdo dos
planos (ANTHONY; GOVINDARAJAN, 2008). Nesse interim, Hofstede (1981) sugere que 0
modelo politico possa ser utilizado em niveis mais altos da administragdo enquanto que
procedimentos de controle mais racionais, ou mesmo mecanicos, poderiam ser aplicados nos

niveis inferiores da mesma organizacdo (Quadro 1).
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Quadro 1 — Processos e atividades conforme a taxonomia de Hofstede

A Tipo de informagdo / Habitual | Especialista Tentativa e Intuitiva | Discricionaria | Politica
processo erro

B | Nivel de gestéo Operacional Tético Estratégico
Caracteristicas das

C|l ..
atividades

1 | Objetivos claros + + + + +

2 Produtqs ou Servicos + + + +
mensuraveis

3 Efeltos_demtervengao + +
conhecidos

4 | Repetitiva + + +

Fonte: Henley et al. (1992, p. 46).

O modelo anarquico ocorre quando as metas sdo conflitantes e 0os meios para alcanca-
las, incertos. O modelo também ¢ descrito como “lata de lixo” porque os problemas e solugdes
sdo mexidos e remexidos até que se encontram em um processo decisorio e que, entdo, a acdo
organizacional ocorra (DELEON, 2010). As estruturas anarquicas se relacionam com 0s
arranjos organizacionais em rede (FERNANDES, 2016). Essas estruturas podem afetar de
modo diferente duas divisdes intercomunicantes dos 6rgdos educacionais, ou seja, aquelas
responsaveis pelo suporte administrativo e processos nos quais prevalece um arranjo
hierarquico-burocratico (HARDY; FACHIN, 2000) e outra, de responsabilidades académicas,
composta por profissionais ligados as atividades-fim, cujo percurso do processo decisorio
demanda uma analise mais detalhada.

Contudo, a divisao tedrica dos modelos organizacionais de tomada de decisdes conduz
a conclusdo de que é dificil conceber que uma orientacdo estratégica de planejamento possa
ocorrer de modo eficaz sem um minimo de hierarquia ou sob cenarios nos quais ndo estejam
claros os processos, tampouco 0s objetivos organizacionais. Em outras palavras, a racionalidade
burocratica do processo orcamentario desencadeado por um nivel superior pode ndo ser
replicada e aprofundada na medida em que os recursos e decisfes de gastos sao descentralizados
e, principalmente, nas situacdes em que as estruturas tendem a se tornar menos burocraticas.
Desse modo, a tomada de decisdes varia em funcdo da descentralizagdo administrativa e das

atividades desempenhadas.
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Chan (1993) analisou o planejamento de universidades norte-americanas ao longo de
quatro fases, ndo implicando necessariamente que essas organizagOes apresentassem todas
essas etapas evolutivas aqui descritas. Nesse estudo, a fase mais elementar de planejamento
dizia respeito ao processo or¢gamentario anual e se concentrava em questdes téaticas e funcionais
(Gréfico 3).

Gréfico 3 — Evolucédo do planejamento nas Universidades

Eficacia

Fase 1 ‘ Fase2 | Fase 3

Fonte: adaptado de Chan (1993, p. 535).

Na fase inicial do planejamento, as questdes enfrentadas diziam respeito a alocagéo
estatica de recursos em atencdo as metas de curto e médio prazo. Na segunda fase, as
universidades se adaptavam as restricdes impostas pelo ambiente externo com o objetivo de
manter o seu status quo. Nessas duas primeiras fases, o contexto do planejamento é interno a
organizacdo. As estratégias sdo lineares e adaptativas e sdo racionalizadas em relagcdo ao
passado ou ao status quo da organizacdo (CHAN, 1993).

A terceira fase envolve o planejamento plurianual e a alocagéo de recursos com base em
previsdes. Diz respeito ao planejamento estratégico, que é orientado de fora para dentro, e cobre
um periodo entre trés e cinco anos. Essa etapa exige que as universidades interpretem o0s
impactos de forcas externas demograficas, financeiras, politicas e tecnoldgicas sobre seu
proprio futuro (CHAN, 1993). No setor publico, o planejamento de longo prazo em geral é
falho porque, nem sempre, 0s gestores conseguem integrar os dados financeiros com tais planos

(HENLEY et al., 1992). Por fim, a quarta e Ultima fase ndo se relaciona com o objeto deste
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trabalho porque ela ndo diz respeito ao planejamento, mas sim, & gestdo estratégica e cobre
horizontes temporais que excedem o mandato dos gestores universitarios.

A formulacdo de estratégias durante cada fase exige diferentes niveis e tipos de apoio a
decisdo (CHAN, 1993). Neste trabalho, as diversas fases do planejamento que envolvem o
processo de tomada de decisdes or¢camentérias sdo consideradas pois envolvem, justamente, as

questBes de alocacdo de recursos, o que presume algum nivel de institucionalizacéo.

2.3 REPRESENTACOES TEORICAS DO INSTITUTO FEDERAL

Para construcdo de representacdes tedricas que melhor definisse a organizagdo
educacional dos Institutos Federais a partir dos modelos organizacionais definidos e propostos
por Ellstron (2007), Fernandes (2016) interpretou trés diferentes constructos: “Instituto
racional/burocratico”; “Instituto anarquico” e “Instituto debilmente articulado”, cujas principais

definigdes e caracteristicas sdo expostas a segulir.

2.3.1 O “Instituto racional/burocratico”

Sobre o “Instituto racional/burocratico”, além da divisdo de trabalho ser racionalmente

distribuida por meio de uma feicdo hierarquica,

A confrontagdo da estruturacdo dos Institutos Federais com as caracteristicas das
organizacOes burocraticas permite um delineamento de imagem organizacional
permeada de muitas racionalidades, préprias dos sistemas burocraticos (WEBER,
1978), tendo em vista a vocagdo de centralidade administrativa pela existéncia de
principios e caracteristicas de legalidade, com a estrita submissdo normativa a Lei n®
11.892, de 29 de dezembro de 2008, instrumento de concentracdo de objetivos
estratégicos e da politica organizacional, numa concep¢éo de ajustamentos dos meios
para a obtencdo dos fins, além de perspectivas de previsibilidade méxima, de

racionalizacdo de recursos e consecucdo de ampla eficiéncia. (FERNANDES, 2016,

p. 350 e 351).

Contudo, o ordenamento matricial hibrido com articulacdes frageis, observado pelo
autor, sugere outras duas representacdes teoricas para os IFs: o “Instituto anarquico” e o

“Instituto debilmente articulado”.
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2.3.2 O “Instituto anarquico”

peculiares

Sobre o “Instituto andrquico™, o autor identifica Vvarias incertezas e ambiguidades

\

a perspectiva de “anarquias organizadas”, sendo algumas dessas inconsisténcias

decorrentes do proprio marco legal do sistema burocratico caracteristico da organizacéo.

(2016):

Em principio, as caracteristicas da macroestrutura organizacional legalmente definida,
de autonomia administrativa e financeira dos campi, relativamente ao poder central
(reitoria), conduzem, na acdo, a ambiguidades nos processos decisorios em
decorréncia de objetivos ndo partilhados e inconsistentes, especialmente na acdo de
articulacdo da reitoria com os campi, 0s quais, muitas vezes, podem ser levados por
interesses divergentes entre o plano das intencdes e o plano da a¢do. (FERNANDES,
2016, p. 352).

Trés caracteristicas gerais, ou trés tipos de ambiguidade, sdo descritas para “anarquias
organizadas” (LIMA, 2011a, p. 33 apud FERNANDES, 2016, p. 352):

a)

b)

c)

objetivos e preferéncias inconsistentes e insuficientemente definidos e uma
intencionalidade organizacional problematica;

processos e tecnologias pouco claros e pouco compreendidos pelos membros da
organizacéo;

participacéo fluida, do tipo part-time.

Em sintese, sdo as caracteristicas do modelo “Instituto anarquico”, segundo Fernandes

a)
b)

c)

d)

9)

h)

falta de intencionalidade Unica da acdo organizacional;

forma incerta de apropriacdo das decisdes dos 6rgdos colegiados superiores junto a
comunidade;

fragilidade nos sistemas de informacfes e de controle e acompanhamento entre
colegiados e os campi;

percepcOes e acdes inerentes a natureza anarquica,

“infidelidades normativas”;

objetivos sem sentido ou duvidosos;

condicBes de flexibilidade favoraveis a adequacdo do IF aos fatores ambientais
locais;

indefini¢des quanto as linhas de responsabilidade e/ou autoridade;

desconexdes e acoplamentos fluidos na dindmica da organizagé&o.
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2.3.3 O “Instituto debilmente articulado”

Por fim, sobre o “Instituto debilmente articulado”, Fernandes (2016) verifica que, na
concepcao estrutural do IF, a autonomia relativa quanto a conformidade e atuacéao regional dos
campi € integrada por acoplamentos frouxos com a reitoria, embora tal verificacdo de debilidade
possa ser confrontada com articulagdes de carater burocratico, como o Projeto Politico-
Pedagogico (PPP), Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI), quadro de pessoal unificado
e marcos legais de constituicdo e funcionamento do Instituto, numa situacao de planejamento e

consensos na busca por objetivos gerais. O autor corrobora que:

Entre reitoria e os campi, afigura-se uma dindmica de equilibrio controverso,
originando consequentes articulacdes débeis entre a autonomia e o controle, e
interesses e coordenagdo, num contexto onde “o local e a regido sdo olhados como o
espaco de acdo e de desenvolvimento, em torno do qual os consensos e mobiliza¢oes
tém lugar ou séo obstruidos”. (ANTUNES, 2013, p. 104).

2.3.4 A perspectiva do “modo de funcionamento diptico”

A partir das representagdes teoricas, 0 eixo de a¢ao nos IFs foi projetado através de uma
perspectiva chamada de “modo de funcionamento diptico” (Figura 5) na qual as acOes
frequentemente ocorrem entre 0s dois extremos teoricos: burocracia racional e anarquia
organizada, com débeis (frouxas) articulacdes entre os diferentes niveis.

O autor considera que, entre os extremos tedricos da “teoria do diptico” adaptado ao
modo organizacional dos IFs, as acGes também sdo influenciadas pelos formatos politico e de

sistema social de Ellstrén (2007).
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Figura 5 — Imagem de area genérica emergente da acdo organizacional do IF, observada sob
as lentes da teoria do “diptico”
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Fonte: Fernandes (2016, p. 356).

2.4 O PROBLEMA DA AGENCIA E A GOVERNANCA

O Governo Federal utiliza diferentes formas de descentralizacdo de servicos publicos.
No caso da Unido, existem despesas discricionarias condicionadas por convénios ou contratos
com estados, municipios e o distrito federal, com um peso elevado nas areas de salde e
educacdo. Trata-se de um tipo de relacdo principal-agente entre o transferidor de recursos e o
beneficiario do subsidio ou, em outras palavras, um mandato. Por meio desse mecanismo se
transmite as prioridades nacionais a entidades publicas subnacionais a fim de se obter
consisténcia na execucdo de politicas em servicos essenciais como a atengdo a salde, 0 ensino
fundamental, dentre outros.

A teoria do agente-principal (ALCHIAN; DEMSETZ, 1972; STIGLITZ, 1987) se
concentra no problema de relacionamento entre principais (compradores), contratos e agentes
(fornecedores). A delegacdo de poder obtida pelos agentes politicos permite que estes obtenham
beneficios a partir de seus cargos e discricionariedade na alocacdo de recursos em projetos que
ndo necessariamente correspondem a preferéncia de eleitores ou outros atores da relacdo
contratual. Como mecanismo de salvaguardas, principais podem limitar as oportunidades dos

agentes por meio de regras estritas e detalhadas que prescrevam o que pode e 0 que nao pode
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ser feito sob circunstancias especificas. No entanto, a incerteza e a complexidade do ambiente
econdmico e politico tornam impossivel a redacdo de contratos com tal extensdo. Portanto, o
relacionamento principal-agente se assemelha a um contrato incompleto, possibilitando que os
agentes politicos detenham consideraveis poderes residuais. Quanto maiores esses poderes
residuais, maior serd a divergéncia entre as preferéncias dos eleitores ou administrados e as
politicas executadas (SHAH, 2007).

Além da pactuacdo federativa de servicos, a relacdo de agenciamento pode ser
observada internamente dentro de um ente da federacdo. E o caso do ensino tecnoldgico e
superior federal, que sdo servigos de utilidade publica. A Administracdo reconhece a sua
conveniéncia, mas ndo a sua essencialidade, e presta-o diretamente ou, aquiesce com sua
prestacdo por terceiros (MEIRELLES et al., 2016). Por ndo ser essencial, o ensino superior
federal é descentralizado na administracdo indireta, seja nas autarquias ou fundaces, tanto por
Universidades quanto por Institutos. O agenciamento, nesse caso, é caracterizado pelo poder
que as autarquias tém de se auto administrar, 0 que as afasta das pessoas juridicas que as criam
em termos de responsabilidade. Contudo, apesar da Constituicdo Federal ter outorgado
autonomia as Universidades e Institutos, o termo deve ser interpretado com cautela, porque eles
ndo tém capacidade de criacdo de um direito proprio, mas apenas de auto administracdo nos
conteddos que Ihes foram delegados pela pessoa publica politica que lhes deu vida (DI PIETRO,
2018). Essa relacdo entre a Unido e, no caso em tela, uma autarquia, sugere que possa ocorrer
0 problema da agéncia, ou seja, de que essas organizagdes, que detém a autoadministracéo,
possam extrair vantagens diretas e indiretas na utilizacdo dos recursos que lhes sdo transferidos
em finalidades que ndo se enquadrem exatamente em objetivos coletivos, mas em interesses
particulares dos agentes (BITTENCOURT, 2015).

Esquemas de compensacdo sdo discutidos pela teoria do agente-principal como
elementos de reducdo de riscos de expropriagdes. Na perspectiva tedrica, 0s esquemas de
compensacdo foram incluidos nas reformas do setor publico em diversos paises, embora no
nivel pratico apenas alguns paises possam ser identificados como tendo forte ligacdo com a
avaliacdo de desempenhos, como por exemplo, Coréia, Republica Tcheca, Reino Unido,
Australia e Nova Zelandia (HALACHIMI; GREILING, 2005).

Bittencourt (2015) coloca a transparéncia como uma caracteristica institucional
essencial para que o processo orcamentario cumpra sua funcdo de enfrentar os problemas de
agéncia. A leitura dessa definigdo no contexto de um IF resultaria que a transparéncia é o acesso
a informacdo confiavel, abrangente, tempestiva, compreensivel e comparavel das atividades de

suas diferentes subunidades gestoras, de forma que as comunidades interna e externa possam
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avaliar, com precisdo, a sua posic¢ao financeira e os verdadeiros custos e beneficios das suas
atividades.

Portanto, as regras institucionais deveriam deixar explicito o papel dos agentes dentro
do processo orcamentario, os produtos a serem entregues, as decisdes a serem tomadas e por
quem, bem como, 0s meios de evidenciacao das etapas decisérias (BITTENCOURT, 2015). No
sentido inverso, a opacidade da barganha e da solucéo dos impasses tornam-se incentivos para
acordos entre 0s agentes em detrimento do interesse dos principais, tendo em vista a dificuldade
de identificacdo e responsabilizacdo de possiveis desvios do processo orgamentario.

2.5 DISFUNCIONALIDADES NOS ARRANJOS ORCAMENTARIOS

As disfungdes no processo or¢camentario contribuem para a reducao na sua eficacia, ou
seja, na entrega de servicos publicos. O processo or¢camentario deveria funcionar como uma
plataforma de intermediacdo entre agentes e principais; no entanto, o orcamento acaba se
tornando um conjunto de contratos incompletos e as falhas decorrentes desse fen6meno podem
ser explicadas parcialmente por alguns desvios em seus principios e regras de governanca, aqui

denominadas de falhas contratuais ou, simplesmente, disfuncionalidades.

2.5.1 Acumulacao de gastos no fim dos exercicios

Segundo Korac et al. (2019), a questdo do desperdicio, acumulacéo de gastos ou gastos
apressados de final de ano ja foi objeto de muitos debates populares sobre administracdo e
politicas publicas, surpreendentemente, com raras abordagens em estudos empiricos. Os autores
corroboram que a literatura especializada atribui o fendmeno a comportamentos oportunistas,
tendéncia a procrastinacdo ou simplesmente como um comportamento socialmente aceito,
sendo a maioria dos estudos realizada nos Estados Unidos da América (EUA), Canada ou Reino
Unido.

Na Austria, a flexibilizacdo para transposicdo e uso de saldos orcamentarios entre os
exercicios a partir de 2009, como incentivo a economia e a busca de eficiéncia, resultou em
diminuicdo de gastos, com reducdo na acumulacdo de gastos no fim do ano e formacéo de
reservas orcamentarias para realizacdo de projetos maiores no futuro. Porém, o aumento
excessivo dessas reservas passou a comprometer as metas fiscais agregadas, levando o governo

a estabelecer restricdes de acesso as reservas constituidas, tornando-as quase inacessiveis a
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partir de 2014. Com isso, os efeitos positivos da reforma comecaram a desaparecer (KORAC
et al., 2019).

Algumas hipdteses podem ser associadas ao comportamento de acumulacdo de gastos
ao final dos exercicios: a incerteza, em parte decorrente de um comportamento incremental no
planejamento, que se restringe a replicar os planos anteriores, avaliando anualmente pequenas
acOes incrementais e; o risco de perder dotacOes que ndo foram utilizadas no decorrer do
exercicio.

A acumulacdo de gastos ao final dos exercicios pode implicar em aumento no
endividamento de curto prazo, ou seja, nos restos a pagar; em desperdicio de recursos, por conta
de compras ndo planejadas; em reducéo de transparéncia e; em perda de credibilidade da peca

do planejamento orgamentario.

2.5.2 Mecanismos de transporte orgcamentario

A anualidade orcamentaria é um principio delimitante para a execugdo or¢amentaria
especialmente quando problemas inesperados atrasam os negdcios com o governo ou quando
as aquisicdes sdo efetuadas proximo ao final do exercicio financeiro. Para enfrentar essas
limitacGes existem mecanismos de transporte orcamentario.

O trabalho pioneiro de Aquino e Azevedo (2017) destaca quatro tipos de mecanismos
de transportes orcamentarios vigentes no Brasil. Primeiro, (i) a reabertura de créditos especiais
no exercicio orcamentario seguinte, que sao autorizacdes de gastos alocados no exercicio atual
que podem ser reabertos no proximo ano, sem necessidade de nova lei autorizadora. Depois,
(ii) o superavit financeiro apurado em balanco, que pode ser utilizado para abertura de creditos
orcamentarios no ano seguinte. Na sequéncia, (iii) os restos a pagar processados (RPP), que
vém da inscricdo de despesas empenhadas e liquidadas, como forma de déficit (déficit carry-
over), comprometendo as receitas de exercicios futuros com tais despesas. Por fim, (iv) os restos
a pagar ndo processados (RPNP) que implicam no carregamento de créditos orcamentarios do
exercicio atual para o seguinte (end-year-flexibility), ou seja, despesas empenhadas, mas nao
liguidadas.

Dos transportes citados, os procedimentos de restos a pagar representam uma violacédo
a anualidade orcamentéaria como mecanismo para evitar os efeitos colaterais de uma plena
rigidez do principio da anualidade. Entretanto, dadas as brechas na regulacéo fiscal e a postura
dos Tribunais de Contas, o0s restos a pagar tém formado uma espécie de “orgamento paralelo”

sem lastro financeiro, com efeitos na credibilidade e na transparéncia do orcamento publico
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(AQUINO; AZEVEDO, 2017). O mecanismo €é utilizado como instrumento de gestéo

orcamentaria dos IF, cujo impactos permanecem empiricamente sub-investigados.

2.5.3 Fixacdo exogena de gastos

De acordo com Bittencourt (2015), existem préaticas que violam o principio da
universalidade orcamentaria que, por vezes, nao sdo tdo evidentes. Uma dessas violacGes diz
respeito a generalizagao de “ndo-decisdes”, ou seja, quando as despesas do orcamento sdo
determinadas por regras ou normas alheias ao processo orcamentario, por exemplo, quando
gastos estdo indexados a variaveis econdmicas ou sociais ou quando existem no orcamento
alocacOes explicitamente abertas (open-ended spending appropriations). Neste ultimo caso, a
fixacdo do seu valor esta contida em outras leis ou instrumentos decisorios que ndo o or¢camento
em si.

No caso dos IFs, o desvio da universalidade ocorre de maneira menos explicita. O valor
de varias despesas € fixado imperativamente por meio de dotacGes globais que ndo alcangcam o
detalhamento institucional, concentrando-se em a¢des globais de gasto.

Além da fixacdo exdgena, por instrumentos automaticos de autorizacéo de gastos, pode
ocorrer a utilizacdo de recursos fora do orcamento sem a consequente discussdo sobre quais
atividades deveriam cobrir. Fundos fora do orcamento (off budget) permitem que os
formuladores de politicas contornem as restrices do processo or¢camentario e protejam suas

decisdes contra os desafios de interesses distributivos conflitantes (SHAH, 2007).

2.5.4 Falta de transparéncia

Uma caracteristica institucional essencial para que o processo orcamentario possa
enfrentar os problemas de agéncia € a transparéncia. Essa nocdo, bastante difundida na
discussdo politica e social, pode ser objetivada no ambito deste estudo como o acesso a
informacao confiavel, abrangente, tempestiva, compreensivel e internacionalmente comparavel
sobre as atividades do Instituto, de forma que os stakeholders possam avaliar com preciséo 0s
custos e beneficios das suas atividades (BITTENCOURT, 2015).

A transparéncia é um principio que é facilmente identificado com o modelo burocratico
de tomada de decisbes. Segundo tal principio, cada momento do processo orgamentario deveria
contar com regras institucionais que deixassem explicito o papel de cada agente, os produtos

que deve entregar, as decisdes a que esta habilitado, e os instrumentos de divulgacdo publica
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de todas as etapas da decisdo (BITTENCOURT, 2015). Por outro lado, os modelos de tomada
de deciséo nos quais os processos de barganha e de solucdo de impasses séo opacos tornam-se
incentivos a formacdo de acordos entre os agentes em detrimento do interesse dos principais. A
falta de transparéncia se traduz no evento no qual o principal ndo possui instrumentos para
identificar e responsabilizar os agentes por seu desempenho e fidelidade ao mandato. Uma
linguagem clara, com documentos orgamentarios compreensiveis, explicitacdo de parametros,
fontes de dados e metodologias de calculo, representam um elemento de combate a assimetria
de informacdes e incompletude contratual do processo orcamentario (BITTENCOURT, 2015).
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3. METODOLOGIA

Inicialmente, foi realizado levantamento bibliografico com a intencdo de conhecer o
estado da arte relacionado aos modelos organizacionais que orientam a tomada de decisdo. Ao
mesmo tempo, foi realizada pesquisa documental sobre 0 comportamento de gastos e estrutura
de governanca na instituicdo de ensino escolhida. A partir dos achados, partiu-se do pressuposto
que as evidéncias empiricas das disfuncbes orcamentarias se destacam no modelo
organizacional através de observagdes de origem quantificavel e ndo quantificavel. Com isso,
as etapas da pesquisa foram segregadas em:

a) fase quantitativa:

- analise documental quantitativa;
b) fase qualitativa:
- analise documental qualitativa;
- analise fatorial exploratoria (AFE) e;
- analise de variancia (ANOVA) com dados problematicos.

A pesquisa € um estudo de caso de carater exploratério, tendo em vista identificar
empiricamente uma estrutura que possa auxiliar na compreensdo do processo de execucdo
orcamentaria em um Instituto Federal de Educacdo no que diz respeito a tomada de deciséo,
incorporando elementos de origem quantitativa e qualitativa. De acordo com Dicker (2009), a
comparacgdo entre as naturezas de pesquisa qualitativa e quantitativa pode ser estabelecida a

partir de distintas dimens6es (Quadro 2).

Quadro 2 — Pesquisa Qualitativa versus Pesquisa Quantitativa

(continua)
Dimensao Qualitativa Quantitativa
. Compreender raz0es, valores, Determinar causas. Quantificar dados e
Obijetivo RS N .
motivacdes e fendmenos generalizar resultados
Abordagem Observacional Experimental
Pressuposicdo Realidade construida a partir de Realidade construida a partir de fatos
basica fendmenos socialmente construidos | mensuraveis
Pesquisador Participante do fenbmeno Neutro, imparcial
Amostra Pequena, poucos casos Grande
Coleta de dados Nao-estruturada Estruturada
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Quadro 2 — Pesquisa Qualitativa versus Pesquisa Quantitativa

(concluséo)

Dimenséao Qualitativa Quantitativa

Andlise ndo-estatistica, subjetiva,

Andlise de dados Andlise estatistica, sumarizagdo

interpretativa
Resultados Compreensdo inicial, baixa Determinantes, com alto grau de
generalizagdo e replicagéo generalizagdo e replicacéo

Fonte: Dicker (2009, p. 47).

A combinacdo de técnicas pode alcancar efeitos positivos, com ganho no conhecimento
gerado pelos resultados da pesquisa. A pesquisa que emprega natureza mista permite a
identificacdo de convergéncias e divergéncias entre os dados qualitativos e quantitativos e
contribui para a producao de resultados que se complementam entre si. Deste modo, a utilizacéo
de métodos mistos apresenta tendéncia crescente de aplicacdo em diversas areas da pesquisa
cientifica pelo fato de representar uma alternativa para a investigacdo de fenémenos complexos
presentes no estudo de diversas disciplinas (SANTOS et al., 2017). A literatura especializada
aponta ao menos cinco situagdes em que 0 emprego da pesquisa de natureza mista é indicado:

a) 0s conceitos sao novos e ha escassa literatura disponivel sobre os mesmos, havendo

a necessidade prévia de exploracdo qualitativa para producéo de dados quantitativos;

b) os resultados de uma abordagem podem ser melhor traduzidos com uma segunda

fonte de dados;

c) a complexidade do fendmeno estudado implica a combinacdo das abordagens para

a compreensdo do problema;

d) os dados quantitativos sdo de dificil interpretacdo e a abordagem qualitativa pode

ajudar a compreendé-los;

e) os resultados de um método podem favorecer a identificacdo de participantes a

serem estudados ou as perguntas a serem feitas pelo outro método (CRESWELL;
PLANO CLARK, 2013; DOORENBOS, 2014 apud SANTOS et al., 2017).

A estratégia de pesquisa mista escolhida é aderente as caracteristicas dos métodos
transformativos concomitantes*, pois se realiza de maneira concomitante por meio de analise
documental quantitativa e analise de contetdo a fim de se obter dados qualitativos, cujo

entendimento foi ampliado, de forma sequencial, através de uma nova coleta de dados, primari-

“Diferentes classificagdes do método de pesquisa de natureza mista sdo abordadas em Creswell (2010).
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os qualitativos (survey), com uma amostra representativa da populagdo, que vislumbrou
estabelecer um ordenamento dos atributos considerados mais relevantes do caso estudado e
cenario descrito.

Na pesquisa transformativa concomitante € adotada uma perspectiva tedrica especifica,
na qual dados quantitativos e qualitativos sdo coletados ao mesmo tempo, admitindo-se a
incorporacdo de um segundo método, do tipo exploratdrio sequencial. Na pesquisa exploratoria
sequencial dados qualitativos sdo coletados e analisados em uma primeira etapa da pesquisa,
seguida de coleta e analise de dados quantitativos a partir dos resultados obtidos na abordagem
anterior (CRESWELL, 2010). A perspectiva tedrica adotada foi os pressupostos dos modelos
organizacionais descritos por Ellstron (2007) e aplicados por Fernandes (2016) nos Institutos
Federais de Educacdo. Tal perspectiva auxiliou na construgdo de variaveis de agrupamento e
esteve pautada na ideia de que a tomada de decisdo ocorre sob o olhar de diferentes modelos
tedricos que levam em consideracdo dois eixos principais: de um lado os objetivos e
preferéncias organizacionais e, de outro lado, a tecnologia e 0s processos organizacionais.

Os dados quantitativos tiveram maior atribuicdo de peso sob os resultados e foram

integrados mediante a seguinte conotacao:

QUAN + QUAL - quan

3.1 FASE QUANTITATIVA

Essa fase da pesquisa teve como propdésito evidenciar e analisar, matematicamente, a
ocorréncia de disfungdes orcamentarias através de relatdrios financeiros do periodo de 2010 a
2019 do IF analisado.

3.1.1 Analise documental quantitativa

A andlise de arquivos, ou documental, tem como principal caracteristica obter dados
secundarios oriundos de relatérios gerenciais ou banco de dados para se analisar determinado
fendmeno ou quando se procuram estabelecer relacionamentos entre eles. Constitui a primeira
etapa aplicada nesse estudo, na qual foram utilizadas transformacGes mateméticas para
caracterizar: (1) a acumulacdo de gastos ao final dos exercicios e; (2) a flexibilizacdo da
execucdo orgamentéria anual. Dados preliminares revelaram que tais fatos ocorriam entre nove

elementos de despesa e, segundo 0s gestores, estavam diretamente associados a cortes
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orcamentarios e atraso na liberacdo de recursos. Desse modo, um conjunto de variaveis que
levam em conta iniciativas internas e externas da execucdo orgamentéria foi definido para

analise estatistica inicial (Quadro 3).

Quadro 3 - Variaveis dependentes e independentes da fase quantitativa

Descricdo Variaveis Tipo Objetivo’
Empenho de auxilio financeiro AUX18t Independente Mensurar quantidade
Empenho de diarias DIARIAS14t | Independente Mensurar quantidade
Empenho de material permanente EQUIP52t Independente Mensurar quantidade
Empenho de indenizacGes e restituicdes | REST93t Independente Mensurar quantidade
Empenho de material de consumo CONS30t Independente Mensurar quantidade
Empenho de obras e instalacdes OBRASS51t Independente Mensurar quantidade
Empenho de passagens e locomocao PASSAG33t |Independente Mensurar quantidade
Empenho de servicos de terceiros PF? | SERVPF36t | Independente Mensurar quantidade
Empenho de servicos de terceiros PJ> | SERVPJ39t Independente Mensurar quantidade
Limite orcamentario recebido LIMIAt Independente Mensurar quantidade
Limite orcamentario total recebido LIMTOTt Independente Mensurar quantidade
Liquidagdo corrente LIQt Dependente Mensurar quantidade
RPNP a inscrever RPNPANOt | Independente Mensurar quantidade
RPNP liquidados RPNPt Dependente Mensurar quantidade

Fonte: elaborado pelo autor.

Nota. (1) valores obtidos via Lei de Acesso a Informacdo; (2) PF = pessoa fisica; PJ = pessoa juridica.

A partir das variaveis dependentes propostas, indices de disfuncionalidades
orcamentarias permitiram a analise dos dados. Como o foco estd na acumulacdo de gastos ao

final de um ano, a construcdo do indicador consiste na divisdo da média de gastos do quarto
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trimestre de um exercicio financeiro para determinada categoria econémica pela sua média de

gastos no ano (1).

( %%uet)
3

indicador T4 = m
12

(1)

Korac et al. (2019) citam vérios estudos com evidéncias empiricas de comportamento
orcamentario disfuncional que se coadunam com aumentos de gastos durante o Gltimo més do
ano financeiro. Esses estudos sobre as causas ou razdes de concentragdo de gastos se
concentraram no nivel dos individuos. O presente trabalho se fundamenta no método
desenvolvido por Korac et al. (2019), com algumas adaptac6es. O indicador utilizado difere
daquele proposto pelos autores porque naquele caso, a concentracdo de gastos dizia respeito
apenas ao més de dezembro. O indicador de concentragdo de gastos no quarto trimestre (T4)
representa melhor a execucdo orcamentaria dos IFs que, por sua vez, tém de se adequar aos
decretos de contingenciamento do Governo Federal. Em outras palavras, o fenémeno de
acumulacdo ocorre mais cedo no objeto deste estudo comparativamente ao caso relatado no
estudo base.

Outro aspecto importante diz respeito ao significado do valor do indicador. A formula
(1) produz uma distribuicdo linear de frequéncia (Gréafico 4). Deste modo, se todo o gasto
(100%) ocorre no quarto trimestre, o seu valor sera 4,0. Por sua vez, se 50% dos gastos ocorrem
no quarto trimestre, o indice sera 2,0. Se um quarto dos gastos ocorrem no quarto trimestre, o
indice serd 1. Por fim, se a acumulacdo naquele periodo for de 10%, o indice sera 0,4. Outra
maneira de interpretar o indice, por exemplo, é dizer que 1,6 esta 60% acima do percentual
linear esperado para um trimestre, ou seja, 25% dos gastos. Para que o indice ndo se caracterize
como acumulacéo ele precisa ser igual ou menor do que 1.

O outro indicador de disfuncionalidade utilizado revela o montante de despesas
flexibilizadas a partir dos gastos empenhados e ndo liquidados no exercicio, que foram
liguidados em exercicios subsequentes em propor¢cdo dos gastos liquidados no ano de

autorizacdo orcamentaria (2). Ambos indicadores representam variaveis dependentes do estudo.

RPNP,
LIQ,

(2)

Flexibilizacao =
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Gréfico 4 — Indicador T4 em funcédo do percentual de acumulacdo de gastos no quarto trimestre

[¥%)
Lh

[¥N]

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Fonte: elaboracao do autor.

Definidos os indicadores, comparou-se as médias mensais de liquidacdo corrente e
liguidacOes anuais de restos a pagar ndo processados das despesas primarias discricionarias.
Em seguida, foram analisadas as caracteristicas dessas despesas em termos de categoria de

gasto, elemento de despesa e representatividade sobre os totais.

Analise de regressao

Para testar variaveis previsoras do indicador T4 (acumulacdo de gastos) foi utilizada a
regressao linear multipla. Aplicar correlacdo e regressdo em problemas estatisticos é bastante
importante, pois estuda a relacdo entre duas ou mais variaveis (COSTA NETO, 2002). O
objetivo foi verificar em que medida os gastos realizados de maneira apressada no final de ano
sdo influenciados pela tomada de decisdo interna, tal como a ordenacdo de despesa, e externa,
ou fora do processo decisorio da organizagdo, tais como o limite orcamentario e a respectiva
distribuicdo desse limite.

Os dados foram coletados do site do Senado Federal (BRASIL, 2020) em maio de 2020,
ajustados por relatorios solicitados pela Lei de Acesso a Informacéo e processados por meio do
software Microsoft® Excel 2016, para construcéo de tabelas e graficos comparativos, e IBM®

SPSS Statistics versdo 20, para analise estatistica dos dados.
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3.2 FASE QUALITATIVA

Em consonancia, o comportamento de acumulagéo de final de ano e de flexibilizag&o
da execugdo orcamentaria anual foi também explicado por fatores internos e externos a
organizacdo que se desdobram em variaveis qualitativas, definidas com base na pré-analise de

documentos.

3.2.1 Anélise documental qualitativa

Sdo caracteristicas tipicas das técnicas de natureza qualitativa abordagem observacional
e coleta de dados ndo-estruturada, tendo em vista uma analise de dados ndo-estatistica, subjetiva
e interpretativa (DICKER, 2009). O objetivo é dar forma conveniente e representar de forma
diferente as informacGes constantes nos documentos, por meio de procedimentos de
transformagcé&o, caracterizando-se como a fase anterior a analise de conteudo (BARDIN, 2011).
Segundo essa autora, trés polos cronologicos compreendem a analise de conteudo: (i) a pré-
andlise; (ii) a exploracdo do material e; (iii) o tratamento dos resultados, a inferéncia e a

interpretacdo, conforme exposto no Quadro 4.

Quadro 4 - Fases da andlise de contetdo

Polos Cronoldgicos Descricéo

Anaélise dos documentos tais como, Regimento interno, atas, resolucdes, e
normativos do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Definigdo dos objetivos,
Pré-analise formulac&o de hipoteses de acumulacéo de gastos. Definigdo prévia das
dimensdes (categorias) de analise. Paralelamente, realizar-se-4 a pré-analise
dos dados disponibilizados do sitio da Controladoria-Geral da Unido (CGU).

Exploracdo do A partir da pré-analise, foi elaborada uma proposta de categorizagdo para o
Material levantamento das informagdes e construgdo de um questionario.

Tratamento dos
resultados obtidos e
interpretacao

Contagem, analise e interpretagdo dos itens que compdem cada uma das
categorias/dimensoes de analise. Utilizacdo de técnicas estatisticas.

Fonte: adaptado de Bardin (2011).
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Em uma pesquisa qualitativa, ndo ha a necessidade de utilizagdo do processo de
amostragem probabilistica, nem mesmo um grande nimero de entrevistados (MALHOTRA,
2006). Desta forma, a amostra selecionada nessa etapa da pesquisa € do tipo ndo probabilistica
e foi definida por acessibilidade, ndo utilizando, portanto, nenhum procedimento estatistico
especifico embora previsto o cuidado de verificar se a amostra selecionada era representativa
em relacdo ao universo de areas com poder de decisdo sobre a destinacdo dos recursos
descentralizados no periodo.

Os dados qualitativos, codificados, foram utilizados em um questionario on-line
(survey). Para tanto, serviu-se a pesquisa dos métodos de indugdo (buscando chegar a
conclus@es gerais a partir de casos especificos) e de deducao (fazendo uso da inferéncia l6gica
para alcancar uma conclusao a respeito de determinadas premissas).

Dessa forma, o questionario foi estruturado em 43 questbes fechadas, de elaboragéo
propria, com espaco opcional para comentarios entre as questdes. Dois tipos de informagéo
foram coletados na pesquisa. O primeiro bloco de informac6es trata sobre os mecanismos e
processos da execuc¢do orcamentaria e foi submetido a anélise fatorial exploratéria (AFE), que
sera abordada na se¢do 3.2.2. Os 31 atributos definidos nesse bloco foram selecionados por
meio de uma codificagdo aberta a partir da anélise do Relatorio de Acdo e Resultado (RAR) do
ano de 2018 de cada unidade executora de gastos do IF analisado, por serem esses 0s relatorios
de prestacdo de contas mais recentemente publicados na instituicdo e conter informacdes
resultante das experiéncias e resultados obtidos ao longo dos exercicios e prestacdo de contas
anteriores, totalizando 17 documentos em que as manifestacbes dos gestores quanto as
dificuldades encontradas na execucdo orcamentaria e razdes para a nao realizacdo de acoes
previstas no plano de acdo se desdobraram em contribuicdo a trés variaveis distintas.

A primeira variavel tabulada (A) identificou as dificuldades na execu¢do do or¢camento
com impacto na acumulacao de gastos. A segunda variavel (B) analisou diferentes aspectos do
orcamento quanto a maturidade do plano de acdo. A terceira variavel (C), teve a intencdo de
verificar aspectos que afetam diretamente a execucdo do orcamento ao final dos exercicios. A
escala dos mecanismos e processos da execucdo orcamentaria, que representa essas trés

variaveis, esta representada pelo Quadro 5.



Quadro 5 — Escala dos mecanismos e processos da execugao or¢camentaria

Dificuldade da execugdo orcamentaria

Al
A2
A3
A4
A5
A6
A7
A8
A9
Al10
All
Al2

Repasses
Prioridade
Colegiado
Recursos Humanos
Espacos
Completude
Politicas

Poder
Engajamento
Materialidade
Comprometimento
Acuracidade

Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Qualitativa ordinal

Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)

B

Maturidade do plano de acdo

Bl
B2
B3
B4
B5
B6
B7
B8
B9

Informagao campus

Informacéo curso
Transparéncia
Qualificacdo
Ambiente
Consenso
Consisténcia
Confiabilidade
Relevancia

Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Qualitativa ordinal

Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)

C

Execucéo orgamentéria ao final dos exercicios

C1
C2
C3
C4
C5
C6
C7
C8
C9
C10

Flexibilidade
Processos
Tecnologia
Tempestividade
Conveniéncia
Contingenciamento
Discricionariedade
Anualidade
Morosidade
Oportunidade

Quialitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Qualitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal
Quialitativa ordinal

Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)
Tipo Likert (0-10)

Fonte: elaborado pelo autor.
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A aplicacdo de métodos multivalorados requer o uso de determinada escala para que se

possa medir as variaveis em observacdo, a depender do universo a ser estudado. A escala tem

também a funcdo de fundamentar as técnicas estatisticas a serem utilizadas (SILVA, 2011).

Nesse contexto, os participantes avaliaram 0S mecanismos e processos da execucdo
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orcamentaria por meio de uma escala de resposta psicométrica do tipo Likert, consagrada na
literatura e comumente utilizada nas ciéncias sociais e da salde, na qual os participantes
especificam o nivel de concordancia com uma determinada afirmacéo. Os atributos foram
medidos em escala ordinal de 0-10 para nivel de concordancia, com 10 sendo “concordo
totalmente” e 0, “discordo totalmente”. A representagdo grafica dessa escala esté representada

na Figura 6.

Figura 6 — Representacdo gréfica da escala utilizada para nivel de concordéancia

Discordo Totalmente Concordo Totalmente
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Fonte: elaborada pelo autor.

O segundo bloco de informacgdes coletadas se refere a percepcdo de modelo
organizacional que orienta o plano de acdes e decisbes no IF, composto por nove atributos
sedimentados na revisdo de literatura dos modelos organizacionais (variavel D do questionario
ou “escala dos Modelos Organizacionais™) e “perfil gestor do participante”, composto por trés
atributos de grupamento (varidvel E do questionario), ambos descritos no Quadro 6. Este
segundo bloco foi submetido a técnicas estatisticas de dependéncia, tratadas mais adiante na
secdo 3.2.4 Analise de Variancia (ANOVA) com dados problematicos.

A escala dos Modelos Organizacionais consiste nas descri¢es e caracterizacbes que
envolvem o processo decisorio bem como o planejamento e, dentro deste, 0 orcamento. Cada
atributo teve em vista captar as percepcdes inerentes ao processo de tomada de decisao a partir
dos modelos teoricos descritos por Ellstron (2007) e aplicados por Fernandes (2016), e foram
medidos por escalas de natureza qualitativas ordinais e nominais. O perfil gestor do participante
visou identificar a influéncia do mesmo na decisdo de gasto, a funcdo exercida no periodo entre
2016 e 2019, e o tempo de experiéncia em cargos de gestdo. Esses atributos podem ser
identificados como variaveis independentes do constructo e, por isso, sao capazes de influenciar
ou determinar as demais variaveis da pesquisa.

Os participantes avaliaram a escala dos Modelos Organizacionais em quatro atributos
utilizando uma escala do tipo Likert, de 0-10 para nivel de concordancia, da mesma forma em

que foram medidos os atributos do primeiro bloco de questdes e, para outros cinco atributos a
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avaliacdo foi feita por escalas especificas. O perfil gestor do participante foi avaliado por uma
escala do tipo Likert (de 0-10 para nivel de concordancia), uma escala especifica e uma escala
especifica de multipla escolha. Todas as escalas especificas do questionario contaram com
quatro alternativas de resposta.

Quadro 6 — Escala dos Modelos Organizacionais e perfil gestor dos participantes

D Modelo organizacional

D1 Clareza Qualitativa ordinal Tipo Likert (0-10)
D2 Coeréncia Qualitativa ordinal Tipo Likert (0-10)
D3  Orientagéo Qualitativa nominal Especifica

D4  Planejamento Qualitativa nominal Especifica

D5 Regulagdo Qualitativa ordinal Tipo Likert (0-10)
D6 Acdo Qualitativa nominal Especifica

D7  Descentralizagéo Qualitativa nominal Especifica

D8 Participacdo Qualitativa ordinal Tipo Likert (0-10)
D9 Visdo Qualitativa nominal Especifica

E Perfil gestor do participante

E1l Influéncia Qualitativa ordinal Tipo Likert (0-10)
E2  Funcéo Qualitativa nominal Especifica de multipla escolha
E3  Experiéncia Qualitativa nominal Especifica

Fonte: elaborado pelo autor.

As escalas de medida ordinal da variavel D (Modelo Organizacional) alinham-se aos
pilares da tipologia de Ellstron (2007). Os objetivos e preferéncias organizacionais sao, a priori,
norteadores da acdo do gestor na tomada de decisdo. De maneira geral, podem ser vistos com
clareza (atributo D1) e consenso ou coeréncia (atributo D2), orientados por modelos tedricos
do tipo Racional e Social ou, por outro lado, ser desprovido de tais caracteristicas, sendo
obscuros ou ndo partilhados, com tendéncias aos modelos Politico e Anarquico (ELLSTRON,
2007).

Tal como a analise da clareza e consenso dos objetivos e preferéncias organizacionais,
outros aspectos puderam ser verificados a partir de pressupostos tedricos dos modelos
organizacionais associados a realidade do Instituto. Esses pressupostos foram aplicados nas

alternativas de resposta do questionario, conforme o Quadro 7.
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Quadro 7 — Supostos tedricos dos modelos organizacionais aplicados no questionario

Atributo Ramoqa_l / Social Politico Anarquico
burocrético
Clareza Suficie_nte e Suficie_nte e Insuficiente Insuficiente
apropriada apropriada
A Suficiente e | Suficiente e Insuficiente Insuficiente
Coeréncia . .
apropriada apropriada
amplo normas, tradicbes e | decisdes de gestdo | oportunidade e
Orientacéo conhecimento | aprendizagem relevancia
e orientagdo
fundamental processo em | meio de negociacdo | ambiguo, no sentido
para o alcance | constante eacordo mdtuopara | de que as acles
. de objetivos | aprendizagem e | resolucdo de | educacionais  sdo
Planejamento . .
conhecidos aperfeicoamento problemas melhor desenhadas
pelo contexto
natural dos eventos
Qualidade Suficiente e | Insuficiente ou | Suficiente e | Insuficiente ou
regulatéria apropriada impropria apropriada impropria
resultado, ou | aplicacdo de decisGes | atividade realizada | consequéncia  de
efeito, de | colegiadas a partir da | varios fluxos
Qualidade da | célculos descentralizagdo relativamente
acéo deliberados e dos recursos independentes
escolhas dentro da
propositivas instituicdo
sdo claros e | sdo respostas | tem como base a | sdo consequéncias
Distribuicéo consistentes espon:[éneas _ as intgngéoeob_jetivos naturais de
de recursos questoesw debatidas | pré-estabelecidos andamt?qto do
em reunides calendario
académico
Participacao tem Parcial ou fluida,
Participacéo - destaque no processo - com poucas
decisorio manifestacoes
estrutura Enfase na cultura | sistema de interacdo | pouca conexao
coordenada e | organizacional, certa | individual ou de | entre intencdes e
hierarquia informalidade e | subgrupos que | agles, processos e
Visdo rigida relagdes interpessoais | defendem resultados
institucional interesses,
demandas e
ideologias
diferentes

Fonte: elaborado pelo autor a partir dos modelos tedricos estudados por Ellstrén (2007) e Fernandes (2016).

Na investigacdo a partir de uma survey, dados primarios sdo coletados de uma amostra
representativa da populacdo por meio da aplicacdo de um questionario estruturado que tem

como finalidade provocar informagdes especificas dos participantes (MALHOTRA, 2006) e
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entdo, desse modo, as informagGes tornam-se disponiveis para a analise estatistica, componente

principal das etapas a seguir.

3.2.2 Anélise Fatorial Exploratoria (AFE)

A AFE foi utilizada prioritariamente para identificar fatores ou dimensdes latentes que
refletem o que as variaveis do primeiro bloco de questdes tém em comum (i.e., suas correlacdes
ou, mais especificamente, o quadrado do desvio padréo). Os fatores resultantes séo utilizados
de maneira representativa do estudo exploratério, podendo ser utilizados para analises futuras
(VICINI, 2005). No campo da estatistica multivariada, a anélise fatorial exploratoria (AFE) é
uma alternativa de reducéo e simplificacdo para um conjunto de dados observados, que ocorre
atraves de uma andlise de relacionamento, ou interdependéncia, entre as diversas variaveis do
instrumento de pesquisa (SILVA, 2011). O procedimento “tem se caracterizado como um dos
métodos psicometricos mais poderosos para reduzir a complexidade de uma grande quantidade
de varidveis a uma estrutura relativamente simples, consistindo de um ndmero menor de
fatores” (PEREIRA et al., 2019, p. 3). Na pratica, 0 uso dessa técnica estatistica multivariada
aumentou em todas as areas de pesquisa relacionadas a negécios (HAIR JR. et al., 2009).

Uma vez reduzidos e simplificados, os dados podem ser utilizados em técnicas
estatisticas complementares e igualmente aderente as pesquisas em ciéncias sociais, tal como
analise de variancia por grupos. As técnicas de analise multivariada sdo populares porque
permitem que organizacdes criem conhecimento sobre individuos ou objetos sob investigacado
para melhor decidir o curso de acdo na solucdo de um dado problema. As multiplas medidas
devem ser aleatdrias e inter-relacionadas de tal maneira que seus diferentes efeitos ndo possam
ser significativamente interpretados em separado (HAIR JR. et al., 2009).

Segundo Damasio (2012, p. 215), “uma vez que as AFEs tém por objetivo revelar
construtos latentes que explicam a covariancia entre os itens, as variancias especificas (parcelas
individuais dos itens) que ndo covariam entre si, ndo sdo consideradas”. A Figura 7 ilustra os
distintos tipos de dispersdo e como esses sdo considerados na matriz fatorial.

O algoritmo da AFE baseia-se na matriz de correlacdo, que € utilizada para iniciar a
andlise estatistica exploratoria, identificando visualmente as variaveis envolvidas quando se
necessita de uma padronizacdo dos dados (LORDELO et al., 2018; VICINI, 2005). O grau de
correlacdo entre duas variaveis € comumente determinado pelo coeficiente de Pearson, que
expressa numericamente (entre -1 e 1) o grau de dependéncia linear entre duas variaveis

quantitativas. Esta dependéncia pode ser positiva, quando uma variavel aumenta com o aumento
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da outra ou, negativa, quando uma variavel diminui com o aumento da outra (JOHNSON;
WICHERN, 2007 apud LORDELDO et al., 2018).

Figura 7 — Tipos de variancia considerados na matriz fatorial

Valor diagonal Variancia
Unidade Variancia total
Comunalidade Comum Especifica e erro

|| Variancia extraida

|| variancia excluida

Fonte: Hair Jr. et al. (2009, p. 113).

Assim, a AFE constitui um conjunto de técnicas estatisticas relativamente complexas
que exige dos pesquisadores uma série de decisdes que precisam ser tomadas para o alcance de
uma estrutura fatorial adequada. Damaésio (2012, p. 214) alerta para o potencial de resultados
errdneos ou ndo confidveis da AFE, uma vez que tais resultados dependem, em grande parte,
das decisdes tomadas pelo pesquisador. “Sugere-se que 0s pesquisadores, ao conduzirem AFEs,
apresentem detalhadamente os métodos utilizados, justificando suas escolhas” (DAMASIO,
2012, p. 224).

O desenho para AFE nesse trabalho seguiu uma abordagem sistematica de construcéo,
adaptada do modelo multivariado sugerido por Hair Jr. et al. (2009). Dessa forma, quatro
questdes que a AFE se propde a satisfazer foram empregadas: (1) especificacdo da unidade de
andlise; (2) obtencdo do resumo de dados; (3) selecdo de variaveis e; (4) reducdo dos dados
para uso dos resultados em outras técnicas estatisticas.

A revisdo da literatura é primordial para uma investigacdo por questionario (SILVA,
2011) e aplicacdo da AFE. Segundo Hair Jr. et al. (2009), “um modelo conceitual ndo precisa
ser complexo e detalhado; pode ser uma simples representacdo das relacdes a serem estudadas”,
0 que remete a elaboracéo da escala dos Modelos Organizacionais, Mecanismos e Processos da

Execucdo Orcamentéria, objeto desse estudo, resumidamente ilustrada na Figura 8.
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Figura 8 — Resumo da escala dos Modelos Organizacionais, Mecanismos e Processos da
Execugdo Orcamentéria

< ESCALA DOS MODELOS MODELOS

Q ORGANIZACIONAIS ORGANIZACIONAIS

<

<

O

Z 4

= <<« FATOR LATENTE (X,) FATOR LATENTE (X,)

; ESCALA DOS g \(n):

w  MECANISMOSE E

8 PROCESSOS DA i

2 EXECUGAO @ 9 ) )
2 ORCAMENTARIA & DIFICULDADES NA MATURIDADE DO EXECUCAO ORCAMENTARIA
R 2 W EXECUGAO ORCAMENTARIA PLANO DE ACAO AO FINAL DO EXERCICIO

Fonte: elaborada pelo autor.

O resultado da estrutura fatorial subjacente da Escala dos Mecanismos e Processos da
Execucdo Orcamentaria foram comparados com os dados da Escala dos Modelos
Organizacionais. Era previamente desconhecido o grau em que os dados satisfaziam a estrutura
fatorial esperada, por isso, o carater exploratério da pesquisa. “Da perspectiva do resumo de
dados, a AF fornece ao pesquisador uma clara compreensdo sobre quais variaveis podem atuar
juntas e quantas variaveis podem realmente ser consideradas como tendo impacto na analise”
(HAIR JR. et al., 2009, p. 107). O sucesso do estudo exploratorio ndo é confirmar ou refutar
uma hipdtese em teste, mas sim, neste caso, definir evidéncias empiricas das disfuncdes
orgamentarias presentes nos mecanismos e processos da execugdo orcamentaria que, por sua
vez, resultam do modelo organizacional empregado na tomada de deciséo.

O foco com relacdo ao tamanho da amostra obtida (i.e., observacdes obtidas) foi sobre

a literatura de AFE. Nesse sentido, Damasio (2012, p. 221 e 222) esclarece que

Gorsuch (1983), em consonancia com Hair et al. (2005), por exemplo, recomendou
que o N deveria ser de pelo menos 100 sujeitos, e um nimero minimo de cinco
respondentes por item. Cattell (1978) argumentou que N igual a 250 era um namero
minimamente recomendavel, e que a razdo deveria ser entre trés e seis respondentes
por item. J& Everitt (1975) sugeriu a presenga de pelo menos 10 respostas para cada
item avaliado, sendo que quanto maior o N, melhor. Apesar de haver diversas
diretrizes apontando regras gerais sobre o0 tamanho minimo de amostra necessario para
a obtencdo de uma estrutura fatorial estavel, por muito tempo néo houve experimentos

de simulacdo que corroborassem ou refutassem estas informacoes. [...] atualmente, é
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fortemente aceito que a utilizacdo de amostras grandes tende a fornecer resultados
mais precisos, diminuindo o efeito do erro amostral (ver MacCallum e Tucker, 1991)
e fornecendo resultados mais préximos ao indice populacional, tanto no que se refere

a estrutura fatorial, quanto a carga fatorial e a comunalidade dos itens.

Segundo Silva (2011, p. 32), ““a maior proporgdo de casos por variavel busca minimizar
as chances de determinar fatores especificos de uma amostra, com pouca generalidade”. Por
outro lado, Damasio (2012, p. 222) corrobora que “os estudos ainda sdo imprecisos, porque a
qualidade de uma solucdo fatorial ndo depende exclusivamente do nimero de respondentes,
mas varia de acordo com a qualidade do instrumento avaliado”. De acordo com Costello e
Osborne (2005) e de Winter, Dodou e Wieringa (2009), ambos citados por Zygmont e Smith
(2014, p. 41), “as regras absolutas para o tamanho da amostra ndo séo apropriadas, visto que o
tamanho adequado da amostra é parcialmente determinado por razbes de amostra-variavel,
saturacdo de fatores, ¢ heterogeneidade da amostra” ou, em outras palavras, pelo grau de
sobredeterminacéo (overdetermination) dos fatores obtidos, que leva em consideracao as cargas
fatoriais e comunalidades (DAMASIO, 2012). Portanto, em havendo necessidade de analisar
amostras pequenas ou com poucos casos por variavel, as descobertas devem ser interpretadas
com precaucdo (HAIR JR. et al., 2009).

Segundo Hill, M. e Hill, A. (2009), a validade de conteudo, também conhecida como
validade de expressao, corresponde a explicacdo detalhada das componentes do questionario,
baseada na investigacdo documental ou na literatura. O Apéndice A descreve a analise de
contedo empregada neste trabalho em duas etapas. Para cada componente, uma lista de
aspectos relevantes € descrita, de modo que ndo é possivel obter um valor numérico para a
validade de conteddo (HILL, M.; HILL, A., 2009). Nessa etapa, foi verificado se cada item do
questionario contribuiu significativamente para a avaliacdo da variavel estatistica, além da
possibilidade de medida, fatorabilidade da escala, universo de investigacdo, niveis de
confiabilidade das respostas atribuidas aos itens e amostra.

A partir de varidveis conceitualmente validas, a matriz de correlagdo deve fornecer
evidéncias de leve multicolinearidade que justifique a extragdo fatorial. “A multicolinearidade
leve ¢ demonstrada por correlagdes moderadas significativas entre cada par de variaveis”
(ZYGMONT; SMITH, 2014, p. 44). A inspecdo visual da matriz de dados deve revelar um
namero substancial de correlacbes maiores de 0,30 (HAIR JR. et al, 2009). Field (2009 apud
ZYGMONT; SMITH, 2014) sugere que, se duas variaveis se correlacionarem com indice r

acima de 0,80, a eliminagdo de uma variavel deve ser considerada.
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Outros dois métodos usuais de avaliagdo foram utilizados: o critério de Kaiser-Meyer-
Olkin (KMO) e o Teste de Esfericidade de Bartlett. O indice KMO, ou indice de adequacdo da
amostra, € um teste estatistico que avalia em que medida os itens estdo correlacionados®. O teste
de esfericidade de Bartlett, por sua vez, avalia em que medida a matriz de (co)variancia se
assemelha a uma matriz-identidade, na qual os componentes fora da diagonal principal sdo ndo
colineares®. “Em geral, os resultados dos testes de KMO e de esfericidade de Bartlett tendem a
ser uniformes, aceitando ou negando a possibilidade de fatoracdo da matriz de dados”
(DZIUBAN; SHIRKEY, 1974 apud DAMASIO, 2012, p. 216)

Uma terceira medida estatistica foi utilizada para verificar a adequagido da analise
fatorial: a Medida de Adequacdo da Amostra (Measure of Sampling Adequacy — MSA). Tais
valores estdo localizados na diagonal da matriz anti-imagem e quantificam o grau de
intercorrelacOes entre as variaveis, assumindo valores entre 0 e 1, alcangando o valor 1 quando
a variavel é perfeitamente prevista sem erro pelas outras variaveis do modelo. Valores de MSA
abaixo de 0,5 ndo séo aceitaveis para AF. Outras interpretagdes de medida para esse teste séo
apresentadas na Tabela 1.

Tabela 1 — Valores para o indice da Medida de Adequacdo da Amostra (MSA)

Valor da MSA Recomendacao para a variavel
>0,8e<1,0 Admiravel

>0,7e<0,8 Mediano

>0,6e<0,7 Mediocre

>0,5e<0,6 Ruim

<0,5 Inaceitavel

Fonte: elaborada pelo autor a partir de Hair Jr. et al. (2009, p. 110).

Uma vez que as variaveis foram especificadas e a matriz de correlacao verificada, a AFE

SComo regra para interpretacdo dos indices de KMO, valores menores que 0,5 sdo considerados inaceitaveis,
valores entre 0,5 e 0,7 sdo considerados mediocres; valores entre 0,7 e 0,8 sdo considerados bons; valores maiores
que 0,8 e 0,9 séo considerados 6timos e excelentes, respectivamente (HUTCHESON; SOFRONIOU, 1999 apud
DAMASIO, 2012).

®Um teste de esfericidade de Bartlett estatisticamente significante (sign. < 0,05) indica que correlagdes suficientes
existem entre as variaveis para se continuar a analise (HAIR JR. et al., 2009).
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foi preparada para ser implementada a partir das decisdes relativas: (1) ao método de extracéo
dos fatores e; (2) ao numero de fatores a extrair para explicar a estrutura latente dos dados
(HAIR JR. et al., 2009, p. 110).

Considerando que a suposi¢cdo de normalidade multivariada é claramente insustentavel
para variaveis ordinais (TIMMERMAN; LORENZO-SEVA, 2011, p. 212), o método de
extragdo utilizado nesse estudo foi dos ‘principais eixos fatoriais’ (principal axis factoring,
PAF) pelo fato desse método fornecer os melhores resultados quando as amostras apresentam
essa caracteristica (DAMASIO, 2012). Uma segunda opcdo de destaque na literatura para
variaveis categoricas e auséncia do pressuposto de normalidade na distribuicdo dos dados foi
também utilizada: a analise fatorial robusta pelo método dos minimos quadrados balanceados
na diagonal (Robust Diagonally Weighted Least Squares, RDWLS) (SIMPLE SECOND
ORDER CHI-SQUARE CORRECTION, 2010), que corresponde a estatistica qui-quadrado
ajustada de meédia e variancia para correlacdo de indices de ajuste. Segundo Forero, Maydeu-
Olivares e Gallardo-Pujol (2009), o uso de métodos DWLS tornou-se mais popular para AF de
dados em escala ordinal, uma vez que, para essa condi¢do, produz estimativas mais estaveis
que o seu método antecessor, conhecido como minimos quadrados ponderados (Weighted Least
Squares — WLS). Os métodos sdo considerados avangos recentes no procedimento de AFE
(DAMASIO, 2012). De forma complementar, foi aplicado bootstrap de 500 amostras.
Bootstrap € um procedimento de reamostragem para analise robusta por meio do qual
parametros aleatdrios sdo calculados a partir dos parametros originais para gerar um intervalo
de confianca (IC) e, com isso, aumentar a confiabilidade dos resultados.

Além do método de extracdo dos fatores, a dimensionalidade da escala nos constructos
psicologicos é frequentemente uma questdo-chave a ser resolvida (TIMMERMAN;
LORENZO-SEVA, 2011, p. 209) e uma das mais importantes decisfes a ser tomada durante a
execucdo de AFE (DAMASIO, 2012). “Uma extragio inadequada impossibilita a interpretacio
dos resultados de maneira apropriada” (HAYTON; ALLEN; SCARPELLO, 2004 apud
DAMASIO, 2012, p. 216). A ideia é evitar subestimacio ou superestimacdo de fatores,
causando interpretacdes simplistas para uma eventual complexidade do constructo ou,
respectivamente, resultados nao-parcimoniosos, com reduzido ou inadequado poder
explicativo. Logo, o nimero de fatores a ser retido foi definido por meio da técnica da analise
paralela (Paralel Analysis — PA), que ¢ a alternativa de retengdo fatorial mais consolidada na
literatura internacional e esta entre as estratégias mais recomendadas para avalia¢cdo do nimero
de fatores comuns na pratica empirica (DAMASIO, 2012; TIMMERMAN; LORENZO-SEVA,
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2011; ZYGMONT; SMITH, 2014). A principal vantagem da PA em relagdo ao critério de
parada da raiz latente (latent root ou critério de Kaiser-Guttman), mais comumente utilizado na
determinacdo do numero de fatores e padrdo nos principais pacotes estatisticos, € que na PA o
erro amostral é levado em consideracdo (TIMMERMAN; LORENZO-SEVA, 2011),
diminuindo assim a probabilidade de uma retencdo de fatores equivocada. Além disso, a PA €
minimamente afetada pelo tamanho da amostra ou pelas cargas fatoriais dos itens (DAMASIO,
2012).

A PA foi realizada com implementacdo otimizada (optimal implementation)
(TIMMERMAN; LORENZO-SEVA, 2011) utilizando uma matriz policérica e permutacao
aleatéria dos dados originais observados (BUJA; EYUBOGLU, 1992). A matriz de correlacao
policorica € uma medida alternativa a correlacdo de Pearson para medir o grau de associacéo
entre duas variaveis de origem qualitativa ordinal, com trés ou mais categorias, sob a suposicéo
de que esse tipo de variavel representa variaveis subjacentes bivariadas normalmente
distribuidas’, produzindo resultados ligeiramente mais precisos (TIMMERMAN; LORENZO-
SEVA, 2011). Na implementacgéo otimizada sdo comparadas proporc¢des de variancia comum
explicada (ECV) de sucessivos fatores comuns para diversas observagdes obtidas a partir de
dados gerados aleatoriamente. Além disso, a suposicdo de normalidade na distribuicéo
multivariada dos dados, inerentes a simulagdo do tipo Monte-Carlo da PA classica, foi evitada
com uma abordagem ndo parametrica para obter a distribuicdo de amostras com uma
permutacdo dos dados brutos, o que renderia informacgdes mais precisas em um estudo empirico
e tem sido recomendada para PA, segundo estudo de Timmerman e Lorenzo-Seva (2011),
especialmente nos casos em gue os dados claramente se desviam da normalidade estatistica.

Apesar da sua melhor acuracia, 0 método da PA néo se encontra incluido nos principais
programas estatisticos. Para sua execuc¢do, foi utilizado o software Factor Analysis, versdo 10
(TIMMERMAN; LORENZO-SEVA, 2011).

A rotacdo fatorial é considerada uma das ferramentas mais importantes na interpretacdo
de fatores. Através dela, estruturas complexas (i.e., com cargas fatoriais cruzadas) tendem a
proporcionar informagdes mais precisas, e muitas vezes, mais realistas, sobre a qualidade dos
itens e, consequentemente, do instrumento de medida (DAMASIO, 2012, p. 221). A rotacio
utilizada foi obliqua, uma vez que é mais flexivel e coerente com a aplicacdo em ciéncias sociais

por admitir a correlagdo entre os fatores latentes (DAMASIO, 2012), e do tipo oblimin pondera-

"Para mais detalhes sobre um estudo comparativo entre a matriz de Pearson e a matriz policérica, ver Lordelo et
al. (2018).
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da (weighted oblimin), por ter proporcionado melhores resultados no estudo comparativo
realizado por Lorenzo-Seva (2000) quando as matrizes de correlagdo apresentavam variaveis
com cargas fatoriais complexas.

Como critério de validagdo da AFE foi utilizada uma perspectiva confirmatoria por meio
de indices de ajuste do modelo: Root Mean Square Error of Aproximation (RMSEA),
Comparative Fit Index (CFI) e Tucker-Lewis Index (TLI)®. Adicionalmente, observagdes
atipicas (i.e., outliers ou valores extremos) foram verificadas pela distancia D? de Mahalanobis
porque permite a identificacdo de observacdes atipicas em dados multivariados por meio de um
teste aproximado de significancia estatistica®. Uma alternativa foi estimar o modelo com e sem
outliers para avaliar o impacto nos resultados. “Se a omissao das observagoes atipicas ¢
justificada, os resultados deveriam ter maior generalidade” (HAIR JR. et al., 2009, p. 123).

O resultado da reducdo de dados foi incorporado em uma analise de variancia
(ANOVA). A técnica tem a fungdo de substituir as variaveis originais em analises subsequentes
derivando um valor empirico (escore fatorial) para cada fator. Escore fatorial €, portanto, uma
ponderacdo entre a resposta dos sujeitos ao item versus a carga fatorial, ou seja, a importancia
do item para o fator.

Uma suposi¢ao inerente e essencial para a criacao de escores fatoriais ¢ a consisténcia
interna. A ideia da consisténcia interna € que os itens sejam unidimensionais, significando que
eles estao fortemente associados um com o0 outro e representam um sé conceito. As primeiras
medidas que foram consideradas se relacionam com a correlacdo entre itens. Regras praticas
sugerem que as correlagdes entre itens excedam 0,30 (HAIR JR. et al., 2009, p. 126). Em
seguida, foi medido o alfa de Cronbach da solucdo, por ser um dos indicadores mais conhecidos
para determinar a fidedignidade ou validade interna geral de um instrumento (FORMIGA, 2003
apud ZANELLA,; SEIDEL,; LOPES, 2010, p. 106), embora a literatura especializada reconheca
algumas limitacdes (DAMASIO, 2012). Uma alternativa considerada para este estudo foi o
indice de Fidedignidade Composta dos fatores (FC)', que leva em consideracao a carga fatorial

do item em cada dimensdo. Para calcular o FC foi utilizada a calculadora de fidedignidade com-

80 RMSEA é um indice de ajuste parcimonioso criado por Stieger e Lind no ano de 1980 e estima quao bem os
pardmetros do modelo reproduzem a covariancia populacional. Se um modelo estimado reproduz exatamente as
covariancias populacionais entdo o RMSEA sera igual a zero. De acordo com a literatura especializada (BROWN,
T. A., 2006. Confirmatory factor analysis for applied research. New York: The Guilford Press), valores de RMSEA
préximos de 0,06 ou menores indicam um ajuste razodvel do modelo, e valores de CFI e TLI devem ser acima de
0,90, ou preferencialmente, 0,95.

90bservagdes que tém um valor D%df excedendo 2,5 em pequenas amostras, em que df é o nimero de variaveis
envolvidas, e 3 ou 4 em grandes amostras, podem ser interpretadas como possiveis observagdes atipicas (HAIR
JR. et al., 2009).
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postal! disponivel no site https://www.thestatisticalmind.com/composite-reliability/ (acesso em
7 de abril de 2021).

Para avaliar a precisdo dos escores fatoriais, ou seja, em que medida o escore fatorial
gerado para os participantes € um escore fatorial confidvel, foi utilizado o indice Overall
Reliability of fully-Informative prior Oblique N-EAP scores (ORION). Valores acima de 0,80
sdo considerados bons. Com aplicacdo semelhante, foi utilizado o indice Factor Determinacy
Index (FDI), que € capaz de avaliar a precisdo do traco latente representado pelos escores
fatoriais, sendo valores acima de 0,90 os considerados ideais para pesquisas sociais*?.

A estabilidade dos fatores foi avaliada por meio do indice H (H-index) (FERRANDO;
LORENZO-SEVA, 2018) por ser uma técnica recentemente desenvolvida para avaliar a
replicabilidade dos fatores. Em outras palavras, 0 H-index avalia qudao bem um conjunto de
itens representa um fator comum?3. H-Latent avalia o qudo bem o fator pode ser identificado
pelas varidveis de resposta latente continua que fundamentam as pontuagdes dos itens
observados (equivalente ao indice ORION), enquanto que H-Observed avalia quédo bem ele
pode ser identificado a partir das pontuacdes dos itens observados.

Visando o atendimento as necessidades demandadas pelas investigagdes, os dados
foram processados por meio dos softwares IBM® SPSS Statistics (versdo de avaliacdo 20.0) e

Factor Analysis (versédo 10).

3.2.3 Analise de Variancia (ANOVA) com dados problematicos

Os testes de comparacgéo entre os escores individuais gerados para os fatores latentes do
primeiro bloco de questdes (Mecanismos e Processos da Execucdo Orcamentaria) e as
observacOes de percepcdo do segundo bloco de questbes (Modelos Organizacionais) foram

implementados pela analise de variancia (ANOVA) com ajustes para dados problematicos, ou

1Opara mais detalhes sobre indice de Fidedignidade Composta, ver Raykov, T. (1997). Estimation of composite
reliability for congeneric measures. Applied Psychological Measurement, 21(2), 173-184; e Valentini, F.;
Damasio, B. F. (2016). Variancia média extraida e confiabilidade composta: indicadores de precisdo. Psicologia:
Teoria e Pesquisa, 32(2), 1-7.

1Colwell, Scott R. (2016). The composite reliability calculator. Technical Report, DOI:
10.13140/RG.2.1.4298.088.

2Para mais detalhes dos indices ORION e FDI, ver em Ferrando, P. J., & Lorenzo-Seva U. (2016). A note on
improving EAP trait estimation in oblique factor-analytic and item response theory models. Psicologica, 37, 235-
247.

130s valores de H variam de 0 a 1. Valores altos de H (H-index> 0,80) sugerem uma variavel latente bem definida,
que € mais provavel de ser estavel em diferentes estudos e, portanto, replicavel. Valores baixos de H sugerem uma
variavel latente mal definida, e provavelmente instavel entre diferentes estudos (FERRANDO; LORENZO-SEVA,
2018).
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seja, dados que ndo atendem aos principais pressupostos das analises paramétricas, tais como
distribuicdo de normalidade e homogeneidade de variancia entre os grupos (i.e.,
homocedasticidade). Esses pressupostos raramente sdo acatados em pesquisas comportamentais
(DAMASIO, 2012). Portanto, foi utilizado o teste ndo-paramétrico de Kruskal-Wallis e post-
hoc pelo método de Dunn, para isolar o grupo que difere dos outros. O método de Dunn é usual
para comparacdo multipla de classificagdes (rank) de variaveis dependentes qualitativas
ordinais ou ndo-paramétricas.

O software SigmaPlot (versdo de avaliacdo 14.5) foi utilizado para andlise de
comparacdes multiplas neste trabalho.

3.3 COLETA DE DADOQOS

Os dados foram coletados atraves da aplicacdo do questionario de forma on-line
(Apéndice B). Os convites para participacdo foram enviados diretamente ao e-mail do publico
alvo.

Para o procedimento de coleta de dados foi utilizado o aplicativo Google Forms, que é
um servigo gratuito para criacdo de formularios do tipo questionarios de pesquisa, e oferece
razoavel seguranca e praticidade no processo de coleta de informacdes. O pesquisador pode
enviar o questionario para os respondentes via e-mail, ou através de um link. Assim todos
puderam responder, atraves de diferentes recursos e de qualquer lugar.

Foi habilitado o mecanismo de autenticacao interna que disponibiliza o questionario ao
usuario somente ap6s login e senha da sua conta de e-mail. Essa fungéo protege a validacao de
resultados, mitigando o risco de multiplas respostas por um mesmo usuario através de
identificacdo, sem comprometer o0 anonimato do participante, pois os dados utilizados nesse
procedimento nao ficam disponiveis ao pesquisador. Outra vantagem do questionario on-line é
a possibilidade de exigir resposta ao item antes de prosseguir. Isso contribui com a precisao das
andlises estatisticas pois evita a ocorréncia de dados ausentes, ou missings.

Todos os atributos foram considerados os mais influentes na avaliacdo do constructo
que se pretendeu medir e contaram com uma versdo preliminar do questionario que foi
submetida a duas etapas de validacdo: avaliacdo de especialista e o pré-teste. O processo foi
realizado com o intuito de verificar se a semantica e 0s questionamentos eram coerentes com o
contexto que se pretendeu investigar. A avaliagdo por especialista foi feita por um profissional
da area de gestdo educacional. Para o pré-teste, o questionario online foi disponibilizado para

cinco servidores do IF investigado, os quais realizaram o preenchimento do questionario e
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retornaram por e-mail as consideracGes e sugestdes de melhorias. Hill, M. e Hill, A. (2009)
indicam a necessidade de uma versao preliminar para verificar a adequacéo dos itens e a escala
de respostas utilizada no questionario.

Também houve preocupagdo com o tempo necessario para responder ao questionario e
com itens que poderiam constranger os participantes, assim como simplicidade ou
complexidade nas afirmacGes, dada a heterogeneidade funcional da amostra de participantes.
Essas questdes foram mitigadas nessa etapa da pesquisa, e alternativas de respostas abertas
foram incluidas no questionario piloto, servindo como alternativa opcional de complemento a
respostas fechadas, peculiares ao processo de tomada de decisdes, que possam ser mais
sensiveis ao participante (i.e., que possam prejudicar ou constranger de alguma forma o
participante, no seu autojulgamento). Para validacdo dos resultados, essas observacGes foram
trianguladas com os resultados da AFE e com os dados quantitativos e qualitativos obtidos nas
etapas anteriores.

Em uma investigacdo empirica, o conjunto total de casos sobre os quais se pretende
inferir conclusdes é denominado de popula¢do ou universo (HILL, M.; HILL, A., 2009). A
analise se debruca na investigacdo de quais fatores latentes se destacam para compreender a
percepcao dos gestores publicos em educacgdo sobre o processo de execucao orcamentaria em
um determinado IF.

O critério de inclusdo amostral adotado compreendeu 0s gestores que estiveram em
exercicio dos seus cargos entre o periodo de 2016 e 2019. Para garantir a triangulacdo de dados
e dos pontos de vista, foram abordados servidores com cargos de gestdo em diferentes
atividades e niveis de funcdo remunerada (diretores gerais e de campus, chefes de
departamento, coordenadores de curso e supervisores). O levantamento foi obtido por meio dos
“Dados abertos” do Portal da Transparéncia do Governo Federal (CONTROLADORIA-
GERAL DA UNIAQ, 2020).

O total de servidores que atenderam a essa caracteristica no IF analisado foi de 1.057,
distribuidos em diferentes atividades e funcGes que desempenham papeis-chave na execucao
do orcamento (Tabela 2). Alguns servidores executaram mais de uma atividade com funcao
remunerada entre 2016 e 2019 e, por isso, o total por atividade ou funcdo da Tabela 2 é um
pouco maior do que o total de servidores selecionados. As diversas atividades contempladas
neste estudo devem-se ao proposito de validar um questionario de carater genérico, aplicado a
diferentes niveis do processo de tomada de decisdo e ndo apenas a alta administragdo. Na

selecdo por conveniéncia dos participantes, ndo foram feitas distingdes de efetiva participacdo
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ou conhecimento dos processos de planejamento ou execucdo orgamentéria, para além do
aspecto remuneratorio, ou do tempo de experiéncia na fungéo exercida.

Para ndo distorcer os resultados, entre as atividades com funcdo remunerada do periodo
foram excluidas as atividades que, por sua natureza, supde-se exercer pouca ou nenhuma
influéncia sobre a decisdo de gasto na etapa de execu¢do do or¢camento, tais como: assessor,

auditor, procurador, pro-reitor, reitor, secretaria e subprocurador.

Tabela 2 — Participantes totais por faixa de cargo comissionado no Instituto Federal analisado

Comi _Cargo Audito Chefe Che_fe de Coordenador Diretor Supervisor Total por
omissionado r chefe gabinete Cargo
CD-2 - - - - 21 - 21
CD-3 - - - 1 37 - 38
CD-4 1 22 3 18 93 - 137
FG-1 - 3 19 156 7 1 186
FG-2 - 30 15 255 - 4 304
FG-3 - 7 - 12 - - 19
FG-4 - 25 - 11 - - 36
FG-5 - 29 - 12 - 1 42
FG-6 - - - 6 - - 6
FG-7 - - - 1 - - 1
FUC-1 - - - 379 - - 379
Total por
Ativi dg e 1 116 37 851 158 6 1.169

Fonte: elaborada pelo autor a partir de consulta ao sitio da CGU (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO,
2020).
Nota. CD = Cargo de Direcdo; FG = Funcdo Gratificada; FUC = Funcédo de Coordenacédo de Curso

Antes dos participantes responderem as variaveis da pesquisa, eles foram apresentados
a um pequeno texto introdutdrio sobre o assunto que cita, como objetivo da pesquisa: “analisar
as influéncias dos diferentes modelos de tomada de decisédo de gastos, conforme a sua natureza,
na percepcao dos servidores do IF”.

Apos este trecho, e com aceitacdo do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido e do
Termo de Confidencialidade, sob decisdo de espontanea vontade, foi solicitado aos
participantes o julgamento sobre os itens nos dois blocos de questdes. O tempo médio de

resposta ao instrumento foi de 10 minutos.
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Os convites por e-mail foram realizados entre os meses de dezembro de 2020 e fevereiro
de 2021. Quando a coleta de dados apresentou significancia estatistica, os dados foram, entéo,
computados e as hipéteses do estudo testadas.

Entre os convites enviados, 71 contatos retornaram como enderegos invalidos ou
indisponiveis (0,07% do total). A taxa de retorno entre os envios confirmados foi de 13%, que
representou 128 casos validos. A razdo de resposta obtida foi de 4,13 casos por variavel a ser

testada pela analise fatorial exploratoria.

3.3 ASPECTOS ETICOS

O projeto de pesquisa foi registrado no Gabinete de Projetos (GAP) do Centro de
Ciéncias Sociais e Humanas (CCSH) da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), atraves
do Portal de Projetos. ApoOs o registro na Instituicdo, o projeto foi submetido ao Sistema
CEP/CONEP, o qual tem por objetivo garantir seguranca, protecao e garantia dos direitos dos
participantes de pesquisa. Esse procedimento foi realizado no CEP/CONEP por meio da
Plataforma Brasil, base nacional e unificada de registros de pesquisas envolvendo seres
humanos.

Para cumprir com as determinacdes do Conselho Nacional de Saide (CNS), o
questionario so foi aplicado aos sujeitos que, apods a leitura do Termo de Consentimento Livre

e Esclarecido, concordaram em participar da pesquisa. O TCLE consta no Apéndice C.

3.3.1 Riscos e Beneficios

Foi considerado que o participante tivesse algum desconforto ao responder as perguntas.
Caso 0 mesmo se sentisse incomodado ou constrangido com as perguntas, poderia desistir ou
interromper sua participacdo a qualquer momento. Além disso, as informacGes fornecidas tém
sua privacidade garantida pelo pesquisador responsavel. Os sujeitos da pesquisa ndo foram
identificados em nenhum momento, mesmo quando os resultados forem divulgados, conforme
trata 0 Termo de Confidencialidade apresentado no Apéndice D.

Os beneficios sdo indiretos e, como principal beneficio, espera-se que 0s resultados
dessa pesquisa ajudem a entender a complexidade envolvida no processo de execucdo

orcamentaria nas instituicdes de ensino.
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3.4 APRESENTACAO DO CASO

O caso em estudo é autarquia federal por forca de lei, vinculada ao MEC, com
prerrogativas de autonomia administrativa, patrimonial, financeira, didatica-cientifica e
disciplinar, relativizada por conta da formag&o multicampi sob controle central de uma reitoria.
Trata-se de um Instituto Federal de educacdo bésica, superior e profissional, pluricurricular,
majoritariamente instalado em regido privilegiada, com alto indice de desenvolvimento
socioecondmico, escolhido para as finalidades deste estudo por apresentar as caracteristicas
necessarias para a pesquisa e por permitir facil acesso as informacdes pelos gestores publicos
em educacdo. A amostra alcancou toda a populacdo pretendida. Segundo as atuais defini¢oes
do perfil institucional, a Instituicdo esta presente em 16 municipios com diferentes realidades
sociais, culturais e produtivas, tendo como finalidade o atendimento as especificidades e
demandas das comunidades em que esté inserida para contribuir com o desenvolvimento desses
arranjos (PDI 2019 — 2023).

O orcamento anual ultrapassa os R$ 415 milhGes para atendimento de 27 mil alunos em
aproximadamente 200 opcdes de cursos nos quais atuam cerca de 1.150 professores e 990
técnicos-administrativos (dados da propria instituicéo referente a 2020).

A gestdo é considerada democratica devido a pratica de constituicdo paritaria entre 0s
trés segmentos que compdem a comunidade académica (discentes, docentes e técnicos
administrativos) nas principais instancias deliberativas. O Conselho Superior, instancia
maxima, conta também com membros externos a comunidade académica, como forma de
representacdo do controle social.

O Plano de Desenvolvimento Institucional vigente (PDI 2019 — 2023) foi elaborado de
forma colaborativa na sua forma mais abrangente (i.e., diretrizes gerais de planejamento), com
participacdo da comunidade académica através de consulta pablica e; os objetivos estratégicos
presentes no Plano foram elaborados coletivamente pelas comiss6es operacionais, formada por
servidores designados pela administracdo do IF e por representantes da comunidade académica.

No capitulo de Planejamento Estratégico, que orienta a elaboracdo dos planos de acoes
para um periodo de 5 anos, foram apresentados dois “pontos fracos do IF” que merecem
destaque para finalidade do presente estudo, por indicar fraca regulacdo das instituicdes
orcamentarias, descritas na literatura por Shah (2007) e Bittencourt (2015), sendo eles:

a) (baixa ou fraca) capacidade de desenvolvimento da estrutura, devido a demanda

constante por infraestrutura, tanto para terminar obras em andamento como para

aquisicdo de equipamentos e;
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b) falta de padronizacdo dos processos de trabalho, incluidos os processos de

planejamento estratégico, operacional e 0 acompanhamento da execucao das agdes.

Os “pontos fracos” destacados podem implicar problemas de objetivo estratégico, assim
como de meios e tecnologias empregados para atingi-los: em outro ponto de destaque, a propria
missdo institucional, norteadora para definicdo de planos estratégicos, é declarada pela
Instituicdo, nas diretrizes de planejamento, como incompreensivel pela base politica e pela
comunidade que esta representa.

O Estatuto e 0 Regimento Geral sdo 0s documentos que norteiam e regulam a estrutura
administrativa do IF, que é formada por: (i) 6érgdos colegiados (Conselho Superior — CONSUP
e Colégio de Dirigentes — CD); (ii) reitoria (composta por pro-reitorias, diretorias sistémicas,
auditoria interna e procuradoria federal) e; (iii) campi (cada um possuindo documentos
regimentares proprios).

O CONSUP é o orgédo colegiado maximo da Instituicdo, de carater consultivo e
deliberativo, composto pelo: reitor, como presidente; diretores-gerais e; representantes da
comunidade académica, dos egressos, da sociedade civil e do MEC. Ao CONSUP, segundo o
PDI, cabe, entre outras competéncias: (i) aprovar as diretrizes para atuacao do IF e zelar pela
execucdo de sua politica educacional; (ii) aprovar os planos de desenvolvimento institucional e
de acdo e apreciar a proposta orcamentaria anual; (iii) apreciar as contas do exercicio financeiro
e o relatdrio de gestdo anual; (iv) aprovar seu regimento interno e do Colégio de Dirigentes,
bem como o regimento dos campi que compdem o IF.

Critérios de segregacdo de funcdes, implicitos nos documentos norteadores, nao
prestigiam explicitamente etapas de avaliacdo e controle: os 6rgaos executivos (Pro-reitorias)
sdo igualmente responsaveis pelo planejamento e controle das a¢des nas suas respectivas areas
de gestdo (ensino, pesquisa, extensdo, administracdo e desenvolvimento institucional). Além
disso, ndo ha processos de trabalho bem definidos sobre controles internos nos fluxos que
envolvem as etapas de planejamento e de execucdo do orcamento, e a responsabilidade pela
proposicdo de acdes € difusa no documento.

Os documentos regimentares dos campi disciplinam a organizacgdo, as competéncias e o
funcionamento das instancias deliberativas, consultivas, administrativas e académicas, nos
limites das disposic¢des instituidas pelo IF, que configura uma administracdo descentralizada. A
estrutura organizacional dos campi, por sua vez, compreende: (i) 6rgaos colegiados (Conselho
do Campus — CONCAMP e comissBes permanentes) e; (ii) 6rgdos executivos (dire¢do-geral e
gestdo de administracdo, de ensino, de pesquisa, pos-graduacdo e inovacgdo, de extensdo e de

desenvolvimento institucional).
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O Conselho do Campus (CONCAMP) é presidido pela direcao-geral, eleita na forma da
lei, e composto por representantes da comunidade externa e académica. Segundo o PDI, cabe
privativamente ao CONCAMP, entre outras competéncias, manifestar-se sobre o planejamento
e execucdo das atividades administrativas e académicas de ensino, pesquisa e extensdao e
aprovar o planejamento estratégico anual do campus, zelando pela efetivacdo do Plano de
Desenvolvimento Institucional do IF.

A direcdo-geral compete dirigir as acBes necessarias a execucdo do orcamento e
promover a participacdo da comunidade escolar no planejamento. As atividades de gestdo
(ensino, pesquisa, extensdo, administragdo e desenvolvimento institucional) sdo exercidas por
um servidor efetivo, designado pela direcdo-geral, e recebe a competéncia de planejar, divulgar,
coordenar, executar e avaliar a execucdo das politicas, diretrizes, normas e acfes da sua
respectiva area.

O orcamento previsto para despesas de pessoal é definido a partir de projecdes
realizadas pela Subsecretaria de Planejamento e Orcamento do Ministério da Educacéo
(SPO/MEC); o valor disponivel para as despesas de investimento € definido pela Secretaria de
Educacdo Profissional e Tecnologica (SETEC/MEC) e; o valor disponivel para as outras
despesas correntes, de custeio da Instituicdo, é definido a partir da Matriz Orcamentaria do
Conselho Nacional das Instituicdes da Rede Federal (CONIF). A “Matriz CONIF” ¢
considerada a regra para a divisdo do orcamento previsto para a Rede Federal de Educacéo
Profissional e Tecnologica entre os IFs, Centros Federais de Educacdo (CEFETSs) e Colégio
Pedro Il, na qual é utilizada, como base, informacdes referentes a matriculas, cursos e
caracteristicas dos campi extraidas do Sistema Nacional de Informacgdes da Educacéo
Profissional e Tecnologica.

Para além do orcamento previsto na Lei Orcamentaria Anual (LOA), ha possibilidade
de receita extraorcamentaria, proveniente de fomento externo obtido a partir de projetos das
areas de ensino, pesquisa, extensdo e desenvolvimento institucional a serem apreciados pelo

proprio setor publico, através de emendas parlamentares, e setor privado.
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4 RESULTADOS

4.1 ANALISE DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

O universo monetéario coletado para analise da execucdo orgcamentaria corresponde as
despesas discricionarias do IF, ndo executadas com recursos préprios, entre 2010 e 2019, que
totalizou R$ 567 milhdes nos dez exercicios, sendo R$ 400 milhdes (ou 70,5%) em despesas
liquidadas no ano de autorizagdo do gasto e R$ 167 milhdes (ou 29,5%) em restos a pagar ndo
processados (RPNP) liquidados.

Para melhor analise, foram escolhidos os nove elementos de despesa com maior volume
de liquidacdo considerada a execucdo no quarto trimestre e dos RPNP (Tabela 3). Seguindo
esse critério, o conjunto de elementos selecionados representa 95,7% da liquidacéo de despesas
correntes e 96,1% da liquidacdo de despesas de capital do periodo.

Tabela 3 — Execucdo das despesas discriciondrias no Instituto Federal entre 2010 e 2019

DESP. DESP. = poNP RPNP (A)+(B) (A) + (B)

NATUREZA DA DESPESA TIF_eI|(|\2/i.4|;$ TLRII%I '4;) LIO.R$ LIO.%  RS$ %
SERVICOS DE TERCEIROS PJ 56.730 50,0 32.742 61,4 89.472 53,6
MATERIAL DE CONSUMO 15.551 13,7 16.356 30,7  31.907 19,1
AUX. FINANCEIROA ESTUDANTES 25.453 22,4 850 1,6  26.303 15,8
INDENIZACOES E RESTITUICOES 3.611 3.2 154 0,3 3.764 2,3
PASSAGENS E LOCOMOCAO 2.532 2,2 291 0,5 2.823 1,7
DIARIAS - PESSOAL CIVIL 2.724 2,4 0 0,0 2.724 1,6
SERVICOS DE TERCEIROS PF 2.273 2,0 372 0,7 2.645 1,6
SUBTOTAL DESP. CORRENTES 108.873 95,9 50.766 95,2 159.639 95,7
OUTRAS DESP. CORRENTES 4598 41 2544 48 7.142 43
TOTAL DESPESAS CORRENTES 113.471 100,0 53.309  100,0 166.781 100,0
OBRAS E INSTALACOES 15.240 37,2 76.048 66,7 91.288 58,9
EQUIP. E MAT. PERMANENTE 20.181 492  37.402 32,8 57.584 37,2
SUBTOTAL DESP. DE CAPITAL 35.421 86,4 113.450 99,5 148.871 96,1
OUTRAS DESP. DE CAPITAL 5.558 13,6 561 0,5 6.119 3,9
TOTAL DESPESAS DE CAPITAL 40.979 100,0 114.011  100,0 154.990 100,0

Fonte: dados da pesquisa.
Notas. (1) Valores em R$ mil. (2) RPNP = Restos a Pagar Ndo Processados; PJ = Pessoa Juridica; PF = Pessoa
Fisica.
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A Tabela 4 apresenta os indices de acumulacdo de gastos (T4) no quarto trimestre de
cada ano, sendo correntes as sete primeiras categorias e, de capital, as duas dltimas. Entre 2010
e 2019, os nove elementos de despesas apresentados obtiveram, em praticamente toda a série,
um indice de acumulagdo superior a 1. Considerando que esse limite corresponde a um quarto
do gasto anual (25%), a extrapolacdo desta fronteira implica em acumulacdo acima da média
aritmética de uma execucdo uniformemente distribuida.

Da analise, é possivel afirmar que 76% das despesas com obras e instalagdes foram
liguidadas nos ultimos meses do ano em 2018 (T4 = 3,03). Os equipamentos e material
permanente alcancaram uma acumulacdo de 86% no Gltimo trimestre de 2019 (T4 = 3,43). As
despesas ao final do exercicio chegaram a 62% para material de consumo (T4 = 2,48; 2019),
57% para despesas com locomocdo (T4 = 2,27; 2011) e 72% para indenizagOes e restituicoes
(T4 = 2,87; 2010).

Tabela 4 — indices de liquidacio de gastos® discricionarios entre 2010 e 2019

NATUREZA DA DESPESA 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
SERVICOS DE TERCEIROS PJ 1,72 145 143 142 112 136 121 124 128 122
MATERIAL DE CONSUMO 134 1,70 189 181 139 161 235 217 241 248

AUX. FINANCEIRO A ESTUDANTES 160 204 1,72 1,75 123 148 137 138 095 133
INDENIZACOES E RESTITUICOES 287 214 187 143 160 220 119 15 101 1,93

PASSAGENS E LOCOMOGAO 205 227 169 183 15 208 105 210 201 1,76
DIARIAS - PESSOAL CIVIL 121 142 127 133 131 171 117 167 136 151
SERVICOS DE TERCEIROS PF 05 103 098 114 081 132 110 140 165 1,46
OBRAS E INSTALACOES? 304 114 367 230 197 166 1,75 0,69 303 2,69
EQUIP. E MAT. PERMANENTE? 098 209 252 19 121 313 355 3,65 338 343
SUBGRUPO (NOVE NATUREZAS) 151 168 182 169 133 156 152 143 141 145
TOTAL 206 167 178 165 132 156 149 142 137 150

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota. (1) indice T4 (ver tépico “3.1.1 Andlise documental quantitativa™). (2) despesas de capital.

A Tabela 5 demostra um comportamento mais ou menos uniforme nos percentuais de
acumulacdo entre a mesma categoria de despesa a partir dos seus coeficientes de variacdo (CV):

entre 12,8% e 30,6% para despesas correntes e; 38,2% e 42,3% para despesas de capital. Entre
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as despesas correntes, 0s materiais de consumo e as passagens e locomocao lideram a média

historica de acumulacdo de gastos, com percentuais de 47,9 e 46,0, respectivamente.

Tabela 5 — Parametros estatisticos dos indicadores de acumulagéo dos gastos discricionarios

liquidados.

NATUREZA DA DESPESA MEDIA (%) DP (%) CV (%)

SERVIGOS DE TERCEIROS — PESSOA JURIDICA 336 4,3 12,8
MATERIAL DE CONSUMO 47,9 10,5 21,9
AUXILIO FINANCEIRO A ESTUDANTES 37,1 7,6 20,6
INDENIZAGOES E RESTITUIGOES 44,5 13,6 30,6
PASSAGENS E LOCOMOGAO 46,0 8,8 19,2
DIARIAS - PESSOAL CIVIL 34,9 4,6 13,1
SERVIGOS DE TERCEIROS — PESSOA FISICA 28,6 8,1 28,2
OBRAS E INSTALAGOES! 54,9 23,2 42,3
EQUIPAMENTO E MATERIAL PERMANENTE! 64,8 24,7 38,2
SUBGRUPO (NOVE NATUREZAS) 38,5 3,7 9,6
TOTAL 39,6 5,5 13,9

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota. (1) despesas de capital. DP = Desvio Padrdo; CV = Coeficiente de Variacdo.

Portanto, os baixos valores de CV permitem afirmar que ha, por exemplo, uma

habitualidade de liquidacdo de quase metade dos gastos totais com material de consumo e

passagens e despesas com locomog¢édo no quarto trimestre do ano.

Esses comportamentos podem ser também visualizados no Grafico 5.
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Gréfico 5 — Acumulacdo de gastos correntes por natureza liquidados no quarto trimestre
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Fonte: Dados da pesquisa.
Nota. (1) despesas de capital mais correntes. PJ = Pessoa Juridica; PF = Pessoa Fisica.

Os gastos de capital (Grafico 6) também demonstram comportamento acumulativo de
gasto, mas com variabilidade mais pronunciada na série temporal se comparados aos gastos

correntes.

Grafico 6 — Acumulacgéo de gastos de capital por natureza liquidados no quarto trimestre
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Fonte: Dados da pesquisa.
Nota. (1) despesas de capital mais correntes.
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Os dados revelam uma execucdo orcamentaria andmala com caracteristicas de
acumulacdo de gastos. As compras apressadas ao final dos exercicios ocorrem ao longo de toda
série historica, com aumento em valores relativos desde 2015, principalmente nas despesas com
equipamentos, material de consumo, despesas com locomogé&o e servicos de terceiros.

Se a liquidacdo representa uma observancia mais estrita da anualidade, a proporc¢éo de
RPNP inscritos no ano de autorizagdo e que sdo liquidados e pagos em exercicios subsequentes
permite verificar a magnitude de outra disfuncionalidade, ndo menos importante, que € a
flexibilizacdo da anualidade orgamentéaria. O Grafico 7 apresenta os multiplicadores dessa

disfuncionalidade por elemento de despesa.

Grafico 7 — Proporgdo de diferimento de gastos em relagdo a execug@o “normal”
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Fonte: Dados da pesquisa (2010 a 2019).
Nota. (1) despesas de capital. PJ = Pessoa Juridica; PF = Pessoa Fisica.

Gastos flexibilizados se referem a parcela de gastos adiados para o exercicio seguinte,
sem o adimplemento da condi¢do contratual pelo fornecedor, que deveriam ser uma exce¢do a
regra. Visivelmente os gastos de capital se sujeitam a esse regime de diferimento, com
montantes consideraveis que excedem a anualidade: gastos com obras e instalagdes sdo 2,5
vezes mais liquidados fora do exercicio do orcamento que no seu curso normal, que seria entre
1° de janeiro e 31 de dezembro do ano da sua autorizagdo, ou 71,4% dos gastos totais com obras

e instalagbes. Os materiais de consumo lideram o indice de flexibilizacdo para despesas
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correntes (0,52 vezes ou 34,2% dos gastos totais com materiais de consumo) e auxilios
financeiros, diarias e passagens, embora apresentem indices irrisorios (menos de 0,06 vezes ou
5,6% dos gastos totais da natureza), sdo flexibilizados de maneira ilegitima quanto aos
principios orcamentérios que sustentam a inscricdo em restos a pagar. Via de regra, tais
despesas ndo deveriam ser flexibilizadas, ou seja, liquidadas em exercicio distinto ao de sua
autorizacdo, visto que ndo ha pressupostos que justifiguem a sua inscricdo em restos a pagar,
como ocorre no caso de atraso na entrega de mercadorias ou atraso na execucao e conclusdo
dos servicos.

Foi utilizada a regresséo linear maltipla para verificar se o limite orgamentario recebido,
como variavel influenciadora externa, e a acumulacdo de empenhos por natureza de despesa ou
restos a pagar ndo processados a inscrever, como variaveis influenciadoras internas, sdo capazes
de prever a acumulacéo de gastos.

Testados e atendidos os pressupostos de multicolinearidade, independéncia e
normalidade dos residuos, auséncia de outliers e homocedasticidade, a analise de regressdo
resultou em um modelo estatisticamente significativo [F (5,84) = 26,928; p < 0,001; R? =
0,616].

A acumulagdo dos empenhos de equipamentos e material permanente (8 = 0,640; t =
9,273; p <0,001), obras e instalacbes (8 = 0,487; t = 7,066; p <0,001), materiais de consumo (B
=0,289; t = 4,189; p <0,001), passagens e despesas com locomocéo (13 = 0,240; t = 3,509; p =
0,001) e indenizacOes e restituicdes (8 = 0,235; t = 3,433; p = 0,001) sdo previsores da
acumulacdo de gastos. Por “acumula¢do” definem-se 0s montantes realizados no quarto

trimestre. A equacdo que descreve essa relacao é:

y=Db0 + bl.x1 + b2.x2 + b3.x3 + b4.x4 + b5.x5(3)

Portanto, (acumulacdo de gastos) = 1,368 + 0,512.(acumulacdo de empenhos de
equipamentos e material permanente) + 0,448.(acumulacdo de empenhos de obras e instalacdes)
+ 0,295.(acumulacdo de empenhos de materiais de consumo) + 0,544.(acumulacdo de
empenhos de passagens e despesas com locomocao) + 0,379.(acumulacdo de empenhos de
indenizacdes e restituicdes).

A Tabela 6 relaciona os indices estatisticos das variaveis excluidas do modelo, com
destaque para o alto valor de p para a variavel LIMIA (p =0,996) e LIMTOT (p = 0,631), 0 que

significa, respectivamente, que a concentracdo de limite orcamentério recebido ao final dos
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exercicios e 0 montante total de limite orcamentério recebido ndo sdo considerados variaveis
previsoras da acumulacdo de gastos no final de ano.

O comportamento histérico de distribuicdo dos limites orcamentéarios associados a
respectiva execucdo orcamentaria dos principais elementos de despesa acumuladores de gastos
corroboram com os resultados encontrados na regressao e esta exposto no Apéndice E.

Tabela 6 — Variaveis excluidas do modelo de regressao.

VARIAVEL! BETA T  sig. CORRELAGAO 14 ppancia? vipz TOLERANCIA

PARCIAL MINIMA?
DIARIAS14  -0,003 -0,044 0,965 -0,005 0,980 1,021 0,951
AUX18 0,017 0,246 0,806 0,027 0,965 1,036 0,946
SERVPF36 -0,021  -0,309 0,758 -0,034 0,975 1,026 0,949
SERVPJ39 0,004 0,053 0,958 0,006 0,941 1,063 0,936
LIMIA 0,000 0,005 0,996 0,001 0,976 1,024 0,951
LIMTOT -0,034 -0,482 0,631 -0,053 0,928 1,078 0,928
RPNPANO -0,093  -1,105 0,272 -0,120 0,642 1,557 0,642

Fonte: Dados da pesquisa.

Nota. (1) DIARIAS14 = acumulacdo de empenhos de diarias (pessoal civil); AUX18 = acumulacao de empenhos
de auxilio financeiro a estudantes; SERVPF36 = acumulacdo de empenhos de servi¢os de terceiros (pessoa
fisica); SERVPJ39 = acumulagéo de empenhos de servicos de terceiros (pessoa juridica); LIMIA = acumulagio
de limite orcamentério recebido; LIMTOT = limite orgamentério total recebido; RPNPANO = restos a pagar ndo
processados a inscrever.

(2) estatisticas de colinearidade.

Embora observacgdes de cortes orcamentarios e atrasos na distribuicdo de recursos como
motivos para gastos apressados sejam recorrentes nas justificativas e respostas dos gestores
(i.e., naanalise documental preliminar e na coleta de dados pelo questionario, respectivamente),
a interpretacdo estatistica dos relatérios financeiros pela analise de regressdo rejeitou a hipdtese
nula, para Ho = os limites or¢camentarios (variaveis LIMIAt ou LIMTOTt) s&o previsores da
acumulacdo de gastos. De fato, uma vez que o or¢camento autorizado, em linhas gerais, é
previamente definido e publicado nas leis or¢camentérias, e os percentuais distribuidos pelos
Decretos de Programacdo Orcamentaria e Financeira obedecem certa regularidade na
distribuicdo de recursos, mesmo que contingenciada, é de se esperar que 0 orcamento executado
de forma apressada tenha preditores significativamente mais ligados a tomada de decisdo do

gestor do recurso, por critérios de conveniéncia e oportunidade, do que por variaveis que
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independem da ag&o organizacional. Dessa forma, a racionalidade, eficiéncia e transparéncia
do processo orcamentério, enunciadas pela Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) no Manual
Técnico do Orcamento (BRASIL, 2021a) ficam comprometidas pela inobservancia de regras
béasicas estabelecidas pelos principios or¢camentérios do equilibrio e da anualidade na medida

em que o0s recursos séo descentralizados e o processo se torna mais gerencial.

4.2 ESCALA DOS MECANISMOS E PROCESSOS DA EXECUC;AO ORCAMENTARIA
O banco de dados extraido do questionario foi composto por 128 observagdes; sendo a

maior parte respondida por coordenadores (56,3%) e por servidores com menos de dois anos

de experiéncia em cargos com fungdo de gestdo (37,5%), conforme Tabelas 7 e 8,

respectivamente.

Tabela 7 — Frequéncia da funcéo exercida.

Funcéo Nao Sim

Direcdo 97 (75.8%) 31 (24.2%)
Coordenacao 56 (43,7%) 72 (56,3%)
Chefia 107 (83,6%) 21 (16,4%)

Nenhuma das funcOes anteriores 107 (83,6%) 21 (16,4%)

Fonte: dados da pesquisa.
Nota. Variavel binéria (dummy) de multipla escolha.

Tabela 8 — Frequéncia do tempo de experiéncia.

0-2 anos 2-4 anos 4 —-8anos mais de 8 anos

48 (37,5%) 37 (28,9%) 31 (24,2%) 12 (9,4%)

Fonte: dados da pesquisa.
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Conduzida a andlise preliminar dos dados coletados e verificada a viabilidade da AFE
para reducdo da escala dos Mecanismos e Processos da Execucdo Orgamentaria, uma inspecao
inicial na matriz de correlacdo policorica (Polychoric Correlation Matrix, Apéndice F)
sinalizou possivel similaridade de interpretacdo entre variaveis, sobretudo naquelas com maior
valor de correlagdo. Dessa forma, foram eliminadas da estrutura de interesse as variaveis: B4 —
qualificacdo (r = 0,665); A6 — completude (r = 0,604); B2 — informagé&o curso (r = 0,583) e; A5
— espacos (r = 0,577). Adicionalmente, outras cinco variaveis foram retiradas da estrutura
devido similaridade no conceito proposto, quais sejam: Al — repasses, por ter proposta
semelhante & A10 — materialidade (r = 0,373) e B8 — confiabilidade (r = 0,202), além de menor
comunalidade entre elas (h? = 0,248); B8 — confiabilidade, por ter proposta semelhante a Al —
repasses (r = 0,202) e A10 — materialidade (r = 0,405), além de possivel ambiguidade na
afirmacéo; C1 — flexibilidade, por ter proposta semelhante a A2 — prioridade (r = 0,243) e C2
— processos (r = 0,350), além de menor comunalidade entre elas (h? = 0,055); C2 — processos,
por ter proposta semelhante & B5 — ambiente (r = 0,368), além de menor comunalidade entre
elas (h? = 0,434) e; C9 — morosidade, por ter proposta semelhante & C4 — tempestividade (r =
0,054) e menor comunalidade entre elas (h? = 0,062). As comunalidades representam a quantia
de variancia em que uma variavel é explicada pelos fatores. Segundo Hair Jr. et al. (2009), o
pesquisador deve analisar as comunalidades para avaliar se as variaveis atendem niveis
aceitaveis de explicacao. A estatistica descritiva dos dados coletados para as 22 variaveis de
interesse resultantes consta no Apéndice G.

Os testes de esfericidade de Bartlett (x? = 683,77; gl = 231, p< 0,001) e KMO (0,712)
sugeriram interpretabilidade da matriz de correlacdo. A matriz anti-imagem apontou
multicolinearidade em niveis aceitaveis (Apéndice H).

Especificadas as variaveis e verificados os pressupostos para AFE, a analise paralela foi
implementada. A escala foi melhor compreendida por dois fatores porque dois fatores
apresentaram percentual de variancia explicada dos dados reais maior do que o percentual de
variancia explicada dos dados simulados, em um intervalo de confianca de 95% (Graéfico 8). O
resultado detalhado da AP esta demonstrado no Apéndice I.

E importante destacar que os indicadores Unidimensional Congruence (UniCo),
Explained Common Variance (ECV) e Mean of Item Residual Absolute Loadings (MIREAL)
ndo suportaram a unidimensionalidade da escala nos pontos de corte considerados na

literatura®®, sendo os seguintes resultados interpretados da analise: UniCo = 0,700, UniCo 95%

13UniCo> 0,95; ECV> 0,85 e; MIREAL< 0,300 (FERRANDO; LORENZO-SEVA, 2018).
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I.C. = (0,617 0,787); ECV = 0,573, ECV 95% I.C. = (0,508 0,644) e: MIREAL = 0,347,
MIREAL 95% I.C. = (0,266 0,388).

Gréfico 8 — Variancia explicada dos dados reais e simulados
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Fonte: Dados da pesquisa

A extracdo fatorial foi realizada: (1) pelo método robusto dos minimos quadrados
balanceados na diagonal (RDWLS), rotacdo fatorial do tipo weighted oblimin, e; (2) pelo
método de fatoracdo do eixo principal (principal axis factoring), rotacdo fatorial do tipo direct
oblimin, este Gltimo disponivel no software SPSS. A solucdo fatorial foi similar entre os
métodos, de modo que se optou prosseguir com o estudo pelo método RDWLS, que prevé
correcdo tanto para questdes de distribuicdo ndo-normal, quanto para variaveis categoricas.

Por fim, utilizando um critério de significancia préatica segundo Hair Jr. et al. (2009)
(i.e., cargas fatoriais aceitaveis acima de 0,3 e, significantes, acima de 0,5), quando obtida uma
solucdo fatorial aceitavel foi designado algum significado para o padrao de cargas fatoriais
encontrado. “As variaveis com cargas mais altas sao consideradas mais importantes e t¢ém maior
influéncia sobre o nome ou rétulo selecionado para representar um fator” (HAIR JR. et al.,
2009, p. 122). Além das cargas fatoriais, foram consideradas as comunalidades pela medida de
importancia de Pratt, adaptada por Wu e Zumbo (2017) para medir a porcentagem de variancia

do item que é explicada pelo fator.
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O Fator 1 foi denominado Protecdo ao Crédito Orcamentério (PCO), explica 26,8%
(variancia média explicada; indice VME) do constructo e é composto, predominantemente,
pelos itens: infocampus (item B1); transparéncia (item B3); consisténcia (item B7);
conveniéncia (item C5); contingenciamento (item C6) e; discricionariedade (item C7). O Fator
2, intitulado Apatia Generalizada (AG), explica 20,3% do constructo e agregou
predominantemente os itens: prioridade (item A2); recursos humanos - RH (item A4); politicas
(item A7); poder (item A8); engajamento (item A9); comprometimento (item All);
acuracidade (item A12); consenso (item B6) e; anualidade (item C8). Os itens: colegiado (item
A3); materialidade (item A10); relevancia (item B9); tempestividade (item C4) e; oportunidade
(item C10), apresentaram cargas fatoriais muito baixas, comr < 0,4 e, portanto, foram excluidos
do instrumento por etapas, pelo critério de menor carga fatorial. Na sequéncia, mais dois itens
foram excluidos, também por etapas, pelo critério de menor comunalidade (h?< 0,3): tecnologia
(item C3) e; ambiente (item B5).

Com isso, a solucdo fatorial de 15 variaveis (Tabela 9) se mostrou com melhor aderéncia
interpretativa as variaveis latentes, de modo que, nessa etapa, com medidas de importancia de
Pratt (comunalidades) representativas e cargas fatoriais adequadas (acima de 0,4 em um fator
e ndo cruzadas, ou seja, acima de 0,30 ou abaixo de -0,30 em mais de um fator), foram cessadas
as exclusdes de variaveis pelos critérios empregados. Ressalta-se que nao restaram problemas
em relagdo a comunalidades da escala como um todo, isto €, ndo foram observados valores
extremos (0-1), como pode ser observado na se¢éo F-2 do Apéndice F.

Com base no célculo da distdncia Mahalanobis, foram encontrados trés casos de outliers
multivariados extremos (para D?/df = 2,5) porém: (1) como ndo foi constatada possivel
dificuldade de compreenséo do participante (por exemplo, marcacdo do mesmo valor para todos
0s itens ou marcacdo de somente valores extremos 0 ou 10) e; (2) a sua exclusdo ndo provocou
mudancas relevantes nos indices estatisticos e nos resultados finais, os casos foram mantidos
no banco de dados. Ressalta-se que esses outliers compartilham o exercicio da funcdo de
coordenacdo como caracteristica comum na resposta. Ndo foram encontrados missings (i.e.,
dados ausentes). Assim, o banco de dados final analisado foi composto de 128 casos validos,
ou 8,5 casos por variavel de interesse na AFE; medidas consideradas aceitaveis para indice de
generalidade dos resultados, conforme Hair Jr. et al. (2009).

Para efeito de validacdo estatistica da escala, cabe ainda destacar que a estrutura fatorial
apresentou indices de ajuste adequados (x> = 61,125; gl = 76; p = 0,893; RMSEA = 0,048;
RMSEA 95% I.C. = (0,032 0,048); CFI =0,967; CFI 95% I.C. = (0,957 0,990); TLI = 0,954;
TLI 95% I.C. = (0,941 0,987).
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Tabela 9 — Estrutura fatorial dos Mecanismos e Processos da Execugdo Orcamentéria

RGtulo dos itens PCO AG Medi- )
Carga h2! Carga h2! ana
A2 Surgem gastos com maior prioridade 0,16 0,06 0,53 0,94 7,0 0,29
A4 RH insuficiente, baixa qualidade técnica -0,04 0,01 0,44 0,99 7,0 0,20
A7 Politicas institucionais incertas -0,20 0,08 0,71 0,92 6,0 0,56
A8 DecisOes sdo centralizadas -0,04 0,00 0,55 0,99 6,0 0,31
A9 Falta de interesse dos envolvidos na execucdo das acdes 0,00 0,00 0,66 1,00 6,0 0,44
A1l Participagdo fluida ou dispersa no planejamento -0,10 0,05 0,52 0,95 7,0 0,29
Al12 Erro de estimativa de custo das agdes -0,04 0,010 0,53 0,99 6,0 0,29
B1 O campus sabe 0 montante de or¢camento 0,59 1,00 0,04 0,00 8,0 0,35
B3 O orcamento do campus tem credibilidade/transparéncia 0,50 0,67 -0,34 0,33 8,0 0,38
B6 Necessidade de consenso na destinacdo dos recursos 0,12 0,06 0,44 0,94 7,0 0,20
B7 Ac0es executadas correspondem as acoes planejadas 0,63 081 -0,29 0,19 8,0 0,50
C5 Esforco/empenho para ndo perder créditos orcamentarios 048 0,77 0,27 0,23 9,0 0,29
C6 Ocorre atraso na liberagao de recursos 0,60 0,99 -0,04 0,01 9,0 0,36
C7 Superestimativa de itens em “caronas" e registros validos 0,80 1,00 0,04 0,00 9,0 0,64
C8 Baixo critério (desperdicio) nos ultimos meses do ano 0,23 0,14 0,553 0,86 8,0 0,32
Namero de itens (r > 0,4) 6 9
% de variancia explicada 26,859 20,347
Fidedignidade composta 0,773 0,795
H-latent 0,820 0,830
H-observed 0,825 0,843
ORION 0,820 0,830
Factor Determinacy Index (FDI) 0,906 0,911

Fonte: elaborada pelo autor.

Nota. Estrutura fatorial rotacionada pelo modo obliquo ponderado (Weighted Oblimin). PCO = Protecgéo ao
Crédito Orcamentéario; AG = Apatia Generalizada. ORION = Overall Reliability of fully-Informative prior
Oblique N-EAP scores. (1) Comunalidades pela medida de importancia de Pratt (WU; ZUMBO, 2017).

Para andlise de consisténcia interna, a matriz de correlacdo foi novamente verificada
(Apéndice F, secdo F-2). A correlacdo acima de 0,30 entre itens no mesmo fator indicou
unidimensionalidade para a variavel estatistica. O alfa de Cronbach padronizado foi de 0,741,
considerado aceitavel pela literatura especializada (HAIR JR. et al., 2009) e o indice de
Fidedignidade Composta dos fatores (Tabela 9) foi adequado (i.e., acima de 0,70).

Foram também adequadas a precisdo dos escores fatoriais (ORION > 0,80) e ideal a
precisdo do traco latente representado pelos escores fatoriais (FDI > 0,90). A estimativa de

replicabilidade da estrutura fatorial sugeriu variaveis latentes bem definidas, com provavel
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estabilidade em estudos futuros (H > 0,80). Os indices de estimativas de replicabilidade e
confiabilidade dos escores fatoriais também séo reportados no resumo da Tabela 9.

Para uso adicional dos resultados da AFE e, considerando a estrutura fatorial subjacente,
com todas suas peculiaridades investigadas em termos de determinacdo e interpretacdo dos
fatores, avaliacOes de ajuste, validacdo da analise e confiabilidade interna, sdo a seguir descritos

os fatores latentes com suporte complementar das observacgdes abertas obtidas.

Fator 1 — Protecao ao Crédito Orcamentario (PCO)

Nessa dimensdo, 0 gestor percebe o orcamento crivel e transparente, sabe 0 montante
orcamentario que sera disponibilizado embora reconheca cortes e atraso nas concessdes
financeiras: “o problema da execucdo € a liberagdo dos recursos. Nos ultimos anos tivemos
varios contingenciamentos, o que compromete completamente a execucdo das acOes”
(diretor/a); ““o0 maior problema néo esta no ato de planejar, mas sim, o planejado ocorrer, uma
Vez que 0s cortes e contingenciamentos orcamentarios retardam a execucao, contratacfes”
(diretor/a). Alem disso, o gestor entende que as a¢Ges executadas correspondem as acdes que
foram planejadas, no entanto, confirma uma superestimativa de itens em “caronas” e registros
de precos que corroboram com o esforco de empenhar para ndo perder os créditos
orgamentarios.

A dimensdo de Protecdo ao Crédito Orcamentario tem estreita relagdo com o Modelo
Racional de Ellstron (2007), em que 0s processos organizacionais, tal como o or¢camento, sao
considerados claros e transparentes, sendo valido o uso de instrumentos alheios que favorecem
a execucdo apressada ao final do exercicio ou o adiamento de gastos, e 0s objetivos e
preferéncias organizacionais sdo claros e partilhados. O Gréafico 9 ilustra a dimensdao PCO

conforme as principais cargas fatoriais.
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Gréfico 9 — Principais cargas fatoriais da dimensdo Protecdo ao Crédito Or¢camentério
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Fonte: Dados da pesquisa

Fator 2 — Apatia Generalizada (AG)

No sentimento de Apatia Generalizada (AG), as decisdes sdo moderadamente
centralizadas (“informacdes séo centralizadas”; coordenador/a) em um ambiente de incerteza
quanto aos dados e regras institucionais: “o PDI ndo é claro e infelizmente ndo atinge a
comunidade académica em maioria” (coordenador/a e chefe); “nem sempre os dados séo
transparentes aos docentes e demais membros da comunidade escolar; [...]Jexcecédo é quando
0 orcamento sofre cortes, que € uma informacao divulgada de forma até demasiado alarmante”
(coordenador/a); “as acbes ndo sdo apresentadas aos servidores e, nem de forma clara e
didatica para o grupo entender o impacto” (coordenador).

Nessa dimensdo, € percebida falta de consenso na decisdo do gasto, com aspectos de

desperdicios ao final do ano em compras apressadas com baixo critério:

Como geralmente ocorre sobras de recursos no final do ano. Os gestores resolvem
acatar qualquer servigo ou compra para poder gastar e ndo devolver esses recursos.

Sou completamente contra. [...]; € uma ideia ultrapassada, gastar por gastar somente
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para ndo devolver recursos. Devemos pensar globalmente. [...] Estamos jogando
dinheiro publico "fora™ somente por nao querer devolver recursos (nao ocupante de

cargo ou funcéo gestdo).

Os recursos humanos sdo insuficientes (coordenador/a); ha falta de interesse dos
servidores envolvidos na execucéo das acgdes e participacdo dispersa nas etapas que envolvem
0 planejamento: “apesar de ser aberto o espago, muitos servidores ndo se interessam em
participar e depois criticam na fase de execucdo” (coordenador/a); “(necessidade de)
participacéo dos servidores de como sera o planejamento e execu¢do” (coordenador/a); “[...]
necessidade de participacdo dos colegiados” (coordenador/a e chefe); ocorrem erros de
estimativa de custos e surgem gastos com maior prioridade no decorrer do ano.

A dimensdo AG corrobora com o modelo de gestdo conhecido como Modelo Anarquico
(ELLSTRON, 2007), em que os objetivos e preferéncias organizacionais sdo obscuros e/ou
estdo constantemente em conflito decorrente, sobretudo, de problemas relacionados ao
planejamento: “[...] o que é executado, geralmente no final do ano, acaba, por vezes, sendo
decidido e elaborado o seu respectivo processo licitatério de ultima hora, devido ao nao
planejamento de quem solicitou e ‘reservou’ determinado montante orcamentario” (diretor/a e
coordenador/a); “[...] nos valores dos ultimos anos, ndo conseguimos nem atender 0s % fixados
para pesquisa, extensdo, capacitacdo...” (dirctor/a); “[...] ja presenciei mudancas de
prioridades com frequéncia e ndo levando em conta o PDI” (ndo ocupante de cargo ou funcéo
gestdo). O outro aspecto também em destaque do Modelo Anarquico sdo 0S processos

organizacionais ambiguos ou defeituosos:

Os critérios sdo engessados e alguns servidores dificultam e/ou ndo orientam sobre
a melhor forma de executar, ex.: nas verbas de pesquisa; [...] 0 que se divulga a
exaustao é que o processo € moroso, engessado, burocratico. Sempre que algo nao
consegue ser realizado como planejado o discurso faz referéncia aos problemas do
processo, logo, isso me leva a crer que 0s processos sao inadequados

(coordenadores/as).

O Gréfico 10 ilustra a dimensdo AG em cargas fatoriais.
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Gréfico 10 — Principais cargas fatoriais da dimensdo Apatia Generalizada
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Fonte: Dados da pesquisa

4.3 ESCALA DOS MODELOS ORGANIZACIONAIS

Um exame inicial na frequéncia de observacdes de modelo organizacional entre as cinco
variaveis qualitativas nominais da Escala dos Modelos Organizacionais (Tabela 10) revelou
maior frequéncia média dos Modelos Politico e Social (35,16% e 29,84%, respectivamente)
entre as observacdes coletadas, e menor frequéncia média do Modelo Anarquico e Racional
(22,03% e 12,97%, respectivamente).

Sobre as mesmas variaveis, os testes da distribuicdo de frequéncias rejeitaram a hipotese
nula (sign. = 0,05) de: (1) igualdade nas observaces de modelo organizacional inter-variaveis
(teste Q de Cochran)* e; (2) igual probabilidade de ocorrer a mesma categoria de resposta (i.e.,
modelo organizacional) intravariavel (teste do Qui-Quadrado). Isso implica dizer que: (1) o
modelo organizacional percebido em um IF variou, para um mesmo participante, de acordo

com o tema e o0 aspecto abordado em cada afirmacéo e; (2) que ndo ha consenso na percepgao

14Para realizagdo do teste Q de Cochran, cada variavel de interesse foi desmembrada em 4 variaveis dicotémicas,
correspondente a cada modelo organizacional implicito na categoria de resposta, pontuadas com 0 (N&o) e 1 (Sim).
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de modelo organizacional em nenhum dos temas ou aspectos abordados. Desse modo, os testes
comparativos da etapa seguinte foram fundamentais ao estudo, pois foram realizados para cada

variavel.

Tabela 10 — Frequéncias dos modelos organizacionais por variavel

Modelo Orientacdo  Planejamento Acéo Descentralizacéo Viséo Total (médio)
Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Freq. % Freq. %
Anérquico 24 18,75 24 18,75 38 29,69 35 27,34 20 15,63 28 22,03
Politico 63 49,22 24 18,75 28 21,88 59 46,09 51 39,84 45 35,16
Social 27 21,09 47 36,72 44 34,38 32 25,00 41 32,03 38 29,84
Racional 14 10,94 33 25,78 18 14,06 2 1,56 16 12,50 17 12,97
Total 128 100,00 128 100,00 128 100,00 128 100,00 128 100,00 128 100,00

Fonte: Dados da pesquisa
Nota. Freq. = Frequéncia.

Com isso, a luz da teoria dos modelos organizacionais e na percepc¢do dos gestores do
caso estudado, as decisfes de natureza orcamentaria ocorrem na area representada pelo Gréafico
11.

Grafico 11 — Nivel de Apatia Generalizada por Orientacdo Institucional
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Na analise comparativa da escala dos Modelos Organizacionais com a escala reduzida
dos Mecanismos e Processos da Execugdo Orcamentaria, ndo foi encontrada diferenca entre a
percepcdo de modelo organizacional medida pelas varidveis de grupamento do constructo e o
fator PCO, no nivel padréo de significAncia estatistica (sign. = 0,05).

Na comparacdo com o fator AG, trés testes apresentaram efeitos significativos. O
primeiro deles demonstrou efeito da orientacdo institucional (item D3) sobre os niveis de Apatia
Generalizada (AG), isto é, as diferencas nas medianas entre 0s grupos de tratamento sao maiores
do que seria esperado ao acaso (x%(3) = 14,495; p < 0,001), com diferenca estatistica
significativa. O Grafico 12 ilustra os dados da anélise.

Gréfico 12 — Nivel de Apatia Generalizada por Orientagéo Institucional
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Fonte: Dados da pesquisa

O procedimento post-hoc revelou diferenca significativa (p < 0,05) entre os modelos
Politico e Racional (Tabela 11).



Tabela 11 — Comparagdo multipla das classificagdes de Orientacdo Institucional para Apatia

Generalizada

Comparacéo Dif. de classificagdes Q P P < 0,050
Politico vs Racional 38,643 3,526 0,003 Sim
Politico vs Social 16,876 1,978 0,288 Nao
Politico vs Anarquico 16,378 1,841 0,394  Néo
Anérquico vs Racional 22,265 1,785 0,446  Néo
Anarquico vs Social 0,498 0,048 1,000 Nao
Social vs Racional 21,767 1,782 0,449  Néo

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota. Método de Dunn.
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Efeito significativo também foi observado na acéo institucional (item D6) sobre os

niveis do mesmo fator, AG (x3(3) = 20,736; p < 0,001). O Grafico 13 ilustra a analise.

Grafico 13 — Nivel de Apatia Generalizada por Acdo Institucional
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As diferencas significativas (p < 0,05) ocorreram entre 0 Modelo Anérquico e 0s

modelos Social (p < 0,001) e Racional (p = 0,016), conforme Tabela 12.
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Tabela 12 — Comparagdo multipla das classificacdes de A¢do Institucional para Apatia
Generalizada

Comparacéo Dif. de classificagdes Q P P < 0,050
Anarquico vs Social 35,773 4,355 <0,001  Sim
Anérquico vs Racional 31,972 3,012 0,016 Sim
Anérquico vs Politico 22,661 2,453 0,085 Né&o
Politico vs Social 13,112 1,462 0,862 Naéo
Politico vs Racional 9,312 0,831 1,000 Nao
Racional vs Social 3,801 0,366 1,000 Nao

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota. Método de Dunn.

Finalmente, o Gréafico 14 ilustra a diferenca estatistica encontrada para viséo
institucional (item D9) sobre os niveis de AG (x3(3) = 12,194; p = 0,007) por grupos.

Grafico 14 — Nivel de Apatia Generalizada por Viséo Institucional
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Fonte: Dados da pesquisa

As diferencgas foram estatisticamente significativas (p < 0,05) entre 0 Modelo Anarquico

e 0s modelos Racional (p = 0,047) e Social (p = 0,019), conforme Tabela 13.



Tabela 13 — Comparagdo multipla das classificacdes de Visdo Institucional para Apatia

Generalizada

Comparacéo Dif. de classificagdes Q P P < 0,050
Anarquico vs Racional 33,100 2,660 0,047 Sim
Anarquico vs Social 29,880 2,953 0,019  Sim
Anarquico vs Politico 13,531 1,383 1,000 Néo
Politico vs Racional 19,569 1,841 0,394 Néo
Politico vs Social 16,349 2,101 0,214 Néo
Social vs Racional 3,220 0,294 1,000 Néo

Fonte: elaborada pelo autor.
Nota. Método de Dunn.
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Nos aspectos de planejamento (item D4) e descentralizacdo (item D7) ndo foram

constatadas diferencas estatisticamente significativas das classificacdes sobre os niveis de

Apatia Generalizada (AG).

A linha média tracada no Grafico 15 entre as medianas dos niveis de AG por modelo

organizacional de cada variavel nominal mostra uma tendéncia positiva do Modelo Racional ao

Modelo Anéarquico, passando pelos Modelos Social e Politico. Significa dizer que os altos

indices de AG estdo mais associados as definicdes de Modelo Politico e Anarquico, propostas

pelo constructo.
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Gréfico 15 — Niveis de Apatia Generalizada por modelo organizacional
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Fonte: Dados da pesquisa

Por outro lado, o nivel médio de Protecdo ao Credito Orcamentario (PCO) (Gréfico 16)
estd mais associado as percep¢des de Modelo Social (média = 0,2266) e Modelo Politico (média
=0,1429) e menos associado as percepcdes de Modelo Racional (média = 0,0374) e Anarquico
(média = 0,0658), embora ndo constatada diferenca significativa entre as categorias na analise

individual de cada variavel.
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Gréfico 16 — Niveis de Protecdo ao Crédito Orgamentario por modelo organizacional
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Fonte: Dados da pesquisa

As medidas de clareza e coeréncia dos objetivos institucionais, que remetem ao Modelo
Social e Racional, foram altamente correlacionadas (r = 0,663), como se observa na matriz de
correlacdo da Tabela 14. A medida de regulacdo dos processos, que remete ao Modelo Racional
e Politico, também se correlacionou significativamente com as medidas de clareza e coeréncia
(r = 0,341 e r = 0,385, respectivamente). Por outro lado, a medida de participacdo fluida e
dispersa nos espacos reservados ao planejamento, tipicamente Modelo Anarquico, ndo teve
efeito significativo sobre as demais medidas e modelos. Quando comparadas com 0s escores
fatoriais (PCO e AG) dos Mecanismos e Processos da Execucdo Orcamentaria, algumas
considerac6es sdo importantes a partir da analise da matriz de correlacdes.

Na comparacdo com a variavel Protecdo ao Crédito Orcamentario (PCO), os dados
mostraram que quanto maior as medidas inter-correlacionadas associadas aos Modelos
Racional, Politico e Social, maior foi a pontuacdo PCO. O mesmo ocorreu com a influéncia na
decisdo de gasto. As correlagdes mais fortes com PCO foram com as medidas de coeréncia (P
= 4,15 x 10®) e influéncia (P = 4,22 x 10°®). Por outro lado, na comparagdo com a variavel

Apatia Generalizada (AG), os dados mostraram que quanto menor as medidas inter-
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correlacionadas associadas aos Modelos Racional, Politico e Social, maior foi a pontuacdo AG
e, quanto maior a medida associada ao Modelo Anarquico, maior também a pontuagdo AG. As
correlagdes mais fortes com AG foram com as medidas de regulacdo (P = 3,49 x 10°,
negativamente) e participagao dispersa (P = 1,58 x 107, positivamente).

Tabela 14 — Matriz de correlagdo ndo-paramétrica dos dados coletados

Item? r/P Coeréncia Regulacdo Participacdo  Influéncia PCO? AG?
Clareza r 0,663 0,341 -0,0503 0,172 0,285 -0,184
P | 0,0000002| 0,0000881 0572  0,0519 0,00114 0,0374
Cosréncia r 0,385 0,122 0,177 0,397 -0,256
P 0,00000854 0,171|  0,0454| 0,00000415|  0,00365
Requlacio r 00434  0,0611 0,195 -0,359
gulag P 0,626 0,493 0,0275| 0,0000349
Darticinacio r 0,0133 0,0396 0,374
pac P 0,882 0,657 | 0,0000158
Influéncia? r 0,356 -0.0327
P 0,0000422 0,714
3 ; -0,119
PCO P 0,181

Fonte: elaborada pelo autor.

Nota. r = coeficiente de correlacdo de Spearman. (1) Coeréncia, Regulacdo e Participacdo sdo variaveis da
Escala dos Modelos Organizacionais; (2) Influéncia é uma medida do Perfil Gestor; (3) PCO e AG refere-se aos
escores fatoriais 1 (Protecdo ao Credito Orcamentdrio) e 2 (Apatia Generalizada) da analise fatorial exploratoria.

4.3.1 Outras comparacoes

Os niveis de Apatia Generalizada (AG) e Protecdo ao Crédito Orcamentario (PCO) nao
tiveram efeito significativo em funcdo do tempo de exercicio na fungdo (x?(3) = 2,157; p =
0,540 e x3(3) = 4,595; p = 0,204, respectivamente). Entretanto, ¢ interessante notar pela Tabela
15 que, na amostra, os niveis de AG foram mais sensiveis entre o0s servidores com menor tempo
de exercicio (mediana = 0,253). Quanto aos niveis de PCO, a logica se inverte, ou seja, sdo 0s
servidores com maior tempo de atuacdo (mais de 8 anos) que avaliam 0s mecanismos e

processos nesse comportamento dimensional (mediana = 0,468).
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Tabela 15 — Niveis da escala reduzida dos Mecanismos e Processos da Execucao
Orgamentéria por tempo de experiéncia

. Protecdo ao Crédito Orgamentéario Apatia Generalizada
Tempo de atuagcdo N . .
Mediana 1°Q. (25%) 3°Q.(75%) Mediana 1°Q. (25%) 3°Q. (75%)
0-2 anos 48 -0,248 -0,679 0,469 0,253 -0,360 0,779
2-4 anos 37 0,246 -0,296 0,653 -0,086 -0,475 0,684
4-8 anos 31 0,046 -0,449 0,670 0,168 -0,563 0,640
mais de 8 anos 12 0,468 -0,041 0,705 -0,057 -1,207 0,811

Fonte: elaborada pelo autor.

As variaveis latentes também ndo tiveram efeito significativo sobre a funcdo exercida
pelo servidor (x2(3) = 1,039; p = 0,792 e x*(3) = 7,450; p = 0,059, respectivamente para PCO e
AG). Entretanto, é possivel notar pela Tabela 16 que os niveis de AG sdo mais sensiveis entre
os servidores que responderam ndo exercer funcdes de gestdo (mediana = 0,269) e menos
sensiveis entre os diretores (mediana = -0,039). Sobre a PCO, a ldgica ¢ invertida, sendo mais
alto o escore fatorial entre os diretores (mediana = 0,453) e menor entre 0s servidores que ndo

exerceram cargos de gestdo (mediana = -0,293).

Tabela 16 — Niveis da escala reduzida dos Mecanismos e Processos da Execuc¢éo
Orcamentaria por funcéo

Fungdo Protecdo ao Crédito Orgamentério Apatia Generalizada
Mediana 1°Q. (25%) 3°Q. (75%) Mediana 1°Q. (25%) 3°Q. (75%)
Direcdo 31 0,453 0,046 0,716 -0,039 -0,763 0,482
Coordenacéo 72 0,104 -0,562 0,658 0,147 -0,388 0,858
Chefia 21 0,320 -0,377 0,510 0,266 -0,438 0,586
Nenhuma das ant. 21 -0,293 -0,778 0,530 0,269 -0,992 0,703

Fonte: elaborada pelo autor.

4.4 DISCUSSAO

No ambito do ensino publico superior e profissionalizante, a Unido delega a autarquia

um amplo poder de autogestéo por meio da descentralizagdo de dotacgdes globais para aplicacéo
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em despesas discricionarias, que implica em uma parcial superficialidade do planejamento
estratégico que, por vezes, € considerado peca ficticia pelos administrados. O controle fica
reduzido a mera execucdo dos créditos autorizados em detrimento da consecucdo e
desenvolvimento de planos e agles estratégicas, sugerindo um ambiente de contratos
incompletos na Administragdo Publica na relacdo entre agente-principal, dotado de
disfuncionalidades orgamentarias.

Algumas generalidades do Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) do caso
estudado concede margem para uma execucdo orcamentaria desassociada do plano de acdes e
uma reducdo progressiva da participacao social no percurso que vai do planejamento a execucao
do orgamento: segundo o documento, por exemplo, a gestdo financeira e patrimonial deve ser
realizada primando pelo carater publico e gratuidade do ensino. Assim, embora a administracao
se organize na promocao de iniciativas de gestdo democratica (ver topico 3.5, apresentacdo do
caso), a discricionariedade do gasto, propria do gestor publico, ganha forca para decisdes que
melhor defina o curso da agdo segundo seus proprios critérios, sobre os quais efetivamente
ocorre parte do gasto; além disso, os documentos regimentares atribuem ao préprio diretor, que
dirige as acdes na execucdo do orcamento, a competéncia para promover a participacdo da
comunidade no processo or¢camentario.

A reduzida transparéncia no monitoramento de resultados da execucdo or¢amentaria
frente a metas justas, tangiveis e comparaveis, demonstra baixa preocupagdo com resultados no
caso estudado, logo, é reduzido o controle gerencial descrito por Hofstede (1981). Por falta de
um plano contingencial, a decisdo de gastos € parcialmente desconexa, realizada as pressas no
final de ano para ndo perder os créditos descentralizados, restando a desejar agdes em torno de
resultados ou objetivos claros, assim como alternativas de acéo proprias de um ciclo gerencial.
Os dados apontam para um processo orcamentario munido da combinacdo do uso de poder,
informacGes privilegiadas, conhecimento técnico e conflito de interesses, caracteristico da
técnica orcamentaria politica predominante na decisdo do gasto publico, referida por Deleon
(2010) e Morgado (2011) e, aqui, internalizada na Instituicdo estudada.

Os instrumentos regimentares do IF projetam uma imagem organizacional que permeia
racionalidades proprias do sistema burocratico, como apropriadamente observado por
Fernandes (2016), e a organizacdo administrativa hibrida com articulacGes frageis entre campus
e reitoria, destacada pelo autor, apontou, no viés da decisdo de gasto, para uma representacdo
tedrica compativel com o modelo politico, diferente dos achados da pesquisa de Fernandes
(2016) (ver topico 2.3 RepresentacOes tedricas do Instituto Federal), que abordou os aspectos

processuais como um todo, incluindo os processos das ndo-decisGes or¢camentarias.
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Os resultados demonstraram a utilizagdo de arranjos orcamentérios para proteger 0s
créditos resultantes da disputa, com indicios de insensatez e aleatoriedade quanto aos processos
organizacionais e tecnologia empregada. ObservacGes abertas coletadas através do questionario

contribuem com o achado:

Gastos maiores no final de ano, na minha opinido, sdo devido parte por falta de
execucdo do planejamento, projetos com verbas que ndo conseguiram e sobras de
verbas de outros campus redistribuidas para outros campus. Em particular, sabendo
que isso ocorre anualmente montei por conta lista de materiais e maquinas por
carona e consegui comprar tudo no final do ano, pois tinha toda papelada pronta e
sobra de verbas. Até um trator encaminhei num ano e foi comprado; [...] como ja
colocado, por saber que isso ocorre todos os anos me beneficiei ja disso algumas

vezes realizando compras que em outro momento ndo seriam priorizadas (chefe);

(I) Ha interferéncia de outros setores (e as vezes por questdes politicas) na definicéo
de gastos de uma determinada area; (II) o orcamento é gasto conforme o ditador
(ops, desculpe, diretor) deseja; [...] na préatica sdo colocadas a¢des descritas de
forma genérica para que possam ser tensionadas conforme se considerar necessario;
(111) o tempo de colabora¢do da comunidade escolar no planejamento das aces, por
vezes, é curto e ndo permite a participacao de todos por acontecer em tempos como
o final do ano letivo, ou épocas de prova. Por vezes, passa a impressao que a instancia
de decisdo coletiva ndo é uma instancia bem-vinda e, assim, ndo sdo promovidos

espacos para coleta real de colaboragdes (coordenadores/as).

Em outras palavras, e com base nos fatores latentes identificados na escala dos
mecanismos e processos da execucao orcamentaria, a acumulacéo de gastos e flexibilizacdo da
anualidade desse estudo de caso podem ser parcialmente explicados por uma iniciativa de
protecdo ao crédito que, institucionalmente, legitima mecanismos para garantia da execucao
orcamentaria anual a partir do modelo politico tacitamente empregado no processo decisorio.
Por outro lado, a caracteristica de apatia generalizada, fundamentada em tecnologia e processos
organizacionais defeituosos com auséncia de um modelo tedrico que melhor defina,
expressamente, o perfil institucional na decisdo de gasto, sugere o ambiente de “anarquia
organizada” descrito nos estudos de Ellstrén (2007) e Fernandes (2016). A dualidade de fatores

implicou ideias e percepcdes contrapostas, que se complementam na compreensdo do modelo.

H& a participacdo ampla na elaboracéo do plano de agdo. No entanto, as a¢des que
tem recursos efetivos sado praticamente preestabelecidas. Assim, a participacédo nao
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tem impacto real na destinagdo dos recursos. Qualquer proposicdo fora do
preestabelecido, fica como recurso extraorgcamentario que nunca se efetiva. Talvez
isso explique a indiferenca das pessoas diante dos faruns de planejamento do plano

de acdo (ndo ocupante de cargo ou fungéo gestao).

A observacdo sugere que o planejamento é segregado em recursos discricionarios
considerados efetivos e ndo-efetivos, ou orcamentérios e extraorcamentarios. Os recursos
discricionarios efetivos, ou orcamentarios, sdo destinados ao atendimento de acbes pré-
estabelecidas, com pouca ou nenhuma participacdo da comunidade académica, e correspondem
ao plano de acdo encaminhado através do Projeto de Lei Orcamentaria a ser aprovado pelo
Legislativo. Os residuos de final do ano dessa fonte de recursos séo redistribuidos e aplicados
apressadamente conforme conveniéncia e oportunidade do gestor, novamente, com pouca ou

nenhuma consulta a comunidade académica:

(I Infelizmente muitos campi esperam por essa "sobra" pra efetivar algumas acoes;
(1) o atendimento aos estudantes deveria ser mais importante; (111) noto que sempre
existe o seguinte discurso "houve atraso em alguns repasses e o dinheiro chegou no
final do ano e foi preciso gastar com o que tinha licitacdo aberta em outros campus,
etc.". O discurso sempre da a entender que a instituicdo gastou o dinheiro as pressas
para ndo perder e esses custos foram realizados com o que era "possivel”. Acontece
que esse "possivel” as vezes ndo era nada planejado e acabam beneficiando opcGes

que tinham pouca prioridade segundo o coletivo (coordenadores/as).

A participacao fica, entdo, restrita ao planejamento de acbes que dependem de recursos
sem garantia constitucional de provimento, dito ndo-efetivos ou extraorcamentéarios, ficando
sujeitos ao pleito de emendas ao Projeto de Lei Orcamentaria junto a parlamentares que venham
a se interessar em projetos, ou ao fomento da iniciativa privada. A efetivacdo de acOes
planejadas pela comunidade académica fica, entdo, sujeita a conveniéncia e oportunidade do
parlamentar ou da iniciativa privada, quando e se acionados pelo gestor publico: “algumas
acoes se arrastam por anos no Plano de Acéo e acabam nunca sendo executadas pg, ou séo de
custo muito elevado, ou ndo sdo politicamente bem-vindas” (coordenador/a). Tais recursos
quase nunca se confirmam e o plano de acéo se torna ficticio: “[...] plano de acé&o fica s6 no
papel” (coordenador/a). Com efeito, alguns servidores acreditam que os recursos foram

contingenciados (“os constantes contingenciamentos impedem que se possa ter certeza do

>Nos Relatorios de Plano de Acédo foi observado que os planos sdo distribuidos entre agBes com recursos
orcamentarios e agdes com recursos extraorcamentarios.
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quanto serd disponibilizado para efetiva execucdo”; coordenador/a) mas, na préatica, séo
recursos nao contemplados na parcela discricionaria aprovada na Lei Orcamentaria,
constituindo assim um conjunto de acfes de mera expectativa.

Como referenciado por Shah (2007), a divergéncia entre as preferéncias dos
administrados e as politicas executadas esta implicita na ideia de um contrato incompleto entre
principal-agente na descentralizacdo dos servigos publicos. As evidéncias empiricas obtidas
nesse estudo de caso comprovam o fendmeno na medida em que: (i) parte do orcamento é
executado com reduzido critério e; (ii) dois fatores latentes, ndo correlacionados e controversos
entre si, explicam parcialmente 0s mecanismos e processos da execu¢do orcamentaria

Discorrido sobre 0s mecanismos e processos organizacionais da gestdo orcamentaria em
um IF, o modelo decisorio seria considerado anarquico, a luz da teoria, ndo fossem as claras
evidéncias do modelo organizacional politico presente no processo de tomada de deciséo
orgamentaria, num ajuste dos meios para obtencéo de finalidades parcialmente difusas. N&o ha
claro consenso nos objetivos, e 0s processos empregados, embora ambiguos, caracteristico do

modelo social e anarquico, seguem um rito predominantemente politico na tomada de decisao.

4.5 PRODUTO

Esta dissertacdo gerou um produto analitico que é uma escala para a avaliacdo dos
processos de tomada de decisdo de natureza orgcamentaria em instituicdes publicas de ensino de
educacdo profissional e tecnologica.

Para 0 desenvolvimento dos itens, com escala de resposta em nivel de concordancia de
0 a 10 cada (sendo 0 para “discordo totalmente” e 10 para “concordo totalmente”), foram
utilizados relatdrios de prestacdo de contas de uma instituicdo como modelo e estudo de caso.
Os relatorios apontavam dificuldades na execucdo orcamentaria e razfes para a nao realizacao
de acBes previstas no plano de acdo. A escala passou por validacdo de conteddo, sendo
posteriormente reavaliada, através de avaliacdo por especialista e pré-teste, para efeito de
semantica e coeréncia com o contexto investigado. A avaliacao por especialista foi feita por um
profissional da area de gestdo educacional, e o pré-teste foi realizado por cinco servidores da
instituicdo pela plataforma online. Na reavaliacdo, o contetido da escala foi reajustado e todos
os itens foram considerados influentes na avaliacdo do constructo.

A escala foi desenvolvida com 31 itens, sendo reduzida a 15 itens apds validacdo
estatistica de conteido adaptada do modelo multivariado sugerido por Hair Jr. et al. (2009),

mostrando-se adequada para diagnosticar os processos de tomada de decisdo de natureza
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orcamentaria em duas dimensdes distintas para instituicbes publicas de ensino de educagdo

profissional e tecnoldgica, com boa concordancia e confiabilidade interna obtida da coleta de

observacdes, sendo o alfa de Cronbach e o indice de Fidedignidade Composta dos fatores

adequados (i.e., acima de 0,70). O instrumento, resumido no Quadro 8, teve estimativa de

replicabilidade favoréavel, com H > 0,80, sugerindo provavel estabilidade da estrutura fatorial

em estudos futuros.

Quadro 8 — Afirmacgdes do constructo final da escala dos mecanismos e processos da execucao
orcamentaria em um Instituto Federal de Educagédo

Acuracidade

Dimensao Roétulo Afirmacoes
Informacio PCO1. De um modo geral, o campus sabe o quanto sera disponibilizado
cam usg para a execucao orgamentaria do ano, embora ndo saiba 0 més em que
|C_> o) P estara disponivel o recurso
O o ~_._ |PCO2. O orcamento consolidado, elaborado e executado pelo campus,
a & | Transparéncia L A - ~
T o tem credibilidade e transparéncia como instrumento de gestao
O = Coa PCO3. As agbes executadas conseguem guardar correspondéncia com as
o Consisténcia « . 2
b |<£ acles planejadas do Plano de Acao
oz ... |PCO4. Entendo que ha uma tentativa de ndo perder os créditos
' L Conveniéncia “rios d )
S5 or¢amentarios do exercicio
Ll Contingencia- x . . x
'5 5 mento g PCO5. Trata-se de uma questdo associada a liberagdo de recursos?
@
T o Discriciona- PCO6. Os itens disponiveis através de “caronas” e pregdes ou registro de
riedade precos validos ao final do exercicio colaboram para evitar a perda de
recursos nao utilizados
Prioridade INT1. Gastos com maior prioridade sobre aqueles definidos no Plano de
Acao costumam surgir no decorrer do ano letivo
Recursos INT2. Os recursos humanos (servidores) sdo insuficientes ou falta
Humanos qualidade técnica para melhor execu¢do orcamentaria
Politicas INT3. As politicas institucionais sdo, muitas vezes, incertas, dificultando
- a realizacéo das agdes
E Poder INT4. Muitas decisdes sdo centralizadas, dificultando a realizacdo das
= acoes locais
%) . INT5. Ocorre falta de interesse ou desisténcia dos servidores envolvidos
7} Engajamento x N
w na execucdo da acéo
e Comprometi- |INT6. A participacdo é fluida no planejamento das ac¢Ges, ou seja, falta
E mento engajamento dos envolvidos

INT7. Costuma ser discrepante a estimativa de custo das acGes (valor
planejado) com o valor executado

Consenso INT8. [Ha necessidade de] maior consenso na destina¢do dos recursos
INT9. O prazo exiguo para se empenhar o valor faz com que nédo haja
Anualidade uma reflexdo profunda sobre o destino destes valores nos Gltimos meses

do ano

Fonte: elaborado pelo autor.
Nota. (1) medidas em escala do tipo Likert (nivel de concordancia entre 0 e 10). (2) sobre a execucao
orcamentaria concentrada ao final dos exercicios.
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5 CONCLUSAO

A rigidez orcamentaria ou, em outras palavras, o alto percentual reservado para o
pagamento de despesas obrigatérias, deveria ser acompanhada de melhorias alocativas dos
recursos disponiveis ao gestor ou de eficiéncia das despesas, mas, na pratica, ndo é o que se
confirma.

A anélise da execugdo orcamentéria observada em um IF revelou concentracéo de gastos
ao final dos exercicios e flexibilizacdo da anualidade de forma reiterada ao longo dos anos,
sobretudo com materiais de consumo. Por representar despesas correntes, via de regra, materiais
de consumo deveriam obedecer um fluxo equilibrado de execucdo orgamentaria, mas, como
visto, essa natureza chega a concentrar mais de 60% do gasto anual no Gltimo trimestre. A
média historica revela, ainda, que mais da metade das despesas correntes ndo chegam a ser
realizadas dentro do exercicio em que o crédito foi autorizado e distribuido, atestando assim,
uma formacao de reservas orgamentarias via restos a pagar.

A execucdo orcamentaria apressada e, frequentemente, flexibilizada no critério anual,
alinha-se aos aspectos de desperdicio dos recursos publicos e de privilegios em detrimento do
interesse coletivo. Tais disfuncbes do processo orcamentario somadas a outras, ndo tao
evidentes, como a fixacdo exdgena de gastos e a parcialidade na transparéncia publica,
representam alguns desvios dos principios or¢camentarios e regras de governanga que resultam
no conjunto de falhas contratuais com assimetria de informag6es, que caracteriza 0 processo
orcamentario e, dentro deste, a decisdo orcamentaria em um IF.

Os resultados indicam que as disfuncionalidades do orcamento sdo parcialmente
influenciadas pelo modelo de gestdo, indo além de comportamentos oportunistas, tendéncia a
procrastinacdo ou simplesmente um comportamento socialmente aceito, conforme sinaliza a
literatura. No IF, 0 modelo de gestdo é predominantemente politico, dotado de incertezas
estratégicas e operacionais, e se apoia em um comportamento incremental do planejamento que
tende a ser restritivo, replicando planos anteriores, deixando a margem o aperfeicoamento ou
desenvolvimento de novas a¢des de interesse coletivo.

As decisdes de natureza orcamentaria do IF sdo, portanto, estabelecidas por meio dos
arranjos de poder, funcionando entre o modelo politico e 0 modelo social. Quando os objetivos
ndo sdo claros, 0 modelo se torna politico. Quando os meios para atingir os objetivos sdo
difusos, o0 modelo se torna social. Nesse aspecto, considerando a intencionalidade burocratica
em que 0s meios sdo instituidos, a caréncia de objetivos claros na tomada de decisdo no IF

denota maior peso, 0 que corrobora com o modelo politico da gestdo educacional brasileira. Os



103

achados contradizem o estudo de Fernandes (2016), pois a dimensdo daquele estudo,
compreendida entre os pélos burocrético e anarquico, alcangam melhor as situagdes rotineiras
dos IF, ou seja, nas quais ocorrem as ndo-decisbes orcamentarias, que sd80 meramente
processuais, de suporte ao processo orgamentario.

Na mesma linha, embora haja fatores externos que contribuam para as
disfuncionalidades, tais como a economia e as liberacOes tardias de limite de empenho, os
aspectos residuais da acumulacao de gastos e adiamento de despesas sdo melhor explicados por
acOes deliberadas desencadeadas pela falta de planejamento e programacgdo, como ocorre no
uso das ‘“caronas” e no excesso dos registros de pregos, por exemplo, resultando na
concentracdo de empenhos ao final dos exercicios, principalmente, de obras e instalacdes,
despesas com locomocao, restituicbes financeiras e materiais (permanente e de consumo). As
informacbes coletadas apontam para uma baixa institucionalizacdo do planejamento
orcamentario, das regras de execucdo e dos riscos envolvidos na realizacdo de gastos
apressados.

As principais caracteristicas do modelo politico das organizacdes educacionais
destacadas na literatura foram encontradas no IF. A analise de dados secundarios e relatos do
questionario aplicado revelaram diversidade de interesses e demandas, falta de consisténcia e
de objetivos compartilhados, orcamento definido de cima para baixo, negociacdo e acordo
mutuo na resolucdo de conflitos, sistema de interacdo individual e de subgrupos por meio do
uso do poder e dos recursos que sdo capazes de mobilizar.

A analise dos mecanismos e processos da execucdo orcamentaria revelou dois fatores
latentes ndo correlacionados entre si. Esses fatores explicam parcialmente variaveis que
impactam na execucdo disfuncional do orcamento.

Por um lado, variaveis relativas a informacao privilegiada, recebimento de dotacdes
globais e mecanismos de transporte orcamentario somadas a elaboracdo de propostas e
prestacdo de contas consideradas legitimadas pela comunidade escolar que, na pratica, ndo se
confirmam, sdo explicadas por uma dimensdo de protecdo ao crédito orcamentario. Por outro
lado, a incompletude do planejamento por falta de confiancga, interesse e de critérios bem
estabelecidos, associados a falta de consenso na destinacdo dos recursos e decisdes
predominantemente centralizadas, com baixo ou nenhum critério nos tltimos meses do ano, sdo
explicadas por uma dimensdo de apatia generalizada. Ambos fatores, inseridos no processo de
tomada de decisdo do ciclo orcamentario em um IF, ajudam a explicar os desequilibrios
contratuais da aplicagdo dos recursos publicos descentralizados ao IF e sugere a falta de

planejamento que resulta na tomada de decisdes incompletas do ponto de vista agente-principal



104

uma vez que as metas sdo ambiguas e, por vezes, contraditdrias, tornando o processo mais
suscetivel a frustacdo dos planos devido a imposi¢cdo de desempenhos, com pouco ou nenhum
didlogo. O orcamento residual, que “sobra” ao final dos exercicios, e 0 orgamento
extraorcamentario, que nao é alcangado pelo Projeto de Lei Orcamentéria Anual (PLOA), ficam
condicionados aos arranjos de poder e de negociacgéo, internos e externos, respectivamente, por
meio dos quais valores conflitantes séo acareados na reparticdo de recursos escassos. A rigidez
orcamentaria e a necessidade de eficiéncia no gasto publico sdo constantes que pressionam
iniciativas de captacao de recursos através de emendas parlamentares, o que torna a efetividade
dos programas ainda mais suscetivel as preferéncias politicas.

Assim, respondendo a questdo de pesquisa, as evidéncias empiricas das disfungdes
orgamentarias que se destacam no modelo organizacional, predominantemente politico,
empregado na tomada de decisdo em um Instituto Federal de Educagéo podem ser divididas em

quantitativas e qualitativas, e sdo resumidas no Quadro 9.

Quadro 9 — Evidéncias empiricas das disfun¢bes orcamentarias em um Instituto Federal de
Educacéo

Natureza Evidéncia Fonte* Dado

Em média, 40% das despesas discricionarias sdo
. executadas no final dos exercicios; 48% das

gastos no final dos Documental q . ety

o eXErCicios espesas com mater!al de consumo; 65% das

Quantitativa despesas com material permanente?.

34% dos gastos com material de consumo séo

Flexibilizacdo da Documental flexibilizados; 50%, dos gastos com material

anualidade permanente; 71%, dos gastos com obras e

instalagdes?.

Protecdo ao Crédito Percepcdo dos | Fator explica 27% dos mecanismos e processos

Acumulacdo de

Qualitativa Orgamentério gestores da execucdo or¢amentaria.
. . Percepcdo dos | Fator explica 20% dos mecanismos e processos
Apatia Generalizada x L
gestores da execugdo orgamentaria.

Fonte: elaborado pelo autor.
Nota. (1) coleta de dados realizada entre agosto/2020 e fevereiro/2021. (2) equivalente ao periodo de 2010 a 2019

Os achados indicam decis6es de gastos centralizadas com fragilidade na transparéncia.
Durante a pesquisa, ndo foram identificadas regras ou procedimentos claros no planejamento
dos gastos discricionarios, tdo pouco na contencdo de gastos apressados que, associados aos

dados estatisticos, apontam para uma pratica culturalmente aceita.
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Devido ao carater da sua autogestdo e elevada cultura organizacional empregada na
decisdo de gasto, entende-se necessaria uma revisdo das camadas mais maleaveis de instituicbes
orcamentarias das autarquias federais para que se reduza a informalidade e para que a
autonomia repouse sobre regras claras na defini¢do de objetivos e meios adequados para atingi-
los.

Para futuros estudos, sugere-se discussdes sobre as regras do processo or¢camentario que
sdo internamente institucionalizadas, decorrente da autonomia concedida aos Institutos
Federais de Educagdo, assim como o0s impactos globais do modelo organizacional das
institui¢des publicas de ensino, levando em consideragéo o real atendimento das necessidades
sociais.

Para além dos resultados, o trabalho apresenta a congruéncia de técnicas mais recentes
testadas empiricamente em ciéncias humanas e sociais com analise dos dados multivariados.
De forma complementar, sugere-se uma investigacdo de perspectiva confirmatoria do
instrumento de pesquisa ou de correlacdo entre as variaveis qualitativas da execucdo
orgamentaria e as variaveis quantitativas da acumulacdo de gastos ao final dos exercicios para
aprofundar o conhecimento sobre as relacGes de causa e efeito indicativas do fenémeno. O
método de entrevista também pode ser explorado em futuras pesquisas que visem compreender
0S mecanismos e processos da execucdo orcamentéaria, considerando o aspecto positivo obtido
das observacdes abertas do questionario empregado nesse estudo.

Por fim, a pesquisa empirica desenvolvida contribui com informac@es importantes para
o aperfeicoamento de politicas pablicas que revisem e aprimorem a execucgéo e o controle de
gastos sob o olhar dos principios orcamentarios, e para a elaboracédo de instrumentos que melhor
coordene a tomada de decisdo voltada para um processo evolutivo mais adequado e aderente
aos objetivos e preferéncias organizacionais, que prime por maior transparéncia na aplicacéo e

controle dos recursos pablicos.
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APENDICE A - INSTRUMENTOS DE GOVERNANCA NO IF

A.1 ANALISE DE CONTEUDO DOS INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO

As definigdes, resultados e estrutura descritos nessa se¢do foram extraidos dos
principais instrumentos de planejamento do Instituto Federal, Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI) e Relatérios de Gestdo, e complementam a interpretacdo dos resultados de
pesquisa.

Transparéncia e gestdo democratica sdo declarados principios estatutarios norteadores
do IF estudado orientados, por sua vez, com otimiza¢do da infraestrutura fisica, dos quadros de
pessoal e dos recursos de gestéo.

O PDI é um instrumento, elaborado por Comissdes Tematicas e Locais, utilizado para
definir os propdsitos que norteiam as a¢des de gestdo da reitoria e de todos os campi com o
planejamento declarado Unico e participativo composto por objetivos estratégicos e metas para
um periodo de cinco anos. Segundo este documento, o planejamento da gestdo é responsavel
pelo desenvolvimento da instituicdo, tendo por base os principios da gestdo publica. Para que
se coloque em pratica os planos elaborados, séo previstos planos de agdes anuais, que visam o
planejamento de forma mais detalhada, além de planos anuais de aquisi¢des e Planos Diretores
de Tecnologia da Informacdo (PDTI), com processo de acompanhamento anual sobre os
objetivos e metas propostas atraves do Relatorio de Gestao.

A metodologia de planejamento aplicada considera a avaliacdo de elementos duraveis e
mutaveis, conforme observa-se no esquema da Figura A-1.

Os seminarios de planejamento tém como objetivo a sensibilizacdo da comunidade
académica a participar da constru¢cdo do documento, sobretudo na realizacdo da analise
ambiental, que consiste no diagndstico do ambiente interno e externo para servir de guia as
acOes de gestao.

Na analise mais recente do ambiente interno, foram apontadas diversas fraquezas
institucionais com médio e alto grau de probabilidade de ocorréncia e de impacto, tais como:
falta de padronizacdo de processos de trabalho; auséncia de normas de regulamentacdo das
atividades; dificuldades de planejamento e execucéo; dificuldade de dar transparéncia aos atos
administrativos; inexperiéncia dos servidores; resisténcia a mudancas; baixa qualidade do
ensino; decisdes equivocadas; falta de informagdes confiaveis; alta rotatividade dos gestores,

com desconhecimento das rotinas e normativos; entre outros.
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Figura A-1 — Elementos revisados na Elaboracgédo do Planejamento do IF

Ambito de atuagdo
~ Elementos

Andlise
Elementos Ambiental
Mutaveis Objetivos Estratégicos

(periodicamente) Metas

Planos de Acao

Fonte: dados da pesquisa.

Em relacdo ao ambiente externo, sdo ameacas institucionais reconhecidas no documento
com o0 mesmo grau de impacto e probabilidade de ocorréncia: sucateamento da estrutura
instalada, evasdo de profissionais qualificados, comprometimento a credibilidade da instituicéo;
falta de planejamento da expansdo da rede; evasdo de estudantes; dificuldade para firmar
parcerias para obtencdo de recursos ndo orcamentarios; fragilidade na comunicacdo externa e
articulacdo com a Rede Federal; falta de autonomia administrativa; entre outros.

Do diagndstico ambiental expresso no PDI, percebe-se que a dificuldade de
planejamento é sinalizada para diferentes niveis estruturais que compdem a Rede Federal de
ensino do Ministério da Educacdo (MEC), estando presente na avaliagdo dos ambientes interno
e externo. Outros itens do documento podem sugerir uma relacdo de causa e efeito a partir das
fraquezas identificadas e dos problemas de planejamento na utilizacdo mais adequada dos
recursos, como por exemplo, a baixa qualidade do ensino (fraqueza) e evasao dos estudantes
(ameaca); dificuldade de dar transparéncia (fraqueza) e comprometimento a credibilidade
(ameaca); falta de informacdes confidveis e decisbes equivocadas (fraguezas) e dificuldade de
firmar parcerias para obtencdo de recursos (ameaca); dificuldades na gestdo de pessoas

(fraqueza) e evasdo de profissionais qualificados (ameaga). Com isso, é possivel deduzir que as
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questdes relacionadas ao planejamento podem ter repercussao mais desastrosa que a mera
execucao orcamentaria.

A partir da analise ambiental, considerando ainda as forgas, do ambiente interno, e
oportunidades, do ambiente externo, 0s objetivos estratégicos sdo definidos em reuniGes com
as pro-reitorias e com os diversos comités de apoio as areas de gestdo das Unidades Gestoras
(UGs) sendo, por fim, apresentados para apreciacdo da comunidade externa e académica. Nessa
etapa, quanto as defini¢Oes estratégicas correspondentes ao periodo de 2014-2018, segundo 0
relatério, o IF obteve a participacdo de 8,75% dos docentes, 14,59% dos servidores, 60
discentes e 2 membros da comunidade externa na defini¢do de prioridades.

O PDI prevé que nas metodologias de planejamento organizacional, os itens da analise
ambiental, os objetivos estratégicos, as metas e os planos de acdo serdo modificados sempre
que houver mudancas no ambiente que o exijam, mas ndo detalha as circunstancias e o
regramento em que se processara tais alteracdes.

A prestacdo de contas dos Planos de Acdo é regulamentada pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e realizada anualmente atraves dos Relatorios de Gestdo. Os processos de

planejamento e prestacdo de contas do IF sdo resumidos pela Figura A-2.

Figura A-2 — Processos de Planejamento e Prestacdo de Contas do IF.

PDI - Plano de longo prazo - 5 anos

Plano de Acdes = com prazo determinado
Acado - dentro do plano de 1 ano

Plano de — Orgcamento, PDTI, Plano de Aquisi¢cdcs

Curto Prazo

(1 ano) | Atividade1 | Afividade2 | Atividade3
Prestagao de I+

Contas Resultados das Agdes
Relatoriode = Andlise das Contas da Instituigao

Gestao

(1 ano) .

Fonte: dados da pesquisa.
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No altimo Relatério de Gestdo publicado, o entdo reitor pro-tempore da instituicdo em
analise manifestou preocupacdo quanto ao volume de recursos publicos, alertando sobre a
necessidade de mais investimentos governamentais para concluir satisfatoriamente a
implantacdo dos campi mais recentes e cumprir com as demais obrigagdes institucionais. Na

analise do ambiente externo do Relatdrio, séo listadas algumas ameacas:

a) enfraquecimento do apoio politico as instituicbes de Ensino publicas;

b) incompreensdo da base politica e da comunidade da missdo do IF;

c) falta de reconhecimento da comunidade local e regional para a missdo, fungéo e
importancia do IF no desenvolvimento territorial;

d) espacos limitados para discussfes produtivas, sociais, ambientais, culturais,
econdmicas e tecnoldgicas no ambito de atuacdo do IF;

e) escassez de recursos para pesquisa e inovagao providos de organismos externos,
reduzindo a participacdo do IF junto a esses recursos;

f) escassez de recursos para dar continuidade a implantagéo dos campi;

g) escassez de recursos para manutencdo dos campi da fase Il e pré-existentes (dados
da pesquisa).

Da lista de ameacas, pode-se inferir a preocupacao com descredito por parte dos diversos
interessados, como Poder Legislativo, organismos externos e comunidades locais e regionais.

O controle interno é reconhecido no Relatdrio de Gestdo como fundamental para que 0s
objetivos institucionais preconizados no PDI sejam alcangados seguindo 0s principios
constitucionais da administracdo publica, remetendo ao estatuto e regimentos a definicdo dos
objetivos de cada controle. Em relacdo a execucdo orcamentaria, 0 documento preconiza que
as despesas com pessoal e encargos sdo realizadas de forma centralizada pela reitoria; ja a
execucdo das demais despesas, de custeio e investimentos, é realizada de forma descentralizada
pelas unidades, “como objetivo de garantir autonomia administrativa aos campi na gestao
orcamentaria dos recursos discricionarios consignados” (dados da pesquisa).

Segundo os préprios gestores na prestacdao de contas de 2018, as liberacdes parciais de
limite para empenho ao longo do exercicio prejudicam o planejamento das unidades, com
impactos relevantes na execucdo orcamentaria devido o consequente atraso na abertura de
processos licitatdrios e alto valor inscrito em restos a pagar. Ainda que citada a justificativa de
atraso das liberacdes de limite para empenho para o alto valor inscrito em restos a pagar em
2018, os cancelamentos de restos a pagar inscritos em anos anteriores, ocorridos nesse mesmo
exercicio, sugere problemas de alocacdo desses recursos. Dos saldos inscritos e reinscritos em
restos a pagar, mais de R$ 2,4 milhdes foram cancelados em 2018 no IF sob a justificativa de
“saldos e/ou inadimpléncia do fornecedor” (dados da pesquisa). Os relatorios de gestdo

consultados ndo distinguem os cancelamentos ocorridos por “saldo” daqueles ocorridos por
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“inadimpléncia do fornecedor”. Por “saldo”, supoe-se tratar de empenhos superestimados na
execucao orcamentaria.

O reflexo da preocupacdo com o volume em restos a pagar é evidenciado no elenco de
desafios relacionados & Gestdo Orgamentaria e Financeira do Relatdrio de Gestdo, quais sejam:

a) manter em funcionamento toda a estrutura do IF diante das incertezas sobre
contingenciamentos orcamentarios e restrigdes financeiras;

b) melhorar a gestéo dos restos a pagar;

c) melhorar o acompanhamento da execucdo da despesa no decorrer do exercicio,
evitando a inscri¢cdo em restos a pagar.

Levando em consideracdo que 0 contingenciamento orcamentario e restricdes
financeiras dependem de fatores externos a gestdo da autarquia, resta como possibilidade de
acdo reconhecida no ambiente interno a melhoria dos processos que impactam a gestdo dos
restos a pagar. Conforme sugere o relatério, a acdo planejada para tal desafio consiste na oferta
de capacitacdo aos servidores envolvidos nas acOes de execucdo e acompanhamento
orgamentario.

O Relatério de Gestdo apresenta uma visdo geral da organizacdo, com estrutura
organizacional e perfil institucional, e do ambiente externo, com uma relacdo de ameacas e
oportunidades. Contempla o planejamento estratégico, modelo de governanca e de gestdo e
resultados da gestéo.

Embora o modelo de gestdo adotado e desenhado no Relatério de Gestdo indique que
0s processos de apoio sdo inter-relacionados para uma execucao dentro de padrdes de qualidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade, o planejamento estratégico aborda com mais detalhes somente
acOes voltadas aos macroprocessos finalisticos (ensino, pesquisa e extensdo), deixando de
contemplar areas-meio como orcamento e financas, gestdo de pessoas, planejamento e obras,
tecnologia de informacdo. A abordagem nessas areas fica limitada aos resultados operacionais
alcancados da execucdo do orcamento, no capitulo Resultados da Gestdo, com alguns
apontamentos gerais de desafios e a¢Ges futuras.

A estrutura organizacional da reitoria e o organograma genérico dos campi no IF
estudado sdo ilustrados a seguir (Figuras A-3 e A-4, respectivamente).

Segundo o proprio Relatério Anual de Andlise dos Indicadores de Gestdo dos IFs de
2018, disponivel no site do MEC (https://www.gov.br/mec/pt-br/media/seb-1/pdf/rede_federal
[relatorios_publicacoes/Relatorio_Anual_de_Gestao 2018 r.pdf), a estruturacdo da reitoria
organizada com base em pro-reitorias de areas e dimensdes estratégicas, entre outros aspectos,

amplia o fluxo hierérquico de verticalizagdo entre reitor e dire¢des dos campi, incorporando
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decis@es transversais, emanadas dessas dimensdes para areas afins nos campi, transformando o

processo num sistema de interagdo matricial.

Figura A-3 — Estrutura organizacional da reitoria do IF.

Fonte: dados da pesquisa.



117

Figura A-4 — Organograma genérico dos campi em um IF.

Fonte: dados da pesquisa.

A.2 ANALISE DE CONTEUDO DOS RAR’S

As manifestacdes contidas nessa secdo foram coletadas dos Relatorios de Acles e
Resultados e deram origem aos atributos relacionados a seguir e questdes da Escala dos
Mecanismos e Processos da Execucdo Orcamentaria:

e Repasses (questdo Al):

Esse replanejamento se faz necessario em fungéo das dificuldades financeiras em que
todos os campi estdo passando, dos repasses financeiros serem menor do que foi
planejado e executado conforme orcamento destinado ao campus [...]; alguns
pequenos ajustes nos valores vinculados para a execugdo das agdes acabam sempre
ocorrendo, pois € muito dificil que os valores ao final do ano sejam exatamente

equivalentes aos valores planejados;

e Prioridade (questdo A2):

As agles elencadas no Quadro Il ndo foram executadas devido a mudangas no
planejamento da gestdo do Campus, priorizando as de maior necessidade para melhor
atendimento das atividades institucionais, como também pelas dificuldades nos

repasses financeiros;
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e Colegiado (questdo A3):

Outras aces ainda foram adaptadas em funcéo do decorrer do ano letivo, substituidas
por outros projetos ou, ainda, canceladas, quando verificada a inexisténcia de

necessidade ou interesse das partes envolvidas;

e RH (questdo A4):

As principais alteracfes verificadas, durante a execucdo do Plano de Acdo 2018 do
Campus [...], ocorreram por conta da limitacdo orcamentéaria, da diminuicédo da forca
de trabalho devido ao aumento das demandas institucionais [...] algumas a¢des nédo
foram executadas pela grande demanda de trabalho [...] as Coordenaces de Pesquisa,
de Extensdo e de Desenvolvimento Institucional foram ocupadas por novos
servidores, recém-chegados ao campus. Com isso, até a apropriacdo completa dos
assuntos, demandas e objetivos tracados para cada uma delas, alguns processos
ficaram mais lentos, ou, ao final do ano, ndo foram executados como poderiam ser
[...]. Outros desafios que se apresentam nessa fase de implantagdo séo as dificuldades
na execucao de processos licitatérios a nivel local e insuficiéncia no quadro de pessoal

efetivo, tanto no segmento técnico administrativo, quanto docente;

e Espacos (questdo Ab):

De forma geral, os principais motivos e justificativas, para a ndo execucdo de agles
planejadas para 2018, estdo diretamente relacionados com questdes or¢amentarias,

infraestrutura insuficiente e a falta de servidores;

e Completude (questdo A6):

Acdo tipo extra orcamentéria, cancelada. Sera estabelecida parceria com o setor
produtivo [...]. A contratacdo ndo era urgente tendo em vista que setores como a
agroindustria e a estacdo de tratamento ndo estavam em funcionamento [...]. Além
disso, a contratacdo de uma Consultoria mostrou-se financeiramente inviavel [...].

Acdo muito cara para a realidade orgamentaria do campus;

e Politicas (questdo A7):

N&o foi dado inicio, devido a indefinicdo da politica institucional para os centros e a
inexisténcia de recursos or¢amentarios [...]. A discussédo esta sendo realizada a nivel

", <

de reitoria"; “por fim, o ano de 2018 foi marcado por muitas dificuldades e fatores
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que provocaram instabilidade e exigiram geracdo de alternativa e capacidade de
superacgdo dos servidores do Campus, dentre 0s quais se destacam a incerteza com

relacdo a politica institucional, os cortes e contingenciamento no or¢amento;

e Poder (questédo A8):

A decisdo estratégica de investir o recurso extra orcamentario recebido para
construcdo de duas salas foi tomada pela direcdo geral [..]. No setor de
Administracdo, a acdo de melhorar a rede elétrica da area agricola ndo pode ser
realizada no ano de 2018, pois ficou acordado juntamente com a Diretoria de Obras e
Planejamento da Reitoria que o projeto e o processo ficariam destinados para 0 ano
de 2019 [...]. Também na Comunicagdo Institucional alguma Ag¢Bes foram canceladas
por iniciativa da gestdo, devendo ser revistas e, se necessario, retomadas no préximo
exercicio (2019);

e Engajamento (questdo A9):

Na area de Extensdo, espera-se que os servidores do Campus [...], em 2019, tenham
disponibilidade e interesse para ofertar cursos de extensdo EAD, ofertar formacéo
para o uso de tecnologias assistivas e oferecer curso bésico de Libras [...]. Raras acGes
em que houve a desisténcia por parte dos setores envolvidos ou por necessidade de

prorrogar ou adiar para 2019;

e Materialidade (questdo A10):

Para a éarea de Desenvolvimento Institucional, a ndo execucdo das agBes se deu
basicamente pela falta do orcamento necessario. Neste caso, muitas das acBes
inclusive dependiam de valores extraorcamentérios, dificultando ainda mais a
execucdo [...]. Observamos a diminui¢do da distribuicdo dos recursos provenientes do
ambito federal comparativamente aos anos anteriores, o que culminou por abrandar a
realizacdo plena dos objetivos tragcados para o exercicio em questdo, principalmente

no que tange a aquisicao de materiais e insumos e;

e Comprometimento (questdo All):

Na érea de Extensdo observa-se que a integracdo entre a Instituicdo e a sociedade
também esta acontecendo, no entanto, é preciso amplia-la, ndo somente no nimero de
participantes nas acdes extensionistas, mas o planejamento das acfes também precisa

do envolvimento dos membros da sociedade.
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A hipotese de acuracidade (questdo Al12) é sugerida pelo fato de ndo constar, nos
diversos Relatdrios de Acles e Resultados analisados, o custo da acéo realizada que, quanto
aos resultados, é representado apenas por aspectos qualitativos, ndo-orcamentarios.

Os atributos de informacgdo (questdes B1 e B2) sob o aspecto da disponibilidade dos

recursos para a execugdo orcamentaria tem resgate no seguinte relato:

A restricdo orcamentaria tornou o processo de tomada de decisdo mais lento, com 0s
repasses orcamentarios parcelados, a gestdo financeira ficou prejudicada, ja que ndo
se sabia qual seria 0 montante disponivel e quanto seria repassado ao Campus (dados

da pesquisa).

A transparéncia do orgamento (questdo B3) foi relacionada com uma possivel relagdo
entre falta de recursos e (des)organizacdo no processo de planejamento: "todavia entendemos
que se trata de um processo de reconstrucéo, onde cada passo deve ser planejado e chegaremos
a um momento de organizacdo e orcamento que permitird a volta de recursos de investimento™
(dados da pesquisa). Soma-se, a este aspecto, a possibilidade da falta de consenso ou maturidade

dos objetivos estratégicos:

E possivel compreender também que o aprendizado com a ndo realizacio das acdes
contribuiu para uma melhor adequacgdo do planejamento, pois passamos a entender
que é necessario crescer com estrutura adequada, mantendo a qualidade dos servigos

prestados (dados da pesquisa).

Assim, atributos de qualificacdo técnica e ambiente (questdes B4 e B5, respectivamente)

também foram somados a variavel de caracteristica do orcamento:

Notamos uma necessidade de aperfeicoar cada vez o planejamento em si, e
acreditamos que podemos avancar nesse sentido, aprofundando os conhecimentos
sobre o ato de planejar e melhorando os espagos e momentos reservados ao

planejamento das nossas a¢des (dados da pesquisa).

Nessa mesma abordagem, se verificou a possibilidade de testar a presenca de consenso
nos objetivos (questdo B6).

Quanto ao planejamento das a¢des, relatos dos Relatorios de Ac¢bes e Resultados (dados
da pesquisa) foram reunidos sobre diferentes atributos:

e Consisténcia (questdo B7):
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Alguns pequenos ajustes nos valores vinculados para a execucdo das a¢Oes acabam
sempre ocorrendo, pois é muito dificil que os valores ao final do ano sejam exatamente

equivalentes aos valores planejados;

e Confiabilidade (questdo B8):

As acoes Planejadas e ndo executadas necessitavam de recurso extra orcamentario e
ndo foram consideradas na analise do presente relatério, tendo em vista que elas
apareceram no Plano de Ac¢éo, somente, para fins ciéncia das necessidades para o [IF
analisado] e;

e Relevancia (questdo B9):

Algumas ac¢Bes novas surgiram, propiciadas pela melhoria na gestdo dos recursos
orcamentarios, liberando o remanescente para novas acdes [..]. As alteracGes
realizadas nas agdes previstas no Plano de Ac¢do 2018 visam o melhor andamento da
Instituicdo, assim como, a adequacdo a disponibilidade de orcamentaria para a
execucdo das atividades previstas [...]. As acdes elencadas no Quadro 111 ndo foram
executadas devido a mudancas no planejamento da gestdo do campus, priorizando as
de maior necessidade para melhor atendimento das atividades institucionais, como

também pelas dificuldades nos repasses financeiros.

Quanto a execucdo orcamentaria ao final dos exercicios é possivel verificar aspectos
que afetam diretamente a execucdo do orcamento nesse periodo. Para tanto, foram eleitos os
seguintes atributos a partir dos relatos nos Relatorios de A¢des e Resultados:

e Flexibilidade (questdo C1):

Ocorreram, sim, mudancas orcamentarias em funcéo da restricdo orcamentéria e da
ndo efetivacdo de algumas aquisicbes por diversos fatores, ou da necessidade de
alteragdo em razdo de ajustes em contratos. As ac¢les canceladas ou executadas
parcialmente tiveram seus recursos remanejados para outras acdes [..]. A
dinamicidade dos processos educativos hoje requer também permanente atencdo na
revisdo de objetivos e metas. Por isso mesmo, houve a necessidade de se readequar,
implementar e cancelar algumas acdes, por necessidade e responsabilidade
institucional, utilizando da melhor forma possivel os recursos destinados ao campus
[...]. E inevitavel a realizacdo de alteragfes no planejamento durante o ano letivo. 1sso
se deve ao surgimento de demandas néo previstas que aparecem durante 0 processo
de gestdo educacional [...]. Na area de Administracdo procura-se cada vez mais utilizar
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o orcamento disponivel dentro das demandas imediatas do ano em exercicio, sem
margem de utilizar muito estoque visando atender anos posteriores, 0 que obriga a
gestdo a ter um controle fino das reais demandas anuais dos diversos setores do
[campus do IF] [...]. Nao houve tempo habil para execucdo da acdo, em vista das

demais prioridades atribuidas ao setor de licitacdes;

e Qualidade dos processos organizacionais (questdo C2): "Sera necessario focar
nos processos de organizagcdo e padronizacdo de fluxos para mitigar as
dificuldades encontradas no ano de 2018";

e Qualidade tecnoldgica (questdo C3):

Pretende-se propiciar através de sistema de software, que as areas estratégicas possam
acompanhar e atualizar a realizacdo de suas ac¢Oes, assim como visualizar o status
financeiro das acGes que possuiam custo vinculado. Esta melhoria no
acompanhamento do Plano de Acdo e consequentemente da execucdo orcamentaria,

dara maior dinamismo e agilidade na gestao dos recursos;

e Tempestividade na execucédo (questdo C4):

Com relacdo as obras projetadas para este ano, apesar de haver o recurso disponivel
para a construcdo do Bloco B, os projetos ndo ficaram prontos em tempo hébil. Desta
forma, o recurso foi realocado para a aquisicdo de equipamentos e melhora na

estrutura de Tecnologia da Informacéo;

e Anualidade (questdo C8):

No entanto, 0 prazo exiguo para se empenhar o valor faz com que ndo haja uma
reflexdo profunda sobre o destino destes valores, embora anteriormente haja uma lista

de necessidades ja formuladas pela Equipe Diretiva €;

e Oportunidade (questdo C10):

Nesse cenério, a Direcdo do campus, assim como em 2017, iniciou este ano buscando
racionalizar recursos para melhor poder atender as demandas da comunidade de
maneira satisfatdria [...]. Foram feitas algumas trocas de orcamento, tanto nas janelas
de troca orcamentaria quanto com os demais campi, 0 que propiciou que alguns itens
nos quais o valor orgado esteve acima do valor executado, a economia fosse revertida

na aquisi¢do de equipamentos e material de custeio adicional [...]. Da mesma forma,
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o0 servico de copeiragem ndo foi licitado e a entrega dos lanches foi realizada por
estagiarios/bolsistas, mantendo mais recursos nas atividades de ensino.

Outros temas da mesma variavel, como conveniéncia, contingenciamento,
discricionariedade no gasto e morosidade dos processos de infraestrutura, foram hipdteses
construidas a partir da observacdo pratica do autor, dando origem as questbes C5 —
conveniéncia, C6 — contingenciamento, C7 — discricionariedade e C9 — morosidade,

respectivamente.
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APENDICE B — QUESTIONARIO

Esta pesquisa buscara responder a seguinte questdo: Quais as motivacdes para a acumulacdo de
gastos ao final dos exercicios? As motivacdes podem estar associadas a: (i) mecanismos e
processos da execucdo orcamentaria; (ii) caracteristicas do modelo organizacional.

Bloco 1 — Mecanismos e processos da execu¢do orcamentaria:

Objetivo: Tem como objetivo captar aspectos da execucdo orcamentdria no campus ou
departamento, o que inclui compreensao de informaces e percepcdes do processo.

As respostas desse bloco devem ser pautadas no comportamento até o ano de 2019. O ano de

2020 ndo deve ser levado em consideracao ao responder o questionario.

o Dificuldades da execucao orcamentéaria (eixo A).

1. Sobre aspectos da execucdo orcamentéaria, indique o grau de concordancia em relacdo as

afirmagdes seguintes.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

AfirmacGes

Al. Repasses orcamentarios sao frequentemente menores que o planejado

A2. Gastos com maior prioridade sobre aqueles definidos no Plano de Acdo costumam
surgir no decorrer do ano letivo

A3. Os gastos do departamento ou curso dependem mais das deliberac6es dos 6rgaos
colegiados no decorrer do ano letivo do que do Plano de AcGes

A4.0s recursos humanos (servidores) sdo insuficientes ou falta qualidade técnica para
melhor execucdo orcamentaria

A5. A infraestrutura ou espaco fisico sdo insuficientes ou inadequados para execugao
das ac¢Bes

AB. Falta detalhamento no planejamento das agdes, do tipo “quem, como, onde, por
que?”

A7. As politicas institucionais sdo, muitas vezes, incertas, dificultando a realizagio das
acoes

A8. Muitas decisdes sdo centralizadas, dificultando a realizacdo das ac¢des locais

AQ9. Ocorre falta de interesse ou desisténcia dos servidores envolvidos na execucao da
acdo

A10. Muitas acles sdo canceladas ou adiadas por contarem com recursos
extraorcamentéarios que ndo se confirmam

All. A participacdo é fluida no planejamento das ac¢@es, ou seja, falta engajamento dos
envolvidos

Al2. Costuma ser discrepante a estimativa de custo das aces (valor planejado) com o
valor executado

Comente, se desejar:

o Maturidade do plano de acéo (eixo B)

Concordancia
(entre 0 e 10)
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2. Em relacéo a disponibilizacdo de recursos no IF, informe sua concordancia para as
afirmacdes a seguir.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordancia
Afirmacdes (entre 0 e 10)

B1. De um modo geral, 0 campus sabe 0 quanto sera disponibilizado para a execucao

orcamentaria do ano, embora nédo saiba 0 més em que estara disponivel o recurso

B2. De um modo geral, o0 departamento ou curso sabe o quanto sera disponibilizado para a

execucdo orcamentaria do ano, embora ndo saiba 0 més em que estara disponivel o recurso
Comente, se desejar:

3. Emrelagdo a afirmacdo a seguir, indique o grau de concordancia.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordancia
Afirmacéo (entre 0 e 10)

B3. O orcamento consolidado, elaborado e executado pelo campus, tem credibilidade e
transparéncia como instrumento de gestdo

4. O que poderia tornar a execucdo mais equilibrada e distribuida ao longo do ano no
IF? Indique o grau de concordancia em relacdo as afirmacdes a seguir.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordancia
Afirmagdes (entre 0 e 10)

B4. Capacitac@es voltadas ao ato de planejar a execucdo das a¢des
B5. Melhoria dos espagos e dos momentos reservados ao planejamento

B6. Maior consenso na destinacdo dos recursos

Comente, se desejar:
Sobre o planejamento das acdes

5. Em relacdo as aces realizadas no IF, informe sua concordancia para as afirmacdes a
seguir.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordéancia
Afirmacoes (entre 0 e 10)

B7. As acOes executadas conseguem guardar correspondéncia com as ac¢fes planejadas
do Plano de Ac¢éo

B8. Algumas aces sao expostas no Plano de A¢des somente com a finalidade de dar
ciéncia das necessidades do campus ou departamento/curso

B9. A flexibilidade de implementacdo de novas ac¢fes no decorrer do ano letivo propicia
uma melhor destinagdo dos recursos
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C4. Comente, se desejar:
J Sobre a execucdo or¢amentaria ao final dos exercicios (eixo C)

6. As analises prévias indicam que a execucdo orcamentaria se concentra no final dos
exercicios, refletindo uma mudanca na dindmica de gasto. Na sua percepgao, por que isso
ocorre?

(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordancia
Afirmacles (entre 0 e 10)

C1. Replanejamentos no decorrer do exercicio

C2. Problemas nos processos de planejamento e na padronizacéo dos fluxos de trabalho

C3. Falta de sistema/software de apoio a tomada de decisdo, como acompanhamento de
acbes ou controle de estoque

C4. Atrasos na execucgao de outros projetos, como obras em andamento, por exemplo,
possibilitando a compra de materiais ao final do exercicio

C5. Entendo que ha uma tentativa de ndo perder os créditos orcamentarios do exercicio

C6. Trata-se de uma questdo associada a liberacao de recursos

Comente, se desejar:

7. Ainda sobre a execucdo orcamentaria ao final dos exercicios, avalie seu grau de
concordancia em relacdo as seguintes afirmacdes.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordéancia
Afirmacoes (entre 0 e 10)

C7. Os itens disponiveis atraves de “caronas” e pregdes ou registro de pre¢os validos ao
final do exercicio colaboram para evitar a perda de recursos ndo utilizados

C8. O prazo exiguo para se empenhar o valor faz com que ndo haja uma reflexéo
profunda sobre o destino destes valores nos tltimos meses do ano

C9. A demora na conclusdo dos projetos é uma das principais causas dos restos a pagar
das obras em andamento

C10. Recursos ndo utilizados no Instituto e redistribuidos pela reitoria ao final dos
exercicios representam uma expectativa para aquisi¢do de materiais necessarios

Comente, se desejar:
Bloco 2 — Caracteristicas do modelo organizacional
Obijetivo: Captar as caracteristicas de tomada de decisdo a partir dos modelos organizacionais.
o Sobre o modelo organizacional (eixo D)
8. Sobre o0s objetivos institucionais estabelecidos no Plano de Desenvolvimento

Institucional, informe seu grau de concordancia.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)
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Concordancia
Afirmagoes (entre 0 e 10)

D1. Os objetivos institucionais estabelecidos no PDI s&o claros e transparentes

D2. Os objetivos institucionais (PDI) sdo coerentes com as demandas no campus

9. (D3) A acao organizacional costuma ser mais orientada por:
(Indique a alternativa que mais se aproxima do seu ponto de vista)

a) () amplo conhecimento e orientacéo
b) () oportunidade e relevancia

C) () normas, tradigdes e aprendizagem
d) () decisdes de gestédo

10. (D4) Na sua percepcdo, o Plano de Acbes no IF é:
(Indique a alternativa que mais se aproxima do seu ponto de vista)

a) () um processo em constante aprendizagem e aperfeicoamento

b) (' ) um meio de negociacao e acordo mutuo para resolugédo de problemas

C) () fundamental para o alcance de objetivos conhecidos

d) () ambiguo, no sentido de que as a¢Oes educacionais séo melhor desenhadas

pelo contexto natural dos eventos

11. Em relacdo a afirmacdo a seguir, indique o grau de concordancia.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordancia
Afirmacgao (entre 0 e 10)

D5. As regulamentac0es internas sdo suficientes e apropriadas para o gerenciamento do
processo or¢amentario (planejamento, execugao e controle)

Comente, se desejar:

12. (D6) A acao no IF é melhor descrita como:
(Indique a alternativa que mais se aproxima do seu ponto de vista)

a) () aplicacdo de decisdes colegiadas

b) () um resultado, ou efeito, de calculos deliberados e escolhas propositivas

c) () consequéncia de varios fluxos relativamente independentes dentro da
instituicdo

d) () atividade realizada a partir da descentralizacdo dos recursos

13. (D7) Os eventos relacionados a descentralizacéo de recursos dentro do campus:
(Indique a alternativa que mais se aproxima do seu ponto de vista)

a) () sdo consequéncias naturais de andamento do calendario académico
b) () tem como base a intencdo e objetivos pré-estabelecidos
c) () sdo respostas espontaneas as questdes debatidas em reunides

d) () sdo claros e consistentes
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14. Em relacdo a afirmacdo a seguir, indique o grau de concordancia.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordancia
Afirmacéo (entre 0 e 10)

D8. A participacao dos membros nas reunides colegiadas € parcial, geralmente com
poucas manifestactes

15. (D9) O IF é melhor definido por:

a) ( ) Enfase na cultura organizacional, certa informalidade e relacoes
interpessoais

b) () estrutura coordenada e hierarquia rigida

C) () pouca conexao entre intencOes e acOes, processos e resultados

d) () sistema de interacdo individual ou de subgrupos que defendem interesses,

demandas e ideologias diferentes

16. Emrelacdo a afirmacdo a seguir, indique o grau de concordancia.
(Entre 0 e 10, sendo 10 a maior concordancia)

Concordancia
Afirmacéo (entre 0 e 10)

D10. Minha atividade exerce influéncia na deciséo do gasto

Bloco 3 — Atuacéo no contexto organizacional
Obijetivo: Identificar o nivel e periodo de atuacdo do respondente.
o Sobre a classificacao do questionario (eixo E)
17. (E1) No periodo entre 2016 e 2019, exerci a(s) seguinte(s) funcéo(bes):

(Marque todas que se aplicar)
a) () direcéo

b) () coordenacéo
C) () chefia
d) () nenhuma das funcdes anteriores nesse periodo

18. (E2) Exerci ou estou exercendo a(s) funcao(des) marcada(s) na questdo anterior ha:
(Indique o somatorio. Caso tenha marcado “nenhuma das funcdes anteriores...”, marque “O-

2 anos”™)
a) ( ) 0-2anos
b) () 2-4 anos
c) ( ) 4-8anos
d) () mais de 8 anos
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APENDICE C - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

wiealy, Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
Sl Universidade Federal de Santa Maria
Programa de P6s-Graduacdo em Administracdo Publica
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Titulo do estudo: Anélise dos Modelos de Tomada de Decisdes Orcamentarias em um Instituto
Federal de Educagéo

Pesquisador responsavel: Maicon Goulart Morales

Instituicdo/Departamento: UFSM — Centro de Ciéncias Sociais e Humanas

Telefone para contato: (55) 3220-9316

Endereco Postal: Avenida Roraima, 1000, prédio 74B, sala 3250, 97105-900 - Santa Maria - RS.
Local da coleta de dados: Instituto Federal de Educacéao, Ciéncia e Tecnologia.

O(A) Sr(a) estd sendo convidado(a) a participar do estudo Analise dos Modelos de
Tomada de Decises Orgamentarias em um Instituto Federal de Educacéo, do qual eu, Maicon
Goulart Morales, sou responsavel. Este estudo pretende identificar implicagdes do modelo de
tomada de decisdes na execucdo orcamentaria do IF. O(A) Sr(a) esta sendo convidado(a) por
fazer parte do quadro funcional de servidores que desempenharam, mesmo que por um curto
periodo de tempo, atividade relacionada a direcdo, chefia, coordenacdo ou supervisdo, entre
2016 e 2019.

O(A) Sr(a) tem de plena liberdade de recusar-se a participar ou retirar seu consentimento,
em qualquer fase da pesquisa, sem penalizacdo alguma para o tratamento que recebe neste
Servico.

Caso aceite participar, sua participacdo consiste em responder o questionario online, o
qual traz perguntas relativas a pratica exercida no ambiente de trabalho. O tempo de resposta
estimado é de aproximadamente 10 minutos e as informacdes fornecidas terdo sua
confidencialidade e privacidade garantida pelo pesquisador responsavel por meio dos recursos
da ferramenta online, assegurando a protecdo da imagem e a ndo estigmatizacdo dos
participantes da pesquisa, garantindo ando utilizacdo das informacdes em prejuizo das pessoas
e/ou das comunidades, inclusive em termos de autoestima, de prestigio e/ou de aspectos
econdmico-financeiros.

Toda pesquisa com seres humanos envolve riscos aos participantes. E possivel que o(a)
Sr(a) tenha algum desconforto ao responder as perguntas. Caso se sinta incomodado ou
constrangido com as perguntas, podera desistir ou interromper sua participacdo a qualquer
momento.

Também, como beneficio indireto, espera-se que os resultados dessa pesquisa ajudem a
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entender a complexidade envolvida no processo de execugdo or¢amentéria nas instituicfes de
ensino.

Se julgar necesséario, o(a) Sr(a) dispde de tempo para que possa refletir sobre sua
participacdo, consultando, se necessario, seus familiares ou outras pessoas que possam ajuda-
lo(a) na tomada de decisdo livre e esclarecida.

Os gastos necessarios para a sua participacdo na pesquisa serdo assumidos pelos
pesquisadores. Também estdo assegurados ao(a) Sr(a) o direito a pedir indenizacdes, assisténcia
integral gratuita e a cobertura material para reparacdo a danos diretos/indiretos e
imediatos/tardios comprovadamente decorrentes da participacéo no estudo ao participante, pelo
tempo que for necessario.

Fica garantida ao(a) Sr(a) a manutencao do sigilo e da privacidade de sua participacao e
de seus dados durante todas as fases da pesquisa e posteriormente na divulgacéo cientifica.

O(A) Sr(a) pode entrar com contato com o pesquisador responsavel Maicon Goulart
Morales a qualquer tempo para informacao adicional pelo e-mailmaicongmorales@gmail.com.
O(A) Sr(a) também pode entrar em contato com o Comité de Etica em Pesquisa com Seres
Humanos da Universidade Federal de Santa Maria (CEP/UFSM) e com a Comissdo Nacional
de Etica em Pesquisa (CONEP), quando pertinente. O CEP/UFSM fica no prédio da Reitoria
(UFSM), sala 763, avenida Roraima, 1000 — Cidade Universitaria — Bairro Camobi — Santa
Maria — RS, fone: (55) 3220-9362, e-mail: cep.ufsm@gmail.com. O CEP/UFSM é um
colegiado multi e transdisciplinar, independente, criado para defender os interesses dos
participantes da pesquisa em sua integridade e dignidade e para contribuir no desenvolvimento

da pesquisa dentro de padrdes éticos.

CONSENTIMENTO POS-INFORMACAO DO PARTICIPANTE

Li e, diante do exposto e de espontanea vontade, minha deciséo é:

() ACEITO PARTICIPAR DA PESQUISA
( ) PREFIRO NAO PARTICIPAR

PESQUISADOR RESPONSAVEL

Assinatura do Pesquisador Responsavel
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(Para os individuos que selecionarem “aceito participar da pesquisa’ o sistema online abrira

0s seguintes campos de preenchimento obrigatério)

Recebimento do TCLE:
() Desejo receber uma via deste termo de consentimento livre e esclarecido por e-mail.
() Né&o desejo receber uma via deste termo de consentimento livre e esclarecido, eu mesmo

providenciarei uma copia.

Recebimento dos resultados da pesquisa:
() Gostaria de receber os resultados finais da pesquisa pelo e-mail registrado.
() Né&o gostaria de receber os resultados finais da pesquisa.
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APENDICE D - TERMO DE CONFIDENCIALIDADE

Termo de Confidencialidade
Universidade Federal de Santa Maria
Centro de Ciéncias Sociais e Humanas
Programa de Pds-Graduagdo em Administracdo Publica

Titulo do projeto: Anélise dos Modelos de Tomada de Decis6es Orcamentérias em um Instituto
Federal de Educagéo

Pesquisador responsavel: Jose Alexandre Magrini Pigatto (professor orientador)
Instituicdo/Departamento: UFSM — Centro de Ciéncias Sociais e Humanas

Telefone para contato: (55) 3220-9316

Endereco Postal: Avenida Roraima, 1000, prédio 74B, sala 3250, 97105-900 - Santa Maria - RS.
Local da coleta de dados: Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia

O responsavel pelo presente projeto se compromete a preservar a confidencialidade dos
dados dos participantes envolvidos no trabalho, que serdo coletados por meio de um
questionario online, no IF, entre novembro e dezembro de 2020.

Informa, ainda, que estas informacdes serdo utilizadas, Unica e exclusivamente, no
decorrer da execucdo do presente projeto e que as mesmas somente serdo divulgadas de forma
andnima, bem como serdo mantidas no seguinte local: UFSM, Avenida Roraima, 1000, predio
74B, Programa de Pos-Graduacao em Gestao de Organizacgdes Publicas, sala 3250, CEP 97105-
900 - Santa Maria — RS, por um periodo de cinco anos, sob a responsabilidade do Prof. Jose
Alexandre Magrini Pigatto. Apés este periodo os dados serdo destruidos.

Este projeto de pesquisa foi revisado e aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa com
Seres Humanos da UFSM em 15/12/2020, com o namero de registro CAAE

40017920.0.0000.5346.

Santa Maria, 15 de dezembro de 2020

Prof. Jose Alexandre Magrini Pigatto

Pesquisador responsavel
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APENDICE E - LIMITE RECEBIDO VERSUS EXECUCAO ORCAMENTARIA

Nos gréaficos que seguem, o limite recebido representa o total do orgamento
discricionario (corrente mais investimentos) descentralizado pelo Ministério da Educacao
(MEC), acumulado do ano, momento em que fica a disposicdo do IF analisado, 6rgao
subordinado, para licitacdo e inicio da fase de execucdo orcamentaria. Abaixo de cada gréafico

séo tecidas consideragdes.

Gréfico E-1 — Execucdo orcamentaria de auxilio financeiro no IF
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Fonte: elaborado pelo autor com dados da pesquisa.
Nota. Valores em R$ milhdes.

Pelo gréfico E-1, se observa que os empenhos de auxilio financeiro costumam ocorrer
principalmente entre os meses de mar¢o e maio, quando a LOA é aprovada e 0S primeiros
limites orcamentarios séo distribuidos. Reforcos de empenho ocorrem entre julho e novembro.
A reducdo de recursos a partir de 2017 implicou maior distribui¢cdo dos empenhos ao longo do
exercicio, especialmente diante do forte contingenciamento no ano de 2019, que gera um efeito
de inclinacdo na linha de Limite Recebido, indicando provavel atraso no pagamento de bolsas

pela alta liquidacdo no més de novembro.
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Gréfico E-2 — Execucdo orcamentaria de material de consumo no IF

100
2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 %
3,5

80
70
60
50
40
30
20
10

]
n
n [
L \
1 " :‘\ : :
0,5 ’ ! "Vﬂ 7l W

1 4 7 101 4 7 101 4 7 101 4 7 101 4 7 101 4 7 10 1 4 7 101 4 7 10

I RPNP cancelados = = = Empenhos

Liquidagdo Volume de RPNP Limite Recebido

Fonte: elaborado pelo autor com dados da pesquisa.
Nota. Valores em R$ milhdes.

Ao contrario dos auxilios financeiros, materiais de consumo Ss&o prioritariamente
empenhados ao final dos exercicios, entre 0os meses de outubro e novembro, o que impacta
diretamente no volume de inscrices em RPNP e no desperdicio de recursos por cancelamentos
posteriores a essas inscrigcdes, como observado no grafico E-2. Ja a reducdo de recursos a partir
de 2017 implicou agravamento da acumulacdo de gastos ao final dos exercicios, tal como
ocorrido com os recursos de auxilio financeiro, o que pode significar gastos apressados com
critérios mal definidos na aquisicdo de materiais de consumo. Essa acumulacdo de gastos ao
final dos exercicios é observada pelo grafico em todo o levantamento histérico, em menores
proporces Nnos anos com menor restricdo orcamentaria, entre 2012 e 2016, e com antecipacao
de limite orcamentario (exercicio de 2012 e 2014). No gréafico E-2 é possivel observar que a
utilizacdo do orcamento paralelo para materiais de consumo aumentou significativamente no

Gltimo triénio da andlise.
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Gréfico E-3 — Execucdo orcamentaria de servicos de terceiros — PJ no IF
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Fonte: elaborado pelo autor com dados da pesquisa.
Nota. Valores em R$ milhGes. PJ = Pessoa Juridica.

Os servicos, assim como os auxilios financeiros, sdo, em grande parte, despesas
continuadas no Instituto e, por isso, sdo empenhados prioritariamente no inicio do ano de acordo
com os valores pactuados em contrato com vigéncia, normalmente, anual. E possivel observar
que o primeiro ano de corte orcamentario (2017) € marcado por trés picos de empenhos de
servicos, sendo um deles ao final do exercicio; como resultado, se observa grande inscricdo em
orcamento paralelo para execucdo futura associada com um volume significativo de
cancelamentos no ano seguinte. Os cancelamentos de servicos inscritos em RPNP podem
representar empenhos apressados para além do que fora pactuado com os fornecedores ou além
do que os fornecedores sdo capazes de entregar, indicando baixos niveis de planejamento.

Para aproveitar recursos nao utilizados ao final dos exercicios, é possivel que despesas
com servigos continuados, de competéncia do primeiro trimestre, tenham sido pagas com
recursos inscritos em RPNP, o que justifica o maior volume de inscricdes dessa natureza em
tempos de incerteza, mas implica no uso irrestrito do orcamento paralelo como meio de violar

0 principio da anualidade e demais normas de execugdo orcamentaria.
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Gréfico E-4 — Execucdo orcamentéria de obras e instalagdes no IF
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Fonte: elaborado pelo autor com dados da pesquisa.
Nota. Valores em R$ milhdes.

As obras e instalagdes sdo historicamente executadas com atrasos no Instituto, como se
pode observar pela reducdo lenta e gradual do volume de orgamento paralelo dessa natureza.

A conclusdo das diversas obras de implantacdo do Instituto associada com os cortes
orgamentarios conduziu ao desaparecimento do volume de empenhos que se observava até
2015. Por esse motivo, a analise da decisdo de gasto para despesas dessa natureza tem pouca

contribuicdo no histdrico de gastos mais recente.

Grafico E-5 — Execucdo orcamentaria de equipamentos e material permanente no IF
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Fonte: elaborado pelo autor com dados da pesquisa. Nota. Valores em R$ milhdes.
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A compra de equipamentos e materiais permanentes, embora tenha sofrido os efeitos
dos cortes orcamentarios, que tende a afetar mais a categoria de investimentos do que a
categoria de despesas correntes, manteve um fluxo de empenhos anuais, como se observa no
grafico E-5, permitindo assim algumas analises.

E possivel observar, pelos picos de empenhos do grafico E-5, que esse tipo de despesa
é realizado anualmente de forma apressada ao final dos exercicios, coincidindo com as ultimas
liberacbes orcamentarias do ano, que pode representar decisbes incompletas e despesas
inapropriadas resultantes de baixo ou nenhum planejamento do gasto. Este é o exemplo do trator
adquirido pelo gestor ao final do exercicio com 0s recursos que sobraram, em resposta ao
questionario aplicado.

Em consequéncia, a maioria dos recursos é executada via restos a pagar, com menor
cancelamento que servigos por um aspecto logico: é mais facil para o fornecedor entregar um
equipamento ou material cujo contrato foi mal planejado ou pactuado as pressas do que executar
um servico.

Embora as compras apressadas de equipamentos e materiais permanentes pareca ser
culturalmente aceita no IF, o contingenciamento (inclinacao da linha de limite recebido) parece
exercer uma pequena influéncia nessa pratica: quanto mais contingenciada a liberacdo de
limites orcamentarios, maiores sdo 0s gastos apressados ao final do exercicio.

Com isso, €& possivel inferir que, graficamente, os cortes orcamentarios e o
contingenciamento, ou liberacdo fracionada de recursos, exerce alguma influéncia nos gastos
apressados ao final dos exercicios, que também sdo promovidos por outros fatores, que

independe do modo como os recursos sdo liberados.
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APENDICE F - MATRIZ DE CORRELACAO POLICORICA E COMUNALIDADES DO INSTRUMENTO

F.1 - ANTES DA ANALISE FATORIAL:

Var.

h2

Al

A2

A3

A4

A5

A6

A7

A8

A9

A10

All

Al12

Bl

B2

B3

B4

B5

B6

B7

B8

B9

Cl

C2 Cc3

ca

C5

C6

Cc7

C8 ¢ C10

Al
A2
A3
Al
A5
A6
A7
A8
A9
A10
All
Al12
Bl
B2
B3
B4
B5
B6
B7
B8
B9
C1
Cc2
Cc3
Cca
c5
Cé
Cc7
Cc8
Cc9
C10

0,248
0,295
0,164
0,294
0,233
0,552
0,565
0,287
0,426
0,313
0,253
0,335
0,351
0,295
0,444
0,417
0,537
0,331
0,547
0,448
0,164
0,055
0,434
0,318
0,259
0,260
0,465
0,505
0,274
0,062
0,235

1,000
0,129
-0,109
0,145
0,002
-0,008
0,093
-0,062
-0,012
0,373
-0,155
0,251
0,167
0,039
0,218
0,045
0,001
0,140
0,282
0,202
0,081
-0,163
0,222
-0,054
0,040
-0,048
0,379
0,239
0,116
0,139
0,049

1,000
0,248
0,309
0,323
0,215
0,410
0,187
0,363
0,249
0,172
0,348
0,039
0,045
0,063
0,283
0,279
0,155
0,081
0,247
0,213
0,243
0,109
0,131
0,214
0,112
0,112
0,011
0,350
0,019
0,239

1,000
0,191
0,298
0,223
0,209
0,229
0,160
0,062
0,269
0,235

-0,064

0,122

-0,287
0,104
0,014
0,048

-0,205

-0,006
0,062

-0,018
0,323
0,152
0,137

-0,010

-0,130

-0,133
0,256

0,142

-0,095

1,000
0,577
0,373
0,212
0,147
0,406
0,146
0,260
0,202
0,010

-0,180

-0,231
0,241
0,183
0,106

-0,200
0,241
0,009
0,094
0,213
0,137
0,152

-0,020
0,031
0,004
0,164
0,015
0,084

1,000
0,272
0,232
0,278
0,305
0,198
0,055
0,067

-0,126

-0,066

-0,209
0,135
0,256
0,160

-0,103
0,146
0,167
0,095
0,229
0,182
0,256

-0,039
0,097

-0,112
0,229

-0,079
0,197

1,000
0,604
0,428
0,450
-0,017
0,256
0,323
0,008
-0,190
-0,436
0,254
0,431
0,328
-0,381
0,368
-0,040
0,003
0,353
0,362
0,156
0,238
-0,227
0,098
0,322
0,159
0,071

1,000
0,501
0,391
0,259
0,371
0,467

-0,092

-0,155

-0,308
0,047
0,221
0,325

0,371
0,411
0,124
0,081
0,277
0,199
0,215
0,096

-0,153

-0,213
0,255
0,084
0,024

1,000
0,246
0,091
0,326
0,069
0,010
-0,080
-0,317
0,141
0,261
0,362
-0,292
0,300
0,028
-0,060
0,219
0,172
0,213
0,108
-0,030
0,047
0,392
0,126
-0,036

1,000
0,180
0,460
0,413
0,054

-0,053

-0,231
0,105
0,112
0,191

-0,208
0,422
0,215
0,134
0,242
0,138
0,216
0,136

-0,033
0,010
0,266
0,106
0,225

1,000
0,151
0,245
0,231
0,137
0,131
0,065
0,009
0,195
0,174
0,405
0,208
0,116

-0,049
0,024
0,163

-0,004
0,297
0,083
0,177
0,056
0,140

1,000
0,262
0,085

-0,115

-0,290
0,027

-0,050
0,124

-0,236
0,345

-0,059
0,145
0,248
0,138
0,010
0,085

-0,149

-0,071
0,187
0,206

-0,052

1,000
0,013
-0,069
-0,122
0,132
0,175
0,330
-0,145
0,430
0,117
0,109
0,277
0,223
0,082
-0,085
-0,064
-0,054
0,172
0,105
0,245

1,000
0,583
0,235
0,075
0,035
0,113
0,388
0,243
0,105
-0,131
-0,065
-0,044
0,238
0,300
0,245
0,504
0,053
0,088
0,133

1,000
0,251
0,076
0,080
0,196
0,411
0,134
0,117
0,122
0,027
0,027
0,110
0,098
0,236
0,279
-0,006
-0,113
0,124

1,000
-0,108
-0,113
-0,097
0,514
-0,091
0,128
0,110
-0,305
-0,133
-0,047
0,002
0,426
0,320
0,121
0,080
0,070

1,000
0,665
0,338
0,090
0,021
-0,009
0,053
0,334
0,298
0,135
0,159
-0,044
0,122
0,202
-0,013
0,108

1,000
0,477
0,027
0,172
0,067

-0,010
0,368
0,298
0,151
0,214

-0,150
0,022
0,245
0,038
0,129

1,000
0,064
0,331
0,114
0,110
0,222
0,355
0,134
0,164

-0,063
0,099
0,292
0,130
0,253

1,000
-0,096
0,262
0,032
-0,149
-0,107
0,093
0,120
0,379
0,418
0,030
0,033
0,234

1,000
0,102
0,138
0,206
0,136
0,149
0,151
-0,008
0,185
0,338
0,232
0,288

1,000
0,177
0,020
0,218
0,328
0,146
0,263
0,202
0,082
0,075
0,303

1,000
0,350
0,329
0,254
0,113
0,068
0,034
0,076
0,054
0,033

1,000

0,467 1,000

0,311 0,393

0,090 0,136
-0,354 -0,141
-0,113 0,018

0,181 0,150
-0,106 0,145

0,028 0,180

1,000
0,395
0,201
0,250
0,121
0,054
0,212

1,000
0,307
0,454
0,348
0,095
0,291

1,000
0,504
0,034
0,014
0,194

1,000
0,167
0,235
0,361

1,000
0,133 1,000
0,202 0,162 1,000

Fonte: elaborado pelo autor.



139

F.2 — DEPOIS DA ANALISE FATORIAL:

Var.
A2
A4
A7
A8
A9

All

Al2
B6
c8
B1
B3
B7
c5
cé6
c7

h2 A2

0,294: 1,000
0,197 1 0,309
0,564 0,410
0,305: 0,187
0,4381 0,363
0,29 | 0,172
0,285: 0,348
0,2021 0,155

1,000
0,212
0,147
0,406
0,260
0,202
0,106

1,000
0,330
0,172

B6 Cc8 Bl B3 B7 C5 C6 C7

1,0001

0,347 0,039
0,383 0,063
0,495 0,081
0,291 0,112
0,362 0,112
0,637 0,011

0,010
-0,231
-0,200
-0,020

0,031

0,004

-0,308
-0,371

0,096
-0,153
-0,213

-0,317
-0,292
0,108
-0,030
0,047

-0,033
0,010

-0,290
-0,236

0,085
-0,149
-0,071

0,013
-0,122
-0,145
-0,085
-0,064
-0,054

0,113: 0,053 1,000

-0,0971-0,121 0,235 1,000

0,064y 0,030 0,388 0,514 1,000

0,164] 0,348 0,300 0,002 0,120 1,000

-0,0631 0,034 0,245 0,426 0,379 0,307 1,000
0,099 0,167 0,504 0,320 0,418 0,454 0,504 1,000

Fonte: elaborado pelo autor.
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APENDICE G — ANALISE DESCRITIVA DO INSTRUMENTO DE PESQUISA

G.1 - DAS VARIAVEIS DE INTERESSE DE ESCALA DO TIPO LIKERT:

Discordo Totalmente

Concordo Totalmente

Item Mediana Moda
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

A2_prioridade 1(0,8%)  2(1,6%) 6(47%) 6(47%)  7(55%) 19(14,8%) 11(8,6%) 30(23,4%) 29(22,7%)  7(55%) 10(7,8%) 7,00 7
A4 RH 11(8,6%) 4(3,1%) 13(10,2%) 8(6,3%) 3(2,3%) 8(6,3%) 8(6,3%) 17(13,3%) 16(12,5%) 20(15,6%) 20(15,6%) 7,00 9
A7_politicas 2(1,6%)  6(4,7%) 12(9,4%) 12(9,4%)  7(55%) 14(10,9%) 13(10,2%) 12(9,4%) 22(17,2%) 13(10,2%) 15 (11,7%) 6,00 8
A8 poder 3(2,3%)  4(3,1%) 12(9,4%) 13(10,2%)  7(55%) 18(14,1%) 10(7,8%) 19(14,8%) 10(7,8%) 15(11,7%) 17(13,3%) 6,00 7
A9_engajamento 4(3,1%)  3(2,3%) 10(7,8%)  6(4,7%) 9(7%) 15(11,7%) 20(15,6%) 16(12,5%) 24(18,8%) 12(9,4%) 9(7%) 6,00 8
A1l _comprometimento 2(1,6%) 4(3,1%) 8(6,3%) 5(3,9%) 5(3,9%) 23 (18%) 16(12,5%) 23(18%) 23 (18%) 7(5,5%) 12(9,4%) 7,00 52
A12_acuracidade 4(3,1%)  8(6,3%) 9(7%) 8(6,3%) 10(7,8%) 18(14,1%) 21(16,4%) 20(156%) 16(12,5%)  8(6,3%)  6(4,7%) 6,00 6
B1_infocampus 0(0%) 1(0,8%) 1(0,8%) 7(5,5%) 1(0,8%) 6(4,7%) 3(2,3%) 20(15,6%) 28(21,9%) 30(23,4%) 31(24,2%) 8,00 10
B3_transparencia 5(3,9%)  2(1,6%)  2(1,6%) 3(2,3%)  3(2,3%) 9(7%)  5(3,9%) 21(16,4%) 22(17,2%) 29(22,7%) 27(21,1%) 8,00 9
B6_consenso 3(2,3%) 1(0,8%) 8(6,3%) 5(3,9%) 4(3,1%) 10(7,8%) 13(10,2%) 21(16,4%) 16(12,5%) 22(17,2%) 25(19,5%) 7,00 10
B7_consistencia 0(0%)  1(0,8%) 0(0%)  2(1,6%) 4(3,1%)  7(55%) 12(9,4%)  32(25%) 38(29,7%) 19(14,8%) 13(10,2%) 8,00 8
C5_conveniencia 0(0%) 0(0%) 0(0%) 1(0,8%) 1(0,8%) 5(3,9%) 4(3,1%) 11(8,6%) 18(14,1%) 32(25%) 56 (43,8%) 9,00 10
C6_contingenciamento 0(0%) 1(0,8%) 1(0,8%)  7(5,5%) 0(0%) 4(3,1%) 5(3,9%) 10(7,8%) 20(15,6%) 22(17,2%) 58(45,3%) 9,00 10
C7_discricionariedade 2(1,6%) 0(0%) 1(0,8%) 1(0,8%) 0(0%) 1(0,8%) 3(2,3%) 4(3,1%) 22(17,2%) 38(29,7%) 56 (43,8%) 9,00 10
C8_anualidade 3(2,3%)  2(1,6%) 3(2,3%)  4(3,1%)  2(1,6%)  7(55%) 16(12,5%) 8(6,3%) 36(28,1%) 20(15,6%) 27(21,1%) 8,00 8
D1_clareza 5(3,9%) 2(1,6%) 7(5,5%) 5(3,9%) 2(1,6%) 6(4,7%) 7(5,5%) 23(18%) 35(27,3%) 24(18,8%) 12(9,4%) 8,00 8
D2_coerencia 6(4,7%)  2(1,6%) 3(2,3%) 7(55%) 3(2,3%) 5(3,9%) 9(7%) 25(19,5%) 34(26,6%) 24(18,8%) 10(7,8%) 8,00 8
D5_regulacao 6(4,7%)  2(1,6%) 10(7,8%)  8(6,3%)  7(55%) 16(12,5%) 15(11,7%) 24(18,8%) 29(22,7%) 7(55%)  4(3,1%) 6,50 8
D8_participagdo 4(3,1%) 5(3,9%) 10(7,8%) 8(6,3%)  7(55%) 18(14,1%) 14(10,9%) 24(18,8%) 17(13,3%) 9(7%) 12(9,4%) 6,00 7
D10_influéncia 12(9,4%)  6(4,7%)  2(1,6%)  5(3,9%)  3(2,3%) 17(13,3%) 11(8,6%) 21(16,4%) 26(20,3%) 9(7%) 16(12,5%) 7,00 8

Fonte: elaborado pelo autor.



G.2 — DAS VARIAVEIS DE INTERESSE DE ESCALA ESPECIFICA:

141

Item Andrquico  Politico Social Racional Mediana Moda
D3 orientacao 24 (18,8%) 63(49,2%) 27(21,1%) 14(10,9%) 2,00 2
D4 _planejamento 24(18,8%) 24(18,8%) 47(36,7%) 33 (25,8%) 3,00 3
D6_acdo 38(29,7%) 28(21,9%) 44(34,4%) 18(14,1%) 2,00 3
D7 _descentralizacdo 35(27,3%) 59 (46,1%) 32 (25%) 2(1,6%) 2,00 2
D9 _visdo 20(15,6%) 51(39,8%)  41(32%) 16(12,5%) 2,00 2
total 141 (22%) 225(35,2%) 191(29,8%) 83 (13%)

Fonte: elaborado pelo autor.
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APENDICE H - MATRIZ DE CORRELACAO ANTI-IMAGEM

Var. A2 A4 A7 A8 A9 All Al12 Bl B3 B6 B7 c5 cé Cc7 c8
A2 ,658al -0,188 -0,289 -0,026 -0,171 0,066 -0,129 0,043 -0,184 0,138 -0,191 0,013 -0,008 0,084 -0,203
Ad -0,188| ,684a| 0,070 0,031 -0,278 -0,033 0,034 0,004 0,162 -0,059 0,101 0,155 -0,117 -0,136 -0,079
A7 -0,289 0,070 ,784a| -0,316 -0,028 -0,114 -0,273 0,044 0,120 -0,140 0,178 -0,111 -0,005 0,111 0,031
A8 -0,026 0,031 -0,316| ,648a| 0,034 -0,162 0,278 -0,097 0,119 -0,262 0,216 0,107 -0,099 -0,126 -0,277
A9 -0,171 -0,278 -0,028 0,034| ,789%a| -0,327 -0,217 -0,072 0,052 -0,027 0,060 -0,073 0,005 0,056 -0,029

All 0,066 -0,033 -0,114 -0,162 -0,327| ,811a| -0,057 -0,115 0,036 0,077 0,032 -0,006 0,093 0,030 0,026

Al2 -0,129 0,034 -0,273 0,278 -0,217 -0,057| ,670a| -0,086 0,012 -0,263 0,128 0,167 -0,063 -0,046 -0,057
B1 0,043 0,004 0,044 -0,097 -0,072 -0,115 -0,086| ,578a| -0,083 0,026 -0,268 -0,118 0,127 -0,280 0,071
B3 -0,184 0,162 0,120 0,119 0,052 0,036 0,012 -0,083( ,790a| -0,036 -0,169 0,090 -0,259 -0,122 0,038
B6 0,138 -0,059 -0,140 -0,262 -0,027 0,077 -0,263 0,026 -0,036( ,612al -0,239 -0,086 0,150 -0,077 -0,064
B7 -0,191 0,101 0,178 0,216 0,060 0,032 0,128 -0,268 -0,169 -0,239( ,710a| -0,024 -0,197 -0,009 -0,060
c5 0,013 0,155 -0,111 0,107 -0,073 -0,006 0,167 -0,118 0,090 -0,086 -0,024| ,511a| -0,179 -0,144 -0,334
Cé -0,008 -0,117 -0,005 -0,099 0,005 0,093 -0,063 0,127 -0,259 0,150 -0,197 -0,179( ,656a| -0,206 0,062
Cc7 0,084 -0,136 0,111 -0,126 0,056 0,030 -0,046 -0,280 -0,122 -0,077 -0,009 -0,144 -0,206| ,671a| 0,031
C8 -0,203 -0,079 0,031 -0,277 -0,029 0,026 -0,057 0,071 0,038 -0,064 -0,060 -0,334 0,062 0,031 ,710a

Fonte: elaborado pelo autor.
Nota. Medida de Adequagdo da Amostra (MSA)
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APENDICE | - RESULTADO DA ANALISE PARALELA

Percentual de varidncia  Percentual de varidancia  Percentual de variancia

Fatores explicada dos dados explicada dos dados explicada dos dados
reais aleatdrios (média) aleatodrios (95% I.C.)
1 21,885 M 10,010 10,966
2 17,446 M 9,041 9,764
3 7,824 8,341 8,925
4 6,875 7,743 8,318
5 5,807 7,211 7,702
6 5,022 6,693 7,101
7 5,007 6,251 6,716
8 4,392 5,804 6,252
9 4,072 5,380 5,743
10 3,470 4,961 5,312
11 3,027 4,547 4,879
12 2,760 4,156 4,504
13 2,626 3,777 4,138
14 2,186 3,411 3,791
15 1,780 3,017 3,417
16 1,565 2,632 3,048
17 1,262 2,230 2,634
18 1,184 1,824 2,258
19 0,898 1,425 1,868
20 0,747 0,995 1,452
21 0,165 0,551 1,010

Fonte: elaborado pelo autor.

Nota. Método optimal implementation (TIMMERMAN; LORENZO-SEVA, 2011) com permutac¢do aleatéria de
valores da amostra. (1) Variancia explicada dos dados reais que supera a variancia explicada aleatoria (95%
I.C.). Fatores a reter.
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APENDICE J - OBSERVACOES ABERTAS

Atributos relacionados a PCO - Proposta compartilhada PCO! AG!
(52) Os departamentos e 0s cursos possuem valores planejados no plano de acdo, no qual 0558 -0.271
condiz com o planejado na proposta orcamentaria. ' '
(100) E realizado reunifo geral informando o orgamento de custeio e investimento previsto
- A 0,310 0,238
para o ano, por isso, todos tem ciéncia do valor.
Atributos relacionados a PCO - Atrasos nos repasses PCO AG
(52) Muitas a¢Bes acabam ndo sendo realizadas por atrasos no repasse orcamentario, e atrasos 0558 -0.271
nos processos de licitagdes. ' '
(52) A inscricdo em restos a pagar traz consigo dois fatores principais: liberacdo do total de
) ; . . e o 0,558 -0,271
recursos de investimento e de custeio no final do exercicio, e atrasos nos processos licitatorios.
(122) O problema da execucéo €é a liberagdo dos recursos. Nos Gltimos anos tivemos varios 0518 -1.944
contingenciamentos, o que compromete completamente a execucdo das acdes. ' '
(122) Especialmente o orgamento para investimento costuma ser liberado mais tarde, sempre 0518 -1.944
uma incerteza se sera ou néo liberado ' '
(53) O maior dificultador do planejamento € a liberacdo desproporcional (pouco no inicio e
/ - 0,246 -0,490
muito no fim).
(49) A execucdo concentrada ao final do exercicio deve-se quase exclusivamente a dois fatos:
atrasos substanciais na liberagdo de orgamento (costumam segurar o orgamento até meados de
: L . - - S -0,362 0,206
outubro, liberando a partir dai). Em seguida, e diretamente relacionado ao primeiro ponto, o
atraso em licitagBes, que vao se homologando, prioritariamente, nestes meses finais.
(112) A dificuldade na execugdo orcamentéria esta diretamente relacionada com a liberagéo
parcial e insuficiente de orcamento ao longo do exercicio e de liberagéo total no final deste,
. . ; . -0,596 -2,462
ocasionando uma assincronia entre o planejado e o executado, frustrando toda e qualquer forma
de planejamento por parte da administracdo da entidade.
Atributos relacionados a PCO - Corte or¢camentério PCO AG
(33) Sabe-se o valor previsto e também sabe-se que havera cortes no orcamento. 0,687 -1,258
(122) Como o orgamento de custeio e investimento veio reduzindo ano a ano desde 2016, ndo
h& margem para erros no Plano de Acéo, ou seja, o que € planejado precisa ser executado, do 0,518 -1,944
contrario o campus deixa de funcionar de forma adequada
(122) as regulamentaces que fixam percentuais estavam adequadas ao periodo (até 2015) em
que o orcamento era maior. Nos Ultimos anos elas se tornaram muito dificeis de serem 0,518 -1,944
atendidas, comprometendo o processo or¢amentario
(49) O consenso na destinagdo de recursos, com tdo pouco valor previsto para liberar
(orcamento que so cai ao longo dos anos) torna impossivel chegar aum consenso na destinacéo.
L S -0,362 0,206
Costuma-se atacar as despesas prioritarias e, com o restante, distribuir linearmente entre os
cursos/departamentos.
Atributos relacionados a PCO - RH insuficiente e ndo participativo PCO AG
(76) Os recursos humanos sdo insuficientes, mas ndo falta conhecimento técnico 1,021 -0,125
(115) As informag@es existem, porém muitas vezes ndo so acessadas. 1,059 0,005
(87) Apesar de ser aberto o espa¢o, muitos servidores ndo se interessam em participar e depois 0331 -0.500
criticam na fase de execucao. ' '
(100) Apresenta boa estrutura fisica. Ha planejamento, porém, na minha opinido, a execucéo e
) 0,310 0,238
andamento é falha.
Atributos relacionados a AG - Desinteresse PCO AG
(59) [necessidade de] Participacdo dos servidores de como seréd o planeamento e execuc¢ao. -1,993 1,129
(6) Creio que poderia haver um maior envolvimento se houvesse um aprendizado da
importancia do planejar, para poder desenvolver as a¢des. Também creio que o saber acerca  -0,789 1,097
do processo do orgamento publico traria mais pessoas envolvidas com as a¢gdes. Como funciona
(104) [necessidade de] Priorizar o perfil do egresso ao analisar como utilizar os recursos.
. G . -0,197 0,311
Necessidade de participagdo dos colegiados.
Atributos relacionados a AG - Desorganizagao PCO AG
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(29) Para o alcance dos objetivos tragados no PDI, instrumento que serve como norteador para
a elaboracdo do Plano de Acdo, faz-se necessaria a capacitacdo dos servidores visando
estimular a cultura do orgamento como instrumento de planejamento e execucéo de atividades
para o ano vindouro, em especial as Diretorias Sistémicas, pois é necessario que as pessoas que
lidam com a peca orcamentéria tenham conhecimento profundo sobre sua elaboracdo, para
estarem aptos a discutir e disseminar os principais aspectos que envolvem a aplicagdo e
destinacdo de recursos publicos para as areas académicas e administrativas. Em relacdo ao
orcamento no [ocultado pelo autor], acredito que uma das nossas maiores caréncias esta no
falta da cultura de pertencimento por parte dos servidores em relacdo a execucdo orcamentaria
e suas etapas para a realizacdo da despesa, onde o que é executado, geralmente no final do ano,
acaba, por vezes, sendo decidido e elaborado o seu respectivo processo licitatorio de Gltima
hora, devido ao ndo planejamento de quem solicitou e “reservou” determinado montante
orcamentario.

0,810

1,065

(96) O PDI néo é claro e infelizmente ndo atinge a comunidade académica em maioria.

0,528

0,697

(47) O que se divulga a exaustdo é que o processo € moroso, engessado, burocratico. Sempre
que algo ndo consegue ser realizado como planejado o discurso faz referéncia aos problemas
do processo, logo, isso me leva a crer que 0s processos sdo inadequados.

-1,133

0,032

Atributos relacionados ao Modelo Organizacional - Modelo Politico

PCO

AG

(52) O maior problema néo esta no ato de planejar, mas sim, o planejado ocorrer, uma vez que
0s cortes e contingenciamentos orcamentarios retardam a execucéo, contratagdes.

0,558

-0,271

(122) Quanto a flexibilidade, seria 6timo se tivéssemos, por exemplo, 10% do orcamento para
questBes imprevistas ou acdes (necessidades ou oportunidades) que surgissem ao longo do ano.
Mas nos valores dos Ultimos anos, ndo conseguimos nem atender os % fixados para pesquisa,
extensdo, capacitacao...

0,518

-1,944

(100) Gastos maiores no final de ano, na minha opinido, sdo devido parte por falta de execucao
do planejamento, projetos com verbas que ndo conseguiram e sobras de verbas de outros
campus redistribuidas para outros campus. Em particular, sabendo que isso ocorre anualmente
montei por conta lista de materiais e maquinas por carona e consegui comprar tudo no final do
ano, pois tinha toda papelada pronta e sobra de verbas. Até um trator encaminhei num ano e
foi comprado.

0,310

0,238

(100) Como ja colocado, por saber que isso ocorre todos os anos me beneficiei ja disso algumas
vezes realizando compras que em outro momento ndo seriam priorizadas.

0,310

0,238

(112) Desde de 2017 o orgamento do campus vem sofrendo uma sensivel diminui¢do ano apos
ano, sendo estes insuficientes para que a entidade consiga efetuar compras de materiais e
equipamentos para os laboratérios de seus diversos cursos. Por este motivo 0s recursos
disponibilizados pela Reitoria no final do exercicio geram expectativa , sendo estes de grande
valia para a unidade!

-0,596

-2,462

(33) Ha a participagdo ampla na elabora¢do do plano de a¢do. No entanto, as agBes que tem
recursos efetivos sdo praticamente preestabelecidas. Assim, a participa¢do ndo tem impacto
real na destinagdo dos recursos. Qualquer proposicdo fora do preestabelecido, fica como
recurso extraor¢amentério que nunca se efetiva. Talvez isso explique a indiferenca das pessoas
diante dos féruns de planejamento do plano de agéo.

0,687

-1,258

(96) Infelizmente muitos campi esperam por essa "sobra" pra efetivar algumas acoes.

0,528

0,697

(79) Falta comprometimento por parte dos servidores e muitas vezes, falta responsabilidade
para o uso do recurso publico.

0,340

0,089

(107) o atendimento aos estudantes deveria ser mais importante.

0,099

0,988

(2) H& um distanciamento muito grande entre o planejado e o0 que efetivamente acontece.

-0,280

0,761

(49) Os constantes contingenciamentos impedem que se possa ter certeza do quanto serd
disponibilizado para efetiva execucao.

-0,362

0,206

(23) Ha interferéncia de outros setores (e as vezes por questdes politicas) na defini¢do de gastos
de uma determinada area.

-0,431

1,360

(23) Informagdes sdo centralizadas.

-0,431

1,360

(23) Falta alinhamento de prioridades; plano de acdo fica s6 no papel.

-0,431

1,360

(23) A centralizagdo das informacfes muitas vezes provoca atraso nas ac¢des planejadas.

-0,431

1,360




146

(6) Na minha néo h& um esforgo para ndo perder os créditos orcamentarios do exercicio, porém
muitas vezes gastasse sem uma correspondéncia com a real necessidade de prioridade, pois ao
longo do exercicio ndo houve a preparacdo de Registros de Precos que possam ser utilizados
neste momento, dai se utiliza de recursos de "caronas" e compra-se algo "parecido” com o que
realmente era necessario.

-0,789

1,097

(70) Como geralmente ocorre sobras de recursos no final do ano. Os gestores resolvem acatar
qualquer servico ou compra para poder gastar e ndo devolver esses recursos. Sou
completamente contra. Por isso, deve haver maior planejamento nas acdes e se gasta somente
0 que precisa. N&o vejo problema em devolver recursos. E uma ideia que acaba prejudicando
as financas do erdrio publico.

-0,983

0,847

(70) E uma ideia ultrapassada, gastar por gastar somente para ndo devolver recursos. Devemos
pensar globalmente. Se esses recursos ndo forem necessarios, podem ser aplicados em outros
setores. Estamos jogando dinheiro publico "fora" somente por ndo querer devolver recursos.

-0,983

0,847

(70) O PDI muitas vezes ndo é seguido, pois, ja presenciei mudancas de prioridades com
frequéncia e ndo levando em conta o PDI.

-0,983

0,847

(47) Nem sempre os dados séo transparentes aos docentes e demais membros da comunidade
escolar, como os alunos, por exemplo.

-1,133

0,032

(47) Novamente: nem sempre os dados sobre os valores recebidos e gastos é transparente. Ha
pouco divulgacdo sobre isso. Excecdo é quando o orcamento sofre cortes, que é uma
informacdo divulgada de forma até demasiado alarmante.

-1,133

0,032

(47) O tempo de colaboracdo da comunidade escolar no planejamento das ac¢Ges, por vezes, é
curto e ndo permite a participacdo de todos por acontecer em tempos como o final do ano letivo,
ou épocas de prova. Por vezes, passa a impressao que a instancia de decisdo coletiva ndo € uma
instancia bem-vinda e, assim, ndo sdo promovidos espacos para coleta real de colaboracdes.

-1,133

0,032

(47) Algumas ac@es se arrastam por anos no Plano de Ac¢do e acabam nunca sendo executadas
pg, ou sdo de custo muito elevado, ou ndo sdo politicamente bem-vindas.

-1,133

0,032

(47) Noto que sempre existe o seguinte discurso "houve atraso em alguns repasses e o dinheiro
chegou no final do ano e foi preciso gastar com o que tinha licitacdo aberta em outros campus,
etc.". O discurso sempre da a entender que a instituicao gastou o dinheiro as pressas para nao
perder e esses custos foram realizados com o que era "possivel”. Acontece que esse "possivel"
as vezes nado era nada planejado e acabam beneficiando opgBes que tinham pouca prioridade
segundo o coletivo.

-1,133

0,032

(47) Concordo que existe uma correria no final do exercicio que leva 0s gestores a um processo
acelerado de decisdo, mas, por outro lado, isso acontece sempre, logo, ha minha opinido, o0s
gestores deveriam estar melhor organizados para esse momento. As "caronas" com pregdes de
outros campus sé demonstram, para mim, essa inoperancia da gestdo em gastar o recurso com
suas necessidades internas.

-1,133

0,032

(69) Os critérios sdo engessados e alguns servidores dificultam e/ou ndo orientam sobre a
melhor forma de executar, ex.: nas verbas de pesquisa

-1,629

1,078

(69) [necessidade de] Orientacdo por parte daqueles que melhor conhecem os caminhos. Todos
ganham.

-1,629

1,078

(59) As acdes ndo sdo apresentadas aos servidores e, nem de forma clara e didatica para o grupo
entender o impacto.

-1,993

1,129

(59) Os servidores ndo sabem o valor da exce¢do or¢camentéria, de que modo deve ser ou esta
distribuida e, em alguns nem as chefias tem entendimento sobre o assunto e, algum
institucional e ndo institucionalizado com uma politica de capacitacdo e, transparéncia para o
todo compreender.

-1,993

1,129

(99) O orcamento é gasto conforme o ditador (ops, desculpe, diretor) deseja. O imperador (ops,
reitor) faz igual.

-2,848

1,183

(99) Na prética sdo colocadas acOes descritas de forma genérica para que possam ser
tensionadas conforme se considerar necessario.

-2,848

1,183

(99) As caronas sdo uma forma preguigosa do pregoeiro ndo fazer o que deveria e de a
instituicdo ndo receber a estrutura que solicitou. Assim o pregoeiro ndo trabalha, gasta o
dinheiro e a gente fica com equipamentos ruins

-2,848

1,183

Outros atributos - Erro amostral

PCO

AG

(18) Em todas as questdes que assinalei "5", significa que eu néo sei opinar

1,134

-0,817
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(87) Sou servidora ha pouco tempo, entdo ndo consigo realizar uma analise mais consistente. 0,331 -0,500
(70) Néo tenho muito conhecimento nesta area de planejamento. Este formulario deveria ser

aplicado para os responsaveis pelo planejamento, como Diretoria de Administracdo e -0,983 0,847
Planejamento ou Setores de Financas.

(70) Recomendo a aplicacdo deste questionario aos setores responsaveis. -0,983 0,847
Outros atributos - Nao classificados PCO AG
(82) Somente o Dap faz.... 1,235 0,198
(96) Totalmente a ver com a forma como € liberado o recurso. 0,528 0,697
(122) Em nosso campus ndo hé diviséo de recursos por curso, mas por diretorias e setores 0,518 -1,944
(87) Nos ultimos anos os recursos tem sido contingenciados pelo governo e depois liberados 0331  -0.500
no segundo semestre ' e
(100) O planejamento no [ocultado pelo autor] ndo conta com verbas extras, mas utiliza quando 0310 0.238
disponibilizado. ' '
(100) A flexibilidade de novas acdes é importante, mas quando bem planejada e com foco. 0,310 0,238
(107) existem urgéncias que precisam ser consideradas 0,099 0,988
(104) Em nosso Campus, foi definido que parte do orgamento é distribuido entre os cursos

conforme o ndmero de matriculas-equivalentes obtido na plataforma Nilo Pecanha. Isso -0,197 0,311
melhorou o planejamento e a execucdo do planejado.

(104) Realmente, é necessario um sistema de verdade que realmente apoie o planejamento e a 0197 0.311
execucdo. Estamos desenvolvendo um software interno para nos apoiar. e '
(104) Temos um plqnejamento das prioridades em caso de sobra de recursos. Mas, nem sempre 0197 0311
consegue-se executa-los. ' '
(114) A pergunta "Os recursos humanos (servidores) sdo insuficientes ou falta qualidade

técnica para uma melhor execucdo orcamentaria” deveria ser dividida em duas perguntas, pois  -0,240 -0,923
as vezes falta pessoal e as vezes capacidade técnica.

(120) Excesso de burocracia -0,256 0,366
(2) A cada ano, uma forma ou cronograma diferente de liberac@es. -0,280 0,761

Fonte: Dados da pesquisa.
Nota. (1) escores fatoriais obtidos na AF.
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