ISSN 2237-7662, Floriandpolis, SC, v. 22, 1-16, e3407, 2023
Reyfsta Catarinene:.e da DOI: 10.16930/2237-7662202334071
CIENCIA CONTABIL Disponivel em http://revista.crcsc.org.br

ANALISE DA TOMADA DE DECISOES OR(;AMEN:I'ARIAS EM UM
INSTITUTO FEDERAL DE EDUCACAO

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

MAICON GOULART MORALES!

Instituto Federal de Educacéo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul

® https://orcid.org/0009-0008-7084-0845
maicon.morales@ifrs.edu.br

JOSE ALEXANDRE MAGRINI PIGATTO

Universidade Federal de Santa Maria

® https://orcid.org/0000-0002-3900-0409
pigatto@ufsm.br

RESUMO

Este artigo examina o modelo organizacional de tomada de decisGes sobre gastos discricionarios
e suas percepcdes em um Instituto Federal de Educacdo, descrevendo disfuncionalidades dele
decorrentes. A pesquisa utiliza analise de dados secundarios da execugdo orgamentéria, normas,
atas e outras fontes de tomada de decisdo, bem como percep¢des coletadas em diferentes niveis de
gestdo por meio de uma survey. As disfuncdes foram identificadas por meio de indicadores
quantitativos e as variaveis preditoras foram levantadas por meio de uma regressao. As percepcoes
sobre 0 modelo de gestdo de gastos foram reduzidas a dois constructos por meio de analise fatorial:
protecdo ao crédito orcamentario e apatia generalizada. Essas percepcOes sobre a gestdo de gastos
estdo alinhadas a um modelo politico de decisdo caracterizado por anomalias e falhas contratuais,
que se manifestam em disfungdes or¢camentarias, como gastos apressados no final do ano e
flexibilizacdo excessiva de despesas. Os aspectos do modelo politico de decisdo predominante
resultam em planos de acdo ndo concretizados, gastos realizados de maneira apressada no final
dos exercicios e uso desproporcional da flexibilidade na execucdo orgamentéria. A pesquisa
contribuiu para a compreensdo e melhoria do processo interno de tomada de deciséo em 0rgéos
dotados de autonomia or¢camentaria.
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ABSTRACT

This article examines the organizational model of decision-making on discretionary spending and
its perceptions in a Federal Institute of Education, describing dysfunctionalities resulting from it.
The research uses a secondary data analysis of budget execution, norms, minutes and other
decision-making sources, as well as perceptions collected at different levels of management
through a survey. Dysfunctions were identified through quantitative indicators, and predictive
variables were raised through regression. Perceptions about the expenditure management model
were reduced to two constructs through factor analysis: budgetary appropriatons protection and
generalized apathy. These perceptions about spending management are in line with a political
decision-making model characterized by anomalies and contractual failures, which manifest
themselves in budgetary dysfunctions, such as rushed spending at the end of the year and excessive
flexibility of expenses. Aspects of the prevailing political decision-making model result in
unrealized action plans, hasty spending at the end of the fiscal year, and disproportionate use of
flexibility in budget execution. The research contributed to the understanding and improvement of
the internal decision-making process in bodies endowed with budgetary autonomy.

Keywords: Budget Governance. Budget Institutions. Accountability. Dysfunctionalities.
Municipalities.

1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 incluiu o principio da eficiéncia na gestdo dos gastos
publicos, levando a ado¢do de um modelo de administragdo publica gerencial que prioriza a
obtencdo de resultados e a prestacdo de contas. O orcamento anual, que é transformado em lei, é
uma ferramenta central para o planejamento, coordenacédo, organizacao e controle das atividades
governamentais. No entanto, devido a sua ampla gama de dimensdes, frequentemente se torna alvo
de disputas politicas (Henley et al., 1992) e de manobras fiscais (Ferreira & Oliveira, 2017), o que
pode prejudicar sua eficiéncia pratica. Nesse sentido, um controle orcamentario rigido poderia ser
util. Contudo, se a pressao fiscal € menos severa, tal rigidez poderia induzir a um incrementalismo,
ndo surtindo efeito sobre disfuncionalidades indesejadas (Johansson & Siverbo, 2014).

Esse cenario de tomada de decisdes orcamentarias e seus paradoxos é relevante quando se
trata do financiamento da Rede Federal de Educacdo Profissional e Tecnoldgica, que tem sido
objeto de intensas negociacdes no Poder Executivo Federal. Os Institutos Federais recebem
recursos orcamentarios de natureza global, o que Ihes garante a autonomia prevista no artigo 207
da Constituicdo Federal, mas também lhes impbe a institucionalizacdo de procedimentos
orcamentarios proprios, dentro dos limites das normas gerais de direito financeiro. Essa situacdo
desperta o interesse de defensores do direito universal a educacdo técnica e profissionalizante,
gratuita e de qualidade.

O presente artigo busca contribuir para a discussdo sobre 0 manejo orcamentario e seus
possiveis impactos na gestdo dos recursos disponiveis. E comum que a pratica disfuncional de
acumulacdo de gastos ao final do ano ocorra devido as a¢Ges gerenciais que visam maximizar a
execucdo dos creditos autorizados e formar reservas orgamentarias por meio dos restos a pagar
(RP). Caso essa premissa se confirme, pode haver impactos negativos na descentralizacdo dos
recursos publicos, comprometendo a execucdo dos programas governamentais e afetando o
endividamento, o equilibrio fiscal, a transparéncia e a credibilidade do orcamento publico.

Nesse contexto, o estudo de caso da analise das praticas de execucao orcamentaria em um
Instituto Federal (IF) no periodo de 2010 a 2019 pretende ilustrar os aspectos mais criticos desse
processo. O IF esta localizado em uma regido de alto indice de desenvolvimento socioeconémico
e possui um orgcamento anual acima dos R$ 415 milhdes, distribuidos em 15 polos regionais de
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ensino, atendendo a cerca de 27 mil alunos em aproximadamente 200 opcdes de cursos. O foco
desta pesquisa repousa sobre 0 modelo de decisdo que resulta em gastos executados de maneira
apressada no final do exercicio financeiro, bem como a flexibilizacao desses gastos pela crescente
inscricdo em RP.

Este artigo teve como objetivo examinar o modelo de tomada de decisbes de gastos
discriciondrios do Instituto Federal de Educacdo em questdo e descrever as possiveis
disfuncionalidades dele decorrentes. E importante estudar a gest&o e descentralizacio dos recursos
discriciondrios das unidades educacionais, uma vez que h& poucos estudos sobre
disfuncionalidades no nivel de unidades orcamentarias (UOs) no Brasil, e suas causas ainda nao
foram completamente investigadas empiricamente. Além disso, essa temaética é de importancia
singular, pois pode levar a melhorias na gestdo de recursos dos programas educacionais,
contribuindo para a eficiéncia do gasto publico.

2 REVISAO DA LITERATURA
2.1 Modelos Organizacionais e Disfuncionalidades Orcamentéarias

No contexto do processo orgcamentério dos Institutos Federais de Educacdo (IFs) como
unidades orcamentarias da Unido, a falta de uma sustentacdo racional na alocacdo de gastos pode
levar a um intenso processo politico de reducdo ou aumento dos valores autorizados para
determinadas iniciativas, bem como a criacdo de outras ao longo da execucdo orgamentaria
(Morgado, 2011). Como os IFs possuem um carater de autogestdo, ndo ha uma prescricao uniforme
para 0 Seu processo orcamentario, o que faz com que o processo assuma um carater gerencial,
diferente do processo legal a que se submetem a administracao direta da Unido, estados, Distrito
Federal e municipios.

Embora o planejamento seja a primeira etapa do gerenciamento das organizagoes, a tomada
de decisdes dentro de um ciclo gerencial de planejamento, execucao e controle de resultados pode
levar a decisGes incompletas do ponto de vista de uma relacdo agente-principal, devido a extenséo
e ao ponto de vista do planejamento (Hofstede, 1981; Miller et al., 2004). Além disso, 0s gestores
geralmente detém mais informagdes e conhecimento técnico do que os demais stakeholders da
organizacao (Deleon, 2010). Nesse sentido, os processos decisorios ocorrem sob diferentes modos
de governanca, que podem se estruturar sob modelos colegiados, politicos, burocraticos ou
anarquicos (Figura 1), ou uma mistura dessas perspectivas (Ellstron, 2007; Deleon, 2010;
Fernandes, 2017; Kocatirk & Karadag, 2021). E importante considerar essas diferentes
perspectivas ao avaliar a gestdo de recursos disponiveis para 0s programas educacionais, como no
caso dos IFs, onde a falta de uma prescricdo uniforme para o processo orgcamentario pode afetar
negativamente a consecucdo dos programas governamentais e contribuir para o desequilibrio fiscal
e a falta de transparéncia no orgamento publico.

Figural
Modelos organizacionais
(a) Obijetivos e preferéncias organizacionais
Claros e compartilhados Obscuros e/ou ndo partilhados
(consenso) (conflito)
y Modelo racional Modelo politico
. Translparentes Palavras-chave: verdade, | Palavras-chave: poder, conflito, forca.
(b) Tecnologia claros pensamento, trabalho orientado.
e processos

organizacionais Ambiguos/ Modelo de sistema social Modelo anarquico

Palavras-chave: confianca, | Palavras-chave: insensatez,

opacos . ~ . i
aprendizagem, colaboracéo. aleatoriedade, jogo.

Fonte: Ellstron (2007, p. 456).
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O modelo racional de tomada de decisdo nas organizagdes educacionais pressupde que
estas estejam atreladas a um conjunto de objetivos ou de preferéncias dentro de uma visdo
programaética (Deleon, 2010). Na medida em que o comportamento se torna padronizado, as a¢oes
e 0s processos das organizacgdes se tornam mais previsiveis, teoricamente aumentando a eficiéncia
(Kocatiirk & Karadag, 2021), pois a agdo organizacional torna-se um resultado (Deleon, 2010).
Portanto, neste modelo, as descricdes de trabalho, regras e regulamentos detém um lugar de
destaque relacionando-se também a accountability (Deleon, 2010). A limitacdo desse modelo é
que diferentes problemas séo abordados da mesma forma e ndo ha incentivo para solugdes novas
ou originais. Por outro lado, as decisdes tomadas nem sempre sdo as melhores, mas sempre tém
fundamento, ou seja, a racionalidade que é fazer escolhas consistentes dentro de certas restri¢cdes
(Kocatiirk & Karadag, 2021).

Por sua vez, a interpretacdo da organizacdo educacional como modelo de sistema social ou
colegiado considera 0s processos organizacionais como respostas adaptativas e espontaneas a
problemas internos e externos, ao inves de acdes intencionais previamente estipuladas (Ellstron,
2007). Segundo Kocatirk e Karadag (2021), os gestores séo escolhidos dentre os académicos e
tém mandato por tempo determinado. O comportamento social adaptativo permite que as pessoas
respondam com flexibilidade as a¢BGes de outras pessoas em uma ampla variedade de contextos
sociais (De Bruijn, Mars, Bekkering & Coles, 2012). As decisdes sdo obtidas por consenso, por
meio de estruturas deliberativas (Deleon, 2010). Como consequéncia, o0 modelo colegiado
caracteriza-se por objetivos comuns e compromisso coletivo com a estrutura, resultando em uma
identidade organizacional pactuada (Kocatiirk & Karadag, 2021). A integracao é assumida a partir
do ponto de vista sociopsicologico e implica em um sistema cultural de valores, crencas e ideologia
(Ellstrén, 2007). A cultura organizacional derivada desse modelo é mantida por meio de simbolos,
cerimonias e mitos, com uma comunicagdo permanente com seus egressos (Kocatiirk & Karadag,
2021).

Por sua vez, o0 modelo politico de tomada de decisdo decorre da existéncia de subgrupos
em organizagfes, os quais podem estar unidos por semelhancas académicas, étnicas ou
ideoldgicas. Subgrupos poderosos, cada um no seu proprio contexto, desencadeiam uma estrutura
complexa de decisédo onde a autoridade e a cadeia de comando ndo se aplicam (Kocaturk &
Karadag, 2021). Deste modo, 0s objetivos organizacionais ndo sdo claros, o processo logico de
controle torna-se politico e depende de estruturas de poder. Nesse cenario de sectarismo, a
negociacdo e o acordo mutuo tornam-se as plataformas de resolucdo de problemas e de conflitos
que tém origem na reparticdo de recursos escassos (Ellstron, 2007). Para Sykianakis e Ballas
(2006), o conflito e 0 comportamento politico surgem de demandas antagdnicas durante processos
de tomada de decisdo estratégica em resposta as mudancas nas condi¢cdes ambientais. Para esses
autores, o poder € entdo mobilizado por meio do controle de recursos e referéncias a ideologia
organizacional. Kocatirk e Karadag (2021) resumem o modelo politico como a soma de
subcoalizGes de diferentes interesses, preferéncias e objetivos.

Por fim, o modelo anarquico ocorre quando as metas sdo conflitantes e 0s meios para
alcancé-las, incertos. Trata-se um modelo de sistema aberto, ndo linear, que rotineiramente
confronta objetivos problematicos, sem uma tecnologia definida e participacdo fluida dos seus
membros no processo de tomada de decisdo (Kocatiirk & Karadag, 2021). Esse modelo também
é descrito pela metéfora da “lata de lixo”, onde os problemas e solu¢fes seriam mexidos e
remexidos até que se encontrem em um processo decisorio desencadeando uma acao
organizacional (Deleon, 2010). Sob certas circunstancias, um sistema anarquico de tomada de
decisbes pode apresentar desempenho superior a outros a medida que a complexidade da decisao
aumenta (Ma et al., 2019). Para Kocatiirk & Karadag (2021), é o lider anarquico quem deve
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entender o significado dos acontecimentos e da cultura da organizacdo e oferecer solucbes
alternativas para os problemas.

Considerados esses quatro modelos, as disfun¢Ges no processo or¢camentario podem ser
reflexos da acdo decisdria e contribuir para a reducdo na sua eficacia, ou seja, na entrega de
servigos publicos. Nesse contexto, 0 processo orcamentario deveria funcionar como uma
plataforma de intermediacdo entre agentes e principais. Contudo, o orgamento é visto como um
conjunto de contratos incompletos e as falhas dele decorrentes podem ser explicadas parcialmente
a partir de desvios de principios e de regras de governanga (Bittencourt, 2015). Neste estudo séo
abordadas duas disfuncionalidades orgcamentarias: a concentracao da execucao de gastos ao final
do exercicio financeiro e a flexibilizacdo da execucdo via transporte orgamentario.

As causas ou razbes de incompletude contratual no campo orcamentario podem ser
abordadas a partir das agdes dos individuos (Korac et al., 2019). Duas hipdteses que afetam
individuos tomadores de decisdes sobre a origem do fendmeno disfuncional da acumulacéo de
gastos orcamentarios ao final de ano séo: a incerteza, em parte decorrente de um comportamento
incremental no planejamento, que se restringe a replicar os planos anteriores, avaliando
anualmente pequenas ag0es incrementais; e o risco de perder dotagGes que ndo foram utilizadas
no decorrer do exercicio.

Independentemente da origem das causas, existem consequéncias derivadas da acumulacao
disfuncional de gastos. McPherson (2007), por exemplo, fornece exemplos que sugerem que a
acumulacgdo de gastos ao final de ano conduz a decisdes ruins e ao desperdicio de recursos tanto
no nivel federal quanto no estadual.

A disfuncionalidade da execucdo de gastos apressados que se acumulam ao final de ano é
geralmente acompanhada de outra, a dos transportes orgcamentarios (carry-overs), que nada mais
sdo do que expedientes de flexibilizacdo ao principio da anualidade que esté previsto nos artigos
165, 111 e 167, 82° da Constituicdo Federal do Brasil. Deste modo, quando ocorrem problemas
inesperados que atrasam 0s negdcios com o governo ou quando as aquisi¢cGes sdo realizadas
proximo ao final do exercicio financeiro, o principio da anualidade torna-se um desafio a execucao
orcamentaria. Para contornar essas limitagdes, foram desenvolvidos mecanismos de transporte
orcamentario, sendo o da inscricdo de restos a pagar o principal deles no Brasil (Aquino &
Azevedo, 2017). Contudo, essa transferéncia de déficits de um ano fiscal para o seguinte reduz a
eficacia do controle de gastos (Smith & Hou, 2013).

A concentracdo de gastos no final dos exercicios tem sido alvo de estudos recentes, com
viés negativo sobre a flexibilizacdo de gastos via inscricdo de restos a pagar. Aquino e Azevedo
(2017) evidenciaram os orcamentos paralelos nos trés niveis da federacéo a partir de quatro tipos
de carry-overs com implicacOes sobre a credibilidade e transparéncia orcamentaria. A dissertacdo
de Cavalcanti (2018) realizou uma pesquisa sobre a percepgdo de gestores publicos sobre os
motivos que levam a inscri¢do de restos a pagar. Dentre os motivos apontados estavam: a liberacéo
tardia de dotacGes e limites orgcamentérios; a discrepancia entre o limite de empenho e de
pagamento; o interesse do gestor em ndo perder o orcamento; a falta de planejamento; a
imprevisibilidade na execugdo de obras; a oposicéo entre o regime de caixa e competéncia, em
especial para despesas obrigatérias; dentre outros. A dissertacdo de Nonaka (2019) propds um
indice de eficiéncia na gestao de restos a pagar ndo processados e concluiu que nao ha eficiéncia
e, sim, uma tendéncia de aumento de acumulacdo futura. Ja a dissertagdo de Feitosa (2021)
relacionou o desempenho das universidades federais do Brasil positivamente a sua dinamica
financeira e negativamente a inscrigdo de restos a pagar. Mota et al. (2022) verificaram que mesmo
uma imposicao, a partir de 2018, de um periodo de vigéncia para os restos a pagar ndo processados
ndo impactou a liquidacao desses passivos nas universidades federais. Por fim, Araujo et al. (2022)
detectaram o relacionamento entre o volume de empenhos de quarto trimestre nas universidades
federais entre 2015 e 2019 sobre os cancelamentos de restos a pagar e sua reinscricao em exercicios
subsequentes.
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O presente estudo de caso diferencia-se das pesquisas anteriores sob trés aspectos.
Primeiro, ele aborda um instituto federal de ensino. Segundo, ele gera constructos sobre as
referidas disfuncionalidades a partir das percepgdes de seus gestores. Terceiro, ele alcanga niveis
de decisdo orcamentaria mais descentralizados e revela aspectos disfuncionais por categorias de
gastos.

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

A pesquisa caracteriza-se como um estudo de caso. Parte-se do pressuposto que as
disfuncdes orcamentarias de acumulacdo da execucdo e flexibilizacdo de gastos presentes no
modelo organizacional de um Instituto Federal sejam evidenciadas por meio de observagoes
empiricas de origem quantificavel e ndo quantificavel. A utilizacdo de métodos mistos em estudos
cientificos apresenta tendéncia crescente de aplicacdo pelo fato de representar uma alternativa para
a investigacdo de fenbmenos complexos (Santos et al., 2017). Com isso, trés etapas foram
realizadas: (1) anélise documental quantitativa e qualitativa; (2) anélise fatorial exploratoria; e (3)
anélise de variancia.

A andlise documental quantitativa foi utilizada para evidenciar e analisar,
matematicamente, a ocorréncia de: (1) acumulacao de gastos executados ao final dos exercicios; e
(2) flexibilizacdo da execu¢do orcamentaria anual (Figura 2).

Figura 2
Indicadores de disfuncionalidades orcamentarias

(z%%ugr>
indicador T4=|~———21 (1)

12110
12

O indicador T4 (1) consiste na divisdo da media de gastos de determinada categoria
econbmica do quarto trimestre de um exercicio financeiro (t) pela sua média anual. Ja o indicador
de flexibilizacdo (2) consiste na divisdo de gastos empenhados e ndo liquidados, que tém o
implemento da condicdo contratual em exercicio financeiro subsequente (t) ao da autorizacgao (t-
1;...;t-n) como proporgédo de gastos de mesma natureza que sdo liquidados no mesmo ano da
autorizacdo orcamentaria.

De forma complementar, utilizou-se uma regressao linear maltipla (OLS) para testar em
que medida a acumulagéo de gastos pode ser influenciada pela decisdo do gestor. Desse modo e
com base em relatorios preliminares, um conjunto de variaveis foi definido (Tabela 1).

LIQ_RPNP
Flexibilizagcdo= QIjI—Qtt @)

Tabela 1

Variaveis numéricas dependentes e independentes
Descrigéo Variaveis Tipo Objetivo

Empenho de auxilio financeiro AUX18; Independente Mensurar quantidade
Empenho de diarias DIARIAS14; |Independente Mensurar quantidade
Empenho de material permanente EQUIP52; Independente Mensurar quantidade
Empenho de indenizaces e restituicdes REST93; Independente Mensurar quantidade
Empenho de material de consumo CONS30; Independente Mensurar quantidade
Empenho de obras e instalacdes OBRASSK1; Independente Mensurar quantidade
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Empenho de passagens e locomocao PASSAG33t |Independente Mensurar quantidade
Empenho de servicos de terceiros PF SERVPF36; Independente Mensurar quantidade
Empenho de servicos de terceiros PJ SERVPJ39; Independente Mensurar quantidade
Limite orcamentéario recebido LIMIA; Independente Mensurar quantidade
Limite orcamentario total recebido LIMTOT: Independente Mensurar quantidade
Liquidacao corrente LIQ: Dependente Mensurar quantidade
RPNP a inscrever RPNPANO; |Independente Mensurar quantidade
RPNP liquidados RPNP; Dependente Mensurar quantidade

O universo monetario analisado corresponde as despesas discricionarias nominais (exceto
fonte de recursos propria) liquidadas entre 2010 e 2019. Os dados foram coletados do site do
Senado Federal em maio de 2020, ajustados por relatorios solicitados pela Lei de Acesso a
Informagéo.

Em consonancia, as disfuncbes orcamentarias sdo também explicadas por fatores internos
e externos a organizacdo que se desdobram em variaveis qualitativas, definidas com base na pre-
analise de documentos. Nessa etapa, dados codificados foram utilizados para aplicacdo de uma
survey. Para tanto, serviu-se a pesquisa dos métodos de inducéo e de deducdo.

A survey foi estruturada em 43 questBes fechadas, divididas em dois blocos. Para o
primeiro bloco foram validados atributos que versam sobre 0s mecanismos e processos da
execucdo orcamentaria a partir dos relatérios gerenciais do IF analisado. Os participantes
avaliaram as questBes por meio de uma escala de resposta psicométrica do tipo Likert,
especificando o nivel de concordancia de 0 a 10 para cada afirmacéo.

O segundo bloco de questbes fez referéncia: (1) a percep¢do de modelo organizacional que
orienta o plano de acGes e decisdes no Instituto, sedimentados na reviséo de literatura dos modelos
organizacionais; e (2) ao perfil gestor do participante. Nesse bloco foram utilizadas escalas
especificas, além da escala do tipo Likert.

Na segunda etapa da pesquisa, uma analise fatorial exploratdria foi utilizada para reduzir a
escala dos mecanismos e processos da execucdo or¢camentaria (primeiro bloco de questdes) em
fatores representativos, e seguiu uma abordagem sistematica de construcéo, adaptada do modelo
de Hair Jr. et al. (2009).

A dimensionalidade do constructo foi definida por meio da analise paralela, que é a
alternativa de retencdo fatorial mais consolidada na literatura e esti entre as estratégias mais
recomendadas para avaliacdo do numero de fatores comuns na pratica empirica (Damaésio, 2012)
e a extracdo fatorial realizada pelo método dos minimos quadrados balanceados na diagonal
(RDWLYS).

Na terceira e Ultima etapa da pesquisa, uma analise de variancia foi utilizada para comparar
o resultado da estrutura subjacente da anélise fatorial com as percep¢des de modelo organizacional
do segundo bloco de questdes. Foi utilizado o teste ndo paramétrico de Kruskal-Wallis e post-hoc
pelo método de Dunn, usual para comparacdo maltipla de classificagdes que ndo atendam aos
pressupostos das analises paramétricas.

Para coleta de dados da survey foi utilizado o aplicativo Google Forms. Todos os atributos
foram considerados os mais influentes na avaliacdo do constructo medido e contaram com uma
versdo preliminar do questionario que foi submetida a avaliacdo de especialista e pré-teste.

Por sua vez, o Instituto Federal foi escolhido por apresentar as caracteristicas necessarias
para a pesquisa e por permitir facil acesso as informacgoes. O critério de inclusdo amostral adotado
compreende os gestores (diretores, chefes de departamento e coordenadores de curso) que
estiveram em exercicio dos seus cargos entre o periodo de 2016 e 2019 em levantamento obtido
no Portal da Transparéncia do Governo Federal. Na selecdo por conveniéncia dos participantes,
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ndo foram feitas distincbes de efetiva participacdo ou conhecimento dos processos de
planejamento ou execugdo orgamentéria, para além do aspecto remuneratorio ou do tempo de
experiéncia na funcdo exercida.

O tempo médio de resposta ao instrumento foi de 10 minutos e os convites foram realizados
por e-mail entre os meses de dezembro de 2020 e fevereiro de 2021. A taxa de retorno foi
satisfatoria, de 13%, que representou 128 casos validos. O projeto de pesquisa foi aprovado no
Sistema CEP/CONEP por meio da Plataforma Brasil sob o registro CAAE n.
40017920.0.0000.5346.

Os dados foram processados por meio dos softwares Factor Analysis (versdo 10),
SigmaPlot (versédo 14.5) e IBM® SPSS Statistics (versao 20).

4 RESULTADOS E DISCUSSAO
4.1 Analise da Acumulacéo e Flexibilizacdo de Gastos

A Figura 3 apresenta o indice T4 entre 2010 e 2019 das principais despesas discricionarias
que se destacam na série. Os dados revelam que, de um modo geral, a despesa é executada
principalmente no ultimo trimestre. Apenas uma ocorréncia (obras e instalacdes, em 2017) foi
registrada com menos de 25% da liquidac@o anual. Considerando que esse limite corresponde a
um quarto do gasto, a extrapolacdo dessa fronteira implica em acumulacdo acima da média
aritmética de uma execucao uniformemente distribuida ao longo do ano. Os materiais de consumo,
por exemplo, alcancam 62% de acumulagéo no final de 2019 e os materiais permanentes lideram
a acumulacéo de gastos de final de ano com percentuais acima dos 78% no ultimo quinquénio.

Figura 3
Acumulacéo de gastos no IF
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No teste com as varidveis independentes, a analise de regressdo resultou um modelo
estatisticamente significativo para a acumulac&o de gastos [F (5,84) = 26,928; p<0,001; r> = 0,616].
A acumulacdo dos empenhos, principalmente de obras, instalagdes e materiais (permanente e
consumo), foi previsora da acumulacéo de gastos no final de ano.

As variaveis excluidas do modelo incluem acumulagdo de limite orcamentério recebido
(LIMIAL; p = 0,996) e limite orcamentario total recebido (LIMTOTt; p = 0,631) (Tabela 1).
Embora observacdes de cortes or¢camentarios e atrasos na distribuicdo de recursos sejam
recorrentes nas justificativas e respostas dos gestores para gastos apressados ao final de ano, a
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interpretacédo estatistica rejeitou a hipotese nula (Ho) de que os limites orgamentarios fossem
previsores da acumulacao de gastos. De fato, uma vez que o orgamento € previamente definido e
publicado nas leis orcamentarias e que os seus limites de empenho sejam autorizados por decretos
normativos, mesmo que contingenciados, estes obedecem a certo padrdo na distribuicdo de
recursos. Assim, é de se esperar que o orcamento executado de forma apressada tenha variaveis
preditoras mais ligadas a tomada de decisdo do gestor, por critérios de conveniéncia e
oportunidade, do que por variaveis que independam da acao do gestor.

Tabela 2
Variaveis excluidas do modelo de regresséo*

VARIAVEL BETA T  SIG. COEEgéQ%AO RTA(l?lI(_Zi;-\Z VIF? TO'\'Z 'ifl\m/l'\ﬁ 1A
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

(1) Exclusdo de varidveis pelo método stepwise e (2) estatisticas de colinearidade.

O indicador de flexibilizacdo (Figura 2) permitiu verificar a proporcéo de restos a pagar
ndo processados liquidados (autorizados antes do ano corrente) sobre a liquidacdo de gastos
autorizados no ano corrente. Conforme a Figura 4 percebe-se que 0s gastos de capital sdo os que
mais se sujeitam a esse mecanismo de transporte orcamentario, com montantes consideraveis que
excedem a anualidade: os gastos com obras e instalagdes, por exemplo, sdo 2,5 vezes mais
liquidados fora da anualidade orcamentaria, que seria entre 1° de janeiro e 31 de dezembro do ano
da sua autorizacdo. Mais da metade das despesas com equipamento e material permanente ndo
chega a ser realizada dentro do exercicio em que o crédito foi autorizado e distribuido e mais de
30% dos materiais adquiridos para consumo também tém sua execucdo orcamentaria adiada. Via
de regra, algumas despesas de custeio (restituicdes, auxilio financeiro, passagens e diarias) nao
deveriam ter a execugdo anual flexibilizada, uma vez que ndo ha pressupostos que justifiquem a
sua inscrigdo em restos a pagar, como ocorre no caso de atraso na entrega de mercadorias ou atraso
na execucgéo e concluséo dos servigos.
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Figura 4
Proporcéo? utilizada de flexibilidade da execucdo orgamentaria anual
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(1) Os valores do eixo horizontal indicam o nimero de vezes que a liquidacdo de gastos via 0 mecanismo de restos a
pagar representa sobre a liquidacdo da mesma natureza de gastos realizada dentro do ano de autorizacéo
orcamentaria.

4.2 Escala dos Mecanismos e Processos da Execucdo Orcamentaria

A analise preliminar dos dados coletados por meio de uma survey revelou evidéncias de
leve multicolinearidade e interpretabilidade da matriz de correlagdo (x° = 683,77; gl = 231, p <
0,001 e KMO = 0,712). Esses resultados justificaram a realizacdo de uma extragéo fatorial, que
foi melhor compreendida ao considerar dois fatores. 1sso ocorreu porque esses dois fatores
explicaram uma porcentagem maior da variancia dos dados reais em comparagdo aos dados
simulados, dentro de um intervalo de confianga de 95%.

Uma solugéo fatorial com 15 variaveis apresentou melhor adequacéo interpretativa em
relacdo as variaveis latentes (conforme Tabela 3), levando em consideracdo os critérios de
significancia pratica (Hair Jr. et al., 2009; Wu & Zumbo, 2017). A presenca de outliers
multivariados extremos ndo resultou em mudangas relevantes nos resultados, e, portanto, esses
casos foram mantidos na anélise. Dessa forma, o banco de dados final continha 128 casos validos,
ou seja, uma média de 8,5 casos por variavel de interesse, 0 que € considerado aceitavel para a
generalizacdo dos resultados (Hair Jr. et al., 2009).

Na interpretacdo dos fatores, € importante destacar que as variaveis com cargas mais altas
sdo consideradas mais importantes e tém maior influéncia sobre o rétulo definido (Hair Jr. et al.,
2009). Nesse sentido, o Fator 1 foi denominado "Protecdo ao Crédito Orcamentario” (PCO) e
explica 26,8% do constructo. Ja o Fator 2 recebeu o titulo de "Apatia Generalizada" (AG) e explica
20,3% do constructo.

Tabela 3
Estrutura fatorial dos Mecanismos e Processos da Execucdo Orcamentaria®
Rétulo dos itens PCO AG Medi- )
Carga h2?2 Carga h22 and
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 0,01 044 0,99 7,0 0,20
A7 Politicas institucionais incertas -0,20 0,08 0,71 0,92 6,0 0,56
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A8 Decisdes sdo centralizadas -0,04 0,01 055 0,99 6,0 0,31
A9 Falta de interesse dos envolvidos na execucao das agdes 0,00 0,00 0,66 1,00 6,0 0,44
All Participacdo fluida ou dispersa no planejamento -0,10 0,05 0,52 0,95 7,0 0,29
Al2 Erro de estimativa de custo das agdes -0,04 0,01 0,53 0,99 6,0 0,29
B1 O campus sabe o montante de orcamento 0,59 1,00 0,04 0,00 8,0 0,35
B3 O orgcamento do campus tem credibilidade/transparéncia 0,50 0,67 -0,34 0,33 8,0 0,38
B6 Necessidade de consenso na destinagdo dos recursos 0,12 0,06 0,44 0,94 7,0 0,20
B7 Ac0es executadas correspondem as ac¢des planejadas 0,63 0,81 -0,29 0,19 8,0 0,50
C5 Esforco/empenho para ndo perder créditos orgamentarios 048 0,77 0,27 0,23 9,0 0,29
C6 Ocorre atraso na liberagdo 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 Gltimos meses do ano 0,23 0,14 0,53 0,86 8,0 0,32
NUmero de itens (r > 0,4) 6 9
% de variancia explicada 26,859 20,347
Fidedignidade composta 0,773 0,795
H-latent 3 0,820 0,830
H-observed 0,825 0,843
ORION 4 0,820 0,830
FDI * 0,906 0,911

(1) Estrutura fatorial rotacionada pelo modo obliquo ponderado (Weighted Oblimin). (2) Comunalidades pela
medida de importancia de Pratt (Wu & Zumbo, 2017). (3) Estimativas de replicabilidade (Ferrando & Lorenzo-
Seva, 2018). (4) Indices de precisdo dos escores fatoriais (Ferrando & Lorenzo-Seva, 2016).

Na dimenséo de "Protecdo ao Crédito Orcamentario™, o gestor possui um entendimento de
que o orcamento é confiavel e transparente. Ele tem conhecimento do montante orcamentario que
sera disponibilizado, apesar de reconhecer atrasos nos repasses das concessdes financeiras. Além
disso, ele percebe que as acdes executadas correspondem ao que foi planejado, embora haja uma
superestimativa de itens em "caronas" e registros de precos, o que contribui para o esforco de
empenhar 0s recursos orcamentarios e evitar a perda de dotagdes.

Na dimensdo de "Apatia Generalizada", as decisfes sdo moderadamente centralizadas em
um ambiente de incerteza em relacdo as regras institucionais e falta de consenso na tomada de
decisGes sobre os gastos. Ha percepcdo de desperdicios ao final do ano e falta de interesse ou
desisténcia por parte dos envolvidos na execucao das a¢oes. Erros de estimativa de custos ocorrem,
assim como surgimento de gastos com maior prioridade ao longo do ano, o que reflete na
insuficiéncia e na qualidade técnica reduzida dos recursos humanos e na participacdo dispersa nas
etapas do planejamento.

A analise fatorial apresentou indices de ajuste adequados (x° = 61,125; gl = 76; p = 0,893;
RMSEA = 0,048; CFI = 0,967; TLI = 0,954). Quanto aos niveis de consisténcia interna, o alfa de
Cronbach padronizado foi de 0,741, considerado aceitavel (Hair Jr. et al., 2009), e o indice de
Fidedignidade Composta dos fatores foi adequado (ou seja, acima de 0,70)

4.3. Escala de Modelos Organizacionais

Uma anélise inicial das observacfes na Escala dos Modelos Organizacionais revelou uma
frequéncia média maior dos Modelos Politico (35,16%) e Social (29,84%), e uma frequéncia média
menor dos Modelos Anarquico (22,03%) e Racional (12,97%).

Nos testes comparativos entre as escalas do constructo, foi observado que a dimenséo de
"Apatia Generalizada" estava mais associada, em média, as definicbes de Modelo Politico e
Anarquico, de acordo com a percepcao dos participantes. Esses efeitos foram significativos em
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relagdo & orientagdo institucional (x? (3) = 14,495; p < 0,001), ac&o institucional (y? (3) = 20,736;
p < 0,001) e visdo institucional (x* (3) = 12,194; p = 0,007). No entanto, nio foram encontradas
diferencas significativas entre os modelos na andlise individual de cada variavel na dimenséo de
"Protecdo ao Crédito Orgamentario”.

As variaveis ordinais que avaliaram a clareza, coeréncia, regulacéo e influéncia na tomada
de decisdo de gastos mostraram correlacdo positiva com o fator "Protecdo ao Crédito
Orcamentario” e correlacdo negativa com o fator "Apatia Generalizada”. Além disso, o fator de
"Apatia Generalizada" apresentou correlacdo positiva com a variavel que mediu a participagdo
dispersa (conforme Tabela 4).

Os fatores latentes relacionados aos mecanismos e processos da execucdo orcamentaria
(AG e PCO) néo tiveram um efeito significativo na funcdo exercida pelo servidor e no tempo de
exercicio na funcéo.

Tabela 4
Matriz de correlacdo ndo paramétrica dos dados coletados
Item r‘/p Coeréncia  Regulagdo Participacéo Influéncia PCO? AG?
Clareza r 0,663 0,341 -0,0503 0,172 0,285 -0,184
p 0,0000002 0,0000881 0,572 0,0519 0,00114 0,0374
Coeréncia r 0,385 -0,122 0,177 0,397 -0,256
p 0,00000854 0,171 0,0454 | 0,00000415 0,00365
Requlaca r 0,0434 0,0611 0,195 -0,359
gulag P 0,626 0,493 0,0275| 0,0000349
R r 0,0133 0,0396 0,374
Participacdo dispersa 0 0,882 0.657| 00000158
Influéncia r 0,356 -0.0327
p 0,0000422 0,714
) r -0,119
PCO p 0,181

(1) r = coeficiente de correlacéo de Spearman. (2) Dimensdes PCO — Protecdo ao Crédito Orgamentério e AG —
Apatia Generalizada, que levam em conta os escores fatoriais obtidos através da analise fatorial exploratoria.

5 CONCLUSOES

O caso estudado revelou disfuncionalidades nos gastos do final dos anos, especialmente
em relagdo ao material permanente, com concentracdes acima de 90% do gasto anual, e uma
tendéncia frequente de flexibilizacdo da execucdo além do periodo anual. Essas praticas estdo
alinhadas com privilégios e desperdicio de recursos publicos, prejudicando o interesse coletivo.

Os desvios de principios além da razoabilidade apontam para falhas contratuais na
governanca orgcamentaria e para uma assimetria de informacdes entre gestores e administrados. As
disfuncionalidades do or¢camento do IF sdo influenciadas pelo modelo de gestdo e vao além dos
comportamentos oportunistas, da tendéncia a procrastinacdo ou do simples comportamento
socialmente aceito, como indicado na literatura.

O modelo organizacional percebido € caracterizado por incertezas estratégicas e
operacionais, apoiando-se em um planejamento incremental restritivo, que reproduz planos
anteriores e deixa de lado o aperfeicoamento das acBes com recursos ja escassos.

No caso estudado, as decisbes orcamentarias de gastos discricionarios sdo estabelecidas
por meio de arranjos de poder, variando desta para uma plataforma decisoria colegiada. Quando
0s meios para alcancar os objetivos sdo difusos, o0 modelo se torna social, buscando o consenso.
No entanto, a falta de objetivos claros na tomada de decisdo mostrou uma maior influéncia politica
no modelo de gestdo educacional.

As principais caracteristicas do modelo de gest&o politico, destacadas na literatura, foram
encontradas no IF. A anélise de dados secundérios revelou diversidade de interesses e demandas,
falta de consisténcia e de objetivos compartilhados, orcamento definido de cima para baixo,
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negociacdo e acordo mutuo na resolucdo de conflitos, e interacGes individuais e de subgrupos por
meio do uso de recursos mobilizaveis. Esses aspectos resultaram no acimulo de empenhos ao final
do exercicio. Os resultados indicam ainda uma baixa institucionalizacdo do planejamento
orcamentario, das regras de execucdo e falta de percepgdo dos riscos envolvidos nos gastos
apressados.

O modelo de gestdo do IF influenciou o surgimento de duas dimensées néo correlacionadas
na execucao orcamentaria, explicando as variaveis que impactam na disfuncionalidade dos gastos.
Por um lado, a dimenséo de Protecdo ao Crédito Orcamentario explica as variaveis relacionadas a
informacdo privilegiada, ao recebimento de dotacGes globais, aos mecanismos de transporte
orcamentario, a elaboracdo de propostas e a prestacdo de contas legitimadas pela comunidade
escolar que, na pratica, ndo se confirmam. Por outro lado, a dimensdo de Apatia Generalizada
explica a incompletude do planejamento devido a falta de confianga, interesse e critérios bem
estabelecidos, associados a falta de consenso na destinacdo dos recursos e ao baixo critério nos
ultimos meses do ano. Essa dualidade revela ideias e percep¢des opostas, convergindo em relagdo
as caracteristicas defeituosas do modelo decisério com tecnologia e processos.

Ambas as dimensdes, inseridas no processo de tomada de decisdo do ciclo orgamentario
no caso analisado, ajudam a explicar os desequilibrios contratuais na aplicacdo dos recursos
publicos descentralizados a autarquia e sugerem a falta de planejamento que resulta em decisdes
incompletas do ponto de vista agente-principal, uma vez que as metas sdo ambiguas e, por vezes,
contraditorias. Esses aspectos tornam o processo mais suscetivel a frustracdo dos planos devido a
falta de dialogo em relacdo a intencionalidade dos gastos.

Os resultados também indicam que as decisdes de gastos centralizadas apresentam
fragilidades em sua transparéncia. Durante a pesquisa, ndo foram identificadas regras ou
procedimentos claros para a contencdo de gastos apressados, 0 que, juntamente com as evidéncias
estatisticas, indica uma pratica culturalmente aceita.

Devido ao carater da autogestdo e a cultura organizacional predominante na tomada de
decisbes de gastos, torna-se necessario rever as camadas mais flexiveis das instituicbes
orcamentarias das autarquias federais. Essa medida pode contribuir para reduzir a informalidade e
garantir que a autonomia seja baseada em regras claras na definicdo de objetivos e meios para
alcancé-los. Para estudos futuros, sugere-se que sejam desenvolvidas pesquisas adicionais sobre a
relacdo entre regras internamente institucionalizadas e 0 modelo organizacional de entidades com
autonomia em seus processos de tomada de decisdes orcamentarias.
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