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Fatores inibidores da institucionalizacdo do processo orcamentario em uma Ifes

1. INTRODUCAO

O movimento denominado Nova Gestdao Publica (NGP) provocou, nas ultimas décadas,
uma série de mudangas que impactaram a gestdo nesse setor ao promover a adogdo de praticas
gerenciais oriundas do setor privado (Walker et al., 2011) e ao realizar uma pressao crescente
para que os administradores de entidades publicas atuem no intuito de manter ou melhorar a
qualidade dos servicos que estdo sob sua responsabilidade, tornando o mantra de eficiéncia e
eficacia como um slogan a ser perseguido (Arnaboldi et al., 2015).

Para aqueles que defendem a adogao, no setor publico, de praticas gerenciais oriundas da
iniciativa privada, hd o entendimento de que essas contribuirdo para a modernizagdo do setor
(Guimaraes, 2000; Politelo et al., 2014), tendo como foco a necessidade de adequagao entre os
recursos disponiveis e os objetivos pretendidos pelas politicas publicas escolhidas. Para tanto, a
busca pela eficiéncia e eficacia no setor publico se aliam a outros principios, como a
descentralizacdo da gestdo, a gestdo por resultados e a flexibilizacdo das acdes de gestdo, apesar
dos questionamentos quanto a viabilidade de parametrizar a eficiéncia e a eficacia na gestao
publica pelos mesmos critérios utilizados na iniciativa privada (Oliveira e Paula, 2014).

Ao analisarem a possibilidade de adocdo de praticas gerenciais oriundas da iniciativa
privada no setor publico, Reis (2011) e Roncdalio et al. (2012) apontam como principais
obstaculos a maior complexidade dos processos, decorrente da grande quantidade de leis que
devem ser atendidas, a burocracia e a escassez de recursos.

Entre as praticas gerenciais oriundas do setor privado e indicadas para a gestao do setor
publico, o orcamento possui papel de destaque (Henley et al., 1992). No entanto, considerando
que o desenho do SCG e o uso de suas praticas dependem das demandas estabelecidas pelos
gestores (Ferreira e Otley, 2009), o orcamento acaba, em muitos casos, subutilizado como um
mecanismo de mera autorizacdo e controle dos gastos realizados (Arnaboldi ef al., 2015).

O uso limitado do orcamento nas organizagdes publicas se destaca quando comparado com
o seu papel nas organizacdes privadas, nas quais atua no auxilio do planejamento e controle, na
comunicacdo das metas, na alocagdo de recursos e no estabelecimento de incentivos para
avalia¢dao do desempenho da organizagdo e de seus gestores (Covaleski et al., 2003).

A percepgao de uma utilidade limitada para o orcamento nas organizagdes publicas inibe a
sua institucionalizagdo (Tolbert e Zucker, 1996) como pratica gerencial que auxilia o processo
de gestdo (Hansen e Van der Stede, 2004). Isso ocorre porque a institucionalizagdo nao ¢
automatica (Meyer e Rowan, 1977) e, portanto, o seu uso decorre das escolhas feitas pelos
gestores (Ribeiro e Scapens, 2006). Desse modo, um conceito importante para a analise de como
ocorrem as escolhas que determinam as praticas gerenciais que serdo utilizadas pela organizacio
¢ o da institucionalizagdo, que pode contribuir para o entendimento sobre os fatores que
estimulam ou inibem a adog¢do das praticas gerenciais (Huy, 2000).

Nesse sentido, torna-se relevante analisar os fatores que inibem ou estimulam a
institucionalizacdo de praticas gerencias que possam auxiliar na gestdo publica. No caso
especifico do orgamento, considerado uma das forcas motrizes da agenda da NGP em funcao de
sua relevancia para a implantagao de novas estratégias de a¢ao (Pereira, 1999), esse entendimento
pode contribuir para a¢des que visem a sua ado¢do como instrumento gerencial, € ndo somente
de ordenagdo e controle de gastos.

Nesse contexto, este artigo propde-se a responder a seguinte questdo de pesquisa: quais os
fatores que inibem a institucionaliza¢do do or¢camento como prdtica gerencial em uma
Institui¢do Federal de Ensino Superior — Ifes?

Para alcangar esse objetivo, foram considerados como fatores inibidores da
institucionalizagdo do processo orcamentario aqueles presentes na analise de seus elementos
constitutivos, conforme proposto por Frezatti et al. (2010 e 2011), subdivididos em um conjunto



de itens que permitem uma visdo integrada do processo, conforme recomendado por Covaleski
et al. (2007).

Os resultados desta pesquisa visam contribuir para a compreensdo dos fatores que
determinam o sucesso ou o fracasso do processo or¢amentario, conforme recomendado por Luft
e Shields (2003) e por Kramer e Hartmann (2014), e também para a implementagao de a¢des que
amenizem ou eliminem fatores de resisténcia ao uso gerencial do or¢gamento em instituigdes
publicas e privadas.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Nova Gestao Publica e orcamento publico brasileiro

A Nova Gestao Publica (NGP) surgiu a partir de discussdes de temas como o estilo e os
padrdes de gerenciamento na administragdo publica em paises anglo-saxdes, como Reino Unido,
Australia e Nova Zelandia, no final dos anos de 1970 (Barzelay, 2001). Baseia-se na adocao de
praticas gerenciais na gestao publica, advindas do setor privado, voltadas para melhoria da gestao,
reestruturacdo organizacional e descentralizagdo da gestdo dos servigos publicos, como
or¢amento e instrumentos para avaliagdo de desempenho (Fryer ef al., 2009).

Considerando especificamente o or¢gamento, esse possui papel de destaque na gestdo
publica, sendo reconhecida sua relevancia enquanto instrumento para viabilizacdo da
implementag¢do de novas estratégias e processos de mudanga organizacional (Beekman et al.,
2007). Contudo, dada as especificidades presentes na gestao publica (Reis, 2011; Roncalio ef al.,
2012), o orcamento pode ser utilizado apenas para estabelecimento de limite de gastos, o que
acaba por inibir a institucionalizacdo de suas fun¢des para o planejamento, o controle e a
avaliagdo de desempenho (Covaleski et al., 2003).

2.2 Teoria institucional e processo or¢amentario

Na esfera do controle gerencial, as instituigdes compreendem premissas construidas
socialmente, consideradas como certas e necessarias, que informam os individuos e moldam suas
acoes, servindo para legitimar a organizacdo (Burns e Scapens, 2000), mesmo sem alcancar a
eficiéncia (Meyer e Rowan, 1977). Como exemplo, pode-se citar o desenvolvimento de acdes
justificadas por clichés como “sempre foram feitas desta forma”.

Contraponto a tentativa da abordagem funcionalista em apresentar um modelo ideal para
o orcamento (Anthony et al., 2014), a teoria institucional considera que valores, normas, regras,
mitos, crencas € a propria historia das organizagdes sdo estruturas importantes para a
institucionalizacdo do or¢amento (Burns e Scapens, 2000).

Ao analisar os fatores necessarios para o sucesso no processo de mudanca das praticas
gerenciais, Huy (2001) indicou: i) o interesse da alta administracdo; ii) a presenga de corpo
técnico qualificado; ii1) a capacitacdo das pessoas, € iv) o comprometimento das pessoas como
fundamentais para a institucionalizacdo das mudangas propostas. Beekman et al. (2007)
utilizaram o modelo proposto por Huy (2001) e comprovaram a capacidade desse em explicar o
processo de mudanga no sistema de controle gerencial das organizacdes.

O orcamento ¢ um dos mais importantes mecanismos de coordenagdo e controle e pode
ser utilizado para diferentes propdsitos, como: i) planejamento e controle; ii) motivacdo e
avaliacdo de desempenho, e ii1) comunicacdo das metas e formulagdo da estratégia (Merchant e
Van der Stede, 2012).

Procurando responder as criticas ao reducionismo normalmente observado nas pesquisas
sobre o or¢amento, Frezatti et al. (2010), a partir dos trabalhos desenvolvidos por Luft e Shields
(2003), Hansen et al. (2003), Davila e Wouters (2005) e Covaleski et al. (2007), propuseram um
modelo de andlise integrada do processo or¢amentario — Figura 1, testado e ajustado,
posteriormente, por Frezatti et al. (2011).

Os trabalhos desenvolvidos por Frezatti et al. (2010 e 2011) indicaram que os elementos
constitutivos do orcamento poderiam ser analisados de forma integrada, no entanto, sem



apresentarem um modelo definitivo. Nesse sentido, houve a preocupacao de informar que novas
categorias poderiam ser incluidas a partir de novos estudos que testassem o modelo, como € o
caso desta pesquisa. A Figura 1 apresenta o modelo consolidado de Frezatti et al. (2010 e 2011)
com trés categorias constitutivas: 1) estrutura; ii) elementos de gestdo, e iii) elementos
comportamentais.

Figura 1: Modelo ajustado de analise integrada do processo or¢amentario.

| Elementos | | Elementos |

Elementos Estruturais | delGestao) Comportamentais

Grau de Rigidez
Grau de
Participagao
Grau de Realidade
Grau de Forga do
Passado
Constituigdo de
Reservas

— Cultura de
Avaliagio de Planejamento
Desempenho e

Feedback

Compor

Funcional/Disfuncional

"
i S Sistemas de
Informagio

o
Plancjamento

Fonte: Adaptado de Frezatti ef al. (2010 ¢ 2011).

1) Estrutura

a) Organizacio do processo de planejamento: Merchant e Van der Stede (2012) afirmam
que para que haja comprometimento entre os envolvidos, esta etapa deve estimular o dialogo
entre superiores e subordinados para que as projecdes reflitam aquilo que foi discutido entre eles.
O adequado planejamento do processo permite que as partes da organizagao sigam um mesmo
plano, o que ¢ fundamental para o sucesso de sua implantacdo (Anthony et al., 2014).

b) Sistemas de Informacao: se referem a capacidade de geragdo de informagdes que
permitam auxiliar o processo decisorio na definicdo e no alcance dos objetivos estratégicos
(Arvidsson et al., 2015). Davila e Wouters (2005) destacam que, para ser efetivo, o desenho do
sistema de informacdo deve disponibilizar informagdes ndo somente histdricas, mas também
permitir a projecao de resultados de forma integrada, adequada as necessidades do usuario e
tempestiva.

2) Elementos de gestao

a) Grau de rigidez das metas: o grau de rigidez das metas estabelecidas no orcamento
pode afetar a sua utilidade (Frezatti ef al.,, 2011). Se para autores como Glautier ¢ Underdown
(1986) a flexibilidade € necessaria para a eficiéncia do processo or¢amentario, torna-se necessario
determinar o nivel de flexibilidade que sera aceito pela organizacao, considerando que o seu
excesso pode prejudicar o processo (Otley e Fakiolas, 2000).

b) Grau de participacio: a participagdo no processo orgamentario serd maior ou menor
em funcdo do envolvimento e da influéncia do gestor na definicdo de suas metas (Shields e
Shields, 1998). O envolvimento dos gestores no processo or¢amentario permite compartilhar
informagdes, integrar diversas areas, reforcar o comprometimento com as metas estabelecidas e
reduzir a propensao para constituicao de reservas (Merchant e Van der Stede, 2012).

¢) Realidade das metas: a falta de realismo na fixagdo das metas pode desmotivar os
gestores, pois a percepcao de que as metas nao serdo alcancadas conduz a um entendimento de
que o or¢amento existe apenas para for¢a-los a melhorar o desempenho de suas areas ou para a
autorizagao de gastos (Hansen et al., 2003). Outro problema decorrente da falta de realidade das
metas ¢ o aumento da propensao para a criagdo de reservas (Yuen, 2004).

d) Forca do passado: a utilizacdo de dados historicos de forma acentuada pode impactar
negativamente o processo orcamentario, pois inibe a descoberta de oportunidades e cria a



percepcdo de que nada muda e, nesse contexto, o orcamento perderia a fungdo de auxiliar o
planejamento e a implementagao das estratégias (Anthony et al., 2014).

e) Constituicio de reservas: a reserva orgamentaria ¢ formada sem o conhecimento dos
superiores hierarquicos e decorre da subestimagao das receitas e/ou da superestimacgao dos gastos
como um comportamento disfuncional em virtude da forma com que objetivos ¢ metas sdo
estabelecidos e utilizados na avaliagdo de desempenho dos gestores (Davila e Wouters, 2005).

f) Avaliacdo de desempenho e feedback: por meio da avaliagdo de desempenho, os
gestores podem melhor controlar a implementacao das estratégias estabelecidas, pois as medidas
de desempenho derivam da estratégia da organizacao, estabelecendo um melhor relacionamento
e alinhamento entre o planejamento e a execucao orgamentaria (Kaplan e Norton, 2008), podendo
facilitar os ajustes dos objetivos orcamentarios (Yuen, 2004).

g) Comunicacio: a comunicacao esta associada a forma como a informacao ¢ disseminada
entre os gestores no processo de planejamento e engloba tanto a comunicagdo vertical quanto a
comunicacao horizontal (Frezatti et al., 2011).

h) Indicadores de desempenho: o papel dos indicadores de desempenho ¢ direcionar as
atividades para o alcance dos objetivos estratégicos (Frezatti et al., 2010). Kaplan e Norton (2008)
ressaltam a importancia de dispor de indicadores financeiros e nao financeiros, para melhoria da
comunica¢do do direcionamento desejado pela alta administra¢do. Nesse sentido, o orcamento
devera refletir as metas que foram estabelecidas para cada fator critico de sucesso da organizacao
(Merchant e Van der Stede, 2012).

3) Elementos comportamentais

a) Cultura de planejamento: a cultura de planejamento contribui para a cooperagdo entre
os gestores das diversas areas, sendo esse fator fundamental para o compartilhamento de
informagdes e, consequentemente, para o desempenho organizacional (Chen, 2003).

b) Comportamento disfuncional: a forma como as metas sdo estabelecidas pode
contribuir para que os gestores tenham um comportamento disfuncional (Yuen, 2004). Um
processo orcamentario “top-down”, com decisdes centralizadas e metas pouco claras, pode
comprometer o processo orcamentario e gerar tensdes e conflitos entre os gestores (Frezatti ef al.,
2011).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A abordagem metodolégica da pesquisa classifica-se como interpretativista, ou seja,
paradigma que busca o entendimento do mundo social como uma experiéncia subjetiva,
colocando em lados opostos o participante e o observador, com énfase nos significados atribuidos
pelas pessoas aos fenomenos em um determinado ambiente social (Lukka e Modell, 2010). O
objetivo desta abordagem foi investigar o real significado de discursos e compara-los com os
contextos tedricos (documentos) e reais (entrevistas) (Fairclough, 1995). Foi desenvolvida por
meio dos métodos de analise de conteudo de Bardin (2004) ¢ de analise critica de discurso de
Fairclough (1995).

A pesquisa ¢ um estudo de caso (Yin, 2001), de natureza descritiva, realizado em uma Ifes
localizada na regidao Sudeste do Brasil. Foi desenvolvido um protocolo de estudo de caso (Yin,
2001), especificando: i) o assunto e visdo geral da pesquisa; ii) a questdo de pesquisa e objetivos
geral e especificos; iii) os procedimentos metodologicos (local da pesquisa, questionario para a
entrevista e formularios de registro de dados), método de pesquisa, modo de aplicagdo dos
instrumentos de coleta de dados e metodologias de andlise de dados; iv) a literatura base do
estudo; e v) o guia de relatdrio de estudo de caso.

3.1 Coleta de dados
As fontes utilizadas na coleta de dados foram a entrevista e a analise documental. O
cruzamento dessas fontes com a aplicacdo de dois métodos de andlise de dados permitiu a



triangulacdo dos achados da pesquisa (Yin, 2001). Um pré-teste foi aplicado antecipadamente a
trés respondentes, em contexto similar ao analisado, resultando em ajustes voltados ao
aprimoramento do roteiro de entrevista e da estratégia para coleta dos dados. Apesar de parte dos
entrevistados ndo permitir a gravagao das entrevistas, foram obtidas, aproximadamente, 17 horas
de gravacao.

As entrevistas foram realizadas em duas etapas e envolveram funcionarios do quadro
técnico, professores que ja haviam exercido algum cargo como gestores na Ifes, diretores de
centros de ensino e pro-reitores da institui¢do. A primeira etapa foi realizada durante os meses de
janeiro a abril de 2014. Nesse periodo, foram feitas entrevistas com 3 técnicos em or¢amento e
com 15 gestores de centros de ensino e de pro-reitorias, o que representa pouco mais de 83% da
alta administragdo da Ifes. Posteriormente, no més de junho de 2015, foram entrevistados mais
dois gestores de centros de ensino com o objetivo de validar e complementar algumas respostas
obtidas na primeira etapa.

Dessa forma, foram entrevistados 20 atores — técnicos em or¢amento, gestores de centro de
ensino e pro-reitores, selecionados de forma intencional e ndo probabilistica, tendo por unico
requisito a necessidade de serem agentes que foram ou estavam envolvidos na elaboragao,
execucdo e/ou controle orgamentdrio na Ifes. Ja a andlise documental foi feita nos seguintes
documentos: (i) plano estratégico, (i1) orcamento e (iii) documentos complementares
relacionados ao orgamento da Ifes.

3.2 Tratamento e analise dos dados

A analise de dados foi feita por meio de duas técnicas: Analise de Conteudo de Bardin
(2004) e analise critica do discurso de Fairclough (1995). Em um primeiro momento, os dados
das entrevistas e da analise documental foram analisados por meio de técnicas de anélise de
conteudo (Bardin, 2004), tendo como base o conjunto de categorias e fatores propostos no modelo
de Frezatti et al. (2011) e que foram determinados a priori.

A Anédlise de Conteudo de Bardin (2004) foi desenvolvida em trés etapas: 1) na pré-analise
foi definido o corpus inicial da pesquisa e, em seguida, escolhida a palavra como unidade de
analise (devido a uma melhor visualizagdo de significados); foram também definidas
preliminarmente as categorias de gestdo, conforme o estudo de Frezatti et al., (2011); ii)
posteriormente, foi desenvolvida a analise de dados com a exploragdo do material, constituido
pelo corpus da pesquisa, definindo-se as categorias de gestdo de analise e compondo-se a
estrutura das categorias por meio da classificacdo andloga de elementos. Foi aplicada a anélise
por polos positivos e negativos para a certificacdo da motivagdo/inibicdo de cada categoria por
intermédio de uma grade mista de verificagdo; iii) por fim, foi feito o tratamento dos resultados
por meio do método de emparelhamento de resultados, com a utilizacdo da literatura de
orcamento.

Em um segundo momento, no conteudo das entrevistas, para também diagnosticar
eventuais categorias de gestao de analise, nao contempladas pelo modelo de Frezatti et al., (2011),
utilizaram-se elementos da analise critica do discurso de Fairclough (1995). Esse método foi
aplicado por meio da analise de trés dimensdes: 1) com base nos textos iniciais, foi verificada a
pratica linguistica, analisando-se os valores nas relagdes, experiéncias, conexdes, metaforas e nas
estruturas textuais; ii) foi feita a interpretacdo para a verificagdo do discurso dos entrevistados
(foram analisados os significados dos enunciados, a coeréncia entre os discursos, o contexto
situacional, os atos da fala e a intertextualidade dos enunciados); iii) foi desenvolvida a
explicacdo da pratica social (contexto real) analisando-se fatores sociais como as relagdes de
poder, as ideologias politicas e os efeitos dos fatores anteriores. Ao final das analises, verificou-
se a necessidade da inclusdo de um novo elemento comportamental denominado poder e politica,
que foi agregado para melhor representar a realidade analisada.



Ressalta-se que foram seguidos os procedimentos éticos necessarios e que a participacao
dos sujeitos de pesquisa estava condicionada ao aceite do Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido, aplicado antes dos procedimentos de campo.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

Neste topico, sdo descritos e discutidos os resultados das categorias e elementos
apresentados no referencial tedrico. Com o intuito de manter o sigilo dos participantes,
determinaram-se, de forma aleatoria, letras do alfabeto para nomea-los.

4.1 Elementos estruturais
a) Organizacio do processo orcamentario

A forma como o processo or¢gamentario ¢ estruturado e organizado pode ser considerada
como inibidora de sua institucionalizacdo. Isso ocorre porque os responsaveis pela organizacao
do processo ndo determinam de forma clara e objetiva as atividades que devem ser desenvolvidas,

bem como os responsaveis por sua execu¢do, conforme destacado pelo entrevistado G:
[...] ndo h4a uma defini¢do clara do papel que devemos exercer, assim como de nossas
responsabilidades. Além disso, a auséncia de uma agenda para a condugdo do processo
(or¢amentario) impede uma sistematica eficacia de acompanhamento e controle dos resultados
obtidos, em relagdo aos resultados esperados (Eg).

A falta de informagdes sobre a organizacao do processo or¢amentario pode comprometer
sua institucionalizagao, pois ndo permite que seja estabelecido um conjunto integrado e articulado
de atividades, o que contribuiria para que subordinados e superiores dispusessem de mais tempo
para o planejamento, permitindo, ainda, a integracdo entre as diversas areas da organizagdo
(Merchant e Van der Stede, 2012; Anthony et al., 2014).

Outro problema apontado na organizag¢do do processo se refere a capacita¢ao técnica dos
gestores. Embora os entrevistados tenham declarado que os recursos tecnologicos
disponibilizados sejam adequados, a falta de capacitacdo técnica dos envolvidos no processo

impede a correta utilizacao desses recursos:
[...] os gestores de centro ndo recebem treinamento especifico sobre como elaborar e utilizar o
or¢amento e isso acaba prejudicando as ag¢des gerenciais do dia a dia (Ep).

A afirmacgdo do Entrevistado D ¢ um exemplo da falta de coeréncia de alguns gestores
quando questionados sobre a capacidade de ocuparem os respectivos cargos, uma vez que ha uma
clara dicotomia entre a auséncia de treinamento e a afirmagdo desses gestores de que possuem

capacidade técnica para estarem nos cargos que ocupam:
[...] a capacidade para exercer o cargo vem com o tempo e o aprendizado que foi adquirido com
os funcionarios técnico-administrativos [...] acabamos aprendendo com a pratica (Eo).

A percepgao ¢ de que esse conflito decorre da visao de boa parte dos gestores de que o
tempo na Instituicao, somado a experiéncia em cargos de direcdo, seria suficiente para estabelecer
uma capacidade de participar adequadamente do processo or¢amentario. As anotagdes de campo
indicaram ainda a crenga, por grande parte dos gestores, de que uma boa gestdo depende da
capacidade deles em gerenciar os recursos que sao disponibilizados pela Reitoria. Nesse caso, a
centralizagdo parece contribuir para agravar um modelo de gestdo passivo € que apenas reage as
mudangas impostas de forma fop-down.

Os problemas destacados nesta categoria sdo corroborados por Frezatti et al. (2011), que
afirmam que a correta estruturagao do processo orcamentario demanda treinamento e qualificagao
dos envolvidos e uma maior participacao dos gestores.

b) Sistema de Informacao — SI
As caracteristicas do SI influenciam o processo de planejamento da organizacao (Davila e
Wolters, 2005) e, portanto, podem inibir ou estimular o processo de mudanca nas praticas



gerenciais (Huy, 2001). Quando questionados a esse respeito, os gestores da Ifes afirmaram que

o sistema disponibiliza informag¢des adequadas:
Acredito que o SI atende as nossas necessidades de informagao, apesar de ndo utilizar com
frequéncia (Ep).

No entanto, a adequagao do sistema parece ndo estimular o uso. Um dos principais fatores
para esse comportamento parece ser a centraliza¢do do processo or¢amentario. Isso ocorre porque
0s gestores veem o processo como sendo “fop-down”, e acabam tendo uma postura passiva,

utilizando o SI apenas para acompanhamento da execu¢do orgamentaria:
[...] o orcamento ¢ centralizado e acabamos ndo tendo informagdes claras sobre o mesmo [...]
e isso prejudica [...] acabamos apenas acompanhando a sua execugdo (do orgamento) (Eg).

Dessa forma, apesar de o SI ser considerado adequado, um fator estimulador da
institucionalizagdo do processo orcamentario, a centralizacdo do estabelecimento das metas e da
execucao orcamentaria acaba induzindo a uma subutilizagao desse sistema, corroborando com os
achados de Ferreira e Otley (2009), que indicam que o desenho do sistema de controle ndo garante
um adequado uso da informacao.

4.2 Elementos de gestdo
a) Participacio no processo or¢camentario

O processo orcamentario da Ifes pode ser considerado “top-down”, com a imposi¢do de
metas pela alta administracdo, sem uma negociagdo ou discussdo adequada com os demais

gestores:
No ano de 2014 houve apenas uma reunido com “discussao de critérios mais técnicos € menos
politicos” para a divisdo de recursos [...], no entanto, sem resultados concretos (Ea).

Essa postura da alta administracdo acarreta um baixo envolvimento e comprometimento
com o or¢amento e inibe sua institucionalizacdo. Outro problema observado ¢ que a falta de
participagdo prejudica o compartilhamento de informagdes (Merchant e Van der Stede, 2012).

b) Constituicao de Reservas

A reserva orcamentaria ¢ a diferenca entre os valores or¢ados e os valores necessarios para
o alcance dos objetivos organizacionais e sua constituicdo decorre de fatores como: i) énfase no
or¢amento para evidenciacao de desempenho; i1) forma de conducao do or¢amento participativo;
iii) assimetria informacional, e iv) incerteza quanto as informacdes disponiveis para o
planejamento (Dévila e Wouters, 2005).

A constituicdo da reserva or¢amentaria na Ifes € consequéncia direta da centralizagdo das
decisdes e do processo “top-down” na elaboracdo do org¢amento. Os gestores admitiram
superestimar os gastos e subestimar as receitas de suas areas em fun¢do da inseguranga das
informacdes que sdo repassadas pela Reitoria e, principalmente, pelo risco de alteracdes no
or¢amento aprovado. De fato, os papéis de trabalho indicam que a assimetria informacional causa
inseguranca para a maioria dos gestores de centros de ensino. Outro problema apontado foi a falta

de transparéncia na distribuicdo dos recursos:
[...] ha a constitui¢do de reservas or¢amentarias, ela ¢ inevitavel [...] ndo sei quanto tenho de
recurso disponivel hoje (Ek).

[...] as reservas sdo até mesmo fisicas [...] as informa¢des ndo sdo claras, ou seja, ndo sdo
repassadas informagdes mais detalhadas do orgamento (Ep).

A consequéncia mais grave dessa politica ¢ a pratica da barganha entre superiores e
subordinados pela conquista dos mais diferentes insumos, como, tonner de impressoras, resmas
de papel, computadores, méveis e utensilios.

Foi possivel constatar durante a analise de campo que essa pratica também ocorre no
relacionamento entre os diretores de centros de ensino e os chefes de departamento, ou seja, ha



uma reproducao do comportamento da alta administragdo. Dessa forma, os insumos sdo utilizados

em negociacoes em um sistema de escambo entre as diferentes demandas:
[...] a relagdo politica entre a alta administragdo e os demais gestores € considerada para a
liberagédo de recursos (Ex).

Existem negociagdes politicas para a definigdo de prioridades dos centros de ensino (Eo).

Quanto maior o poder e o alinhamento do diretor de um centro ou de um chefe de departamento
de ensino com a administragdo central, maior a possibilidade de conseguir os recursos
desejados (Es).

Essa pratica acaba criando relagdes politicas que conduzem a decisdes que nem sempre
visam ao melhor desempenho, pois desconsideram questdes técnicas e acabam estimulando a
criacdo de reservas or¢amentarias e inibindo a institucionalizacdo do processo orgamentario. A
literatura sobre essa categoria indica que a assimetria informacional, um processo or¢amentario
pouco participativo (Davila e Wouters, 2005), a imprevisibilidade e a inseguranca (Frezatti, et.
al.,2011) sdo quesitos que influenciam a constitui¢do de reservas orcamentarias.

¢) Forca do passado

Frezatti et al. (2010) destacam que os dados historicos deveriam servir apenas como uma
base para ajustar no futuro o resultado das decisdes que foram tomadas no passado. Nesse sentido,
o uso excessivo de desempenhos obtidos no passado para determinar as metas futuras pode inibir
a capacidade de inovar e de estabelecer novas prioridades. De fato, foi constatado que a Ifes
utiliza de forma excessiva os dados do passado para elaboragdo do orcamento e que esse

comportamento prejudica a identificagdo de oportunidades:
[...] hé a utilizacdo de dados passados para a construcdo de algumas estimativas do orgamento

(Ep).

Ha uma pratica recorrente de adotar o orgamento anterior para estabelecer as metas do novo
or¢amento (Eo).

As anotagdes de campo possibilitam, ainda, concluir que a adogdo excessiva de dados do
passado desestimula a implantagdo de mudangas e a inovagdo. Além disso, o processo de
planejamento € visto como mecanico, com as metas estabelecidas a partir de dados passados,
acrescidos ou reduzidos de um percentual que ndo ¢ determinado de forma clara e objetiva. Esses
fatores sdo inibidores da institucionaliza¢do do processo or¢amentario na Ifes, corroborando com
os achados de Frezatti ef al. (2011) e de Anthony et al. (2014), que ressaltam que o0 uso excessivo
de dados passados pode impactar negativamente o processo orcamentario € a sua
institucionalizacao.

d) Grau de realidade das metas

Muito provavelmente como decorréncia da forca do passado, as metas sdo percebidas como
inconsistentes pelos entrevistados, que afirmam que os valores or¢cados nao condizem com a
realidade e que ¢ comum o estabelecimento de objetivos e prioridades pela alta administragao

que nao sao factiveis:
[...] o or¢amento fixado para o centro ndo condiz com a realidade [...] por exemplo, temos
dificuldade para realizar gastos basicos com a manuten¢do dos prédios (EL).

Na prética, o orcamento ¢ utilizado apenas para a ordenacao das despesas que, em muitos
casos, sao inferiores a0 montante necessario para o periodo. Dessa forma, os gestores utilizam o
SI apenas para solicitar a autorizagdo desses gastos. Quando a dotagdo or¢amentaria chega ao
fim, comecam as barganhas entre os diretores de centro e os pro-reitores, conforme descrito na
categoria de constituicdo das reservas. Ao destacar a importdncia do realismo das metas
estabelecidas, Frezatti ef al. (2010) afirmaram que ele ¢ fundamental para o sucesso do processo
orcamentario, € que a percep¢do por parte dos gestores de que o orcamento sob sua



responsabilidade ndo condiz com a realidade ¢ fator inibidor da institucionaliza¢do do processo
orcamentario.

e) Rigidez das metas

E recomendado que as organizagdes estabelegam uma relagdo entre rigidez e flexibilidade
que possa permitir a adaptacdo as circunstancias sem prejuizo da efetivacao do controle e da
avalia¢ao do desempenho (Glautier e Underdown, 1986). Discutindo o necessario balanceamento
entre rigidez e flexibilidade, Anthony et al. (2014) concluiram que a partir do momento em que
as metas orcamentarias forem julgadas como irreais, ao ponto das comparagdes com os valores
reais perderem o sentido, revisdes no or¢amento poderdo ser desejadas. Os entrevistados
indicaram como rigido o processo orcamentdrio da Ifes. A andlise das anotacdes de campo
indicou como principal determinante dessa rigidez a forte influéncia dos aspectos legais da

execucao orgamentaria no setor publico:
[...] a cultura é da centralizagdo da execucdo or¢amentaria pela administracdo central, que
acredita que esse comportamento pode evitar o 6nus que possa vir a enfrentar no futuro [...],
caso gastos indevidos sejam autorizados pelos demais gestores (Ei).

Além da rigidez e da centraliza¢do do processo orcamentario, outro aspecto que prejudica

o estabelecimento de metas realistas € a ja destacada barganha entre os gestores:
Ha sempre espago para negociagdes politicas com a alta administragdo [...], ndo € raro
conseguirmos liberar recursos que constavam como indisponiveis no SI (Er).

Refor¢ando essa afirmacdo, o Entrevistado S relatou que, em um determinado periodo, um
professor pertencente ao seu centro de ensino teve um pedido de verba para participagao de um

Congresso negado, e outro professor teve pedido autorizado:
[...] pouco tempo depois, fiquei sabendo que uma professora, do mesmo Departamento,
conseguiu recursos para participar do mesmo Congresso [...], ela tinha seus contatos e
conseguiu negociar o recurso diretamente com a Reitoria (Es).

A consequéncia de praticas como a relatada pelo Entrevistado S ¢ a desmotivagdo dos

gestores em adotar praticas gerenciais adequadas para a administrarem suas areas:
Veja bem, a liberacdo de recursos estd intimamente ligada as relagdes politicas [...]. Ajustes no
or¢camento? Apenas quando ha interesse politico (Er).

Nesse sentido, a forma como a Ifes conduz o processo orcamentario indica uma execugao
or¢amentaria rigida, sem espago para ajustes das metas que, quando alteradas, o sdo por critérios
mais politicos do que técnicos. Esse comportamento da alta administracdo pode ser considerado
como inibidor da institucionalizacdo do processo or¢amentario.

f) Avaliacdo de desempenho e feedback

Na opinido dos entrevistados, hd pouca clareza na comunicacdo dos objetivos
organizacionais ¢ a centralizacdo das decisdes relacionadas com a distribuicdo dos recursos
parece contribuir para o agravamento dessa situa¢do. A avaliacdo de desempenho ¢ apenas
cerimonial e o feedback, quando ocorre, ndo ¢ utilizado de forma adequada, pois o gestor
considera que essa ndo ¢ uma variavel relevante no momento de estabelecer as metas para os

proximos periodos, o que acaba por desestimular a sua utilizagao:
[...] ndo hd uma comunicagao efetiva sobre os valores orgados e realizados. [...] ndo me lembro
de ter participado de nenhuma reunido especifica para discutir o processo orgamentario (Eg).

Como diretor de centro, nunca fui avaliado [...], até mesmo porque ndo controlo as metas e a
execugdo da maior parte dos gastos daqui [...]. Ha a necessidade de um maior controle e de
melhorarmos a qualidade dos gastos (Eo).

Durante o levantamento dos dados foi possivel constatar uma tentativa de integracdo entre
os gestores com a criagdo do Forum dos Diretores de Centros de Ensino. Os encontros sao
bimestrais e t€m como objetivo estimular a troca de experiéncias e informagdes. No entanto,
embora os diretores reconhecam a importancia da iniciativa, consideram que as discussdes



realizadas no Forum possuem pouca efetividade e que e um dos principais fatores ¢ a auséncia

dos pro-reitores no grupo de discussao:
[...] h4 o Férum de Diretores de Centro criado para a discussdo sobre o processo de gestao da
universidade, mas questdes sobre orgamento sdo muito pouco discutidas (Ec).

Nao tenho interagdo com outros setores sobre o or¢gamento (Eg).

Nao tenho interagdes especificas sobre orgamento com outros setores (Er).

A avaliac¢do de desempenho e o feedback utilizados apenas de forma cerimonial agravam o
problema de auséncia de integracao entre os gestores. Na verdade, observa-se a pouca sinergia
entre as diversas areas e a falta de um planejamento integrado, o que também inibe a
institucionalizagdo do processo orcamentario (Frezatti et al., 2011).

g) Indicadores de desempenho

Conforme constatado nas categorias anteriores, a centralizacdo do processo or¢amentario
acarreta o abandono da analise e do gerenciamento comparativo do desempenho real com as
metas estabelecidas. Além disso, por ndo participarem do estabelecimento das metas, os gestores

nao se sentem comprometidos com o alcance dessas:
[...] ndo ha participac¢do dos gestores no processo orgamentario e isso desestimula uma analise
do que est4 ocorrendo (Ey).

[...] Ndo ha participacdo dos gestores na constru¢do do orgamento da universidade (Ea).

As anotagoes de campo indicam que a participagdo efetiva dos pro-reitores no Forum de
Diretores poderia contribuir para um maior envolvimento e comprometimento dos diretores de

centro:
[...] a reitoria precisa nos ouvir e adotar agdes propostas pelos diretores de centro [...] confesso
que deveriamos fazer o mesmo com os chefes de departamento [...]. Como diz um diretor amigo
meu, do jeito que esta, somos meros sindicos de nossos centros (Es).

Como consequéncia da pouca participagdao no processo or¢amentario, os pro-reitores € 0s
diretores de centro ndo possuem comprometimento com os indicadores de desempenho da Ifes.
Os resultados reforcam os achados de Yuen (2004) e de Beekman et al. (2007) ao indicarem que
o comprometimento ¢ uma variavel fundamental para a institucionalizagao de praticas gerenciais.
No entanto, o comprometimento depende do envolvimento e da participacdo dos gestores
(Anthony et al., 2014), e a centralizagdo do processo or¢amentario pela reitoria provoca efeito
exatamente contrario.

h) Comunicacao

Assim como nos estudos de Frezatti et al. (2011), foi possivel observar que as diretrizes,
0s objetivos € as metas organizacionais nao sao comunicados de forma adequada, o que acaba
por inibir a institucionalizagdo do processo or¢gamentario. Os gestores afirmaram que trabalham
para estabelecer as metas orcamentarias de suas areas que acabam modificadas, no momento da

consolidacao dos valores, sem que se saibam 0s motivos:
Nao hé uma reunido especifica para a discussao sobre or¢amento. Numa reunido em 2013, por
exemplo, a unica informagao foi a de que a prioridade da Instituicdo para o ano seria o término
das obras (Ea).

[...] eu e meus colegas, assim como os chefes de departamento e coordenadores de pods-
graduacdo, até preenchemos umas planilhas [...] quando vem o or¢amento, os valores e
prioridades sdao, muitas vezes, outros, sem que saibamos os motivos [...], a famosa planilha
“para inglés ver” (Er).

A andlise dessa categoria indica, novamente, o problema da falta de sinergia entre os
centros de ensino da Ifes. H4 pouca troca de informagdes e os gestores acabam pedindo mais
recursos que o necessario, para depois utiliza-los no sistema informal para praticar a troca de
recursos com gestores de outras areas.

10



4.3 Elementos comportamentais
a) Poder e politica

Esse fator ndo estava previsto no modelo original de Frezatti ef al. (2010 e 2011) e emergiu
dos dados como consequéncia das caracteristicas da Ifes. Foi possivel constatar que a
informalidade das relagdes esta presente no dia a dia dos gestores entrevistados, que apontaram
que essa informalidade permite maior agilidade para que as demandas sejam atendidas, conforme

destacado por um dos entrevistados:
O processo debaixo do brago da uma maior agilidade para a solicitagdo de or¢amento (Eg).

[...] coloco o processo debaixo do brago e vou pessoalmente a Reitoria para resolver o problema
(EL).

[...] as relagdes personalistas fazem parte da cultura da Ifes (E;).

Para que isso seja possivel, os gestores dos centros de ensino procuram estabelecer relagdes
proximas com a Reitoria com o intuito de conseguirem o que chamaram de “melhores retornos”

para suas unidades administrativas.
[...] tenho proximidade com a Administragao Central e ndo tenho problema de recursos para as
despesas de manutengdo (Ec).

Assim, as interagdes politicas se tornam uma pratica fundamental para a solucdo de

problemas em todas as esferas e niveis hierarquicos:
[...] para conseguir o que precisa, vocé precisa ser “amigo do rei” e ndo pode comprar briga
[...]. Estavam pintando as salas dos professores aqui no centro ¢ quando chegou a vez de um
professor que ndo era alinhado com o diretor, simplesmente pularam a sala dele [...], ja tem
quase trés anos ¢ a sala ainda nfo foi pintada! (Es).

Esses dados corroboram a visdo de Mintzberg (1995), que versa que as organizagdes podem
ser compostas por grupos de interesse que interagem no seu interior na busca de poder e
influéncia, visto que se agrupam para formulagdo de politicas, gerenciamento de recursos,
articulacdes e defini¢ao de prioridades. A andlise documental permitiu a constatagao de um fato
que serve como exemplo da importancia das relagdes politicas na Ifes: em mais de 60 anos de
existéncia, apenas uma vez o Reitor ndo foi reeleito ou elegeu o seu vice, o que refor¢a a opiniao
dos entrevistados de que o uso politico do orgamento tem como principal objetivo a perpetuacio
no poder dos agentes, conforme destacado por Covaleski ef al. (2007) e Reis (2011).

b) Cultura de planejamento

A andlise documental indicou que, apesar da afirmagdo de alguns gestores de que existe
uma cultura institucionalizada de planejamento, ela estd limitada ao processo que alguns gestores
chamaram de “preenchimento de tabelas” que devem conter as previsdes or¢amentarias para o

proximo ano:
[...] preenchemos algumas tabelas com nossas demandas e encaminhamos para o setor
responsavel pelo planejamento da universidade (Ey).

Hé um planejamento na Universidade. No entanto, falta um direcionamento e alinhamento de
um planejamento institucional. Falta um projeto institucional que direcione o preenchimento
desses relatorios (Ex).

Planejamento? Eu até tentei fazer por algum tempo [...]. Mas, com o tempo, percebi que as
planilhas que preenchemos ndo servem para muita coisa [...], o que funciona mesmo é marcar
uma reunido e ir 14 (na Reitoria) conversar com o Reitor ou com os pro-reitores (Er).

De fato, foi possivel acompanhar essa etapa do processo or¢camentdrio, sem que ficasse
clara a sua integracdo com as demais etapas. Na realidade, com excecdo das receitas proprias, o
“preenchimento de tabelas” parece apenas tentar legitimar as decisdes centralizadas ao simbolizar
um envolvimento dos gestores dos diversos niveis hierdrquicos. Portanto, a forma de realizar o
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planejamento foi percebida como equivocada e acaba por inibir a institucionaliza¢do do processo
or¢amentario, pois os gestores consideram que o papel que exercem ¢ simbdlico e que poucas
propostas sdo efetivadas durante a execucdo orgamentaria.

¢) Comportamento disfuncional

Conforme destacado na analise das categorias organizacdo do processo e elementos
estruturais, o processo orgamentario acaba induzindo o comportamento disfuncional por parte
dos gestores. Esse comportamento estd refletido da auséncia de critérios para liberacdo dos
recursos por parte da alta administracdo que, como forma de manter e perpetuar o poder, ndo
disponibiliza informacdes detalhadas sobre a execug¢do orcamentaria e libera os recursos por
critérios politicos que nem sempre estdo alinhados com os critérios técnicos. Chama a atengdo o
fato de os entrevistados afirmarem conhecer essas praticas e que, em virtude delas, ¢ fundamental
entender o funcionamento dos controles informais e da politica dentro da instituicdo para

viabilizar a gestao das unidades, conforme destacado por alguns entrevistados:
Relagdes personalistas ¢ uma cultura da universidade (Ex).

A regra do jogo ¢ essa! [...]. Muitas vezes me pergunto se praticamos o que ensinamos ¢ a
constatacdo ¢ que nao! A realidade do servigo publico, infelizmente, ¢ essa: para conseguir o
que deseja, € preciso ser amigo de quem estd no poder [...]. J& vi muito amigo se dar mal por
ndo entender ou querer lutar contra isso (Er).

O comportamento disfuncional na Ifes ¢ consequéncia dos problemas ja evidenciados nas
categorias anteriores, como decisdes centralizadas, comunicagao deficiente e metas pouco claras,
e corrobora os achados de Frezatti et al. (2011).

4.4 Analise integrada dos elementos

As dificuldades decorrentes da falta de planejamento e de integracdo entre as diversas areas
da Ifes podem ser exemplificadas pelo relato de um dos entrevistados, que informou que um dos
prédios construidos nos ultimos trés anos foi entregue sem a estrutura necessaria para o seu

funcionamento:
Um prédio com novas salas de aula foi entregue sem a adaptacdo necessaria para o seu
funcionamento (Er).

Quando indagado sobre esse problema, outro entrevistado respondeu:
E verdade, isso realmente ocorreu! Como uma Universidade, que possui uma Prefeitura para
fiscalizar esse tipo de coisa, constréi um prédio de salas de aula sem tomadas proximas a mesa
do professor (para projetor € computador) e com um quadro que se medir 3 por 1,5 metros ¢é
muito? (Ek).

O projeto de reestruturacdo das universidades publicas, conhecido como Reuni, foi
utilizado por varios entrevistados para evidenciar a falta de uma visdo integrada entre as diversas
areas. Falando sobre outro prédio que foi construido na mesma época, um dos entrevistados

afirmou:
Os responsaveis pelo projeto ndo incluiram as instalacdes para telefonia [...], fomos
transferidos e ficamos quase um ano sem telefone! Conseguiram construir um prédio para
sala de professores sem telefone e s6 perceberam isso depois da inauguracédo! (Er).

Outro professor, que ocupava a fun¢do de Chefe de Departamento no momento da coleta
de dados, destacou que a falta de planejamento para a rapida expansao presenciada nos ultimos
anos, dentro do Programa Reuni, provocou uma crise no fornecimento de energia, com varias

paralisacdes até que a subestacdo da Ifes fosse reformada e ampliada:
Aparentemente, a opcao foi realizar a ampliagdo de acordo com a disponibilidade de recursos.
Somente quando os novos prédios foram inaugurados ¢ que comecaram a pensar em uma
solugdo para o problema elétrico (Er).

Quando questionado sobre esse problema, outro entrevistado justificou:

12



Sabe como ¢, né? A regra aqui é: apareceu o recurso, pegue primeiro para saber o que vai fazer
depois! Do contrario, quando precisar, ndo vai ter! [...]. Nesse caso (do problema de
eletricidade), tinha verba para construir, ai construiram [...] depois, foram resolver o problema
da energia (Es).

O Entrevistado S reforgou a politica de obten¢do de recursos sem um planejamento

adequado com outro exemplo:
Tem a histéria do ar condicionado [...] a Universidade or¢ou a construgdo do prédio sem
considerar o custo com a instalagao dos aparelhos de ar condicionado [...]. Os condicionadores
foram até comprados, mas ficaram parados em uma sala porque nao tinha orcamento para a
contratagdo de uma empresa para fazer a instalagdo dos aparelhos (Es).

Huy (2001) analisou as pesquisas sobre o processo de mudanga e identificou que o sucesso
ou o fracasso desse processo decorre dos seguintes fatores de intervencao: i) comprometimento
da alta administragdo; i1) capacidade técnica; iii) capacitagdo das pessoas, € iv) socializa¢do da
pratica que se pretende institucionalizar. Nesse contexto, o processo de mudanga somente sera
bem sucedido quando os quatro tipos ideais de intervencao estiverem alinhados, sendo que a
importancia relativa deles ira variar entre as organizagdes.

No caso da Ifes, observou-se a auséncia de apoio da alta administracdo, que centraliza as
decisdes e ainda utiliza mecanismos disfuncionais, como ¢ o caso da barganha para liberagao e
gerenciamento dos recursos disponiveis. Quanto a capacitagdo, existe pessoal qualificado na alta
administracdo, mas a falta de integracdo com os diretores dos centros de ensino prejudica a
disseminagdo desse conhecimento, comprometendo a utilizagdo das informagdes

disponibilizadas no sistema para o auxilio a tomada de decisoes, conforme destacado:
[...] ha técnicos administrativos especificos que trabalham com o or¢gamento de minha unidade
[...] normalmente, s6 conversamos sobre a disponibilidade de determinada verba e sobre qual
rubrica utilizar para algum pedido que queira fazer [...] a interag@o ¢ minima (Eg).

[...] meu centro de ensino ndo tem contato com outras unidades de ensino [...] eu ndo sei o que
eles estdo fazendo e como esta a execugdo do orgamento por 1a (Ea).

A capacidade técnica de sistemas de informacgao e das pessoas foi considerada adequada,
porém, subutilizada em um processo or¢amentario que apenas acompanha a variacdo entre o
or¢ado e o realizado para identificar a disponibilidade ou nao de recursos. Por ultimo, a
centralizagdo do poder decisorio e das informagdes, além da pratica de barganha para a liberacao
de recursos, prejudica o envolvimento e o comprometimento das pessoas. Dessa forma, € possivel
constatar que apenas a intervengdo de engenharia ¢ considerada adequada. Os demais fatores
desencadeadores do processo de mudanga Huy (2001) foram considerados como inibidores da
institucionalizagdo do processo orcamentario na Ifes. A Figura 2 apresenta o desenho dos trés
elementos analisados na pesquisa:

Figura 2: Modelo de analise integrada do processo orgamentario.
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Os resultados encontrados a partir das entrevistas realizadas indicam que, a excecao do
sistema de informagdo, todos os elementos constituintes do processo or¢amentario inibem a
institucionalizagdo desse processo como pratica de apoio aos gestores.

5. CONCLUSAO

O estimulo inicial para a realizacdo desta pesquisa foi a percepgdo de que existem fatores
que dificultam a institucionalizagdo do orcamento como uma pratica gerencial de apoio aos
gestores de Instituicdes Federais de Ensino Superior (Ifes). Pretendiamos compreender as causas
desse problema na expectativa de chamar a atengao para a necessidade de supera-los.

Os resultados indicam que, embora sejam visiveis os fatores inibidores da
institucionalizagdo do processo orcamentario, parece haver pouco esfor¢o para resolvé-los,
indicando uma preferéncia pela estabilidade e uma resisténcia a mudanga (Ribeiro e Scapens,
2006). Os gestores da Ifes reconhecem a importincia do or¢camento. No entanto, esse
reconhecimento contrasta com a sua utilizagdo como um mero instrumento de ordenacdo e
acompanhamento de despesas. Foi possivel compreender a discrepancia entre o discurso € a agao.
Virios fatores considerados na literatura como inibidores do processo de institucionalizaciao
foram identificados.

Caso a organizagdo opte por utilizar efetivamente o processo or¢amentdrio no apoio a
gestdo, o primeiro passo seria acabar com a centralizagdo das decisdes na Reitoria. A analise das
entrevistas indica que a centralizacdo limita a capacidade de gestdo dos diretores dos centros de
ensino, com reflexos na eficiéncia da aplicacao dos recursos e na adogao de praticas de barganha
entre gestores.

Os problemas decorrentes da falta de planejamento e integragdo entre as diversas areas da
Ifes ficaram evidentes na forma como as obras do Programa Reuni foram gerenciadas. A
integragdo entre os diretores de centros de ensino poderia ser alcangada com o estimulo a
interagdo no Forum de Diretores de Centro. No entanto, a centralizagdo do poder decisério na
Reitoria acaba por desestimular a troca de experiéncias e informacdes.

Na tentativa de resolver os problemas, os diretores de centro e os chefes de departamento
buscam alternativas para lidar com a auséncia de poder para gerenciar suas areas. Notadamente,
desenvolveram um sistema informal de controle, com a introducao de flexibilidade na gestao dos
recursos, com trocas de insumos entre esses gestores e, em alguns casos, com o uso da barganha
para a liberag@o de recursos na Reitoria.

A pratica da barganha conduz a organizacao para decisdes meramente politicas, sem que o
mérito técnico das demandas seja analisado. Dessa forma, foi possivel constatar que, na Ifes
pesquisada, a academia nao pratica o que ensina.

A andlise do estudo de caso indica a utilidade do modelo desenvolvido por Frezatti et al.
(2011), mas também propde a inclusdo da categoria poder como fator determinante para a
institucionalizagdo ndo somente do orcamento, como das demais praticas gerenciais. Nesse
sentido, este artigo sugere que, quando a relagdo entre a alta administracao e os seus subordinados
ndo ocorre por mecanismos formais de controle, ha maior probabilidade de que habitos e rotinas
informais sejam institucionalizados (Burns e Scapens, 2000) e de que seja criado um “poder
paralelo”, que ndo possui comprometimento com uma visdo integrada dos efeitos de suas
decisoes, prejudicando o gerenciamento das diversas atividades da organizagao.

Nesse contexto, o objetivo do trabalho foi identificar os fatores que inibem a
institucionalizagdo do or¢amento como pratica gerencial na Ifes. Os achados destacam que os
problemas relacionados com o processo orgamentario da Ifes estdo associados com a forma de
execugdo desse processo, € nao com a pratica propriamente dita, apoiando a tese principal de
Frezatti et al. (2011), mas também incluindo a categoria poder, conforme recomendado por
Covaleski et al. (2007). Essa nova categoria teve papel fundamental para o entendimento da
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complexidade do problema na Ifes. Assim, recomenda-se a inclusdo dessa categoria em pesquisas
futuras.

Todavia, os resultados deste artigo contribuem para o conhecimento sobre os fatores
inibidores da institucionalizagdo do processo or¢amentario € sobre como a relacao entre esses
fatores pode criar mecanismos disfuncionais que impedem o uso adequado dessa pratica
gerencial. A pesquisa refor¢a a visdo de que ¢ preciso compreender mais profundamente a
interacdo entre os elementos que compdem O processo orcamentdrio € que um importante
caminho ¢ a pesquisa que os analisa de forma integrada.

O trabalho contribuiu, ainda, para a literatura sobre a institucionalizagdo de praticas
gerenciais, tanto em empresas publicas quanto privadas, tendo como base os trabalhos
desenvolvidos por Frezatti et al. (2011) que apresentaram um modelo de andlise integrada dos
elementos que compdem o processo orcamentario, conforme proposto por Covaleski et al.
(2007). Porém, evidenciou algumas interrogacdes que ainda carecem de respostas, as quais
constituem sugestoes para futuras pesquisas, por exemplo, a verificacdo de como a natureza de
questdes institucionais pode impactar e influenciar a tomada de decisdo de cada gestor
individualmente. Outro ponto relevante seria verificar qual o impacto da influéncia politica no
or¢amento e na eficiéncia operacional de organizac¢des publicas, uma vez que pesquisas centradas
no fator poder politico e na sua influéncia no processo or¢amentario poderiam contribuir ainda
mais para o entendimento da pratica orgamentaria das organizagdes.
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