UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E ECONOMICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO
MESTRADO EM ADMINISTRACAO

DOUGLAS RORIZ CALIMAN

FATORES QUE INIBEM A INSTITUCIONALIZACAO DO ORGCAMENTO COMO
FERRAMENTA DE CONTROLE GERENCIAL EM UMA IFES

VITORIA
2014



DOUGLAS RORIZ CALIMAN

FATORES QUE INIBEM A INSTITUCIONALIZACAO DO ORGCAMENTO COMO
FERRAMENTA DE CONTROLE GERENCIAL EM UMA IFES

Dissertacdo apresentada ao Programa de Po6s-Graduacdo em
Administragdo da Universidade Federal do Espirito Santo, como
requisito parcial para obtencdo do titulo de Mestre em Administracao.
Orientador: Prof. Dr. Emanuel Rodrigues Jungueira de Matos
Co-Orientadora: Prof2. Dr2, Lucilaine Maria Pascuci

VITORIA
2014



Dedico este trabalho em especial a minha mae e noiva por todas as
batalhas vencidas por mim e comigo, pelo companheirismo e paciéncia,
e ao meu orientador e co-orientadora por partilharem comigo
momentos singulares deste desafio e que me ajudaram a externar o

poder do conhecimento.



AGRADECIMENTOS

Cursar um mestrado em uma universidade publica e de qualidade é um privilégio e um sonho
para qualquer estudante ou profissional. Por isso, neste momento onde as etapas finais
chegam e se concretizam, olhamos para trds e verificamos que sem o apoio, ajuda e
colaboracdo de pesquisadores extremamente qualificados e capacitados, o trabalho nao seria
realizado. Desta forma, gostaria de expressar minha gratiddo as pessoas que me apoiaram,
ajudaram e estimularam neste desafio:

e Meus profundos agradecimentos ao meu orientador Prof. Dr. Emanuel Junqueira pela
orientacdo, conducdo, confianca, incentivo e dedicacao nestes dois anos de curso, que
me propiciou seguranga e me proporcionou uma nova dimensdo ao meu
conhecimento;

e A minha co-orientadora Prof?. Dr2 Lucilaine Pascucci que tanto contribuiu neste
ultimo ano de pesquisa com suas orientacdes, presteza e dedicagdo. Também agradeco
a suas andlises, sugestdes e observagdes criticas na banca de qualificacdo que
contribuiu muito para o desenvolvimento do trabalho;

e Ao Prof. Dr. Alfredo Leite por suas observacdes criticas, analises e observacdes
valiosas na banca de qualificagéo;

e Ao servidor da UFES e amigo Valber Lugdo de Souza pelo apoio que foi fornecido
durante todo o mestrado, mostrando a todo momento disponibilidade, presteza e o
significado da amizade;

e Aos servidores da UFES, Aldous Pereira Albuguerque, Eduardo Ozo6rio Nunes dos
Santos, Aminthas Loureiro Junior e ao Prof. Amarilio Ferreira Neto pelas valiosas
contribuicdes e esclarecimentos;

e Ao0s gestores entrevistados pela disponibilidade de tempo, pela atencdo e contribuicédo
a pesquisa;

e Aos servidores da Secdo de Anadlise e Controle Contabil do Departamento de
Contabilidade e Financas pelo apoio nos momentos finais do trabalho;

e A minha mée, Maria de Lourdes Roriz pelo incentivo e forca nos momentos mais
dificeis do mestrado;

e A minha noiva, Thais Ribeiro, pelas oracbes que me inspiraram, motivaram e
iluminaram meu caminho;

e E, acima de tudo, agradeco a Deus pela presencga constante e pela forca catalizadora e
propulsora para a superacéao deste desafio.



“Todas as religides, todas as artes e todas as ciéncias
sd0 0s ramos de uma mesma arvore. Todas essas
aspiragdes visam ao enobrecimento da vida humana,
elevando-a acima da esfera puramente material, e
conduzindo o individuo para a liberdade .

Albert Einstein



RESUMO

Este estudo aborda o tema orcamento como ferramenta de controle gerencial em uma
Instituicdo Federal de Ensino Superior (IFES), cujo objetivo da pesquisa foi investigar,
descrever e analisar os fatores que inibem a institucionalizacdo do orcamento como
ferramenta de controle gerencial em uma IFES. A questdo de pesquisa € quais os fatores que
inibem a institucionalizacdo do orcamento como ferramenta de controle gerencial em uma
IFES? Desta forma, a compreensdo do problema norteou a opgdo por um estudo de caso, com
uma abordagem qualitativa, com objetivos descritivo e exploratorio, utilizando como
procedimentos técnicos de coleta de dados a observacdo ndo participante, entrevista semi
estruturada e analise documental. O levantamento dos dados deu-se nos meses de dezembro
de 2013 a margo de 2014. Como técnica de analise de dados foi utilizada a técnica de Analise
de Conteldo de Bardin (1977, 2004) desenvolvida nos meses abril a junho de 2014. A
pesquisa teve como referenciais tedricos, a literatura de Orcamento com trabalhos de Frezatti
et al., (2008) e Covaleski et al., (2003) e a Teoria Institucional com a contribuicdo de
trabalhos de autores como Burns e Scapens (2000) e Dimaggio e Powell, (1983, 2007).
Entretanto, cabe destacar que a literatura principal utilizada foi a de Frezatti et al., (2011)
onde foram analisadas oito categorias impactantes ao processo orcamentario. Na_analise dos
dados, foi analisado o processo or¢camentario nos planos tedrico e real, foi verificado os
estagios de institucionalizacdo das etapas e funcbes do processo orcamentario e foi observado
oito categorias de andlise com 27 fatores impactantes a institucionalizacdo do orcamento.
Como conclusdo, foi verificado 16 fatores inibidores, tais como: Comunicagdo Top Down,
Dados Historicos, Impessoalidade e que o orgamento na IFES ainda nao foi institucionalizado
como ferramenta de controle gerencial. E apenas um “critério cerimonial de valor” que
estabiliza e legitima a gestdo da universidade frente a comunidade académica e aos 6rgaos de
controle externo.

Palavras chave: Orcamento. Institucionalizagéo. Controle Gerencial.



ABSTRACT

This paper addresses the topic of budget and management control tool in a Federal Institution
of Higher Education (IFES), whose aim investigate was to, describe and analyze the factors
that inhibit the institutionalization of the budget as a management control tool in an
university. The research question is what factors inhibit the institutionalization of the budget
as a management control tool in an university? Thus, understanding the problem guided the
choice of a case study with a gualitative approach with descriptive and exploratory purposes
using as technical procedures for data collection non-participant observation, semi-structured
interviews and documentary analysis. Data collection took place from December 2013 to
March 2014. Chosen technique for data analysis technique of content analysis of Bardin
(1977, 2004) developed in the months from April to June 2014 was used. Research had as
theoretical, literature Budget with jobs Frezatti et al. (2008) and Covaleski et al. (2003) and
the Institutional Theory with the contribution of works of authors such as Burns and Scapens
(2000) and DiMaggio and Powell (1983, 2007). However, it is worth noting that the primary
literature was used to Frezatti et al, (2011) where they were analyzed eight categories
impacting the budget process. In data analysis, we analyzed the budget process in the
theoretical and actual plans, was observed during the stages of institutionalization of the
stages and functions of the budget process and eight categories of analysis was observed with
27 factors impacting the institutionalization of the budget. As a conclusion, it was found 16
inhibiting factors such as: Communication Top Down, impersonality, Historic Data and IFES
in the budget has not yet been institutionalized as a management control tool. It's just a
"ceremonial value criterion™ that stabilizes and legitimizes the management of the university
and external control bodies.

Keywords: Budget. Institutionalization. Managerial Control.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

CAR: Centro de Artes

CCA: Centro de Ciéncias Agrarias

CE: Centro de Educacéo

CCE: Centro de Ciéncias Exatas

CEFD: Centro de Educacéo Fisica e Desportos

CEUNES: Centro Universitario Norte do Espirito Santo

CCHN: Centro de Ciéncias Humanas e Naturais

CCJE: Centro de Ciéncias Juridicas e Econdmicas

CCS: Centro de Ciéncias da Saude

CT: Centro Tecnoldgico

DCF: Departamento de Contabilidade e Finangas

DPO: Diviséo de Programacéo Financeira

FASUBRA: Federagdo de Sindicatos de Trabalhadores Técnicos-Administrativos em InstituicGes de Ensino
Superior e Universidades

IES: Institui¢do de Ensino Superior

LDO: Lei de Diretrizes Orcamentarias

LOA: Lei Orcamentéria Anual

IFES: Instituicio Federal de Ensino Superior

SCG: Sistema de Controle Gerencial

SESC: Servigo Social do Comércio

SIAFI: Sistema de Administracéo Financeira

SIAPE: Sistema de Administracdo de Pessoal

SINTUFES: Sindicato dos Servidores Técnico-Administrativos da UFES
SPIUNET: Sistema de Gerenciamento dos Iméveis de Uso Especial da Unido
UFES: Universidade Federal do Espirito Santo

UNIVASF: Universidade Federal do Vale do Sao Francisco

PPA: Plano Plurianual

PRPPG: Pro-Reitoria de Pesquisa e Pés-Graduagao

PROAD: Pré-Reitoria de Administracéo

PROEX: Prd-Reitoria de Extensdo

PROGEP: Pr6-Reitoria de Gestéo de Pessoas

PROGAES: Pro-Reitoria de Gestdo a Assisténcia Estudantil

PROGRAD: Pré-Reitoria de Graduagdo

PROPLAN: Pro-Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional



LISTA DE QUADROS

QUADRO 1: PRINCIPAIS ELEMENTOS DISCUTIDOS PELA LITERATURA DE ORCAMENTO............ 24
QUADRO 2: OBJETIVO DA PRIMEIRA ENTREVISTA. ..o 61
QUADRO 3: OBJETIVOS DA SEGUNDA ENTREVISTA. ... s 62
QUADRO 4: RESUMO DAS ETAPAS DA ANALISE DE RESULTADO E METODOS

UTILIZADOS. ... .o bbb b e She b e sb e e bbb b eas 65
QUADRO 5: ESQUEMA DAS ETAPAS DO METODO DE PESQUISA.........c.ovviriieineieiie s 69
QUADRO 6: RESUMO DAS CATEGORIAS E FATORES........ccooiiiiii s 70
QUADRO 7: CARACTERISTICAS DO PROCESSO ORCAMENTARIO DA UFES......cccoovvnrrneiniineienonn. 72
QUADRO 8: DESCRIGAO DO PROCESSO ORGAMETARIO DA UFES.......cooiiniie s 75
QUADRO 9: ESTAGIO DE INSTITUCIONALIZAGCAO DAS ETAPAS DO

ORCAMENTO. ...t e e bbb e e et e ese e et e st sr e 79
QUADRO 10: ESTAGIO DE INSTITUCIONALIZAGCAO DAS FUNGOES DO ORCAMENTO..........c..cco..... 81
QUADRO 11: PERFIL DOS GESTORES DE CENTRO DE ENSINO E PRO-REITORIAS.........cccovvvivinnes 82
QUADRO 12: CATEGORIA ORGANIZAGAO E ESTRUTURA DO PROCESSO

ORGCAMENTARIO. .....cooitiieieieietie st e s bttt st 85
QUADRO 13: CATEGORIA SISTEMA DE INFORMAGAO.........ooouiriieeieiieiessssiesisssiess e 87
QUADRO 14: CATEGORIA PARTICIPAGAO NO PROCESSO ORGAMENTARIO.........cocrvvvrinrinriniieninns 89
QUADRO 15: CATEGORIA COMUNICAGAO...........ooeeeeieieerieeieeiessssiesiesses s ssssas s s sses s 91
QUADRO 16: CATEGORIA CONFIANGA . ...ttt s are e 92
QUADRO 17: CATEGORIA DADOS DO PASSADO........coiiiriieiiiiienie st e nes 94
QUADRO 18: CATEGORIA CULTURA ORCAMENTARIA.........ooioeeiereieeeeiessee e e 94
QUADRO 19: CATEGORIA REALIDADE DAS METAS ORCAMENTARIAS.........cccooveveiereeeeverieeienen, 97

QUADRO 20: VISAO GERAL DAS CONSTATAGCOES DO ESTUDO.......coevvriiirieiieieeis e 102



FIGURA 1:
FIGURA 2:
FIGURA 3:
FIGURA 4:
FIGURA 5:
FIGURA 6:
FIGURAT:

LISTA DE FIGURAS

RELACIONAMENTO ENTRE OS ELEMENTOS.......ccooiiiiiie e e 20
DIMENSAOQ INSTITUCIONAL......couiiiieiieieitesesies et es e s 38
PROCESSOS INERENTES A INSTITUCIONALIZAGAO. ..., 41
PROCESSO DE INSTITUCIONALIZAGAO. ........ccooiviiieiieeiseiissis s 43
PLANEJAMENTO DAS ETAPAS DA PESQUISA.......cooiiiiiii s 60
DESENVOLVIMENTO DA ANALISE DA PESQUISA.........covimiieeieiieieieeiseie s sesssenes 66
INTERAGAO ENTRE OS GESTORES DA UFES.......c.oiviiiiiiiieiiesiesissieses s 83



SUMARIO

K LRI 210 ] 10 07X T 11
1.1. OBJETIVOS DA PESQUISA.... .ottt sttt 14
1,10, ODJELIVO GEIAL......euiitiiiietiee ettt b bbb bbbt ne bbbt e bbbttt e bt et 14
1.1.2. ODjJEtIVOS ESPECITICOS. .. .ttt stttk bbbttt b bbbttt b ek eb s bbb bbbt et an et benas 14
1.2. JUSTIFICATIVAS PRATICAS E TEORICAS.......coovieeeieie et s s 14
1.3. ESTRUTURA DO TRABALHO. ...ttt ettt bbb bbbttt st en e 16
2. REFERENCIAL TEORICO.......ooiiiiiiiieieeeie sttt s 18
2.1. PROCESSO ORGAMENTARIO........coiviieiieisiteeiesis ettt st 18
2.1.1 Processo Orcamentario na Visdo de Frezatti et al., (2011).....ccccccviiviiieneieiiese e e 22
b B g Tolo 1=l o [0 B @ T or= Vg 1T o | (o F PSS 25
2.1.3 Fatores Estimuladores € Inibidores no Processo Orgamentario..........ccoveireieenisienisieseiesenesenese e, 28
2.1.4 O Poder e a Politica Como Fatores Impactantes ao Processo Or¢amentario.........cococevveveieneieniennan. 31
2.1.5 O Processo Or¢amentario Na Area PUDIICA. .............cc.cvcuruieeeeeeeeieeeeeecese e 33
2.2. TEORIA INSTITUCIONAL. ...ttt etttk ettt bbbt st 36
2.2.1 O Processo de INSIUCIONAIZAGAO. ........c.couiuiriiiiiiiceee e e 36
2.2.2 Fases do Processo de INStItUCIONAlIZAGAD. ..........covvveirieiiiicie et 40
2.2.3 Isomorfismo como Mecanismo INStituCioNalizador.............ccoeiiiiiiiiiic e 46
2.2.4 Fatores Estimuladores e Inibidores da Institucionalizagdo.............ccococerveriiiiiiiciieece e 47
3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS........cooiiiieeieeeeeieseseeees s assasssssessesssses s sesssessnss s 49
3.1. PROCEDIMENTOS INICIAIS......coiiiiiiteietireeet sttt she et nnen b sene s 53
3.2. ESPECIFICAGCAO DO PROBLEMA........coooiiiiiiieiiscies et s 53
3.2.1 PErgUNTAS A& PESQUISA........eciviitrieeiieieestesteeie st et e ste s ae e st esteats e esbeateebesaeestesteesseestesseessesseesbesteeneenseereeseesans 54
3.2.2 Definicao das Categorias ANAITICAS. ......c..cieiieerieie ettt st ettt 54
3.3. DELIMITACAO E DESIGN DA PESQUISA........oviiiieieeiesiesisssis st 57
3.3.1 Organizagio ESTUAGA. ........c.coui ettt b bbbttt e bbbt ne e 57
3.3.2 Delineamento € Etapas da PESQUISA. ..ottt et 59
3.4, COLETA DE DADOS..... oottt ettt ettt sttt et et e s eeas e sbeeteesee Sheaseeseesbeeseesbeaseesbeeseentesseenaeeenennes 60
3.5. PROCEDIMENTOS DE TRATAMENTO E ANALISE DE DADOS........o.oviiieeeeeeieeieesseieeseeeeeseese oo 65
4, ANALISE DOS RESULTADOS........cooiieieieeiesissesseetesesesseessessssassessssasesses s senassasssesssssssnssssnssssssssensnssnens 71
4.1 DESCRICAO TECNICA DO ORCAMENTO DA UFES........ooiiiiiieeeeeieeeseeeeeiessesies s s 71
4.1.1. O Orgamento da UFES...........ocoiiieie e sttt sttt b et bbbt ne e bbb nt s 71
4.2 DESCRICAO DO PROCESSO ORGCAMENTO DA UFES........ooviiiieiereieeiise e 74
4.3 ESTAGIOS DA INSTITUCIONALIZAGAO DO PROCESSO ORCAMENTARIO DA UFES................... 76
4.3.1 Institucionalizacdo das Etapas do Processo Orgcamentario a Nivel TeOFICO......cccvvvreireieneiensenicnens 77
4.3.2 Institucionalizacao das Etapas do Processo Orcamentario a Nivel Real........c..ccccovevviniieniencenic, 77
4.3.3 Estagios da Institucionalizacao das Etapas do Processo Orgcamentario da UFES.............ccccocevvveninne. 78
4.4 ESTAGIO DE INSTITUCIONALIZAGAO DAS FUNGOES DO ORGAMENTO.......ccoivvrinreririeeniene 79
4.5 ANALISE E DISCUSSOES.......cooioieeeeeteeeieeieees s ees e essesaes st ees s anesses s sss s sansssnsnsnssnasaneensenens 82
5. CONCLUSAO. ......cooeeeieieeesee et e85 99

5.1 REFLEXOES SOBRE OS ACHADOS DA PESQUISA.........ooiiieieeieeeeeeeeeeeessevesesseesenesseesessnensesasninn s 99

5.2 ACHADOS DA PESQUISA. ...ttt ettt et ettt es et e s e steeneeseeameeseesaeaneesseeseenaesneenseenneas 100
5.3 PESQUISAS FUTURAS. ...ttt ettt ettt ettt s te et s te e e e es et e e se e e e eseeseesteeseeseeaseenteaneeneeneeeensennen 103
5.4. LIMITAGOES DO ESTUDO.......cocoouiiieiiieeieeie e ses s es s st s s sssas s e 104
8. REFERENCIAS. ..ottt bbb 107
APENDICES. ...ttt a1 S bbb e s 123

APENDICE A — ROLEITO 08 ENITEVISTA. .. .eveeeeeeeeeeeeeeeeeseteeeeeseeeseeeseseeesessesesesesetetes eeeeeesesseeseseseteseseeetstesseeseeeeeesens 123



11

1. INTRODUCAO

Mintzberg (2006) destaca o dinamismo e a volatilidade do ambiente organizacional,
indicando a necessidade de adocdo, por parte das empresas, de praticas gerenciais que
fornecam as informacgdes necesséarias para um adequado processo de gestdo. A correta
utilizacdo dessas informacdes representa um grande desafio para as organizacGes
(MAINARDES, MIRANDA e CORREA, 2011; NEVES, LIBONATI, MIRANDA e
MENEZES, 2014), indicando a necessidade de implementar um Sistema de Controle
Gerencial (SCG) que possibilite que os objetivos sejam alcancados e o desempenho seja
mensurado (FERREIRA e OTLEY, 2012).

Como componente do SCG, o orgamento pode contribuir para que os objetivos sejam
alcancados, pois pode ajudar na integragéo da gestdo como um todo (OTLEY, BROADBENT
e BERRY, 1995; LUNKES, 2003; DIEHL e SOUZA, 2008), auxiliando no desenvolvimento
das estratégias (GARRISON e NOREEN, 2000), permitindo estabelecer um planejamento
operacional (HOPWOOD, 1972; MURPHY, 2000; HANSEN e VAN DER STEDE, 2004)
com a implementacdo (FERREIRA e OTLEY, 1999) e a comunica¢do de metas (GARRISON
e NOREEN, 2000) que servirdo de base para a avaliacdo do desempenho organizacional
(HANSEN e VAN DER STEDE, 2004).

O orcamento como préatica gerencial é composto pelas etapas de planejamento,
execucao e controle (LUNKES, 2003). As etapas do processo or¢camentario correspondem a
praticas que podem ser institucionalizadas, ou ndo, pelas organizacbes (SANTANA e
COLAUTO, 2010; JUNQUEIRA, OLIVEIRA FILHO, ZACANELLA e MORAES, 2012).

Por institucionalizacdo, entende-se uma linha de raciocinio ou uma acdo temporéria
ou permanente que pode ser incorporado aos habitos e costumes de pessoas (HAMILTON,
1932; BURNS e SCAPENS, 2000). Sao praticas e procedimentos definidos pelo contexto
como 0s mais apropriados e convenientes, ou seja, procedimentos inseridos e entendidos
como certos pela organizacdo, que elevam sua legitimidade no ambiente a qual esta inserida,
aumentando a sua probabilidade de sobrevivéncia (MEYER e ROWAN, 1977). A instituicdo
inserida é amplamente aceita por todos de forma quase inquestionavel (PEREIRA e
GUERREIRO, 2005).
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A literatura sobre o tema indica que o orgamento permite ao gestor tomar decisdes
antecipadas, pode motivar o comprometimento de todos da organizacdo, permite uma maior
transparéncia dos recursos, pode definir responsabilidades, permite uma maior eficiéncia nos
processos administrativos, possibilita um maior entendimento muatuo, permite uma maior
auto-analise dos processos administrativos como um todo e promove uma avaliagdo do
progresso da organizagdo (FREZATTI, 2009).

O orcamento pode forcar a comunicacdo e a integracdo entre as areas; pode
proporcionar uma visao sistémica das operacdes, mostrando e eliminando as restricdes e
gargalos, gerando maior eficiéncia, eficacia e economia; e pode definir as metas especificas
que podem se tornar padrbes de desempenho (LUNKES, 2003). O or¢camento ainda compele
aos gestores pensar adiante, pode fornecer expectativas definidas e pode ajudar os gestores na
coordenacao de seus esforcos (TARANTO e PADOVEZE, 2012).

Apesar das diversas contribuicGes para o processo de gestdo apontadas na literatura,
ndo sdo todas as organizacGes que adotam o or¢camento como pratica de apoio ao processo

decisorio. Nesse caso, a institucionalizacdo seria apenas parcial ou até mesmo ignorada.

A Teoria Institucional pode contribuir para o entendimento sobre a adogéo de praticas
gerenciais, pois estuda a influéncia de aspectos culturais, da acdo humana, de processos
cognitivos, simbolicos e sociais de elementos estruturais das organizacdes (TOLBERT e
ZUCKER, 1999). A estrutura formal de uma organizacdo pode levar a aceitacdo e adogéo de
acoes pelos individuos da organizagdo (TOLBERT e ZUCKER, 1999). Esta compreensdo é
de fundamental importancia para a legitimacdo de uma ferramenta de controle, possibilitando
assim, a institucionalizacdo (TOLBERT e ZUCKER, 1999).

Com uma possivel institucionalizagdo do processo orgamentario pode-se criar um
conjunto de regras e um entendimento sobre as praticas de controle gerencial, permitindo uma
maior padronizagdo de procedimentos (SELZNICK, 1992). E esta padronizacdo de
procedimentos pode ser caracterizada por diferentes niveis de institucionalizacdo, ou seja,
estagios de institucionalizacdo (TOLBERT e ZUCKER, 1999). Assim, o gestor pode
conhecer e compreender o estagio da institucionalizacdo das praticas gerenciais de cada etapa

do processo or¢camentario de uma organizagdo e implementar alternativas para ajustar, quando
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for o caso, praticas ja institucionalizadas, aquelas em fase de institucionalizacdo, e ainda,

aquelas que ndo foram institucionalizadas.

No caso da institucionalizacdo dessas praticas gerenciais do processo orcamentario em
Orgdos publicos, o processo tende a ser mais complexo para os gestores, pois a dificuldade de
gerir a coisa publica é maior devido & grande quantidade de leis, grande burocracia em seus
procedimentos e a escassez de recursos frente a uma demanda cada vez mais crescente da
sociedade (REIS, 2011; RONCALIO et al., 2012).

Os obstaculos a institucionalizacdo do orcamento podem ser ainda maiores quando se
observa que o mesmo é visto por alguns gestores publicos apenas como mecanismo de
autorizacdo e acompanhamento do limite dos gastos publicos (ALMEIDA, MACHADO,
RAIFUR e NOGUEIRA, 2009; RANCALIO et al., 2012 ZANATTO e HEIN, 2013),
enquanto que, na realidade é uma ferramenta gerencial que permite o planejamento, a
execucdo e o controle, além de poder auxiliar a autorizacdo e monitorar o limite dos
dispéndios publicos (SANTOS e CARDOSO, 2001; ZANATTO e HEIN, 2013).

Outros fatores inibidores podem estar presentes como em organizacdes universitarias,
e consequentemente, em Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES), onde o desafio da
institucionalizacdo de préaticas gerenciais do processo or¢amentario, assim como a gestao,

pode ser um pouco mais acentuado.

Nesse sentido, embora 0 processo orcamentario contribua para o gerenciamento da
organizacdo (FREZATTI et al., 2011; NEVES, et al.,, 2014) é dificil sua adocdo em
instituicOes publicas, em especial nas IFES, dada sua complexidade. Dessa forma, pode ser
considerado relevante que os gestores das IFES possam identificar e compreender os fatores
especificos que podem inibir a institucionalizacdo do orgamento como prética de controle
gerencial para que possam implementar acdes que amenizem ou eliminem estes fatores,
ajudando a melhorar o desenvolvimento de uma cultura gerencial e institucional na

organizacao.

Portanto, considerando a relevancia do orcamento para a gestdo das organizagdes
destacada na literatura, o estudo tem o propoésito de responder a seguinte questdo: quais 0s

fatores que inibem a institucionalizagdo do orcamento como ferramenta de controle
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gerencial em uma IFES? A plataforma teodrica foi construida a partir da literatura de

Orgamento e da Teoria Institucional.
1.1 OBJETIVOS DA PESQUISA

1.1.1. Objetivo Geral

Tendo por base os aspectos até aqui apresentados, define-se o objetivo principal do
trabalno como sendo: investigar, descrever e analisar os fatores que inibem a

institucionalizagdo do orgamento como ferramenta de controle gerencial em uma IFES.
1.1.2. Objetivos Especificos

Considerando esses aspectos, foram determinados os objetivos especificos deste

estudo:

a) Investigar como ocorre 0 processo or¢amentario na IFES, descrevendo os individuos

inseridos, as etapas, as fases, as areas envolvidas, a comunicacdo e as instancias de aprovacao.

b) Verificar os estagios de institucionalizacdo de acordo com Tolbert e Zucker (1999) das
diferentes fungcbes do orcamento propostas por Hansen e Van der Stede (2004) e subdivididas

em oito categorias propostas por Frezatti et al., (2011).

c) A partir da identificacdo das caracteristicas e funcbes do orgcamento que ndo estdo
institucionalizadas, identificar os fatores inibidores da institucionalizacdo do orcamento como

ferramenta de controle gerencial na organizacao pesquisada.
1.2 JUSTIFICATIVAS TEORICA E PRATICA

O estudo contribui fornecendo uma visdo mais global e completa de aspectos chaves
do processo orgamentario (FERREIRA e OTLEY, 1999, 2012) de uma IFES com a
compreensdo de problemas analogos em outras areas da administracéo publica. Hansen e Van
der Stede (2004) destacam a relevancia de trabalhos com analises mais integradas e

detalhadas do processo orgamentario como um todo.
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O estudo pode ser importante para que os gestores da IFES pesquisada, assim como,
0s gestores publicos de outras IFES, identifiquem e analisem os fatores que podem motivar e
inibir a institucionaliza¢do do orgamento como ferramenta de controle gerencial. Conhecendo
os problemas, os gestores da IFES pesquisada podem buscar mecanismos que amenizem, ou
mesmo eliminem, os fatores que limitam a utilizacdo do orcamento como ferramenta de
controle gerencial. A identificacdo destes problemas especificos € relevante para o
desenvolvimento de uma cultura gerencial e institucional participativa, cooperativa e

democratica.

A pesquisa também pode ser considerada relevante para a comunidade universitéaria da
IFES pesquisada, pois pode refletir em uma maior eficiéncia na aplicacdo dos recursos
publicos (FRANCISCO e FARIA, 2008) e numa melhor prestacdo de servigo por parte da
instituicdo com uma melhor padronizacdo dos procedimentos (FERREIRA e OTLEY, 2012).

Contribui também para a pratica gerencial por meio de um maior entendimento
contextual de determinada ferramenta de controle gerencial e, consequentemente, as
demandas de apoio a tomada de decisdo e a melhora do SCG (JUNQUEIRA, 2010), ou seja, 0
estudo objetivou servir como base para os gestores da IFES visualizarem a forma de conduzir
as acodes, intensificando aquelas que possam contribuir para uma melhora e evolugdo do
processo or¢camentario (LAVARDA e FANK, 2014).

Para a area académica, o estudo pode ser considerado relevante para a compreensao e
explicacdo do “comportamento” das atividades praticas e como elas influenciam a tomada de
decisdo em uma IFES. Foram expostos detalhes e trocas de informagdes em varias etapas do
processo orgamentario da IFES, contribuindo assim para uma pesquisa dindmica, para uma
analise mais abrangente e detalhada das atividades, observando as consequéncias das
caracteristicas da IFES para o sistema de controle orcamentério, assim como no auxilio da

gestdo gerencial.

O estudo almejou contribuir para o preenchimento de uma lacuna nos estudos em
Administracdo que abordam o tema orgamento como ferramenta de controle em uma IFES,
pois apds pesquisas nas principais revistas cientificas de Administracdo e Contabilidade, ndo
foram encontradas pesquisas na vertente do presente estudo, ou seja, sobre os fatores

inibidores da institucionalizacdo do orcamento em uma universidade. Foram encontrados
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estudos que abordam o orcamento sob outras vertentes das Ciéncias da Administracdo e
Contabilidade, como por exemplo, estudos de Frezatti et al., (2010), Almeida et al., (2009),
Luft e Shields, (2003, 2006), Covaleski, Evans. Luft e Shields (2003) e Hansen, Otley e Van
Der Stede, (2003), Ferreira e Otley (1999, 2012) e Reis (2011).

Portanto, a utilizacdo nesta investigacdo de uma teoria especifica, conceito ou
resultado desenvolvido de uma perspectiva tedrica, (COVALESKI, et al., 2003) ajudou a
compreender os principais fatores impactantes da funcionalidade do or¢camento, ampliando a
agenda com novas tematicas para futuras pesquisas, podendo contribuir assim, para o

enriquecimento deste “debate”.
1.3 ESTRUTURA DO TRABALHO

A estrutura da dissertacéo foi composta por cinco capitulos, além das referéncias e dos
apéndices. No capitulo 1 (Introducdo) sdo identificados e caracterizados o problema de
pesquisa, 0s objetivos gerais e especificos, as justificativas, as contribuicGes, as delimitaces

do estudo e a organizacéo do trabalho.

No capitulo 2 (Referencial Tedrico), sdo tratados os principais aspectos tedricos, por
meio de revisdo bibliografica dos principais trabalhos seminais sobre a literatura de
Orcamento e de Teoria Institucional. No tépico sobre orcamento conceitua-se e discute-se as
caracteristicas do orcamento e do processo orcamentario (COVALESKI et al., 2003;
FREZATTI, 2009), assim como suas funcbes (HANSEN e VAN DER STEDE, 2004),
referenciando o orcamento como pratica de controle gerencial (NEIMARK e TINKER, 1986;
HOPWOOD, 1972; MURPHY, 2000). Discute-se 0 modelo de Frezatti, Nascimento,
Junqueira e Relvas, (2011) com oito elementos de gestdo que podem impactar a
institucionalizacdo de préaticas de controle gerencial no processo or¢camentario. O topico sobre
Teoria Institucional tem como objetivo compreender o processo de institucionalizagdo, assim
como entender a producdo e reproducdo de instituicdes influenciadas por variaveis internas e
externas a organizacdo, compreender 0s estagios da institucionalizacdo, analisar como se
comporta um ambiente organizacional frente a um processo de institucionalizagéo, entender o
isomorfismo como prética de institucionalizagdo e compreender o processo de legitimacgdo da
organizacdo (BURNS e SCAPENS, 2000; DIMAGGIO e POWELL, 1983, 2007;
OYADOMARI et al., 2008; MEYER e ROWAN, 1980).
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No capitulo 3 (Procedimentos Metodologicos) € descrita a metodologia quanto ao tipo
de pesquisa, a amostra, a caracterizacdo da instituicdo, o instrumento de pesquisa e 0 método
de anélise de dados.

O capitulo 4 (Analise dos Resultados) € destinado a divulgacéo e a analise dos dados.
Nessa etapa verificou-se como é o processo or¢camentario de maneira formal (tedrica) e como
0 processo se comporta na execucdo (real). Foram determinados os estagios de
institucionalizacdo das etapas e funcdes do orcamento e foram definidas as categorias, assim
como seus respectivos fatores, analisando assim, seus impactos sobre 0 processo orcamentario
da IFES.

No capitulo 5 (Conclusdo) sao apresentadas reflexdes sobre os achados da pesquisa,
as sugestdes para pesquisas futuras e as limitagdes do estudo. S&o apresentados os fatores
inibidores que impactam a institucionalizagdo do orgamento como ferramenta de controle

gerencial, assim como as constata¢cfes de cada fator inibidor.
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2. REFERENCIAL TEORICO

O referencial teorico é subdividido em dois itens. Inicialmente, discutiu-se a respeito
da literatura sobre orcamento como prética de controle gerencial, identificando suas
caracteristicas, funcdes e o0 modelo de Frezatti et al., (2011). Na segunda parte, foi dado foco
a Teoria Institucional descrevendo o processo de institucionalizacdo, em suas diferentes fases
e apresentando o isomorfismo como processo desencadeador da institucionalizagédo de

préticas gerenciais, em especial, do orgcamento.

2.1 PROCESSO ORCAMENTARIO

O orcamento €é uma importante ferramenta de controle das organizagGes
(MERCHANT e VAN DER STEDE, 2003) e representa o plano financeiro para determinado
periodo de tempo, normalmente um ano, e deve estar baseado no compromisso dos gestores
em termos de metas a serem alcancadas para que a estratégia da empresa seja implementada
(FREZATTI, 2007). N&o por acaso € um dos topicos mais pesquisados em controle gerencial
(LUFT e SHIELDS, 2006).

O orcamento € utilizado para vérios propositos, destacando-se o planejamento e a
coordenacdo das atividades organizacionais, a alocacdo de recursos e a motivacdo de
empregados (COVALESKI et al., 2007). Hansen e Van der Stede (2004) afirmam que os
quatro principais motivos para a ado¢do do orcamento pelas organizacdes sdo: a) o
planejamento operacional; b) a avaliacdo de desempenho; ¢) a comunicacdo de metas; e d) a
formagéo da estrategia.

a) Planejamento Operacional: a literatura de Controle Gerencial propde que um
efetivo planejamento é essencial para o alcance dos objetivos da organizacdo (FREZATTI,
RELVAS, JUNQUEIRA e YADOMARI, 2010), pois pode assegurar que as metas sejam
alcancadas ou atingidas e o controle pode garantir que os planos e ideias anteriormente
tracadas pelo planejamento, possam ser implementadas de forma eficaz (COVALESKI et al.,
2003; HERATH e INDRANI, 2007). O planejamento € quase uma necessidade intrinseca [...]
(FREZATTI, 2007). No planejamento estratégico sdo definidos os objetivos, as politicas e
planos detalhados. Reflete a base de dados do desempenho passado, a expectativa de

interesses internos e externos e as avaliacGes de riscos, forgas, oportunidades e ameacas
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(ANTHONY, 1990). O planejamento operacional também chamado de planejamento tatico é
um processo subsequente ao planejamento estratégico e tem como objetivo operacionalizar as
estratégias definidas (TARANTO e PADOVEZE, 2012).

b) Avaliacdo de Desempenho: a andlise do desempenho projetado a partir do
orcamento gerado permite avaliar o grau de alinhamento deste com o planejamento
estratégico da entidade, dotando a fase de aprovacdo do orgcamento de uma l6gica que integra
0 or¢camento ao planejamento estratégico (FREZATTI et al., 2010, p. 199). Define metas e
objetivos e serve como benchmarks para futura avaliacdo de desempenho (ROSS, 1994;
GARRISON e NOREEN, 2000). Cabe destacar que ha trés tipos de avaliagdo de desempenho
(HOPWOOD, 1972):

e Avaliacdo de desempenho especifica ao or¢camento, no qual a avaliacdo é
desfavoravel quando o resultado é abaixo do orcado, desconsiderando

qualquer variavel que promova o resultado;

e Avalicdo de desempenho com foco no resultado, no qual a esséncia da
avaliacdo esta no potencial e na capacidade de maximizacdo do resultado em

longo prazo;

e Avaliacdo de desempenho ndo contabil, no qual o desempenho é avaliado por
informagdes qualitativas. As informacgdes geradas pelo processo or¢camentario

sdo de cunho e importancia secundarios.

Os problemas na definicdo dos indicadores em relacdo as metas e diretrizes
estratégicas, ou ainda, os problemas na forma de mensuracdo desses indicadores podem
acarretar em um orgcamento adequado em relacgdo aos indicadores, mas inadequado em relagéo
ao planejamento e ao processo orcamentario em si (FREZATTI, RELVAS, JUNQUEIRA e
YADOMARI, 2008).

¢) Comunicacao de Metas: pode fornecer a organiza¢do uma forma de comunicacao
gerencial padronizada orientando os gerentes ao raciocinio de acfes futuras (GARRISON e
NOREEN, 2000), contribuindo para a coordenacéo das atividades planejadas, permitindo que

a organizacgdo consiga atingir suas metas pré-estabelecidas (FREZATT]I, 2009).
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d) Formagdo da Estratégia: é o desenvolvimento de um plano ou padrdo coerente
que integra as principais metas ou objetivos, as politicas (regras que definem limites) e as
acOes (passo a passo) (FREZATTI, 2009; TARANTO e PADOVEZE, 2012). Permite o
direcionamento da organizacdo e a viabilidade das a¢bes (FREZATTI, 2009).

Frezatti et al. (2011), a partir dos trabalhos esenvolvidos por Luft e Shields (2003)
Covaleski et al. (2003) e Hansen e Van der Stede (2004), realizaram uma pesquisa em uma
instituicdo financeira brasileira analisando os principais motivos para a ado¢do do or¢camento
pela organizacdo. Essa analise permitiu identificar oito categorias conforme destaca a figura
1, relacionadas ao processo orcamentario formado a partir das constatacdes de que os estudos
sobre o orcamento exploram o fendmeno de forma reducionista e ndo fundamentados em

dados empiricos e indutivos num paradigma qualitativo (FREZATTI, et al. 2011).

Elementos

Elementos Estruturais ~
de Gestdo

Graude
Participag3o

Comunicag3o

Constituicdo de
Reservas

Organizacdodo
processo de
planejamento

Sistemasde
Informacg3o

Graude
Realidade

Graude Forga
do Passado

Culturade
Planejamento

Figura 1: Relacionamento entre os elementos
Fonte: Frezatti et al., 2011, p. 460

Estas categorias s&o as possiveis varidveis numa abordagem mais integrada que podem
influenciar o processo or¢gamentario como um todo (FREZATTI et al., 2008). Essas variaveis
podem se tornar mais completas na medida em que sdo estudadas e que sejam estruturadas e
compostas por elementos adicionais (FREZATTI et al., 2008).

1) Organizacdo do Processo de Planejamento: é o ponto de partida para toda a
sequéncia de relacionamento dos elementos e deve proporcionar a estrutura e organizagao

necessaria para todo o processo, de forma que ele afete os demais elementos (FREZATTI et
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al., 2008). Influencia diretamente a fixacdo de indicadores de desempenho e a estruturacdo do
sistema de informacdes (FREZATTI et al., 2008).

2) Sistemas de Informacdo: os sistemas de informacdo afetam diretamente a
avaliacdo de desempenho e também podem promover a dependéncia da organizacdo por
dados historicos devido a auséncia de indicadores e metas alinhados com o planejamento
estratégico ou de ferramentas para projecao de dados fisicos e financeiros (FREZATTI et al.,
2008). Os sistemas de informacdo nao eficientes podem causar problemas ao processo de
planejamento das organizacdes (DAVILA E WOUTERS, 2005).

3) Grau de Participacao: a participacdo é muito relevante para o desenvolvimento de
um contexto cooperativo, podendo se transformar numa variavel que auxilia no
gerenciamento dos conflitos orcamentérios, permitindo discussbes sobre pontos de vistas
antagobnicos e contribuindo com o aumento da participacdo no processo (ETHERINGTON e
TJOSVOLD, 1998). A participacdo permite o compartilhamento de informacgdes entre
superiores e subordinados, coordenando interdependéncias, e motivando e promovendo
atitudes (SHIELDS e SHIELDS, 1998). Possibilita a melhora do desempenho organizacional,

auxiliando o gestor na alocagdo mais eficiente de recursos (COVALESKI et al., 2003).

4) Comunicacdo: o orcamento fornece ao planejamento uma forma de comunicacao
gerencial (GARRISON e NOREEN, 2000). O orcamento é a forma de comunicacdo gerencial
padronizada que depende da interacdo entre os envolvidos na organizacdo para a transmissao
das informacgdes relacionadas as metas e objetivos (FREZATTI, 2009). Permite o
desenvolvimento da participacdo e pode otimizar o desenvolvimento de atividades
padronizadas, além de seu gerenciamento (HOPWOOD, 1972; SHIELDS E SHIELDS,
1998).

5) Constituicdo de Reservas Orcamentarias: a constituicdo de reservas
orcamentarias pode ser influenciada por diversos motivos: énfase no resultado do
desempenho, maneira de conduzir o orgamento participativo, assimetria informacional e
devido & incerteza das informacgdes fornecidas ao planejamento (DAVILA e WOUTERS,
2005).
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6) Grau de Realidade: € de extrema importancia que os gestores tenham a percepgao
de que haja realismo na fixacdo das metas orcamentérias para que a organizacao tenha uma
maior “harmonia” na execucdo orcamentdria (HANSEN e MOWEN, 2003), pois quanto
maior a percepcao de que a meta podera ndo ser atingida, maior podera ser a tendéncia na
criacdo de reservas orcamentarias (YUEN, 2004). A falta de um entendimento adequado do
papel do orgcamento pode levar a organizagdo a manté-lo sem alteragdes mesmo que tenham

ocorrido grandes altera¢fes no cenario projetado (FREZATTI, et al., 2008).

7) Grau de “Forca do Passado”: informacgdes histéricas como a metodologia para a
determinacdo das metas podem comprometer a definicdo das projecOes e das metas, pois
limita a visualizagdo de novas oportunidades (FREZATTI et al., 2011). E utilizado pelos
gestores para “reduzir” a assimetria organizacional (CHOW, COOPER e HADDAD, 1991),
mas também pode ser fruto de resisténcia a mudancas estruturais (GRANDLUND, 2001;
HANSEN, OTLEY e VAN DER STEDE, 2004). O uso dos dados histéricos na elaboragdo
dos orcamentos é uma pratica corrente (FREZATTI, et al., 2008). Do ponto de vista
econbmico, usar dados anteriores para projetar valores futuros é uma forma rapida e menos
onerosa de elaborar o orcamento, reduzindo o custo e o tempo de pesquisa (FREZATTI, et al.,
2008).

8) Cultura de Planejamento: pratica adquirida pela organizacdo de acompanhamento
e avaliacdo das atividades organizacionais através do processo orcamentario (LUNKES, 2003;
PADOVEZE e TARANTO, 2012). A cultura pode ser incorporada pelos individuos da
organizacdo, incorporando os padrbes de interacdo, as linguagens utilizadas e os rituais
(BERGER; LUCKMANN, 1967).

2.1.1 Processo Orcamentério na Visdo de Frezatti et al., (2011)

A partir da anélise das oito categorias apresenta-se um conjunto de proposi¢des que
explicam e estruturam o relacionamento entre alguns elementos destacados na literatura de
orcamento. Os autores destacam que as proposicdes deveriam ser validadas com o

desenvolvimento de trabalhos posteriores.

O modelo contém cinco proposi¢des, sendo a primeira a proposicdo central, que

direciona todo o foco das demais. A segunda proposi¢do fornece a sustentacdo da proposta e
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decorre de elementos de andlise tratadas de forma abrangente. E as trés ultimas, destacam
aspectos especificos desses elementos, assim como, contribuicbes para um melhor

entendimento.

Proposicédo 1: em organizacOes de grande porte e complexas, caracterizadas por terem
um grande ndmero de funcionarios e desenvolver atividades em uma dispersdo geografica
relevante, o processo de planejamento requer a identificacdo e organizacdo abrangente dos

elementos, das categorias e das propriedades desse processo.

E a proposicao que caracteriza a organizacéo e afirma que o processo de planejamento
orcamentario teria dificuldades em se desenvolver, caso a mesma ndo fosse respeitada
(FREZATTI et al., 2011).

Proposicdo 2: os elementos do processo de planejamento (as categorias), para fins de
organizacdo, sequéncia e atribui¢do de responsabilidades (da instituicdo como um todo ou de

grupos ou de individuos), podem ser classificados em: estruturais e de gestao.

E a proposicdo que identifica 0 que deve ser tratado para que O processo seja
abrangente. Dessa forma, as categorias sdo destacadas na figura 1 que mostra uma analise
integrada do processo orcamentario, subdividido em duas etapas: elementos estruturais e
elementos de gestdo (FREZATTI et al., 2011).

N&o h& um processo or¢camentario perfeito (FREZATTI et al., 2008). Os problemas
ocorrem durante todo o processo ocasionando impactos diretos no desempenho da
organizacdo (FREZATTI et al., 2008). Os principais elementos discutidos na literatura de

orcamento e seus respectivos autores podem ser visualizados no quadro 1 a seguir:
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ELEMENTO DE ANALISE AUTORES

Garrison e Noreen, 2000; Neely, Sutcliff,

Organizacéo do processo Heyns, 2001

Chapman, 1997; Yuen, 2004; Davila e

Sistemas de informacao Wouters, 2005

Indicadores de desempenho Kaplan e Norton, 1996.
Hopwood, 1972; Kenis, 1979; Brownell,
Participagéo 1982; Birrnberg et al., 1983; Chenhall, 1986;

Young, 1985, Shields e Shields,1998

Onsi, 1973; Dunk e Nouri, 1998; Otley,

Reservas Orcamentarias 1985; Merchant, 1985; Davila e Wouters,
2005; Van der Stede, 2000; Lukka, 1998.
Avaliacdo de desempenho Yuen, 2004; Davila e Wouters, 2005.
A forca do passado ZHC?gges e Cron, 1998, Burrows e Syme,
Hofstede, 1967; Onsi, 1973; Lukka, 1988;
Comportamento disfuncional Hansen e Mowen,
2001
Welsch et al, 1988; Van der Stede, 2001,
Grau de realidade Merchant, 1985; Hansen e Mowen, 2001;
Yuen, 2004.
Welsch et al, 1988; Glautier E Underdown,
Rigidez/flexibilidade 1986; Neely, Sutcliff, Heyns, 2001; Bititci e

Turner, 2000.

QUADRO 1: PRINCIPAIS ELEMENTOS DISCUTIDOS PELA LITERATURA DE ORGAMENTO
Fonte: Adaptado de Frezatti et al., (2008)
Proposicdo 3: as categorias e suas propriedades podem ser atribuidos distintos graus

de relevancia em cada etapa do processo de planejamento para diferentes areas da instituicao.

A proposicéo destaca sobre a relevancia e importancia de uma percepcao distinta entre
as categorias entre as diversas areas da organizacdo, caracterizando um perfil e uma dada
configuragdo do processo para a organizacdo (FREZATTI et al., 2011). Por exemplo, a
categoria participacdo pode ter uma baixa relevancia em uma area da entidade, em que a
participacdo € praticada de maneira continua e consistente, enquanto que em outra area, sua

auséncia pode acarretar inumeros problemas (FREZATT]I et al., 2011, p. 461).

Proposicdo 4: as categorias classificadas como estruturais devem ser identificadas,

organizadas e implantadas antes daquelas relacionadas aquelas classificadas como de gestao.

Considerando a proposicdo 2, a sequéncia de identificacdo, organizagéo e implantacéo

das categorias e suas propriedades, observando-se as propriedades que potencialmente
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fortalecem o processo de planejamento, leva em conta que os elementos estruturais devem
preceder, ser tratados e resolvidos antes dos demais elementos (FREZATTI et al., 2011). A
nédo observancia desta proposi¢édo cria problemas no gerenciamento das categorias estruturais
(proposicao 4) (FREZATTI et al., 2011).

Proposicdo 5: alguns componentes e suas propriedades fortalecem e estimulam o
processo orgamentario, enquanto que outros potencialmente inibem o processo e, como

decorréncia, surgem problemas e comportamentos disfuncionais.

A proposicdo destaca algumas propriedades que podem, devido a opgdes de
implementacdo e de gestdo, contribuir estimulando ou inibindo o processo or¢camentario.
Estas propriedades inibidoras deveriam ser evitadas, se ndo, monitoradas, pois além de
contribuirem negativamente para a sustentacdo do processo, ainda influenciam o surgimento
de problemas e comportamentos disfuncionais, dificultando o alcance dos objetivos e o

cumprimento das func6es do processo or¢camentario (FREZATTI et al., 2011).

Dessa forma, verificando o relacionamento entre as duas dimensdes de elementos, o
processo orcamentario deve ser analisado numa viséo abrangente, pois a importancia atribuida
ao processo é influenciada pelos recursos e condi¢des existentes que sdo disponibilizados para
a consecucdo e dos usos e funcBGes que o orcamento assume na organizacdo (FREZATTI et
al., 2008).

2.1.2 Funcgdes do Orcamento

O orcamento pode ser utilizado para varias finalidades (COVALESKI, et al., 2003).
Assim, pode possuir as seguintes func@es: planejamento (GARRISON e NOREEN, 2000),
controle (FISHER, 1995; COVALESKI, et al., 2003), avaliacdo de desempenho (FREZATTI
et al., 2010), sistema de comunicacdo (FREZATTI et al., 2011) e sistema de integracédo
(WELSCH, 1986). As funcdes podem ter aspectos em comum apresentando origens e
implicacdes distintas e importantes a serem estudadas (FREZATTI et al., 2008). A seguir, séo

discutidas suas caracteristicas detalhadamente.

a) Planejamento Orgcamentario: motiva 0s gerentes ao raciocinio de ac¢Ges futuras,
evitando que estes, na auséncia do orcamento, gastem esforcos em acdes do dia-a-dia

(GARRISON e NOREEN, 2000). Fornece uma forma de alocar recursos entre as diversas
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areas (GARRISON e NOREEN, 2000). Exprime planos relativos a itens, tais como: niveis de
estoques, acréscimos de capital, necessidades de caixa, financiamento, planos de fabricacéo,
planos de compras e necessidades de méo-de-obra (WELSCH, 1973, p. 27). Instrumento que
implementa as decisdes do plano estratégico dentro do horizonte temporal anual (FREZATTI,
2000, p. 24). A falta de planejamento orcamentario pode prejudicar o andamento do processo
orcamentario, pois pode dificultar a atividade da tomada de decisfes dos funcionérios com
informacdes acerca das condigdes locais, como a demanda de mercado ou custos de producédo
que fornecem informacdes para que o0s proprietarios possam melhorar as decisfes
(COVALESK et al., 2003).

b) Controle Orcamentario: € a confrontacdo dos resultados orcados com 0s
resultados realizados, analisando-se as variacdes (PADOVEZE e TARANTO, 2012). O
controle pode ser aplicado em diferentes niveis de uma organizacdo, assim como Seus
resultados (FISHER, 1995; COVALESKI, et al., 2003). Coordena e direciona as atividades
por meio da integracdo dos planos das varias areas (GARRISON e NOREEN, 2000).

O controle orgamentario é a forma de monitorar o plano estratégico da organizagdo no
que se refere a sua parcela de horizonte imediato. Serve para corrigir desvios e realimentar o
seu processo de planejamento (FREZATTI, 2000, p. 24). O orcamento pode regular os
diversos problemas que podem vir a ocorrer, como desajustes estratégicos e operacionais
(NEIMARK e TINKER, 1986; COVALESKI et al., 2003).

O controle or¢camentario requer o estabelecimento de sistemas e rotinas para assegurar
uma clara distincdo entre os objetivos dos diversos gestores e dos diversos centros de
responsabilidade da organizacdo (FREZATTI et al., 2010, p. 386). A falta e/ou a deficiéncia
de controle orcamentario pode criar entraves ao processo or¢camentario, pois podera dificultar
o0 desenvolvimento de uma cultura orcamentéria e criar barreiras para o controle e avaliacéo
dos resultados da organizacdo (COVALESKI, et al., 2003; WILLIAMS e SILAEM, 2009).

A relacéo entre os atores e a implementacdo de controle refere-se ao uso do tipo de
controle que influencia o ator, ou seja, a natureza da informacao, a categoria e o detalhamento
(WILLIAMS e SILAEM, 2009). A dificuldade no controle das agdes dos gestores da base
pelos gestores centrais pode criar contendas ao processo or¢camentario, pois podem conviver

com dificuldades para a consecu¢do das metas e objetivos da organizacdo, assim como, na
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avaliacdo da performance organizacional (COVALESKI et al., 2003; WILLIAMS e
SILAEM, 2009; FREZATT]I, et al., 2010).

O orcamento pode viabilizar o planejamento financeiro auxiliando o plano estratégico
em determinado periodo (FREZATTI et al., 2010, p. 190). Grande parte das organizacdes
utiliza o processo orcamentario para direcionar as atencdes nas operacdes e finangas da
empresa e ndo apenas no limite de gastos (COVALESKI et al., 2003; HORNGREN,
SUNDEM e STRATTON, 2004).

A falta e/ou a deficiéncia de um controle financeiro pode prejudicar o processo
orcamentario, pois 0s gestores podem ndo conseguir visualizar antecipadamente as
caracteristicas de eventuais problemas relacionados as financas, ndo evitando os transtornos e
ndo enxergando e utilizando sabiamente possiveis vantagens para a tomada de decisdo
(HORNGREN, SUNDEM e STRATTON, 2004).

A organizacdo € um método de controle que impde a regularidade a um individuo ou a
um grupo de individuos (KOUZMIN, 1980). A coordenagdo e a ordem criadas nos
diferenciados interesses e comportamentos dos varios membros da organizacdo pode ser uma
questdo e funcdo do controle (TANNEMBAUM, 1986). Desta forma, a falta e/ou a
deficiéncia de uma coordenacdo efetiva e de um controle padronizado, ou seja, a falta de uma
regularidade e de uma padronizacao das atividades da organizacdo pode causar problemas ao
processo orcamentario (TANNEMBAUM, 1986).

c) Avaliacdo de desempenho: a falta e/ou a deficiéncia de avaliacdo e monitoramento
do desempenho de forma rotineira utilizando procedimentos claramente definidos através de
relatorios orcamentarios pode afetar negativamente o processo orgamentario (NELSON e
WINTER, 1982), visto que é um conjunto de rotinas que pode conceder analise, seguranca e
estabilidade a realidade da organizacdo (ROSS, 1994; GARRISON e NOREEN, 2000). A
consecucdo dessas rotinas de forma padronizada pode ajudar a organizagdo a otimizar
resultados (SCAPENS, 1994) um dos principais objetivos de uma organizacdo (HANSEN,
OTLEY e VAN DER STEDE, 2003).

d) Sistema de Comunicacéo: a comunicagdo dos dados formal ou informal possui um

papel fundamental na efetividade do processo orcamentario (FREZATTI et al., 2011). Por
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exemplo, a alta administracdo pode coordenar o desenvolvimento das metas e prioridades
orcamentarias, entretanto, podem nao interessar que demais gestores tenham o conhecimento
das premissas para a definicdo destas metas, podendo ocasionar também, a incerteza em todas
as fases do processo orcamentario (YUEN, 2004). Desta forma, uma comunicacdo pouco
eficiente pode ser “implementada” dificultando a compreensdao pelos demais gestores e

individuos da organizacao das politicas e metas estabelecidas pelo orcamento.

e) Sistema de Integracdo: na consecuc¢do do processo orcamentario ha a necessidade
de uma integracdo entre os individuos da organizacdo (WELSCH, 1986). Sendo assim, pode
se obter um controle gerencial compacto e interligado entre os setores organizacionais o que
pode melhorar a qualidade do direcionamento das informagdes a curto e longo prazos,
guantificando as acbes, mensurando os resultados e assegurando que 0s objetivos sejam
atingidos de forma eficiente atraves da tomada de decisdo (HOPWOOD, 1972;
GOVINDARAJAN, 1986; CHENHALL e BROWNELL, 1988; SOBANSKI, 2000).

Entretanto, a ndo integracdo e/ou as deficiéncias de integracdo podem impactar
negativamente o processo orgamentario, visto que este problema pode estar relacionado a uma
comunicacdo pouco clara da administracdo central com demais gestores ou individuos da
organizacdo (BUCKLEY e MICHIE, 1996, FREZATTI, et al., 2011). Pode estar relacionado
também a um orcamento desenvolvido de forma top down ou devido a forma centralizada de
gestdo (FREZATTI, et al., 2010; PADOVEZE e TARANTO, 2012).

2.1.3 Fatores Estimuladores e Inibidores do Processo Orgcamentario

Frezatti et al. (2008) e Frezatti et al. (2011) numa visdo mais abrangente do processo
orcamentario realizaram pesquisas em que identificaram elementos ou categorias de gestdo ou
mesmo fatores estimuladores e inibidores do processo or¢camentario. Os fatores discutidos
por estes autores foram: cultura orcamentaria, os sistemas de informacdes, dados do passado,
a estrutura da organizacdo, o grau de realismo, a participacdo, a inseguranca e a rigidez do

processo.

a) Cultura de Planejamento: a falta de uma cultura de planejamento como prética de
controle pode afetar negativamente o processo orgamentario, pois a organizagdo ndo consegue

desenvolver ou descobrir pressupostos basicos ao aprender a lidar com problemas de
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adaptacdo externa e integracdo interna que funcionam de forma suficiente e sdo considerados
validos e sdo ensinados e passados a novos funcionarios como a melhor forma de perceber,
pensar e sentir em relacgéo a esses problemas (SCHEIN, 1984). Pode dificultar a cooperagéo e

0 comportamento entre areas da organizacdo (CHEN, 2003).

b) Sistemas de Informacdo: o orcamento € uma ferramenta que orienta as
organizacgBes em direcdo aos padrdes viaveis de atividade em um ambiente incerto, exercendo
0 papel organizacional de permitir que gestores influenciem o comportamento de demais
membros internos a organizacdo na direcdo de estratégias implementadas, utilizando-se, de
diferentes sistemas e subsistemas de informagcdo (ANTHONY, 1965, 1990; BERRY,
BROADBENT e OTLEY, 2005; FREZATTI e AGUIAR, 2007). Organizacbes com
dificuldade na padronizacdo de procedimentos podem ter dificuldade no direcionamento de
suas politicas e ainda pode ser um fator prejudicial ao processo or¢camentario (ANTHONY,
1965).

c) Dados do Passado: a utilizacdo de dados histdricos de forma exacerbada pode
impactar negativamente 0 processo orcamentario, pois a ndo visualizacdo de novas
oportunidades pode criar um entendimento de que nada muda e desta forma o orgamento
perderia a funcdo de controle (HAYNES E CRON, 1998, BURROWS e SYME, 2000;
FREZATTI et al.,, 2011). Pode prejudicar também o desenvolvimento de uma cultura

orcamentaria de controle gerencial (SCHEIN, 1984).

d) Estrutura da Organizacdo: as decisOes da organizagédo sobre a estrutura e forma
de organizagdo do processo de planejamento, entre outros fatores, sdo determinantes em
maior ou menor grau do tempo a ser despendido na consecucao desse processo, do qual faz
parte o orcamento (FREZATTI et al., 2010, p. 198). Questdes estruturais podem afetar o
processo or¢camentario (BUCKLEY e MICHIE, 1996), a gestdo implementada (FREZATTI et
al., 2011), podendo dificultar ou criar barreiras para as praticas de controle (BUCKLEY e
MICHIE, 1996).

e) Realismo Orcamentério: a falta de realismo na fixagdo das metas orcamentarias
pode criar contendas ao processo orcamentario, pois a concep¢do dos individuos da
organizacdo de que as metas ndo poderao ser alcangadas pode criar um entendimento de que o

orcamento é formalizado para forca-los a melhorar o desempenho de suas areas ou para a
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autorizacdo de gastos (HANSEN e MOWEN, 2003). Portanto, deve-se utilizar parametros
especificos a cada organizacdo para se chegar a metas mais reais e que possam ser atingidas,
podendo funcionar até mesmo, como motivacao para os individuos (HANSEN e MOWEN,
2003). O grau de realidade decorre da rigidez, da disponibilidade de informacdes para

solidificar a analise, o tempo de analise e sua complexidade (FREZATTI et al., 2008, p. 5).

f) Grau de Participacédo: a falta e/ou deficiéncia de um gerenciamento num contexto
cooperativo em um ambiente caracterizado pela existéncia de conflitos orcamentarios pode
dificultar as discussdes de visdes opostas, diminuir a produtividade dos individuos e demais
gestores, podendo reduzir ou impedir a adesdo ao orcamento (ETHERINGTON e
TJOSVOLD, 1998), podendo impactar negativamente o processo orcamentério (FREZATTI
et al., 2011). Desta forma, um sistema orcamentario top down ndo € recomendavel,
caracterizando-se um modelo ditatorial de desenvolvimento do orcamento (PADOVEZE e
TARANTO, 2012).

O orcamento participativo € bastante vinculado as praticas de gestdo do setor publico
(BORNIA e LUNKES, 2007). A populagdo pode ter “influéncia direta” na escolha das
prioridades (BORNIA e LUNKES, 2007; CARVALHO e CECCATO, 2011). Entretanto, essa
influéncia direta é funcdo de uma parcela de orcamento que ja foi definida anteriormente, ou
seja, a participacdo da populacdo pode ficar apenas quanto ao direcionamento das prioridades.
A visdo comum derivada das praticas de gestdo no setor publico € identificar o orcamento
como uma autorizacdo de gastos (verbas) e secundariamente ao controle (BORNIA e
LUNKES, 2007; ALMEIDA, et al., 2009).

g) Reservas Orcamentarias: podem ser conceituadas como uma subestimacdo de
receitas, subestimacao de capacidades produtivas e a superestimagédo dos custos e despesas, de
forma intencional no processo orcamentario (DUNK e NOURI, 1998). E um fundo
orcamentario emergencial constituido pela organizacdo para o financiamento de gastos
diversos, esporadicos e inesperados que possam prejudicar a gestdo da mesma (DAVILA e
WOUTERS, 2005).

Um ambiente caracterizado pela inseguranca pode prejudicar o processo or¢amentario,

pois pode ser uma folga para que a administracdo central de uma organizacdo possa
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implementar seus interesses e politicas, dificultando o desenvolvimento de uma cultura
orcamentaria de controle gerencial (DAVILA e WOUTERS, 2005).

Portanto, a constituicdo de reservas orcamentarias pode trazer impactos negativos a
seguranca das informac6es gerenciais, podendo prejudicar o processo orcamentario, pois o
orcamento pode ser uma ferramenta utilizada para a manipulagéo de numeros para se atingir
resultados planejados (PADOVEZE e TARANTO, 2012). Também pode ser uma ferramenta
utilizada para implementar pressdo causando inseguranca aos individuos e demais gestores da
organizacdo (BRUCKLEY e MCKENNA, 1972).

h) Rigidez: o grau de realidade de um instrumento gerenciado com muita rigidez pode
afetar profundamente o grau de utilidade que ele possa ter (FREZATTI, et al., 2008, p. 5). A
flexibilidade é necessaria para um controle orcamentério eficiente e para que os gestores
sejam avaliados (GLAUTIER e UNDERDOWN, 1986).

A rigidez pode estar relacionada a racionalidade (BIN e CASTOR, 2007; SOUSA,
2008) e a questdes juridicas e legislativas (normas e legislacdes) (PIRES, ROSA e SILVA,
2010). O gestor na area publica, por exemplo, s6 pode fazer o que a lei permite, ou seja, 0 que
esta escrito na lei (SOUSA, 2008), o que pode ocasionar em processos or¢camentarios menos
ageis, além de uma limitacdo do gestor devido a uma baixa autonomia e capacidade de
tomada de decisdo (REGO, 2010).

Ainda como exemplo da area publica, Sousa (2008) em seu estudo observa como a
desvinculacédo de recursos repercute na alocacéo de recursos da Unido, bem como seus efeitos
sobre a flexibilidade orcamentaria. Verificou que sdo necessarias mudangas nas legislacoes
gue regem O processo orcamentario para permitir o aumento da capacidade das instituicoes

pUblicas de atender a outras demandas da sociedade.

2.1.4 O Poder e a Politica Como Fatores Impactantes ao Processo Orgamentario

Dois fatores relevantes para o estudo do processo orcamentario sdo o poder e a

politica, pois sdo elementos que também podem influenciar o andamento do processo.

a) Poder: Mintzberg (1992, 2000) discute a questdo do poder nas organizacdes,

discorrendo sobre ferramentas de auxilio a gestdo que podem configurar como um
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instrumento de poder em uma organizacdo, visto que ha a existéncia natural de um poder

legitimo, fruto das normas, leis e da estrutura da organizacéo.

O orcamento pode ser considerado como uma verdade absoluta que deve permanecer e
ser respeitado, ndo sendo em hipotese alguma, questionado (COVALESKI et al., 2003) e
ainda pode ser aperfeicoado para melhorar a eficacia e a ordem estabelecida (MINTZBERG,
2000, 2006; COVALESKI et al., 2003). Pode funcionar como catalizador de relacdes de
poder, pois pode servir como um recurso para a obtencdo de influéncia e até autoridade sobre
os demais agentes da organizacdo (CROZIER, 1981; MINTZBERG, 1995; COVALESKI, et
al., 2003; LAWRENCE, 2008).

Desta forma, a alta administracdo pode conseguir, através do poder auferido pelo
orcamento, impor seus interesses impedindo quaisquer tipos de controle de demais gestores
com a utilizacdo da ferramenta, pois 0 orcamento € o instrumento que orienta a organizacao
(MINTZBERG, 1995; COVALESK]I, et al., 2003; LAWRENCE, 2008).

O processo orcamentario pode influenciar o comportamento dos membros da
organizacdo, pois suas metas influenciam as mais diversas tomadas de decisdes, podendo
aumentar as chances de se alcancar os objetivos da organizacdo, assim como o desempenho
(CRUZIER, 1981; CARENYS, 2010).

O poder relacionado ao processo orcamentario envolve controle dos recursos
disponiveis, uma vez que é comumente definido como o potencial de uma unidade social de

determinar o comportamento de outra (VIEIRA, 1997, p.8).

Entretanto, o poder pode impactar negativamente o processo or¢gamentario, pois pode
implementar apenas os interesses da administragdo central, no caso de um orcamento top
down (de cima para baixo), caracterizando-se um modelo ditatorial de desenvolvimento do
orcamento (PADOVEZE e TARANTO, 2012).

b) Politica: a natureza politica esta relacionada as opg¢des orcamentais que refletem
sempre escolhas politicas de setores, atividades, profissdes e classes sociais (REIS, 2011). A
relacdo entre execucdo orcamentaria e a influéncia politica estd relacionada com a

implementacdo das metas da organizacdo, assim como, as metas especificas de cada setor
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(MORGAN, 1996). O conflito de interesses pode fazer com que os gestores alterem as metas

estabelecidas, deixando-as mais faceis para serem alcancadas (BIN e CASTOR, 2007).

A influéncia politica € um complicador para a execucdo or¢camentaria, pois contribui
para o favorecimento de determinados setores mais proximos a administracdo central,
recebendo mais recursos que os demais, problema agravado, ainda mais, quando a

organizacdo possui um orcamento top down (BIN e CASTOR, 2007).

A influéncia politica também pode contribuir para a criagdo de reservas or¢camentarias,
0 que pode impactar o controle gerencial, pois a “folga orgcamentaria” pode retirar o poder
gerencial dos gestores abaixo da administracdo central (DAVILA e WOUTERS, 2005;
RODRIGUES JR., ZANATTO, LAVARDA, 2012).

Portanto, o desencadear do processo orcamentario é muito complexo, pois o
orcamento se caracteriza por ser uma ferramenta gerencial multifacetada, ou seja, pode sofrer
influéncias politicas, juridicas, contabeis, econémicas, administrativas e comportamentais.
Nenhuma atividade institucional é realizada isoladamente (MORAES e SILVA, 2011, p 106).
Para que a funcionalidade do processo orcamentario possa trazer resultados positivos, €
necessario que todos os individuos da organizacdao desenvolvam e agreguem valores a todas
as suas atividades, mediante um sistema de gestdo integrado com todos os segmentos e

processos, que caracterizam e reforgam a missao da organizagdo (MORAES e SILVA, 2011).
2.1.5 O Processo Orcamentario na Area Publica

O processo or¢camentario no Brasil alcangcou imenso destaque através da promulgacéao
da Constituicdo Federal de 1988, em razdo da especificidade e da abrangéncia, pois 0
planejamento or¢camentario nacional, sempre de iniciativa do Executivo, da-se de trés modos
distintos: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

Contudo, o foco do presente trabalho é a LOA que é o Orcamento propriamente dito.
O orcamento é um processo de planejamento continuo e dindmico que o Estado utiliza para
evidenciar seus planos e programas para um determinado periodo que abrange a manutencéo
das atividades do Estado, o planejamento e a execucéo dos projetos estabelecidos nos planos e

programas do governo (FORTES, 2011). A proposta orgcamentéaria processa-se, em passos



34

determinado. As etapas do processo or¢camentario na area publica séo: elaboracao, estudo e
aprovacao, execucéo e controle (BEZERRA FILHO, 2008).

A elaboragdo do orgamento conforme direciona a LDO compreende a fixagdo de
objetivos para um periodo de um ano, assim como o destaque dos recursos humanos,
materiais e financeiros para a materializacdo e concretizacdo (KOHAMA, 2014). O estudo e a
aprovacdo do projeto orcamentario sdo de competéncia do Poder Legislativo (KOHAMA,
2014). Na execucdo 0s programas governamentais contemplados no orgcamento (LOA),
mediante uma série de decisdes e atividades financeiras, possibilitam que as metas e objetivos
destacados no PPA sejam alcancados (KOHAMA, 2014). A avaliacdo € o instrumento que
“julga” o nivel dos objetivos fixados no orgamento e as modificagdes nele ocorridas durante a

execucdo (KOHAMA, 2014).

Régo (2010) destaca algumas caracteristicas do or¢camento na esfera publica. Dentre
elas as influéncias politicas e administrativa/gerencial que a ferramenta pode sofrer em seu
processo. O autor destaca que no “processo politico” 0 orgamento pode sofrer influéncias da
estrutura, da hierarquia e do desempenho de determinados setores. Destaca ainda que no
“processo administrativo/gerencial” impacta o orcamento devido as caracteristicas especificas
do 6rgdo publico (origem, evolugdo, uso e forma do orgamento), assim como, as atividades para

a implantacéo e desenvolvimento do processo orgamentario.

Nas universidades e, consequentemente, nas IFES, o processo or¢camentario ndo é
muito diferente. Entretanto, antes de discutir o orcamento das IFES, deve-se compreender as
caracteristicas das universidades. As universidades sdo divididas em: 1) instituicdes
universitarias (publico e privadas) e 2) instituicdes ndo universitarias (faculdades, centros de
educacdo tecnoldgica e entidades filantropicas) (MAINARDES, MIRANDA e CORREIA,
2011).

As IFES séao universidades classificadas como instituigdes universitarias pablicas e séo
caracterizadas pela padronizacdo de procedimentos, pela autonomia de suas unidades
administrativas, organizacdo burocratizada e académica, burocracia profissionalizada, trato
politico, metas instituidas de forma ampla, dificuldade de operacionalizacdo dos objetivos,

profissionais com elevado grau de autonomia no desenvolvimento de suas atividades,
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tecnologia complexa, falta de planejamento e estrutura fragmentada (HARDY e FACHIN,
1996; ANDRADE, 2002).

Nas IFES o orgcamento adotado é o Orgamento-Programa conforme estabelece a Lei
4.320/64 que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.. Este
orcamento estabelece que a programacédo tenha por objetivo verificar o executado com o0s
resultados pretendidos classificados em quatro categorias: programa, projeto, atividades e
operacdes especiais (BEZERRA FILHO, 2008).

Pires, Rosa e Silva (2010) destacam que a determinacdo do or¢camento em uma IFES
se faz de trés maneiras: 1) através de um teto global estabelecido pelo Ministério da Educacao
(MEC); 2) atraves de regras estabelecidas pela Matriz Andifes (matriz de orcamentos de
custeio e de capital) definindo os orgamentos individuais; e 3) alocacdo de recursos por fonte

de receita e elemento de despesa.

Francisco e Faria (2008) estudaram o processo orcamentario de 41 IFES e destacam
que: 1) orcamento é o principal instrumento de planejamento; 2) 0 processo orcamentario se
da de forma centralizada; 3) o orcamento pode ndo refletir as reais necessidades das
comunidades envolvidas; e 4) os gestores e técnicos das instituiches estdo conscientes da

importancia de participar das definicdes das prioridades e da alocacdo dos recursos.

O orgcamento nas IFES é caracterizado por fatores como a rigidez (OLIVEIRA,
TACCA JR. e SILVA, 1996) (engessamento) que pode estar relacionada a racionalidade (BIN
e CASTOR, 2007; SOUSA, 2008) e a questdes juridicas e legislativas (normas e legislagdes)
que a area publica esta amarrada (PIRES, ROSA e SILVA, 2010). Rodrigues Jr., Zanatto e
Lavarda (2012) pesquisaram o nivel de participacdo dos gestores em uma universidade e foi

verificado que a participacdo € insuficiente.

O gestor na area publica s6 pode fazer o que a lei permite, ou seja, 0 que esta escrito
na lei (SOUSA, 2008), o que pode ocasionar em processos orcamentarios menos ageis, além
de uma limitagdo do gestor devido a uma baixa autonomia e capacidade de tomada de decisdo

(REGO, 2010). Portanto, a melhoria da gestdo de recursos publicos se torna cada vez mais
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importante, devido a grande e crescente demanda por recurso atrelado a uma “limitagao” ou

“escassez” dos recursos, em relagdo a demanda.
2.2 TEORIA INSTITUCIONAL

A vertente da teoria institucional utilizada neste trabalho é denominada de Neo-
Institucional e estabelece que as organizagdes ndo consideram somente aspectos econdmicos
nas decisdes de estrutura e praticas gerenciais, mas que muitas dessas decisdes decorrem do
processo de legitimacdo de procedimentos e atividades. Assim, sua contribuicdo para 0s
estudos organizacionais é destacar a importancia do ambiente ao inserir a legitimidade como

fator vital para a continuidade das organizac6es (PERROW, 1986).

A anélise das pesquisas em administracdo e contabilidade realizadas no Brasil e no
exterior, nos ultimos anos, indica uma insercao crescente de pesquisadores na perspectiva da
Teoria Institucional (MACHADO-DA-SILVA, FONSECA e CRUBELLATE, 2010). Os

primeiros trabalhos sobre Teoria Institucional deram énfase ao carater legitimador das regras,

mitos e crencas, moldando assim a realidade social. Foram pesquisas que focaram o processo
pela qual as organizagdes para sobreviverem deveriam estar caracterizadas por um composto
de valor e significado social (BERGER; LUCKMANN, 1967; SELZNICK, 1949, 1957).

2.2.1 O Processo de Institucionalizacéo

Na esfera do controle gerencial, as instituicdes compreendem premissas construidas
socialmente, independente de acontecimentos histdricos, consideradas como certas e
necessarias, que informam e moldam as ag¢fes dos individuos, servindo para legitimar a
organizacdo (SCAPENS, 1994; BURNS e SCAPENS, 2000; TOLBERT e ZUCKER, 1999;
GUERREIRO, PEREIRA e FREZATTI, 2008). Estas organizages podem legitimar suas
acOes, sem mesmo obter eficiéncias, buscando ferramentas que possam possibilitar esta
legitimidade (TOLBERT e ZUCKER, 1999; MEYER e ROWAN, 1980). Como exemplo,
pode-se citar o desenvolvimento de agdes justificadas por clichés como: “sempre foram feitas
desta forma e devem ser executadas assim”. As agdes institucionalizadas podem ser
caracterizadas por habitos, regras e rotinas (BURNS e SCAPENS, 2000; TOLBERT e
ZUCKER, 2006).
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Habitos: ac¢bes tornada habituais referem-se a comportamentos que se desenvolveram
empiricamente e foram adotados por um ator ou grupo de atores a fim de resolverem
problemas recorrentes (TOLBERT e ZUCKER, 1999, p. 204). Os hébitos sdo a¢bes adotadas
ou adquiridas motivados por um individuo ou grupo por estimulos repetitivos de forma
espontanea e com esforco minimo e que ainda podem ser modificadas conforme a
intencionalidade desses individuos e a repeticdo destas agdes podem se tornar um padréo
(TOLBERT e ZUCKER, 1999; BOFF, BEUREN e GUERREIRO, 2008).

Regras: sdo acBes padronizadas e organizadas socialmente consideradas necessarias
para o funcionamento das organizacdes (TOLBERT e ZUCKER, 1983).

Rotinas: sdo habitos formalizados e institucionalizados que incorporam
comportamentos orientados por regras, fortalecendo-se pelo processo de repeticdo de acoes
(TOLBERT e ZUCKER, 1983).

As rotinas sdo formalizadas e comportamentos sdo institucionalizados guiados por
regras. Tais rotinas sdo reforgadas pelo processo de repeticdo de agdes para cumprir
as regras. Rotinas representam formas de pensar e agir que um grupo de individuos
adota. Regras e rotinas proporcionam uma "memoria organizacional™ e constituem a
base para a evolucdo do comportamento organizacional (GUERREIRO, PEREIRA e
FREZATTI, 2006, p. 198).

A figura 2 a seguir destaca as caracteristicas da dimensdo institucional que pode ser
conceituada como a acao e a interacdo entre individuos, assim como a resposta dessas agoes e

interacdes.
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DIMENSAO INSTITUCIONAL
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concretos nas
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Figura 2: Dimens&o Institucional
Fonte: Guerreiro, Pereira e Frezatti, 2008, p. 48

Uma estrutura formal de uma organizagdo pode indicar um compromisso com padrdes
que podem alcancar uma geral aceitacdo social (TOLBERT e ZUCKER, 1999). Este
entendimento é muito relevante, pois € a forma de legitimar uma ferramenta de controle, o
gue permite a sua institucionalizacdo (TOLBERT e ZUCKER, 1999).

Procedimentos organizacionais institucionalizados como o0 orcamento podem
aumentar a legitimidade da organizacéo e suas perspectivas de sobrevivéncia (OYADOMARI
et al, 2008), pois refletem regras institucionais separando as estruturas formais da incerteza
das atividades técnicas mantendo a conformidade cerimonial (MEYER e ROWAN, 1980).

Procedimentos organizacionais ou cerimdnias, ou ainda, “critérios cerimoniais de
valor” se institucionalizados podem possuir uma funcdo estabilizadora e legitimadora,
levando as organizagdes a adequarem-se aos ambientes institucionais externos, minimizando-
as de turbuléncia e a eventuais vulnerabilidades ou colapsos materiais e de sentido (BURNS e
SCAPENS, 2000). O comportamento cerimonial emerge de um sistema de valor e preserva o
poder existente das estruturas (BURNS e SCAPENS, 2000), ou seja, prescrigcdes
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racionalizadas institucionalizadas e aceitas como verdadeiras legitimando as préaticas

gerenciais utilizadas pela organizacdo como, por exemplo, o processo orgamentario.

Nesse sentido, 0 processo orcamentario implementado por habitos, rotinas e
instituicGes pode se tornar uma pratica rotineira com o passar do tempo, fazendo parte de um
conjunto de pressuposicfes e crencas que podem ser inquestionaveis pelos individuos da
organizacdo e incorporadas na cultura do grupo social (BURNS e SCAPENS, 2000), pois
praticas gerenciais como 0 planejamento, execucdo e controle orcamentarios podem ser
institucionalizadas, tornarem amplamente aceitas na organizacgdo e visualizadas como formas

inquestiondveis de controle gerencial.

Em um processo de insercdo de rotinas e regras previamente formuladas podem ser
modificadas por grupos atraves de formas mutuamente aceitaveis de implementacdo (MEYER
e ROWAN, 1980; DIMAGGIO e POWELL, 1983; BURNS e SCAPENS, 2000). Por
exemplo, uma nova rotina gerencial pode ser definida através de um conjunto de regras
estabelecidas em um “Manual de Procedimentos Gerenciais”. Estas regras podem ser
estabelecidas, por exemplo, quando uma organizacdo € adquirida por outra, e 0s
procedimentos padrdes da adquirente sdo impostos sobre a organizagdo adquirida. No entanto,
estas modificagfes sdo introduzidas deliberadamente ou inconscientemente (BURNS e
SCAPENS, 2000). Isto ocorreu, por exemplo, com a fusdo da Azul e Trip Linhas Aéreas em
2012. A Trip teve que institucionalizar regras e rotinas da Azul no processo de fusdo (FOLHA
de SAO PAULO, 2013).

As organizagdes também podem utilizar agentes externos “tidos como legitimos”,
como por exemplo, empresas de consultoria. Sua fungdo € implementar determinadas
ferramentas para a legitimacdo de processos frente aos stakeholders (OYADOMARI et al,
2008), ou seja, € a forma de introduzir a legitimagdo do artefato gerencial no sentido de
promover ampla aceitacdo por parte de todos 0s membros inseridos & organizacdo
(FREZATTI, AGUIAR e REZENDE, 2007). Os agentes externos sdo utilizados mesmo que a
organizacdo possua profissionais com competéncias para desenvolver tal atividade
(OYADOMARI et al., 2008).

Na area publica a legitimacdo também pode ser implementada por agentes externos.

Um exemplo foi a criacdo da Universidade Federal do Vale do Sdo Francisco (UNIVASF)
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pelo Governo Federal, onde a Universidade Federal do Espirito Santo (UFES) durante os anos
de 2002 a 2005 ficou responsavel por implementar as rotinas e regras de controle a nova IFES
(LORENZONI, 2003).

Entretanto, uma simples ado¢do de procedimentos ndo garante a legitimacg&o, pois é
necessario cumprir um “ritual de divulgag¢do” para que os Stakeholders possam adotar as
regras e rotinas (OYADOMARI et al., 2008). Sendo adotados, deve-se analisar 0s seus niveis
de institucionalizacdo (TOLBERT e ZUCKER, 1999).

2.2.2 Fases do Processo de Institucionalizacéo

Tolbert e Zucker (1999) discorrem sobre o processo de institucionalizacdo destacando
ser um conjunto de fatores que agem em trés processos: habitualizagdo, objetivacdo e
sedimentacdo. Cada processo refere-se a um estagio de institucionalizacdo: o processo de
habitualizacdo refere-se ao estagio de pré-institucionalizacdo, o processo de objetivacdo ao
estagio de semi-institucionalizacdo e o processo de sedimentacdo refere-se ao estagio de total
institucionalizagdo (TOLBERT e ZUCKER, 2006).

O processo de institucionalizacdo proposto por Tolbert e Zucker (1999) destaca um
conjunto de fatores que podem determinar se uma mudanca organizacional serd ou ndo bem
sucedida (AGUIAR, et al.,, 2005, p. 8). A figura 3 a seguir resume 0 processo de

institucionalizacdo que sera discutido posteriormente.
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Figura 3: Processos Inerentes a Institucionalizacéo
Fonte: Tolbert e Zucker, 2006, p. 205.

Processo de habitualizacdo (estdgio da pré-institucionalizacdo): vem da
necessidade de inovar, pois a inovatividade dos arranjos estruturais é resposta as forcas
inseridas no ambiente institucional (TOLBERT e ZUCKER, 1999). As trés forgas séo
(TOLBERT e ZUCKER, 1999):

e Mudancas tecnoldgicas, que nada mais sdo que reorientacdes técnicas;

e Normas e resolugdes internas, que sdo novos instrumentos juridicos que
promovem certa cooperagdo na organizagao;

e Forcas mercadologicas, que séo frutos de fatores econémicos.

Nesse sentido, diferentes organizacfes, de maneira independente, podem adotar
semelhantes inovagdes como decorréncia de estarem submetidas ao mesmo contexto
organizacional (AGUIAR, et al., 2005, p. 7). Diferentes empresas podem adotar o0 mesmo
processo de maneira simultdnea (TOLBERT e ZUCKER, 1999). Ademais, pode conduzir ao
isomorfismo (DIMAGGIO e POWELL, 1983, 2007), ou seja, uma organizacdo pode adotar
solugdes desenvolvidas de outras organizacdes em decorréncia de trés fatores ou da
combinacéo entre eles (AGUIAR, et. al., 2005):

e Influéncia politica e da necessidade de legitimizacéao (coercitivo);

e Padronizacdo de respostas a incerteza (mimético); e
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e Profissionalizacdo (normativo).

Desta forma, novos arranjos estruturais transformam-se em politicas organizacionais,
procedimentos ou regras, e a fase de habitualizagdo ou pré institucionalizacdo é alcancada
(TOLBERT e ZUCKER, 1999).

Processo da objetivacgio (semi-institucionaliza¢éo): [...] envolve o desenvolvimento
de um certo grau de consenso social entre os decisores da organizacao a respeito do valor da
estrutura e a crescente adocdo pelas organizagdes com base nesse consenso (TOLBERT e
ZUCKER, 1999, p. 207), dessa forma, assumem-se caracteristicas mais permanentes e
disseminadas (TOLBERT e ZUCKER, 1999). A etapa de objetivacdo também pode ser
chamada de semi-institucionalizacdo e depende de fatores como 0 monitoramento
organizacional e teorizacdo (TOLBERT e ZUCKER, 1999). O monitoramento representa a
identificacdo de evidéncias de outras organizacGes que podem adotar as mesmas politicas,
procedimentos ou regras (TOLBERT e ZUCKER, 1999). Teorizacdo € o ato de justificar,
através de especialistas técnicos, se 0s novos arranjos estruturais podem resolver os problemas
organizacionais que motivam a inovacdo (TOLBERT e ZUCKER, 1999). O consenso interno
é a soma destes dois fatores o que pode proporcionar um resultado positivo (TOLBERT e
ZUCKER, 1999).

Processo da sedimentacdo (total-institucionalizacéo): representa a fase final de
institucionalizacdo dos novos arranjos estruturais. Nesta etapa a estrutura dos arranjos
adquirem continuidade histérica e sdo utilizadas por membros futuros da organizacao
(TOLBERT e ZUCKER, 1999). Trés fatores influenciam esta etapa (TOLBERT e ZUCKER,
1999): impactos positivos, grupo de resisténcia e de defesa por um grupo de interesse.
Impactos de interesse referem-se & identificagdo interna a organizacdo que confirma a
utilidade do novo arranjo estrutural; Grupo de resisténcia estd ligado a funcionarios
insatisfeitos com novos arranjos estruturais e as tentativas de manter as mais antigas e a
defesa por um grupo de interesse é quando os funcionarios sdo a favor dos novos arranjos

institucionais.

Burns e Scapens (2000) também explicam como as regras e rotinas podem ser

institucionalizadas no campo do controle gerencial. O modelo demonstra a interligagéo entre
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0s campos institucional e da acdo, apresentando quatro estagios chaves: codificacéo,

incorporagéo, reproducéo e institucionalizagdo conforme destaca a figura 4.

As instituicbes moldam suas acdes em um ponto especifico no tempo (BURNS e
SCAPENS, 2000). E as acdes produzem e reproduzem as instituicdes sob uma influéncia
acumulada (SCAPENS, 1994; BURNS e SCAPENS, 2000). A parte superior da figura 4
retrata 0 campo institucional e a parte inferior representa a area da acdo. Ambos caminham
em um processo cumulativo de mudanca (BURNS e SCAPENS, 2000). A parte central da
figura 4 mostra a maneira que as regras e rotinas agem e se ligam dentro do campo
institucional e da acdo. Ao longo do tempo, novas regras e rotinas podem ser introduzidas
(BURNS e SCAPENS, 2000). Um exemplo poderia ser o estabelecimento de regras pelo
departamento de contabilidade de uma instituicdo para o pagamento de servicos prestados
sem vinculo, que com o passar do tempo, com as alteracBes nas legislacdes, estabelece novas

regras para 0 mesmo procedimento de pagamento.
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Figura 4: Processo de Institucionalizacéo

Fonte: Burns e Scapens, 2000, p. 9
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Estagio da Codificagdo: a “seta a” da figura 3 representa a codificagdo dos principios
em regras e rotinas institucionais incorporadas que irdo moldar novas regras, que por sua vez,
levara a formacgdo ou a reformas das rotinas em andamento (BURNS e SCAPENS, 2000). O
processo de codificacdo baseia-se nas premissas tomadas como certas, que compreendem o0s
principios institucionais (BURNS e SCAPENS, 2000). Um exemplo na area publica pode ser
a regra de que um determinado processo sempre deve passar pela chefia imediata antes que
chegue ao subordinado, mesmo que, ndo haja nada para ser executado pela chefia. Isso é

bastante comum em 6rgéos publicos.

Estagio da Incorporacdo: a “seta b” envolve os sujeitos articulando as regras e
rotinas que codificam os principios institucionais.

Este processo de aprovacdo pode envolver escolha consciente, mas geralmente

resulta de monitoramento reflexivo e a aplicacéo de técito conhecimento sobre como

as coisas sdo feitas. Esta edicdo de normas e rotinas pode sofrer resisténcia,

especialmente se as regras e rotinas desafiam significados existentes e valores, e 0s

atores tém recursos suficientes de poder para intervir nesse processo (BURNS e
SCAPENS, 2000, p. 10).

Estes recursos estdo relacionados as caracteristicas complexas de independéncia,
grande especializacdo, conhecimento e pluralidade de profissionais que as IFES possuem e
qgue podem influenciar o direcionamento dos processos conforme a articulacdo das regras e

rotinas.

Estagio da Reproducéo: a “seta ¢” refere-se a um comportamento de forma repetitiva
que leva a reproducdo das rotinas. A reproducdo pode ser caracterizada por uma mudanca
consciente ou inconsciente (BURNS e SCAPENS, 2000). A mudanga consciente pode ocorrer
se 0s sujeitos forem capazes de reunir recursos e fundamentos necessarios para questionar
regras e rotinas existentes (BURNS e SCAPENS, 2000). A mudanga inconsciente pode
ocorrer na auséncia de sistemas para controlar a execucdo das rotinas e onde as regras e
rotinas ndo sdo aceitas e compreendidas (BURNS e SCAPENS, 2000). As IFES por
apresentarem bastantes procedimentos burocraticos, podem ter rotinas originarias de
comportamentos repetitivos. Processos administrativos podem ser tramitados para um

determinado setor pelo simples motivo que o anterior também foi enviado.

Estagio da Institucionalizagdo: A “seta d” refere-se a institucionalizacdo das regras e

rotinas reproduzidas pelos sujeitos individuais que envolvem uma ruptura de padrbes de
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comportamentos fazendo com que regras e rotinas assumam um carater normativo,
obscurecendo a relagdo entre os sujeitos com diferentes interesses (BURNS e SCAPENS,
2000). As regras e rotinas tornam-se a maneira Como as coisas sdo, ou seja, institui¢des, que
serdo codificadas em regras e rotinas permanentes e que posteriormente poderdo moldar
novas regras e rotinas iniciando um novo ‘“ciclo” (BURNS e SCAPENS, 2000). Como
exemplo em uma IFES, pode-se citar a delegacdo do reitor ao ordenador de despesa de um
pro-reitor ou mesmo de um gestor de centro, o que pode romper padrdes comportamentais
anteriores, e institucionalizar, novas regras e rotinas de forma normativa, alterando o

comportamento dos servidores.

Os estagios sdo dissociados de contextos historicos especificos, existindo nas a¢des de
conhecimento de sujeitos individuais e grupos sociais (BURNS e SCAPENS, 2000). Sdo mais
abstratos que as regras e rotinas (por isso linhas pontilhadas na “seta d”) e se ligam em agdes
temporais (por isso ha varias setas “b” e “c” para cada par de setas “a” e “d”) (BURNS ¢
SCAPENS, 2000). No decorrer no tempo, o controle gerencial pode instituir uma estrutura
que reflita a forma particular de pensar, agir e organizar, 0 que pode ser obtido de maneira
independente das circunstancias historicas especificas (SCAPENS, 1994). Dessa forma, tem-
se uma inquestionavel maneira de fazer as coisas (SCAPENS, 1994; BURNS e SCAPENS,
2000).

Nos dois casos, a aprovacgéo e reproducdo de regras e rotinas continuardo durante todo
0 tempo e as rotinas poderdo ainda ser alteradas (BURNS e SCAPENS, 2000). A alteracao
pode ser visualizada pelo movimento da primeira para a segunda caixa de regras e rotinas da
figura 3. A aplicacdo de novas regras e o surgimento de novas rotinas podera ser influenciada
tanto pela codificacdo da estrutura, quanto pela propriedade das instituicbes permanentes
(BURNS e SCAPENS, 2000). Este fendmeno pode ser observado na figura 3 através das
linhas pontilhadas horizontais entre as caixas de regras e rotinas. Assim, novas regras poderdo
ser interpretadas no contexto das regras e rotinas existentes, e a reproducdo das rotinas
anteriores (linha pontilhada c) podera influenciar o surgimento de novas regras e rotinas. No
entanto, todo o processo serd moldado pelas instituicdes anteriormente estabelecidas (BURNS
e SCAPENS, 2000). Dessa forma, é importante para a mudanca institucional, a verificagdo
das instituicGes existentes (BURNS e SCAPENS, 2000).
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Portanto, analisando as etapas de institucionalizacdo apresentadas por Tolbert e
Zucker (1999) e por Burns e Scapens (2000), os habitos, regras, rotinas ou mesmo uma
instituicdo pode ser considerada institucionalizada a partir do momento em que estas s&o
aceitas e nao questionadas pelos individuos da organizacdo (SCARPIN, KREUZBERG,
BECK, 2013)

2.2.3 Isomorfismo Como Mecanismo Institucionalizador

Meyer e Rowan (1980) versam que as organizacOes formais correspondem a seus
ambientes pela técnica e pelas interdependéncias de troca. Ambientes criados para areas
delimitadas (boundary-spanning) sdo exigéncias para as organizagdes, que incorporam
elementos estruturais isomarficos com o meio ambiente que geram tais trocas DIMAGGIO e
POWELL, 1983, 2007; AGUIAR, et al., 2005). O isomorfismo é um conjunto de agdes
restritivas que forca um determinado elemento de uma populacdo a se parecer com 0s outros

que enfrentam o mesmo conjunto de condi¢des ambientais (DIMAGGIO e POWELL, 1983).

A Construcdo social da realidade enxerga a organizacdo como condicionada ao seu
ambiente institucional geral e como uma resposta as estruturas ambientais (MEYER e
ROWAN, 1980; DIMAGGIO e POWELL, 1983). O institucionalismo, em suas formas
extremas define as organizages como representacdes de mitos racionalizados (MEYER e
ROWAN, 1980). O isomorfismo ambiental acarreta trés consequéncias cruciais para as
organizaces (MEYER e ROWAN, 1980):

1. Inserem elementos legitimados do ambiente externo (ao invés da eficiéncia);
2. Utilizam critérios de avaliacdo cerimonial externo;
3. A dependéncia de instituicdes externas reduz a turbuléncia garantindo estabilidade.

A introducéo de elementos institucionalizados e ambientalmente legitimados protege a
organizagcdo de uma conduta enviesada e menos suscetiveis a serem avaliadas como
irracionais ou desnecessarias (MEYER e ROWAN, 1980; DIMAGGIO e POWELL, 1983).
Um aspecto importante do isomorfismo com as instituicbes ambientais € a evolucdo da
linguagem organizacional (MEYER e ROWAN, 1980). Legitimar uma organizac¢do tornando-

a isomorfica com o ambiente depende do ambiente e da lideranca da organizacdo (MEYER e
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ROWAN, 1980). OrganizacGes que integram elementos socialmente legitimados de
racionalizagéo das suas estruturas formais maximizam a sua legitimidade e aumentam os seus
recursos e capacidades de sobrevivéncia (MEYER e ROWAN, 1980; DIMAGGIO e
POWELL, 1983). As perspectivas de sobrevivéncia das organizacbes aumentam com as
estruturas e com a elaboracdo de organizacdes que respondam as regras institucionalizadas
(MEYER e ROWAN, 1980; DIMAGGIO e POWELL, 1983).

Desta forma Meyer (1979), Fennell (1980), Dimaggio e Powell (2007) mencionam
que ha dois tipos de isomorfismo: o competitivo e o institucional. O isomorfismo competitivo
é caracterizado pela racionalidade sistémica que enfatiza a competicdo de mercado, a
mudanga de nicho e medidas de ajustamento (MEYER, 1979; FENNELL, 1980; DIMAGGIO
e POWELL, 2007). O isomorfismo institucional, foco do presente trabalho, procura entender
a politica e os rituais que permeiam grande parte da vida organizacional moderna, destacando
que as organizacfes competem ndo apenas por recursos e clientes, mas também por poder
politico e legitimidade institucional (MEYER, 1979; FENNELL, 1980; DIMAGGIO e
POWELL, 2007). Ha trés tipos de isomorfismo institucional: o coercivo, 0 mimético e o
normativo (MEYER, 1979; FENNELL, 1980; DIMAGGIO e POWELL, 2007):

Isomorfismo coercivo: é resultado de pressdes exercidas por outras organizacdes ou
por expectativas culturais da sociedade. A organizacdo € caracterizada por estar exposta a
rituais, clientes com alto poder de compra, financiadores, entre outros. Refere-se as normas e
legislacBes. Este tipo de isomorfismo é caracteristico em grandes organizacdes, pois recebe
grandes cargas de pressdes formais e informais (DIMAGGIO e POWELL, 2007). Um
exemplo seria a obrigatoriedade de divulgacdo de demonstragdes mensais da receita
arrecadada ao 6rgédo central de orgamento para servirem de base a estimativa da receita, na
proposta orgcamentaria conforme destaca o artigo 29 da Lei 4.320/64. Observa-se um poder
que o 6rgéo central exerce sobre uma unidade gestora, ao qual, € obrigada a adotar as mesmas
praticas de controle orcamentério do 6rgédo central (OYADOMARI et al., 2008; CARVALHO
e CECCATO, 2011). Souza, Lisboa e Rocha (2003) também destacam o poder das empresas
multinacionais sobre as subsidiarias brasileiras em seguir um padrdo de procedimentos
estabelecidos no que se refere as praticas de controle gerencial. Ou ainda, regulamentacdes
governamentais e as expectativas culturais capazes de impor uniformidades as organizacGes
(ROSSETTO e ROSSETTO, 2005).
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Isomorfismo mimético: é fruto da incerteza que é uma poderosa forca que estimula a
imitacdo (DIMAGGIO e POWELL, 2007). As organizagOes adotam inovagOes para aumentar
sua legitimidade demonstrando que estdo, pelo menos, tentando melhorar suas condicdes de
trabalho (DIMAGGIO e POWELL, 2007). Espelham-se em organizacfes maiores de seu
segmento, as mais legitimas ou bem sucedidas. H& organizacdes que na tentativa de imitar a
mais legitimada, resulta em uma inovacdo inconsciente (DIMAGGIO e POWELL, 2007), ou
seja, hd uma tentativa de se legitimar imitando outra organizacdo ja legitimada, sem se
preocupar se este processo de legitimacdo podera trazer eficiéncia e, consequentemente,
beneficios a mesma. O mecanismo de isomorfismo mimético se encontra no pilar cognitivo
cultural, tendo como base de legitimacao a sustentacdo cultural e a nogdo de conceitualmente
correto (OYADOMARI et al., 2008, p. 58). Como exemplo pode-se citar a importacdo de
praticas gerenciais japonesas por empresas ocidentais e a implantacdo do Orcamento Base
Zero na administracdo publica americana, apdés a implementacdo pelo setor privado
(ABERNETHY e CHUA, 1996; OYADOMARI et al., 2008).

As profissdes estdo sujeitas as mesmas pressdes cognitivas e miméticas que as
organizagdes. Além disso, enquanto varios tipos de profissionais dentro de uma
organiza¢do devem diferenciar-se uns dos outros, eles exibem muita similaridade
com suas contrapartes profissionais em outras organiza¢des. Em adicdo, em muitos
casos, o poder profissional é tanto fixado pelo Estado como é criado pelas atividades
das profissGes (ROSSETTO e ROSSETTO, 2005, p. 7).

Isomorfismo normativo: que esta associado a profissionalizacdo, ou seja, luta
coletiva de membros de uma ocupacao para definir condicdes e métodos de trabalho, para
controlar a producdo e para estabelecer uma base cognitiva e de legitimagdo para sua
autonomia ocupacional (DIMAGGIO e POWELL, 2007). Os aspectos da profissionalizagdo
que produzem isomorfismo sdo a base cognitiva produzida por especialistas académicos e
redes profissionais. S&o formas comuns de interpretacdo e de acdo frente aos problemas que
se p6em em evidéncia na vida organizacional (DIMAGGIO e POWELL, 2007). Um exemplo
foram os esforgos que o Sindicato dos Servidores da UFES (SINTUFES) e Sindicato Nacional
de Servidores Federais das Universidades (FASUBRA) fizeram nos anos de 2004 e 2005 para
a aprovacdo da lei 11.095/2005 do plano de carreira dos servidores técnicos administrativos
das IFES.

O ensino € padronizado através de um conteldo programatico padrdo. Quando ja
alocados no mercado participam de classes profissionais fiscalizadoras, cuja funcdo, também
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é a padronizacdo (OYADOMARI et al., 2008). E por fim, a selecdo dos profissionais € feita
por profissionais da mesma area ou area afim, e com experiéncia (DIMAGGIO e POWELL,
2005). Como exemplo, possuir uma determinada ocupacdo que leve ao compartilhamento de
normas e conhecimentos com terceiros € uma das formas mais frequentes de presséo
normativa, o que implica numa certa tendéncia isomorfica das organizacbes. Ou mesmo a
escolha de profissionais regulamentados, como um Contador, para ocupar um cargo
comissionado em um 6rgdo publico, cujo objetivo é 0 gozo de seu conhecimento normativo,

técnico/cientifico e de sua experiéncia.

Portanto, para o entendimento de dimensdes mais amplas do contexto institucional
cumulativo intra-organizacional € necessario reconhecer o contexto institucional interno a
organizacdo (regras e rotinas, por exemplo) e externo (contextos organizacionais social,
econémico e politico, além de conhecer a sociedade a qual a organizacdo esta inserida)
(BURNS e SCAPENS, 2000; AGUIAR, et al., 2005).

2.2.4 Fatores Estimuladores e Inibidores ao Processo de Institucionalizacéo

Varios sdo os fatores que podem motivar e inibir a institucionalizacdo. Por exemplo,
Guerreiro, Pereira, Rezende e Aguiar (2005) encontraram em um estudo fatores que impactam
0 processo de institucionalizacdo de uma metodologia de programacdo de orcamento em uma
unidade do SESC Séo Paulo sob a 6tica institucional de Tolbert e Zucker (1999). Os fatores
motivadores como a interagdo entre gerentes e inibidores como as mudancas nas legislagdes.
A pesquisa de Guerreiro et al., (2005) destacou um conjunto de fatores ligados as etapas do
processo de institucionalizacdo de Tolbert e Zucker (1999) e chegou a conclusdo de que o
processo de institucionalizagcdo de uma metodologia de programacdo de orcamento foi bem
sucedida, ja que os fatores motivadores tiveram uma influéncia maior sobre as acfes, em

relacdo aos fatores inibidores.

Jungueira et al. (2012) também sob a ética de Tolbert e Zucker (1999) destacam que a
estrutura organizacional de uma organizacdo também pode contribuir para o processo de
institucionalizacdo de préaticas gerenciais, inclusive do orcamento. Também foi detectado
isomorfismo como mecanismo de institucionalizagdo. No caso do orgamento, o isomorfismo

verificado foi 0 mimético.
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Guerreiro, Pereira e Rezende (2006) sob a dtica institucional de Burns e Scapens
(2000) estudaram os hébitos e rotinas existentes, bem como novos habitos e rotinas surgidos a
partir da instalagdo de um processo de mudanga nos sistemas de custos e precos de uma
empresa comercial familiar de porte médio. Foram encontrados os seguintes fatores inibidores
do processo de institucionalizacdo: pouco valor dado aos instrumentos gerenciais; caréncia de
sistemas de informacdes; auséncia de sistemas para calcular custos; administragdo top down;
racionalidade econémica presente, porém distorcida e emprego de defini¢cdes (conceitos) de
forma inconsciente. Com a instalacdo de um processo de mudanga nos sistemas de custos e
precos, foram detectados os seguintes fatores motivadores da institucionalizacdo: introducéo
do conceito de custo padrdo do produto; os custos passaram a ser calculados através de
sistemas e ndo mais pelos sécios; adocdo do conceito de margem de contribuicdo como
indicador de rentabilidade; implementacdo de sistemas de simulacdo de precos; e uso de
sistema de informacBes de precos e custos no processo decisorio (novos conceitos de
rentabilidade).

Santana e Colauto (2010) sob a Otica institucional de Tolbert e Zucker (1999)
identificaram a forma como se configuram os instrumentos utilizados na préatica da gestdao em
uma empresa brasileira do setor elétrico. Concluiram que o critério tempo é um fator que
exerce forte influéncia na institucionalizagdo de instrumentos gerenciais, como por exemplo,
0 orcamento, institucionalizado totalmente apresentando isomorfismo normativo. Os
instrumentos eram integrados aos habitos e rotinas dos setores tornando-se legitimos e, por
conseguinte, eram criados mecanismos sociais ndo apenas para controle, mas também como

forma de difundi-los e consolida-los na pratica da gestdo organizacional.

Oyadomari et al. (2008), em um estudo de natureza exploratoria, buscaram identificar
os fatores que influenciaram na adocdo dos artefatos de controle gerencial sob a Otica
institucional de Tolbert e Zucker (1999), DiMaggio e Powell (1983) e de Scott (2001) e
concluiram que as consultorias e treinamentos sdo fatores motivadores da institucionalizacdo
de ferramentas gerenciais tradicionais como, por exemplo, o orgcamento. E que a
administracdo top dow é um fator inibidor da institucionalizacdo. Foi detectado isomorfismo

mimetico como mecanismo mais importante na institucionalizacdo dos mesmaos.

Reis (2008), sob uma perspectiva institucional de Burns e Scapens (2000), mostrou

que o discurso € um fator motivador da institucionalizacao e legitimacao de normas e rotinas
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numa organizacao em fase de mudanca de processos. Um novo sistema orcamentario, assim
como, novas ferramentas gerenciais foram institucionalizados com uma grande ajuda dos
discursos. Gestores que ndo compartilham as mesmas crencas e valores constantes nos
discursos em processos de mudanca de controles gerenciais podem ter dificuldade na

institucionalizacdo dessas praticas.

Passolongo, Ichikava e Reis (2004), sob a oOtica institucional de Tolbert e Zucker
(1999) e de DiMaggio e Powell (1983), detectaram que fatores politicos inibem a
institucionalizacdo do planejamento em uma universidade publica estadual. Mencionaram
varias especificidades da instituicdo e destacaram alguns elementos que impactam a
institucionalizacdo de uma ferramenta gerencial, no caso, o planejamento. O estudo detectou

um processo de institucionalizacdo por isomorfismo coercitivo.

O estudo de Fonseca e Meneses (2011) identificou os principais fatores que interferem
no processo de institucionalizacdo de um modelo estratégico de gerenciamento de recursos
humanos em dez Agéncias Reguladoras Federais na perspectiva de Tolbert e Zucker (1999).
Foi detectado que o fator cultura motivou a institucionalizacdo da ferramenta gerencial.
Entretanto, os fatores ligados a legislacdo federal e a questdes politicas inibiram a

institucionalizacdo. Foram detectados todos os tipos de isomorfismo na pesquisa.

A pesquisa de Favarin (2012) evidenciou o principal fator que motiva a
institucionalizacdo de novas praticas contabeis (neste caso, 0s pronunciamentos do Comité de
Pronunciamentos Contéabeis a Micro e Pequenas Empresas) sob a 6tica institucional de
Tolbert e Zucker (1999). Foi detectado que aspectos legais motivaram a institucionalizagdo
das novas praticas, enquanto que forcas assertivas do mercado (ndo especificado no estudo)
inibiram a institucionalizagcdo das novas praticas. O processo de institucionalizacdo encontra-
se no estagio de habitualizacdo. Os aspectos voltados as mudancas tecnologicas, e forcas de
mercado ndo foram identificados como fatores motivadores a adocdo das novas praticas

contabeis.

Reis (2011) estudou o estagio de institucionalizacdo do modelo de alocacdo de
recursos orgamentarios do Ministério da Educacdo nas IFES sob a oOtica institucional de
Tolbert e Zucker (2006). Os fatores que motivaram a institucionalizacdo da ferramenta

gerencial foram: a politica de inovacdo da gestdo, adogcdo de praticas gerenciais ja
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consolidadas por outras universidades e o acompanhamento sistematico da execucao
orcamentaria. Os fatores que inibiram a institucionalizacdo da ferramenta gerencial foram:
normatizacdo governamental, a auditoria de desempenho, a comunicagdo e participagdo no
processo orcamentario, qualificacdo técnica dos servidores e inexisténcia de espirito

competitivo da organizacéo.

Zan (2006) em seu estudo de caso pesquisou os fatores que podem influenciar o
processo de institucionalizacdo de duas ferramentas de controle gerencial, sendo o orcamento
um deles. Seu estudo foi alicercado sob a 6tica institucional de Scott (2001), Oliver (1991) e
DiMaggio e Powell (1991). Foram verificados 0s seguintes fatores que motivam a
institucionalizacdo das ferramentas: punicdo, participacdo no processo, recompensa, difuséo

de valores e adoc¢éo de praticas ja implementadas por outras organizacoes.

Também seria importante investigar sob a dtica da Teoria Institucional, outros fatores
como, por exemplo, o desenvolvimento do orcamento com a utilizacdo de dados do passado,
assim como a constituicdo de reservas orcamentarias, a rigidez e a realidade das metas
(FREZATTI et al., 2011), entre outras.

Portanto, a adocdo de procedimentos de controle pode trazer melhorias a gestdo da
organizacdo, mas se esta nao for percebida, a legitimacdo e, consequentemente, a
institucionalizacdo ndo € vidvel (KOSTOVA e ZAHEER, 1999). Dessa forma, o esfor¢o néo é
apenas para obter a legitimacdo, mas também para manté-la (KOSTOVA e ZAHEER, 1999).
O processo de institucionalizagcdo se concretiza quando h& consolidagdo de determinadas
rotinas e regras organizacionais garantindo a estabilidade e legitimidade de uma organizacéo
(TOLBERT e ZUCKER, 1999).
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa caracteriza-se como um estudo de caso, com corte transversal e avaliacao
longitudinal (YIN, 2001; MARTINS, 2008), com foco de estudo em uma IFES situada no
Espirito Santo que atualmente possui 4.032 funcionarios e 20.000 estudantes matriculados em
cursos de graduacdo e 6.700 alunos matriculados nos cursos de especializagdo, mestrado e
doutorado.

3.1PROCEDIMENTOS INICIAIS

Com o0 objetivo de conseguir acesso a empresa, foi feito um contato inicial com a
Reitoria da IFES. Em seguida, foram contatados trés funcionarios, sendo dois economistas do
Departamento de Contabilidade e Financas (DCF) e um economista da Pré-Reitoria de
Planejamento e Desenvolvimento Institucional (PROPLAN) com o objetivo de obter
informacBes gerais sobre a Instituicdo, sobre como ocorre 0 processo or¢amentario e

verificacdo dos procedimentos para a obtencéo dos dados necessarios ao estudo.

Posteriormente, foram obtidas informaces gerais sobre a Instituicdo no site da IFES e
validados pelo Gabinete do Reitor. Esse levantamento permitiu identificar os principais atores
envolvidos com a gestdo da IFES, a estrutura administrativa em vigor, o organograma, locais
de funcionamento dos diversos setores e as pessoas responsaveis e com poder de decisdo

durante o processo or¢camentario.

A autorizacao para coleta dos dados foi obtida junto ao Reitor que permitiu acesso aos
documentos e ao banco de dados e que fossem entrevistados os funcionarios-chave dos
diferentes setores envolvidos com o processo orcamentario. Como contrapartida, o
pesquisador comprometeu-se a entregar um relatorio com o resumo da dissertacdo para 0s
principais gestores da organizacdo e a realizar um seminario aberto a todos os profissionais

envolvidos com o processo orgamentario.
3.2 ESPECIFICACAO DO PROBLEMA

Quais os fatores que inibem a institucionalizagédo do orcamento como ferramenta de

controle gerencial em uma IFES?
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3.2.1 Perguntas de Pesquisa

Considerando os aspectos até aqui analisados e 0s objetivos geral e especificos

estabelecidos, foram elaboradas as seguintes questdes norteadoras da pesquisa:

a) Como ocorre o0 processo or¢camentéario na IFES, descrevendo os individuos inseridos, as

etapas, as fases, as areas envolvidas, a comunicacéo e instancias de aprovagdo?

b) Quais os estagios de institucionalizacdo de acordo com Tolbert e Zucker (1999) das
diferentes funcbes do orgamento propostas por Hansen e Van der Stede (2004) e subdivididas

em oito categorias propostas por Frezatti et al., (2011)?

c¢) Quais sdo os fatores que estimulam ou inibem a institucionalizacdo das diferentes funcoes

do orcamento na organizacgao pesquisada?

3.2.2 Definigéo das Categorias Analiticas

Apbs a definicdo das perguntas de pesquisa, sdo apresentadas as categorias de analise
gue compdem a pesquisa. Para cada varidvel é indicada uma Defini¢do Constitutiva (DC) que
¢ uma definicdo conceitual e uma Definicdo Operacional (DO) que € a forma como tais
conceitos serdo operacionalizados neste estudo (RICHARDSON, 1999).

1) Processo Orgcamentario

DC: plano administrativo que compdem todas as etapas de operacionalizagcdo do
orcamento (LUNKES, 2003). As etapas podem ser divididas em planejamento, execugéo,
controle e avaliacdo (LUNKES, 2003; FREZATT]I, 2009). Processo que permite acompanhar
0 desempenho da empresa, assegurar que os desvios do planejamento sejam analisados,

controlados e que os ajustes sejam implementados (FREZATTI, 2009).

DO: neste estudo foi considerado como processo orgamentario o plano administrativo
que compde as etapas de elaboracgéo, estudo e aprovacédo, execucdo e controle orcamentarios
da IFES pesquisa. Foram analisados os estagios de institucionalizacdo das etapas e fungdes do
processo orgamentario. A partir desta analise, foram analisados os fatores que inibem o

processo de institucionalizacdo do orcamento conforme Frezatti et al., (2011).
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2) Planejamento Orgamentério

DC: instrumento que implementa as decisfes do planejamento estratégico dentro do
horizonte temporal de um ano (FREZATTI, 2000). Implementa as acbes e as metas

operacionais para uma possivel avaliacdo de desempenho (LUNKES, 2003).

DO: instrumento que implementa as estimativas de receitas e fixacdo da despesas
(Matriz Andifes) do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; das diretrizes do plano
de desenvolvimento institucional da IFES e as demandas da organizacdo com o objetivo de
fornecer uma forma de alocacdo de recursos entre diversas unidades administrativas. O
planejamento orcamentario foi analisado como funcdo do orcamento e foi investigado seu
estagio de institucionalizacdo no plano formal (tedrico) e nivel de execucdo (real) conforme
Tolbert e Zucker, (1999).

3) Controle Orcamentario

DC: é a forma de monitorar o planejamento orcamentario, assim como o plano
estratégico da organizacdo, num horizonte imediato, permitindo a correcdo de desvios e
possibilitando a realimentacdo do planejamento (FREZATTI, 2000). O controle orgcamentario
pode ser entendido como o processo de guiar organizacdes em direcdo a padrbes viadveis de
atividade em um ambiente caracterizado por mudangas e necessitam de informagdes oriundas
de diferentes mecanismos de controle que sé&o os controles de agdo ou comportamental,
controle cultural ou social e controle de resultados (OUCHI, 1979; DRURY, 2004,
FREZATTI e AGUIAR, 2007).

DO: neste estudo, o controle orcamentario é caracterizado pela analise e confrontacéo
dos resultados orcados com os resultados realizados da IFES e a verificagdo das variagoes
para possiveis ajustes e realimentacdo do planejamento orcamentario. O controle
orcamentario foi analisado como fungdo do orcamento e foi investigado seu estagio de
institucionalizacdo a nivel formal (tedrico) e no nivel de execucdo (real) conforme Tolbert e
Zucker, (1999).
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4) Avaliagdo de Desempenho

DC: instrumento com rotinas definidas para medir o resultado das atividades e das
acOes por area de responsabilidade (NELSON e WINTER, 1982) durante determinado
periodo de tempo, cujo objetivo é mensurar, identificar e analisar os resultados e contribuindo
com o desenvolvimento da organizagdo (NELSON e WINTER, 1982, LUNKES, 2003).

DO: nesta pesquisa, a avaliacdo de desempenho é o instrumento que pode identificar e
mensurar as acdes realizadas durante um determinado periodo de tempo com o objetivo de
diagnosticar e analisar o desempenho da organizacdo (eficiéncia dos gastos), contribuindo
para a evolucdo do processo orcamentario e, consequentemente, da IFES estudada. A
avaliacdo de desempenho foi analisada como funcdo do orcamento e foi investigado seu
estagio de institucionalizacdo nos planos formal (tedrico) e de execucdo (real) conforme
Tolbert e Zucker, (1999).

5) Sistema de Comunicacgao

DC: sistema de comunicacdo formal ou informal utilizado para disseminar as
estratégias, visdes, planos, programas e projetos numa acdo coletiva em uma organizacao
(YUEN, 2004). E a maneira de implementar os objetivos na tentativa de configurar o
ambiente e/ou a estrutura da organizagdo (LUNKES, 2003; YUEN, 2004).

DO: neste trabalho, foram considerados como sistema de comunicacdo os discursos,
expressdes intencionais ou planejadas entre 0s gestores participantes do processo
orcamentario da IFES que influenciam ou motivam acdes e atividades desenvolvidas no
processo orcamentario. O sistema de comunicacédo foi analisado como funcdo do orgamento e
foi investigado seu estagio de institucionalizacdo a nivel formal (tedrico) e no nivel de

execucéo (real) conforme Tolbert e Zucker, (1999).
6) Sistema de Integracao

DC: instrumento que mede o grau de homogeneizacdo, participacdo e cooperagdo
entre as diversas areas e atividades da organizagdo (HOPWOOD, 1972). Inclui a integragédo
de atividades, decisdes, recursos e informagdes para que 0s processos possam ser coordenados
(CHALMETA, CAMPOS e GRANGEL, 2001) e direcionados a estratégia da organizacdo
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(HOPWOOD, 1972). As informacgdes se tornam um mecanismo relevante para a integracao
operacional e gerencial da organizagdo (CHALMETA, CAMPOS e GRANGEL, 2001).

DO: neste estudo, considerou como integracdo a relacdo de homogeneizacéo entre as
atividades operacionais e gerenciais do processo orcamentario da IFES estudada, cujo
objetivo seja o de contribuir com a implementacdo das diretrizes do planejamento
orcamentario. O sistema de integracdo foi analisado como funcdo do orcamento e foi
investigado seu estagio de institucionalizacdo nos planos formal (tedrico) e de execucdo (real)
conforme Tolbert e Zucker, (1999).

3.3 DELIMITACAO E DESIGN DA PESQUISA
3.3.1 Organizagéo Estudada

A IFES pesquisada foi a Universidade Federal do Espirito Santo (UFES), uma
instituicdo que atualmente, oferece a comunidade 94 cursos de graduacdo, com um total de
4.975 vagas anuais. Possui 48 cursos de mestrado e 19 cursos de doutorado. Possui um quadro
de 1.532 professores, 2.500 servidores técnico-administrativos, 20.000 estudantes
matriculados na graduacdo e 6.700 estudantes matriculados nos cursos de especializacao,
mestrado e doutorado. Na modalidade a distancia, possui 26 polos e trés centros regionais no
Estado, com 4.200 estudantes matriculados. Na extensdo universitéria, desenvolve 700
programas e projetos, contemplando um total de 1.500 pessoas. A UFES possui 0 Hospital
Universitario Cassiano Antonio Moraes (HUCAM), com 320 leitos e 1.000 profissionais. O
HUCAM realiza, anualmente, 10.000 internagdes, 6.000 cirurgias, 1.500 partos, 200.000
consultas, 15.000 atendimentos de urgéncia e emergéncia, e 250.000 exames laboratoriais. O
Sistema Integrado de Bibliotecas da UFES possui oito unidades distribuidas nos quatro campi
universitarios, com um acervo de 438.000 exemplares e 143.000 titulos, demonstrando ser
uma IFES bastante relevante para a sociedade (UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO
SANTO, 2014).

Sua sede administrativa central esta localizada no campus universitario de Goiabeiras,
em Vitdria. Possui dez centros de ensino e sete pro-reitorias (UNIVERSIDADE FEDERAL
DO ESPIRITO SANTO, 2014):

e Centro de Artes (CAr)
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e Centro de Ciéncias Agrérias (CCA)

e Centro de Ciéncias Exatas (CCE)

e Centro de Ciéncias Humanas e Naturais (CCHN)

e Centro de Ciéncias Juridicas e Econdémicas (CCJE)

e Centro de Ciéncias da Saude (CCS)

e Centro de Educacéo (CE)

Centro de Educacéo Fisica e Desportos (CEFD)

Centro Tecnoldgico (CT)

Centro Universitario Norte do Espirito Santo (CEUNES)
Pro-Reitoria de Administracdo (PROAD);

Pro-Reitoria de Extensdo (PROEX);

Pro-Reitoria de Gestdo de Pessoas (PROGEP);

Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis e Cidadania (PROAECI);
Pro-Reitoria de Graduacdo (PROGRAD);

Pro-Reitoria de Pesquisa e P6s-Graduacdo (PRPPG);
Pro-Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional (PROPLAN).

A Reitoria € 0 0rgdo executivo maximo da universidade, e é responsavel por
administrar e coordenar todas as atividades da instituicdo, além de firmar convénios e
parcerias para viabilizar projetos relacionados a politica universitaria, de modo que possam
garantir o desenvolvimento e a visibilidade das atividades académicas (UNIVERSIDADE
FEDERAL DO ESPIRITO SANTO, 2014).

A UFES ¢ uma instituicdo que apresenta algumas caracteristicas especificas. Possui
uma estrutura organizacional pesada, burocratica e excessiva quantidade de funcionarios
(UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO, 2014). Caracteriza-se por uma
subutilizacdo dos recursos disponiveis, baixa integracdo académica e um sindicalismo forte e
atuante (UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO, 2014).

Devido a grande quantidade de regras e legislagbes, ao tamanho da estrutura, a
questBes politicas com uma gestdo sendo influenciada pela negociacdo e barganha, ha a
dificuldade por parte da instituicdo de acGes administrativas mais ageis (UNIVERSIDADE
FEDERAL DO ESPIRITO SANTO, 2014).

As atividades produtivas sdo intelectuais, especializadas, intangiveis e
individualizadas. Possui tecnologia complexa e seus servidores sdo caracterizados pela
autonomia devido & grande especializacdo (UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO
SANTO, 2014).
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Apresenta 0 desenvolvimento ndo padronizado de atividades, caracteristicas que
requerem da administracdo, além da diversificacdo de recursos orgamentarios, habilidades em
sua gestdo. E caracterizada pela diversidade de profissionais, extremamente especializados,
autbnomos e com objetivos heterogéneos. (UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO
SANTO, 2014).

A UFES é caracterizada por relagbes politicas, ficando o poder concentrado na
Reitoria que tenta implementar suas politicas e objetivos (UNIVERSIDADE FEDERAL DO
ESPIRITO SANTO, 2014). Possui baixa integracdo entre as atividades operacionais e
gerenciais e a comunicacdo € desenvolvida de forma burocratica (UNIVERSIDADE
FEDERAL DO ESPIRITO SANTO, 2014).

O orgamento é o principal instrumento utilizado para o planejamento e o desencadear
do processo orgamentario é muito complexo (UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO
SANTO, 2014), pois 0 orcamento se caracteriza por ser uma ferramenta multifacetada, ou
seja, pode sofrer influéncias politicas, juridicas, contabeis, econémicas, administrativas e

comportamentais.
3.3.2 Delineamento e Etapas da Pesquisa

A estratégia de pesquisa qualitativa foi considerada apropriada para o estudo da
abordagem do problema, pois possibilitou descri¢des e explicacdes detalhadas e especificas
de contextos especificos (MILES e HUBERMAN, 1994).

Partindo do objetivo da pesquisa que é investigar os fatores que inibem a
institucionalizacdo do orcamento como ferramenta de controle gerencial em uma IFES, o
presente estudo de caso foi classificado como descritivo conforme menciona Richardson
(1999), visto que descreve os fendmenos ocorridos no processo orcamentario da IFES

pesquisada.

Devido & escassez na literatura de estudos sobre o tema desta pesquisa em IFES
brasileiras, tendo também o objetivo de melhor compreender o fendmeno da inibicdo da
institucionalizacdo do orgcamento como ferramenta de controle, assim como, esclarecer e até
mesmo modificar conceitos, esta pesquisa também assume a natureza exploratoria
(RICHARDSON, 1999; GIL, 2009).
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De acordo com Yin (2005), o estudo de caso é um estudo empirico que investiga um
fendmeno atual inserido em um determinado contexto de realidade pouco definido e com

varias fontes de evidéncia onde ndo se pode manipular comportamentos.

O periodo estudado contemplou o processo or¢camentario de 2013 que compreende o
periodo de 15 de maio de 2012 (periodo que se inicia a elaboracdo orcamentaria) a 31 de
dezembro de 2013 (periodo em que se encerra 0 processo de execucao e avaliacdo). Foram
investigados os fatores impactantes na institucionalizacdo do orcamento como ferramenta de
controle gerencial na UFES. Dessa forma, o planejamento da pesquisa pode ser visualizado na

figura 5 a seguir.

Definicdo do temae do
objeto de estudo

- \L 1) Entrevistas aos Técnicos de Orcamento da IFES
Planejame.nto da 12 Entrevista: duas entrevistas a dois economistas do
Pesquisa Departamento de Contabilidade e Financas da IFES;

\L *22 Entrevista: uma entrevista a um economista da Pré-Reitoria
de Planejamento da IFES;
Defini¢cdo da instituicdo *32 Entrevista: entrevistas a 15 gestores da IFES.
objeto de estudo 2) Observacdo ndo participante: anotacdes em didrios de campo.
J, 3) Anélise de documentos.

— Revisdo Tedrica
Andlise de Conteddo, Bardin (1977, 2004): verificacdo,
\J/ interpretacdo, avaliacdo e revisdo de literatura.
Definicdo da
Metodologia
1. Organizacdo do Processo Orcamentario: Buckley e Michie,

\L 1996; Frezattiet al., 2011;
| 2. Sistemas de Informacdo: Anthony, 1965,
Broadbent e Otley, 2005; Frezatti e Aguiar, 2007;

1990; Berry,

—

Pesquisa de campo

J

Analise dos
dados

J

Categorizacdo

Conceitual

J

Conclus3o e Sugestdes
de Pesquisa

\

3. Participacdo no Processo Orcamentario: Etherington e
Tjosvold, 1998; Frezattiet al., 2011;

4. Comunicacdo: Lunkes, 2003; Yuen, 2004;

5. Reservas Orgcamentdrias: Dunk e Nouwri, 1998; Davila e
Wouters, 2005; Van der Stede, 2000; Bruckley e Mckenna, 1972;
6. Dados do passado: Haynes e Cron, 1998, Burrows e Syme,
2000; Frezattietal., 2011;

7. Cultura Orcamentaria: Schein, 1984; Chen, 2003; Welsch et dl,
1988; Glautier E Underdown, 1986; Neely, Sutcliff, Heyns, 2001;
Bititci e Turner, 2000;

8. Realidade das Metas Orgamentarias: Hansen e Mowen, 2003;
Frezattietal., 2010;

Figura 5: Planejamento das etapas da pesquisa
Fonte: Elaborado pelo autor, 2014.

34CO

LETA DE DADOS

Apos o planejamento da pesquisa foi efetuada a coleta de dados com a utilizacéo de
trés métodos: entrevista semi-estruturada, observacdo ndo participante e analise de

documentos.
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1) Entrevista semi-estruturada: Conforme recomendado por Manzini (2003) e Gil
(2009) este instrumento de coleta de dados foi aplicado com o objetivo de obter diagnosticos e

explicagdes. Desta forma, as entrevistas foram subdivididas em trés etapas:

12 Etapa: Com o objetivo de verificar se o roteiro de entrevista atendia aos objetivos
do estudo e se era compreensivel aos potenciais respondentes, foi realizado, no més de
dezembro de 2013 um pré-teste com um ex Pro-Reitor de Administracdo da UFES. Apos
pequenos ajustes, verificou-se que as questdes conseguiram atender aos objetivos de captacéo

de dados, pois contemplou os aspectos levantados nos objetivos geral e especifico.

2% Etapa: Foram feitas trés entrevistas com a equipe técnica responsavel pelo
orcamento da UFES. Inicialmente duas entrevistas a dois economistas lotados no
Departamento de Contabilidade e Financas (DCF) e uma terceira entrevista, com um
economista lotado na Pro-Reitoria de Planejamento e Desenvolvimento Institucional
(PROPLAN). Justifica-se a escolha destes profissionais, pois sdo profissionais diretamente
ligados a elaboracdo e ao gerenciamento do processo orcamentario da Universidade. O
objetivo das entrevistas foi de descrever e identificar os individuos inseridos no processo

orcamentario, assim como as etapas do processo e as areas envolvidas.

Para as trés entrevistas aos técnicos que trabalham diretamente com o or¢camento da
IFES foram aplicadas as questdes do tépico 3.1 do roteiro de entrevista (Apéndice A),

conforme destaca o quadro 2 a seguir:

. . Item do ,
Entrevista Semi - . - .~ Ndmero
Roteiro de Objetivo Descricéo -
Estruturada . de itens
Entrevista
Investigar questdes relacionadas as
etapas, fases, participantes,
Visio formal do brocesso alteragdes, instancias de aprovagao,
Economistas 3.1 - P niveis de desdobramento, 8
orcamentario .
comunicagdo  das  metas e
acompanhamento  do  processo
como um todo.

QUADRO 2: OBJETIVO DA PRIMEIRA ENTREVISTA
Fonte: Autor da pesquisa

As entrevistas foram realizadas, transcritas e analisadas no més de janeiro de 2014.
Cabe destacar que as entrevistas foram relevantes para a identificacdo dos gestores envolvidos

COM 0 Processo orgamentario.
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32 Etapa: Foram coletadas informac6es de quinze gestores com envolvimento direto
no processo orcamentério da Instituicio e com participagdo em pelo menos um ciclo
orcamentario completo. Dessa forma, foram entrevistados dez diretores de centros de ensino e
cinco pro-reitores. Importante ressaltar que os gestores de cargos inferiores aos mencionados,
conforme destacaram 0s economistas e, posteriormente, verificou-se “in loco”, como os
chefes de departamentos de ensino, coordenadores de colegiados da graduagdo e
coordenadores de cursos de p6s-graduacdo lato e stricto sensu, embora fornecam informac6es
para elaboracdo do or¢amento, participam do processo or¢camentario de forma passiva, sem

envolvimento direto nas decisfes que sdo tomadas durante a execucao orcamentaria.

Para as trés entrevistas a estes gestores da UFES foram aplicadas as questdes do tdpico

3.2 do roteiro de entrevista (Apéndice A), conforme destaca o quadro 3 a seguir:

N° de

Item Questédo Objetivo Descricéo itens

Género;

Idade;

Escolaridade;
Formacéo;

Cargo ou fungdo;
Tempo de vinculagéo.

3.2.1 1.1al6 Perfil do entrevistado

Verificar as etapas do processo

orcamentario;

Fases do processo or¢amentario;

e  Participantes do processo
orcamentario;

e Investigar as alteracbes no
processo orcamentario;

e Instdncias de aprovacdo do
orgamento;

Visdo formal do | ¢ Niveis de desdobramento do

orcamento orgamento;

e  Pesquisar sobre a importancia e
qualidade dos sistemas de
informacoes;

e  Metas do orgamento;

e  Comunicacdo das metas;

e  Acompanhamento do processo
orcamentario;

e  Verificar se 0 processo ocorre de
forma prevista (formal).

e Nivel de participagio no
processo orgcamentario;

Visdo real do processo | ¢ A relevancia da participacdo no

orgamentario processo orgcamentario;

e De que forma ocorre a
participacéo.

e Identificar 0 grau de

Visdo real do processo conhecimento dos entrevistados;

orcamentario e  Avisdo do cenario a sua volta;

e Identificar pecas chaves do

3.2.2
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processo orcamentério como, por
exemplo, questdes relacionadas a
poder;

e Investigar se quem detém poder
é quem formalmente foi indicado
para isso.

e Verificar a  existéncia e
relevancia de questdes politicas;

e  Verificar as interagfes entre os
gestores;

e Verificar a existéncia de
eventuais  negociacdes  entre

4 Visdo real do processo gestores; 6
orgamentario e  Verificagdo do cumprimento das
regras;
e Verificagdo da existéncia de
relagdes frouxas no cumprimento
das regras;
e Verificagdo da obediéncia as
regras.
e Investigar a necessidade de
reservas orcamentdrias e fisicas e
5 Visdo real do processo como sdo instituidas; 5
or¢amentario e Investigar o impacto das reservas
na execugdo do  processo
orcamentario.
e Investigar a influéncia das
6 Visdo real do processo relagbes informais na liberacdo 1
orcamentario de recursos previstos e ndo
previstos.

QUADRO 3: OBJETIVOS DA SEGUNDA ENTREVISTA
Fonte: Autor da pesquisa

Apenas um diretor de centro e um pré-reitor ndo foram entrevistados. O primeiro,
devido a incompatibilidade de agenda com o pesquisador, enquanto o segundo havia
assumido uma pro-reitoria recém criada e ndo estava em pelo menos um ciclo orcamentario

no cargo.

Conforme apresentado no Quadro 3, o objetivo dessas entrevistas foi o de identificar
as fungdes do orgamento que estavam institucionalizadas, o grau de conhecimento,
envolvimento e participacdo dos mesmos durante o processo orgamentario e, posteriormente,
identificar e compreender os fatores que inibem ou estimulam a institucionalizacdo do
orcamento na IFES. As entrevistas foram realizadas nos meses de fevereiro e marco de 2014,
nas pro-reitorias e nos centros de ensino, no horario e local de preferéncia dos entrevistados.

Posteriormente, as mesmas foram transcritas e analisadas pelo pesquisador.

2) Observagdo ndo participante: A observagdo ndo participante (dados primérios) foi
utilizada, pois o autor é contador responsavel pela contabilidade e chefe da Secdo de Analise e

Controle Contabil do Departamento de Contabilidade e Financas da instituicdo estudada e
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também “faz parte” do processo de execugdo orgamentaria. Presencia o fato, mas néo

participa, ou influencia qualquer parte do processo (SILVA e MENEZES, 2005, p. 33).

As informacdes resultantes da observacdo néo participante foram registradas por meio
de anotacdes em diarios de campo e posteriormente analisadas. Foi um método adequado de
coleta de dados, visto que analisa “fatos” ou “informagdes” ndo verbais e o que revelam no
momento em que acontecem, ou Seja, captam 0S comportamentos e acontecimentos em
momento oportuno (QUIVY e CAMPENHOUDT, 1995).

3) Analise de documentos: A andlise de documentos auxiliou na compreensdo e na
investigacdo de diversos fatos inseridos no processo orcamentario da IFES (GIL, 2009).
Foram analisados os seguintes documentos: a) atas de reunifes da comissdo de orgcamento da
IFES; b) o plano de desenvolvimento institucional; c) relatérios gerenciais do Portal
Transparéncia do Governo Federal; e d) relatérios gerenciais de alguns dos gestores

entrevistados.

a) Atas de reunides da comissdo de orcamento da IFES: ajudou a compreender o
funcionamento do processo orcamentério a nivel formal, mais especificamente as etapas de

elaboracdo, estudo e aprovacéo;

b) Plano de desenvolvimento institucional: auxiliou a compreender as diretrizes da

UFES numa linguagem mais abrangente;

c) Relatorios gerenciais do Portal Transparéncia do Governo Federal: ajudou a

entender sobre as caracteristicas técnicas e especificas do processo or¢camentario da UFES;

d) Relatdrios gerenciais de alguns dos gestores entrevistados: auxiliou compreender de

que forma estes gestores gerenciavam seus recursos.

Dessa forma, resume-se as etapas e 0s metodos da pesquisa dos topicos da analise de

resultados conforme quadro 4 a seguir:
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TOPICO ETAPAS METODOS
e Entrevistas a trés técnicos de
4.1 O orcamento da UFES orcamento da UFES;

Analise de documentos.

42 Descricao do processo e Observacdo ndo participante;
' orcamentario da UFES e Entrevistas a 15 gestores da UFES.
e Entrevistas a 15 gestores da UFES;
43 Estagios de institucionalizacdo do e Classificacdo das etapas do processo
' processo or¢amentario da UFES orcamentario conforme Tolbert e
Zucker (1999).
Estagio de institucionalizacdo das  Entrevistas a 15 gestores da UFES;
44 funcBes do orcamento ¢ Classificacdo das etapas do processo

orcamentario conforme Tolbert e
Zucker (1999).

e Andlise de Contetdo (Bardin, 1977,
2004) com os dados das entrevistas a
15 gestores da UFES, dados da
observacdo ndo participante e dados
da anélise documental e de relatorios
gerenciais.

45 Analise e Discussoes

QUADRO 4: RESUMO DAS ETAPAS DA ANALISE DE RESULTADO E METODOS UTILIZADOS
Fonte: Elaborado pelo autor

Portanto, a obtencdo de dados através da utilizacdo de diferentes técnicas permite
realizar uma analise mais ampla de todo o processo auxiliando nos procedimentos de
tratamento e analise de dados e, consequentemente, na obtencdo da validade do estudo com
possiveis achados (GIL, 2009).

3.5 PROCEDIMENTOS DE TRATAMENTO E ANALISE DE DADOS

A interpretacdo dos fendmenos e a atribuicdo de significados sdo basicas no processo
de pesquisa qualitativa (SILVA e MENEZES, 2005, p. 20). Desta forma, a analise de dados
foi desenvolvida atraves de Analise de Conteldo, visto que é um conjunto de técnicas de
andlise das comunicagdes (BARDIN, 2004, p. 27). Visa obter por meios sistematicos e
objetivos de descri¢do de contetdo qualitativo ou quantitativo que permitam a interpretagéo e
a inferéncia de conhecimento relativo as condi¢des de producdo ou recepcdo das mensagens
(BARDIN, 1977, 2004). Neste sentido, a Analise de Conteldo assenta-se nos pressupostos de
uma concepcdo critica e dindmica de linguagem (FRANCO, 2003, p. 14).
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A anélise de contetdo ndo € um método rigido (BARDIN, 2004). Ndo ha uma receita
com as etapas a serem cumpridas para que se chegue a conclusdes perfeitas (LAVILLE e
DIONNE, 1999). No entanto, na pratica pode ser dividida em trés partes: pré-andlise,
exploracdo do material e tratamento dos resultados (BARDIN, 2004). Desta forma, a pesquisa

adotou a divisdo de Bardin (2004) e foi desenvolvida conforme figura 6 a seguir:

/ PRE ANALISE

Constitui¢do do corpus da \L
pesquisa Formulagdo dos objetivos
| :
Dimensdo e direcionamento
Preparagdo do material daanalise Regrasde recorte e de
\ i // categorizacdo
EXPLORACAO
________ e DO MATERIAL
\L <—/-—’—/~ Codificacdo
: Corpus da pesquisa R
i Caracteristicas do contetido

TRATAMENTO DOS
RESULTADOS

\L Provas de validagdo
Sintese dos resultados

Interpretagdo

\ Utilizagdo dos resultados de

Outra orientagdo parauma e g e
analise com fins tedricos

nova analise

Figura 6: Desenvolvimento da analise da pesquisa
Fonte: Adaptado de Bardin (2004)

Pré-analise: A fase da pré-analise é a fase inicial de constituicdo e preparacdo do
material “bruto” para a analise. E a unido e adaptacio dos dados obtidos por todos os métodos
de obtencio de dados. E a constituicdo inicial do CORPUS da pesquisa (LAVILLE e
DIONNE, 1999). Nessa pesquisa todos os dados foram organizados inicialmente por meio de
entrevista. A partir do CORPUS inicial da pesquisa, a palavra foi o recorte adotado pelo
estudo para constituir a unidade de andlise, pois é a unidade que pode determinar o fragmento
de conteldo (LAVILLE e DIONNE, 1999). As categorias analiticas foram pré-definidas
conforme o modelo de Frezatti et al., (2011). Posteriormente, em funcdo dos objetivos
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perseguidos, a partir do conjunto de materiais especificos, seguiu-se para a exploracdo do
material (FRANCO, 2003; LAVILLE e DIONNE, 1999).

Exploracdo do material: A segunda fase € a analise do material (BARDIN, 2004). A
transcricdo das entrevistas dos gestores, dos dados dos documentos e da observacdo nédo
participante e a sua reunido constitui-se 0 CORPUS da pesquisa (BARDIN, 2004). E uma
etapa longa e cansativa, pois € a realizacdo das decisbes tomadas na fase da pre-analise
(BARDIN, 2004). E a fase da codificacdo em que os dados brutos sdo organizados e
agregados em unidades, as quais permitam uma melhor descricdo das caracteristicas do
contelido (BARDIN, 2004). A codificagdo compreendeu na finalizagdo das defini¢des das
categorias analiticas e dos fatores impactantes inicialmente destacadas na pré-analise além da
escolha da regra de andlise dos dados (BARDIN, 2004).

Desta forma, efetuou-se uma analise tematica sobre 0 CORPUS da pesquisa que é a
busca por um tema, ou seja, a significagdo (ou “nicleo de sentido”) que se desprende
naturalmente de um texto analisado segundo critérios relativos a teoria que serve de guia a
leitura (BARDIN, 1977). A analise temética adota um recorte de texto que é uma unidade de
registro escolhida na fase da pré-analise (BARDIN, 1977). Optou-se pela palavra que é um
método eficiente para a investigacdo qualitativa, visto que expressa a fala cotidiana, seja nas
relacBes afetivas e técnicas, seja nos discursos intelectuais, burocréaticos e politicos (MINAYO
e SANCHES, 1993). Com os recortes de textos foi possivel associar as palavras as categorias

propostas por Frezatti et al., (2011).

As categorias analiticas consideradas conforme trabalho de Frezatti et al., (2011)
foram: estrutura do processo orcamentario, sistema de informacdes, participacdo no processo
orcamentario, comunicacdo, constituicdo de reservas, grau de realidade, grau de forca do

passado e cultura de planejamento.

As regras de analise podem ser as mais variadas. A contagem de palavras
(enumeracdo) detecta a significancia de unidades de registro (BARDIN, 2004). Sua auséncia
pode significar alguma omisséo (BARDIN, 2004). A frequéncia com que aparece traduz sua
importancia (BARDIN, 2004). A intensidade pode ser medida pelo tempo verbal, pelos
adverbios de modo, adjetivos e atributos qualificativos (BARDIN, 2004). A direcdo pode ser

favoravel, desfavoravel ou neutra (BARDIN, 2004). Os polos podem ser direcionais: positivo
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ou negativo (impacto positivo ou negativo), bonito ou feio (quando o critério for estético) e
pequeno ou grande (quando o critério for de tamanho) (BARDIN, 2004). O presente trabalho
adotou como regra de analise os pélos positivo ou negativo para analisar o impacto de cada

fator sobre a institucionalizacdo do orcamento como ferramenta de controle.

H& duas maneiras para a composicdo das categorias analiticas a partir dos fatores
impactantes: a primeira baseada em hipoteses tedricas e a segunda pela classificacdo analoga
dos elementos onde, em ambos os casos, hd uma reparticdo e organizacdo dos elementos a
medida gque sdo encontradas (BARDIN, 1977, 2004). A metodologia para a composicdo das
categorias analiticas utilizada neste trabalho foi a categorizacdo por classificacdo analoga de
elementos, ja que a classificacdo foi desenvolvida por analogia e de forma progressiva, onde
os fatores impactantes ao orcamento foram agrupados a categorias, conforme a relacdo de

semelhanca estabelecida.

Como grade de andlise foi utilizada a grade de analise mista, pois os fatores foram
definidos a priori com base na literatura, sendo posteriormente, alteradas conforme as
analises das informacGes (LAVILLE e DIONNE, 1999), ou seja, conforme as especificidades

da organizacéo estudada.

Tratamento dos Resultados: Na terceira fase da Andlise do Conteudo, fase do
tratamento dos resultados, a interpretacdo do contetdo pode ser orientada por diversos polos
de atencéo, ou seja, polos orientadores da comunicagdo (VIGOTSKI , 2000; BARDIN, 1977,
2004). Ao encontrar um tema inserido nos dados, foi necessario comparar 0s enunciados e as
acOes entre si e se certificar se havia a existéncia de conceitos que os unisse (BARDIN, 1977,
2004). Durante a interpretagdo, foi importante e necessario analisar o referencial tedrico
pertinente a pesquisa, pois foi a base de sustentacéo das perspectivas significativas do estudo
juntamente com os dados obtidos (BARDIN, 1977, 2004; GIL, 2009).

A pesquisa utilizou o0 método de emparelhamento de anélise e utilizou a literatura de
orcamento e a teoria institucional para o apoio das interpretagbes do conteudo. O
emparelhamento de analise € um método em que o pesquisador se apoia para a verificacdo da
correspondéncia entre a construgdo tedrica e a situacdo observavel, ajudando a comparar 0

que aparece nos contetidos com as teorias base da pesquisa (LAVILLE e DIONNE, 1999).
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A descricdo resumida das etapas da andlise de conteudo aplicada pode ser visualizada

no quadro 5 a seguir:

ESQUEMA DE ETAPAS DA ANALISE DE CONTEUDO

X UNIDADE DE
FASE DESCRICAO ANALISE
CORPUS inicial da pesquisa
PRE-ANALISE Definigéo da unidade de analise Palavra

Definicéo preliminar das categorias
analiticas e dos fatores

Frezatti et al., (2011).

EXPLORACAO DO
MATERIAL
(ANALISE)

Definicdo do CORPUS da pesquisa

Finalizacdo da definicdo das categorias
analiticas e dos fatores

Composicgéo das categorias

Os fatores foram
identificados e
distribuidos através de
classificacdo analoga de
elementos.

Regra de analise

Pélos positivo e
negativo, ou seja, 0s
impacto positivo ou
negativo para cada fator
No processo
orcamentario.

Grade de analise

Grade mista.

TRATAMENTO DE
RESULTADQOS

Método de emparelhamento de anélise

Literatura de Orcamento
e Teoria Institucional.

QUADRO 5: ESQUEMA DAS ETAPAS DO METODO DE PESQUISA

Fonte: Elaborado pelo autor

Dessa forma, ap6s as discussdes dos métodos de coleta de dados e do tratamento e

analise dos dados pode-se resumir no quadro 6 a seguir como se deu a construcdo de cada

categoria com seus respectivos fatores impactantes:




Orcamentarias

inconsistentes.

(2003)

. Principais NUmero Método de coleta de
Categorias Fatores o .
Referéncias de itens dados
Configuracdo e
Gestdo do Processo
de Orgamentario;
Comparagdo do
Orgamento;
Feedback; _— . x
PR Buckley e Michie, Entrevista e observagdo
Estrutura do Cenério; : . ~ -~
. (1996); Frezatti et 8 ndo participante e
Processg . Indicadores de al., (2011) anélise de documentos
Orcamentario Desempenho; b
Definicdo de Papéis;
ModificacOes do
Ambiente Interno e
Externo;
Treinamento.
Disponibilidade
de Informacéo;
Sistema de g?;t?r;nae;tas de Anthony, (1965); Entrevista, observagao
Informacdes T t', idade d Berry, Broadbent 4 ndo participante e
¢ empes 'Y' .a €da e Otley, (2005) analise de documentos
Informacao;
Qualidade da
Informacéo.
Parg?éﬁiggg no E?]?/o?\(/)ivr\;]ne;n to e Etherington e 5 Entrevista e observagdo
Orgamentéario Comprometimento. Tjosvold, (1998) ndo participante
Comunicagao
Top-Down;
Clareza dos
Objetivos; Entrevista e observagao
Comunicagao Comunicacéo entre Yuen, (2004) 4 X . ¢
; ndo participante
Centros de Ensino e
Pré-Reitorias;
Comunicacao das
Metas e Diretrizes.
Inseguranca; . x
Reserva Constituicdo de Davila e Wouters, 5 Entr~eV|sta,_o_bseranao
Orgamentaria reservas (2005) nao participante e
- analise de documentos
orcamentarias.
Dados do Oportunidades: Haynes e Cron, Entr~eV|sta,_o_bservaga0
Passado Dados Hist6ricos (1998), Burrows e 2 néo participante e
) Syme, (2000) analise de documentos
Cultura do
planejamento e .
Cultura orcamento; Mintzberg (1992’ Entrevista e observagdo
- L 1995) e Frezatti et 4 - o
Orgamentaria Cultura de rigidez; néo participante
. al., (2011)
Impessoalidade;
Cultura do controle.
Realidade das Despesas Fixadas e Hansen e Mowen, Entr~eV|sta,_o_bservagao
Metas percebidas como 1 néo participante e

analise de documentos

QUADRO 6: RESUMO DAS CATEGORIAS E FATORES

Fonte: Pesquisa
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4. ANALISE DOS RESULTADOS

Para efeito de analise, considerou-se como “fator inibidor” do processo de
institucionalizacdo, aquele atributo que contribui de forma negativa para a execucédo de pelo
menos uma das fungbes do processo orcamentario, prejudicando seu adequado
funcionamento. Foi considerado como “fator estimulador” aquele componente que contribui
de forma positiva para o processo orcamentario, com o cumprimento de suas fungdes, ou
mesmo ajudando inibir o aparecimento de comportamentos disfuncionais. No entanto,
conforme questdo de pesquisa, o foco estd na investigacdo e compreensdo dos fatores

inibidores.
4.1 O Orgamento da UFES

A descricdo do processo or¢camentério conforme destacado anteriormente foi feito em
duas etapas: a primeira foi feita através de trés entrevistas, duas entrevistas a dois economistas
que fazem parte da equipe técnica responsavel pelo orcamento da UFES, lotados no DCF, e
uma terceira entrevista, com um economista que também faz parte da equipe técnica

responsavel pelo orcamento, lotado na PROPLAN.
4.1.1. Descricdo Técnica do Orcamento da UFES

Com a entrevista aos membros da equipe técnica responsavel pelo orcamento da
UFES, destaca-se que o orcamento é projetado em diversas etapas e por diversos setores além
de adocdo de diversas metodologias para as projecdes. E elaborado/programado pelo DCF,
com as participacbes de cada gestor de fonte de recursos proprios (receita propria), da
PROPLAN, da PROAD e da Reitoria da UFES.

Internamente, o orcamento segue 0 seguinte caminho: Elaboracdo da proposta
orcamentaria, estudo/aprovacdo, execucdo orcamentaria/financeira e controle. O quadro 7

resume as caracteristicas de todo o processo or¢camentario da UFES.
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CARACTERISTICAS DO PROCESSO ORCAMENTARIO DA UFES

1 — Elaboracao:DCF, gestores de fontes de recursos
proprios, PROAD, PLOPLAN e Reitoria.

2 - Estudo e aprovacdo:DCF, PROAD, PLOPLAN e
Reitoria.

3 — Execucgdo: PROAD

4 — Controle: PROAD (financeiro) e PROPLAN (metas
e relatorios de gestdo).

Etapas do processo
orcamentario

Acompanhamento do
processo

e alteracOes
orcamentarias

DCF e PROPLAN

e Reunides entre a Reitoria, Diretores de Centros e Pro-
Comunicacéao das metas

Reitores.

Desdobramento Receita por fonte de recursos e a despesa por elemento
de despesa.
Tesouro: rateio matriz Andifes

Receitas Recursos proprios: estimativas

Conveénios (com outros 6rgaos)
Pessoal (acompanhamento e monitoramento)
Despesas Custeio (ha possibilidade de controle)

Capital (ha possibilidade de controle)

QUADRO 7: CARACTERISTICAS DO PROCESSO OR(;AMETARIO DA UFES
Fonte: Elaborado pelo autor

De forma genérica, na elaboracdo do orgcamento sdo tracadas as politicas de
investimentos, as metas, as prioridades, as orientacdes e os limites. Na etapa do estudo e
aprovacdo, o orcamento é apreciado pela Reitoria, pela PROAD e pela PROPLAN. A
execucdo é caracterizada pela execucdo dos programas contemplados na Lei Orcamentaria
Anual (LOA) com a tomada de decisOes e atividades financeiras que tenha o objetivo de
atingir as metas e os objetivos anteriormente determinados. No controle, procura-se obter
informagdes fisicas e financeiras que ajudem a controlar e avaliar 0s programas a serem

executados, assim como 0s em execugdo e 0s ja executados.

O desdobramento do orcamento das despesas € feito por elemento de despesa e é
projetado atraves da demanda dos departamentos dos centros de ensino e pro-reitorias durante
0 exercicio corrente com reflexos no exercicio seguinte. Além deste, também ¢é utilizada uma
matriz de alocacdo interna da PROPLAN. O orgamento da despesa € composto de orcamento
de pessoal, de investimentos (capital) e de manutencdo geral (custeio). O orcamento de
pessoal independe de controle dos gestores, apenas hd uma projecdo e um monitoramento, ou

seja, um acompanhamento da execucgédo e da programacédo. Os gestores podem se ater a uma
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melhor alocacdo dos recursos de custeio e de capital, pois sdo onde podem controlar e
maximizar a execugdo orcamentaria. E desenvolvida uma reserva orcamentaria para as

demandas do ano corrente que é gerenciado pelo DCF.

O desdobramento do orcamento das receitas é feito por fonte de recursos e €
desenvolvido da seguinte forma: a) parte do orcamento das receitas é desenvolvida pelo DCF,
como por exemplo, o orgcamento de receitas préprias com alugueis, projetado através de
estimativas contratuais; b) parte é de origem de convénios, como por exemplo, convénios com
0 Ministério da Saude, entre outros, que sdo recebidos pela equipe de orcamento, ja
elaborados e determinados por programas e politicas especificos; c) e o orcamento principal
do tesouro nacional que se origina de uma reparticdo do Ministério da Educacdo (MEC)
através de uma matriz de alocagdo de recursos chamada Matriz Andifes, regulamentada pelo
Decreto Presidencial n°® 7.233/2010, que dispde sobre as diretrizes basicas e os critérios

técnicos para a distribuicdo de recursos orcamentarios nas IFES.

A Matriz Andifes tem como objetivo a institucionalizacdo da alocacéo de recursos de
custeio e de capital, de forma a estabelecer a precisdo e transparéncia da reparticdo dos
recursos. Utiliza-se de indicadores de qualidade e produtividade nas areas de graduacao,
mestrado stricto sensu, doutorado e residéncia médica, chegando ao indicador chamado

“aluno equivalente” que ¢ o principal indicador utilizado para analise de custos das IFES.

Os recursos a serem arrecadados sdo classificados nas fontes de receita e séo
programados, em valores correspondentes, nos diversos elementos de despesas. Apds a
finalizagdo de todo o projeto interno de orcamento da UFES, ou seja, ap6s a consolidagdo dos
orcamentos das despesas (corrente e de capital), assim como o orgamento de receita propria,
de convénios e do tesouro, 0 mesmo € apreciado pela Reitoria, pela PROAD e PROPLAN.

Logo apds, sdo criadas as diretrizes para a aplicacdo adequada dos recursos.

Posteriormente, € encaminhado para 0 MEC (ja que este é responsavel pela alocacdo
das receitas do tesouro atraves da Matriz Andifes), que por sua vez, encaminha o orgcamento
consolidado para o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) que € o
responsavel por desenvolver o orcamento geral da unido (projeto de lei orcamentéria), que
apos aprovado pelo Congresso Nacional, serd transformado em lei, a Lei Orcamentaria Anual
(LOA).
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No decorrer do ano, a UFES pode processar algumas alteragbes no orgcamento
aprovado inicialmente na LOA. O acompanhamento e todas as alteracdes orcamentarias sdo
tecnicamente estudados pelo DCF e pela PROPLAN, processando-o0s com todos os detalhes
exigidos para um bom acompanhamento, controle e tomada de decisdes. Pode-se dar como

exemplo, crédito suplementar para pessoal, especial ou ate mesmo extraordinario.

Portanto, o orcamento da UFES é composto por programas e acles e apresenta uma
programacdo de valores de forma sistematica entre codigos com varias identificacbes em que
sdo demonstradas as importancias a serem arrecadadas (receitas proprias) e a sua provavel
execugdo correspondente no exercicio financeiro. As principais identificagdes expressas em
coédigos sdo chamadas de itens de receita, fontes de recursos (ambos ndo se confundem),

projetos ou atividades orcamentarias e rubricas de gastos ou elemento de despesa.
4.2 DESCRICAO DO PROCESSO ORCAMENTARIO DA UFES

Com a ajuda da observacao ndo participante, verificou-se que ha discordancias entre o
que foi informado nas entrevistas e 0 que realmente acontece em todo 0 processo
orcamentario. Ha disparidades entre o processo orcamentario formal e o real, ou seja, hd uma
forte estrutura informal inserida na organizagdo. Essa “imperfeicao” pode estar relacionada a

natureza de organizagdo e a alguns “desvios” durante o processo.

Verificou-se que o poder sobre o orcamento estd na Reitoria e que esta delega
responsabilidades a PROAD e esta, consequentemente, ao DCF. A Reitoria possui 0 poder,
por exemplo, de definir a particdo do “bolo or¢amentario” da institui¢do, o poder do
remanejamento, do contingenciamento e de constituicdo de reservas orcamentarias, limitando

a autonomia na tomada de decisdo dos gestores de centro e dos demais Pro-reitores.

A limitacdo dos gestores de centro de ensino e de pro-reitorias durante toda a etapa do

processo or¢camentario pode ser visualizada no quadro 8 a seguir:



PROCESSO ORCAMENTARIO DA UFES

Etapas do Processo
Orcamentario

1 — Elaboracao: Elaborado de forma néo integrada. A
Reitoria implementa suas metas, os gestores de centros
de ensino e pré-reitorias nao participam. Ha apenas
informacdes de alguns gestores de fontes de recursos
préprios para a construcao de estimativas.

2 - Estudo e aprovacédo: Apreciado pela Reitoria. Cabe
destacar que deveria ser aprovado pelo Conselho
Universitario da Universidade, mas ndo é.

3 — Execucdo: A execucao ¢ feita pela PROAD néo
havendo o devido acompanhamento pelos gestores de
centro e pro-reitorias.

4 — Controle: Desenvolvido pelo DCF e PROPLAN
para o desenvolvimento de relatérios de gestdo e para o
atendimento ao TCU e CGU. Os gestores de centro e
pré-reitores ndo adotam praticas de controle gerencial.

Receitas

Tesouro: Os gestores ndo participam da definicdo da
particdo. A divisao é feita através de rateio da Matriz
Andifes. A Reitoria estabelece suas metas e prioridades.

Recursos proprios: Alguns gestores de projetos enviam
suas estimativas para a PROPLAN. Mas, 0s recursos
sdo especificos para o projeto.

Conveénios: Séao recursos recebidos de outros 6rgaos
publicos e privados. Os recursos também sao
especificos para o projeto.

Despesas

Pessoal: Acompanhamento e monitoramento da Reitoria

Custeio: O controle é realizado pela Reitoria. Ndo ha
possibilidade de controle pelos gestores de centro e pro-
reitores.

Capital: O controle é realizado pela Reitoria. Ndo ha
possibilidade de controle pelos gestores de centro e pro-
reitores.

QUADRO 8: DESCRICAO DO PROCESSO ORCAMETARIO DA UFES

Fonte: Elaborado pelo autor
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Entretanto, estas acGes ocorrem dentro das normas e legislagdes vigentes. A Reitoria e

a PROAD estdo diretamente relacionadas a tomada de decisdo, na elaboracdo orcamentaria,

assim como, na autorizacdo dos gastos e no controle das metas.

Foi observado que o processo or¢camentario é caracterizado por outros fatores, além do

poder. Fatores como a rigidez que esta relacionada a racionalidade e as normas e legislacdes

que a instituicdo esta vinculada. Na area publica o gestor s pode fazer o que a lei permite, ou

seja, 0 que esta escrito na lei, 0 que pode ocasionar em processos or¢camentarios menos ageis,

além de, limitar ainda mais a autonomia e a capacidade de tomada de deciséo.
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Outro fator observado é a natureza politica que esté relacionada com a implementagéo
dos limites dos gastos. Setores mais proximos a Reitoria recebem mais recursos que 0s demais
e sdo mais bem informados sobre o processo or¢camentario. Desta forma, um grande desafio é

a comunicacao da Reitoria com as diferentes areas de conhecimento da universidade.

Outra grande questdo observada é a pluralidade de profissionais, as especificidades da
organizacdo e da execugdo orcamentéria, a estrutura da organizagdo e 0s sistemas de
informacao especificos do orcamento. A estrutura, assim como os sistemas de informacéo em
geral ndo sdo integrados. Cada centro ou pro-reitoria é estruturado conforme a necessidade ou
entendimento de seus gestores e as atividades sdo desenvolvidas sem um padréo, conforme
entendimento das chefias ou dos individuos inseridos. Cada setor possui seu sistema de

informacao local e especifico.

O orcamento pode ndo estar refletindo as reais necessidades da comunidade
universitaria, pois partindo-se do pressuposto de que seus representantes (gestores de centro)
ndo participam em nenhuma das etapas do processo or¢camentario, suas necessidades podem
ndo estar sendo atendidas. Pode estar havendo um atendimento parcial conforme a politica da

Reitoria.

Portanto, ha a existéncia de fatores que podem inibir algumas func¢des das etapas do
processo orcamentario impedindo que o orcamento seja institucionalizado como ferramenta
de controle gerencial. Desta forma, antes de analisar estes fatores, é importante analisar o

processo de institucionalizacdo de cada etapa do processo orgamentéario.

4.3 ESTAGIOS DE INSTITUCIONALIZACAO DO PROCESSO ORCAMENTARIO DA
UFES

Ap0s os estudos da descrigdo técnica do processo orcamentario da UFES na visdo
teorica (topico 4.1) e da descricdo do processo orcamentario da UFES na visdo real (topico
4.2), pode-se discutir a institucionalizacdo das etapas do processo or¢camentario da UFES,

assim como seus estagios.
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4.3.1 Institucionalizacdo das Etapas do Processo Or¢camentario a Nivel Teorico

Elaboracéo, estudo e aprovacao e execuc¢ao: estdo institucionalizados apenas para o
atendimento a legislacdo. E informado pela Reitoria que o orcamento é elaborado de acordo
com os demais gestores da IFES, que é aprovado juntamente com a “Administra¢do Superior”

e que ha o acompanhamento de todos 0s demais gestores na execucao.
As leis que orientam o desenvolvimento das etapas do processo orcamentario sao:

e Lei 4320/1964: estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e
controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal, de acordo com o disposto na Constituicdo Federal;

e Lei complementar 101/2000: também conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, estabelece normas de financas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal, ou seja, traca limites na tentativa de
gerenciar as contas plblicas. E um grande instrumento para o controle
gerencial das contas publicas, pois impde limites de gastos e endividamento do

Estado como um todo.

Controle: ndo foi institucionalizado como pratica gerencial, pois 0s gestores de centro
de ensino e de pro-reitorias ndo possuem autonomia sobre o orcamento. A ferramenta é
utilizada apenas como préatica para autorizacdo de verbas pela Reitoria, ou seja, funciona
somente pra mostrar se um determinado setor ainda possui crédito orcamentario para uma
despesa especifica. Possuindo crédito, a despesa € autorizada. N&o possuindo, o pedido de

despesa € negado, com a justificativa de que o limite dos gastos ja foi alcancado.
4.3.2 Institucionalizacéo das Etapas do Processo Orcamentario a Nivel Real

Observa-se que as caracteristicas tedricas e praticas sdo difusas. Nenhuma das etapas

sob esta 6tica esta institucionalizada. Os motivos sdo:

Elaboracdo: os gestores de centro de ensino e pro-reitorias ndo participam da

elaboracdo do orcamento, pois para o seu desenvolvimento parte-se da matriz Andifes e de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao46.htm
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estimativas. A elaboracéo ¢é fechada a um corpo técnico especializado da universidade (DCF e

PROPLAN) que aplica as politicas da Reitoria definindo metas e prioridades.

Estudo e aprovacéo: ¢é apreciada pela Reitoria com o auxilio da PROPLAN, sem a
participacdo dos gestores de centro e pro-reitorias. Na realidade, como a IFES é uma
organizacdo que delibera suas decisdes de forma consultiva, através de um Conselho
Universitério, esta etapa deveria ser aprovada por este conselho, havendo a participacdo de

todos os segmentos da universidade.

Execucdo: os gestores de centro e de pro-reitorias ficam “reféns” da disponibilidade
de recursos (limites dos gastos), “controle” efetuado pela PROAD com o auxilio do DCF, que
detém o poder da autorizacdo da execucdo de uma determinada despesa. E nesta etapa que
surgem fatores como questBes politicas que podem inibir a institucionalizacdo do or¢camento
como pratica de controle gerencial. Nesta etapa nasce o famoso “processo embaixo do brago”
gue € uma visita formal de um gestor ao Reitor para fazer o pedido de recursos or¢camentarios

para uma determinada demanda.

Controle: o controle financeiro fica a cargo do DCF e o controle das metas e
prioridades a cargo da PROPLAN. Os gestores de centro de ensino e pro-reitorias ficam
excluidos do controle orcamentéario e isto pode ser motivado por fatores como centralizacédo
de poder, orcamento top down, questdes politicas e até mesmo devido a constituicdo de
reservas orcamentarias durante o processo orcamentario. E a etapa que mais pode sofrer
impacto de fatores inibidores da institucionalizagdo, pois ndo foi institucionalizado no plano

tedrico e nem no plano real.
4.3.3 Estagios da Institucionalizacéo das Etapas do Processo Orgamentario da UFES

Elaboracédo, estudo e aprovacdo e execucdo: em nivel formal (tedrico) estdo
institucionalizadas, pois sdo préaticas ja incorporadas aos individuos e setores devido a
exigéncias da legislacdo. Estas etapas correspondem ao estagio da Objetivacdo de Tolbert e
Zucker (1999) ou estagio de semi-institucionalizacdo, pois possui significado e valor a
organizacdo. Nesta etapa j& se tem consciéncia de determinada questdo organizacional e de

que o0 mesmo € passivel de solucdo por meio de uma estrutura especifica (REIS, 2011).
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Observou-se que ocorre 0 monitoramento e a teorizacdo nestas trés etapas
(TOLBERT e ZUCKER, 1999). O monitoramento pode ser representado pela evidéncia de
outras organizacfes que adotam as mesmas politicas, procedimentos ou regras, ja que, as
legislacBes contemplam todas as IFES do Brasil (TOLBERT e ZUCKER, 1999). A teorizacéao
fornece uma justificativa técnica e especializada para a adocdo de procedimentos tedricos
(TOLBERT e ZUCKER, 1999). Desta forma, 0 monitoramento e a teorizacdo criam um
consenso legitimando cognitivamente e normativamente estas etapas na organizagédo
(TOLBERT e ZUCKER, 1999; REIS, 2011).

A ndo institucionalizacdo no nivel de execucdo (real) pode ser resultado de uma
comunicagdo pouco eficiente da organizacdo, assim como, baixa participacdo dos envolvido

no processo, assim como, a relagdes politicas entre 0s gestores.

Controle: o controle é a Unica etapa que ndo foi institucionalizada nas duas etapas. A
ndo institucionalizacdo pode ser fruto de fatores como a falta de autonomia e participacdo no
processo orcamentario. Conforme destacado anteriormente, 0s gestores de centro nao
possuem controle ou qualquer tipo de influéncia sobre o orcamento. Verificou-se relacdes de

poder e politica atrelados ao processo orcamentario.

ETAPA DO PROCESSO | INSTITUCIONALIZAGAO ESTAGIO

ORCAMENTARIO TEORICO REAL (TOLBERT e ZUCKER, 1999)
Elaboragéo Sim Néo Obijetivacdo - semi institucionalizacdo
Estudo e Aprovagéo Sim Néo Obijetivacdo - semi institucionalizagdo
Execucdo Sim Néo Obijetivacdo - semi institucionalizagdo
Controle N3o N3o N&o estd institucionalizado

QUADRO 9: ESTAGIO DE INSTITUCIONALIZAQAO DAS ETAPAS DO ORCAMENTO
Fonte: Pesquisa

Portanto, é fundamentalmente importante compreender os fatores inibidores da
utilizacdo do orgamento como pratica de controle gerencial. Desta forma, é necessaria a
andlise das entrevistas aos gestores para a identificagdo dos mesmos, mas também, tendo o

cuidado em observar as caracteristicas especificas da IFES.
4.4 ESTAGIO DE INSTITUCIONALIZAQAO DAS FUNC,‘OES DO ORCAMENTO

Esta etapa serd importante para discutir a proposi¢do 1 de Frezatti et al., (2011). Foi

observado que as funcdes do orgcamento ndo estdo institucionalizadas ou ainda ndo estdo
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institucionalizadas de forma plena conforme quadro 10. A instituicdo pesquisada possui
planejamento orcamentario formal, elaborado por especialistas em setor especifico para esse
fim. No entanto, a sua execucdo é meramente cerimonial, pois na pratica ndo ha um
planejamento efetivo na universidade. Dessa forma, ha auséncia de integracdo do
planejamento estratégico com o orgcamento ocasionando utilizacdo inadequada, provocando
problemas como: deficiéncias na organizacdo do processo orcamentario (GARRISON e
NOREEN, 2000; NEELY, SUTCLIFF, HEYNS, 2001), a constituicdo de reservas
orcamentarias (OTLEY, 1985; MERCHANT, 1985; DAVILA ¢ WOUTERS, 2005; VAN
DER STEDE, 2000), utilizacdo de dados histdrico nas estimativas (HAYNES e CRON, 1998,
BURROWS e SYME, 2000), comportamentos disfuncionais (HOFSTEDE, 1967; ONSI,
1973; LUKKA, 1988; HANSEN e MOWEN, 2003) e um grau de realidade baixo (WELSCH,
HILTON e GORDON, 1988; VAN DER STEDE, 2001; MERCHANT, 1985; HANSEN e
MOWEN, 2003; YUEN, 2004).

N&o ha controle formal e nem na execucdo, pois 0s gestores ndo sabem sobre suas
parcelas de orcamento e informacdes sobre o executado. Assim, a auséncia de controle inibe a
utilizacdo adequada do orcamento, provocando os problemas como: a ndo avaliacdo de
desempenho (YUEN, 2004; DAVILA e WOUTERS, 2005), baixa participagd0 no processo
(HOPWOOD, 1972; KENIS, 1979; BROWNELL, 1982; BIRRNBERG et al., 1983;
CHENHALL, 1986; YOUNG, 1985; SHIELDS E SHIELDS,1998), deficiéncias na
organizacdo do processo orcamentario (GARRISON e NOREEN, 2000; NEELY, SUTCLIFF,
HEYNS, 2001), utilizacdo de dados histéricos nas estimativas (HAYNES e CRON, 1998,
BURROWS e SYME, 2000), comportamentos disfuncionais (HOFSTEDE, 1967; ONSI,
1973; LUKKA, 1988; HANSEN e MOWEN, 2003) e um grau de realidade baixo (WELSCH,
HILTON e GORDON, 1988; VAN DER STEDE, 2001; MERCHANT, 1985; HANSEN e
MOWEN, 2003; YUEN, 2004).

O ndo desenvolvimento de uma avaliagdo de desempenho a nivel formal e de
execucdo, inibe a utilizacdo adequada do orcamento, gerando problemas como: baixa
participacdo no processo (HOPWOOD, 1972; KENIS, 1979; BROWNELL, 1982;
BIRRNBERG et al., 1983; CHENHALL, 1986; YOUNG, 1985, SHIELDS e SHIELDS,
1998), rigidez das metas (WELSCH, HILTON e GORDON, 1988; GLAUTIER e
UNDERDOWN, 1986; NEELY, SUTCLIFF, HEYNS, 2001; BITITCI e TURNER, 2000), o
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ndo desenvolvimento de indicadores de desempenho (KAPLAN e NORTON, 1996) e
deficiéncias na organizacdo do processo orcamentario (GARRISON e NOREEN, 2000;
NEELY, SUTCLIFF, HEYNS, 2001).

Foi verificado que ndo ha uma comunicacdo eficaz e uma integracdo efetiva na
universidade, pois ndo h4 uma comunicacdo gerencial entre todos 0s gestores e as acfes de
suas unidades n&o séo integradas. O n&o desenvolvimento de uma comunicagéo eficaz e uma
integracdo efetiva inibem a utilizacdo adequada do orcamento, gerando problemas como:
baixa participacdo no processo (HOPWOOD, 1972; KENIS, 1979; BROWNELL, 1982;
BIRRNBERG et al, 1983; CHENHALL, 1986; YOUNG, 1985, SHIELDS e
SHIELDS,1998), deficiéncias na organizacdo do processo orcamentario (GARRISON e
NOREEN, 2000; NEELY, SUTCLIFF, HEYNS, 2001), a constituicio de reservas
orcamentarias (OTLEY, 1985; MERCHANT, 1985; DAVILA ¢ WOUTERS, 2005; VAN
DER STEDE, 2000), utilizacdo de dados histdrico nas estimativas (HAYNES e CRON, 1998,
BURROWS e SYME, 2000), comportamentos disfuncionais (HOFSTEDE, 1967; ONSI,
1973; LUKKA, 1988; HANSEN e MOWEN, 2003) e um grau de realidade baixo (WELSCH,
HILTON e GORDON, 1988; VAN DER STEDE, 2001; MERCHANT, 1985; HANSEN e
MOWEN, 2003; YUEN, 2004).

FUNQAQ DO INSTITUCIONALIZACAO ESTAGIO
ORCAMENTO TEORICO REAL (TOLBERT e ZUCKER, 1999)
Planejamento
Orgcamentario Sim Néo Obijetivacdo - semi institucionalizagao
Controle Néo Néo N4o estd institucionalizado
Avaliacdo de
Desempenho Né&o Né&o Nao estd institucionalizado
Sistema de Comunicagéo Nao Nao Ndo esta institucionalizado
Sistema de Integracdo Nio Nio Nao esta institucionalizado

QUADRO 10: ESTAGIO DE INSTITUCIONALIZACAO DAS FUNCOES DO ORCAMENTO
Fonte: Pesquisa

Desta forma, em decorréncia do ndo atendimento da proposicdo 1 de Frezatti et al.,
(2011), parte-se para a verificacdo dos fatores da proposicao 2 (topico seguinte) para a analise
das proposicoes 3, 4 e 5.
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4.5 ANALISE E DISCUSSOES

Na andlise dos elementos estruturais, observou-se que na organizacdo do processo de
planejamento ha a inexisténcia do planejamento no nivel de execucdo (real) gerando
distorcBes, pois o orcamento apresentou uma funcdo diferente daquela para a qual se
destinava. Observou-se que a elaboracdo do orcamento € feito sem o alinhamento com o
planejamento, ocasionando na auséncia de indicadores representando as estratégias da
organizacdo. Assim, a falta de indicadores influencia a avaliacdo de desempenho,
influenciando a estruturagdo do sistema de informacdo (que “privilegia” a elaboracdo do
orcamento em relacdo a outras etapas), a dependéncia de dados histéricos e a falta de
alinhamento entre os indicadores e as metas com o direcionamento estratégico, assim como,
de instrumentos para a projecdo de dados fisicos e financeiros (FREZATTI, et al., 2008). O
sistema de informacdo, foca principalmente a fase de elaboracdo formal (tedrica), fase que

esta institucionalizada.

Os gestores de centro de ensino e de pré-reitorias sdo compostos por dez homens e
cinco mulheres, sendo trés pds-doutores e sete doutores, quatro doutoras e uma mestre.
Possuem média de idade de 50 anos, média de 20 anos de vinculacdo com a UFES e uma
média de trés anos na funcdo de gestores. Suas formacgdes sdo as mais variadas. No caso dos
centros de ensino, suas especializacdes sdo de acordo com as areas afins de seu centro, mas
ndo voltados a gestdo, ou mesmo, ligados a orcamento. Ha, por exemplo, doutores em fisica,
artes e até mesmo doutor em engenharia aerondutica. Apenas um gestor é administrador de
carreira da UFES, o restante sdo professores associados ou adjuntos confirmando uma

administracdo de maioria de professores. O quadro 11 a seguir resume o perfil dos gestores:

PERFIL DOS GESTORES

qdi Tempo no
Homens Mulheres Pés-doutores Doutores Mestres M_ed|a de Tempo df P
idade vinculagédo cargo
10 5 3 11 1 50 20 3 anos

QUADRO 11: PERFIL DOS GESTORES DE CENTRO DE ENSINO E PRO-REITORIAS
Fonte: Pesquisa

Evidenciou-se que devido a formagdo (mesmo sendo as mais variadas), a média de
idade (evidencia maturidade) e mais especificamente o tempo de vinculagdo e no cargo
(apresentam mais conhecimento das especificidades da organizacdo), estes gestores teriam

plena capacidade para gerenciar seus orgcamentos. A gestora mestre que € administradora de
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carreira da UFES possui mestrado na area de administracdo universitaria e demonstrou um
grande conhecimento e preparo em suas andlises sobre or¢camento. Portanto, ndo foi
observado Gbice para que ndo possam gerenciar seus proprios recursos orcamentarios. Muito
pelo contrario, poderiam aplicar os recursos de uma melhor forma, melhor atendendo as
necessidades da comunidade académica, mesmo apresentando objetivos difusos e antagdnicos

devido a diversidade de suas areas.

A figura 7, a seguir, demonstra a rede de interacfes entre 0s gestores. No centro da
figura pode-se verificar os gestores que mais se interagem na UFES. A explicacdo para o
entrevistado O interagir com todos o0s demais gestores esta no fato de ser o gestor que faz o
acompanhamento da execucao or¢camentaria, responsabilidade delegada pela Reitoria. Assim,
é natural que tenha interacBes com todos o0s demais gestores, pois as interacBes sdo
especificamente para o trato de assuntos do processo or¢camentario. Fato que nao ocorre com 0
entrevistado K, que apesar de interagir com todos os demais gestores, o foco ndo é o processo
orcamentario, mas sim assuntos relacionados ao plano de desenvolvimento institucional da

UFES, assim como as prestacdes de contas dos projetos de cada setor.

Figura 7: Interacdo entre os gestores da UFES
Fonte: pesquisa

A figura 7 ainda demonstra em seu lado direito composto pelos entrevistados J, D, M,
C, L, H, F, A e G uma maior interacdo entre si. A explicacdo esta no fato destes gestores
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representarem somente 0s centros de ensino e que a cada dois meses encontram-se no Forum
de Diretores de Centro de Ensino, conforme destacado anteriormente. Promovem uma maior
interacdo para a troca de informacdes sobre os procedimentos administrativos. O or¢camento

ndo é o foco do forum, mas também é objeto de discussao.

No lado esquerdo da figura 7, observa-se os entrevistados N, E, | e B que possuem
maiores interacfes entre si. Representam as Pro-Reitorias e as interagdes estdo relacionadas

também a procedimentos administrativos e ndo ha foco no processo orgcamentario.

A explicagdo para haver maiores interacdes entre os centros de ensino e entre as pros-
reitorias de forma isolada estd no fato de os gestores de centro serem designados aos
respectivos cargos de forma eletiva, enquanto os pro-reitores sdo designados por indicacdo da
Reitoria. Ou seja, hd uma interacdo maior entre os centros devido a ndo participacdo no
processo orcamentario. Neste sentido, nascem os relacionamentos politicos para a solugdo de

questdes do processo orcamentario.

Assim, apds a caracterizacdo dos entrevistados, parte-se para a analise dos elementos
conforme preceitua Frezatti et al., (2011). Assim, conforme destacado no topico
metodoldgico, o estudo chegou as seguintes categorias: estrutura do processo or¢amentario,
sistema de informacdes, participacdo no processo orcamentario, comunicacdo, cultura
orcamentaria, grau de realidade orcamentaria, constituicdo de reservas orcamentarias e dados

do passado.

Na categoria Estrutura do Processo Orcamentario foram identificados oito fatores que

impactam a institucionalizagdo conforme quadro 12 a seguir:
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Impacto sobre a
Institucionalizacéo
Categoria Fatores Descricdo Como & Como deveria
ser
Inibe | Estimula | Inibe | Estimula
Recursos tecnologicos disponibilizados X X
i aos gestores.
Configuracéo
e Gestdo do | Estruturacdo e divulgacdo da agenda
Processo do processo orcamentario (planejamento, | X X
Orgamentério | execucao e controle).
Gerenciamento do processo or¢amentario X X
(planejamento, execucéo e controle).
Definicdo de | goj0040 de parametros para comparagao
Critérios de | 40 eado e realizado X X
Planejamento )
Sistemética eficaz de controle do
Feedback | processo de planejamento frente aos| X X
resultados esperados.
Estrutura do Dificuldades na percepcéo de
Processo mudancas e proje¢des de cenarios
Orgamentario Cenario | relacionados & UFES, afetando X X
as definicbes de premissas (variaveis
operacionais).
Indicadores de Defirligéo de indicador_es que ev_id_enciem
desempenho relacGes _de causa e efeito das atividades X X
da organizagéo.
o Definicdo clara do papel dos gestores
Degn'gfa.o de envolvgidos no processo orgamentario e X X
apéis .
de suas responsabilidades.
Modificacdes | Eptendimento dos gestores quanto aos
do ajustes necessarios em decorréncia de
Ambiente . X X
Interno mudancas macroecondmicas (e_zxterno) e
e Externo | Nas estratégias da organizagdo (interno).
Capacitacao dos envolvidos no processo
em termos de sustentacdo teorica e
Treinamento pratlca_adequada para apoiar 0s X X
procedimentos préaticos, inclusive para a
adequada utilizagdo das ferramentas
sistémicas disponiveis.

QUADRO 12: CATEGORIA ORGANIZACAO E ESTRUTURA DO PROCESSO ORCAMENTARIO
Fonte: Pesquisa

Nessa categoria foi observado que 0s recursos tecnologicos disponiveis para 0s
gestores acompanharem 0 processo orcamentario sdo variados e vao desde um sistema
gerencial oficial do governo federal (SIAFI Gerencial) a sistemas gerenciais locais
desenvolvidos pelos contadores do DCF, que utilizam da ferramenta de extrator de dados do
SIAFI WEB para a construcdo dos bancos de dados. Destaca-se o relatorio de comparagdo do
orcado e realizado, relatorio util para a pequena parcela de gestores que o utiliza. A questdo
dos recursos tecnologicos disponiveis foi bastante destacada por alguns gestores, pois foi

mencionado que ndo existia uma estrutura para o fornecimento de informacdes. Perceberam-
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se dos gestores, mais especificamente os de centro, que desconheciam sobre a estrutura
fornecida pelo Governo Federal e pela propria universidade para o fornecimento de

informagdes.

A estruturacdo, divulgacdo e gerenciamento do processo orgcamentario sao
desenvolvidos pela PROPLAN juntamente com a Reitoria e a PROAD, sendo esta Gltima
responsavel pelo gerenciamento do orcamento, mais especificamente o DCF. Cabe destacar
que este tipo de estruturacdo ndo permite que o gestor de centro participe do processo, pois
tudo é comandado e decidido pela Reitoria. A divulgagdo acontece “por acontecer” em forma
de reunido com os gestores, mas o foco ndo é o orcamento. Dessa forma, 0s gestores apelam

pelas relagdes politicas e ficam reféns do poder auferido pela Reitoria.

Apesar da grande especializagdo dos gestores, da capacidade de gestdo e
reorganizacdo em momentos de crises ou contingéncias, foi observado que possuem
dificuldades para enxergar as mudancas e projecdes de cenarios ao qual a UFES esta
relacionada. [...] Ndo compreendo globalmente muito bem o cenario em que a UFES esta
inserida, sei que isso afeta as questdes técnicas para a divisdo do bolo orcamentario e também
ndo sei quais sdo as premissas técnicas utilizadas para esta divisdo (Entrevistada A). Isto
acontece devido a falta de treinamento, falta de participacdo no processo de planejamento
orcamentario e a falta de indicadores que evidenciem as relacdes de causa e efeito das
atividades. Também pode ser explicado devido ao isolamento que os gestores tém da Reitoria,
responsavel por repassar as questdes advindas do Governo Federal e de outros 6rgaos
federais. Gestores mais proximos a Reitoria possuem uma percepcdo maior das questdes do

ambiente externo.

Notou-se que alguns poucos gestores ndo compreendem muito bem como se elabora o
orgamento ¢ seguem um “padrdo de execugdo” orgamentario de maneira passiva. Mas, vale
destacar que compreendem seu papel e suas responsabilidades no processo or¢amentario,
apesar de alguns se importarem um pouco menos com a ferramenta de controle e outros
destacarem que a consulta e 0 acompanhamento de seu orcamento é feita periodicamente e
que ainda gostariam de ter autonomia sobre o mesmo. Estes gestores “mais criticos” também
sd80 mais dindmicos a ajustes necessarios introduzidos no processo or¢amentario fruto de

mudancas. [...] Compreendo o funcionamento do processo orcamentario, sei que a area
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publica vive em constante mudanca, tenho consciéncia de minhas responsabilidades, mas

procuro sempre buscar da melhor forma as demandas de meu centro (Entrevistado B).

Os problemas destacados nesta categoria sdo corroborados pela literatura de
orcamento que versa que os problemas relacionados a estrutura do processo exigem
treinamento, maior participagdo dos gestores no processo de planejamento e controle
(FREZATTI, et. al., 2011). Francisco e Faria (2008) destacam, em sua pesquisa em 41 IFES,

que gestores estdo conscientes da importancia de sua participacdo no processo orcamentario.

Na categoria Sistema de Informacéo foram identificados quatro fatores que impactam

a institucionalizacdo, conforme quadro 13 a seguir:

Impacto sobre a
Institucionalizacgéo

Categoria Fatores Descricéo Como é Como deveria
ser

Inibe Estimula | Inibe | Estimula

Geracéo e fornecimento de informagdes
adequados as demandas dos centros de X X
ensino e pro-reitorias.

Disponibilidade
de Informacéo

Hardware adequado as necessidades e

Ferramentas de Softwares integrados,~ incluindo
Sistemas de Sistemas ferramentas para extragdo de dados, X X
Informagéo projecdes e simulagdes (quantitativas e
financeiras) e geracdo de relatérios.
Tempestividade | Fornecimento das informagdes de X X
da Informacdo | forma oportuna (momento adequado).
Qual|dade~da Informacdes fidedignas e confidveis. X X
Informacéo

QUADRO 13: CATEGORIA SISTEMA DE INFORMACAO
Fonte: Pesquisa

Constatou-se nesta categoria que todos os fatores influenciam de maneira positiva a
institucionalizagdo do orgamento como ferramenta de controle. Entretanto, € uma categoria
qgue merece algumas consideragdes criticas sobre as informagdes mencionadas pelos gestores
pesquisados, pois alguns sistemas de informacdo apresentam tecnologia complexa. Ha uma
maior necessidade de integracdo dos sistemas de informacgéo, pois sdo locais e atendem
somente a um determinado setor. A integracdo poderia aumentar a padronizagdo, a
tempestividade e a qualidade das informagdes solicitadas pelos gestores no processo
or¢amentario. Destacam que a ferramenta de controle “oficial”, SIAFI Gerencial, apesar de
fornecer relatérios fidedignos, confidveis e bastante relevantes, ainda carece de melhorias nos
pardmetros a serem escolhidos para a geracdo dos relatérios gerenciais, além de poucos

profissionais dominarem o mesmo. Alguns gestores desconhecem essas ferramentas para a
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geracdo de informacdes, trabalhando de forma passiva, pois sabem que o orcamento é pré

formatado, possuindo assim, pouca autonomia sobre 0 mesmo.

Como consequéncia, a informacéo fica mais restrita e, consequentemente, uma visao
orcamentaria mais global por parte destes gestores pode ficar comprometida. Esses problemas
também podem ocorrer devido a maneira como a formatacdo, o nivel de detalhamento,
tempestividade e qualidade das informacdes séo disponibilizados aos gestores durante o
processo orcamentario, através dos modelos de relatérios gerenciais, conforme destaca o
relato: [...] a formatacdo dos relatérios gerados, assim como seu detalhamento e até mesmo a
qualidade das informacGes dos relatérios gerenciais poderiam ser melhorados (Entrevistado
B). Como h& uma grande diversidade na formagdo dos gestores, caracteristica das IFES,
alguns possuem dificuldades para analisar os mesmos, o que seria normal, por exemplo, a um
gestor iniciante. Como ndo ha nenhum tipo de treinamento na area orcamentaria, a dificuldade

foi bastante destacada nas entrevistas.

Foi verificado que os gestores das pro-reitorias possuem uma maior estrutura e um
pouco mais de entendimento sobre o0s sistemas de informacg6es orcamentarios da UFES, assim
como, 0 processo orgamentario como um todo. Isto pode ser explicado devido a uma maior
proximidade com a Reitoria e, consequentemente, um maior contato com a PROAD e o DCF,
além de algumas pro-reitorias possuirem profissionais técnicos especificos para o
acompanhamento do processo or¢camentario. Portanto, notou-se grande dificuldade na leitura
dos relatorios, mas os sistemas de informacdo seguem cumprindo com seu objetivo: fornecer

informagéo.

Dévila e Wolters (2005) e Frezatti et al., (2008) discutem a relevancia dos sistemas de
informacdo para o processo orcamentario. Davila e Wolters (2005) entendem que os sistemas
de informacdo podem afetar o planejamento da organizacdo e Frezatti et al., (2008) propde
sobre um modelo em que os sistemas de informacBes podem impactar varias outras variaveis

de gestdo inseridos em um processo orgamentario.

Na categoria Participacdo no Processo Orgamentario foram identificados dois fatores

que impactam a institucionalizacdo conforme quadro 14 a seguir:
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Impacto sobre a
Institucionalizacéo

Categoria Fatores Descricéo Como & Como deveria
ser

Inibe | Estimula | Inibe | Estimula

Imposicdo de metas orcamentarias sem

. o Top Down L . . .
Participacéo P negociacdo ou discussao prévia. X X
no Processo Envolvimento . .
. Grau de envolvimento e comprometimento
Orgamentario e P X X

NO processo orcamentario.

Comprometimento

QUADRO 14: CATEGORIA PARTICIPACAO NO PROCESSO ORCAMENTARIO
Fonte: Pesquisa

Um grande problema verificado nesta categoria é a imposi¢cdo de metas orcamentérias
sem uma negociacdo ou discussao prévia, ou seja, o orcamento é formalizado e estruturado de
cima para baixo (Orgamento Top Down) conforme afirma o respondente: [...] Sinto muita
falta de uma descentralizacdo de recursos (Entrevistada H). Ha reunides com o objetivo de
informar e “decidir” as prioridades. No exercicio de 2013, a Reitoria destacou como
prioridade o término das obras de todos os Campi. A “participacdo” dos gestores ficou
limitada a duas reunides, pois a prioridade foi colocada como um tipo de execucdo de
primeira necessidade e de forma informativa, assim destaca o entrevistado: [...] na reunido foi
informado que a prioridade da UFES para o ano de 2013 seria com o término das obras
(Entrevistado C). Os gestores compreenderam a necessidade da meta, mas também entendem
que a centralizacdo do orgcamento é um fator que diminui sua autonomia sobre o orcamento,
pois boa parcela ja foi pré-alocada neste tipo de despesa que pode ser de custeio (reformas e
manutencdo) ou mesmo de capital (construgdes de edificios e compra de equipamentos),

reduzindo suas participa¢es no processo.

Entretanto, mesmo havendo um entendimento de que a imposi¢do de metas diminui
suas autonomias sobre suas gestdes, verificou-se que ha o envolvimento e comprometimento
adequados dos gestores durante todo o processo or¢camentario, pois ha a compreensdo de que
0 orcamento deve ser monitorado para servir como base para a autorizacdo das despesas e
acompanhamento das receitas; principalmente as receitas proprias, cujas origens sdo de
vestibulares, alugueis, leilGes, projetos de pos-graduacdo (lato sensu), taxas e convénios.
Apenas dois gestores defenderam a centralizacdo de recursos, destacando que é a maneira
mais facil para organizar e controlar o or¢camento, assim como toda a organizagéo: [...] o

discurso de descentralizacdo do orcamento é demagdgico (Entrevistada I). Outro gestor
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defendeu que uma possivel descentralizacdo das licitagcdes, por exemplo, poderia levar a
organizagdo a um caos perante aos 6rgéos de controles federais, além de elevar os riscos da
Reitoria, frente a d&rgdos de controle, conforme destaca um respondente: [..] a
descentralizacao pode elevar o risco da Administracdo Central (Entrevistado O). Notou-se que
guanto mais proximo era o gestor da Reitoria, mais convergentes eram suas linhas de

pensamento para a questdo orcamentaria.

O estudo de Francisco e Faria (2008) descreve a caracteristica centralizadora em 41
IFES, mostrando que o or¢camento na maioria delas se da de forma centralizada, confirmado a
andlise acima. O estudo de Pires, Rosa e Silva (2010) propde novos modelos de alocacdo de
recursos incorporando a descentralizacdo do processo or¢camentario mediante a autonomia de
programacdo e dotacdo propria para cada setor de uma IFES. O mérito em descentralizar o
orcamento encontra-se, exatamente, no carater politico da descentralizacdo: o deslocamento
do poder do nivel central para as unidades académicas, o que é saudavel (PIRES, ROSA e
SILVA, 2010, p. 268).

O poder e a responsabilidade nas universidades ficam formalmente concentrados na
Reitoria, “impondo” assim, submissdo a regras, procedimentos, formalidades e a
metodologias de trabalho. Todavia, informalmente, o poder é compartilhado por diferentes
grupos internos, as quais possuem o poder especialista, dificultando sobremaneira a imposicédo
de regras e gerando um processo decisorio essencialmente politico. Esta influéncia politica
prejudica o processo orcamentario da UFES, pois a Reitoria passa a fazer “concessdes” do
bolo orcamentario a seus aliados politicos, impondo seus interesses e estabelecendo suas

metas.

Na categoria Comunicagdo foram identificados quatros fatores que impactam a

institucionalizagdo conforme quadro 15 a seguir:
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Impacto sobre a
Institucionalizacgéo
Categoria Fatores Descricdo Como & Como deveria
ser
Inibe | Estimula | Inibe | Estimula
Comunicagéo Clareza na comunicagdo de cima X X
Top-Down para baixo.
Clareza dos Clareza na comunicagao dos objetivos X X
Obijetivos de curto prazo.
Comunicagao
Comunicagdo | entre Centros de x x
Ensing e Pro- Integracio e cooperagio. X X
Reitorias
c doa?lli:éiggaeo Comunicacéo eficaz das metas X X
S e diretrizes estabelecidas.
Diretrizes

QUADRO 15: CATEGORIA COMUNICACAO
Fonte: Pesquisa

Foi verificado um comportamento top down por parte da Reitoria, em que na maioria
das vezes, ndo ha uma clareza das diretrizes, dos objetivos e das metas orcamentarias, pois
havia respostas desencontradas dos gestores sobre 0 mesmo assunto. Os gestores dos centros
de ensino e proé-reitoria sdo informados sobre as prioridades e metas orcamentarias.
Entretanto, a Reitoria ndo se preocupa e se interessa em esclarecer especificamente 0s

motivos ou as premissas que influenciaram as opcdes por tais prioridades e metas.

Na tentativa de amenizar a falta deste esclarecimento, os gestores de centros de ensino
criaram o Forum dos Diretores de Centros de Ensino que ocorre a cada dois meses para a
troca de informacdes. A interacdo € bastante expressiva entre os gestores influenciando
positivamente a institucionalizacdo do orcamento. Entretanto, este fator merece uma analise
mais critica. Ha interagdes entre os gestores, mas estas interagdes poderiam ser ainda
melhores, conforme destaca o respondente: [...] 0 orcamento ndo € o foco no nosso Forum
(Entrevistado J), ou seja, o orcamento poderia ser ndo o foco da discusséo, ser mais discutido
e destacado criticamente, para até mesmo, servir como aprendizagem para 0S Novos gestores
ou para aqueles que ndo dominam questdes do processo or¢camentario. Cabe destacar ainda,
gue os pro-reitores nao participam do forum e que muitos ja até foram diretores de centro de
ensino e poderiam, assim, cooperar de alguma forma, ja que, apresentam maior dominio de
assuntos relacionados ao processo or¢amentario devido a experiéncia e por estarem mais
préximos da Reitoria. HA uma interagdo maior entre as pro-reitorias e estas com a Reitoria
devido a interagdes politicas, pois sdo cargos de indicacdo politica (comissionados) ao

contrério dos diretores de centro, que s&o cargos eletivos.
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A auséncia de uma interagdo mais critica entre os agentes envolvidos no processo
orcamentario cria obstaculos ao processo or¢amentario, pois deixa de se ter melhores trocas
de informagdes ou retornos de atividades, reduzindo o incentivo ao aprendizado, a

criatividade e a evolucéo de praticas ligadas ao processo or¢camentario.

As diferentes &reas de conhecimento dos gestores, as especificidades da IFES e,
consequentemente, a complexidade do processo orcamentario € um desafio para a
implementacdo da comunicacgdo. E isso permite que a Reitoria implemente o poder politico na
busca de seus interesses (RODRIGUES JR., ZANATTO, LAVARDA, 2012).

Desta forma, os problemas encontrados nesta categoria corroboram com Frezatti et al.,
(2011, p. 456) que destaca que além dos problemas relacionados a comunicacdo top-down,
identificaram-se problemas de comunicagdo entre os setores que acarretam uma baixa ou
nenhuma sinergia entre as diversas areas da instituicdo. O conceito de comunicagdo emergido
dos dados indica que os mecanismos formais e informais de comunicacdo existentes na
empresa tém um papel relevante no desenvolvimento do processo orcamentario (FREZATTI
etal., 2011).

Na categoria Reserva Orcamentaria foram identificados dois fatores que impactam a

institucionalizacdo conforme quadro 16 a seguir:

Impacto sobre a
Institucionalizagdo

Categoria Fator Descricéo Como é Como deveria
ser

Inibe | Estimula | Inibe | Estimula

Incertezas quanto ao futuro e aos
Inseguranga procedimentos de gestdo adotados X X
conjuntamente com 0 orgamento.

Constituicdo
de Reservas
Orcamentaria
s

Reservas Constituicdo de reservas orcamentarias para
orcamentdrias | “manobras de gestdo”

QUADRO 16: CATEGORIA RESERVA ORCAMENTARIA
Fonte: Pesquisa

Foi constatada uma inseguranca nas informacgdes repassadas pela Reitoria, assim
como, na conducdo do processo orgamentario, pois 0s gestores dos centros de ensino possuem
a percepcdo de que o orgcamento destacado inicialmente sofre alteracdo futura por parte da

Reitoria, sem suas participacBes. Portanto, a assimetria informacional estd causando
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inseguranca em grande parte dos gestores de centros de ensino, conforme destaca um
respondente: [...] ndo ha escolha, tenho que confiar nas informacgdes passadas pela
administracdo e no método pouco claro da divisdo do bolo orcamentario (Entrevistada A).

A incerteza quanto ao futuro de cada gestor fica ainda mais clara quando os gestores
mencionam sobre a constituicdo de reservas orgamentérias. Estas reservas prejudicam a
utilizacdo do orcamento como ferramenta de controle gerencial a nivel micro de analise,
criando descrenca no orcamento e forcando os gestores a fazerem reservas fisicas de material
de consumo. Também motivam relagcdes politicas para a conquista de algum material ou
insumo para a sua unidade. Ou ainda, motiva a barganha de materiais até mesmo entre pro-
reitorias. Assim destaca um respondente: “[...] zelo sempre pela economia de materiais, fago
algumas reservas fisicas e, as vezes, devido as grandes dificuldades na obtencdo desses
materiais, tento a troca com outras pro-reitorias ou centros de ensino” (Entrevistada E). A
barganha também pode ser motivada por “manobras or¢amentarias” originadas de relagdes

politicas de alguns gestores com a Reitoria.

Nesta categoria, emergiu-se o fator reservas or¢camentérias, necessaria para separar a
discussdo da inseguranca dos procedimentos com a discussdo da constituicdo de reservas
orcamentarias, fator ndo destacado no trabalho de Frezatti et al., (2011). Entretanto, o fator
reservas orcamentarias ndo foi algo novo encontrado. Somente, houve uma separacao para a

discussao.

Portanto, os dados corroboram com a literatura, pois a assimetria informacional, a
forma de conducéo do orgamento de forma néo participativa (DAVILA e WOUTERS, 2005)
a imprevisibilidade, a inseguranga (FREZATTI, et. al., 2011), e a politica s&o quesitos que

influenciam a constituicdo de reservas or¢camentarias.

Na categoria Dados do Passado foram identificados dois fatores que impactam a

institucionalizacdo, conforme quadro 17 a seguir:
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Impacto sobre a
Institucionalizacgéo

Categoria Fatores Descricdo Como & Como deveria ser

Inibe | Estimula | Inibe | Estimula

Auséncia de percepg¢do de oportunidades,
Percepcdo de | pois 0 orgamento foca excessivamente X X
Oportunidades | dados do passado para a realizacéo de

Dados do projegdes futuras.

Passado —
Foco no passado para algumas projecdes de

ApegoaDados | oo, X X

Historicos

QUADRO 17: CATEGORIA DADOS DO PASSADO
Fonte: Pesquisa

Foi verificada auséncia de percep¢do de oportunidades na determinacéo das projecdes
de receita devido a utilizagao de dados histdricos, pois ha a pratica, at¢ mesmo para “reduzir”
a assimetria informacional, com a utilizacdo de dados historicos da execucdo or¢amentaria
anterior, na tentativa de prever o orcamento seguinte. H& uma pratica institucionalizada de

adotar o orcamento anterior para se estabelecer as metas do orcamento seguinte.

Entretanto, a utilizacdo de dados histéricos deveria ser apenas para “guia ajustado”
para refletir o resultado futuro das decisdes presentes incorporadas nos planos da entidade
(FREZATTI et al., 2008). Essa disfuncdo resultada na dificuldade de compreensdo dos
cenarios influéncia a resisténcia a mudancas (FREZATTI et al., 2011) e o contingenciamento
(fruto de politicas de governos anteriores). Desta forma, a utilizacdo dos dados do passado
pode tanto limitar o orcamento seguinte como inibir sua utilizacdo como ferramenta de

controle gerencial.

Na categoria Cultura Orcamentéria foram identificados quatro fatores que impactam a

institucionalizagcdo conforme quadro 18 a seguir:

Impacto sobre a
Institucionalizagdo

Categoria Fatores Descricao Como é Como deveria
ser
Inibe | Estimula | Inibe | Estimula
Cultura do
planejamento | Conjunto de crengas e valores. X X
orcamentario
Cultura de Dificuldade em lidar com mudancas
Cult_ura de rigidez ambientais e ajustar o orcamento. X X
Planejamento — x =
. Cultura politica para a solugdo de questdes
Impessoalidade . - X
relacionadas ao processo or¢camentario.
Cultura do
controle Cultura do controle das metas. X X

QUADRO 18: CATEGORIA CULTURA ORCAMENTARIA
Fonte: Pesquisa
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A forma como os gestores recebem e compartilham o conjunto de crencas e valores
apoia e fortalece o processo de planejamento orcamentario, pois € de extrema importancia
para a implementacdo, aceitacdo e utilizagcdo de novas préticas de controle gerencial, 0 que
pode contribuir tanto para a cooperacédo entre as diferentes unidades de ensino, assim como,
para as pro-reitorias, como também para o compartilhamento das informacdes e eficiéncia da

universidade.

Foi observado que ha na IFES uma cultura rigida para ajustes no orgcamento, mas 0s
gestores sdo perceptivos e abertos as adaptacdes a ferramenta. Foi verificado que ha um
grande engessamento do orcamento em nivel micro de analise, pois ha um grande temor de
que as receitas previstas sejam menores que as despesas fixadas. Entretanto, verificou-se a
perda de relevancia na utilizacdo do orcamento sempre que os entrevistados destacavam
algum tipo de mudanca de prioridade no orcamento, inviabilizando assim, o alcance das metas

ou prioridades de sua unidade.

Nesta categoria, cabe destacar que foram emergidos, devido as caracteristicas
especificas da IFES, dois fatores que ndo estavam no modelo de Frezatti et al., (2011) que sdo

os fatores: impessoalidade e cultura de controle.

A impessoalidade ndo é considerada para o trato de problemas relacionados ao
processo orcamentario. Os gestores ndo negam o relacionamento politico para a obtencéo de
uma ajuda. Isto pode ser confirmado pelos seguintes depoimentos: [...] na universidade, ha o
trato politico para a solucdo de problemas administrativos e orcamentérios (Entrevistado G).
[...] infelizmente, a universidade ndo é caracterizada pela impessoalidade (Entrevistado F).
[...] coloco o processo embaixo do brago e vou pessoalmente a Reitoria para resolver o
problema (Entrevistado H). [...] relacdes personalistas ¢ uma cultura da UFES (Entrevistada
I). A famosa conversa pessoal com 0 famoso “processo embaixo do brago” conforme
evidenciado permite a solucdo de alguns problemas relacionados a alocacdo de recursos

orcamentarios. Infelizmente, € uma cultura extremamente enraizada na IFES.

Embora o processo orgamentario na teoria caminhe sobre um trilho técnico, na préatica
existem questbes que fazem o processo descarrilhar em alguns momentos devido a
informalidade e impessoalidade. A informalidade das relacOes esta presente no dia a dia dos

gestores, conforme destaca o seguinte relato: [...] relacBes informais sdo fundamentais para
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dar maior agilidade ao processo (Entrevistado J). A impessoalidade € uma caracteristica
muito presente na dia a dia da IFES, pois 0s gestores mais proximos e com maiores contatos
com a Reitoria conseguem “melhores retornos” pra suas unidades administrativas. Assim, as
interacdes politicas se tornam uma préatica fundamental para a solugéo de problemas, inclusive
para a resolucdo de questdes relacionadas a execucdo orcamentaria, conforme destaca o
entrevistado: [...] relagdes politicas funcionam na universidade e é uma questdo cultural
(Entrevistada I).

Esses dados corroboram com a visdo de Mintzberg (1992,1995) que versa que as
organizacOes podem ser compostas por grupos de interesse que interagem no seu interior na
busca pelo poder e influéncia (MINTZBERG, 1992, 1995), visto que se agrupam para a
formulacdo de politicas, para o gerenciamento de recursos, articulacbes e definicdo de
prioridades. As questdes politicas sdo tdo afloradas nas IFES que, geralmente, o Reitor, na
maioria das vezes, consegue se reeleger ou eleger seu Vice-Reitor a Reitor na eleicdo
subsequente. Tais acGes tém como objetivo a obtencdo de poder e o0 uso deste para que
possam influenciar a comunidade académica com suas politicas e assim direcionar a

organizacdo conforme seus interesses.

Foi verificado que os gestores possuem uma cultura de controle, pois sabem que nédo
participam de forma efetiva do processo orcamentario e que 0S recursos Sa0 escassos em
relacdo a demanda sempre crescente. E tudo aquilo que é alocado em seus setores tem algum
controle. Entretanto, cabe destacar uma critica: “a culpa da falta” pode ser dada ao
planejamento orcamentario de forma injusta, entretanto, isto é resultado de um controle mal
feito ou mesmo da falta de controle mais eficiente, pois estes materiais podem ser
disponibilizados e utilizados de forma incoerente por gestores a niveis departamentais.
Contudo, a cultura do controle pode ter relagdo com o reclame geral dos gestores sobre a falta
de participacdo em todo o processo orgamentario, e também com certa apatia a respeito ao
entendimento da participacdo como conquista, como algo que deve ser buscado, assim como

uma questdo que também deve ser revista pela Reitoria.

Portanto, os dados emergidos convergem com a literatura ao destacar que a cultura
contribui para o desenvolvimento do processo (HOPWOOD, 1972). Entretanto, devido a
algumas caracteristicas especificas da organizacdo, que podem influenciar o surgimento de

culturas, podem inibir a utilizacdo do orcamento como ferramenta de controle.
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Na categoria Realidade das Metas Orgamentérias foi identificado apenas um fator que
impacta a institucionaliza¢do conforme quadro 19 a seguir:

Impacto sobre a
Institucionalizagdo

Categoria Fatores Descricao Como é Como deveria
ser

Inibe | Estimula | Inibe | Estimula

Grau de Metas percebidas
Realidade das | como
Metas inconsistentes

A despesa fixada ndo condiz com a
realidade. X X

QUADRO 19: CATEGORIA REALIDADE DAS METAS ORCAMENTARIAS
Fonte: Pesquisa

Os gestores destacaram que € comum o estabelecimento de prioridades pela Reitoria,
como por exemplo, o término das obras, prioridade do processo orcamentério de 2013.
Verificou-se que boa parte dos gestores considera que seu or¢camento ndo condiz com sua
realidade, assim destaca um respondente: [...] 0s recursos ndao condizem com a realidade
(Entrevistada 1). Mas que ndo ha problemas quanto as despesas de manutengdo, como por
exemplo, despesas com vigilancia, agua, energia elétrica e telefone. Entretanto, as despesas de
capital, como por exemplo, obras, compras de bens imobilizados, ficam aquém do esperado,
além do processo licitatorio complicar ainda mais a transacdo da compra e contratacdo da
execucdo do servico devido a burocracia. Os gestores mencionaram que 0 orgamento
necessita de um maior realismo, que cada centro ou pré-reitoria possui sua especificidade e

que para tal, ha uma necessidade de demanda emergente e especifica, e sempre crescente.

Observou-se que alguns centros sdo mais favorecidos orcamentariamente que outros.
Esta caracteristica pode ser vista visualmente. Novamente, entra-se na questdo politica:
centros politicamente mais proximos da Reitoria s3o mais “desenvolvidos” e os mais distantes
menos “desenvolvidos” e dessa forma, fazendo o orgamento néo refletir as reais necessidades
de parte da comunidade universitaria, representada por este gestor (FRANCISCO e FARIA,
2008).

Assim, as informacdes emergidas convergem com a literatura, pois o grau de realismo
influencia a participacdo no processo (FREZATTI, et al., 2008). E quanto maior for a meta
estabelecida, maior sera a motivagdo para a criacdo de reservas fisicas e orcamentarias
(YUEN, 2004).
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Portanto, apds a finalizacdo das analises, destaca-se que as IFES devem possuir
gestores com a capacidade de compreender e adaptar sua gestdo a realidade (FIORETTI e
VISSER, 2004), ou seja, devem gerenciar interagdes diversas (MINTZBERG, 1995) e tentar
enxergar 0 comportamento organizacional, adaptando a gestdo as novas exigéncias (MEYER
JR., 2007).
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5. CONCLUSAO

Esta pesquisa teve como objetivo principal investigar, descrever e analisar os fatores
que inibem a institucionalizacdo do orcamento como ferramenta de controle gerencial em uma
IFES. Utilizou-se como referencial tedrico a literatura de Orcamento e a Teoria Institucional.
As andlises e construgdes das informacdes foram feitas sob uma perspectiva epistemolégica
funcionalista e na epistemologia qualitativa. O método de pesquisa adotado foi o estudo de
caso (Yin, 2005). A pesquisa é de natureza qualitativa (MILES e HUBERMAN, 1994),
descritiva (SILVA e MENEZES, 2005) e exploratéria (GIL, 2009). Os instrumentos de coleta
de dados utilizados foram a entrevista semi-estruturada (SILVA e MENEZES, 2005),
observacdo ndo participante (QUIVY e CAMPENHOUDT, 1995) e anélise de documentos
(GIL, 2009). Os sujeitos pesquisados foram 15 gestores da UFES, sendo dez diretores de
centros de ensino e cinco pro-reitores. O método de analise de dados aplicado foi a analise de
contetdo de Bardin (1977, 2004).

5.1 REFLEXOES SOBRE OS ACHADOS DA PESQUISA

O método de pesquisa mostrou ser eficiente e o trabalho evidenciou um estudo
profundo, pois a entrevista, juntamente com a observacdo participante e a andlise de
documentos absorveu informagOes de fatores institucionais que influenciam o processo de

institucionalizacdo do or¢amento.

A epistemologia qualitativa assim como a utilizagdo do método de analise de contetdo
de Bardin (1977, 2004) no que concerne a singularidade, também mostrou ser eficiente para o
estudo, pois captou de forma eficiente os significados e as “emog¢des” das mais variadas
formas de comunicacdo dos gestores pesquisados, permitindo a identificacdo dos fatores que
impactam na institucionalizacdo do orgamento como ferramenta de controle gerencial, assim

como os fatores que impactam negativamente.

O estudo permitiu compreender o papel e as dificuldades dos gestores frente a uma
ferramenta de controle em uma IFES, caracterizada por um ambiente com as mais variadas
demandas permanentes. A analise dos dados obtidos pela entrevista mostrou-se oportuna para
a compreensao de aspectos importantes da relagdo entre os gestores e a sua participacao frente

ao processo orcamentario e possibilitou evidenciar que a tomada de decisdo com base no
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orcamento estd permeada por inumeras relagdes em seu ambiente de trabalho, assim como,
outras relagcdes que ocorrem em outros espagos sociais de atuagdo deste mesmo gestor dentro
da UFES e que foge ao seu controle.

O estudo evidenciou a importancia do gestor como via de acesso indispensavel a
compreensdo cientifica da execucdo or¢camentéria de uma IFES, pois forneceu dados valiosos,
fundamentais e especificos a respeito da execugdo assim como da instituicdo pesquisada. Nas
entrevistas, o gestor funcionou decisivamente para a producdo de conhecimento acerca da

instituicdo e todo 0 processo orgcamentario.
5.2 ACHADOS DA PESQUISA

A andlise dos dados empiricos mostrou uma grande burocracia na gestdo, nas
atividades diarias do trabalho, a falta de instrumentos institucionais para o aproveitamento da
aprendizagem gerada no desenvolvimento das tarefas, assim como a falta de a¢des voltadas a
formagdo técnica e gerencial dos gestores e o “jeitinho” para a solucdo dos problemas

administrativos.

Verificou-se a existéncia de uma insuficiente comunicacdo entre os gestores de centros
de ensino, de pro-reitorias, da reitoria e dos planejadores das politicas institucionais. O
orcamento ndo é desenvolvido como um projeto institucional de forma integrada, ou seja, ele
ndo é elaborado e planejado como um todo. Por exemplo, quando um projeto da construcao de
um laboratério € aprovado, ha uma cultura de que aquele laboratdrio é somente de um setor e
ha um professor “dono” do laboratdrio e, consequentemente, “dono” daquele pedaco do
orcamento. Nao é pensado um orcamento como um todo, como um projeto institucional

integrado. E pensado em partes.

A andlise dos dados empiricos permitiu visualizar um ambiente institucional
caracterizado por elementos culturais muito fortes, como por exemplo, a cultura do controle,
mas também baseada em relacGes politicas. As relagdes politicas constituem um componente
importante na UFES, pois ¢ uma forma de pressdo, ou mesmo “reclame geral” dos gestores
sobre a Reitoria devido a falta de autonomia na tomada de decisdo, ou ainda, devido a apatia
de boa parte dos gestores ao entendimento da participacdo na tomada de decisdo como algo a

ser conquistado e buscado.
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Verificou-se também que numa visdo institucional e social, 0 orcamento é uma das
materializacbes do poder da Reitoria sobre os demais gestores, pois é o instrumento de
coordenacdo da aplicacdo das politicas de gestdo aos Varios setores para a obtengdo de

resultados objetivos.

Constatou-se que o or¢camento funciona dentro de trés dimens@es: racional, politico e
simbdlico. Funciona como ato racional quando auxilia a tomada de decisdo, melhorando a
eficiéncia dos recursos e chegando aos resultados esperados. Funciona como ato politico
guando englobam jogos de poder, interesses entre grupos existentes, barganhas, manipulacdes
e negociagdes. Funciona como ato simbdlico quando se cria valores, principios, simbolos,
mitos e ritos, representando 0 que as pessoas veem, o que entendem como fundamental e

importante e 0 que consideram como prioritario.

Foi observado que as etapas de elaboracdo, estudo e aprovagdo e execucdo foram
institucionalizadas no plano tedrico, mas ndao no plano real, culminando no estagio de

institucionalizacdo da objetivacdo de Tolbert e Zucker (1999).

Foi constatado que a ndo institucionalizacdo das fungdes do orcamento criam
problemas que inibem a utilizacdo adequada do or¢camento criando dificuldades ao processo
orcamentario. Assim, como ndo ha& a institucionalizacdo das funcbes do orcamento a
proposicdo 1 de Frezatti et al., (2011) ndo é atendida. Como decorréncia da proposi¢édo 1, foi
analisada a proposicao 2 para a verificacdo das demais proposi¢des. Assim, observou-se que a
proposicdo 3 foi atendida, visto que os fatores apresentam relevancias distintas aos diversos
gestores/unidades e em cada etapa do processo orcamentario. A proposic¢do 4 ndo foi atendida,
ja que ndo foi verificado que as categorias classificadas como estruturais ndao foram
identificadas, organizadas e implantadas antes das categorias classificadas como de gestdo. A
proposicdo 5 foi atendida, pois ha a existéncia de fatores que estimulam e inibem o processo,
influenciando em comportamentos disfuncionais, como por exemplo, o trato politico para a

solucéo de problemas ligados ao processo orgamentario.

No quadro 20 a seguir, pode-se Vvisualizar os 16 fatores inibidores da
institucionalizac¢do do orgamento na UFES, assim como, as constatagdes encontradas:
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Categoria

Fatores

Constatacéo

Estrutura do Processo
Orgamentario

Estruturacéo e divulgacéo
da agenda
do processo orcamentario
(planejamento, execucdo e
controle).

Estrutura centralizada na Reitoria;
A divulgacdo é feita, mas é pouco clara.

Gerenciamento do
processo or¢amentario
(planejamento, execucéo e
controle).

Centralizado na Reitoria, com o0 auxilio da
PROPLAN e PROAD.

Feedback

Né&o héa controle do processo de planejamento
frente aos resultados esperados.

Indicadores de
desempenho

Né&o héa indicadores de desempenho que
evidenciem rela¢fes de causa e efeito das
atividades da organizacéo.

Treinamento

Né&o h4 treinamento especifico para o
entendimento do processo or¢camentério.

Falta de um maior planejamento;

Cenario o Dificuldades para enxergar as mudancas e projecoes
de cenérios ao qual a UFES esta relacionada.
Participacéo no Processo Top Down e Imposicdo de metas/prioridades orgamentarias sem

Orgamentario

uma negociagao ou discussao prévia.

Comunicagéo

Comunicagao
Top-Down

Comunicacao pouco clara.

Clareza dos
Obijetivos

Comunicacdo pouco clara.

Comunicagao
das Metas e
Diretrizes

Comunicacdo pouco clara.

Reserva Orgamentaria

Inseguranga

Razoéavel inseguranca das informaces
disponibilizadas.

Reservas orgamentarias

Motiva “manobras de gestdo/orgamentarias” dentro
da legalidade;

Motiva relacGes politicas;

Promove a barganha por materiais;

Promove a reserva fisica de materiais;

Atinge a utilizagdo do orcamento como ferramenta de
controle a nivel micro de analise.

Dados do Passado

Percepcao de
Oportunidades

Grande dificuldade na percepcédo de oportunidades
devido a grande quantidade de normas e legislaces.

Apego a Dados Historicos

Utilizado devido a dificuldade em compreender os
cenarios interno e externo;

Influenciado pela resisténcia a mudancas;
Influenciado pela utilizagdo no passado em
momentos de contingenciamento orcamentario.

Cultura Orgamentaria

Impessoalidade

“Relagdes personalistas” - trato pessoal e politico
para a solugdo de questdes orgamentarias;
“Fundamental para dar maior agilidade aos
processos” na IFES.

Grau de Realidade das
Metas

Metas percebidas como
inconsistentes

Boa parte dos gestores considera que o orgamento de
sua unidade ndo condiz com a realidade;

Motivado pela burocracia no processo licitatorio;
Motivado pelas complicagdes no processo licitatorio.

QUADRO 20: VISAO GERAL DAS CONSTATACOES D

Fonte: Pesquisa

O ESTUDO

Desta forma, considerando as constatacOes até aqui apresentadas, o orcamento na

UFES ainda n#o foi institucionalizado como ferramenta de controle gerencial. E apenas um
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“critério cerimonial de valor” que estabiliza e legitima a gestdo da universidade as
instituicdes de controle externo como o Tribunal de Contas da Unido e a Controladoria Geral
da Unido (isomorfismo institucional coercitivo), preservando também, o poder orcamentario e
financeiro da Reitoria sobre os demais gestores (isomorfismo institucional normativo), assim

como na comunidade universitaria como um todo.

Portanto, o orcamento pode ser considerado uma 6tima ferramenta para a gestdo, mas,
muitas vezes perde suas contribuicdes quando é aplicada em organizacdes ndo tradicionais
como universidades. As caracteristicas destas organizacfes exigem ajustes no modelo e na
conducdo do processo orcamentario em organizagdes publicas que supera a algcada das
organizacgOes universitarias. Por envolver varias instancias (especialmente externas, como o
Governo) na definicdo do orcamento da IFES, esta acaba por ter sua autonomia de gestdo
muito limitada inibindo a efetividade do orcamento e, por conseqiiéncia, sua capacidade de

institucionalizacdo. Este processo acaba assumindo um papel simboélico nestas organizacdes.

5.3 PESQUISAS FUTURAS

A pesquisa contribuiu academicamente ao tratar do tema pioneiro sobre a
institucionalizacdo do orcamento em uma IFES, visto que a grande maioria dos estudos sobre
0 orcamento na area publica esta voltada a area normativa da administracdo publica ou
trabalhos empiricos voltados a area empresarial, ambos publicados em eventos e revistas
cientificas de Administracdo ou Administracdo e Contabilidade, como exemplo, o trabalho de
Frezatti, Aguiar e Rezende (2007). N&o tratam da tematica especifica deste estudo, ou seja, do
orcamento em uma IFES, restringindo o orcamento em outra perspectiva tedrica e

metodologica, e consequentemente, epistemologica.

Epistemologicamente, considera-se relevante a aplicagdo da epistemologia qualitativa
junto & Teoria Institucional e a literatura de Orcamento em pesquisas no campo da gestao
publica com foco no controle gerencial, pois os resultados confirmaram ser promissores a
realizacéo de pesquisas no campo das IFES e permitiram, ainda, revelar as caracteristicas com
andlises abrangentes dessa instituicdo e os impactos frente a utilizacdo de uma ferramenta de

controle gerencial.
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O trabalho revelou conhecimentos importantes no estudo do controle gerencial,
entretanto, deixou algumas interrogacdes que podem ser temas de pesquisas futuras, como por
exemplo, como a natureza de questdes institucionais ocultas podem impactar e influenciar a
tomada de decisdo de cada gestor individualmente? Qual o impacto exercido pela influéncia
politica no orcamento na eficiéncia institucional da IFES pesquisada? Quais as relacdes entre
o controle gerencial e a impessoalidade, e qual o impacto dessa relacdo para a tomada de
deciséo para cada gestor especificamente? Quais os fatores ligados ao processo de licitacdo
que podem inibir o orcamento como instrumento de controle gerencial? Pesquisas voltadas ao
fator poder politico e sua influéncia no processo orgcamentario podem contribuir ainda mais
para o entendimento da prética orcamentaria de uma IFES, assim como estudos a respeito dos
efeitos advindos do compartilhamento de poder em uma IFES, cuja administragdo é

centralizada.

Portanto, os resultados da pesquisa, podem ser Uteis como subsidio a repensar a forma
de gerir a instituicdo e/ou a forma de gerir todo o processo orcamentario da UFES. Para isso,
foi verificado um interesse e uma vontade de cada gestor em colaborar e participar de medidas
para o aprimoramento e melhora ou mesmo mudanca plena do sistema de gestdo centralizado.
Desta forma, a expectativa maior do trabalho é contribuir para o desenvolvimento e melhora
de todo o processo or¢camentéario da UFES para que ela possa continuar sendo referéncia no
ensino superior e na pds-graduacdo e que possa continuar atendendo as expectativas da

sociedade como um todo.
5.4 LIMITAQOES DA PESQUISA

E um grande desafio desenvolver estudos empiricos sobre orcamento, pois geralmente
sdo muito grandes e complexos (COVALESKI et al., 2003; MALMI e BROWN, 2008), como
€ 0 caso do processo orgamentério de uma IFES, composto pelos sistemas or¢camentario,
patrimonial, financeiro e de compensagédo (CARVALHO e CECCATO, 2011).

O autor é servidor de carreira da instituicdo, o que permitiu um maior acesso a
informacdo. Entretanto, isto pode ter inibido a resposta dos entrevistados, pois mesmo com a
apresentacdo dos objetivos da pesquisa, talvez tenham ficado com algum tipo de receio com
relacdo a utilizacdo dos dados e, devido também, a “proximidade” do pesquisador ao gestor

central. Vale mencionar também que uma pesquisa através de estudo de caso no local de
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trabalho do autor, também pode dificultar uma visdo mais detalhada de alguns aspectos que ja

foram inseridos nos processos em seu dia a dia.

A coleta de dados e a analise necessitam de flexibilidade para capturar conjuntos de
resultados inesperados para se chegar a conclusdes fidedignas e mais avancadas. Um estudo
qualitativo além de demandar mais tempo, de ser mais dificil de ser planejado, também pode
ser de um entendimento mais complexo, pois os efeitos colaterais das instituicdes podem
exigir, além de um estudo mais profundo, um maior acoplamento de campo, ou seja,

observacdes e analises mais avancadas das relagdes dos agentes organizacionais.

Estudos de caso nao fornecem qualquer forma de panacéia para se chegar “a verdade”,
mas merece um papel mais forte no conjunto de metodologias de pesquisa (YIN, 2005;
STUART et al., 2002). Extrapolar em um estudo de caso pode ser perigoso se as condic¢des do
contexto ndo sdo cuidadosamente consideradas e analisadas, ou seja, dificuldade de
generalizacdo (YIN, 2005). Esta € uma limitacdo dos estudos de caso, mas ndo um que €
exclusivo a eles (YIN, 2005; STUART et al., 2002). E analogo ao extrapolar os resultados de
uma pesquisa para outros contextos em que nao ha como analisar de forma mais profunda
(YIN, 2005; STUART et al., 2002). Yin (2005) afirma que estudos de caso podem conter falta
de rigor metodoldgico e que demandam muito tempo para serem realizados. Para amenizar
estes problemas foram feitos o planejamento da pesquisa e adotadas técnicas de pesquisa com

a coleta de dados secundarios, para auxiliar na compreensdo do processo orcamentario.

A entrevista pode conter uma série de limitagdes: falta de motivacdo do respondente,
ndo compreensdo das perguntas, respostas falsas, incapacidade de resposta e influéncia do
entrevistador (NEVES, 1996; GIL, 2009). Entretanto, cabe ao pesquisador tentar controlar
estas variaveis (GIL, 2009). O roteiro de entrevista, assim como a entrevista, também possui
limitacOes: pode ndo haver aprofundamento em determinadas questdes, problemas de retorno
e resposta, 0 ndo conhecimento das circunstancias, entre outros (GIL, 2009). Para amenizar
estes problemas, foi feito um contato anterior com o respondente na tentativa de explicar e
esclarecer sobre o objetivo da pesquisa e verificar a disponibilidade do mesmo para a

entrevista.

A Anélise de Conteddo pode ndo detectar as comunicagdes “ocultas” nas mensagens

(FRANCO, 2003). Entretanto, isso nao significa que este tipo de analise ndo analise o
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“oculto” ou as entrelinhas das mensagens (FRANCO, 2003). Esta variante também depende
do pesquisador (FRANCO, 2003; BARDIN, 2004). Quanto a unidade de analise palavra, sua
limitacdo estd em seu grande volume (FRANCO, 2003). No entanto, com a aplicagdo de
programas de analise, isto pode ser resolvido (FRANCO, 2003). Na préatica, ndo foi muito
complicado enxergar as mensagens ocultas nas entrevistas, pois a observacdo néo
participante, juntamente com a analise documental, deu suporte para a visualizagdo dessas
linguagens. A unidade de analise palavra foi definida sem muita dificuldade, pois havia a

repeticdo, mas ndo em volume muito grande.

Houve também uma pequena possibilidade do trabalho ser contaminado pelos vieses
perceptivo e interpessoal do pesquisador, pois se trata de um estudo Unico, restrito a um
episddio atipico, condicionado pelas condices especificas da IFES estudada (PEREIRA,
2004). Na tentativa de reduzir ao maximo esta limitacdo, o pesquisador ficou neutro em todas
as entrevistas, ou seja, ndo houve manipulacdo no direcionamento das entrevistas. As
entrevistas foram realizadas de forma natural, sem vieses no seu direcionamento. E as analises
da observacdo ndo participante, também foram realizadas de forma neutra, sem parcialidades,
ou vieses perceptivo e interpessoal. Inclusive, a informacdo de que o pesquisador é

funcionario da instituicdo nao foi divulgada para os respondentes.

Portanto, definir o nivel simbolico, o nivel dos significados e da intencionalidade
inseridos a cada contexto, constitui-lo como um campo de investigagéo e atribuir-lhe um grau
de sistematicidade pelo desenvolvimento de métodos e técnicas tém sido as tarefas e desafios
dos pesquisadores sociais que trabalham com a abordagem qualitativa ao aceitarem e
assumirem as criticas sobre as investigagdes (MINAYO e SANCHES, 1993).
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APENDICES

APENDICE A - Roteiro de Entrevista

Pesquisadores:

e Mestrando Douglas Roriz Caliman — E-mail: douglasufes@yahoo.com.br

e Prof. Doutor Emanuel Junqueira — E-mail: emanuel.jungueira@gmail.com

e Prof? Doutora Lucilaine Maria Pascucci — E-mail: lucilaine.pascucci@gmail.com

Unidade: Mestrado em Administracdo da Universidade Federal do Espirito Santo
1. VISAO GERAL DO PROJETO DE ESTUDO DE CASO

1.1 TEMAS DO PROJETO

Orcamento; Teoria Institucional.

1.2 TITULO DO PROJETO

Fatores que Inibem a Institucionalizacdo do Orcamento Como Ferramenta de Controle
Gerencial em uma IFES.

1.3 OBJETIVO DO ESTUDO

Investigar, descrever e analisar os fatores que inibem a institucionalizagdo do orgamento

como ferramenta de controle gerencial em uma IFES.
2. PROCEDIMENTO DE CAMPO
2.1 ASPECTOS METODOLOGICOS

Pesquisa do tipo descritiva e exploratéria, de natureza qualitativa, com o uso de método de

estudo de caso.
2.2 INSTITUICAO

Universidade Federal do Espirito Santo.
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2.3 UNIDADES DE ANALISE

Centros de Ensino e Pro-Reitorias

2.4 INSTRUMENTO DE COLETA DE DADOS

Analise de documentos, observacdo ndo participante e roteiro de entrevista semi-estruturado
2.5 EXECUTOR DA ENTREVISTA

Pesquisador: Douglas Roriz Caliman

2.6 SUJEITOS DA PESQUISA

Diretores dos Centros de Ensino e Pro-Reitores da Ufes

3. ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADO

3.1 ROTEIRO DE ENTREVISTA APLICADO AOS TECNICOS DE ORCAMENTO
DA UFES (visédo formal do orgamento)

1. Como ocorre o processo or¢camentario na Ufes? Quais as etapas? Quais sdo suas
fases? Quais os participantes da elaboracdo, execucdo e avaliagdo? Como ocorrem as
alteracbes? Quais as instancias de sua aprovacdo? Quais sdo seus niveis de
desdobramento. Como é feita a comunicacdo das metas? Como ¢é feito o
acompanhamento de todo o processo?

3.2 ROTEIRO DE ENTREVISTA AOS GESTORES DE CENTRO DE ENSINO E DE
PRO-REITORIAS (visdo real do orcamento)

3.2.1 Perfil do Entrevistado

1.1 Género: () Masculino () Feminino

1.2 ldade: anos

1.3 Escolaridade: () Graduacédo ( ) Especializagdo ( ) Mestrado ( ) Doutorado
1.4 Cursol/area de formacao:
1.5 Cargo ou e funcdo:
1.6 Tempo de vincula¢do com a organizacao:
Na fungéo:

3.2.2 Questdes de Base Tedrica
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1. Como ocorre o processo or¢amentario na Ufes (etapas, fases, participantes, alteracoes,
instancias de aprovacdo, niveis de desdobramento, comunicacdo das metas (produto) e
acompanhamento do processo etc.)? (FORMAL)

2. Qual o seu nivel de participacdo no processo or¢camentario? Na sua percepcdo, qual a
relevancia de sua participacdo neste processo, nos moldes em que ele ocorre na UFES?
(REAL)

3. Como vocé procede em situacfes em que ha dotagdo orcamentéria, mas, ndo para uma
rubrica especifica e necessaria? (REAL)

4. Como vocé procede em situagfes em que ha dotacdo orcamentéria, mas, 0s recursos nao
estdo disponiveis? (REAL)

5. Vocé acredita que a constituicdo de reservas para a gestdao da sua unidade € necessaria? Por
que? Como ocorre?

6. Como as relagdes informais contribuem para a agilidade na liberagdo de recursos previstos
no orgamento? E no caso de recursos ndo previstos no orcamento?



