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Artigos

O modelo incremental
comoteoriaparao PLANETAMENTO

;. E ORCAMENTO
Drocesso orcamentario

The incremental model as a
theory to the budget process

Marco Antonio Alves <marcoantonio.alves@gmail.com>
Analista de Planejamento e Orcamento. Ministério da Defesa. Brasilia, Brasil.

Recebido 27-jul-16 Aceito 19-ago-16

Resumo Este ensaio analisa 0 modelo incremental como teoria para o processo orcamentario, base-
ado nos estudos desenvolvidos por Davis, Dempster e Wildavsky (1966, 1974) e comprovados ao
se analisar o0 orcamento do governo federal estadunidense. O incrementalismo parte do pressuposto
gue cada orcamento € elaborado com base no anterior, com peqguenas variacfes, que sao apenas
incrementais. No caso brasileiro, embora possa se afirmar que, para as trés esferas de governo, o
processo orcamentario sofra forte influéncia incremental, os estudos orcamentéarios séo eminente-
mente técnicos, nado existindo a preocupacgao de se utilizar de modelos tedricos para examinar e
compreender o comportamento das decisdes no processo orcamentario. Conhecer as variedades de
modelos tedricos existentes — o incrementalismo como partida — e compreender como se comportam
0s agentes na alocagao dos recursos publicos sao fatores que certamente contribuirdo para o conhe-
cimento académico e também para a moderna pratica da gestdo governamental.

Palavras-chave Ciéncia politica; Estudos orcamentarios; Incrementalismo.

Abstract This essay analyzes the incremental model as a theory to the budget process, based on
studies by Davis, Dempster and Wildavsky (1966, 1974) and tested by analyzing the budget of
the North American federal government. The incrementalism assumes that each budget is drawn
up based on the previous, with minor variations, which are only incremental. In Brazil, although it
can be said that for the three spheres of government, the budget process suffers strong influence
incremental, budget studies are highly technical, not bothering to use theoretical models to exam-
ine and understand the behavior of decisions budgeting process. Knowing the varieties of existing
theoretical models - incrementalism as a starting - and understand how they behave agents in the
allocation of public resources are factors that will certainly contribute to the academic knowledge
and also to the modern practice of government management.

Keywords Political science; Budgetary studies; Incrementalism.
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Marco Antonio Alves O modelo incremental como teoria para 0 processo orgamentario

Introducao

Grande parte dos estudos orcamentarios brasileiros € eminentemente técnica, nao se utilizando de
modelos tedricos para examinar e compreender 0 comportamento das decisdes no processo orga-
mentario (OLLAIK et al., 2011). Conhecer as variedades de modelos tedricos existentes e compre-
ender como se comportam 0s agentes na alocacdo dos recursos publicos sdo fatores que podem
contribuir para o aprimoramento da administracéo publica brasileira.

O modelo incremental — particularmente aplicavel ao campo de estudos orcamentarios (BARCELOS,
2012) ' — parte do pressuposto que cada orcamento publico é elaborado com base no anterior,
com peqguenas variagdes, que sao apenas incrementais. Portanto, no incrementalismo, a base do
orcamento é tida como quase totalmente dada, sendo a sua principal preocupacéao compreender 0s
fatores que explicam como ocorrem as mudangas marginais dessa base.

A obra de Aaron Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process (1964) é a mais conhecida ex-
pressao do incrementalismo; a teoria empirica do modelo incremental foi desenvolvida posteriormen-
te, nos estudos de Davis, Dempster e Wildavsky, apresentada no artigo A Theory of the Budgetary
Process (1966).

Nesse trabalho, Davis, Dempster e Wildavsky (1966) apresentaram uma analise resumida do proces-
so orcamentario federal nos USA, explicando, através de um modelo relativamente simples, linear? e
estocéastico®, o porqué de a caracteristica basica desse processo ser a estabilidade ao longo do tempo.

O modelo tedrico desenvolvido por Davis, Dempster e Wildavsky

Para demonstrar que as demandas orcamentarias sdo explicadas pelos orcamentos aprovados no ano
anterior, Davis, Dempster e Wildavsky (1966) utilizaram os dados or¢camentarios (séries temporais) do
Governo Federal Norte Americano, no periodo compreendido entre 1947 e 1963, de 64 6rgaos gover-
namentais ndo vinculados a Defesa (56 agéncias e 8 sub-agéncias do National Institutes of Health,
consideradas para um periodo de tempo menor*), e com isso demonstraram que os resultados sdo
fungao dos valores iniciais acrescidos ou diminuidos de um valor aleatério. As apropriacoes totais das

1 Segundo Barcelos (2012), de fato, nenhum conceito parece ser mais tradicional ao estudo da orgamentagéo publica
do que o incrementalismo, o qual até hoje inspira as pesquisas e reflexdes desenvolvidas no campo.

2 Uma equacéo linear é definida como y = ax; Davis, Dempster e Wildavsky (1966) lembram que duas variaveis lineares
formam uma linha reta.

3 Osautores explicam que uma variavel é estocéastica, um termo significando aleatério, se o particular valor que ela assu-
me € uma questdo de acaso e o conjunto de valores que ela pode assumir é capaz de ser descrito por uma distribuicdo
de probabilidade ou densidade. A distribuicdo da a probabilidade da variavel aleatéria assumindo os varios valores
admissiveis.

4 Wildavsky explica que o Bureau of the Budget ndo informa as propostas, de modo que somente foi possivel obter as
informacdes para essas oito sub-agéncias.
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Marco Antonio Alves O modelo incremental como teoria para 0 processo orgamentario

agéncias estudadas corresponderam ao total aproximado de 27% do orcamento de non-defense em
1963, abrangendo cerca da metade das agéncias de non-defense.

No governo federal americano, as agéncias administrativas defendem o aumento da despesa, en-
quanto o Office of Management and Budget (OMB, antigo Bureau of the Budget) age como um ser-
vo presidencial, com viés de corte; a House Appropriations Committee funciona como um guardido
do Tesouro e o Senate Appropriations Committee como um tribunal de apelo no qual as agéncias
levam seus desacordos com a House.

Os autores formularam vérias regras de decisao para as solicitacoes do OMB e a¢des do Congresso
a partir dessas solicitacdes. Supondo

X, 0 orgamento (request) solicitado pelo OMB para o ano t, que € a proposta do Poder execu-
tivo (presidente budget) e devera ser submetido ao Congresso.

Y, 0 orgamento (appropriation) aprovado pelo Congresso no ano t (sem considerar os créditos
adicionais).

as regras de decisao podem ser analisadas a partir das seguintes alternativas:

a. Regras de decisao para o OMB

1. A proposta orcamentaria como funcdo do orcamento do exercicio anterior aprovado pelo Congresso:
) Xt = B"Yt-l + gt

o é um coeficiente que representa o percentual em relagdo a apropriacdo do Congresso no
ano anterior.

Efé uma variavel aleatéria que podera influenciar a percepcao publica e do Congresso, como
por exemplo, a ocorréncia de um furacéo, no caso do Weather Bureau.

2. A proposta orcamentaria como funcao do orcamento do exercicio anterior aprovado pelo Congresso
e a diferenca entre o orcamento aprovado pelo Congresso no ano anterior e o orcamento solicitado
pelo OMB no ano anterior, mais uma stochastic disturbance y,:

2) Xt = B1Yt-1 + Bz(Yt-l - Xt-l) + %

3. A proposta orcamentaria como funcdo da proposta orcamentéaria do ano anterior solicitada pelo OMB,
mais uma stochastic disturbance p:

3) Xt - B3Xt-1 + Py

5  Para as equacdes (2) a (8), as variaveis aleatérias (estochastic disturbances) sao definidas por et

respectivamente.

trotr ottt
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6

b. Ja as regras de decisao do Congresso sao:

4. O orcamento aprovado como fungdo da proposta orcamentaria encaminhada pelo OMB adicionado

a uma stochastic disturbancen:

(4)Yt=aoXt+1|t

5. O orcamento aprovado como funcado da proposta orcamentaria encaminhada pelo OMB, adicionado

a uma stochastic disturbancev,, que € influenciada pelo entendimento que a proposta do OMB néo
atende os interesses do Congresso. Nessa situacao, o incremento € modificado em relacdo ao nor-
malmente utilizado:

(S)Yt = th +v,

Caso ocorram diferencas acentuadas entre o Congresso e 0 OMB no ano anterior, 0 Congresso
pode fazer cortes/acréscimos significativos e a variavel v, € definida como um Processo de
Markov®, conforme o seguinte:

© vt = v, + g,

Substituindo (6) em (5),

th = th tay  te

. O orcamento aprovado como fungao da proposta orcamentaria encaminhada pelo OMB adicionado

a uma stochastic disturbance vt mais uma variavel dummy (it). Essa regra parte da hipétese de que
o Congresso conhece a regra de decisdo que uma agéncia usa para formular sua solicitagéo, sendo
possivel determinar a parcela de X, que nédo se baseou no solicitado ou aprovado no ano anterior.

® Y= a3Xt + a4ht+ vt

Se a agéncia usa a regra de decisao (1), entdo m = &t
Se a agéncia usa a regra de decisao (2), entdo it = p2(Ye-1- Xt-1) + vt

Se a agéncia usa a regra de decisdo (3), entdo it = pt

Simon e Blume (2004) definem que os processos de Markov constituem um tipo especial de processo estocastico que
possui a propriedade de que as probabilidades associadas com o processo num dado instante do futuro dependem
somente do estado presente, sendo, portanto, independentes dos eventos no passado. Desse modo, 0S processos ma-
rkovianos séo caracterizados pelo que se designa como ‘falta de memdria’. Essa definicao de futuro e de presente deve
ser analisada sob o enfoque orgamentario, ou seja, como o orcamento € para o ano seguinte (t+1), o termo ‘futuro’ deve
ser interpretado como presente (t) e o termo ‘presente’ como passado (t-1).

RBPO ¢ Brasilia ® Volume 6,n° 2, 2016 @ pgs 124 - 137 e www.assecor.org.br/rbpo
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O modelo proposto sugere que 0s coeficientes Bn (para as equacdes do OMB) e an (para as equagoes
do Congresso) assumem valores fixos e estaveis por um periodo de tempo, mas nédo para sempre,
podendo ocorrer pontos de inflexdo (shift points), ocasides em que esses coeficientes tendem a se
alterar’.

Davis, Dempster e Wildavsky (1966), utilizando-se de célculos estatisticos proporcionados pelo ordi-
nary least squares — OLS (estimativas com base no método dos minimos quadrados)®, chegaram a
importantes conclusdes assim resumidas:

e Os resultados para a decisao do Congresso Nacional tendem a ser melhores do que para o OMB.

A Figura 1, que apresenta a Table 1, reproduzida do trabalho de Davis, Dempster e Wildavsky (1966),
demonstra que os coeficientes de correlagéo (R) para a melhor especificacdo de cada agéncia séo

geralmente altos.

Figura 1 — Frequéncia dos Coeficientes de Correlacao

Frequencies of Correlation Coefficients

1-.995- .99 - 98 - .97 - .96 - .95 - .94 - .93 - .90 = .85 = 0

Congressional 21 8 15 4 5 2 2 1 5 2 2

Agency-Bureau 9 2 2 8 5 2 4 3 5 11 10

Fonte: Davis, Dempster e Wildavsky (1966)

e As combinacdes mais comuns foram as mais simples, ou seja, as combinacoes (1) e (4), em que:
= 9
(l)Xt BOYt-l + F’t

= 10
@ Y= 0X 0,

7 Davis, Dempster e Wildavsky (1966) destacaram a ocorréncia de um Unico shift point no periodo pesquisado, durante
os dois primeiros anos da Administracéo Eisenhower (1954-1955).

8 O Método dos Minimos Quadrados, ou Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) ou OLS (Ordinary Least Squares) é uma
técnica de otimizacdo matemaética que procura encontrar o melhor ajuste para um conjunto de dados tentando minimi-
zar a soma dos quadrados das diferengas entre o valor estimado e os dados observados (tais diferencas sao chamadas
residuos).Consiste em um estimador que minimiza a soma dos quadrados dos residuos da regresséao, de forma a ma-
ximizar o grau de ajuste do modelo aos dados observados. Um requisito para o método dos minimos quadrados é que
o fator imprevisivel (erro) seja distribuido aleatoriamente, essa distribui¢éo seja normal e independente. Outro requisito
€ que o modelo é linear nos pardmetros, ou seja, as variaveis apresentam uma relagao linear entre si.

9  Apenas reforcando o descrito anteriormente, de acordo com essa regra, a dotagao proposta no ano t (pelo Bureaut
of the Budget) é igual ao crédito autorizado no ano anterior acrescido/reduzido de certo percentual (o), mais uma
variavel aleatéria (com distribuicdo normal e variancia conhecida) para esse periodo ( t).

10 De acordo com essa regra, o crédito autorizado no ano t (pelo Congresso) é igual a dotagdo proposta no mesmo ano,
acrescida/reduzida de certo percentual (a0), mais uma variavel aleatéria (com distribuicdo normal e variancia conheci-
da) para esse perfodo ( t).
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A Figura 2 reproduz a Table 2, extraida de Davis, Dempster e Wildavsky (1966), apresentando o
quadro geral dessas combinacgoes.

Figura 2 — Resumo das combinacodes da regra de decisao adotada OMB x Congresso

Summary of Decision Equations

Agency-Budget Bureau 1 2 3

4 | 44* 1 8

Congress 7 1 0 0

8 |12 0 n

*including eight sub-agencies from the National
Institutes of Health

Fonte: Davis, Dempster e Wildavsky (1966)

* A magnitude das variaveis aleatorias {y, , p, . m,, v, , &, vt} (estochastic disturbances) que compdem
as equacdes (2) a (8) é influenciada por circunstancias especiais ou incomuns que pressupdem
desvios a regra de decisdo usualmente adotada pelo Congresso ou OMB (ndo seguem as equacdes).

Davis, Dempster e Wildavsky (1966) identificaram 55 desvios em 395 decisdes do Congresso estuda-
das (os autores estimam que 395 represente cerca da metade das decisdes). A Figura 3 traz a Table
6 (DAVIS; DEMPSTER; WILDAVSKY, 1966), que mostra a frequéncia anual de ocorréncias de des-
vios. A Figura 4 categoriza os casos de acordo com as estimativas do por que ocorreram 0s desvios.

e O processo orcamentario parece ficar mais estavel ao longo do tempo e o efeito das circunstancias
especiais tende a ser reduzido no longo prazo.

Figura 3 - Frequéncia anual de ocorréncias de desvios.

Year 48 ’49 ’50 ’51 ’52 ’'53 ’54 ’K5 '56 57 '58 '59 60 61 '62 '63

Number of Cases 812 1 1 1 4641112342 8 7

Fonte: Davis, Dempster e Wildavsky (1966, p. 541)
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Figura 4 - Estimativas do porque ocorreram os desvios, categorizado.

Categories of Deviance Number of Cases

Significant policy change 2
Fiscal policy change

Felt need of Congressional supervision
Amended estimate due to a time factor
Single event

Large new legislative program
Reorganization of agency

Non-identifiable

(S = = =R o R

l

TOTAL’ N=

=4
L5

Fonte: Davis, Dempster e Wildavsky (1966, p. 541)

A influencia dos fatores externos e a
necessidade de extensao do modelo

Buscando aprimorar o0 modelo basico, Davis, Dempster e Wildavsky passaram a analisar a influéncia
que os fatores externos (denominados ambientais) poderiam causar no incrementalismo, até entdo
nao considerados nos estudos de 1966.

Para esse modelo estendido — apresentado no artigo Towards a Predictive Theory of Government
Expenditure: US Domestic Appropriations (1974) — foram selecionadas 18 variaveis exdgenas nas
areas politica, administrativa, econdmica e social. O novo modelo foi aplicado a 53 agéncias, consi-
derando o periodo de 1947 a 1963, post-estimated para 1964 a 1968, e os resultados projetados
foram comparados ao modelo basico.

Para incorporacao dessas variaveis exégenas ao modelo utilizou-se o critério t-statistic para um nivel
de significancia 5%, considerando o goodness-of-fit'* medido pelo coeficiente de determinacdo R?'?
ajustado. A adocgao do coeficiente R? ajustado permite tratar essas varidveis exégenas como binario

11 O termo goodness-of-fit pode ser interpretado como a equacéo que reflete a melhor especificacéo para cada Agéncia.

12 O coeficiente de determinacdo, também chamado de R2, ¢ uma medida de ajustamento de um modelo estatistico
linear generalizado, como a Regresséo linear, em relagao aos valores observados. O R? varia entre O e 1, indicando, em
percentagem, o quanto o modelo consegue explicar os valores observados. Quanto maior o R2, mais explicativo € mode-
lo, melhor ele se ajusta a amostra. Por exemplo, se 0 R2 de um modelo é 0,8234, isto significa que 82,34% da variavel
dependente conseguem ser explicados pelos regressores presentes no modelo. Os autores utilizaram o Coeficiente de
Determinagdo R? ajustado, que considera o nimero de variéveis independentes incluidas na equacéo de regressao e
o tamanho da amostra. Apesar de a edigao de varidveis independentes sempre fazer com que os coeficientes de de-
terminagao aumentem, o coeficiente ajustado de determinagao pode cair se as variaveis independentes acrescentadas
tiverem pouco poder de explicacdo e/ou se os graus de liberdade se tornarem muito pequenos. Essa estatistica € muito
util para comparacéo entre equacdes com diferentes nimeros de variaveis independentes, diferentes tamanhos de
amostras, ou ambos (HAIR, 2005; COHEN, 2003).
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dummy, tomando-se o valor 1 (um) no ano quando determinado evento ocorreu e O (zero) em caso
contréario'3.

A Figura b, [Chart 1 extraida do artigo de Davis, Dempster e Wildavsky (1974)]1, apresenta o mapa
dessas variaveis'* incorporadas ao modelo basico.

A Figura 6 e a Figura 7 mostram o percentual das 53 agéncias estudadas e seus respectivos R?ajus-
tados. Os gréaficos comparam o goodness-of-fit para 0 modelo basico e os estendidos, considerando
dez variaveis dicotdmicas inicialmente incorporadas e o conjunto completo com todas as dezoito. A
Figura 6 apresenta os resultados do que foi solicitado pelo OMB [request (x)], enquanto a Figura 7
apresenta os resultados do que foi aprovado pelo Congresso [appropriation (y)].

13 Davis, Dempster e Wildavsky (1974) esclarecem que algumas informacdes sédo sacrificadas por tratarem varidveis
continuas como binério, mas a razao para essa escolha vai ao coragdo do método: 0 processo orcamentario mostra
evidéncias de estar sujeito a disturbios pontuais (discrete shocks) — guerra, depressao, mudanga partidaria — e entéo
deve-se usar variaveis discretas binarias (0-1) para modelar esses disturbios (shocks).

14 A selecéo dessas variaveis foi empirica, segundo a percepcédo da “american political life”, conforme explicam os
autores.
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Figura 5 — Mapa das variaveis no modelo estendido

CHART 1 Explanatory Variables in the Extended Model

Process

LV Leading variable Either agency request (estimate in
President’s budget message) x, (endo-
genous), or final appropriation in
previous year y,_; (pre-determined).

(y—x)-1 — Difference between request and appro-
priation in the previous fiscal year.

Political

1. HND House non-southern Democrats Non-southern  (including  western)
Democrats hold between 100 and 150
seats in the House of Representatives.

2. HLND House large non-southern Non-southern democrats hold over 150

Democrats seats in the House.

3. HDM House Democratic majority Democrats hold between 217 and 250
seats in the House.

4. HLDM House large Democratic majority  Democrats hold over 250 seats in the
House.

5. SDM Senate Democratic majority Democrats hold 50 or more seats in the
Senate.

6. RP Republican President —

7. PRE-EL Pre-election year Fiscal year of Presidential election
(dated one year subsequent to election
year).

Administrative

8. B.DEF_, Budget deficit in previous fiscal year Previous fiscal year estimated in surplus
(o) or deficit (1) by the Council of
Economic Advisors, asannounced in the
current President’s budget message in
January.

9. PBRR Projected budget receipts ratio Estimate of administrative budget
receipts for the coming fiscal year divided
by the estimate for the previous fiscal
year at the time of the six month review
in December (Kessel).

Economic

10. EC.REC. Economic recession Fiscal year judged a recession year by
Council in a subsequent budget message.

11. UER Unemployment rate 5 per cent is 1-00.

12. RNNP Real Net National Product Net national product deflated by the
private price index per head of adult
population (Niskanen). F71 is 1-00.

13. GNPD GNP Deflator F58is 1-00.

14. FPPR Federal/private price ratio Ratio of federal government to
private price index (Niskanen).

Social

15. WAR — Nation at war (declared or de facto).

16. AFO Armed forces overseas Atwoyear (tand z+ 1) moving average of
armed forces overseas per head of adult
population x 10? (Niskanen).

17. YPR Young population ratio Ratio of young to adult population
(Niskanen).

18. ADP Adult population F71is 1-00.

Fonte: Davis, Dempster e Wildavsky (1974, p. 425)
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Figura 6 — Resultados da solicitacao Figura 7 — Resultados aprovados pelo
do OMB para as agéncias Congresso para as agéncias
Percentual de agéncias x coeficiente de determinacéo R? Percentual de agéncias x coeficiente de determinacéo R?
% in cell & % in cell 1
60 - 60
55 - 55
50 |- 50

a5 1 45

40 - 40

.35 — 35

30
230 —

25

20

KEY
® original

KEY

® original 4 extended (10)
& extended (10) O extended (18)
O extended {18)
Fonte: Davis, Dempster e Wildavsky (1974, p. 429) Fonte: Davis, Dempster e Wildavsky (1974, p. 430)

0O modelo estendido parece se encaixar ao modelo original. Entretanto, Davis, Dempster e Wildavsky
(1974) chamam atencado quando os resultados sao analisados individualmente. Nesse caso, algumas
situacdes devem ser observadas:

e Agéncias as quais fornecem servicos a populacéo estdo propensas a apresentar uma tendén-
cia ascendente em circunstancias normais, prevista nos modelos. Exemplos: WHD (Wage
and Hour Division) e POD (Post Office Operations).

e Agéncias cuja politica tem sido controversa quanto as suas despesas, 0s modelos possuem
significativa correlacao positiva, mas carecem de maior refinamento. Exemplos: ARMY ENG
e AEC (Atomic Energy Commission).

e Agéncias consideradas caveats por ndo apresentarem uma légica econométrica requerem
cuidados nas analises. Exemplos: BOLM (Bureau of Land Management), PHS (Public He-
alth Service) e NASA (National Aeronautics and Space Administration).

Nessa situacdo, a NASA se destaca por ser uma agéncia fortemente influenciada por variaveis exo-
genas, como guerras (diminuem suas dotacdes) ou interferéncias politicas em periodos pré-eleitorais
(aumentam suas dotacgoes).

RBPO ¢ Brasilia ® Volume 6,n° 2, 2016 @ pgs 124 - 137 e www.assecor.org.br/rbpo 133



134

Marco Antonio Alves O modelo incremental como teoria para 0 processo orgamentario

Outra importante conclusao se refere ao grau de influéncia que essas variaveis politica, econémica,
social ou administrativa exercem nas etapas de solicitacdo (request) e de apropriacao (appropria-
tion). Nesse aspecto, os autores destacam que:

e Na etapa de solicitagao (request), a influéncia pode ser considerada leve e se verifica nessa
ordem: (1) Forest Service; (2) Executive Office of the President; (3) Secret Service; (4) Bure-
au of Narcotics; (b) Post Office Operations; (6) Maritime Administration; e (7) Patent Office.

e Na etapa de apropriagao (appropriation), a influéncia passa a ser significativa e afeta mais
0s seguintes tipos de agéncias, organizadas por categoria: (1) Labor, welfare, health, urban-
-areas (housing), education, veterans, Indian affairs; (2) Natural resources; (3) Agriculture
and agricultural services; (4) Regulation, transportation and commerce; (5) General services
to the national administration and population (tax, post office, crime); e (6) Space.

Observa-se que as variaveis exégenas quando o fazem exercer uma influéncia, € sobre as agéncias
mais vulneraveis. Influéncias externas afetam mais uma agéncia quando se executa um servico de
rotina, “facilmente empurrado para frente ou para tras”, realizado conforme as circunstancias su-
gerem, ou quando ela é um objeto de disputa, de modo que sua sorte depende do crescimento de
amigos ou o declinio de inimigos (DAVIS; DEMPSTER; WILDAVSKY, 1974).

Em uma analise mais recente (e de certa forma complementando os trabalhos de Davis, Dempster e
Wildavsky), estudos de Jones, Zalanyi e Erdi’5, divulgados no artigo Path Dependency as Exponencial
Incrementalism: the dynamics of the US National Budget, 1791-2010 (2012), destacaram que uma
vez que o percentual do incremento é estabelecido para determinada agéncia, € dificil muda-lo, o
gue caracterizaria uma dependéncia de trajetoria (path dependency) que acompanha 0 processo
orcamentario federal americano.

Para fazer valer essa tese, esses autores demonstraram que, enquanto os modelos estatisticos utili-
zados por Davis, Dempster e Wildavsky (1966, 1974) para estimar o incrementalismo sdo lineares de
um ano para o outro, ao se tracar uma curva recursiva através do tempo, a trajetéria do gasto passa a
ser exponencial, podendo ser desestabilizada apenas em periodos excepcionais, como os verificados
nas grandes guerras mundiais ou depressdes econdmicas.

Tomando-se a equacéo bésica do incrementalismo, Jones, Zalanyi e Erdi (2012) propde a seguinte
lbgica para definir o modelo:

= 5Bn-1 — Yn - 6(5)(6)"°(§)Y0 - ﬁn YO

n

15 Embora os estudos de Jones, Zalanyi e Erdi (2012) possam ser considerados complementares aos estudos de Davis,
Dempster e Wildavsky (1966, 1974), percebe-se certa critica daqueles autores a estes, evidenciada quando Jones
(2009) apud Jones, Zalanyi e Erdi (2012) afirma que o orcamento ndo segue o que aquela teoria incrementalista preve,
pelo menos no nivel de programa.
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Y =Y, LogY =nLog +LogYy,

A Figura 8 ratifica a tese desses autores, ao apresentar os gastos do governo americano na forma
logaritmica, conforme o modelo exponencial proposto.

Figura 8 — Logaritmo do gasto governamental norte-americano, 1791 - 2010
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Fonte: Jones, Zalanyi e Erdi (2012, p. 30)

Jones, Zalanyi e Erdi (2012) afirmam que, embora algumas oscilaces — decorrentes de ajustes inter-
nos, mesmo em periodos de estabilidade — possam afetar a trajetéria dos gastos, o incrementalismo
exponencial € o modelo que melhor explica as mudangas orcamentarias do governo norte-america-
no, ainda que a complexidade do processo torne a path dependency uma descricao incompleta da
dindmica orcamentaria.

Conclusao
Em resumo, os estudos de Davis, Dempster e Wildavsky (1966) comprovaram que:

e O processo orcamentario pode ser representado por equacdes lineares.
e Embora o processo seja estavel temporalmente, ha diferencas importantes ano a ano.

e Um conjunto simples de regras é responsavel pela tomada de decisdo no processo orca-
mentario.
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e Existe uma forte interdependéncia entre os principais stakeholders: 0 que a agéncia faz
depende do que o Congresso fez e vice-versa.

e Os esbocos empiricos sobre orcamento publico séo fundamentais para a compreenséo des-
Se processo.

Quanto a definicao do que seja incrementalismo, esta ndo é uniforme. Estudos de Berry (1990) apon-
taram que o incrementalismo pode ser definido sob varios enfoques, destacando que, no contexto
do processo orgcamentario, o termo tem se balizado principalmente pelo (1) valor do incremento, (2)
resultados, (3) influéncia dos participantes (poder de barganha), (4) auséncia de competicdo (mode-
lo horizontalizado) e (5) auséncia de variaveis externas.

De maneira um tanto quanto generalista, e de forma a pacificar o assunto, Dempster e Wildavsky
(1979, p. 375) entendem que

Um processo incremental € aquele em que as relacdes entre atores sdo regulares ao longo dos
anos, e um processo nao incremental é aquele em que esta relacao € irregular. O tamanho do
incremento (ou falta dele) ou 0 método de célculo usado ndo importa, contanto que as relacoes
entre o bureau [OMB] e o Congresso permanecam regulares (DEMPSTER, WILDAVSKY, 1979,
p. 375).

Embora existam diversas definicbes do que seja incrementalismo, a ideia principal desse conceito
devera estar sempre associada a de que as dotacOes orcamentarias sao relativamente estaveis ao
longo do tempo e que o orcamento do ano corrente é baseado no orcamento do ano anterior.

No caso brasileiro, embora possa se afirmar que, para as trés esferas de governo, 0 processo orca-
mentéario sofra forte influéncia incremental, os estudos orcamentarios sao eminentemente técnicos,
nao existindo a preocupacao de se utilizar de modelos tedricos para examinar e compreender o com-
portamento das decisdes no processo orcamentario.

Assim, para 0 caso brasileiro, e como agenda de pesquisa futura — que em muito extrapola os objeti-
vos deste estudo —, cabe investigar se modelos tedricos orcamentérios, como o incremental, efetiva-
mente tém influenciado os agentes politicos e gestores governamentais em suas decisdes para que
determinados programas acendam a agenda governamental e se convertam em politicas publicas.
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Resumo O uso indiscriminado dos recursos publicos nos finais de ano para evitar uma provavel per-
da de dotacdo orcamentaria é um procedimento tipico no sistema orcamentario brasileiro. Assim,
indaga-se se a construcdo de um principio orgamentéario poderia influenciar uma nova cultura orga-
nizacional nos 6rgdos publicos de modo a limitar o uso indiscriminado destes recursos? Trata-se de
pesquisa tedrico-empirica com o objetivo de analisar a aplicabilidade do principio norte-americano da
boa-fé orcamentaria ao sistema orcamentario brasileiro. Verificou-se que o fenbmeno que o principio
pretende solver é comum e suficientemente discutido pela literatura nacional, contudo avaliou-se
que ha dificuldades operacionais para a aplicagao do principio no sistema orcamentéario brasileiro,
primeiro, em virtude da barganha orcamentéaria e, em segundo, em razdo do viés cognitivo gerado
pelo efeito use it or lose it.

Palavras-Chave principios orcamentéarios; orcamento publico; principio da boa-fé orcamentaria; the
bona fide needs rule; direito orcamentario.

Abstract The indiscriminate use of public funds under the different management units in the
year-ends to avoid a possible loss of budgetary allocation for the year is a typical procedure of the
government offices. Thus can a budget principle could influence in a new organizational culture
in public institutions in order to limit the indiscriminate use of public funds? It is theoretical and
empirical research in order to analyze the applicability of the American principle of budgetary
good faith to the Brazilian budgetary system. It was found that the phenomenon that the principle
is intended to solve is common and sufficiently discussed by national literature, however it was
evaluated that there are operational difficulties for the rule of application in the Brazilian budget-

RBPO e Brasilia ® Volume 6, n°2,2016  pgs 138 - 154 e www.assecor.org.br/rbpo



Arthur Mesquita Camargo e Principio da boa-fé orcamentaria: aplicando o principio ao sistema orcamentario brasileiro

ary system first, because of budgetary bargaining and, second, due the cognitive bias generated
by the use it or lose effect it in public managers.

Keywords budget principles; public budget; the bona fide needs rule; budget right.

Introdugao

O uso indiscriminado dos recursos publicos no ambito das diversas unidades gestoras nos finais de
ano para evitar uma provavel perda de dotagao orcamentaria no exercicio € um procedimento tipico
das diversas reparticoes publicas que acreditam que o indice de execucao orcamentaria é mais im-
portante do que um indice de desempenho e qualidade no uso do gasto publico.

Dessa forma, o empenhamento apressado no final do ano parece ter duas finalidades: (i) ndo perder
as dotacdes, ou seja, os valores autorizados; e (ii) nao correr o risco de ter as dotagbes diminuidas
no proximo exercicio.

A Constituicao Federal de 1988, no seu artigo 70, expde o principio da economicidade como um
dos principios a serem fiscalizados pelo controle externo sobre os gestores. Entretanto, tal principio
tem pouca utilidade quando se expbe a necessidade de se evitar gastos desmotivados no final do
exercicio orcamentario.

Nesse sentido, indaga-se se a construcdo de um novo principio orgamentario poderia influenciar uma
nova cultura organizacional nos érgdos publicos de modo a limitar o uso indiscriminado de recursos
publicos ao final do ano, promovendo uma melhora na qualidade do gasto publico.

Com base neste quadro, o objetivo deste trabalho é analisar a aplicabilidade do principio norte-ameri-
cano da boa-fé orcamentéria ao sistema orcamentario brasileiro, analisando questdes centrais como:
em que sentido o principio da boa-fé pode contribuir para melhorar a qualidade do gasto publico?
Quais os atuais desafios para a aplicagao deste principio? O principio da boa-fé orcamentéaria pode
fazer parte de uma visao mais ampla, para além da influéncia sobre o orcamento publico?

Este artigo caracteriza-se como uma pesquisa tedrico-empirica, em que 0 processo de pesquisa se
iniciou por meio de um estudo exploratério do tema através de procedimentos bibliograficos e docu-
mentais. Nesse sentido, primeiramente discutiram-se alguns conceitos que concernem as origens do
principio da boa-fé orcamentaria encontrados na literatura americana para alicercar as discussdes
sobre a aplicabilidade do principio ao sistema orcamentario brasileiro.

Ainda no pélo tedrico, para a formacao dos constructos, analisaram-se 0s aspectos relativos ao direito
orcamentario, a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, as discussdes académicas e outros aspectos
concretos do sistema or¢camentario brasileiro.
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Este artigo esta estruturado em cinco sec@es, além da introducdo: na primeira secédo, descreve o
sistema orgamentario brasileiro juntamente com o funcionamento da execug¢do or¢gamentario-finan-
ceira; em seguida, passa-se a descrever o principio norte-americano da boa-fé orcamentéria; por fim,
faz-se a anadlise da aplicabilidade do principio norte-americano ao caso concreto brasileiro, encerran-
do o trabalho com as considerac@es finais sobre o tema.

Sistema Or¢camentario Brasileiro

O orcamento publico reveste-se de fundamental importancia para uma nacao, vez que é peca indis-
pensavel a consecucdo das politicas publicas tragcadas pelo governo. Conforme assinalado por Rosa
Jr. (2006, p. 65), “0 orcamento exerce grande influéncia na vida do Estado, pois se for deficiente, ou
mal elaborado, produzira reflexos negativos na tarefa da consecucéo de suas finalidades”.

No Brasil, o orcamento publico é baseado, resumidamente, em trés pecas orcamentarias: o plano
plurianual, as diretrizes orcamentéarias e o orcamento anual. Tais instrumentos sdo constitucional-
mente previstos e sustentam todo o aparato institucional do orgamento publico brasileiro.

As pecas orcamentarias sao elaboradas através do processo orgcamentario. Este se inicia pelo Poder
Executivo que elabora o nucleo das propostas, sendo, entao, submetidas a apreciacao do Legislativo.
No Legislativo, as propostas podem sofrer emendas antes de serem aprovadas e, ao retornarem ao
Executivo, podem sofrer vetos antes de sua sancéo e publicacao.

O processo orcamentario brasileiro se desenvolve com base em um conjunto de regras determinan-
tes que especificam quanto, em qué e quando governo ira arrecadar ou gastar (Lima e Miranda,
2006). Por isso, tal processo possui diversos agentes com objetivos muitas vezes conflitantes e que
buscam sempre aumentar suas parcelas de recursos orcamentarios. No entendimento de Giacomani
(2009, p. 240):

Tendo em vista 0s inlmeros interesses em jogo, 0s montantes financeiros envolvidos, o gran-
de numero e variedade de entidades participantes, a quantidade de pessoas mobilizadas, 0s
fluxos de informacdes produzidos, etc., é facil compreender a complexidade do processo de
elaboracao orcamentaria.

Sistema Brasileiro de Execu¢ao Orgamentdria

O escopo deste trabalho esta concentrado na execucdo do orgamento e, consequentemente, na
execucao financeira. A execucdo orcamentario-financeira esta relacionada com as atividades das
instituicdes publicas no desempenhar de suas politicas publicas. A Secretaria do Tesouro Nacional
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(2011) entende que executar a pega orcamentaria é realizar somente as despesas orgamentarias
previstas e autorizadas oficialmente pelo Congresso Nacional.

Neste mesmo sentido, Torres (2000, p. 109) afirma que “o orcamento vai buscar fora de si 0 seu
objetivo, eis que visa a permitir a implementacdo de politicas publicas e a atualizacdo dos programas
e do planejamento governamental”.

Assim, execucao orcamentaria consiste em tornar as rubricas orcamentarias em servicos publicos
concretos, ou seja, a execucao orcamentaria é a efetiva execucdo das despesas orcamentarias pre-
vistas e aprovadas na lei orcamentaria do respectivo exercicio financeiro.

Por outro lado, execucao financeira nada mais é do que a compatibilizacdo da execucao orcamenta-
ria aos diversos ingressos financeiros ocorridos durante os exercicios financeiros, isto €, compatibili-
zar as execucOes orcamentarias com o fluxo de caixa federal.

A execucao financeira dos 6rgaos da administracdo publica federal é organizada através de uma
programacao-financeira. A programacao-financeira é regulamentada por meio de decreto do poder
executivo, quando se tratar de 6rgdos do Poder Executivo, e pela Constituicao Federal, quando se
trata dos 6rgaos do Poder Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica.

Dessa forma, observa-se uma subdivisdo da programacao financeira no ambito dos ¢érgdos da admi-
nistracdo publica federal: a programacéo financeira por decreto federal e a programacao financeira
constitucional.

A divisao de tais programacoes financeiras se da em virtude da autonomia administrativa e financeira
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica.

No caso do decreto federal, estabelece o artigo 8° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, que cabera ao Poder Executivo, no prazo de até 30 dias apos a publicacdo da lei orcamentaria,
estabelecer a programacéo financeira e o cronograma mensal de desembolso via decreto para os
orgéos do poder executivo federal.

No caso constitucional, o artigo 168 estabelece que uma cota mensal de desembolsos (1/12 da
dotacao) para os 6rgédos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica.
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O Principio da Boa-Fé Orcamentaria

As teorias, conceitos, fundamentos e técnicas orgamentarias derivam do um conjunto maior deno-
minado direito orcamentéario. O direito orcamentario, por regra, deve estar previsto e baseado em
principios juridicos que garantam a protecdo do dinheiro publico e, consequentemente, os direitos
de seus cidadaos tributados — seguranca orcamentaria.

Torres (2000, p. 109) fundamenta que o direito orcamentario ndo é insensivel aos valores nem cego
para com os principios juridicos e que embora ndo seja fundante em valores, o orcamento se move
em um ambiente axiolégico em que é influenciado e influencia os valores éticos e juridicos que im-
pregnam nas politicas publicas, isto €, os valores e principios aplicados ao orcamento tem potencial
para influenciar as politicas publicas.

Nesta linha, o Escritério de Contabilidade Governamental dos Estados Unidos (GAQ) publicou um li-
vro institucional organizando os principios orcamentarios aplicaveis ao orcamento federal americano,
0 chamado Red Book.

O Red Book teve sua primeira publicagao em janeiro de 1991 e teve como objetivo orientar os admi-
nistradores publicos na correta utilizacdo do orcamento discricionario. Para tal feito, o livro lista um
rol de principios gerais relacionados as despesas discricionarias que deverdo servir de orientacdo no
momento de sua execucao.

Dentre os principios listados no Red Book destaca-se, para este trabalho, o principio relacionado com
o tempo de apropriacao das despesas: The Bona Fide Needs Rule. Para este trabalho, optou-se por
traduzir o termo para: o principio da boa-fé orcamentaria.

O principio teve origem no Codigo de Leis do Estados Unidos da América (U.S. Code), em especifico,
no titulo 31, subtitulo 2, capitulo 15, paragrafo 1502(a):

Uma dotagéo ou fundo s6 pode gerar uma obrigagéo para um periodo definido e somente esta
disponivel para o pagamento de despesas devidamente incorridas durante o periodo de sua
disponibilidade orcamentaria ou para concluir contratos devidamente realizados dentro desse
periodo de disponibilidade e obrigacéo [...] (United States, 1982)!

O U.S. Code informa apenas os fundamentos legais do principio da boa-fé orcamentaria, enquanto
que 0 Red Book faz uma analise sistematica do principio no ambiente orcamentario americano. As-
sim, segundo o Red Book (United States, 2006), o principio da boa-fé orcamentaria € fundamental

1 The balance of an appropriation or fund limited for obligation to a definite period is available only for payment of ex-
penses properly incurred during the period of availability or to complete contracts properly made within that period of
availability and obligated (...).
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para orientar os procedimentos administrativos de empenhamento do orcamento e pode ser concei-
tuado como:

O empenho no exercicio financeiro poderéa ser obrigatério apenas para atender a uma despesa
legitima ou criada de boa-fé no ano corrente ou, em alguns casos, originadas antes do ano
corrente, mas que sao obrigatérias no ano fiscal no qual a apropriacao foi feita. (United States,
p.559, traducéo nossa)?.

Ou, conforme normativo n° 8 do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos® (apud United States,
2006, p. 571):

Uma dotagao nao deve ser usada para a compra de um artigo nao necessario para o uso no
exercicio corrente apenas com o intuito de utilizar-se tal apropriagcéo. (tradugéo nossa)*

Ou seja, o principio da boa-fé orcamentaria tem seu papel concretizado quando o administrador,
utilizando de sua capacidade discricionaria de utilizar as dotagbes, empenha certa despesa ndo com
a finalidade de se adquirir um item e, sim, com a finalidade de segurar o crédito orcamentario e o
respectivo recurso financeiro do ano corrente.

O Red Book (United States, 2006, p.568) relata um exemplo de descumprimento do principio:

Uma aplicacao comum do principio, neste contexto, ocorre quando a apropriacao néo
esta disponivel para as necessidades futuras. Por exemplo, suponha que, com
o fim do ano fiscal, uma agéncia compre um estoque de lapis quando esta cla-
ro que, com base no uso atual, ja possui lapis em estoque suficiente para durar varios
anos no futuro. Parece evidente que a agéncia esta apenas tentando usar sua dotacao
para ndo perdé-la. Dessa forma, a compra violaria o principio da boa-fé orcamentaria
(traducdo nossa)®.

N

A fiscal year appropriation may be obligated only to meet a legitimate, or bona fide, need arising in, or in some cases
arising prior to but continuing to exist in, the fiscal year for which the appropriation was made.

Comptroller Decision n°8 of The Comptroller of the Treasury.

An appropriation should not be used for the purchase of an article not necessary for the use of a fiscal year in which
ordered merely in order to use up such an appropriation.

5 A common application of the rule in this context is that an appropriation is not available for the needs of a future year.
For example, suppose that, as the end of a fiscal year approaches, an agency purchases a truckload of pencils when it
is clear that, based on current usage, it already has in stock enough pencils to last several years into the future. It would
seem apparent that the agency was merely trying to use up its appropriation before it expired, and the purchase would
violate the bona fide needs rule.
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Assim, seria afronta ao principio da boa-fé orcamentaria quando um ente publico, mesmo sabendo
da existéncia prévia de elevados niveis de estoques, realiza uma despesa para adquirir mais estoques
do mesmo tipo com a justificativa implicita de manter o nivel de execucao orgcamentaria elevada.

N&o quer dizer que o principio da boa-fé orcamentéaria impeca a execucao de despesas no final do
ano. O que o principio tenta evitar é a criacdo de despesas discricionarias desproporcionais e sem
finalidade publica:

Nao se pretende sugerir que uma agéncia possa comprar apenas 0s suprimentos
que serao utilizados no ano fiscal. Agéncias normalmente mantém estoques de itens
de uso comum. O principio da boa fé orcamentéaria ndo impede a manutencéo de
um inventario em niveis razoaveis e historicos, contudo, o principio analisa a “neces-
sidade” de se manter um nivel de estoque de modo que se possa evitar a interrup-
cao das operacdes. A falha ao principio surge quando o inventario cruza a linha do ra-
zoavel excessiva. (United States, 2006, p.568, tradugéo nossa)®

E necessario, dessa forma, que se faca uma andlise tanto da razoabilidade como da proporcionali-
dade da qualidade do gasto publico para que se possa afirmar se a situacao estd de acordo com a
boa-fé orcamentaria ou nao:

Embora a regra em si seja universalmente aplicavel, a determinacao do que constitui
uma necessidade de boa fé de um determinado ano fiscal depende, em grande parte,
dos fatos e circunstancias do caso particular. (United States, 2006, p.568, traducéao
nossa)’

Liebman e Mahoney (2013), pesquisando sobre a qualidade das despesas americanas no final do or-
camento, relatam que os produtos e servigos relacionados com a construgdo, moveis e equipamentos
de escritorio, servicos e equipamentos relacionados a tecnologia da informacéo possuem taxas mais
elevadas do que a média. Contudo, em razao destes itens possuirem uma razoavel flexibilidade sobre
o0 calendario de manutencao ou modernizacao das instalacbes, ha uma chance significativa de que
eles cumpram o principio da boa fé orcamentaria.

Por outro lado, Liebman e Mahoney (2013) afirmam que no caso de servigos de consultoria, suporte,
pesquisa e desenvolvimento, limpeza e manutencdo predial e os produtos de fornecimento continu-
ado caso haja um aumento significativo ao final do periodo orcamentério, ha grande chances de que

6  We do not mean to suggest that an agency may purchase only those supplies that it will actually use during the fiscal
year. Agencies normally maintain inventories of common use items. The bona fide needs rule does not prevent main-
taining a legitimate inventory at reasonable and historical levels, the ‘need’ being to maintain the inventory level so as to
avoid disruption of operations. The problem arises when the inventory crosses the line from reasonable to excessive.

7 While the rule itself is universally applicable, determination of what constitutes a bona fide need of a particular fiscal
year depends largely on the facts and circumstances of the particular case.
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eles ndo cumpram o principio, isso porgue tais itens devem ter fornecimento ja no inicio do préximo
ano e/ou seguem contratos multianuais.

Cabe conceituar, também, que o principio tem bastante relevancia no trato de despesas que avan-
cam mais de um exercicio financeiro, sendo necesséaria a equalizacdo das despesas do orcamento
vigente para que nao influencie no equilibrio fiscal do proximo exercicio:

O principio da boa-fé orcamentéria também estéa relacionado com as necessidades que envol-
vem transacdes que cobrem mais de um ano fiscal. Na situacao tipica, é feito um contrato (ou
tentou ser feito), em um ano fiscal, com a execugao e pagamento se estendendo parcialmente
para o ano fiscal seguinte. A questédo que se coloca é em qual ano fiscal deve ser cobrada com
a obrigacdo. (United States, 2006, p.566, traducdo nossa)®.

De toda a forma, os empenhamentos do orcamento vigente s6 devem ser realizados para atender
as despesas criadas legitimamente e de boa-fé pelo administrador publico, conforme texto do Red
Book:

O empenho no exercicio financeiro podera ser obrigado apenas para atender a uma despesa

legitima ou de boa-fé, ou, em alguns casos, para as despesas originarias antes do ano corrente,
que possuem aspecto de despesa continuada. (United States, 2006, p.566, traducdo nossa)®

Aplicacao do Principio da Boa-Fé Orcamentaria ao Modelo Brasileiro

O uso de principios gerais serve para orientar e direcionar uma teoria ou um método. Karl Larenz
(1969 apud TORRES, 2000, p.121) afirma que “os principios do direito sdo o pensamento diretivo de
um ordenamento juridico” possivel e apontam para a norma a ser descoberta ou formulada pelo seu
aplicador a luz das exigéncias do caso. Ademais, Larenz (2001:34) considera que existem principios
mesmo que sejam desconhecidos ou estejam ocultos sob uma fundamentacao obscura, desde que
estejam implicitos em uma determinada regra ou que sejam aplicados pela jurisprudéncia.

Assim, no sentido de Larenz, analisar a plausibilidade da aplicacdo do principio da boa-fé orcamen-
taria ao modelo brasileiro impde certas restricdes. E necesséario, portanto, analisar o caso concreto
(sistema or¢camentario), as discussdes académicas, a legislagdo orcamentaria e as determinagtes da
jurisprudéncia.

8 Bona fide needs questions also frequently involve transactions that cover more than one fiscal year. In the typical
situation, a contract is made (or attempted to be made) in one fiscal year, with performance and payment to extend at
least in part into the following fiscal year. The question is which fiscal year should be charged with the obligation.

9  Afiscal year appropriation may be obligated only to meet a legitimate, or bona fide, need arising in, or in some cases
arising prior to but continuing to exist in, the fiscal year for which the appropriation was made.
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Analisando o caso concreto, observa-se, primeiramente, que o fendbmeno problematico que o princi-
pio da boa-fé orcamentéaria propde a remediar € frequente e suficientemente discutido na literatura.
Cite-se, por exemplo, os artigos de Camargo (2015), Alves (2011), Gerardo (2009), Lima e Miranda
(2006), Carvalho (2013) e Santana (2011). Alias, frise-se que as principais causas de criacao de
despesas de ma-fé, ou seja, com o intuito de simplesmente realizar a dotagdo orgcamentaria, pode
ser organizado da seguinte forma:

Tabela 1 — Causas provaveis de despesas de ma-fé

Causas Provaveis Autores

Demora na aprovacdo das alteracdes orcamentarias - a aprovagao

tardia dos créditos adicionais. Alves e Pederiva (2015)

Anualidade Orgamentria; Carvalho (2013)

Contingenciamento Financeiro; Necessidade de float, melhorar o resul-

tado do superavit primario; Retroalimentacao; Gerardo (2009)

Controle Politico; Santana (2011)

Cumprimento das metas fiscais de superavit; Controle do voto dos
parlamentares; Instrumento de barganha; orcamento discriciondrio.

Lima e Miranda(2006)

Cumprimento das metas fiscais; Controle do voto dos parlamentares;

Mendes (2008)

Anualidade Orcamentdria; Discricionariedade na execucdo orcamenta-
ria - Orcamento discricionario;

Alves (2011)

Disfuncdes conceituais da Lei 4.320/64; Concentragéo de liberagdes
financeiras no final do exercicio;

Giacomoni (2010)

Contingenciamentos e Metas de superavit primario;

Alves (2015)

Necessidade de elevar o float para adquirir ganhos contabeis e econd-
micos, melhorar o resultado do superavit primario; Contingenciamento

Silva, Candido Junior e Gerardo (2008)

Financeiro;

Necessidade de elevar o float, melhorar o resultado do superavit

primario; Silva e Candido Junior (2010)

Tipo de orcamento publico a que estd associado o gasto (Orcamento
Fiscal, Seguridade ou Investimentos); Disponibilizacdo intempestiva
dos recursos; Grau reduzido de gerenciamento sobre os recursos do
orcamento autorizado da sua unidade;

Santos (2010)

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nesse ambiente, destaque-se a analise comparativa entre os conceitos de elisao fiscal e elisdo orca-
mentaria feita por Alves e Pederiva (2015). Segundo os autores, a pratica de realizar despesas em
um exercicio financeiro com o propoésito de postergar os efeitos financeiros para o exercicio seguinte
pode ser caracterizada como uma espécie de elisdo orcamentaria, “uma vez que o gestor, a seme-
lhanca do planejador tributario, se utiliza de roupagem licita para encobrir operacoes de planejamen-
to orcamentario que nem sempre se podem considerar legitimas” (ALVES; PEDERIVA, 2015, p. 268).

Observa-se que a analogia cunhada pelos autores é relevante. Entretanto, a situacdo demonstra a
necessidade de fundar um principio orcamentario, tal qual o proposto, sobre bases conceituais mais
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solidas, além de comparacoes analogas as de outras areas técnicas ou de roupagens meramente
operacionais.

Analisando a jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, apurou-se que o Tribunal de Contas da Unido
(TCU), repetidamente em seus Acérddos®, identificou diversas situagdes que poderiam configurar
como rupturas aos conceitos do principio da boa-fé orcamentaria. Citem-se, por exemplo, 0s seguin-
tes:

[...] alertar sobre o agravamento da concentracdo de execucao do Fundo Nacional de Se-
guranca Publica — FNSP e do Fundo Penitenciario Nacional — Funpen nos ultimos dias do
més de dezembro, comunicando que os efeitos nocivos do procedimento afetam diretamente o
planejamento e a qualidade da execucao dos programas, projetos e atividades que a Secretaria
Nacional de Seguranca Publica — Senasp e o Departamento Penitenciario Nacional — Depen,
respectivamente, pretendem desenvolver em funcdo de suas atribuicdes legais. (Brasil, 2009,
p. 23, grifo nosso)

Também chama atencdo o fato de que a grande concentracdao da execucao orcamentaria fe-
deral do FNSP tem ocorrido nos iltimes meses do ano, aspecto acentuado nos exercicios mais
recentes, a exemplo de 2005 e 2006, em que 80% do orcamento foi executado no més de-
zembro. Com vistas a alertar sobre 0 agravamento dessa situacado, a unidade técnica propée,
a guisa pertinente, o encaminhamento ao Congresso Nacional deste Relatério de Auditoria,
como subsidio a propostas legislativas que buscam vedar tal procedimento. (Brasil, 2009, p.
53, grifo nosso)

Reforca-se que além dos maleficios criados pelo contingenciamento casuistico gerado pelo governo
federal, ha também os efeitos em cascata que ocorrem quando as unidades orcamentarias, por nao
receberem o0s recursos tempestivamente do 6rgao central, fazem uma recomposicao das cotas finan-
ceiras entre as unidades administrativas, prejudicando, assim, a execucao orcamentaria das demais
unidades subordinadas:

[...], considero importante repisar a recomendacgao desta Corte de Contas enderecada ao Mi-
nistério da Educacdo e ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo [Unidades Orca-
mentérias] no sentido de observarem prazo razoavel antes do fim do exercicio para o repasse de
recursos as Instituicdes Federais de Ensino [Unidades Administrativas], de forma a evitar que
tais recursos deixem de ser utilizados em virtude da falta de tempo habil para o devido proces-
so licitatério e o respectivo empenho orcamentario. (Brasil, 2008, p.5, grifo nosso)

10 Acoérdaos TCU 1.340/2003 - Plenario, 1.431/2003 - Plenério, 1.552/2003 — Plenario, 166/2004 — Plenério, 224/2004
— Plenério, 304/2004 — Plenario, 481/2004 — Plenario, 913/2004 — Plenério, 943/2004 — Plenario, 1.368/2004 — Ple-
néario, 1.494/2004 — Plenario, 1.714/2004 — Plenério, 1.946/2004 — Plenario, 2.099/2004 — Plenario, 1.810/2003
— Plenério, 1235/2004 — Plenéario, 1.142/2009 — Plenario, 2731/2008 Plenério, 3.039/2008 — Plenario, 1.143/2011
— Plenério. Acérdaos TC’ 2.090/2010 (TCE-MT), 968/2015 (TCE-MS)
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[...] recomendar a Secretaria-Executiva do Ministério da Saude que, quando da realizacéo de
transferéncias de recursos orcamentarios para 6rgaos ou entidades federais, promova a respec-
tiva movimentacao de crédito em tempo habil para a adocdo, pelo agente executor, de todas as
medidas necessarias ao regular processamento das despesas, inclusive — quando for o caso
— a realizacao dos competentes certames licitatorios. (Brasil, 2003, p.3, grifo nosso)

De todo modo, apesar de existirem diversos exemplos de descumprimento do principio da boa-fé

orcamentaria, identifica-se situacdes retratadas na jurisprudéncia que legitimam os atos do gestor

publico e podem ser consideradas como exemplos positivos de aplicacdo do principio da boa-fé or-

camentaria, como € o caso relatado pelo Ministro Guilherme Palmeira no Acordéo 1.810/2003:

148

Nesse contexto [de execucdo de despesas ao final do exerciciol, como exigir do reitor a pura e
simples devolugéo de um crédito orcamentario?

Evidentemente, a solucao do problema néo se situa, apenas, na esfera de competéncia dos
gestores das instituicdes federais de ensino. Na realidade, simplesmente nao soa razoavel que
um crédito orcamentério de R$ 4,4 milhdes, destinado a um novo projeto, seja concedido a
menos de 20 dias do encerramento do exercicio.

Os motivos que levam o Governo Federal a promover severos contingenciamentos de recursos
orcamentarios e financeiros nos primeiros meses de cada ano certamente sdo relevantes, e
ndo cabe aqui discuti-los. Contudo, € fato que a concentracao das liberagcdes ao final de cada
exercicio é a raiz de inimeras praticas irregulares amidde identificadas por esta Corte — quando
menos, enseja despesas mal planejadas, distorce o principio orcamentario da programacao e
incentiva o desrespeito velado as normas legais e regulamentares.

Assim, se nao é possivel evitar essa concentracao, que ao menos seja ela disciplinada, por meio
dos instrumentos préprios, de tal maneira que os agentes publicos possam dispor dos recursos
de final de ano sem atropelos e sem se virem compelidos a violentar principios comezinhos de
boa administracao.

No caso concreto em exame, afora o subterfligio adotado pela Universidade para assegurar a
utilidade do crédito que lhe foi destinado, nenhuma outra irregularidade encontrou a equipe de
inspecdo nas obras de ampliacdo do Hospital. (Brasil, 2003, p.b, grifo nosso)

Ou seja, percebe-se que a ruptura do principio ndo se concretiza tao somente no campo de atuacao
do Orgéo Central de Planejamento tampouco no ambito do Orgéo Central de Administracdo Financei-
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ra e, sim, possui foco, similarmente, nos érgdos setoriais e 6rgdos especificos!! que podem através
de instrumentos préoprios atuarem para tentar absorver ou antever aos choques econémicos ou aos
contingenciamentos que possuem potencial para destruir os objetivos e valores programados pela
entidade.

O uso de mecanismos contabeis e administrativos para prevenir choques internos e externos no
planejamento da entidade nao se trata de inovacao conceitual. A governanca corporativa (SANTOS,
2007; SILVA, MARTINS, CKAGNAZAROFF, 2014), e as tecnologias relacionadas a gestdo de riscos
(HILL E DINSDALE, 2003; BARRETO, 2013; FREITAS, 2002), por exemplo, podem ser inseridas nas
praticas da gestédo orcamentaria e financeira dos 6rgéos setoriais de modo a servirem de fundamento
informacional para os setores de planejamento e execucdo orcamentaria dos érgaos setoriais.

Assim, observa-se que o principio da boa-fé orcamentéria esta diretamente relacionado tanto com
a necessidade de se planejar efetivamente o gasto publico como também na organizacao de um
sistema que minimize ou aproveite as incertezas sobre a execucdo da receita (cotas e repasses fi-
nanceiros) e da despesa, levando-se em consideracao os relatérios mensais de resultado do Tesouro
Nacional, os relatérios resumidos da execucao orcamentaria, os decretos de programacéo orcamen-
taria, as informacoes da Receita Federal e as demandas internas de cada 6rgao.

Dessa forma, instrumentalizar os érgaos setoriais com metodologias relacionadas a praticas de plane-
jamento, de governanca e de gestdo de riscos tem o potencial de antever choques, como os causados
pelo contingenciamento, o que pode suavizar os efeitos negativos de emissdo de empenhos desorde-
nados ao longo do exercicio financeiro, como geralmente é feito:

Como consequéncia, ao final do exercicio financeiro, observa-se uma corrida dos 6rgaos go-
vernamentais em geral para executar as dotacdes ainda nao comprometidas. Estes gastos séo
de qualidade questionavel, vez que, dado o curto espaco de tempo em que sdo executados,
muitas das vezes nao sao seguidos todos os tramites licitatérios formais recomendados, e boa
parte destes gastos acaba sendo realizada via dispensa de licitacdo ou via o instituto da carona.
(ALVES, 2011, p. 13)

De todo modo, nao é facil instituir, por exemplo, a figura de um efetivo planejamento de empenhos
na gestao dos 6rgdos setoriais, em razdo do elevado critério politico para a escolha dos ordenadores
de despesas destes 6rgédos (LIMA, MIRANDA, 2006, p. 325-326).

Lima e Miranda (2006) explicam que ndo é tédo simples realizar um planejamento gerencial nas
unidades orcamentarias setoriais, tendo em vista que mesmo no processo inicial de planejamento,
0s Ministros se importam mais com os beneficios da ampliacdo dos gastos de seus ministérios do

11 Segundo o Art. 4° Lei 10.180 de 6 de fevereiro de 2001, que disciplina o Sistema de Planejamento do Governo Fe-
deral, 6rgéos setoriais séo as unidades de planejamento e orcamento dos Ministérios, da Advocacia-Geral da Uni&o,
da Vice-Presidéncia e da Casa Civil da Presidéncia da Republica. E, os 6rgaos especificos sdo aqueles vinculados ou
subordinados ao 6rgdo central do Sistema, cuja missédo esta voltada para as atividades de planejamento e orcamento
(Brasil, 2001).
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que com a melhoria no equilibrio das contas publicas. Ou seja, nessa linha, o planejamento setorial
POSsuUi mais critérios politicos do que técnicos.

O que se observa, de anteméo, é que enquanto o governo central realiza um planejamento geral com
viés no Orcamento-Programa com a definicao de objetivos e metas, as unidades setoriais se utilizam
de um planejamento com viés muito mais incremental —barganha orcamentaria de Kingdon (1995).
Corroboram este entendimento as pesquisas realizadas por Neiva (2011) e Ollaik et al. (2011).

Adiciona-se ao desafio de aplicacdo do principio ao modelo brasileiro, os efeitos comportamentais
do use it or lose it na cultura organizacional dos gestores publicos. Conforme entrevistas realizadas
por Ribeiro (2010), verifica-se que, para ndo perder dotacdo, os empenhos “sdo feitos no final do
exercicio de forma pouco criteriosa, causando graves prejuizos a Administracédo Publica”. Da mesma
forma, Carvalho (2013, p.286):

Diante das incertezas das novas dotacdes que receberao, as entidades sdo forcadas a executar
0 maximo de recurso possivel, pois a nao execucao, além de levar a perda da dotacao atual,
ocasiona reducdo das dotacdes futuras, uma vez que no Brasil ainda é elaborado um orca-
mento incremental.

Do mesmo modo, Piscitelli (1988, p. 97):

Do ponto de vista do ordenador de despesas, pedindo-se 0 maximo para conseguir o ‘razoavel’,
gasta-se até o desnecessario, para evitar ficar-se com o minimo, pois ha sempre o risco de
reducao dos tetos orcamentarios nos anos subsequentes. Nesse caso o raciocinio é o de que
as sobras orcamentarias evidenciam dotagbes que superaram as necessidades.

Percebe-se, deste modo, que a presenca cultural dos efeitos do use it or lose it no sistema orca-
mentario brasileiro pode implicar em um viés cognitivo nos gestores publicos, podendo gerar efeitos
de empobrecimento, focalizacéo e de enrijecimento na tomada de decisdo estratégica (LAROCHE,
NIOCHE, 1994). Ou seja, ao invés da tomada de decisdo ser concebida como resultado deliberado
da racionalidade dos dirigentes, ela é derivada de uma elaboracao cognitiva enviesada — se nao re-
alizar o gasto, pode-se perder tanto as dotacoes (presentes e futuras) como também o financeiro ja
reservado para o ano.

Assim, € possivel que os impactos deste viés cognitivo tenham influéncias sistémicas em todo modelo
orcamentario, afetando as metas fiscais, a execucdo orcamentaria e a qualidade tanto das despesas
publicas como dos produtos e servicos adquiridos.

Assim, em que pese as dificuldades politicas e culturais que figuram no sistema orcamentario brasi-
leiro, percebe-se que o principio da boa-fé orcamentaria tem campo de aplicacdo equivalente ao do
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padrao norte-americano e pode ter sua aplicacao estendida além do campo conceitual do orcamento
brasileiro, perfazendo os campos l6gicos do planejamento, da gestdo de riscos e da governancga.

Consideragoes Finais

Os principios gerais de direito sdo enunciacdes normativas de valor genérico, que condicionam e
orientam a compreensdo do ordenamento juridico, quer para a aplicacao e interpretacao, quer para
a elaboracdo de novas normas. Dessa forma, os principios devem ser usados como starting point e
nao como um substituto de regramentos juridicos. Assim, o presente artigo teve como objetivo anali-
sar a aplicabilidade do principio norte-americano da boa-fé orcamentéaria ao modelo brasileiro, ana-
lisando questdes centrais como: em que sentido o principio da boa-fé pode contribuir para melhorar
a qualidade do gasto publico? Quais os atuais desafios para a aplicacao deste principio? O principio
da boa-fé orcamentéria pode fazer parte de uma visdo mais ampla, para além da influéncia sobre o
orcamento publico?

Para atingir o objetivo geral, primeiramente se discutiram os conceitos relacionados as origens do
principio da boa-fé orcamentaria encontrados na literatura americana e, em seguida, passou-se a
aplica-lo levando em consideragéo os estudos do direito orcamentario, a jurisprudéncia dos Tribunais
de Contas e as discussdes académicas.

Como resultado, verifica-se que o fendmeno problematico que o principio pretende regular é bastante
comum e suficientemente discutido pela literatura nacional. Observa-se que uma das principais cau-
sas de criacao de despesas ilegitimas é decorrente dos excessos de contingenciamentos promovidos
pelo governo central. Contudo, ndo se pode afirmar que seja a Unica causa para a ma gerencia dos
recursos publicos.

Além disso, observaram-se varios julgados de Tribunais de Contas sobre o tema, sendo que, em
alguns deles, pode-se observar a aplicagdo do principio implicitamente no momento de valorar as
decisbes de gestores publicos sobre possiveis atos ilegitimos de empenhamento ao final do ano,
nao sendo considerado, portanto, como descumprimento de tal principio. Ademais, nota-se que em
alguns artigos cientificos constam termos alusivos ao principio da boa-fé orcamentéria, porém sem
relacionar o evento ao principio orcamentario, como é o caso da elisdo orcamentaria de Alves e Pe-
deriva (2015).

Constata-se também que o principio pode ter aplicacdo além do orcamento, na medida em que o
elevado nuimero de empenhos ao final do ano pode ser superado se houvesse uso de mecanismos
contabeis e administrativos como aqueles relacionados as praticas de boa governanca e de gestdo
de riscos, prevenindo, assim, 0s chogues externos, como o sdo 0s contingenciamentos promovidos
pelo Poder Executivo.
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Apesar disso, verifica-se que ha dificuldades de aplicacdo do principio no sistema orcamentario
brasileiro, primeiro, porque ha um acirrado jogo politico no ambiente orcamentéario (barganha orca-
mentaria), o que minimiza as decisdes técnicas e prioriza as escolhas politicas. E, segundo, porque
a cultura do use it or lose it ja estd embutida nas reparticoes publicas, o que pode, mesmo em um
ambiente de planejamento, prejudicar a qualidade dos gastos publicos ao final do exercicio financei-
ro, tendo em vista a presenca deste viés cognitivo nas instituicdes publicas.

Por fim, embora existam dificuldades politicas e culturais no sistema orcamentario brasileiro, pode-se
concluir que a analise pretendida pode influenciar no ambiente axiolégico orcamentario, além de ter
potencial para aumentar o nivel de discussdo sobre a exequibilidade do principio e suas possiveis
alterac®es no sistema brasileiro.
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Resumo Este trabalho aborda a utilizacdo da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE) como
um instrumento para aperfeicoamento da gestdo publica, abordando dois aspectos: a qualificacédo da
tomada de decisdo e o aprimoramento da transparéncia publica. Para demonstrar a hipdtese apre-
sentada, realizou-se um breve ensaio analitico, confrontando informacdes disponiveis na INDE sobre
0s principais empreendimentos previsto na carteira do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) do governo federal para a regido do Tapajos, sudoeste do Estado do Para, com algumas infor-
macoes ambientais, econdmicas e da tematica de saude, disponiveis para a regiao.

Palavras-chave Gestao Publica. INDE. Transparéncia Publica.

Abstract This paper discusses the use of the National Spatial Data Infrastructure (NSDI) as a tool
to improve the public management, addressing two aspects: the qualification of decision-making
and the public transparency improvement. To demonstrate the presented case, a brief analytical
test has been done, comparing information available in the NSDI about the major projects in the
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portfolio of the “Programa de Aceleragdo do Crescimento” (PAC) of the federal government to the
region of Tapajos, southwest of Para state, with some environmental, economic and health infor-
mation available for the region.

Keywords Public Management. NSDI. Public Transparency.

Introducao

O presente trabalho tem como tema a utilizacdo da Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE)
como instrumento para aperfeicoar a gestdo publica.

Nesse intuito, séo exploradas duas perspectivas:

e A qualificacdo da tomada de deciséo pela administracédo publica;

e O aprimoramento da transparéncia publica.

Segundo Saravia (2006), executar uma politica publica depende da acdo ou inagao do Estado. Entre-
tanto, um dos insumos necessarios para que isto ocorra é a existéncia de informacdo com qualidade.

Por outro lado, a crescente interacdo da sociedade com a administragé@o publica em diversos setores
tem aumentado a demanda por informacoes. Fato que foi reforcado com a promulgacéo da Lei n°
12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacgéo, que regula o direito constitucional de
acesso as informacdes publicas. Muitas dessas informacoes séo espacializaveis, denominadas de
geoinformacao ou dado espacial.

Segundo CAMARA et al (1996), os dados espaciais representam fatos, objetos e fendbmenos associa-
dos a uma localizacdo sobre a superficie terrestre, num determinado instante de tempo.

Nesse contexto, esta inserida a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE), como uma fer-
ramenta de disponibilizacao e compartilhamento de dados espaciais governamentais, permitindo o
acesso dos tomadores de decisdo da administracao publica, bem como da sociedade em geral, a
informacdes qualificadas sobre a acédo do Estado.

Este trabalho tem por objetivo demonstrar, através da construcao de exemplos, como a INDE pode
ser utilizada como uma ferramenta de aperfeicoamento da gestéo publica e da transparéncia publica.
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Desenvolvimento

O conceito de IDE (Infraestrutura de Dados Espaciais) surgiu na Conferéncia das Nacdes Unidas
para o Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992 (RIO 92). Uma das conclusdes da RIO 92 foi
0 reconhecimento de que em muitas areas (territoriais e de conhecimento) a qualidade dos dados
usados nao é adequada e que, mesmo onde existem dados, e ainda que estes sejam de qualidade
satisfatoria, a sua utilidade é reduzida por restricdes de acesso ou por falta de padronizagao do con-
junto de dados. Atualmente, a criacdo de IDEs é uma tendéncia mundial, sendo incentivada pela
Organizacao das Nactes Unidas (ONU) por meio do Comité de Especialistas em Gerenciamento de
Geoinformacédo Global (ONU-GGIM) (FREITAS, 2005; SANTOS et. al. 2007).

No Brasil, a Infraestrutura Nacional de Dados Espaciais (INDE) foi legalmente instituida pelo Decreto
Presidencial n° 6.666, de 27 de novembro de 2008, que a definiu como:

...0 conjunto integrado de tecnologias; politicas; mecanismos e procedimentos de coordenacao
e monitoramento; padrdes e acordos, necessario para facilitar e ordenar a geracédo, o0 armaze-
namento, o acesso, o compartilhamento, a disseminacéo e o uso dos dados geoespaciais de
origem federal, estadual, distrital e municipal.

A INDE tem como objetivos (SIGBRASIL, 2015):

e Promover o ordenamento, armazenamento e uso dos dados geoespaciais;
e Padronizacao a producdo de dados geoespaciais pelos entes federados;

e Otimizar a producdo de dados geoespaciais evitando sobreposicoes e desperdicios.

A partir de 2012, percebendo o carater estratégico da INDE, houve uma releitura por parte da Se-
cretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orgcamento
e Gestao (SPI/MP), entidade responsavel por sua gestdo, concebendo-a como uma rede de uso e
compartilhamento de informacdes espacializadas sobre politicas publicas. A Figura 1 ilustra como a
INDE deve funcionar em termos de sistema de apoio as politicas publicas. As entradas do sistema
sdo os dados espaciais oriundos das entidades que participam da INDE e as saidas sao as informa-
cOes espacializadas disponibilizadas para os stakeholders do setor publico e a sociedade em geral.
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Figura 1 - Esquema de funcionamento da INDE.
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Para ilustrar a aplicacdo da INDE, a seguir sera feita uma rapida analise de contexto a partir de uma
das ferramentas da plataforma, o visualizador da INDE, disponivel em www.visualizador.inde.gov.br.

A Figura 2 apresenta a tela do visualizador, na qual se pode identificar alguns empreendimentos pre-
vistos ou em execucao, pertencentes a carteira do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC)
gue estdo sendo desenvolvidos na regiao sudoeste do estado do Para. Sao projetos na area de Gera-
cao de Energia — tais como as Usinas Hidrelétricas de Sdo Luiz do Tapajos e de Jatoba e aproveita-
mentos hidrelétricos de Jamaxim e de Chacordo — e do setor de transportes — como a hidrovia do rio
Tapajos e a BR-163. A figura também ilustra que é possivel consultar as informacées disponibilizadas
nas tabelas de atributos das camadas de informacdo. No exemplo, pode-se visualizar o estagio do
empreendimento.

Figura 2 - Empreendimento na regiao do Tapajés, sudoeste do Para.
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Na Figura 3 nota-se que tais empreendimentos estdo em um contexto de potencial impacto ambien-
tal, pois a UHE de S&o Luiz do Tapajos e a hidrovia do rio Tapajés margeiam o Parque Nacional da
Amazdnia e a BR-163 atravessa o Parque Nacional do Jamaxim. Terras indigenas também estao
presentes na regiao, destacando-se a etnia Munduruku.

Figura 3 - Empreendimentos, Unidade de Conservacao e Terras Indigenas na regiao do Tapajos.
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Também ¢é possivel avaliar aspectos socioecondmicos, como apresenta a Figura 4, que ilustra a dis-
tribuicao do Produto Interno Bruto per capita na regido. Observa-se que a maioria dos municipios da
regido concentra-se na faixa entre R$ 4.000,00 e R$ 5.000,00.
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Figura 4 - Produto Interno Bruto per capita na regiao do Tapajos.

| Camad

J~’7 Reserva [ Busca ” Tema ” Instituigdo ” Selecionadas ” Legenda

E:
Tapajds-Arapiuns:

Rodovias
redovias_|

ol

redovias_p

= Inferiora §

ﬁSuperior ab

™ Hidrovias

hidrowia_|

Iﬁrovia_p

J Alnferior alZ

E o] LLSuperioraS

Sedes dos Municipios Brasileiros
[ ]

Geracdo de Energiz Elétrica

b e e ] BTG e) ase

®

bcim_lim_unidade_federacao

/7

3:REC - Produto Interno Bruto per capita
AthE RE 1.000

W R%1.001 - R§ 2.000
R$ 2.001 - R§ 3.000

[ R$ 3.001 - R§ 4.000

M R$ 4.001 - R$ 5000

No entanto, ao se comparar esses valores com a distribuicao de servicos de salude verifica-se que
a cobertura destes ainda é precaria. Por exemplo, a cobertura da atengao basica é inferior a 25%,
conforme a Figura 5.
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Figura 5 - Cobertura da atencao hasica em sailde na regiao do Tapajos.
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Poderia-se aprofundar a anélise, para obter um panorama mais completo da regido, acrescentando
as mais diversas variaveis, tais como: indicadores democraficos, indices de cobertura por servicos,
informacdes hidrologicas e minerais etc. No entanto, o objetivo deste trabalho néo é realizar uma
analise minuciosa dos empreendimentos em desenvolvimento na regido do Tapajos, mas demonstrar
0 potencial de aplicacao da INDE na gestao publica.

Conclusao

O exercicio sobre a regido do Tapajos ilustra como as informacoes disponiveis na INDE e o cruzamen-
to destas permitem vislumbrar como esta ocorrendo a acdo do Estado no territério e como a INDE
atende as duas perspectivas propostas.

Por um lado, fornecendo informacdes qualificadas que poderdo ser utilizadas como insumos para 0s
gestores publicos em suas escolhas de acao em relagéo a uma determinada politica publica.

Em outra méo, também fornece a mesma informacgéao qualificada em linguagem visual, mais simpli-
ficada, e, portanto, mais préoxima ao cidadao médio, corroborando significativamente para o aprimo-
ramento da transparéncia do setor publico.
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Diante do exposto, pode se perceber que a INDE, ao disponibilizar informacdes espacializadas, con-
tribui para o aperfeicoamento da gestdo publica, qualificando tanto a tomada de deciséo quanto a
transparéncia pubica.

Referéncias

SARAVIA, E. Introdugdo a Teoria da Politica Publica. Politicas Publicas: coletdnea. vol. 1. Brasilia:
ENAP, 2006.

CAMARA, G: CASANOVA, M. A.; HEMERLY, A. S.: MAGALHAES, G. C.; MDEDEIROS, G. C. Anatomia
de sistemas de informacdes geograficas. Campinas: Unicamp, 1996.

BRASIL. Decreto N° 6.666, de 27 de novembro de 2008. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6666.htm>. Acessado em 21/08/2015.

PORTAL SIG BRASIL. Disponivel em: <http://www.inde.gov.br/a-inde/apresentacao>. Acessado em
09/10/2015.

FREITAS, A. L. B. Catalogo de metadados de dados cartograficos como suporte para a implemen-
tacdo de clearinghouse nacional. 2005. Dissertagéo (Mestrado em Engenharia)—Instituto Militar de
Engenharia, Rio de Janeiro, 2005.

SANTOS, A. S; FREITAS, A. B.; ESTEVAO, R. C. M; VEIGA, T. C. Base cartografica vetorial continua,
1:1.000.000: componente da INDE brasileira. |l Simpdsio Brasileiro de Geomatica, Presidente Pru-
dente, 2007.

162 RBPO e Brasilia ® Volume 6, n°2,2016 e pgs 155 - 162 e www.assecor.org.br/rbpo



Artigos

O papel do gestor como

planejador e estrategista  bigimeno
] - . E ORCAMENTO

nas organizacoes atuais

The role of manager as planner and
strategist in organizations current

Diego Felipe Borges de Amorim <diegofelipeborgesdeamorim@gmail.com>
Fundacao Gaucha do Trabalho e Acao Social. Porto Alegre, Brasil.

Recebido 28-mai-16 Aceito 23-jun-16

Resumo Com o objetivo de identificar a importancia do planejamento na gestao dos negdcios, esse es-
tudo buscou responder a seguinte indagacao: qual o papel do gestor como planejador e estrategista
nas organizacdes atuais? A metodologia utilizada foi a pesquisa descritiva através da técnica de levan-
tamento bibliografico dos principais autores e estudiosos sobre o0 tema em questao, além de informa-
cOes resgatadas em websites e artigos. Constatou-se que a filosofia do planejamento é essencial para
qualgquer espécie de negoécio e que somente com a responsabilidade e com o comprometimento com
a acgao por todos 0s colaboradores é que se pode colocar em prética os planos estabelecidos. Além
disso, o planejamento funciona integrado e alinhado as estratégias do negdcio, sendo parte essencial
no suporte aos processos decisorios. O papel do gestor é ser o elo entre o planejamento, a estratégia
e a acao. Assim, os resultados positivos s6 podem ser obtidos através de um escopo de planejamento
e controle adequados e alinhados a estratégia principal do negécio.

Palavras-chave Planejamento, Gestédo, Responsabilidade, Comprometimento, Estratégia.

Abstract /n order to identify the importance of planning in business management, this study sought
to answer the following question: what is the role of the manager as a planner and strategist in to-
day’s organizations? The methodology used was descriptive research through literature technique
of leading authors and scholars on the subject in question, plus information redeemed on websites
and articles. It was found that the philosophy of planning is essential for any kind of business and
that only the responsibility and the commitment to action by all employees is that you can put
into practice the established plans. In addition, the planning functions integrated and aligned to
business strategies, being an essential part in supporting decision-making. The manager’s role is
to be the link between planning, strategy and action. Thus, positive results can only be obtained
through a planning scope and appropriate control and aligned to the main business strategy.

Keywords Planning, Management, Responsibility, Commitment, Strategy.
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Introdugao

Planejar € um dos quatro principios fundamentais de uma gestdo adequada orientada ao desempe-
nho sustentavel. No entanto, parece que a maioria das organizacdes, tanto privadas quanto publicas,
carecem da pratica dessa filosofia essencial em suas atividades diarias. Nesses casos, planejar pare-
ce algo corriqueiro que ndo necessita de muito esforco ou responsabilidade por agueles que gerem
suas empresas ou, ainda, algo que pode ser necessario no futuro e ndo no presente. E justamente
essa mentalidade de associar o ato de planejar quase que exclusivamente ao futuro (longo prazo) que
leva muitos gestores a negligenciar a pratica do planejamento em suas atividades de rotina, ou seja,
0 presente. Nesses casos, a frustracdo s6 pode ser iminente.

Pelo contrario, o planejamento deve ser encarado como algo absolutamente indispensavel e de ca-
rater continuo, gradativo, flexivel e responsavel. Responsabilidade talvez seja o termo mais delicado
quando se fala em outro dos quatro principios de uma gestao adequada: a execucdo. Portanto, o ato
de planejar deve estar alinhado ao ato de executar e em ambos 0s casos a responsabilidade, de fato,
deve estar associada a acao. Esse ponto talvez seja o principal desafio encontrado por gestores de um
modo geral, tanto para aqueles do setor publico quanto para aqueles do setor privado. Afinal, ambos
0s setores sdo personagens de um mesmo ambiente, além de serem interdependentes em razéao dos
recursos necessarios e relacionados.

Neste caso, ndo ha como deixar de observar os impactos que a globalizacdo exerce sobre as formas
como as organizacdes realizam suas atividades diarias e competem. A competitividade acirrada entre
0s diversos mercados locais e globais se acentua a medida que novas tecnologias emergem para
acelerar o modo como 0s negécios sao realizados. A velocidade com que o fluxo de informacgbes
diversas percorre as ambientes gracas as melhorias e inovagtes oriundas do ambiente tecnolégico
assinala a extrema importancia que este representa para 0s negdcios e para a sociedade atuais.
Embora as tecnologias tragam benesses a sociedade e aos mercados, elas nao sdo, nem de longe,
capazes de alcancar o progresso e as inovacdes por si s6. Dai o porqué de a figura do gestor efetivo
ser indispensavel quando se fala no uso racional dos recursos organizacionais e na sua capacidade
de convergir esses recursos para a otimizacao das capacidades essenciais da empresa. Isto s6 pode
ser alcancado através de um planejamento estratégico adequado e orientado a acgao efetiva. Assim,
apenas um planejamento adequado pode proporcionar 0s subsidios necessarios para permitir que
uma empresa possa competir sustentavelmente.

Hoje, estamos vivenciando um momento extremamente delicado no que diz respeito as nossas pos-
sibilidades de manter ou melhorar nossos padrdes de vida e de consumo. A nossa economia esta
enfrentando um efeito recessivo que limita nosso poder de compra devido aos impactos negativos
de uma taxa inflacionaria e um pacote de tributagéo elevados, ao mesmo tempo em que atinge seu
apice na desvalorizacao de nossa moeda corrente e na retracdo do mercado de trabalho formal, este
gue se acelera de forma gradativa rumo as demissdes em massa. Se para a sociedade comum 0s
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efeitos ja séo devastadores, para as organizacoes com ou sem fins lucrativos o impacto é ainda mais
ameacador.

Conforme dados da Junta Comercial do Rio Grande do Sul (JUCERGS), somente no ano de 2015 e
considerando os dados apurados até o més de agosto, cerca de 43,6 mil empresas galchas foram
extintas ou abriram processo de faléncia. Isso corresponde a 30,6% das empresas criadas ou altera-
das somente no ano de 2015, evidentemente um percentual consideravelmente elevado. Em ambito
nacional, segundo dados da Secretaria da Micro e Pequena Empresa (SMPE) citada por Hessel
(2015), até a metade de 2015, cerca de 191 mil empresas deram baixa em seus registros nas juntas
comerciais do pais.

Esses nUmeros negativos podem trazer a mente diversos paradigmas relacionados a situacao atual.
Porém, talvez a falta de planejamentos adequados as gestbes de empresas publicas e, principalmen-
te, privadas sejam os fatores causais mais evidentes que tornam a situacao atual mais clarividente. O
planejamento pobre e insuficiente se evidencia em muitos dos setores publicos de nosso pais, prin-
cipalmente, agueles relacionados aos servicos basicos como infraestrutura, saneamento, habitacdo
e educacéo, por exemplo. Como a iniciativa privada depende de muitos desses servicos basicos para
sustentar suas atividades, muitas organizacdes encontram dificuldades para seguir competindo em
seus mercados.

Nao ha como deixar de citar Drucker (2010), “a gestdo ndo tem outra escolha a ndo ser antever o
futuro, para tentar se amoldar a ele e para equilibrar metas de curto e longo prazo. Nao é dado aos
mortais fazer bem nenhuma dessas coisas. Mas, na falta de orientacéo divina, a administracdo deve
se certificar de que essas dificeis responsabilidades nao estdo sendo descuidadas ou negligencia-
das”. Isso parece um tanto complexo: olhar para o futuro praticando o presente (acao) e com res-
ponsabilidade, flexibilidade, direcdo e tolerancia aos riscos. Mas, com tantos métodos e modelos de
planejamento disponiveis na literatura e no mercado, por que os gestores e as organizacoes atuais
ainda nao se deram conta da importancia do planejamento e continuam a negligenciar sua pratica?
Essa é uma questao dificil, mas a mortalidade precoce de empresas privadas aliada a ineficiéncia
de setores publicos revela muitas coisas que acabam indo ao encontro da falta de um planejamento
adequado.

Este estudo, embasado em uma pesquisa descritiva que utilizou a técnica do levantamento docu-
mental/bibliografico, buscou abordar a seguinte questao: qual o papel do gestor como planejador
e estrategista nas organizacdes atuais? Foram utilizados livros, websites e artigos sobre os temas
de planejamento, estratégia e gestao, principalmente. Acredita-se que, somente um planejamento
adequado alinhado através de uma estratégia principal adequada e orientada ao desempenho efe-
tivo pode permitir a pessoa fisica e/ou a pessoa juridica alcancar seus resultados de forma efetiva e
orientada ao desempenho superior.
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Desenvolvimento

Como referenciado, o ato de planejar € um dos quatro principios fundamentais para uma gestdo
eficiente, eficaz e efetiva. Ndo se pode atingir um resultado satisfatério, principalmente em termos
quantitativos, sem primar por este principio de forma responsavel e profissional. Porém, para que se
entenda a importancia deste principio se faz necessario desmembra-lo em tantas partes possiveis
para que se possa compreender a sua esséncia.

De acordo com Kwasnicka (2007), “o processo de planejar é tanto uma necessidade organizacional
quanto uma responsabilidade administrativa. Com o planejamento a organizacéo define suas metas
baseadas em estimativas e previsGes futuras possibilitando tracar um curso a ser seguido por todos
0s seus colaboradores”. Isso remete a necessidade de responsabilidade no ato de planejar, bem
como a necessidade de assumir riscos calculados devido as incertezas do ambiente externo.

Esse pensamento € corroborado por Jones e George (2008), ao entenderem que “planejar € uma
atividade dificil porque normalmente os objetivos que uma organizacdo deve perseguir e o melhor
modo de fazer isso — que estratégias adotar — ndo estdo imediatamente claros”. Isso diz respeito as
incertezas embutidas em estimativas e previsdes, ja que o futuro ndo pode ser medido com exatidao.
Ainda, de acordo com os autores, “0s gerentes assumem riscos quando comprometem recursos or-
ganizacionais para perseguir uma determinada estratégia. O sucesso ou o fracasso sdo um resultado
possivel do processo de planejamento”.

O pensamento de Drucker (2010) é ainda mais complementar no que diz respeito a dindmica do
ambiente externo em confronto com o papel do gestor: “embora seja va a tentativa de eliminar risco,
e questionavel procurar minimiza-lo, é essencial que 0s riscos assumidos sejam 0s riscos certos”.
Isso clarifica que, embora 0s riscos ndo possam ser controlados ou totalmente extinguidos, o gestor
deve se certificar de que o risco assumido seja entendivel e calculado. Assim, conforme o autor, “o
resultado final de um planejamento estratégico deve ser a capacidade de assumir um risco maior,
pois esse € 0 Unico modo de melhorar o desempenho empresarial. Para aumentar essa capacidade,
no entanto, devemos compreender 0s risCos que assumimos”.

Entretanto, se planejar envolve o compromisso com a responsabilidade e sabendo que o ambiente
externo é dinamico e imprevisivel, como ser responsavel com algo que nao pode ser controlado?
De acordo com Kwasnicka (2007), “o planejamento consiste na analise de informactes relevantes
referentes ao presente e passado que possibilitara uma avaliacdo da provavel situacdo futura da
organizagao, permitindo que seja tragado um caminho a ser seguido, estabelecendo vantagem com-
petitiva perante seus concorrentes de modo que seus objetivos sejam alcancados”. Ao trabalhar com
informac@es sobre 0 passado, pode-se estimar o futuro. Isso ndo é garantia de que 0 que ocorreu no
passado possa vir a ocorrer no futuro, longe disso. Mas o passado pode servir de licao, principalmen-
te para aquilo que ndo devemos fazer.
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A respeito sobre aquilo que ndo devemos fazer, o pensamento de Drucker (2010) nos ensina que “ a
primeira coisa a fazer para alcancar o amanha € livrar-se do ontem”. Isso néo quer dizer que o ges-
tor deva esquecer as licdes do passado, sejam elas positivas ou negativas. O que ocorre € que para
vislumbrar um futuro diferente e promissor o gestor deve entender que a dinamica do mercado é
mutavel, ou seja, ele deve acompanhar esse processo de transformacao sem resistir a ele. De acordo
com o autor, “o planejamento comeca com os objetivos do negécio. A maioria dos planos abrange
apenas as coisas novas e adicionais que precisam ser feitas — novos produtos, novos processos,
novos mercados etc. Mas a chave para fazer algo diferente amanha é se livrar do que nao é mais
produtivo, do obsolescente e do obsoleto”.

Nas palavras do autor se torna claro o que é preciso fazer e como fazer. E isso se resume em com-
promisso e trabalho. Drucker (2010) ensina que “o processo sistematico de se livrar do ontem é um
plano por si s6 — e adequado a muitos negdcios. Ele obriga a pensar e agir. Ele disponibiliza pessoas
e dinheiro para novas coisas. E cria a disposicao para agir”. Ao obrigar o gestor a exercer o ato de
pensar e 0 ato de agir a filosofia do planejamento permite vislumbrar novas ideias que podem criar
objetivos maiores e mais realistas, taticas mais ageis e estratégias que podem ser fontes de vantagens
competitivas. Assim, conforme Jones e George (2008), “o resultado de planejar é uma estratégia,
uma série de decisdes a respeito de quais sao 0s objetivos organizacionais a perseguir, que acoes
tomar e como usar 0s recursos para atingir os objetivos”.

Partindo do principio de que somente com a pratica do planejamento continuo e sistematico € pos-
sivel obter uma gestao sustentavel, Jones e George (2008), observam que “em um ambiente com-
petitivo incerto, os gerentes devem se ocupar do planejamento minucioso para encontrar uma estra-
tégia que Ihes permita competir de modo efetivo”. Chiavenato e Sapiro (2003) complementam: “o
planejamento deve maximizar os resultados e minimizar as deficiéncias utilizando principios de maior
eficiéncia, eficacia e efetividade. Eles sdo os principais critérios de avaliagéo da gestao”.

Falando um pouco sobre a relacédo intrinseca da estratégia com a filosofia do planejamento, existem
diversos autores, publicacdes, modelos e técnicas de gestao sobre 0 assunto que oferecem suporte
para 0 melhor processo de implementacao estratégica. Dentre os mais utilizados, pode-se citar o
trabalho do professor Michael Porter e seu Modelo das Cinco Forgas, este que auxilia os gestores
“a isolar determinadas forcas ameacadoras do ambiente externo” (JONES & GEORGE, 2008); além
do modelo de andlise de gestdo conhecido como SWOT (do inglés Strengths — forcas, Weaknesses
— fraquezas, Opportunities — oportunidades e Threats — ameacas), que € “um exercicio de planeja-
mento para identificar forcas e fraquezas dentro de uma organizacéo e oportunidades e ameacgas no
ambiente” (JONES & GEORGE, 2008).

Ainda sobre modelos e técnicas de planejamento, pode-se destacar o Modelo de Exceléncia da Ges-
tao® (MEG) criado pela Fundagéo Nacional da Qualidade (FNQ) e que é “um modelo de referéncia
e aprendizado que serve para todo tipo e porte de empresa. Suas principais caracteristicas sdo: um
modelo sistémico; ndo prescritivel; e adaptavel a todo o tipo de organizacao” (FNQ, 2015). Ha o
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conhecido BSC® (Balanced Scorecard), “criado pelos professores Robert Kaplan e David Norton,
e que é uma ferramenta de gestao estratégica que desdobra objetivos estratégicos, viséo e missdo
da organizacdao em indicadores de desempenho para monitoramento estratégico. O BSC permite
integrar e coordenar diferentes objetivos e segmentos empresariais no sentido de obter sinergia”
(WIKIPEDIA, 2015).

Todos esses modelos e técnicas apresentados sdo importantes, sem duvida. Cabe a cada gestor e
a cada organizacao definir qual o modelo ou qual técnica ira utilizar em conjunto com seu processo
de planejamento. “A gestdo estratégica eficaz é fator critico de sucesso de uma empresa ou de uma
organizacéo. Gestores devem pensar competitivamente, e fazer isto requer estratégia” (BLOCHER et
al, 2007). Assim, o conceito de estratégia pode ser definido como sendo:

O padréo ou plano que integra as principais metas, politicas e sequéncia de a¢bes de uma
organizacao em um todo coerente. Uma estratégia bem formulada ajuda a ordenar e alocar os
recursos de uma organizacao para uma postura singular e viavel, com base em suas compe-
téncias internas e relativas, mudancas no ambiente antecipadas e providéncias contingentes
realizadas por oponentes inteligentes. (MINTZBERG & QUINN, 2001, p. 20)

Entretanto, como salienta Drucker (2010), “o melhor dos planos se resume a boas intencdes, a nao
ser que resulte em trabalho. O que torna um plano capaz de produzir resultados é comprometer pes-
soas-chave para trabalhar em tarefas especificas”. Isso indica que o processo de planejamento exige
comprometimento com a acdo. Um plano ou uma estratégia so6 terdo efeito caso haja alinhamento
entre objetivos e recursos. Assim, “o teste de um plano é se a gestéo de fato compromete recurso na
acdo que ira trazer resultados no futuro. Sem esse comprometimento, havera apenas promessas e
esperancas, nenhum plano”. (DRUCKER, 2010)

Com relacdo aos planos, Jones e George (2008) observam gue “quase todos 0s gerentes ocupam-se
do planejamento, e todos deveriam participar dele, porque eles devem tentar prever futuras oportu-
nidades e ameacas. A auséncia de um plano resulta, frequentemente, em hesitacdo, em passos em
falso e em mudancas erradas de direcéo, o que pode prejudicar uma organizacao ou mesmo causar
um desastre”. Nesse sentido, os autores apontam que “o planejamento € importante por quatro ra-
z0es principais”:

(1) O planejamento é uma maneira Util de fazer os gerentes participarem da tomada de deciséo
sobre o0s objetivos e estratégias adequados para uma organizacao. O planejamento efetivo da
a todos os gerentes a oportunidade de participar da tomada de decisao.

(2) Planejar é necessario para dar a organizagao uma nocao de direcdo e proposito. Um plano
estabelece o0s objetivos que uma organizacao tentara atingir e quais as estratégias que pre-
tende usar para atingi-los. Sem a nocédo de direcédo e propésito que um plano formal forne-
ce, 0s gerentes podem interpretar suas proprias tarefas e papéis de modo que lhes for mais
conveniente. O resultado sera uma organizacao que busca varios objetivos, frequentemente
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conflitantes, e um grupo de gerentes que nao colabora nem trabalha bem em conjunto. Ao de-
terminar quais séo 0s objetivos e as estratégias organizacionais importantes, um plano mantém
0s gerentes no rumo, para que usem efetivamente os recursos sob seu controle.

(3) Um plano ajuda a coordenar os gerentes de diferentes funcdes e divisdes em uma orga-
nizacéo para garantir que eles sigam na mesma direcdo. Sem um bom plano, é possivel que
0s membros da producdo produzam mais produtos do que os membros de vendas podem
vender, resultando em estoque n&o vendido.

(4) Um plano pode ser usado como dispositivo para controlar os gerentes dentro de uma or-
ganizacao. Um bom plano especifica ndo sé com quais objetivos e estratégias a organizacéo
esta comprometida, mas também quem é responsavel por colocar as estratégias em acao a fim
de atingir os objetivos. Quando o0s gerentes sabem que serdo responsabilizados por alcancar
um objetivo, eles ficam motivados a dar o melhor de si para garantir que ele seja alcancado.
(JONES & GEORGE, 2008, p. 266)

A temporalidade dos planos parece indicar um certo sincronismo de entendimento entre os diversos
autores da area de gestdo. Falam de curto, médio e longo prazos em intervalos de tempo razoavel-
mente bem definidos. “Os gerentes geralmente distinguem entre planos de longo prazo, com dura-
cao de cinco anos ou mais; planos de prazo intermediario, com duracdo entre um e cinco anos; e
planos de curto prazo, com duragao de um ano ou menos” (JONES & GEORGE, 2008).

Em contraposicdo, Drucker (2010) observa que “curto prazo” e “longo prazo” ndo sao determinados
por nenhum intervalo de tempo definido. Uma decisao nao é de curto prazo porque ela leva apenas
alguns meses para ser realizada. O que interessa € o intervalo de tempo ao longo do qual ela precisa
se tornar efetiva”. Isso faz muito sentido se pensarmos em decisdes adotadas por setores de P&D,
por exemplo. Uma decisdo que indica criar um novo medicamento, considerando a fase inicial até a
fase de testes pode ser considerada de curto prazo envolvendo um periodo de mais de 10 anos! No
final pode ser que, apds o periodo de testes, o novo medicamento ndo seja produzido e o projeto seja
cancelado.

Nesse sentido, para diminuir os impactos de revés sobre os processos decisoérios, Oliveira (2005)
indica que “o planejamento envolve um modo de pensar sobre certas indagacoes, que fazem ques-
tionamentos sobre o que fazer, como, quando, quanto, para quem, por que, por quem e onde, a
finalidade de se fazer um planejamento é estar orientando a organizacao para a tomada de decistes”.
Drucker (2010) complementa: “planejar qual € nosso negocio, planejar qual sera e qual deveria ser
precisam ser coisas integradas. O que € de curto prazo e o que é de longo prazo é entdo decidido
pelo intervalo de tempo e pelo carater futuro da deciséo. Tudo o que é planejado se torna imediata-
mente trabalho e compromisso”. Assim, conforme o autor, “a habilidade que precisamos ter nao é
a de planejar a longo prazo. E de tomar decisdes estratégicas ou talvez a de fazer um planejamento
estratégico”.
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Segundo Chiavenato e Sapiro (2003), “o planejamento estratégico esta relacionado com os objetivos
estratégicos de médio e longo prazo que afetam a direcdo ou a viabilidade da empresa. Mas, aplica-
do isoladamente, é insuficiente, pois ndo se trabalha apenas com acdes imediatas e operacionais:
€ preciso que, no processo de planejamento estratégico, sejam elaborados de maneira integrada
e articulada todos os planos taticos e operacionais da empresa”. Com relacdo aos planos taticos e
operacionais:

O planejamento tatico tem como objetivo aumentar os resultados de determinada area, nao da
organizacao como um todo. Buscando a decomposicdo dos objetivos, estratégias, e politicas
estabelecidos no planejamento estratégico. Ele deve ser executado pelos niveis organizacio-
nais intermediarios, visando a utilizacao eficiente dos recursos disponiveis para o alcance dos
objetivos fixados, seguindo politicas orientadas para o processo estratégico de decisédo da or-
ganizacao.

O planejamento operacional é considerado como a formalizacdo, principalmente através de
documentos escritos, métodos de desenvolvimento e implementacéo estabelecida. Nesta si-
tuacao tém-se os planos de agao ou planos operacionais. Sendo desenvolvido pelos niveis
organizacionais inferiores, tendo como foco as atividades diarias. (OLIVEIRA, 2005, p. 19)

O planejamento estratégico é conceituado, de acordo com Drucker (2010), como sendo “o processo
continuo de, sistematicamente, tomar decisdes presentes que envolvam riscos, com o maior conhe-
cimento possivel de sua futuridade; organizar sistematicamente os esfor¢os necessarios para levar a
efeito tais decisdes; e medir os resultados dessas decisbes em relacdo as expectativas, por meio de
um feedback organizado e sistematico”. Ainda:

Os planos estratégicos sao respostas aos desafios e oportunidades do ambiente e dos sistemas
internos. A definicao do plano estratégico varia de uma organizacao para outra, assim como
a maneira de atuar no mercado e a forma de competir. Em alguns casos, a concentracdo em
determinados negdécios e desfazer-se de outros, consiste na forma de concorrer com outras
organizacdes, fazendo com que elas se associem em parcerias estratégicas. As organizacdes
usam diversas estratégicas simultaneas, dependendo das circunstancias. As estratégias em-
presariais podem ser classificadas em algumas categorias principais, apesar de cada organi-
zacao ser diferente, mas, no entanto, ndo ha uma classificacdo universal, que abrange todas
as estratégias. (MAXIMIANO, 2005, p. 351)

Para Drucker (2010), “no planejamento estratégico, as medi¢Bes colocam problemas bem reais,
sobretudo problemas conceituais. No entanto, justamente porque o que medimos e como medimos
determina o que sera considerado relevante e, assim, determina ndo sé 0 que vemos, mas 0 que
nos — e 0s outros — fazemos, é que as medicdes sao tao importantes no processo de planejamento”.
Portanto, esta é a fase mais importante do planejamento, pois é nela que o gestor pode verificar os
desvios e propor medidas de correcdes de curso para que o processo de planejamento cumpra 0s
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objetivos propostos. Sem saber se as metas estdo sendo atingidas, o gestor ndo tem como controlar
0 processo de planejamento.

Conclusao

A Administracdo é uma ciéncia indispensavel em qualquer atividade humana, seja ela econdmica,
seja ela social. A gestao efetiva condiciona o melhor aproveitamento de recursos (estruturais, capi-
tais, humanos, relacionais), aproveitando as melhores oportunidades e, consequentemente, contri-
buindo para o progresso. Gerir pode ser considerado uma arte, pois levando em conta a continua
transformacéo dos ambientes econdmicos, fiscais, legais, sociais, entre outros, ndo é tarefa facil para
o tomador de decistes diario escolher a melhor alternativa dentre as diversas possibilidades para se
apoiar. Entretanto, apesar de um mundo com ambientes cada vez mais “volateis”, a gestéo alinhada
a um planejamento efetivo € a Unica alternativa viavel para o alcance do sucesso nas relacoes de
troca. Neste caso, planejar com efetividade é, em Ultima analise, vital.

Este estudo deixa claro a essencialidade de se praticar rotineiramente a filosofia do planejamento nas
organizac@es, inclusive no cotidiano das pessoas fisicas. Acredito que muito das deficiéncias que se
revelam nas gestdes empresariais atuais se ddo em decorréncia da falta da pratica da cultura do pla-
nejamento, especialmente, na rotina da organizacéo financeira e orcamentéaria das familias. Ndo ha
uma cultura sélida que remeta a gestdo adequada do orcamento familiar no Brasil, onde tal educacao
deveria iniciar-se desde 0s tempos de escola primaria. Ha diversos outros exemplos que sugerem 0s
efeitos da falta da filosofia do planejamento, como aqueles que se revelam nas empresas publicas
e privadas. Sao estradas que levam o nada para lugar nenhum; saneamento basico e infraestrutura
béasica insuficientes; ensinos basico e regular destoantes do ensino superior, além de métodos de en-
sino inflexiveis e pouco praticos; descontrole sobre as financas pessoais € alto grau de inadimpléncia;
“maquiagem” de relatérios contabeis corporativos, bem como o uso de “pedaladas fiscais”; cultura
do assistencialismo, da vantagem pessoal e da sonegacao de impostos; entre outros.
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Resumo O artigo analisa os arranjos politico-institucionais que conferem ao Estado capacidades para
0 equacionamento, equilibrio e construcao de sinergias com os diversos grupos componentes do
tecido social no @mbito de implantacao de seus projetos. Embora as capacidades burocréticas do Es-
tado sejam patentes e reconhecidas como significativas no ambito da gestao publica, o cenario atual
exige do ator muito mais o aperfeicoamento de capacidades politicas para garantia de legitimidade na
implementacdo de seus respectivos projetos socioeconémicos. Pressupde-se, assim, que programas
e acoes estatais que conseguem alinhar autonomia burocratica com capacidade de lidar e trabalhar
as demandas advindas dos grupos socioecondmicos e politicos tendem a ser aqueles mais inovado-
res e bem-sucedidos. Isso se daria por eles congregarem, ao mesmo tempo, capacidades técnicas
e operacionais para o trabalho a capacidade de compreensao das necessidades e inputs da rede de
agentes envolvidos no processo. Realiza-se testes inferenciais dessa hipdtese com dados gerados a
partir da integracéo de trés bases de informacdes diferentes: o SigPLan (Sistema de Informacgdes Ge-
renciais e de Planejamento do Plano Plurianual), o banco de filiagbes a partidos politicos do Tribunal
Superior Eleitoral e, por fim, o banco de servidores federais disponibilizado pela Controladoria-Geral
da Unido, tomando por base o periodo 2004 a 2009. As principais conclusdes sdo de que, de fato,
existem correlagdes importantes entre maiores capacidades burocrética e politica e capacidade de

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n° 2, 2016 @ pgs 173 - 207 ® www.assecor.org.br/rbpo



174

Alexander Cambraia N. Vaz e O papel do gestor como planejador e estrategista nas organizagdes atuais

apresentar melhores resultados em politicas publicas. Em especial, o desenvolvimento de capacida-
des politicas parece recrudescer as proprias capacidades burocratica, gerando um movimento de
retroalimentacdo que apenas tende a promover a melhoria da gestao publica de uma maneira geral.

Palavras-chave: Desenvolvimento; Burocracia; Interfaces Sécio-Estatais.

Abstract The article analyzes the political-institutional arrangements which give the State capabili-
ties for a settling, balance and build synergies with the various groups components of the social
fabric in the context of deployment of its projects. Although bureaucratic capacities of the State
are recognized as being significant in the context of public management, the current scenario re-
quires the actor much more the improvement of political capabilities for guarantee of legitimacy in
the implementation of their respective socioeconomic projects. It is thus assumed that programs
and actions aid that can align bureaucratic autonomy with capacity of dealing and work the de-
mands arising from the socioeconomic and political groups tend to be those most innovative and
successful, since bringing together, at the same time, technical and operational capacities for the
work to the capacity of understanding of the needs and inputs of the network of agents involved
in the process. Inferential tests are held regarding this hypothesis with data generated from the
integration of three different data bases: The SigPLan (System of Management Information and
Planning of the Multiannual Plan), the data of the affiliations to political parties of the Superior
Electoral Court and, finally, the database servers offered by the Federal Union Controladoria-Geral,
taking as a basis the period 2004 to 2009. The main conclusions are that, in fact, there are signif-
icant correlations between larger capacities bureaucratic and political and ability to present better
results in public policies. In particular, the development of political capabilities seems resurgence
own capacities bureaucratic, generating a movement of feedback that only tends to promote the
improvement of public management in general.

Key words: Development; Bureaucracy; Socio-State interfaces.

Os ultimos anos tém se revelado desafiadores para os Estados em termos de capacidade e efetiva
promogao de suas tarefas e responsabilidades (Fehr and Fischbacher, 2004; Howlett & Ramesh,
2003; North et al, 2009; Evans, 2003, 2011). Especialmente no caso daqueles de concepgédo demo-
cratica, vale dizer, parece que os desafios se mostram ainda mais recrudescidos. Esses Estados pre-
cisam materializar a combinacdo entre, por um lado, pré-ativismo estatal no @mbito socioeconébmico
(ao promover projetos de investimento, estratégias de financiamento, politicas de seguridade social,
politicas de protecao social, dentre outras acdes de carater publico-governamental) e, por outro
lado, a estruturacéo e administracéo dos consensos e acordos proprios e caracteristicos do sistema
democratico-liberal (Rosanvallon, 2004; Sintomer, 2010). Assim, esses Estados sdo chamados a
atuar nao apenas com base em suas capacidades estritamente burocraticas, mas, também, focados
em capacidades politicas como mote de promocdo de suas estratégias e acbes. A combinacdo des-
ses dois elementos, politica e burocracia, € que potencializaria a atuacao estatal em patamares mais
eficientes nesses “novos tempos” (Bresser-Pereira e Theuer, 2012; Vaz, 2015).
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O objetivo desse artigo consiste em avaliar tal assertiva. E possivel afirmar que a combinacéo de
capacidades burocraticas e politicas atue, de fato, como propiciador, ou catalisador, da obtencéao de
melhores resultados na implementacgao dos projetos e estratégias governamentais? Por qué? Em qual
sentido? Sob quais circunstancias? A despeito da robustez da construcao literaria que lida com as
acepcoes de eficiéncia estatal referentes as capacidades no ambito estrito da burocracia (Howlett &
Ramesh, 2003; Evans, 2011), ainda nao foi possivel estabelecer o mesmo para o caso das acepgoes
de carater politico. Assim, ocupa-se o0 presente trabalho da investigacdo de padrdes avaliativos que
correlacionem essas duas dimensdes numa perspectiva valorativa e sob métricas comparaveis.

Para lidar com a tematica, o texto segue organizado em cinco secoes, para além dessa breve introdu-
cao. A primeira secao busca estabelecer um modelo tedrico de analise, ao sistematizar a perspectiva
dos arranjos politico-institucionais como método para correlagéo das capacidades burocratica e poli-
tica de atuacdo do Estado, definindo ambas as dimensdes ao longo da discussdo. A segunda secéao,
de carater eminentemente metodoldgico, dedica-se a estabelecer uma estratégia de teste empirico
do modelo tedrico elencado. Toma-se por objeto de estudo e comparacao diferentes Orgédos do gover-
no federal, com base em indicadores definidores de capacidades politica e burocratica, trabalhados
sob a égide de indices sintéticos estruturados com métricas comparaveis.

Para isso, o trabalho utiliza como fonte de dados trés diferentes bancos de dados referentes a admi-
nistracdo publica federal, sendo o banco de dados do antigo SigPLan (Sistema de Informacoes Ge-
renciais e de Planejamento do Plano Plurianual), o banco de filiacdes a partidos politicos do Tribunal
Superior Eleitoral e, por fim, o banco de servidores federais disponibilizado pelo Controladoria-Geral
da Uniao. A terceira secdo realiza a analise efetiva dos dados, tendo por perspectiva comparativa 0s
diferentes Orgéos elegidos. A quarta secéo é dedicada a uma analise de cunho inferencial dos dados.
As consideracdes finais seguem na quinta e Ultima secéo.

A dindmica de modelagem do Estado democratico

Grosso modo, € possivel identificar na Economia Politica duas macro vistes acerca da relagao entre
democracia e acdo estatal. Por um lado, autores que defendem a dimenséo estritamente politica
como sistema gerador e definidor das decisdes estratégicas do Estado. Sen (2000), por exemplo,
enfatiza a importancia da democracia como sistema propiciador de um ambiente institucional esti-
mulador do desenvolvimento em fungao de alguns elementos que Ihe seriam caracteristicos, como a
garantia das liberdades individuais, a garantia de cumprimento de contratos, dentre outros.

A seu turno, temos autores que defendem, que, na verdade, a celeridade dos processos desenvol-
vimentistas seria incompativel com os ritos e principais aspectos politicos ligados ao sistema demo-
créatico, devendo a acdo estatal se focar muito mais no desenvolvimento e melhoria da sua estrutura
burocratica (Leftwich, 1998; White, 1998). A democracia criaria uma série de elementos impeditivos
ao desenvolvimento, especialmente nas suas fases iniciais, como o trade-off entre anseios de mo-
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dernizacdo industrial e a necessidade de eventuais redirecionamentos de fontes de investimento a
outros tipos de ativos, como o caso das politicas de seguridade social.

Ambas as construcoes tetdricas guardam, decerto, argumentos importantes e relevantes para suas
respectivas defesas, mas, nesse estudo, buscaremos abordar as duas ao mesmo tempo. Trabalha-
remos sob a hipdtese de que Estados que combinam capacidades burocréticas e politicas tendem
a obter melhores resultados em relacao aqueles que nao conseguem arregimentar ambas as di-
mensoes. E que, em adicdo, diferentes combinacoes dessas capacidades fazem gerar diferentes
variacdes no grau de sucesso passivel de ser alcancado no ambito das agdes governamentais. Assim,
pressupomos que quao maiores as capacidades tanto politica, quanto burocratica do Estado, maio-
res as possibilidades de legitimacéo e capacitacéo do planejamento e gestao das politicas publicas.

As capacidades burocraticas guardam estreita relacdo com o préprio processo estatal de formulacao
de politicas no a@mbito decisoério governamental (Faria, 2007). A construgao da agenda politica é en-
tendida como um processo coletivo e conflituoso, concretizando-se seja por meio de diferentes me-
canismos de pressdo externa de grupos organizados (Howlett & Ramesh, 2003); por iniciativa interna
do governo e mobilizacéo social em funcdo de compromissos assumidos nas elei¢cdes (Finnemore,
1996); ou, ainda, pela atuagéo da burocracia publica no encaminhamento das demandas setoriais
(Jann e Wegrich, 2007).

Dado esse contexto de formulagao, as capacidades burocraticas se consubstanciariam, segundo
Evans (2011), no potencial do Estado de combinar, ao mesmo tempo, autonomia e parceria com
0s diversos grupos envolvidos no processo. A autonomia estatal seria fator primordial de “protecao”
do Estado as investidas e interesses dos grupos privados econdmicos, consistindo na capacidade
da burocracia de fomentar o desenvolvimento em parcerias com os agentes econémicos (buscando
obter consensos e perspectivas comuns acerca do projeto de desenvolvimento a ser implantado),
mas sem se estruturar numa posicdao de dominacgéo pelas elites empreendedoras locais. Para isso,
todo o corpo burocratico deveria ser formado numa perspectiva weberiana forte, isto €, formada por
profissionais altamente qualificados, calcados na meritocracia, com remuneracdo compativel a seus
respectivos cargos, estabilidade e possibilidades claras de ascenséo profissional.

No que concerne as capacidades politicas, sua concretizacédo se daria, segundo Pires e Vaz (2014),
sob a égide das chamadas interfaces sdcio-estatais, que seriam canais de contato entre Estado e
sociedade materializados nos programas do governo sob a égide de um amplo leque de formatos ndo
necessariamente restritos aos tipos que usualmente chamam mais a atencdo dos pesquisadores e
estudiosos da area, como os conselhos setoriais e as conferéncias tematicas. As interfaces poderiam
se manifestar sob formatos distintos, variando os tipos de institucionalidades potencialmente pre-
sentes na relacéo Estado-sociedade, como: ouvidorias; reunido com grupos de interesse; audiéncias
publicas; discussdes em conselhos setoriais; discussdes em conferéncias tematicas; consultas publi-
cas; sitios de internet; telefones; acdes pontuais governamentais; dentre outras.
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Essa miriade de canais seria concretizada no ambito das burocracias estatais através da instituciona-
lizacdo de procedimentos, ou arranjos politico-institucionais, dotados de desenhos e fluxos diversos
e diferenciados, moldados de forma a dar conta de todos 0s processos intrinsecos e caracteristicos
de cada qual. Supostamente, determinados arranjos politico-institucionais teriam o potencial de pro-
mover maior inclusdo, bem como maior racionalizacdo de recursos, face a adogcao de métodos de
consulta aqueles proprios individuos, grupos e entidades impactados por decisdes eventualmente to-
madas (Vaz, 2011). O adensamento das redes e canais entre Estado e sociedade tenderia a carregar
em seu bojo o pressuposto sugerido de aumento nos graus de “responsividade” e accountability dos
processos de tomada de deciséo.

O importante a perceber no processo de construcao de capacidades politicas e burocraticas do Es-
tado € que ndo ha contradicdo em suas respectivas formulacdes (Gomide e Pires, 2012). Na verda-
de, existem tendéncias claras de existéncia de variacdes dessas capacidades mesmo entre setores
de um mesmo Estado, como no caso brasileiro, congregando a existéncia de 6rgdos que sao mais
capazes politicamente, 6rgdos que sao mais capazes burocraticamente e 6rgaos que efetivamente
conseguem equilibrar ambas as capacidades (Vaz, 2015). Assim, dada essa inexisténcia de contra-
dicdo entre ambas as dimensdes, 0s arranjos socio-politicos catalizadores da acao do Estado podem
ser sumarizados em quatro tipos ideais, ou “tipos puros” (Gréafico 1).

Em primeiro lugar, temos o caso dos arranjos que congregam baixa capacidade tanto em termos
burocraticos, quanto em termos politicos. Nesse caso, o Estado é relativamente incapaz de compre-
ender as interfaces sécio-estatais mais prementes a legitimacao de seu projeto de acdo, bem como
apresenta deficiéncias importantes em termos tanto de regulamentacgédo juridica, quanto organizacio-
nal, desses projetos. Esse tipo de arranjo parece estar proximo aquele que Evans (2004) descreveu
como base do Estado Predatdrio.
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Grafico 1 - Esquema analitico conjunto das capacidades do
Estado para implementacao de politicas piblicas
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Capacidades |
1
| - Arranjo Legitimador | Il - Arranjo Legitimador

e Debilitador | e Capacitador
|
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! S
1
|
IV - Arranjo pouco | Il - Arranjo pouco
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e Debilitador | e Capacitador
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I
|

Capacidades Burocraticas

Fonte: Gomide e Pires (2012)

O segundo tipo de arranjo sécio-politico tomado como “tipo puro” a ser citado é aquele que combina
alta capacidade burocratica, mas pouca capacidade politica. Esse tipo de arranjo conta com equipes
de gestéao e empreendimento altamente especializadas, conformando grupos de técnicos e especia-
listas que detém significativo conhecimento da politica tratada. Todavia, a capacidade dessa equipe
de lidar com as demandas da sociedade, beneficiaria Gltima de suas atividades e acdes, € baixa.
Assim, essas equipes tendem a ser incapazes tanto de elucidar as interfaces socio-estatais mais pre-
mentes aos seus respectivos objetivos, quanto de efetivamente lidar com aquelas que eventualmente
tendem a lidar. Esse tipo de arranjo para se ajustar, em certa medida, aquele proprio dos Estados
desenvolvimentistas classicos (Evans, 1995).

O terceiro arranjo sécio-estatal € o oposto do anterior, agregando, ao mesmo tempo, alta capacidade
politica, mas baixa capacidade burocratica. Assim, esses arranjos congregam elementos que contri-
buem sobremaneira para a legitimacéo dos Estados, com a criacdo de mecanismos de accountabili-
ty, dentre outros, mas contando com um corpo técnico pouco afeto e capaz de lidar com a tematica.
Esse tipo de arranjo parece se aproximar a légica propria do Estado Intermediario descrito por Evans
(2004). O ultimo arranjo a ser citado concerne aquele que congrega, de maneira satisfatoria, tanto
capacidade politica, quanto burocratica. Nesse caso, existe um corpo técnico com conhecimentos
e potencial de gestao que contribuem para o sucesso das acdes. Em adicdo, esse corpo técnico
congrega de capacidade para negociar com o0s diversos atores interessados no processo, atraves das
interfaces socio-estatais. Esse tipo de arranjo parece ser aquele que tende a contribuir de maneira
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mais premente para os desafios imputados ao Estado democratico-liberal, de combinar ativismo es-
tatal e capacidade politica de negociacao.

A estruturacédo desse referencial tedrico-analitico é importante, assim, no sentido de prover bases
de analise e de categorizacdo dos arranjos socio-politicos empregados pelo Estado no ambito de
suas atividades e acoes, especialmente se consideramos o0s desafios que sdo imputados ao pais que
combina ativismo estatal e a citada capacidade politica. Em especial, 0 modelo nos confere uma
aproximacao inicial significativa acerca do modo pelo qual o Estado estrutura dados arranjos sécio-
-politicos nesse sentido. Mas o que esse modelo ainda nao nos informa concerne a propria definicao
operacional desses arranjos. Na verdade, ele faz exatamente o oposto: ele os pressupde e, portanto,
também prescinde de sua definicdo, como elemento que Ihe confira sustentacdo. Assim, a proxima
secao se ocupa de prover as bases metodolégicas para a realizacao do teste empirico desse modelo.

Estratégia Metodologica

A grande questdo a ser respondida pelo modelo aqui alijado concerne em saber se, de fato, existe
uma relacdo positiva entre maiores capacidades burocraticas, politicas e resultados em politicas pu-
blicas. Com fins de respondé-la, importa trazer a baila uma estratégia metodoldgica que seja capaz
de operacionaliza-la empiricamente. Essa tarefa envolve pelo menos quatro importantes focos de
atuacao. Em primeiro lugar, importa definir o objeto a ser tomado como foco de anélise.

Tradicionalmente, as avaliacoes de capacidades estatais se organizam tendo como ponto de partida
a selecao de determinados substratos burocraticos, bem como determinados arranjos politico-insti-
tucionais, procedendo, entao, a discussado de sua existéncia, funcionamento, incidéncia e efetividade
sobre as politicas publicas (Vaz, 2011). Diferentemente, este trabalho inverte a I6gica de abordagem
e toma como ponto de partida e por objeto de estudo os Programas e érgaos federais que compdem
0s Planos Plurianuais (PPAs) 2001- 2003, 2004-2007 e 2008-2011 e, a partir deles, avalia a exis-
téncia, incidéncia e distribuicdao dos referidos substratos e arranjos. Dessa forma, proporciona uma
leitura mais panoréamica e abrangente destes Ultimos nas actes do governo federal brasileiro.

Em segundo lugar, importa a escolha de variaveis e indicadores que concretizem os conceitos de ca-
pacidades politica e burocratica aqui trabalhados. Os principais aspectos das capacidades burocra-
ticas estatais seguem as disposicoes classicas de Evans e Skocpol (1985) e Evans e Rauch (2000),
gue trabalham essa dimensao sob 0s auspicios dos conceitos de expertise burocratica, que mensura
a qualidade dos recursos humanos disponiveis, bem como de potencial de autonomia do corpo téc-
nico, que mensura o grau de liberdade de acdo do corpo técnico. Os 6rgédos podem ser dotados de
recursos humanos altamente qualificados, mas, ao mesmo tempo, altamente comprometidos com
arranjos de determinados interesses partidarios. Dai a importancia de investigar variaveis operacio-
nais relevantes elegidas para analise, como mandato principal da carreira, tempo médio de servigo
publico, dentre outras (Quadro 1).
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Além das capacidades burocraticas, Pires e Vaz (2014) tracam guias operacionais das capacidades
politicas focando a entrevisédo das interfaces sdcio-estatais sob as suas diversificadas formas de

manifestacao (tal como visto linhas acima) e, principalmente, sua caracterizacao em termos de ca-

pacidade de abrangéncia e de tipos de publicos entrevistos. Assim, 0os mecanismos sao divididos em
duas subdimensoes: Interfaces Coletivizadas e Interfaces ndo-coletivizadas. Determinado érgdo pode
conter ambos os tipos de interfaces, mas em proporcdes e com pesos diferenciados no ambito de
suas acoes. Nessa linha, importa considerar ndo apenas a presenca das interfaces, mas, em sentido
mais estrito, a presenca em maior proporcao daqueles tipos cujos respectivos desenhos sejam capa-
zes de promover integracdo mais ampla e mais periédica da sociedade no ambito do planejamento e
gestdo correlatos ao seu objeto de atuacéao.

Quadro 1 — Matriz analitica para classificacio dos Orgios desenvolvidos
pelo Estado sob a égide de suas capacidades

» . Mensuracéo
. . . Variavel / Indicador
Dimenséo Categoria Unida- Peso
Formato
de
Mandato Proporcédo de técnicos envolvidos no Orgéo que
principal da pertencem a alguma carreira publica que seja % 0,100
Carreira especificamente da drea tematica
Proporcdo de técnicos envolvidos no Orgo e que,
muito embora ndo pertengam a carreira espe-
I\E/Iandgtq de cifica mais prementemente ligada a esse Orgao, % 0,100
specialista ; A,
pertencem a alguma outra carreira especializada na
tematica
Corpo . Tempo em que os técnicos envolvidos em determi-
- Longevidade o o ~ .
Técnico . nado Orgédo tém trabalhado ndo apenas no servico
no servico A (- Oraa ial Anos 0,100
_ ablico publico, mas na tematica do' rgao e, em especial,
Capacidades P no proprio Orgdo Continuo
Burocraticas . (Variavel)
Servidores )
requisitados | Proporgdo de técnicos envolvidos no Orgédo que sdo
L . ~ % -0,100
de outras requisitados de outras agéncias ou mesmo Orgdos
agéncias
Saldrios com- Remuneragdo média dos técnicos envolvidos no
— - R$ 0,100
petitivos Orgédo
Proporcéo de técnicos ocupantes de cargos DAS
DAS politicos (Diregdo e Assessoramento Superior), de livre no- % -0,250
Autonomia meacdo, que séo filiados a partidos politicos
Técnicos Proporcio de técnicos que trabalham no Orgao que
s o . o % -0,250
politicos sao filiados a partidos politicos

180

RBPO e Brasilia ® Volume 6, n°2,2016 @ pgs 173 - 207 e www.assecor.org.br/rbpo




Alexander Cambraia N. Vaz e O papel do gestor como planejador € estrategista nas organizagdes atuais

Mensuracéo
. . . Variavel / Indicador
Dimenséo Categoria Unida- Peso
d Formato
e
Ouvidoria Proporcéo de Programa_s, no Orgdo, que utilizam 0,100
Ouvidoria
Interfaces rlzelgg?:tse_ Proporcao de Programas, no Orgéo, que realizam 0100
Nao g l;esse Reunido com Grupos de Interesse '
Coletivizadas
Website / Proporcio de Programas, no Orgéo, que disponibi-
Telefone ) . 0,100
ratuito zam Website ou telefone gratuito para contato
Capacidades g . 4 Continuo
Politicas Audiéncia Proporcao de Programas, no Orgao, que realizaram (Variavel) 0175
Publica pelo menos 1 Audiencia Publica '
Consulta Proporcio de Programas, no Orgéo, que realizaram 0175
Interfaces Pablica pelo menos 1 Consulta Publica '
Coletivizadas Conselho Proporcio de Programas, no Orgéo, que participa- 0175
Gestor ram de Conselhos Gestores pelo menos 1 vez '
Conferéncia | Proporcao de Programas, no Orgdo, que participa- 0175
Temadtica ram de Conferencias Tematicas pelo menos 1 vez '

Fonte: Elaboragéo propria

O terceiro foco de atencdo metodoldgica, ja dadas a forma e o mote de operacionalizacdo das di-
mensbes aqui trabalhadas, concerne ao método de estabelecimento de correlacao entre ambos,
ou, em outras palavras, consiste em compreender 0 que sao 0s graus de variacao dessas proprias
capacidades!. Decerto, a forma mais direta e objetiva de avaliar esses 6rgéos consiste na elaboracao
de indices sintéticos acerca das dimensdes de capacidade burocratica e capacidade politica, tendo
por base as variaveis que lhes servem de composicéao (Feres e Villatoro, 2013). O método, nessa
linha, consiste em estabelecer um sistema de pontuacao as variaveis que operacionalizam ambas as
capacidades e, entdo, classifica-las dentre os tipos puros aqui trabalhados: arranjos capacitadores,
debilitadores, legitimadores ou pouco legitimadores das politicas (Gréafico 1).

Para isso, a cada dimensao de analise sédo atribuidos pesos especificos: a dimensdo de capacida-
des burocraticas recebe peso igual a 1 (um) e esse peso € distribuido igualmente dentre suas duas
subdimensoes, Corpo Técnico (0,5) e Autonomia (0,5), sendo que, dentro de cada qual, o valor é
redistribuido igualmente dentre suas respectivas varidveis; ja no caso das capacidades politicas, a
avaliacao € feita por tematica, seguindo a logica de ecologia da participagéo (Pires e Vaz, 2014).
Assim, cada area tematica recebe peso igual a 1 (um), o qual é redistribuido igualmente dentre suas
subcategorias e variaveis, seguindo 0 mesmo modelo das capacidades burocraticas. Esse formato de
divisao do peso contribui para a diminuigao do grau de arbitrariedade na sua atribuicdo.

1 O que queremos dizer de um Estado com maior ou menor capacidade politica e/ou burocratica? Em relacéo a que
elemento(s) estamos considerando essa variacdo? Em outras palavras, o Estado é mais ou menos capaz em relacdo a
qué, exatamente? O desafio aqui, note-se, perpassa a definicdo empirica dessas capacidades e exige que se traga a
baila medidas efetivas de valoracdo dessas Ultimas em termos de escala e atribuicédo de valores, definindo a propria
metodologia ou 0 modo de mensuracdo do processo.
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Por fim, o quarto aspecto metodoldgico envolvido no trabalho concerne as fontes de dados utilizadas.
Para cumprir esse objetivo, trés bancos de dados sdo analisados: o banco de dados do SigPlan?; o
banco de dados de informacgtes de servidores federais, disponibilizado pelo Controladoria-Geral da
Uniao; e, por fim, o banco de dados de filiacdes a partidos politicos, disponibilizado pelo Tribunal
Superior Eleitoral. Essas trés bases de dados séo utilizadas em conjunto nesse trabalho, sendo que a
grande questdo que Ihes envolve concerne a necessidade de se perfazer sua integracéo. O processo
foi realizado segundo o procedimento de matching tendo por base algoritmo deterministico de cor-
relacé@o entre 0 nome, CPF e d6rgado de trabalho dos individuos. A base de dados resultante tem por
unidade de anélise os Orgaos componentes do governo federal no perfodo de 2004 a 2009, contendo
todos os indicadores elencados como relevantes para operacionalizacdo das dimensoes de capacida-
des politicas e burocraticas aqui trazidas a baila.

Capacidades politicas e burocraticas: as “Ilhas de Participacao”

O processo metodoldgico aqui adotado permitiu, enfim, a geracéo de uma base de dados contendo
as informacg0bes pressupostas para operacionalizacdo das dimensdes de capacidades burocraticas e
politicas (Quadro 1). A primeira questdo a ser analisada nesse contexto concerne a distribuicdo dos
dados dentre as variaveis e indicadores pretendidos. Se considerarmos 0s anos extremos do periodo
de tempo aqui considerado, sendo os anos 2004 e 2009, é possivel perceber variacdes relevantes
(Tabela 1).

2 0O Sigplan foi criado em 2000 com o objetivo de auxiliar na elabora¢éo e acompanhamento do PPA do governo federal,
por meio da centralizacado e sistematizacdo computacional de informacdes quantitativas e qualitativas relativas a imple-
mentacdo dos programas e agdes governamentais (Ollaik e Medeiros, 2010).
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Tabela 1 - Frequéncias simples das dimensdes consideradas para
analise,segundo tipo e sentido do indicador — Brasil, 2004/2009

Anos (%)
2004 2009

Dimensao Categoria Variavel / Indicador

Proporcao de técnicos envolvidos no Orgéo que pertencem
a alguma carreira publica que seja especificamente da area 11,86 22,36
tematica de execuc¢do do projeto

Proporcdo de técnicos envolvidos no Orgdo e que, muito
embora ndo pertencam a carreira especifica mais premen-
temente ligada a esse Orgéo, pertencem a alguma outra
carreira especializada na tematica

67,16 62,81

Corpo
Técnico Tempo em que os técnicos envolvidos em determinado
pro Orgdo grama tém trabalhado ndo apenas no servigo pu-
Capacidades blico, mas na temética do Orgdo e, em especial, no proprio
Burocraticas Orgao

51 11,9

Proporcéo de técnicos envolvidos no Orgéo que sdo requisi-

tados de outras agéncias ou mesmo Orgéos 16,5 16

Remuneracdo média dos técnicos envolvidos no Orgao 54105 | 6.928

Proporgdo de técnicos ocupantes de cargos DAS (Direcdo
e Assessoramento Superior), de livre nomeacio, que séo 379 39,1
Autonomia | filiados a partidos politicos

Proporcio de técnicos que trabalham no Orgao que sio

filiados a partidos politicos 38,4 39.9
Proporcio de Orgdos que utilizam Ouvidoria 26,0 41,1
Interfaces | Proporcio de Orgdos que realizam Reunido com Grupos de
« 312 539
Nao Interesse
Coletivizadas Proporcio de Orgaos que disponibizam Website ou telefone
. 20,7 24,5
gratuito para contato
Capacidades P_roporgz_ao de Orgaos que realizaram pelo menos 1 Audien- 83 278
- cia Publica
Politicas .
Proporgdo de Orgdos que realizaram pelo menos 1 Consulta
Publica A
Interfaces u
Coletivizadas | proporco de Orgaos que participaram de Conselhos Gesto- 191 120
res pelo menos 1 vez ! '
Proporcéo de Orgdos que participaram de Conferencias 50 17.4

Tematicas pelo menos 1 vez

Fonte: Servidores Federais CGU; Filiacdes Partidarias TSE; SigpPlan MPOG.

Podemos perceber no caso da dimensao de capacidades burocraticas, por exemplo, que 0 primeiro
indicador, relativo a proporcao de técnicos envolvidos no 6rgao que pertencem a alguma carreira pu-
blica de tematica especifica de seu trabalho, aumentou, no geral, de aproximadamente 11,9% para
22,4%. Isso quer dizer que, dentre os 6rgédos consideradas para analise, tem sido cada vez mais fre-
guente a presenca de técnicos concursados dentre uma carreira da propria tematica, o que contribui
para a expertise e a menor rotatividade no desenvolvimento dos trabalhos.

Essa suposicao de melhoria da gestéo parece se corroborar a partir dos demais indicadores. O tempo
médio de permanéncia dos técnicos trabalhando em determinado 6rgao, por exemplo, era de pouco
mais de b anos em 2004 e subiu para mais de 11 anos em 2009. Isso demonstra que a burocracia
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vem alocando técnicos ligados a tematica nos seus programas e 6rgaos, bem como que esses técni-
cos tém permanecido nas suas respectivas fungdes, tendo possibilidade de efetivamente desenvol-
verem trabalho de longo-prazo e com maior consisténcia. Como aporte a tal colocacéo, outras duas
informacbes podem ser relevantes.

Primeiro, a proporcdo média de requisitados caiu de 16,5% para 16%. Embora seja um percentual
relativamente pequeno de queda, é importante notar que, ao menos, essa proporcao nao subiu, indi-
cando que técnicos de programas e 6rgaos especializados estdo sendo mantidos em seus respectivos
postos de expertise. Em segundo lugar, o salario médio da administracéo publica subiu mais de 28%,
passando de R$ 5.410,00 para R$ 6.928,00, o que da uma média anual de incremento por volta de
5,7%, ndo apenas acompanhando, mas até mesmo superando a inflacdo do periodo, que teve uma
média anual de 5,1%. Essa diferenca implica aumento real de renda para os servidores publicos de
uma maneira geral.

Para além das capacidades burocraticas, importa notar que o governo também vem desenvolvendo
importantes avancos em termos de capacidades politicas. A proporcao de 6rgaos que participavam
e colocavam seus programas em debate em conselhos gestores de politicas publicas, por exemplo,
passou de 19% em 2004 para mais de 32% em 2009, aumento real de 13 pontos percentuais.
Nessa mesma linha, é relevante notar que as audiéncias e consultas publicas também vém sendo
cada vez mais adotadas. Consideradas em conjunto, sua média de adog¢do em 2004 girava em torno
de 8% dos 6rgdos de uma maneira geral. Ja em 2009, essa média sobe para praticamente 23%, o
gue implica um aumento real de 15 pontos percentuais no periodo. Seja pela forca da lei, seja pela
propria disponibilidade dos gestores, € visivel a abertura cada vez maior a discussao que 0s 0rgaos
vém se propondo, muito embora seja possivel afirmar, também, que menos de % (um quarto) do
governo federal se disponibilize a utilizacao desses instrumentos para gestao e incremento de contato
com a sociedade.

Assim, de forma geral, ndo é dificil perceber a existéncia de certa tendéncia nos dados apresentados.
Entre 2004 e 2009, parece que o governo tem melhorado suas capacidades burocréaticas, bem como
se disposto a garantir maior transparéncia e contato com a sociedade no ambito de sua gestao. Para
checar com maior acuidade essa tendéncia, foram calculados os indices efetivos de capacidades
burocraticas e politicas, tendo por base as disposicoes de pesos indicadas no Quadro 1. De fato, os
resultados apresentados parecem corroborar essa percepcao de tendéncia (Gréafico 2).

Claramente, nota-se tendéncia de alta para os dois indices considerados. No caso do indice de
Capacidade Burocratica, ele parte de um patamar de 0,21 em 2004, para um patamar de 0,28 em
2009, o que confirma as suposicoes de relativa melhoria na gestdo burocratica dentre o periodo
considerado. Ja no caso das Capacidades Politicas, nota-se maior variabilidade ao longo do tempo,
muito embora ainda também se perceba tendéncia de alta. O indice parte de um patamar de 0,14
em 2004 e chega em 2009 a 0,15. Todavia, em 2006, por exemplo, ele atinge um pico de 0,19.
Existem diversos fatores que podem explicar essa variagéo, mas, talvez, o0 mais importante seja o fato
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de que muitas das interfaces socio-estatais adotadas pelos 6rgdos ndo terem carater compulsorio,
dependendo basicamente da vontade do gestor para sua adocao.

Grafico 2 - indices de capacidade burocratica e de capacidade politica
do governo federal brasileiro — Brasil, 2004 a 2009
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Fonte: Servidores Federais CGU; Filiacdes Partidérias TSE; SigpPlan MPOG.

Se considerarmos que, separadamente, tal como visto (Quadro 1), cada dimenséo pode variar até
um total de 0,5, notamos claramente que as capacidades burocraticas do governo séo nao apenas
melhores, mas vém apresentando maior proximidade ao ideal do que as capacidades politicas. Essa
constatacdo é importante porque nos permite apreender o carater da burocracia brasileira na atuali-
dade e, em especial, sua tendéncia de consolidacao para os préximos anos e mesmo décadas. Essa
tendéncia pode ficar ainda mais clara quando consideramos 0s quartis de capacidades dos 6rgaos
(Gréfico 3).

A analise dos quartis dos indices revela aspectos importantes das dimensbes de capacidades aqui
levadas a cabo. Primeiramente, no caso das Capacidades Burocraticas, embora se note diferencas
entre os quartis, pode-se dizer que as discrepancias sao relativamente pequenas. Em 2004, por
exemplo, o indice do quartil mais baixo era de 0,14 e o do quartil mais alto, 0,3, uma diferenca de
0,16 pontos, ou de 2 vezes em termos de capacidade. Ou seja, enquanto que no caso das capaci-
dades politicas os melhores 6rgaos tinham, em média, uma capacidade de gestao 5 vezes maior do
que os piores, no caso das capacidades burocraticas, essa diferenca cai para 2 vezes, mantendo-se
nesse patamar ao longo do tempo. Além disso, em ambos 0s casos, tanto para as piores, quanto para
as melhores 6rgaos, observa-se uma melhoria gradual da capacidade de gestao.

Ja no caso do indice de Capacidade Politica, importa notar que, em 2004, existia uma diferenca sig-
nificativa entre ambos os quartis. A média do indice para o grupo de 25% de 6rgéos que pior pontou
foi de 0,06, ao passo que, no outro extremo, essa mesma média para o caso do grupo de 25% de
orgédos que melhor pontuaram, foi de 0,33. Ou seja, considerando 0s melhores e 0s piores 6rgaos
em termos de capacidades politicas, notamos uma diferenca de quase 5 vezes para ambos 0s casos,
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ou, em outras palavras, no geral, os 6rgaos do Ultimo guartil dettm uma capacidade politica 5 vezes
maior do que os érgaos do primeiro quartil.

Grafico 3 — Quartis superior e inferior de capacidades burocraticas e
politicas do governo federal brasileiro — Brasil, 2004 a 2009
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Fonte: Servidores Federais CGU; Filiagbes Partidarias TSE; SigpPlan MPOG.

Além disso, considerando todo o periodo da amostra, notamos que 0s 6rgaos com maior capacidade
tendem a aumentar essa capacidade ao longo do tempo, passando de 0,28 para 0,33. A seu turno,
0s 0rgaos com pior capacidade tendem a manutencdo desse nivel no mesmo periodo, saindo de
0,06 em 2004 e chegando exatamente no mesmo valor em 2009. Assim, se, tal como pontuado por
autores como Evans (2011), é possivel notar a existéncia de “llhas de Exceléncia” na administracao
publica em funcao de diferentes graus na capacidade burocrética, é possivel, também, observar
a existéncia de “llhas de Participacdo” nesse mesmo sentido, mas referindo-se as diferencas nas
capacidades politicas de cada Orgao.

Distribuicao espacial das capacidades

A ideia de “llhas de Participacdo”, bem como os dados mostrados, parece corroborar as tendéncias
observadas de que as capacidades burocraticas do governo vém sendo sistematicamente recrudes-
cidas ao longo do tempo e que, embora se observe movimento semelhante no caso das capacidades
politicas, a tendéncia nesse caso € muito mais suave e conta com muito mais variabilidade. Vale a
pena, nesse caso, entrever com maior acuidade a distribuicdo dos 6rgaos dentre os indices, checan-
do se, de fato, existe consisténcia na sua conformacéao (Grafico 4).
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A andlise da distribuicéo dos Orgdos em torno das dimensdes de capacidades burocréticas e politicas
revela aspectos importantes da gestao publica brasileira nos Ultimos anos. A partir de um olhar geral
sobre os dados, notamos que, entre 2004 e 2009, o conjunto de érgaos parece ter se deslocado mais
acima no eixo vertical (que mensura a capacidade burocratica) e, de maneira ligeira, mais a direita
no eixo horizontal (que mensura a capacidade politica). Esse movimento tende a confirmar os dados
vistos linhas acima de que, no periodo, tanto a capacidade burocratica, quanto a capacidade politica,
variaram positivamente.
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Grafico 4 — Analise de correspondéncia entre os indices de capacidade burocratica e de
capacidade politica, segundo os Orgaos do governo federal e ano — Brasil, 2004 a 2009
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Fonte: Servidores Federais CGU; Filiagdes Partidarias TSE; SigpPlan MPOG.

A segunda questao a ser percebida nos dados concerne aos tipos de 6rgaos e suas localizacbes. Exis-
tem determinados casos, por exemplo, que permaneceram durante todo o periodo considerado no
gquadrante superior esquerdo, relativo aos arranjos com alta capacidade burocratica, mas com baixa
capacidade politica. Dois exemplos nesse sentido sdo o Ministério da Defesa (MDef) e o Ministério
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das Relacoes Exteriores (MRE). De fato, como ja vem demonstrando a literatura, ambos Ministérios
pertencem a areas de politicas publicas com pouco ou mesmo nenhuma tradicdo de promogéao de
participagao no ambito do desenvolvimento de seus 6rgaos e projetos (Avritzer, 2012). A seu turno,
existem 6rgdos que variaram significativamente ao longo do tempo e chegaram, em 2009, no qua-
drante superior direito, relativo aos arranjos de altas capacidades burocratica e politica.

Nesse caso, temos érgdos como o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e
0 Ministério da Educacéo (MEC). Em 2004, vale dizer, ambos se encontravam no quadrante inferior
esquerdo, relativo a arranjos de baixas capacidades burocratica e politica. O MDS €, de fato, exem-
plar nesse sentido, pois vem congregando importantes avancos nas politicas sociais brasileira nos
ultimos anos, como no caso da consolidacdo do SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social), bem
como no caso do fortalecimento e significativa expansédo do PBF (Programa Bolsa Familia) nos mu-
hicipios do pais. No caso do MEC, os resultados de agbes como os 6rgdos de melhoria da educacgao
béasica, aferidos através da significativa melhoria de indices como o IDEB (Indice de Desenvolvimento
da Educacéo Baésica), sdo argumentos consistentes de aperfeicoamento do 6rgao.

Seguindo essa linha, se considerarmos apenas o0 aspecto de capacidades burocraticas, notamos a
existéncia de 6rgaos que em nenhum dos anos considerados foi capaz de perpassar para o quadran-
te superior de gestéo. Esse € o caso, por exemplo, do Ministério do Trabalho e Emprego (MTE), que,
desde 2004, localiza-se no quadrante inferior da representacéo grafica. A seu turno, quando con-
sideramos a dimensao de capacidade politica, também notamos 6rgdos que em nenhum momento
foram capazes de cruzar a linha do quadrante direito. Esse € o caso, por exemplo, do Ministério da
Previdéncia Social (MPS). Para finalizar, é possivel observar, também, os tipos de érgdos que, duran-
te todo o periodo considerado, localizaram-se no quadrante inferior esquerdo, de baixas capacidades
burocrética e politica. Nesse caso, por exemplo, o Ministério da Integracdo (MINA).

E possivel perceber, assim, que existem 6rgdos que foram capazes de desenvolver ambos os tipos
de capacidades ao longo tempo, bem como casos em que foram apenas mantidas as capacidades
ja presentes. De qualquer forma, importa observar como, de certa maneira, o desenvolvimento de
capacidades politicas parece ndo se dar de maneira proporcional ao de capacidades burocraticas.
Parece haver dada independéncia na consolidacdo de ambas as capacidades, sendo que, ndo ne-
cessariamente, o desenvolvimento de capacidades burocraticas leva ao desenvolvimento de capaci-
dades politicas e vice-versa. Padrao que vale a apena investigar de maneira mais detida.

Capacidades estatais e resultados: cotejando correlacoes

A anélise das capacidades em torno da distribuicdo dos 6rgdos nos leva a suposicao de dada inde-
pendéncia no desenvolvimento de capacidades burocraticas e politicas. O argumento trabalhado
aqui é que, de fato, tal como mostram os dados, o desenvolvimento de ambas as capacidades se da
de maneira independente, mas, nos casos em que ele ocorre conjuntamente, o potencial de obten-
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cao de melhores resultados em politicas publicas é incrementado. No caso do Brasil, para o periodo
aqui considerado, as informacdes coletadas sugerem fortemente movimento de cunho semelhante.

Foi realizada uma analise de correspondéncia (Hair et al, 2009) entre os quartis dos indices de
capacidade burocratica — cor azul — e de capacidade politica — cor verde (Grafico 5). No caso das di-
mensoes aqui estudadas, percebe-se claramente que, pelo menos com base nos dados disponiveis,
as capacidades politicas e burocraticas se associam, de fato, de maneira independente. No canto
esquerdo, por exemplo, vemos que o primeiro quartil das capacidades politicas se associa ao Ultimo
quartil das capacidades burocraticas. Ou seja, existe uma relacdo de proximidade entre a condig¢éo
de ser um 6timo dérgdo em termos burocraticos e um péssimo 6rgao em termos politicos. Ja no qua-
drante direito inferior, observamos situacao contraria: o primeiro quartil das capacidades burocrati-
cas se associa ao ultimo guartil das capacidades politicas, invertendo a légica de relacao dos 6rgaos.

Grafico 5 — Analise de correspondéncia entre os quartis dos indices de capacidade
burocratica e de capacidade politica do governo federal brasileiro — Brasil, 2004 a 2009
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Fonte: Servidores Federais CGU; Filiagdes Partidarias TSE; SigpPlan MPOG.

O que esses dados nos sugerem claramente, assim, € que realmente existe dada independéncia
entre o desenvolvimento de capacidades burocraticas e politicas pelo governo federal. Essa inde-
pendéncia se revela especialmente clara quando consideramos as condicbes dos érgaos tal como
visto acima, que se associam inversamente em termos de ambas as capacidades. Esse padréo de
associacao se conforma no pais, no sentido de que 6rgéos com alta capacidade burocratica tem, no
geral, baixa capacidade politica e vice-versa.

Todavia, isso nédo implica dizer da existéncia de uma relacao necessariamente inversa entre o de-
senvolvimento de ambas as capacidades, ou, em outras palavras, que 0 seu desenvolvimento de
maneira conjunta seja impossivel ou mesmo impraticavel. E importante entrever, nessa linha, suas
repercussoes em termos de resultados apresentados pelos 6rgéos. As informacdes coletadas nesse
sentido sdo no minimo intrigantes do ponto de vista da gestdo publica de uma forma geral (Tabela 4).
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Quando consideramos os 6rgdos que, no periodo tratado, alcancaram mais de 100% dos resultados
previstos originalmente, notamos tendéncias importantes. A média do indice de capacidade burocra-
tica dos 6rgdos responsaveis por esses o6rgdos é de 0,31 e a média de capacidade politica, 0,21. No
geral, esses 6rgdos galgaram um indice de capacidades de 0,52. Ja quando consideramos o caso
oposto, isto &, de 6rgaos cujo resultado final alcancado ficou abaixo de 40% das expectativas e previ-
sdes dos gestores, tanto a média de capacidade burocratica, quando a média de capacidade politica,
caem, respectivamente, para 0,24 e 0,15. O valor geral vai a 0,39.

Tabela 4 — Média ponderada dos indices de capacidade burocratica e de capacidade politica,
segundo niveis de resultado alcancados pelos Orgios do governo federal — Brasil, 2004 a 2009

Capacidade Média
Resultado alcancado
Burocrdtica Politica Geral
Acima de 100% do previsto 31 21 52
De 80% a 100% do previsto 27 17 44
De 40% a 80% do previsto 25 16 40
Abaixo de 40% do previsto 24 15 39

Fonte: Servidores Federais CGU; Filiacdes Partidarias TSE; SigpPlan MPOG.

Essa diferenca nas médias nos fornece dicas importantes de que, embora, no geral, exista, atualmen-
te, uma associacdo inversa entre capacidades politicas e burocraticas no ambito dos 6rgaos, parece
que, na gestdo efetiva dos 6rgaos, existe dada complementaridade entre as ambas as dimensoes.
O que os dados da Tabela 4 sugerem é que 0 alcance de bons resultados em gestao de politicas no
governo pode estar, de fato, relacionado tanto a burocracia, quanto a capacidade politica do gestor. O
fato de ambos os indices variarem conjuntamente e no mesmo sentido, nesse caso, sugere fortemen-
te que o desenvolvimento de ambas as capacidades pode se dar de maneira conjunta, o que pode,
a seu turno, determinar as tendéncias de longo-prazo para a administracao.

Analise Inferencial das capacidades burocraticas e politicas

A investigacao dessa tendéncia é importante no sentido de compreendermos melhor essa intercone-
xao aparentemente contraditdria entre as capacidades: 0s 6rgaos as associam de maneira inversa a
ambas as dimensodes, tal como visto na analise de correspondéncia, mas, ao mesmo tempo, os dados
acima tendem a corroborar a hipétese de que sua utilizacdo de maneira conjunta pode incrementar
0 potencial de melhores resultados na gestdo dos 6rgédos. Assim, vale a pena investigar e predizer a
probabilidade média de dado 6rgdo em apresentar resultados satisfatérios de seus 6rgéos, a partir de
suas caracteristicas em termos de capacidades burocraticas e politicas. Como forma de equaciona-
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-lo e, portanto, responder as questdes levantadas, esta secéo descreve os procedimentos a serem
adotados para realizagéo de uma anélise inferencial da quest&o.

Foram construidos trés modelos preditivos com base em quatro diferentes fatores de composicao.
Em todos eles, vale dizer, a variavel resposta é binaria, concernente ao sucesso em atingir, no am-
bito dos 6érgaos, resultado de pelo menos 80% do originalmente previsto. Face o carater da variavel
dependente, o modelo de regressao escolhido foi o binario logistico, apropriado para situacdes em
gue a variavel dependente é binaria (Hair et al, 2009; Wooldridge, 2010). O modelo logistico para a
determinacao da probabilidade de dado ¢rgéo em alcancar resultados acima de 80% do previsto nos

wrn wen
|

orgaos de acordo com suas “|” capacidades € dado por:

In(P[y,]/ (1-P[y,D) = f(in) > Ply,] = 1/(1+e"0i)

Onde:

f(in) - Bo + B1*X1i + BZ*XZi + BS*XSi + ﬁ4*x4i totg
y= variavel dependente, ou resultados a pelo menos 80% do previsto em Orggos;

B, = constante; /inz variaveis independentes, ou, capacidades politicas e burocraticas; / Bj =
coeficiente da variavel X3 / € = erro estocastico.

O modelo capta como cada variavel independente X; contribui para a ocorréncia de resultados a pelo
menos 80% do previsto nos orgaos, variavel dependente y,. Permite-se assim prever o risco, ou a pro-
babilidade, de cada 6rgao atingir ou ndo esse grau de resultados de acordo com suas caracteristicas
em termos de capacidades burocraticas e politicas®.

O primeiro modelo foi estruturado com base nos indicadores que operacionalizam cada subdimensao
das capacidades politicas e burocraticas (Tabela 5). Nesse caso, estamos interessados em saber a
contribuicao de cada indicador especifico para a consecucao da variavel dependente. Para fins de
composicao desse modelo, duas estratégias foram adotadas. Em primeiro lugar, buscou-se computar
a média das informacdes de todos 0s anos para cada 6érgdo. Assim, no caso, por exemplo, do salario
médio dos individuos, seu valor se refere a média dos anos de 2004 a 2009 e ndo apenas a média
dos valores de cada ano especifico. Nessa mesma linha, se considerarmos a propor¢éo, dentre cada
orgéao, de 6rgaos que utilizam ouvidorias, estamos considerando, também, a média dos anos de 2004
a 2009 e nao, como dito, a média para um determinado ano.

A segunda estratégia adotada para composicdo do modelo concerne a categorizacdo das variaveis,
de maneira a facilitar a interpretacao dos resultados. O carater continuo dos indicadores foi trans-

3 Os erros-padréo (standard erros) das estimativas estdo no Anexo A. A qualidade da predigdo do modelo sera aferida
por meio da curva ROC e se encontra no Anexo B. Os testes vao refletir a adequacdo do modelo e a escolha das varia-
veis (Hair et al, 2009).
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formado em categoérico tendo por base, para todos 0s casos, o estabelecimento de quartis de per-
tencimento. Por fim, a Ultima estratégia adotada foi a construgdo do modelo em blocos. Assim, num
primeiro momento, foram calculados os estimadores e seus respectivos exponenciais para o conjunto
de indicadores relativos a subdimensado Corpo Técnico.

O segundo bloco inclui os indicadores relativos a subdimensédo de Autonomia e, com base nessa
inclusao, faz o recélculo de todos os estimadores. A terceira rodada de interac®es inclui também a
subdimensédo de interfaces ndo-coletivizadas, refazendo, na mesma linha, o céalculo dos estimado-
res. Por fim, o Ultimo bloco é o completo, contendo todos os indicadores trabalhados e fazendo o
célculo para todos os estimadores de maneira conjunta. A analise pretende testar significancia dos
padrdes distributivos de percentuais vistos na descricéo dos dados.

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n° 2, 2016 @ pgs 173 - 207 ® www.assecor.org.br/rbpo

193



Alexander Cambraia N. Vaz e O papel do gestor como planejador € estrategista nas organizagdes atuais

1'0e 8IS x4 'GO'0 B BIS 4 ‘1000 B 8IS,

L9180 «LTL'0 «CL'0 - 7'se L6y 0/'GS B 0p/'et 27 0
el Y0 €50 2090 - 0SC | €6V | %oL'tw NEWG6EA | €0 soanyiod
- . - . . . sopiyied e sopel|ly oes anb oebug ou
156'0 £98'0 €60 - S'vZ | 78F | O0S'6E 918 %8'SE 3Q 20 | weyjeqes anb sooiusd ap oeSiodoig
BIDUILD BIDUIAY | BIDUIDLD - ' %8'GE 2
U9 w_ d U9 _UF d [BEE w_ d m_mN 867 _ %8 G € .H_q 10 elwouoINy
**@@@ 0 *wam 0 **MNm 0 - 8¢ 881 %/ 09 918 0 O °d .VO mOU_H__OQ mOU_M._NQ e sopel|y
8¥6'0 7L 60 - 0S¢ | €6v %C'0% 218 %L '8€ 30 €0 oes anb ‘oedeswou Al| 3p ‘(Jo11dng
980’ 986'0 £50'L - TST | L6y | 0pl'8E e YUE'EE 3Q 0 | 03UdWeI0sSISSY 3 0edalIQ) SYQ sobied
EIOUIARY | BURIRJRY | ERUIRY - 6vC | L6¥ 00E'EE NV | LSBT SRR o) ey
orl'e 60€'C 6L'l 6/8'l 1'vC L8Y L£'TLE0L . €/ 27 ¥0
20z't +89€'C «£09'L wx€€9'L €'sc | 66¥ €'/ 918 8'6509 20 €0 ($4) oebiQ ou sopirjoaud
«109'0 950 «609'0 wl§9'0 | L¥T | L8F 8'6509 e ¥/6v 20 20 S021U3 SOP EIPIW OBIELIIUNWDY
BIDURIANRY | BIOURIRNRY | BIDURIRRY | BRUARIRY | 'Sz | 96 YL6v Y 10
£20'0 8LL'0 207’0 P yAGL0) 0'G¢ €67 %%'96 938 0p/'SL 2@ 70 6 6
£2€0 L0E0 800 | w850 | SSC | €05 | Oo/'SL3Me0%LLY30 | €D S0%Q DS 10 SEue e
- - - - - - - seJ3no 3p sopelisinbas oes anb oebig
0€L'L 881l 8Y0'L vl €9C | 8Ly | %LL'y 1B ZEE 30 20| ou sopinjoau sod1u233 ap oediodoiq seangld0ing
BIOUQJRY | BIOUQIRY | BDUIRY | BRURNY | L'ST | G6F OZE'E AV 10 sopeploede)
w89’ wx€69'L wEST'L 911 0'sc | €6y %lZ 91 00L'91 30 0 oebiQ oudoud ou
: : . . . . : ‘lerdads wa ‘3 'oebiQ op edarew) eu
vzl 9v'l SLY'L v.6'0 6%C | 06y | %L'9L E%v'YL 20 €0 | sew ‘oajand 051nias bu seusde oeu op
oLY'L «88G'l BV 9elL’L 67C L6 %b'yL 1B %L'0L 20 20 -eyjeqes} w} oebiQ opeuiwd}dp W | 031ud3| 0dio)
BIDUIAIDY | BIDUIADY | BIDUIARY | eUIRRY | LSz | S6t %10l Y 10 SOPIAJOAUD SOJ1UJY) SO Inb wd odwd|
_ _ _ _ _ _ _ BII1BWI} BU EpezI|edddsd
w90 | eSS el «CLLL 1'G¢ S6v 00896 91€ %%t ¢6 2 70 eJ1914BD BI}NO NEEE_N e EUU:UH‘_UQ
- - - - - - - ‘oebuQ 3ss3 e epebi| quawdudwud
€T 51T 96v' AL 8'%C | 88y | %v'T6 1B %8'SL 30 €0 | siew eoyadss eadues e wesuayiad
129'0 wx7C9'0 16£'0 648'0 l'sc | S6v %8'S. 1€ %L’y 2a 0 ogu eJ0qQud 0}INW ‘3nb 3 oehiQ ou
BIDUIAIDY | BIDUIAIDY | BIDUIARY | UMY | 6%C L6 %L'LY AV 10 SOPIAJOAUD SOJ1UJY) 3p oediodoiyg
wGEB'L wl€9'L L8Y'L L5¥'L L'ST | S6F | 90v'€9 e %E'TE 20 0] 033foud op
: : _ _ _ . _ 08IN2IX3 3P BIIJRWI] BAIE BP UdW
95.'0 5160 198'0 916 LT | 18y | O0E'ZE NBOL'LL 3] €0 | _eayadsa efas anb eongnd eaaied
8€8'0 €960 166'0 zeo'L 67¢C 06% O%L'LL 918 0plS'G 3Q 20 ewnBbje e wIduI3d 3nb oebiQ ou
BIDUIDPY | BIDUIPY | BIDUAIDRY | eRUIRPRY | 7'Sc | L6V %15'S Y 10 SOPIAJOAUD SO21UJY} 3p ogdlodold
I
 020/g £ 020/g Z 020/g | 020/g % # 0JpAI}U| iwwc
[oABLIEA ogsudwWIpgng ogsuswi(
o3sinaud op 008 euINbay seriobae)
sousw ojad e sope}nsay A :

6002 € ¥00¢ ‘|!selg — 0}si1a.d op %08 Sousw ojad Wwa Soe8iQ Sou sopedued|e sopej|nssy
ajuapuadap |aAelLieA e eled oessaldal ap ojapow ojad sopewnsa (7og op sielauauodxa) asueyd ap sagzey — G ejage]

ia @ Volume 6,n°2, 2016 @ pgs 173 - 207  www.assecor.org.br/rbpo

RBPO e Brasi

194



Alexander Cambraia N. Vaz e O papel do gestor como planejador € estrategista nas organizagdes atuais

'n + (v sopeaipun)’’g + (cT Jopeaipul)®’g + (ZT sopeaipun)’’g + (1T Jopeaipul)’’g + (0T opeaipul)’’g + (6 10peaipul)°g + (8 10peaipul)®g + (£ 10pealpul)‘g
+ (9 Jopeaipul)’g + (G Jopeaipul)g + (¢ 10peaipul)’g + (¢ jopeaipul)tg + (Z Jopeaipui)’g + (T 10peaipul)'g +°d =[4-1/4] -0edenbas ajuinges ejed ojiosap Jes apod oessaiSal ep 0}
-9|dwo2 Ojspowl 0 ‘7T Jopedipul 0 eled (%E‘QT 21e) . exieg, ‘€1 Jopedipul 0 eled (%999 a1e) . exieq, ‘g1 Jopedipul 0 eled (%0 9ie) exieq, ‘1T Jopedipul 0 eled (%0 9ie) .exieq, ‘01

Jopealpul o eied (%1°T1 91e) ,Bxied, ‘6 10pealpul o led (%p' 12 918) ,BXied, ‘g 10pealpul o eied (%E'ET 918) ,Bxieg, ‘£ J0peolpul o eied (%8'GE g1e) ,Bxieg,, ‘9 Jopealpul 0 eied (%E‘EE

Jle) ,exieq, ‘G Jopealpul o eled (y/61 91€) ,exied, ‘7 JOpealpul 0 eled (%Ze'E 91e) ,Bxied, ‘e J0pealpul 0 eled (%T‘0T91R) eXled,, ‘g Jopealpul o eied (%/ '/ 918) ,exieg,, ‘T Joped
-lpul 0 eled (%G‘G 91e) ,Bxieg, :SLI0S1RD SB BIOURJSJa) OWOD OPURIBPISUOY "ZaA Jod SloAelieA ap odnJg win 9s-0puinjoul ‘eAIssai80.d eJIsUBW 9P SOPEININIISS WERIO) SO[PPOW SO Sq0

T'0 B 8IS «xx ‘GO0 B BIS 4x 1000 B 8IS,

6961 6961 696'L 6961 696'L $3038AI35GO 3P |810]
£59C'L - - - ¥'e 8744 00€'6S 918 /'€y 27 70
9611 - - - S | €8F | YL’y 2B %b'CE 2Q €0 2N L
. . . . soudw 0]3d SedIJBW] SBIUIIUOY) P
»3CL 0 - - - ¥0¢€ 869 Ot ¢€ 938 0pE 0L 24 [40) ENLNQ_U_WLNQ anb mOWm\_O p OWU;—OQO.._n_
8'0 - - - L1'ze | vy 00€'0L Y 10 ’
«LTT'L - - - A4 LES 00S'8Z 918 0l '€ 3@ 140}
WSLLL - - - I'ZC | 98V | Ol'ZE 2B %YL oQ €0 2N
: : . : | soudw o[3d $3403S35 SOY|ISU0)) Ip
»350'L - - - 8/¢C [VS 008/ 938 00999 2( c0 ENLNQ_U_M‘_NQ anb wowm‘_o p O—WULOQO._n_

BIDUIJDY - - = 8'7¢ | 6¥¥ 9099'9 91V X0) sepeziAly
z6C'L - - - G'Ge €09 0009 918 %S'CL 20 ¥0 =9]0) SIdEJINU|
w611 - - - ¥'vC 18¥ %G'CL 91 %', 27 €0 Bd1|Qnd B}|Nsuo) | sousw ojd

5980 - - - 811 | os¢e Oov'L 21 000 20 0 wedezijeas anb sogbig 3p ogdiodoid
BI2UIDJY - - - (A4S G€9 %0 91V X0)
«810'L - - - h 74 €87 08'L8 918 %05'81 2@ 140}
w0'l - - - 6'S¢C 0LS 00S'8L 938 %0l 20 €0 edI[Qnd BRUAIpNY | soudw ojd sed|od
GG1'L = = = 1'61 88¢ 0601 218 %0 7 70 weJiezijeal anb mowm‘_o Pp Omw‘_oachn_ mu_umt_umgmu
BI2UJIJY = = - 6'6C 889 %0 91V 0]
xbB8L'L 299C'L - - 6'€C (YA~ 0609 91€ %9¢ 24 0
w80l | 9071 - - 697 | 625 | %97 1B %Z'LL 3] €0 e
: : : i : eied 031n3e46 U043} NO }ISQIM
6/60 l6L°L - - 8¢€C 891 O L1 938 0pl Ll 2Q No ENN_D_COQm_ﬁ anb momm\_o p OWULOQOL&

BIQUQIANRY | BIDUIRY - - ¥'S¢C L0S %L LL IV L0 )
w760 «06'0 - - C'LT €S 90001 93€ %8'LY 2@ 140}

L10'L =660 - - 0'€c | ¢S %8'/¥ 91 %/'SE 2@ €0 3552493u] 3p sodnig wWod oeluNY SEPEZIAI}|0d-
8080 £28'0 - - 0S¢ | 6y | %L'SENR%Y'IZ A 20 wezijeas 3nb sogbig 3p ogdiodoid | -0gN e

EIOURJ9J9Y | EIDUQI9SSY - - 6%¢C 06¥ %%'LT IV 10)
6YY'L £GG'L - - 7'9C G19 00S'/8 918 %' 2@ 70
«38L'L «6GL'L - - G'€C | 19 %t'3€ 938 otrg 2 €0 BLIOPIANQ
/1] 1Ll - - 7St | 96 00bT 1B %E'EL 3Q 0 wezijnn anb sogbig ap ogdiodoig

BIOUQI9JaY | EBlOUQJ9)Y - - 7'se 96¥% %E'EL NV 10

I
# 020/g £ 030/g zodo)g | 1 0dog % # oJpAIUY _ kus
[9ABLIEA ogsuawWIpQng ogsudwi(q
0351A24d 0p %08 enRulNbaly seliobae)

soudw 0jad e sope}nsay

(oedenunuod) — g ejage]

195

RBPO e Brasilia ® Volume 6,n° 2, 2016 @ pgs 173 - 207 ® www.assecor.org.br/rbpo



Alexander Cambraia N. Vaz e O papel do gestor como planejador e estrategista nas organizagdes atuais

No Bloco 1, notamos tendéncias importantes relacionadas as capacidades burocraticas estatais. Pri-
meiramente, no caso do primeiro indicador, de proporcao de técnicos da propria carreira, 6rgaos que
se localizam no ultimo quartil (Q4), i.e., que contam com maior proporcéo de técnicos nessa situa-
cdo, tm, em geral, uma razéo de chance quase 0,5 maior de obter sucesso no desenvolvimento dos
orgdos do que os casos tomados por referéncias, concernentes aos 6rgaos localizados no primeiro
quartil. 1sso quer dizer que 0 “risco” desses 6rgaos de obterem maior sucesso no desenvolvimento
de seus programas aumenta em cerca de 50% numa situacdo em que 0s técnicos sejam, em sua
maioria, pertencentes a carreiras do préprio 6rgao.

O segundo indicador, referente a proporcao de técnicos que podem ser de outras carreiras, mas,
ainda assim, trabalharem na tematica do 6rgéo, apresenta tendéncia semelhante. Nesse caso, com-
parando o ultimo quartil (Q4) com o quartil de referéncia, notamos que apresentar mais técnicos
nessa situacao confere ao 6rgao cerca de 11% a mais de chances de incorrer em sucesso nos resul-
tados dos seus respectivos programas. Nesse mesmo sentido, o tempo de permanéncia dos técnicos
no 6rgéo parece favorecer o alcance desses resultados, muito embora, para esse caso, ndo se tenha
obtido significancia estatistica.

A anélise do quarto indicador, referente a proporcdo de técnicos que sdo requisitados de outros
orgdos, fornece indicacdes contrarias. Nesse caso, a comparacdo do Ultimo quartil com aquele de
referéncia nos mostra que a chance de o 6rgéo obter sucesso nos programas decai (em cerca de
40%) a medida em que a proporcao desse tipo de empregado se faz mais presente. Por fim, quan-
do analisamos o salario médio e comparamos o terceiro quartil (com significancia estatistica) com
aquele de referéncia, vemos que a disponibilidade de maiores valores de vencimento tende a incre-
mentar em cerca de 60% a chance de se obter resultados satisfatorios (acima de 80% do previsto)
no desenvolvimento dos programas.

O Bloco 2 apresenta a segunda rodada de interacdes, tendo por base a inclusao dos indicadores re-
lativos a dimensao de Autonomia. Nesse caso, nota-se, em primeiro lugar, que todos os indicadores
da dimensao anterior, Corpo Técnico, mantiveram as tendéncias apresentadas. A analise do primeiro
indicador de autonomia, relativo a proporcdo de técnicos que ocupam cargos de confianca e que
sao filiados a partidos politicos, mostra tendéncia interessante quando se compara o Ultimo com o
primeiro quartil (referéncia). 6rgdos que contam com proporcoes relativamente altas desse tipo de
servidor nos seus quadros tém diminuido em cerca de 40% a chance de obtencao de sucesso no
desenvolvimento de seus programas.

Nessa mesma linha, como era de esperar, o indicador seguinte, relativa a proporcao geral de técnicos
filiados a partidos politicos, também tende a impactar negativamente as chances de obtencao de su-
cesso nos 6rgaos. Nesse caso, a partir da comparacdo dos extremos dos quartis, pode-se dizer que
Orgaos que contam em seus quadros com proporcdes altas de servidores filiados a partidos politicos
tém, no geral, diminuidas em cerca de 30% a chance de obtencado de sucesso no desenvolvimento
de seus programas. Esses dados séo interessantes porque tendem a mostrar que, de certa forma, a
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tendéncia de ocupacdo de cargos através de indicacdes politicas pode repercutir negativamente nas
capacidades burocraticas do Estado na implementacdo de seus projetos e acdes em prol do desen-
volvimento e de uma maneira geral.

O Bloco 3 apresenta a inclusao, dentre os indicadores ja trabalhados, daqueles referentes as interfa-
ces de carater nao coletivizado, cotejando ja inicialmente o peso das capacidades politicas no ambito
de acao estatal. O primeiro indicador se refere a proporcdo de érgdos que se utilizam de ouvidorias
para contato com a sociedade. Nesse caso, a comparacdo do terceiro quartil (com significancia es-
tatistica) com o quartil de referéncia demonstra que, quao maior a presenca desse instrumento no
ambito da gestéao publica, maiores as chances de se obter sucesso no desenvolvimento dos progra-
mas, sendo o incremento médio de chance de sucesso de cerca de 15%.

Ja no caso do segundo indicador, relativo a proporcao de drgaos que realizam reunides estritas com
grupos de interesse, 0s resultados sdo opostos. O ultimo quartil, composto por 6rgaos com alta pro-
porcao de 6rgaos que se utilizam desse tipo de interface, apresenta diminuicdo em cerca de 10%
da chance de obtencao de sucesso nos resultados em comparacao com as perspectivas esperadas.
Por fim, quando analisamos o terceiro indicador, relativo a proporcao de érgdos que se utilizam de
instrumentos especificos como websites e telefones gratuitos para contato com a sociedade, notamos
gque quao maior essa proporcdo, maiores as chances de obtencdo de sucesso nos resultados. Espe-
cificamente no caso do ultimo quartil (Q4), essas chances aumentam em cerca de 26,6%.

Existe um elemento adicional de interesse no Bloco 3 que se refere ao comportamento dos estima-
dores dos indicadores das capacidades burocraticas. O acréscimo dos indicadores de capacidades
politicas no processo de interacdo e estimacdo parece ter recrudescido as tendéncias observadas
anteriormente para o caso das capacidades burocraticas. As razdes de chance do primeiro indicador
da subdimensao Corpo Técnico, por exemplo, passaram de 1,457 no Bloco 1 para 1,537 no Bloco 3,
0 que representa um incremento de cerca de 10% na chance de obtencéo de sucesso ja consolidada
anteriormente para esse caso. O mesmo se observa para 0 caso da remuneracdo média, cuja razao
de chance passa de 1,633 (no terceiro quartil, que tem significancia estatistica) para 2,368. Essas
diferencas fornecem indicios, ainda que iniciais, acerca do impacto da dimensdo de capacidades
politicas na gestao e desenvolvimento de 6rgéos pelo governo federal.

O ultimo bloco de analise (Bloco 4), refere-se a inclusao da subdimensao de interfaces coletivizadas
no ambito dos processos de interacdo dos estimadores para resultados nos 6rgaos de pelo menos
80% do previsto. O primeiro indicador, nesse caso, refere-se a propor¢éo de 6rgaos que realizam
audiéncias publicas e, quando observamos o Ultimo quartil, que se refere aqueles casos com maior
proporcdo nesse sentido, notamos que as chances de se obter sucesso nos 6rgdos séo acrescidas em
cerca de 18%. As consultas publicas apresentaram tendéncia semelhante, sendo que, se conside-
rarmos, o seu terceiro quartil (com significancia estatistica), as chances de obtengao de sucesso séo
incrementadas em cerca de 19%. Ou seja, qudo maior a proporcdo de 6rgaos que se utilizam desse
instrumento, maiores as chances de obtencado de sucesso nos resultados alcangcados.
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O terceiro indicador se refere a proporcéo de 6rgéos que se utilizam da interface de conselhos gesto-
res. Nesse caso, a analise do Ultimo quartil, aquele com maior proporgéo de 6rgaos nessa situacao,
revela que ha um incremento de cerca de 32% na chance de obtengao de sucesso nos resultados
do 6rgdo. O mesmo pode-se dizer do caso das conferéncias tematicas, ja que a analise do seu Ultimo
guartil leva a concluséo da existéncia de um incremento de cerca de 26,5% nas chances de se al-
cancar resultados de pelo menos 80% do previsto no ambito de realizacdo dos programas.

Uma vez mais, 0 que podemos observar a partir da insercéo das interfaces coletivizadas nas intera-
cOes dos estimadores é o recrudescimento dos estimadores de capacidades burocraticas, tal como
observado linhas acima quando da inclusédo das interfaces ndo coletivizadas no processo. Parece
que, de maneira geral, a inclusdo de capacidades politicas parece fortalecer os efeitos das capacida-
des burocraticas no desenvolvimento dos 6rgéos, especialmente quando consideramos as interfaces
de carater coletivizado. Esse movimento, sugere-se, merece maior investigacao.

Estimativa pelas dimensoes e subdimensoes de capacidades

O fato de que os estimadores das capacidades burocraticas terem se incrementado a partir da ite-
racdo com os estimadores das capacidades politicas € relevante do ponto de vista analitico. Afinal,
sugere que a interacdo de ambos os tipos de capacidades efetivamente leva a melhores resultados
em politicas publicas do que a implementacéo individual de cada qual. Para investigar e qualificar
melhor o fenémeno, foram estruturados mais dois modelos de regressao binaria logistica, mantendo-
-se exatamente a mesma variavel resposta do modelo anterior (resultado de pelo menos 80% do
previsto nos Orgados). Ja as co-varidveis foram modificadas em termos de desenho, com fins melhor
interpretacéo do fendémeno.

O primeiro dos modelos se ancora nas subdimensfes como sendo, elas proprias, indicadores para
avaliacao. Assim, cada subdimenséo especifica das capacidades, sendo corpo técnico, autonomia,
interfaces nao coletivizadas e interfaces coletivizadas, foi transformada numa variavel continua a
partir da técnica de construcdo de indices, bem como dos pesos, entrevistos no inicio do capitulo.
Também seguindo o padrdao da modelagem anterior, as variaveis continuas foram transformadas em
variaveis categoricas tendo por base a estruturacdo de quartis de pertencimento. O modelo estimado
nesse caso pretendeu entrever a significancia de cada subdimenséo para a composicao final dos
estimadores de sucesso nos resultados dos 6rgédos desenvolvidos (Tabela 6).
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Tabhela 6 — Razdes de chance (exponenciais do beta) estimados pelo segundo
modelo de regressao para a variavel dependente Resultados alcancados nos

Orgaos em pelo menos 80% do previsto — Brasil, 2004 a 2009

Categorias Frequéncia Resultados a pelo menos 80% do previsto
Dimensdo | Subdimensdo | ,qr-
til Intervalo # % Bloco 1 Bloco 2 Bloco 3 Bloco 4
Q1 Até 0,21 487 247 Referéncia | Referéncia | Referéncia | Referéncia
Q2 De0,21 até¢ 0,25 | 496 252 0,991 1,058 1,066 1,139
Corpo Teenico | g3 | D€O2941 | 499 | 253 | 1012 0917% | 0902%* | 1017
Capacida- ;
des Buro- Q4 De %"113 A 47 | 247 | 157 | g9 | 1506 | 1,733
craticas : ) : .
Q1 Ate 0,17 486 24,7 - Referéncia | Referéncia | Referéncia
. Q2 De0,17 até¢ 0,19 | 502 253 - 0,701* 0,71 0,706™
Autonomia
Q3 De 0,19 até 0,2 | 486 24,7 - 0,908** 1,095 1,193
Q4 De 0,2 até¢ 0,25 | 495 25,1 - 1,04* 1,514 1,51
Q1 Até 0,03 474 241 - - Referéncia | Referéncia
Q2 De0,03 até¢ 0,03 | 512 26,0 - - 1,241 1,208
Interfaces :
Néo-coletivi- | (3 De003ate | 44y | 997 - - 1446 | 1418
zadas 0,04
Capa- Q4 De %’%‘; At | 536 | 272 - - 12477 | 1,163
cidades : -
Politicas Q1 Até 0,05 498 | 253 = = = Referéncia
Q2 De0,05 até 0,09 | 494 25,1 - - - 0,886™
Interfaces De 0.09 até "
Coletivizadas a3 0,15 484 | 246 = = - 1,182
De 0,15 até "
Q4 0,39 493 25,0 = = = 1,356
Total de observacdes 1969 - 1969 1969 1969 1969

*Sig a 0,001; ** Siga 0,05; *** Siga 0,1

Obs: Os modelos foram montados de maneira progressiva, incluindo-se um grupo de indicadores por vez. Con-
siderando como referéncia as categorias: “Baixa” (até 0,21) para o Corpo Técnico; “Baixa” (até 0,17) para Au-
tonomia; “Baixa” (até 0,03) para Interfaces ndo coletivizadas; “Baixa” (até 0,05) para Interfaces coleti-
vizadas; o modelo completo da regressdo pode ser descrito pela seguinte equagao: [P/1-P]= B+ B, (Corpo
técnico) + B,(autonomia) + B (interfaces nao coletivizadas) + B, (interfaces coletivizadas) + U,

O bloco 1 considera a inclusdo apenas da subdimensao corpo técnico e, nesse caso, observamos
que a existéncia de um melhor corpo técnico, situacdo concretizada pelo Ultimo quartil do indice,
aumenta em cerca de 15,7% as chances de obtencéo de sucesso nos resultados dos 6rgéos. O blo-
COo 2 acrescenta a equacao a subdimensao de autonomia, sendo que o Ultimo quartil, concernente
aos 6rgaos com maior proporcdo de técnicos ditos autbnomos, incremento a propensao a se obter
sucesso nos resultados dos 6rgédos em cerca de 4%. Os blocos 3 e 4 referem-se a inclusédo das sub-

dimensdes de capacidades politicas no computo dos estimadores.
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O bloco 3 se refere ao acréscimo da subdimensao de interfaces ndo coletivizadas. Nesse caso, quan-
do observamos o Ultimo quartil, referente a 6rgaos com maior propor¢do de Programas que utilizam
esse tipo de interface, a chance de obtencao de sucesso nos resultados dos 6rgaos € incrementada
em cerca de 26%. Ademais, vale a pena notar que, de fato, os estimadores das capacidades buro-
craticas ja sofrem significativamente recrudescimento, como no caso da subdimensao corpo técnico,
gue passa a ter um estimador de 1,506 ao invés de 1,157 do bloco 1. Por fim, o bloco 4 apresenta
a situacado de acréscimo das interfaces de carater coletivizado. Nesse caso, a observacao do ultimo
quartil, referente a 6rgdos com maior proporcdo de programas que se utilizam desse tipo de interfa-
ce, incrementa em cerca de 35,6% as chances de obtencao de sucesso nos resultados alcancados
pelas atividades.

O interessante a notar a partir também da estruturacéo do bloco 4 é que os estimadores de capacida-
des burocraticas se tornam mais fortes. O tltimo quartil da subdimensé&o corpo técnico, por exemplo,
passa de 1,157 no bloco 1 para 1,733 no bloco 4. Isso quer dizer que, quando acrescida das capa-
cidades politicas, a expertise do corpo técnico consegue como elemento explicativo das chances de
sucesso nos o6rgaos é aumentada de cerca de 15,7% para mais de 73%. Em outras palavras, estar
num 6rgao que tem corpo técnico qualificado, mas ndo tem capacidade politica, aumenta em 15,7%
as chances de sucesso dos 6rgdos. Ja estar em um 6rgao que, além do corpo técnico qualificado,
conta, também com capacidades politicas, aumenta as chances de sucesso dos 6rgdos em mais de
73%. Vide que 0 mesmo padrédo se repete para o caso da subdimensdo de autonomia, na qual o
estimador passa de 1,04 do bloco 2 para cerca de 1,51 no bloco 4.

O que esses dados nos informam é que, de fato, existe uma tendéncia de acentuacdo da importancia
das capacidades burocraticas estatais quando acrescentadas de capacidades politicas. A relevancia
desse fato se da na constatacdo de que, como vem afirmando diversos autores nos Ultimos anos
(Evans, 2011), apenas o desenvolvimento de capacidades burocraticas pode nao ser suficiente para
obtencao de melhores resultados em politicas publicas. Os dados apresentados mostram claramente
gue o desenvolvimento de capacidades politicas tende a ser também relevante nessa linha, inclusive
recrudescendo a propria repercussao potencial das capacidades burocraticas.

A guisa de conclusao

Como compreender a relagao entre capacidades burocréticas e politicas no @mbito da gestéo publica
governamental? As evidéncias trazidas a baila nesse capitulo sugerem que ndo apenas existe uma
relacdo de complementaridade entre ambas as capacidades, mas que, principalmente, parece que
ambas tendem a se reforcar mutuamente. De maneira geral, como visto, entre 2004 e 2009, houve
um aumento significativo da capacidade burocratica dos 6rgdos governamentais, passando, dentre a
escala do indice aqui construido, de 0,21 para 0,28.
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Esse crescimento é importante porque esse tipo de capacidade esta ligado, como visto, nao apenas
a expertise dos gestores para lidar com as politicas publicas, mas, também, com sua autonomia no
ambito do processo. Assim, néo € dificil afirmar que, no periodo considerado, a administracdo publi-
ca federal brasileira tem ficado cada vez mais especializada e autbnoma. Em segundo lugar, obser-
vou-se também uma variacao importante das capacidades politicas dos ¢rgédos. Nesse caso, pode-se
dizer que o governo federal tem se aberto cada vez mais ao dialogo com a sociedade na gestdao das
politicas, tendo por base os diversos desenhos e tipos de interfaces sécio-estatais, notadamente de
carater nao-coletivizado e coletivizado.

Em seu conjunto, foi possivel observar que as capacidades parecem se contrapor: 6rgados com maior
capacidade burocratica tendem a ser aqueles com menor capacidade politica e vice-versa, tal como
visto na anélise de correspondéncia estruturada. Todavia, quando passamos a analisar a correlacao
de ambas as capacidades em termos de apresentacdo de resultados, notamos que sua combinacdo
tende, na verdade, a incrementar o potencial dos 6rgaos de chegar a resultados positivos no @mbito
de seus respectivos 6rgaos. Ademais, tal como mostrado nos modelos inferenciais, fica claro que a
presenca da dimensdo de capacidades politicas tende a reforcar (e nao o contrario) as proprias ca-
pacidades burocraticas dos 6rgaos (e vice-versa).

A consecucao desses resultados parece, pelo menos a principio, corroborar a hipotese de pesquisa
aqui trazida a baila. Afinal, de fato, 6rgdos que foram capazes de combinar ambos os tipos de capaci-
dades tenderam a apresentar melhores resultados em politicas publicas. E essa tendéncia se revela,
na verdade, como um padrao, se considerarmos os estudos inferenciais realizados. Dentre o periodo
de tempo aqui considerado, vimos que, todavia, nem todas os 6rgédos foram capazes de desenvolver
ambas as capacidades. Lidando em conjunto, foi possivel classificar os 6rgaos dentre suas respecti-
vas capacidades ao longo do tempo.

O que se observou foi que, em determinados casos, houve incremento de capacidades politicas e
burocraticas. Ja em outros casos, houve, na verdade, estagnacgao, via de regra com base num de-
terminado tipo de capacidade. Por fim, vimos também casos em que houve, na verdade, piora das
capacidades — e, portanto, pode-se dizer, piora na prestacao de servicos e apresentacdo de resulta-
dos. A grande pergunta que resta a ser respondida, em outros estudos, desse processo concerne em
saber justamente 0 que determina essa variagdo nas capacidades institucionais dos érgados estatais.
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