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PRATICAS ESTRATEGICAS DE ORCAMENTAGAO E FATURAMENTO NA ADMINISTRAGCAO
PUBLICA: UM ESTUDO DE CASO NA MARINHA DO BRASIL
RESUMO

Nas organizacgdes publicas da administragdo direta no Brasil, a disponibilidade de recursos financeiros é baseada
NOS recursos orgamentarios anuais; o0 processo para uso € definido em legislacdo e pode ser moroso; e 0s recursos
financeiros ndo utilizados em um exercicio social ndo sdo alocados ao exercicio subsequente, prejudicando o
planejamento e a acdo de longo prazo. Esse contexto de restricdes a acdo torna-se particularmente complexo para
organizacfes que atuam na area de Ciéncia, Tecnologia & Inovacdo, como o Centro de Analises de Sistemas
Navais - CASNAV, que pertence @ Marinha do Brasil e desenvolve projetos de durac¢éo continuada. O objetivo da
pesquisa foi analisar como sdo formadas as praticas estratégicas de orcamentacdo e faturamento do CASNAV, de
forma a lidar com as restrigdes e regras da administracdo publica, segundo a percepcéo dos praticantes envolvidos.
O estudo baseou-se na perspectiva de estratégia como pratica social, com foco no modelo de Whittington (2006).
Foi realizado um estudo de caso Unico, de natureza descritiva, cujos dados foram mediante entrevistas, observacao
e analise de documentos e tratados pela técnica de anélise de contelido. Dentre os principais resultados, destaca-
se que: (a) formagdo das praticas estratégicas esté diretamente ligada ao processo de interacdo com os clientes (b)
flexibilidade para lidar com as restricdes orcamentérias ou financeiras estd em grande parte relacionada as
necessidades dos clientes; e (c) pratica de orgamentacdo e faturamento é viabilizada pela formalizagdo das
atribuicbes dos praticantes, pela proatividade e interacdo com clientes e pelas competéncias gerenciais
desenvolvidas internamente.
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Area tematica: Controladoria e Contabilidade Gerencial
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STRATEGIC PRACTICES OF BUDGETING AND BILLING IN PUBLIC ADMINISTRATION: A
CASE STUDY IN THE BRAZILIAN NAVY
ABSTRACT

In the public institutions of Brazilian direct administration the availability of financial resources is based on yearly
budget funds; the process for use of resources is set in legislation and can be time consuming; and unused funds
in one fiscal year can not be allocated to the following year. This context of constraints to action becomes
particularly complex for organizations that act in the area of Science, Technology & Innovation, like Centro de
Andlises de Sistemas Navais - CASNAV, that belongs to the Brazilian Navy. Thus, the objective of the research
was to analyze how CASNAV’s strategic practices of budgeting and billing are formed, in order to deal with the
restrictions and rules of public administration, according to the perception of practitioners involved in the process.
This study was based on the perspective of strategy as a social practice and focused on the model of Whittington
(2006). The single case study had a descriptive nature, which data collection was done through interviews,
observation and analysis of documents and then treated by content analysis technique. Among the main results of
the analysis highlights that: a) formation of strategic practices is directly linked to the process of interaction with
customers; b) flexibility to deal with the financial or budgetary constraints is largely related to the client's needs;
and (c) budgeting and billing practice is made possible by formalization of practitioners’ attributions, the
proactivity and interaction with customers and the managerial skills developed internally.

Keywords: Accounting; Public Management, Strategic Practices, Budgeting and Billing.
Thematic Area: Controlling and Management Accounting
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1. INTRODUCAO

Nas organizagGes publicas da administragao
direta, a disponibilidade de recursos financeiros é
baseada nos recursos orgamentarios a elas destinados
anualmente. Nelas, o processo para utilizacdo dos
recursos (execucdo da despesa) € definido em
legislacéo e pode ser moroso e os recursos financeiros
ndo utilizados em um exercicio social ndo sdo alocados
ao exercicio subsequente, prejudicando o planejamento
de logo prazo. Isso néo é diferente na Marinha do Brasil
(MB), pois, para que possa exercer, de forma mais
eficiente, a defesa e a fiscalizagdo maritima, a
organizacdo recebe recursos do governo federal e
submete-se aos requisitos legais relacionados a
orcamento e execucdo financeira. Simultaneamente,
outro grande desafio advém da adogdo do enfoque
gerencial no Plano Plurianual (PPA) 2012-2015, cujo
modelo de gestdo por resultados encerra valores de
eficiéncia e controle de resultados por iniciativa
(Cavalcante, 2012).

Esses desafios vao de encontro aos usuais cortes
orcamentarios, que geram as restricdes financeiras
anuais, impactando diretamente a execucéo das metas
estabelecidas. Além disso, cabe destacar as restri¢des
da cultura burocritica ainda observada na
Administracdo Publica (Motta, 2013). Diante de um
contexto de hibridismo entre os modelos burocratico e
gerencial (ver Valadares & Emmendoerfer, 2012;
Drummond, Silveira & Silva, 2014), lidar com essas
restricBes legais e or¢camentarias torna-se um desafio
para organizacbes da administracdo publica que
desenvolvem projetos de ciéncia, tecnologia e
inovacdo. Para essas organizacOes, € necessario lidar
com as restrigdes impostas pelas regras e regulamentos
relacionados aos processos de orcamentacdo e
faturamento e, a0 mesmo tempo, com o aparato
burocratico e normatizador aos quais  0S
administradores publicos estdo sujeitos. Essas sdo
questdes tidas como incompativeis com uma
organizacdo que atua na area de inovacéo tecnoldgica
que é caracterizada na literatura como sendo dotada de
flexibilidade, de maior autonomia dos empregados e
pela auséncia de regras rigidas de trabalho. Para essas
organizacOes, a mudanga — ndo a estabilidade — ¢ a
ordem natural, de forma a facilitar a inovagéo, assim
como a eficiéncia (Matias-Pereira & Kruglianskas,
2005).

Diante desse contexto, o presente estudo
colocou foco sobre uma Organizacdo Militar
Prestadora de Servicos (OMPS) na area de Ciéncia,
Tecnologia & Inovagdo (CT&I) e pertencente a
estrutura organizacional da MB. Foi selecionado o

Centro de Analises de Sistemas Navais — CASNAV,
uma organizacdo que, para alcancar seus objetivos
estratégicos, desenvolve projetos de duragdo
continuada e plurianuais. O processo de or¢camentacao
e faturamento de projetos do CASNAV mostra-se
como objeto de estudo relevante, face as restrigoes
orcamentarias dadas pelas condicdes de adaptacdo as
redugdes ou as ampliacGes de recursos financeiros ao
longo de cada exercicio social.

Conforme sugerido por Bryson, Berry e Yang
(2010), é necessario compreender mais atentamente a
natureza das praticas de gestdo estratégica na
administracdo publica para atender aos desafios
necessarios a um melhor desempenho de longo prazo.

Portanto, o estudo busca responder a seguinte
pergunta de pesquisa: Como sdo formadas as praticas
de orgcamentacdo e faturamento do CASNAYV, de forma
a lidar com as restricdes e regras da Administracio
Publica, segundo a percepcdo dos praticantes
envolvidos no processo? Ao responder a pergunta
formulada busca-se compreender como os praticantes
formam praticas estratégicas no processo de
orcamentacdo e faturamento no CASNAYV, de forma a
cumprir a missdo da organizacdo e a atender as
demandas da sociedade, em um contexto de hibridismo
entre os modelos burocrético e gerencial.

Para tal, este artigo esta estruturado em cinco
secOes: esta primeira, introdutoria; a segunda apresenta
a revisdo de literatura; a terceira desenvolve a
metodologia do trabalho; na quarta, h4 a analise dos
dados e dos resultados; a quinta sdo tracadas
consideracdes finais e apresentadas implicacdes para as
praticas estratégicas na administragdo publica.

2. REVISAO DA LITERATURA

2.1 Modelos de gestdo na administragéo
publica e préaticas correspondentes

O avanco de uma agenda de Reforma do Estado
no mundo foi impulsionado pelo argumento da crise do
Estado, devido ao endividamento publico, e pelas
deficiéncias na capacidade de atendimento as
demandas dos cidaddos (Lynn, 2005). Governos
comecaram a buscar alternativas de gestdo baseados na
incorporacdo de modelos dominantes da gestdo
empresarial, principalmente com foco na gestdo
estratégica de organizacoes (Bresser-Pereira, 2000).
Consequentemente, alguns autores de administracdo
publica, argumentaram favoravelmente & adaptacéo de
modelos gerenciais privados para o ambito publico
(Ferlie, 2002), enquanto outros reconheciam a
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existéncia de entraves na adaptacdo a contextos
especificos (Mintzberg, 1996).

Dentro desse cenario, resgata-se um debate que
reconhece a vinculacdo das transformagfes na gestéo
de organizagdes, privadas e publicas, as mudangas
advindas (a priori ou a posteriori) das teorias
organizacionais (Prestes Motta & Vasconcelos, 2004).
Consequentemente, as transformagfes nos modelos e
praticas de gestdo acompanham (e ajudam a moldar) as
modas e manias que informam a adocdo de modelos de
gestdo em organizacdes (Whittington, 2004: 65).
Informam também as expectativas que se tem, por
exemplo, em relacdo aos individuos ou aos gestores (de
topo ou de nivel médio) no que se refere a adaptagdo e
formacdo das praticas de gestdo nas organizacGes
(Mantere, 2008).

A presente pesquisa posiciona-se
fundamentalmente a luz das transformagdes nos
modelos de administracdo publica e, subjacentes ao
mesmos, 0S pressupostos tedricos a cerca da natureza
humana e das organizagbes (Andion, 2012).
Reconhece-se que a transi¢do entre diferentes correntes
tedricas estdo relacionadas a implantacdo de um
modelo gerencial na administracéo publica no Brasil e
um consequente hibridismo (Pinho, 1998) e suas
consequéncias para 0 planejamento e a gestdo
estratégica no setor publico (Poister, 2010).

Segundo a literatura de administragdo publica
(AP), existem tradicionalmente trés formas de
administrar o Estado: a “administracdo
patrimonialista”, a “administra¢do publica burocratica”
e a “administracdo publica gerencial” (Paula, 2005). A
administracdo patrimonialista € do Estado, mas nédo é
publica, na medida em que ndo visa ao interesse
publico. E a administracdo tipica dos Estados que
antecederam o  capitalismo industrial, mais
particularmente das monarquias absolutas que
antecederam imediatamente o capitalismo e a
democracia (Medeiros, 2006). Contemporaneamente,
releva-se nas préaticas em que se confunde o patriménio
privado com o patriménio publico, sobrevive através do
clientelismo, do nepotismo e da corrupgdo (Pinho,
1998). Na teoria politica de Max Weber, o
patrimonialismo € um modo de exercicio legitimo de
poder politico, ancorado no tipo de “dominagdo
tradicional”. A partir da andlise do fundamento da
legitimidade de dar ordens e da respectiva obediéncia
pelos stditos, Weber intenta descobrir como se procede
ao fendmeno da dominag&o no seio das relagdes sociais
(Rocha Neto, 2008).

A administracdo publica burocratica é aquela
baseada em um servico civil profissional, na dominagédo
racional-legal weberiana e no universalismo de
procedimentos, expresso em normas rigidas de
procedimento administrativo (Secchi, 2009). O modelo
burocratico enfatiza aspectos formais, controlando
processos de decisdo, estabelecendo uma hierarquia

funcional rigida, baseada em principios de
profissionalizacdo e formalismo. Os procedimentos
formais sdo feitos por funcionarios especializados, com
competéncias fixas, sujeitos ao controle hierarquico
(Motta, 2013). Ha a profissionalizagéo do funcionario
burocréatico, que exerce o cargo técnico em razéo de sua
competéncia, comprovada por processo de selecdo
(Andrews & Bariani, 2010). Cabe ressaltar que, em
1936, com o objetivo de realizar a modernizacio
administrativa, foi criado no Brasil o Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), onde foi
instituida a funcdo orcamentaria, enquanto atividade
formal e permanentemente vinculada ao planejamento
racional e centralizado (Andrews & Bariani, 2010).
Entretanto, conforme aponta Pinho (1998: 61-62), a
reforma iniciada na década de 30 instalou “algo
parecido”, ou quase-weberiano, pois dela ndo nasceu
uma administracdo publica moderna, agil, eficiente e
eficaz que fizesse frente a uma “solida estrutura
patrimonialista”.

Entre a década de 30 e meados dos anos 90, as
iniciativas realizadas no Brasil visando a transformagéo
da administracdo publica brasileira foram pouco
exitosas e nem sequer se assemelharam a reformas em
si, como se fossem “novos rotulos em velhas garrafas”
(Pinho, 1998: 68).

Este cenario modificou-se apenas com a
propostas da administracdo publica gerencial, também
chamada de ‘“Nova Gestdo Publica” (New Public
Management), que foi introduzida no Brasil a partir de
meados da década de 90 (MARE, 1995). Com a
proposta de passagem para um modelo pds-burocratico,
a expectativa relacionada a Administracdo Gerencial
envolve um Estado ndo mais produtor de bens e
servicos, mas regulador da economia e da sociedade,
tanto no aspecto econdmico como de outras questfes
sociais relevantes, como 0 meio ambiente (Medeiros,
2006). O enfoque muda, passando para o controle de
resultados pretendidos, atenuando os rigidos controles
procedimentais do periodo antecedente. O alicerce
desse terceiro modelo de Administragdo Publica é o
principio da eficiéncia, o qual foi inserido no caput da

Constituicdo  Federal por meio da Emenda
Constitucional n°. 19, de 1998.
Segundo Bresser-Pereira (2000), a

Administracao Publica gerencial deve deslocar a énfase
dos procedimentos — meios, para os resultados — fins,
como uma foram de defender a coisa publica. Ao
enfatizar resultados, contrapde-se a ideologia do
formalismo e do rigor técnico da burocracia tradicional
(Hood, 2005). Pretende-se reforcar a governanca - a
capacidade de governo do Estado - através da transicao
programada de um tipo de administracdo publica
burocrética, rigida e ineficiente, voltada para si propria
e para o controle interno, para uma administracio
publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o
atendimento do cidadao (Secchi, 2009).
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Nesse modelo, as organizacbes da
administracdo publica gerencial deveriam ver o cidaddo
como contribuinte de impostos e como cliente dos seus
servicos (Hood, 2005). Assim, os resultados da a¢éo do
Estado devem ser considerados bons ndo porque os
processos administrativos estdo sob controle e séo
seguros, como quer a administracdo publica
burocratica, mas porque as necessidades do cidaddo-
cliente estdo sendo atendidas (Ferlie, 2002). Portanto,
tornam-se fundamentais: a definicdo clara de objetivos
para cada unidade da administracdo; a descentralizacao
e a mudanca de estruturas organizacionais; mudancas
culturais com a adocéo de valores e de comportamentos
gerenciais; a busca por qualidade nos servigos e pela
exceléncia em gestdo (Bresser-Pereira, 2000: 13).

Desde os anos 1980, as administracdes publicas
em todo o mundo realizaram mudangas substanciais
nas politicas de gestdo publica e no desenho de
organizagbes programaticas (Lynn, 2005). Essas
reformas administrativas consolidam novos discursos e
praticas derivadas do setor privado e 0os usam como
benchmarks para organizagdes publicas em todas as
esferas de governo (Ferlie, 2002).

2.2 Um  breve histdrico  sobre
planejamento, execugéo e controle

A fim de investigar como sdo formadas as
praticas de orcamentagdo e faturamento na
administragdo publica, € necessario tracar um breve
histérico necessario ao entendimento das normas e
regras que informam sobre o processo de planejamento,
execucdo e controle, mais especificamente as
normatizagdes sobre Orcamento Publico.

A Administracdo Publica é, frequentemente,
considerada como uma estrutura hierarquizada com
diferentes niveis de autoridade e sua organizagdo
circunscreve-se ao Poder Executivo. Segundo Motta
(2001: 182), dentre os atos administrativos, o principal
é a Lei Orcamentaria, em funcdo de ser a responsavel
por quase todas as altera¢Bes patrimoniais. Portanto, a
principal fonte de formag&o do Patriménio de um 6rgéo
publico é o orcamento publico. Motta (2001: 182) cita
ainda que muito do entendimento da escrituracdo
dependerd do conhecimento do conteldo do préprio
orcamento e da execugdo do mesmo.

A partir de uma analise das normas gerais das
financas puablicas e dos orcamentos atualmente em
vigor, pode-se concluir que de acordo com a
Constituicdo Federal (CF) e a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), os instrumentos de planejamento devem
guardar perfeita integracdo entre si (Nascimento,
2010). Fazendo um comparativo entre 0s instrumentos,
podemos dizer que o PPA estabelece os programas que
constardo da Lei Orcamentaria Anual (LOA); a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) dispde sobre as

diretrizes para a elaboracdo da LOA,; e a LOA viabiliza
a realizacdo anual dos programas.

Cabe também destacar que ao longo dos altimos
anos, especialmente ap6s o ano 2000, o Governo
Federal vem introduzindo modificagdes em seu sistema
de planejamento, atribuindo énfase a gestdo por
resultados em detrimento ao gerenciamento funcional,
por éareas de atuagdo, largamente empregado em
periodos passados (Cardoso Jr., 2015: 144-145). Tal
mudanca de perspectiva apenas reforgou a importancia
do PPA, introduzido no Sistema de Planejamento e
Orcamento Federal pela Constituicdo Federal de 1988,
como instrumento de planejamento do Governo
Federal. Todo o processo de mudanga foi baseado na
adocéo de praticas simplificadoras e
descentralizadoras, pautadas, sobretudo, na ligacéo
entre o planejamento e o or¢camento (Cardoso Jr.,
2015).

Na MB, até 1963, o orgamento compreendia
apenas a previsdo das receitas e a fixacao das despesas
para determinado periodo, tratando-se de uma mera
peca contabil financeira. Nesse ano, com a criagdo do
Plano Diretor (PD), passou a contar com um
instrumento de planejamento, execucédo e controle, de
carater permanente, inerente as gestdes or¢camentéria e
financeira, desenvolvidas nos diversos escales
administrativos, visando a adequacdo dos recursos
disponiveis as necessidades da MB (Marinha do Brasil,
2008). A partir de entdo, passou a dispor de
informagdes orcamentérias e financeiras a respeito de
areas especificas de atuacdo, permitindo adequar 0s
créditos, tradicionalmente escassos, as necessidades
planejadas. O planejamento e a execugdo foram
otimizados, contribuindo para a continuidade
administrativa. Seu funcionamento é realizado por
meio de um sistema denominado Sistema do Plano
Diretor (SPD), que se constitui em um conjunto de
conceitos, processos, regras de funcionamento, atores e
procedimentos, 0s quais permitem o planejamento, a
execugdo e o acompanhamento das atividades
orcamentarias, bem como a producdo de informacGes
gerenciais necessarias & tomada de decisdo (Marinha do
Brasil, 2013).

Enquanto o PD remonta a um instrumento
permanente de gestdo orcamentaria e financeira, o SPD
trata de sua projecéo sobre a estrutura administrativa da
MB. Seus Orgdos e OrganizagBes Militares s&o
interdependentes, cuja interacdo é pautada por
procedimentos especificos, os quais objetivam alcancar
0s propdsitos para os quais foi criado (Brasil, 2010).

Com relacéo a gestao por resultados na MB, em
1994, a Alta Administracdo Naval optou pela mudanca
na forma de gestdo de suas organizagdes industriais e
prestadoras de servicos, criando as Organizagdes
Militares Prestadoras de Servicos (OMPS) e o Sistema
OMPS, visando o aprimoramento dos controles
internos e a determinagdo mais eficiente dos custos das
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organizacfes militares industriais e prestadoras de
servicos (Marinha do Brasil, 2008: 1). Para
operacionalizar a implantacdo do sistema, foram
utilizadas duas ferramentas: o Sistema Integrado de
Administracéo Financeira do Governo Federal (SIAFI)
e a Contabilidade de Custos. Assim, conceitualmente,
OMPS é a organizagdo militar que presta servicos a
outras organizagbes militares e, eventualmente, a
organizagOes extra-Marinha. Vale ressaltar que uma
OMPS néo visa lucro, pois isso oneraria a propria
Marinha, que é o seu principal “cliente”, devendo,
portanto, faturar o necessario para cobrir os seus gastos,
de acordo com o preconizado nas normas internas da
Marinha. Porém, otimizar o emprego dos recursos
humanos, materiais e tecnologicos de uma OMPS deve
ser uma constante preocupacdo, em especial de seu
dirigente. Para tal, é necessario a OMPS possuir um
processo de gestdo estruturado, que incorpore as
diversas fases desde o planejamento estratégico,
passando pelo planejamento operacional, até chegar a
fase de execucdo e controle de suas atividades (Brasil,
2010). Portanto, o Sistema OMPS deve ser encarado
como um Sistema Gerencial, que engloba todos os
setores da MB e ndo apenas um Sistema de Custos
relacionado tdo somente a aspectos contabeis e
financeiros (Santos, Fonseca e Sauerbronn, 2014).

Recentemente, a Administragdo  Naval
consolidou  seus entendimentos acerca  das
caracteristicas, diversidade e importancia dos
indicadores de desempenho para a gestdo
administrativa eficiente de suas OMPS. De acordo com
anorma da Secretaria Geral da Marinha (SGM-304), as
organizagfes medem seus desempenhos para: a) avaliar
0 atendimento aos requisitos dos clientes/usuarios; b)
avaliar o atendimento aos requisitos da organizacéo; e
¢) ter um instrumento efetivo de gerenciamento, a fim
de identificar deficiéncias e oportunidades de
melhorias. Dessa forma, a OMPS consolida
mensalmente suas informagfes sobre custos, despesas
e faturamento em relatorios, que sdo enviados a
Diretoria de Financas da Marinha, a qual tem por
atribuicdo realizar a analise gerencial das OMPS, bem
como acompanhar o desempenho econdmico-
financeiro delas e prover a Alta Administracdo Naval
de elementos sobre tal desempenho nas avaliacbes
trimestrais do Conselho Financeiro da Marinha
(Marinha do Brasil, 2008).

Vale destacar que a Lei n® 9.724/98 consolidou
os procedimentos até entdo instituidos, estabelecendo
que os objetivos, as metas e os indicadores de
desempenho das OMPS seriam regidos por um
“Contrato de Autonomia de Gestdo” ¢ que o Decreto n°
3.011/99 estabeleceu que as OMPS poderiam se
qualificar para Assinatura do Contrato de Autonomia
de Gestdo, bem como os mecanismos para tal. Dessa
forma, as OMPS qualificadas teriam autonomia
gerencial, financeira e orcamentaria com uma reducao

formal da burocracia. Assim, em 2001, o CASNAV
assinou seu primeiro Contrato de Autonomia de Gestéo
e, em funcdo desse contrato, dispbe de maior
flexibilidade na gestéo dos recursos, estipulando metas,
resultados a alcangar e métodos de avaliagdo de
desempenho. Desde entdo, vem assinando aditivos ao
referido contrato e o Termo Aditivo ao Contrato de
Autonomia de Gestdo vigente tem como anexo o Plano
Estratégico da organizagdo (CASNAV, 2012; 2012a).

O presente estudo situa-se diante desse cenario
de crescente busca por autonomia e flexibilidade, por
meio do sistema OMPS, e que a0 mesmo tempo
submete-se aos requisitos institucionais legais
relacionados a orcamento e execugéo financeira, bem
como a nog¢des hierarquizantes de uma organizacao
militar. Para tal, considera-se oportuno colocar o foco
sobre as praticas de orcamentagdo e faturamento dado
seu potencial para revelar como estas sdo
recursivamente desenvolvidas e adaptadas por seus
praticantes cotidianamente.

2.3. Investigando pratica social e praticantes

Vale considerar que cada um dos modelos de
gestdo na AP parte de certos pressupostos a respeito da
natureza humana; ou seja, cada modelo reconhece de
forma distinta os individuos que atuam nas
organizacfes publicas (Guerreiro Ramos, 1981),
apresentando caracteristicas do ‘homem econémico’ e
do ‘homem organizacional’ (Prestes Motta &
Vasconcelos, 2004: 26-28 e 148). Entretanto, mostra-se
fundamental para este estudo reconhecer quem sdo e
como agem os individuos nas organiza¢des publicas,
para compreender como as praticas estratégicas
cotidianas s@o influenciadas por cada um desses
modelos (como moldam, quem s&o e o que fazem esses
individuos) e, por outro lado, como essas praticas sdo
viabilizadas, ou ndo, por ambos.

Como sugerido por Cuganesan, Dunford e
Palmer (2012), o estudo de préticas especificas de
contabilidade gerencial em organizagfes publicas pode
ser util para contrabalancear a énfase sobre o setor
privado nas pesquisas que utilizam a perspectiva de
estratégia como pratica social.

O presente estudo vincula-se a perspectiva da
pratica social na area de administracdo e ciéncias
contabeis (ver Walter, Augusto & Fonseca, 2011;
Lounsbury, 2008). Nesta abordagem tende-se a
compreender as organizaces como fendmenos sociais,
sujeitos as questdes de estabilidade e de mudanca, nas
quais devem ser conciliadas as preocupacGes
relacionadas tanto com microprocessos organizacionais
quanto com o ambiente institucional. Logo, vincula-se
a uma perspectiva epistemoldgica que considera a
contabilidade como ciéncia social aplicada e, portanto,
gue reconhece a importancia de um retorno as teorias
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socioldgicas, mais especificamente aquelas ja
utilizadas por pesquisadores de  sociologia
organizacional, que reconhecem a importancia da
pratica social (ver Ryan, Scapens & Theobald, 2002;
Baxter & Chua, 2003).

Nessa perspectiva, o0 pesquisador em
contabilidade deve considerar que a¢cGes humanas séo
resultantes de influéncias externas, sdo intencionais e
reflexivas e ocorrem dentro de uma estrutura de regras,
por isso ele ndo pode apenas medir determinada
situacdo, mas deve compreender 0 processo para nao
tirar as acdes do seu contexto (Smith, 2011, p. 4). Ryan
et al. (2002) destacam que um estudo dessa natureza
explora como a contabilidade é condicionada pelo
sistema socioecondmico, como tal sistema fornece
regras que estruturam certos tipos de comportamentos
organizacionais e como as regras emergem das praticas
dos participantes da organizacéo. Os autores destacam
gque pesquisas contabeis interpretativas buscam
entender o mundo social e, ainda que possam construir
teorias para oferecer compreensdo da estrutura social,
ndo fornecem teorias preditivas. Tais pesquisas ao
localizar as praticas correntes de contabilidade em seus
contextos  historicos, econdmicos, sociais e
organizacionais permitem o0 entendimento da
contabilidade gerencial como pratica social.

Como indicado por Ryan et al (2002), a
realidade emerge de uma subjetividade criada e €
objetivada pela interacdo humana intencional. Assim, a
contextualizagdo da contabilidade gerencial evidencia
mudanca social objetiva por meio da a¢do de individuos
Ou grupos que impulsionam mudangas por rearranjos
espaciais e desenvolvimentos conceituais, sendo que as
praticas de contabilidade gerencial sdo partes de acdes
concretas intencionais.

O presente estudo inspira-se na teoria
institucional por ser uma abordagem socioldgica que
tem sido aplicada na éarea contabil para explicar
processos de formacdo de praticas (Guarido Filho;
Costa, 2012). Essa teoria, refutando as premissas da
teoria neoclassica que tém orientado a abordagem
normativa da Contabilidade Gerencial, foca-a como
uma instituicdo dentro da empresa, isto €, uma rotina
formada por habitos que da sentido a determinado
grupo de pessoas, sendo esta rotina amplamente aceita
de forma inquestionavel.

O ponto central sobre o qual repousa a teoria
institucional é a ideia de habitos de um grupo de
pessoas: a instituicdo é estruturada a partir de rotinas e
as rotinas dependem de habitos. Os hébitos
caracterizam-se como uma tendéncia para se engajar
em formas de acdo anteriormente adotadas.
Formalizados e institucionalizados, os habitos formam
as rotinas que, por sua vez, moldam as instituicGes
(Guerreiro, Frezatti & Casado, 2006, p.8).

Da mesma forma, a teoria institucional, é uma
perspectiva que ndo v& o comportamento coletivo

apenas como um agregado de a¢des individuais. Sob
essa abordagem o comportamento coletivo é explicado
por regras socialmente geradas, “ha um ambiente
técnico e varios ambientes institucionalizados”, assim,
as praticas de contabilidade gerencial sdo influenciadas
pela complexidade dos mdltiplos ambientes
institucionalizados na organizacdo (Baxter & Chua,
2003, p. 98).

Dentro da estratégia como pratica coexistem 0s
atributos da recursividade e adaptacdo, que buscam
atender  respectivamente as  necessidades de
estabilidade e mudanca com que se deparam 0s
estrategistas. A recursividade é ilustrada pelas rotinas
organizacionais socialmente construidas enquanto que
a adaptacdo resulta da interacdo do macro contexto
(sociedade) com o micro contexto (organizacéo)
(Jarzabkowski, 2004).

O estudo sobre a formagdo de préticas
estratégicas em organizages € situado diante da teoria
institucional, entretanto, no presente estudo o principal
foco encontra-se no modelo de analise apresentado por
Whittington (2006). Do modelo destaca-se o papel dos
praticantes na formacao das praticas que sdo também
informadas por regras, normas e recursos implicados
simultaneamente no processo em que se desenrolam. O
modelo de Whittington (2006) relaciona pratica, praxis
e praticantes e indica a influéncia de atores externos na
adocdo de praticas estratégicas nas organizaces.

Segundo o autor, a concepcao de pratica recorre
a rotinas compartilhadas de comportamento, incluindo
tradicBes, normas, maneiras de pensar e atitudes em um
sentido mais amplo, ou seja, pratica é alguma coisa que
guia a agdo estratégica. J& a préaxis consiste na propria
atividade, em uma atividade atual que os atores
executam em pratica, consistindo no trabalho
intraorganizacional exigido para fazer e executar a
estratégia. Praticantes sdo os atores da estratégia, sdo 0s
estrategistas que executam as atividades de prética, ou
seja, realizam atividades envolvidas com a formulacéo
e a implementacdo da estratégia. As praticas
estratégicas sdo utilizadas pelos praticantes em sua
praxis (Whittington, 2006). Esse modelo destaca
praticantes internos e externos a organizagdo. Os
internos compartilham algumas praticas e confiam
nelas; no entanto, em algum momento, eles podem
alterar uma prética, realizando uma adaptacdo. Eles
podem, também, incorporar uma pratica nova trazida
para a organizagdo  por um  praticante
extraorganizacional. Assim, o0s praticantes se
configuram como centrais na transferéncia e na
inovacdo de praticas estratégicas. A  préxis
intraorganizacional é marcada por  préaticas
extraorganizacionais; as praticas bem-sucedidas sdo
realizadas por praticantes influentes e a praxis forma os
praticantes (Whittington, 2006).

Inspirado no modelo por Whittington (2006),
considera-se no estudo que outra organizagdo (por
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exemplo, outro 6rgdo da Administracdo Publica) pode
atuar como praticante externo a organizacdo, ao
interferir na adocdo de uma nova pratica estratégica
pela organizacéo e, até, propiciar essa adogdo. Isso
pode ser um indicio da ocorréncia de um mecanismo
isomérfico.

Segundo Walter e Augusto (2011) a principal
contribuicdo do modelo de Whittington (2006) é
explicar de onde surgem as praticas, isto é, que as
praticas dos praticantes A, B e C sdo oriundas de um
conjunto de praticas que a organizagdo proporciona a
seus praticantes (ver figura 1). Em contraposicdo, o
praticante D é extraorganizacional e introduz novas
praticas na organizacdo, ou seja, praticas ainda ndo
legitimas entre seus praticantes internos. Contudo, 0s
autores citam que Whittington (2006) explora apenas
como as préaticas extraorganizacionais sdo inseridas nas
organizagbes por meio de estrategistas externos,
desconsiderando que o0s estrategistas internos também
adotam préticas estratégicas oriundas do campo
organizacional por meio de outros mecanismos alheios
a atuacdo de atores externos.

E importante destacar nessa perspectiva que as
pessoas ndo se adaptam passivamente as circunstancias
gue encontram, eles usam essas circunstancias
criativamente para o escopo de sua escolha, ao moldar

e misturar regras e recursos (Clegg, Couparsson &
Phillips, 2006: 124). Para Mantere (2008), os gerentes
de nivel médio recebem autorizacdo explicita dos
gerentes de topo para realizar mudangas no trabalho
cotidiano, por meio da alocacdo de recursos. Esta
reflete as mudancas necessarias no trabalho cotidiano e
é vista como condicdo viabilizadora das préaticas.
Portanto, o0s recursos alocativos implicam na
distribui¢do institucionalizada de recursos materiais,
tais como mercadorias, objetos, e propriedades,
inclusive a forma pela qual os diferentes grupos
acessam e desdobram aqueles recursos (Jarzabkowski,
2008).

O modelo de Whittington (2006) mostra-se
interessante para estudos em contabilidade gerencial,
pois permite colocar foco no levantamento das praticas
cotidianas, praxis e praticantes, inclusive, permitindo
identificar como atores externos facilitam ou
restringem suas praxis, estabelecendo regras na
execucao de projetos de inovacdo e com atores internos,
gue em contrapartida viabilizam tal execucéo. Estas sdo
dimensGes importantes para o alcance do objetivo de
analisar como sdo formadas as praticas cotidianas de
forma a lidar com as restricbes e regras da
Administracdo Pdblica no desenvolvimento de projetos
de inovagéo.

Campo 4§ —
extraorgamzacional Conjunto 7/
de praticas / /
estratégicas 3 /
2 L > 4
1 & /
4 1 4 Eplxs{)dxos de'
praxis estratégicas
Conjunto de Y \ Y Y Y
praticantes A l
estratégicos B /
S i i i N v
b 7 N—
>
Tempo
Figura 1 - Integracdo entre praxis, pratica e praticantes
Fonte: Whittington (2006).
Finalizando esta secdo, buscou-se com a 3. METODO

construcdo da moldura tedrica ora apresentada,
fundamentada no modelo de Whittington; nas normas e
regras sobre Orcamento Publico; e no processo
orcamentario e na gestdo por resultados da Marinha do
Brasil, angariar subsidios como forma de
consubstanciar as analises a serem empreendidas nas
proximas secOes. Dessa forma, a proxima secdo
apresentara 0s aspectos inerentes a metodologia
utilizada e justificara a utilizacdo do modelo escolhido
para a investigacdo realizada pela pesquisa.

A presente pesquisa possui uma natureza
qualitativa e descritiva, pois procurou identificar as
praticas cotidianas e como sdo adaptadas para atender
as restricBes/regras da Administragao Publica. Segundo
Vieira e Zouain (2007: 15) o método qualitativo é
definido de acordo com o axioma de crencas do
investigador e atribui importancia fundamental a
descricdo detalhada dos fenémenos e dos elementos
que o envolvem, aos depoimentos dos atores sociais
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envolvidos, aos discursos, aos significados e aos
contextos.

Foi realizado um estudo de caso que, segundo
Stake (2005: 86) é definido pelo interesse em casos
especificos e nao pelos métodos de investigagdo
utilizados. Mas quanto mais o objeto de estudo é um
exclusivo sistema especifico, delimitado, maior sera a
utilidade do raciocinio epistemolégico. Quanto mais o
pesquisador tem interesse proprio no caso, mais o foco
de estudo serd na singularidade do caso, na
particularidade do contexto, das questdes e da historia
(Stake, 2005: 103). O pressuposto subjacente a presente
pesquisa é de que os estudos de casos individuais
podem produzir varios tipos de resultados, cada um dos
quais deve ser valorizado por quem procura melhorar a
resolucdo de problema coletivo através de atividades
tais como politica, gestdo, produgdo e investigacio
profissional (Barzelay, 1993). Assim, a pesquisadora
fez a opcéo de estudo de caso Unico.

A definicdo constitutiva das categorias de
analise pratica social, praxis, praticantes, rotina e
normas e regras foi baseada nas defini¢fes conceituais
de Whittington (2006); as categorias autonomia,
flexibilizag&o e recursos foram baseadas nas defini¢bes
conceituais de Prestes Motta e Vasconcelos (2004),
Poister (2010) e no Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (MARE, 1995). A definicdo
operacional, refere-se a como a categoria sera
identificada, verificada ou medida na realidade, ou seja,
representa a  operacionalizacdo da  definicdo
constitutiva e foi baseada na anlise dos dados por parte
da pesquisadora. As entrevistas foram orientadas por
categorias pertinentes ao objetivo da pesquisa, em um
roteiro semiestruturado, as quais foram definidas
preliminarmente e ndo surgiram novas categorias
durante as entrevistas ou em seu processo de analise.
Logo, ndo foram incluidas novas categorias.

Quanto aos meios de investigagcdo, em uma
primeira etapa, foi desenvolvida uma pesquisa
bibliogréafica e documental, mais especificamente, em
livros, artigos, teses, dissertagdes, legislacGes,
documentos normativos e manuais. Em uma segunda
etapa da pesquisa, a coleta dos dados foi feita mediante
entrevista em profundidade e observacdo participante,
pois a pesquisadora participa ha 3 anos do processo de
faturamento da organizacdo (por fazer parte do quadro
de servidores civis assemelhados a oficiais). 1sso
possibilitou uma maior liberdade para acessar, tanto
dados primarios, quanto dados secundéarios, bem como
facilitou o contato da pesquisadora com 0s
entrevistados.

Utilizando as estratégias propostas por Moreira
e Caleffe (2008) para a selecdo da amostra, a
pesquisadora optou inicialmente por entrevistar 0s
membros da Organizacéo estudada, levando em conta a
participacdo de cada um no processo de orcamentagéo
e faturamento do CASNAV. Em um segundo

momento, adotou a amostragem bola-de-neve ou em
série uma vez que no decorrer das entrevistas, 0s
depoimentos indicavam membros-chave que possuiam
informacBes ricas sobre as percepcdes atinentes ao
processo de orgamentacédo e faturamento da OMPS.

Desse modo, a amostra selecionada foi
composta por 10 entrevistas semiestruturadas e
apresenta-se distribuida entre os departamentos (de
Administracdo, de Sistemas, de Apoio Tecnologico,
Assessoria/Secretaria), pelos  seguintes  niveis
hierarquicos: estratégico (4 Chefes de Departamento),
tatico (3 Encarregados de Divisdo) e operacional (3
Encarregados de Secdo e Gerente de Projeto). Os
entrevistados assinaram protocolo de entrevista.

Conduzidas de forma individual, entre janeiro e
abril de 2014, as entrevistas tiveram duracdo média
aproximada de 30 minutos, perfazendo um total de 214
minutos de gravagdo. Apos transcritas, as entrevistas
impressas foram entregues a cada entrevistado que
solicitaram pequenos ajustes, que ndo afetaram o
conteddo do trabalho, mas facilitaram o entendimento
do texto “falado”. As alteragcdes foram feitas e os
entrevistados rubricaram todas as paginas da entrevista
transcrita.

Os dados obtidos foram tratados pela técnica de
analise de contetdo (Bardin, 1977). De forma a
responder & questdo norteadora da pesquisa, 0S
resultados estdo apresentados na proxima secéo
estruturados em fungdo das categorias — préxis,
praticantes, flexibilizagdo, rotinas, normas e regras,
autonomia, recursos e préatica social — analisadas a luz
dos pressupostos dos modelos de gestdo da
Administracdo Publica.

3.1. Organizacdo estudada

A organizacdo estudada, o CASNAYV, foi criada
em 1975, com a finalidade de desenvolver estudos para
a configuracdo e a otimizacdo de sistemas de interesse
da MB, bem como controlar a execucao das atividades
de Pesquisa Operacional em todos os seus escalGes
(CASNAYV, 2012). Como uma das 8 InstituicOes
Cientificas Tecnoldgicas (ICT), na estrutura orgénica
atual da Marinha, ele é subordinado a Secretaria de
Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdo da Marinha (SecCTM),
gue é ligada ao Comando da Marinha, que se reporta
diretamente ao Ministério da Defesa. Para o
cumprimento de suas tarefas, o CASNAV estd
estruturado organizacionalmente em trés niveis,
conforme a seguir. O Nivel Estratégico é composto pelo
Diretor, Vice-Diretor, Departamentos, Assessorias e
Conselhos Técnicos, o Nivel Tético é composto pelos
Encarregados de Divisdo e o Nivel Operacional é
composto pelos Gerentes de Projeto ou Encarregados
de Secdo (CASNAYV, 20123).

A estratégia do CASNAV, dentro do enfoque de
seu Planejamento Estratégico, pode ser assim definida:
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"dominar o conhecimento para atender as necessidades
tecnoldgicas de desenvolvimento autéctone das
Organizac@es Militares da Marinha do Brasil (MB), nas
areas de sua competéncia; elevar continuamente o nivel
de qualidade dos seus servigos e produtos; e buscar a
exceléncia da gestdo" (CASNAV, 2012, p. 29). Em
funcdo do estabelecido em seu Regulamento, o
CASNAV orienta suas atividades primordialmente a
prestacdo de servigos para as organizagdes militares da
MB. Como a atuacdo é focada, principalmente, na
melhoria de processos, é essencial o0 estabelecimento de
relacbes de confianca e comprometimento com os
clientes. Por isso, na maioria dos casos, 0s projetos sao
desenvolvidos em conjunto, com participacdo ativa de
representantes dos clientes, a quem se considera
parceiros. Cabendo destacar ainda que, além de contar
com militares e servidores civis especializados nas
areas de sua competéncia, 0 CASNAYV tem um contrato
firmado com a empresa FEMAR, a qual fornece apoio
técnico na area de desenvolvimento de software para
toda a MB e que é contratada pela modalidade de
dispensa de licitagdo (CASNAYV, 2012a).

O CASNAYV segue as normas internas da MB, a
exemplo da SGM-304, por se enquadrar como OMPS
(Marinha do Brasil, 2008). Adicionalmente, o0s
procedimentos de planejamento, controle e
gerenciamento de projetos no CASNAV séo detalhados
em Procedimento Operacional especifico, o qual
integra seu Sistema de Qualidade.

Com base na andlise do Procedimento
Operacional n° 007/2013, foram descritos 0s
procedimentos diretamente relacionados ao seu
processo de orgcamentacdo e faturamento. Assim, a
andlise do processo de orcamentacdo e faturamento do
CASNAV, ao confrontar os dados documentais aqueles
oriundos das entrevistas, permite descrever como sdo

formadas as préaticas de orcamentacdo e faturamento do
CASNAYV, de forma a lidar com as restricdes e regras
da Administracdo Pulblica, num contexto de
convivéncia entre os modelos burocratico e gerencial.

4. ANALISE DOS DADOS E RESULTADOS

Antes de descrever a formacao das praticas de
acordo com o modelo de Whittington, serdo
apresentados resultados obtidos por categorias de
analise do estudo, segundo sua origem e descricdo, e
quanto ao hibridismo dos modelos gerencial e
burocrético.

4.1. Resultados a luz das categorias de analise
a) Préxis

As préxis de orcamentacdo e faturamento estéo
descritas no Procedimento de Planejamento, Controle e
Gerenciamento de Projetos. Essas atividades tém
interacdo com atividades regidas por procedimentos de
outras Divisbes do CASNAV, como a de
Relacionamento com o Cliente, a de Contabilidade de
Custos e Faturamento e a de Edicdo de Documentos.
Em fungdo desse contexto, a orcamentagdo de um
projeto e a sua aprovacdo usualmente precedem a futura
execucao.

Entretanto, a visdo de que as restricdes
orcamentarias afetam as praxis do processo de
orcamentacdo e faturamento de projetos é comum entre
os atores que participam do referido processo. Os
praticantes adaptam suas praxis (ver quadro 1) as
realidades/necessidades dos clientes, que por sua vez,
adequam seus projetos aos recursos recebidos de forma
a lidar com as mesmas.

Quadro 1: Categoria de Analise Préxis

Origem Descricao

Modelo
predominante

De restri¢des
orcamentarias

Praxis cliente.

Concentragdo de recursos em metas em andamento
para conclusdo de mesmas; utilizacdo do capital de
giro inicial disponibilizado para as OMPS;
utilizacdo de softwares livres e realocacéo de
funcionarios entre projetos; e adaptagfes no escopo
ou cronograma do projeto de forma a atender o

Hibridismo entre os
modelos gerencial
(atendimento a
realidade/necessidades

De restri¢des
financeiras

Afetam a liquidacdo e o0 pagamento de despesas;
afetam a atualizagdo tecnologica da OM e a
realizacdo de viagens pelos envolvidos em projetos;
afetam negativamente o resultado final da OMPS
por conta de descontos ao cliente ou de ndo cobrar
por servigos prestados; e podem gerar
desmobilizagdo de equipes.

do cliente) e 0
burocratico
(adequacéo dos
projetos aos recursos
recebidos).

Fonte: Elaborado pelos autores
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b) Praticantes

Considerou-se no estudo que os atores
responsaveis pelas praxis que formam as praticas de
orcamentacdo e faturamento do CASNAV podem ser
internos ou externos a OM.

Conforme apontado por Whittington (2006), 0s
praticantes internos compartilham algumas préticas e
confiam nelas; no entanto, em algum momento, eles

podem alterar uma pratica, realizando uma adaptacao,
como evidencia um relato de que a administracdo
cientifica ou burocratica ndo é seguida a risca. Pode
ocorrer a execucdo de algum procedimento antes de sua
criacdo/adaptacdo, o que mostra a capacidade de acéo
do praticante (ver quadro 2), mesmo que depois siga a
forma/formato do modelo burocratico (“o escrito”) para
atender seus ditames de padronizagao.

Quadro 2: Categoria de Analise Praticantes

Origem Descricdo Modelo predominante
Atores Compartilham algumas préticas e confiam Hibridismo entre 0 modelo
internos nelas, mas podem adapté-las. gerencial (capacidade de
Praticantes adaptacao das préticas pelo
Atores Podem inferir na adogdo de nova pratica pela praticante) e o burocrético
externos organizacdo e até proporcionar essa adocao. (formato padronizado).

Fonte: Elaborado pelos autores

Os relatos indicam que os praticantes podem,
inclusive, incorporar uma préatica nova trazida para a
organizacdo por um praticante extraorganizacional,
como outro 6rgdo da Administracdo Publica. Este
aspecto ressalta a transicio de um modelo
Estadocéntrico, conforme aponta Andion (2012) para a
incorporagdo de outros atores na co-produgdo dos
servicos gerados por organizacfes publicas.

c) Flexibilizacéo

A categorias de andlise flexibilizacao é definida
no presente estudo, em termos conceituais, como sendo
o afrouxamento ou a eliminagdo de leis e normas; ou
seja, a capacidade de adaptacdo as circunstancias, ao
invés da rigidez na gestdo, e que sdo identificadas por
meio das préxis desenvolvidas pelos praticantes de
forma a lidar com as restricdes/regras da AP (Poister,
2010 ; MARE, 1995).

Quadro 3: Categoria de Andlise Flexibilizagdo

Origem Descrigdo Mod_elo
predominante
Do cliente De prazo e escopo.
Ajustes dos interesses do cliente com os do
Interna CASNAV; antecipacdo ou postergacgdo de tarefas do

cronograma do projeto; e de escopo, orgamento e
cronograma do projeto.

Modelo

Flexibilizacao
¢ Do relator do

Plano de Metas

Na alocacdo de recursos.

gerencial

Do fornecedor

Preco estimado e escopo varidvel em cada contrato
e delimitado pela quantidade de tarefas a serem
executadas em Varios projetos; remanejamento de
pessoal entre projetos e retengdo de profissionais.

Fonte: Elaborado pelos autores
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Com a passagem para o modelo de
Administracdo Publica gerencial, a administracdo passa
a buscar o alcance de metas com a eficiéncia necessaria.
Nesse contexto, as trés partes envolvidas no processo
de orgamentacdo e faturamento (cliente, CASNAYV e
fornecedor) procuram flexibilizar suas acGes de forma
a atingir o objetivo comum: a execucéao dos projetos, ou
seja, a concluso de metas estabelecidas. Nesse sentido,
observa-se a congruéncia com o modelo gerencial
(quadro 3).

Quadro 4: Categoria de Analise Rotina

d) Rotina

As rotinas, caracteristica do modelo burocratico,
estdo presentes na organizacdo estudada em todos os
niveis da organizagdo, sendo: atividades previstas no
Procedimento Operacional no nivel operacional;
tarefas com periodicidade regular, rotineiras, mas néo
repetitivas no nivel tatico e tarefas bem organizadas e
pré-definidas no nivel estratégico (ver quadro 4).

Origem Descrigéo Modelo
g ¢ predominante
Nivel Atividades previstas no Procedimento Operacional
operacional (P.O.), assim como ndo previstas.
Rotina Nivel tatico Tarefas com perlodl(:ldade_rggular, rotineiras, mas nao Modglp
repetitivas. burocratico
N|\{el_ Tarefas bem organizadas e pré-definidas.
estratégico

Fonte: Elaborado pelos autores
e) Normas e Regras

Normas e regras foram definidas como
representando convengdes sociais sobre o contexto e se
constituem como guias de orientacdo para a agdo.
Observou-se que 0 processo de orcamentacdo e
faturamento de projetos é extremamente normatizado,
caracteristica do modelo burocratico. Cabe destacar

Quadro 5: Categoria de Analise Normas e Regras

que as normas também sdo seguidas pelo nivel
estratégico, além de as regras estarem definidas em
Planos, Programas ou Orientagdes. Porém, ao
incorporar o sistema de gestdo da qualidade, a
administracdo implantou ferramentas gerenciais como
0 Modelo MPS.BR (Melhoria de Processo de Software
Brasileiro), que agregam melhores préticas de gestéo,
preconizadas no modelo gerencial (ver quadro 5).

Origem

Modelo

Descricao predominante

Leis e Normas Federais; Planos, Programas
Federais e da MB; Normas e Orientagbes MB;

Processo altamente Modelo

Normas | Procedimento Operacional e Ordem Interna da normatizado. burocratico
e regras OM.
Modelo de Melhoria de Processo de Software Ferramenta que agrega Modelo
Brasileiro (MPS.BR) melhores préticas de gestao. gerencial

Fonte: Elaborado pelos autores

Assim, percebe-se que com a interacdo com
outros atores e organizac@es da administracdo federal,
novas praticas sdo incorporadas aproximando-as
daquelas preconizadas pelo modelo gerencial.

f) Autonomia

Considerou-se autonomia a faculdade de a
organizacdo em estudo se governar por Si mesma,

sendo percebida pela identificacdo de situacbes que
envolvam a independéncia ou dependéncia em termos
financeiros, materiais e tecnoldgicos.

As OMPS, dentre elas o CASNAV, face ao
Contrato de Autonomia de Gestdo assinado com a
SGM, dispbem de maior flexibilidade na gestdo de
recursos, estipulando metas, resultados a alcancar e
métodos de avaliacdo de desempenho.
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Quadro 6: Categoria de Analise Autonomia

Origem Descricdo Modelo
g ¢ predominante
B_aseade_l na Contrato de Autonomia de Gestdo, flexibilidade na
Lei de criacdo x .
da OMPS (Lei gestdo de recursos, estlpular)do~metas, resultados a
no 9.724/98) alcancar e métodos de avaliagdo de desempenho.
. Para realocacdo de recursos materiais e tecnologicos Modelo gerencial
Autonomi Dos atores ) Lo
a sociais em um determinado projeto; para alterar o cronograma
ligados a0 de recebimento de recursos de projetos; para realocacéo
g de recursos entre projetos e compra de materiais; e para
processo D -
definir praticas sob sua responsabilidade.
De origem Atividades desenvolvidas pelos praticantes sdo quelo
I X AR burocratico e de
Hierarquica revisadas ou aprovadas pelo superior hierarquico. et
gestdo militar.

Fonte: Elaborado pelos autores

Corroborando com essa flexibilidade, observa-
se certa autonomia dos atores sociais ligados ao
processo de orcamentacéo e faturamento para definir as
praticas (ver quadro 6), assumindo a responsabilidade
pelos documentos que eles assinam. Cada praticante
assume a responsabilidade pelos seus atos, previamente
definidos nas normas/regras, de acordo com seu
posto/cargo. Entretanto, os relatos também evidenciam
a necessidade da revisdo ou aprovacdo das suas
atividades pelo superior hierarquico, sugerindo que a
autonomia € hierarquizada e muito centrada nos
superiores, caracteristica ainda de um modelo
burocratico e do modelo de gestdo militar.

g) Recurso

A categoria recurso é definida no presente
estudo, em termos conceituais, como sendo condicdo

Quadro 7: Categoria de Anéalise Recursos

viabilizadora das préaticas (Mantere, 2008), podendo ter
natureza impositiva e/ou alocativa e estando associado
as nocdes de poder e coercdo social (Jarzabkowski,
2008). Portanto, uma categorias que permite
compreender como determinados instrumentos e
mecanismos estdo a disposicdo dos praticantes e os
auxiliam (ou ndo) na adaptacdo das praticas nha
administracdo publica (Poister, 2010).

Os projetos desenvolvidos pelo CASNAV
normalmente sdo de duragdo continuada. Os relatos
indicam que os recursos recebidos guardam relagdo
com a duracao dos projetos e 0 escopo (execucao fisica)
a ser desenvolvido, sendo as exce¢des negociadas com
os clientes.

Na outra ponta do processo, 0s pagamentos ao
principal prestador de servicos do CASNAV também
guardam relagdo com a execucdo dos servicos por ele
prestados para os projetos.

Origem

Modelo

Descricdo predominante

Imposto pela Unido

Descasamento entre a liberagdo do orgamentério e do
financeiro (contingenciamento).

Modelo

De Ator interno ou
solicitacdo cliente

Redefinigdo do escopo e recalculo; Termo Aditivo.

burocratico

Gerados ou
utilizados pelos
praticantes internos

Recursos

Relatérios de acompanhamento a nivel de indicador
fisico e financeiro; cronograma de desembolso;
recurso disponivel; trabalhei no vermelho; folga; e

Modelo

folga de 5%. gerencial

Utilizados pelos
clientes

Antecipacdo de pagamento de projetos, que possuem
acordos firmados entre as partes.

PEREIRA/ SAUERBRONN/ FONSECA/ MACEDO

Revista Ibero-Americana de Estratégia - RIAE
Vol. 15, N. 2. Abril/Junho. 2016



84

Préticas Estratégicas de Orcamentacdo e Faturamento na Administracdo Publica: Um Estudo de Caso na

Marinha do Brasil

Fonte: Elaborado pelos autores

J& o0s recursos financeiros  destinados
anualmente, e ndo utilizados, ndo podem ser
transferidos para o ano seguinte. Ou eles sdo gastos
pelo CASNAV ou sdo devolvidos aos clientes. De
maneira geral, todos os entrevistados citaram que todos
0s recursos séo gastos. Porém, essa limitagdo temporal
afeta os projetos e o Plano de Metas de C, T&l.

Dos relatos transcritos, pode-se destacar uma
coercdo existente, realizada pela prépria Unido, que é
“o descasamento entre a liberacao do orgamentario e do
financeiro”. Esse ¢ um recurso que esta a disposi¢ao
somente da Unido para exercer poder sobre as
unidades, inclusive outras organiza¢@es militares. Por
outro lado, varios recursos sdo utilizados para lidar com

Quadro 8: Categoria de Anélise Prética

as restricbes orcamentarias/financeiras, tanto pelos
praticantes internos como pelos clientes, enquadrando-
se tanto dentro do modelo burocratico como do
gerencial (quadro 7).

h) Prética

A categoria pratica pode ser encontrada tanto de
forma escrita como ndo escrita e retratam um
hibridismo entre os modelos burocratico e gerencial.
(ver quadro 8)

Origem Descricdo MOd?IO
predominante
Criagéo projetos temporarios. Gerencial

Regimento Interno

Criagéo de grupos de conhecimento.

Formalizacdo de atribuicdes.

Burocratico

Exceléncia em

Cargo de gestdo pela competéncia e ndo pelo

Gerencial

Gestdo posto/hierarquia.
R Criacdo de oportunidades de novos projetos e
Diviséo de ; - .
- - estreitamento do relacionamento com os clientes.
Prética relacionamento com — - —
o cliente Proatividade de relacionamentos com a criagéo de

banco de dados de contatos.

Regulamento do
CASNAV

Execucdo de projetos somente com aprovacao do
Diretor, baseada na adequag&o as areas de
competéncia técnica da OMPS.

Burocratico

Solicitacdo do cliente

Lotacdo da equipe do projeto nas instalagfes do

cliente. Gerencial

Praticante externo

Ator interno incorporando nova pratica.

Fonte: Elaborado pelos autores

Diante das restricdes impostas pelos aspectos
legais e orcamentarios, a analise apontou que a préatica
de orgamentacdo e faturamento ¢é viabilizada,
simultaneamente: (i) pela formalizagdo que é garantida
pelas atribuicbes dos praticantes envolvidos no
processo; (ii) pela proatividade e interagdo com o0s
clientes, desenvolvida por intermédio da Divisdo de
Relacionamento com os Clientes; e (iii) pelas

competéncias gerenciais (fora da hierarquia militar),
conforme demonstrado na figura 2.

A partir dessas trés grandes dimensdes de
pratica que os praticantes lidam com as restricbes
impostas pela administragdo publica e, portanto,
viabilizam o desenvolvimento das atividades em uma
organizacdo de projetos de inovagao.
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VIABILIDADE DA
PRATICA SOCIAL DE
ORCAMENTACAOQE
FATURAMENTO

GERENCIAIS (FORA DA

COMPETENCIAS
HIERARQUIA MILIT,

Figura 2: Elementos que viabilizam a prética de orcamentagdo e faturamento no CASNAV

Fonte: Elaborado pelos autores

4.2. Formagao das préticas sociais segundo modelo
de Whittington

Apos andlise das categorias, identificou-se que
os clientes sdo os atores sociais da MB ou extra-MB
gue recebem os recursos orgamentarios e financeiros e
contratam o CASNAYV para a execucdo de servigos.

Os recursos orcamentarios e financeiros,
recebidos pelos clientes, sdo oriundos do PPA e da
LOA e sdo distribuidos na MB para os relatores de
Plano Diretor, que os alocam as Metas a serem
anualmente executadas.

Dentre os principais resultados da analise
destaca-se, portanto, que a formacdo de préaticas esta
diretamente ligada aos clientes, visto que a auséncia
deles faz com que o processo de orcamentacdo e
faturamento ndo ocorra efetivamente. Além disso, a
pesquisa evidenciou que a flexibilidade para lidar com
as restrigdes orcamentarias ou financeiras esta muito
relacionada as necessidades do cliente, ou seja, as
demandas dele sdo aceitas internamente e as praticas
sdo ajustadas para dar conta de suas solicitagdes. Da
mesma forma, destaca-se que, sempre no intuito de
gerir eficazmente os recursos publicos, 0s processos
sdo otimizados e/ou os recursos sdo realocados entre
acoes internas do Plano de Metas ou entre projetos.

O modelo de Whittington (2006) indica a
influéncia de atores externos na adogdo de praticas
estratégicas nas organizagbes e que as praticas
estratégicas sdo utilizadas pelos praticantes em suas
praxis. Com base nesses conceitos, a analise aponta que
praticas de orcamentacdo e faturamento sdo impactadas

pelas restrigdes/regras orgamentarias e financeiras e os
praticantes adaptam suas praxis as
realidades/necessidades dos clientes, que por sua vez,
adequam seus projetos aos recursos recebidos de forma
a lidar com as mesmas.

Assim, coexistem os atributos de recursividade
e adaptacdo que buscam atender as necessidades de
estabilidade e mudanca com que se deparam 0S
estrategistas. As necessidades de estabilidade sdo
atendidas pelas regras e regulamentos previstos no
aparato normatizador e burocrético da organizacao. Por
outo lado, os praticantes internos fazem adaptacdes,
que resultam da interagdo do macro contexto
(sociedade) com o micro contexto (organizagdo). Essas
adaptac@es se tornam possiveis gracas a flexibilidade,
autonomia e recursos introduzidos na administragéo da
organizacdo pelo modelo gerencia. (Jarzabkowski,
2004).

A partir dos resultados apresentados nesta
secdo, parte-se na proxima se¢do para a elaboragdo de
consideracdes finais quanto ao alcance dos objetivos e
a resposta a pergunta de pesquisa por meio da pesquisa
empreendida.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo procurou compreender como
os praticantes formam praticas estratégicas no processo
de orgcamentacéo e faturamento no CASNAYV, de forma
a cumprir a missdo da organizacdo (desenvolver
projetos de inovacdo tecnolégica) e a atender as
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demandas da sociedade, em um contexto de hibridismo
entre os modelos burocréatico e gerencial.

A andlise das praticas envolvidas no processo de
orcamentacdo indica a possivel existéncia da
aproximacgdo de um perfil gerencial, uma vez que as
decisBes sdo tomadas com o suporte do referido
processo. Pelos relatos, ha indicios de que ele acontece
e se desenrola em funcdo de elementos que séo
negociados, acertados e estudados e, somente apds, as
aprovacdes sdo formalizadas para documentar o
previamente acordado.

A existéncia de uma Divisdo de Relacionamento
com o Cliente, a utilizacdo do modelo MPS.BR e do
sistema de qualidade sdo exemplos de praticas
estratégicas que contribuem para que a organizagdo seja
reconhecida como referéncia nas areas de sua atuagéo.

Os projetos desenvolvidos pelo CASNAV
normalmente sdo de duracdo continuada e seu
acompanhamento fisico e financeiro é efetuado
periodicamente por meio de indicadores de
desempenho. Estes indicadores apontam as eventuais
necessidades de adequagdo de recursos (humanos,
financeiros ou de material) e os gestores do nivel tatico
as compartilham com o nivel estratégico em reunifes
especificas na organiza¢do. Em seguida, negociam com
os clientes as adaptacdes necessarias a conclusdo dos
projetos quanto ao prazo, preco Ou €scopo,
evidenciando préaticas do modelo gerencial.

As restrigdes financeiras afetam negativamente
os investimentos em atualizacdo tecnoldgica da

organizacéo, impactando diretamente no
desenvolvimento de novos projetos de
desenvolvimento de sistemas. Porém, eles séo

minimizados com a interacdo com atores de outras
organizac6es, a exemplo das parcerias com instituicGes
de fomento ao desenvolvimento e inovacdo
tecnoldgicos.

A prestacdo de servico de apoio técnico na &rea
de desenvolvimento contratada pela organizagéo pela
modalidade de dispensa de licitacdo pode ser
considerado um recurso que flexibiliza e viabiliza a
execucdo dos projetos desenvolvidos pelo CASNAV.

Resumidamente, as praticas da organizacdo
aparentemente se aproximam mais daquelas
desenvolvidas por empresas privadas como IBM ou
SAP, do que daquelas desenvolvidas por uma
organizacdo publica. Assim, as praticas estratégicas
formadas aproximam-se do perfil gerencial,
propiciando a organizagdo potencial para tornar-se

fornecedora para varios outros clientes ou tipos de
servicos, mesmo se tratando de uma organizacao
militar e publica. Ou seja, a aproximacao com o0 modelo
gerencial parece garantir a flexibilidade necessaria as
organizacbes que atuam na area de inovacdo e
tecnologia, apesar da presenca de tracos do modelo
burocratico em suas préaticas estratégicas.

As consideracBes acima expostas mostraram-se
importantes para destacarmos a relevancia da pesquisa
que se prop0s a estudar as préaticas de orcamentacdo e
faturamento formadas cotidianamente em uma
organizacdo militar prestadora de servicos, de forma a
lidar com as restricBes/regras da Administracdo
Publica. Em termos praticos, considera-se que a
presente pesquisa seja relevante, ndo apenas para 0s
gestores de OMPS da MB, mas também para gestores
publicos e formuladores de politicas publicas que
atuam em organizagOes ligadas a outros Ministérios e
entes federativos. Em termos tedricos, considera-se que
a presente pesquisa seja relevante por utilizar a
abordagem de pratica social em estudos em
contabilidade e gestdo publica, por meio do modelo de
Whittington (2006), como forma de revelar que os
gestores publicos adaptam cotidianamente suas agdes,
balizados por regras e normas recursivamente
aplicadas, como forma de lidar com a coexisténcia dos
modelos burocratico e gerencial na administracdo
publica brasileira.

Entretanto, cabe destacar que os resultados aqui
apresentados mostram-se  limitados devido ao
reconhecimento de que a presente pesquisa, apesar de
sua orientacdo longitudinal, foi empreendida de forma
seccional. Portanto, a formagdo das praticas aqui
analisada mostra-se limitada ao contexto espaco-
temporal em que a coleta de dados foi empreendida,
considerando-se 0 reconhecimento de que as mesmas
sdo socialmente construidas e transformam-se com o
tempo.

Por fim, sugere-se como pesquisas futuras:
ampliar a pesquisa para outras organizages militares
prestadoras de servico a fim de comparar os resultados
obtidos e verificar se o hibridismo dos modelos
burocratico e gerencial estd presente em outras
organizagbes militares e sua implicacdo nas
organizacOes a serem estudadas. Sugere-se também a
realizacdo de pesquisas focadas em outras organizacbes
publicas da area de ciéncia, tecnologia e inovagao, de
forma a apontar as proximidades e afastamentos dos
resultados obtidos com o presente estudo de caso.
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