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RESUMO

O artigo tem como objetivo analisar os efeitos das capacidades estatais financeiras do Ministério do
Turismo (MTur) sobre a eficicia das acdes dos programas de turismo desse érgao, tal como definidos
nos Planos Plurianuais (PPAS) no periodo de 2004 a 2019. As questdes que norteiam o artigo sdo: como
o volume e a forma de alocar recursos financeiros do Mtur para executar suas politicas afetam a eficécia
da implementacdo das acGes de seus programas? Por que algumas agdes apresentam maior ou menor
eficacia em sua execugdo? O estudo utiliza metodologia quantitativa para correlacionar a variavel
dependente, a eficacia na execucdo das meta de agdes programéticas do MTur, com caracteristicas
financeiras das acBes (varidveis independentes): 1) A participagdo média da acdo nos gastos totais
orcamentarios do Mtur durante a vigéncia do PPA,; 2) A média da variacdo dos recursos destinados as
acOes ao longo do quadriénio do PPA; 3) A média de contingenciamento ou aportes adicionais & a¢éo
durante sua execugdo orcamentaria no quadriénio; 4) O percentual de participacdo das emendas
parlamentares nos gastos autorizados para a agdo, e 5) O percentual de gastos da acdo executado
diretamente pelo governo federal (Mtur). O pressuposto geral é que o Ministério do Turismo, estrutura
recente do governo federal, apresenta baixa capacidade financeira e, em decorréncia, baixa eficacia na
implementacdo das ag¢des previstas no PPA. Porém, ha variacGes importantes na eficacia das a¢des que
merecem ser apresentadas e explicadas. Os resultados, ainda preliminares, apontam que acdes
executadas diretamente pelo Mtur, ndo sendo descentralizadas para outros entes ou organizagoes,
tendem a ser mais eficazes. Outro modelo testado encontra significancia para duas variaveis
independentes, indicando que a¢des que tiveram aumento nos aportes de recursos orcamentarios ao
longo da execucdo do PPA sdo mais eficazes, assim como as a¢fes que recebem menos recursos de
emendas parlamentares. Outro achado mostra que as metas estabelecidas para as ac6es no PPA sdo
pouco precisas, com valores subestimados ou superestimados que levam a resultados muito superiores
ou nulos em relagdo ao planejado, indicando problemas no planejamento orgamentario.

Palavras-chave: Capacidade Estatal Financeira. Implementacdo de Politicas Publicas. Eficacia.
Politica de Turismo.
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INTRODUCAO

O objetivo do artigo é apresentar as capacidades estatais financeiras do Ministério do Turismo
(MTur) e examinar seus efeitos sobre a eficicia das a¢des dos programas de turismo desse 6rgao, tal
como definidos nos Planos Plurianuais (PPAs) no periodo de 2004 a 2019. O estudo pretende contribuir
para uma agenda de pesquisa que envolve dois subcampos da Analise de Politicas Publicas, o de
capacidades estatais na implementacdo de politicas publicas e o de avaliagdo de politicas publicas para
verificagéo de seus resultados.

As pesquisas envolvendo capacidades estatais e seus efeitos para as politicas publicas séo
relevantes para evidenciar o que as organizagdes sdo capazes (ou ndo) de promover para o alcance dos
resultados pretendidos com seus programas. Apesar do aumento das pesquisas sobre capacidades
estatais, estudos envolvendo os efeitos da dimensao financeira nos resultados de politicas tém avancgado
pouco (SANTIAGO, 2017), sendo essa uma dimensdo fundamental para implementacgdo das politicas.

As questdes que norteiam o artigo sdo: como o volume e a forma de alocar recursos financeiros
do Mtur para executar suas politicas afetam a eficacia da implementacéo das a¢Oes de seus programas?
Por que algumas agdes apresentam maior ou menor eficacia em sua execugao?

A eficécia das ac¢Oes foi determinada a partir da comparagéo entre as metas fisicas previstas e as
metas alcangadas durante a execucdo das a¢des dos programas. A acdo foi considerada eficaz na medida
em que suas metas previstas no PPAs foram alcangadas durante o periodo proposto. Dessa forma, a
variavel dependente, eficacia das agdes de programas do Ministério do Turismo no PPA, foi calculada
a partir da razéo entre o valor alcangado por cada meta de 51 ac¢Ges, no quadriénio de vigéncia do PPA,
e 0 que foi estabelecido para a meta na versdo inicial desse Plano. Como variaveis independentes tem-
se aspectos relacionados ao financiamento das a¢Ges: 1) A participacdo média da acdo no total de gastos
orcamentarios autorizado ao Mtur durante o PPA; 2) A média da variacdo dos recursos destinados as
acoes, ou seja, se houve incremento e declinio nos valores para a¢do ao longo dos anos da vigéncia do
PPA,; 3) A média de contingenciamento ou aportes adicionais durante a execugao orcamentaria anual da
acdo no quadriénio; 4) Percentual de participagdo das emendas parlamentares nos recursos da agao, e 5)
Percentual de participacdo de recursos executados diretamente pelo governo federal na acéo.

A técnica estatistica utilizada busca identificar as variaveis independentes que melhor se
associam a variavel dependente através de testes de correlagdo, prosseguindo para a elaboracdo de
modelos de regressao linear multiplo que faz uso do método dos minimos quadrados ordinais para
verificar o percentual da variancia da varidvel dependente, bem como verificar se estas Ultimas s&o
estatisticamente significantes.

Os resultados de um dos modelos apontam que a¢Ges com maior percentual de execucdo direta
pelo Mtur tendem a ser mais eficazes. Outro modelo aponta que agdes que tiveram aumento nos aportes

de recursos orgamentéarios ao longo de sua execucao foram mais eficazes, assim como mais eficazes
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foram as ag¢Ges cujos recursos tém menor participacdo de emendas parlamentares. A descri¢do das
variaveis apontou, ainda, um namero expressivo de acdes com eficacias muito elevadas — valores acima
de 200% - ou muito baixas — valores proximos a zero, o que indica problemas de planejamento das
metas orcamentarias e prejudicou a analise mais apurada dos fatores explicativas dos resultados
almejados.

O artigo est& organizado em trés secGes, além dessa Introdugdo e das Conclusdes. A primeira
apresenta uma breve exposicdo tedrica sobre capacidades estatais, com especial atencdo para sua
dimenséo financeira. A segunda secdo apresenta caracteristicas gerais do planejamento orgamentario e
aspectos das a¢Oes programaticas do Mtur nos quatro PPAs analisados: 2004-2007; 2008-2011; 2012-
2015 e 2016-2019, destacando a evolucdo das agdes e metas ao longo do periodo analisado, e seus
desdobramentos em despesas autorizadas nas 16 edi¢des da Lei Orcamentaria Anual (LOA). A terceira
e Ultima secdo apresenta a estratégia metodoldgica para correlagcdo das variaveis do estudo e 0s
resultados alcancados. Por fim, as conclusfes destacam os achados do trabalho e perspectivas para

continuidade da pesquisa.

1. CAPACIDADES ESTATAIS E IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

O tema das capacidades estatais apresenta duas geracdes de andlise e ampla variedade de
enfoques e abordagens, que serdo aqui sintetizadas para situar o presente trabalho na segunda geragéo
de pesquisas e explicar alguns aspectos da dimensdo financeira.

As definigdes de capacidades estatais podem variar conforme a filiagdo tedrica dos autores e as
suas perspectivas normativas sobre o papel do Estado. Cingolani (2013) aponta que as acepcdes
compreendem um espectro que abrange desde visdes liberais, como a de Centeno (2002), que associa
as capacidades estatais as habilidades do Estado de proteger os direitos de propriedade, garantir
contratos e conquistar a credibilidade dos investidores privados, até enunciados mais direcionados para
a questdo fiscal, como o de Tilly (1990), que vincula o conceito as habilidades do Estado de captar
recursos para financiamento de bens publicos para a sociedade.

Gomide e Pires (2016) defendem que podem ser identificados nos trabalhos sobre capacidades
estatais ao menos dois niveis ou duas geracGes de analise. Em um nivel mais geral, na primeira geracao,
o0 conceito refere-se a criagdo e a manutencao da ordem em um determinado territério, relacionada a um
conjunto de medidas para a prote¢do da soberania de uma nagdo. Essa abordagem guiou estudos sobre
o tema que foram, em grande parte, dedicados a analise dos processos histéricos de construcdo do
Estado, o que trouxe avancos na compreensdo sobre a formacgdo e construgdo dos aparatos
governamentais, embasando estudos sobre autonomia.

Na segunda geracdo, os estudos estdo ancorados no conceito de que, superados 0s estagios
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iniciais de estruturacdo do Estado, as capacidades se voltam para a provisdo de bens e servigos publicos,
em um nivel mais concreto e especifico se comparado ao nivel anterior. Assim, as capacidades do Estado
se direcionam para o agir de forma efetiva na identificacdo de problemas, formulacdo de solucdes,
execucdo de acOes e entrega dos resultados. (MANN, 1984; SKOCPOL e FINEGOLD, 1982;
SKOCPOL 1985). Segundo Skocpol (1985), a capacidade estatal diz respeito a habilidade do Estado em
implementar metas oficiais, especialmente sobre a oposicdo real ou potencial de grupos sociais
poderosos ou em face de circunstancias socioecondmicas recalcitrantes. Assim, a acéo estatal é vista
como essencial para produzir politicas estratégicas para o desenvolvimento de territorios ou de uma
nagdo, promovendo a industrializacdo, a modernizacao de diversos setores e fornecendo a infraestrutura
necessaria para a producéo de bens e servicos (MANN, 1984; SKOCPOL, 1985).

Gomide e Pires (2016) apontam que os grandes aparatos estatais, que se constituiram em meados
do século XX, apresentavam estruturas verticalizadas e se fragmentaram a partir de processos de
descentralizagdo, privatizacdo e desregulagdo. Assim, novos atores econémicos, politicos e sociais,
passaram a ser inseridos nos processos de tomada de decisdo e implementacdo de politicas publicas.
Nessa perspectiva, a producdo dessas politicas passa a exigir arranjos e estruturas mais complexas —
reflexos das modificagOes das relagdes entre Estado, sociedade e mercado. Esses autores enfatizam que
“as transformacdes do Estado exigem novas interpretagdes sobre as implicagdes para a sua capacidade
de produzir politicas publicas” (GOMIDE e PIRES, 2016, p. 125).

Sob a perspectiva mais ampla da segunda geragéo, e baseado em Cingolani (2013) e Pires e
Gomide (2014), é possivel dividir as capacidades estatais em sete dimensfes de poder do Estado: a)
coercitivo/militar — capacidade de monopolizar a gestdo do poder de coercéo; b) fiscal — capacidade de
obter recursos orgamentarios necessarios para execugdo das despesas necessarias a provisdo de bens
publicos e implementacdo de politicas; c) administrativa/implementacdo — baseada em preceitos
weberianos, diz respeito a capacidade de dotar o Estado de uma burocracia especializada, para
implementac&o de politicas publicas; d) transformadora ou industrializante — capacidade de intervencao
do Estado no sistema produtivo; e) cobertura relacional — interacdo do Estado com a sociedade; f) legal
— capacidade de formular normas e diretrizes para as politicas, produzindo a¢Bes coordenadas e
orientadas para geracdo de resultado; g) politica - negociacdo e conducdo de processos decisorios
compartilhados, com processamento de conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos.

Para Cingolani (2013), a descricdo que da subsidios para definicdo e avaliacdo das capacidades
varia de acordo com cada politica a ser analisada. A autoria também aponta que a literatura tem
associado diferentes resultados & capacidade: crescimento e desempenho econdmico; industrializacéo;
inovacdo; niveis de violéncia; prevencdo de guerras civis e conflitos, contagio de guerra; implementagao
de acordos de paz, entre outros. Disso resulta a importancia de se ter conhecimento do objeto de pesquisa

para a escolha das melhores dimensdes analiticas da capacidade.
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Além da escolha das dimensdes, 0s avangos na discussdo sobre capacidade estatal tém buscado
maior clareza nas definicdes e operacionalizacdo dessa variavel explicativa. A literatura aponta que essa
tarefa apresenta dois problemas: o primeiro é seu aspecto multidimensional, uma vez que ndo existe
consenso a respeito das dimensdes que compdem as capacidades do Estado, sendo que as dimensdes séo
explicadas por diversos fatores. Em segundo lugar, além da sua definicéo, as capacidades ndo podem se
dissociar da pergunta: capacidades para qué? Entende-se, a partir disso, que ndo é possivel fazer uso das
mesmas capacidades para intervir em distintos tipos de problemas publicos. Portanto, em relagédo ao
primeiro problema mencionado, multidimensionalidade, existe uma tenséo entre a tendéncia de se usar
mais ou menos dimensdes nas pesquisas. O segundo problema esta relacionado a importancia de ajustar
a definicdo e as dimensdes de capacidade estatal ao contexto setorial que se pretende abordar
(CINGOLANI, 2013). A conclusdo é que os estudos envolvendo as capacidades estatais para a
implementacdo de politicas publicas sd@o complexos devido ao seu carater multidimensional e a
importancia de se considerar as especificidades da politica publica a ser analisada. Por isso, a
delimitacdo da analise a partir da escolha de dimensdes de poder do Estado, de acordo com o objeto de
pesquisa, tende a fornecer mais acuidade, balizando e fornecendo subsidios para coleta e analise de
dados (CINGOLANI, 2013; PIRES e GOMIDE, 2014).

Este artigo tem como foco a dimensdo financeira da capacidade estatal de um 6rgéo de governo.
Observe que se utiliza o termo capacidade financeira ao invés de fiscal, como é mais comum nas
classificagdes das dimensdes, o que tem respaldo na literatura que admite certa flexibilidade quanto aos
conceitos e defini¢bes envolvendo as capacidades com o objetivo de dar mais acuidade as pesquisas. O
conceito mais classico de capacidade estatal relacionada a dimensao fiscal estd em consonancia com a
origem do Estado moderno, pois a arrecadacdo de tributos para provimentos de bens publicos voltados
para o desenvolvimento esta alinhada com o entendimento de que o Estado é um ator fundamental para
o crescimento econémico (TILLY, 1990). J& para Cérdenas et al. (2015), a dimensdo fiscal diz respeito
a capacidade do Estado de arrecadar recursos, por meio de impostos, para prover politicas publicas, o
que inclui o poder de legislar sobre as politicas. Tal defini¢do possibilita a divisdo da dimenséo fiscal
em dois procedimentos (ou grupos) distintos, um relacionado a receita, voltado para a arrecadacao de
tributos, e outro relacionado ao gasto publico, ligado ao financiamento de bens publicos e redistribuicdo
de recursos entre os diferentes grupos da sociedade. Essa divisdo possibilita definir capacidade
financeira como a capacidade do Estado de financiar e prover bens publicos a sociedade por meio de

realizacéo de despesas que compdem o planejamento orcamentario de um determinado periodo.

Considerando que a capacidade financeira é fundamental para as politicas publicas, tem-se que
as despesas podem revelar muito sobre prioridades e habilidades de uma estrutura governamental para

implementar suas politicas. Segundo Rodrigues (2016), “o perfil fiscal permite revelar, em cada
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momento e de forma clara, quais sdo as areas prioritarias de atuacdo politica. Dai sua importancia para
entender a formagdo do Estado em suas diversas facetas, assim como suas debilidades e fortalezas que
persistem até a atualidade”. Hilton e Joyce (2010) mostram que a analise de como a capacidade
financeira afeta os resultados da implementacdo pode ser complexa, pois envolve aspectos do
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas. Para esses autores, monitorar e avaliar o desempenho
governamental requer especificar e quantificar as relagdes envolvendo os recursos utilizados na
implementag&o de programas e os resultados sociais mais amplos, considerando a eficiéncia, a eficicia

e efetividade de cada programa. Segundo Hilton e Joyce (2010, p. 379):

Os orcamentos do setor publico sdo usados para alocar recursos escassos. Uma vez
que esses orcamentos sdo resultado direto de processos politicos, sempre serdo
cercados por algum grau de disputa. O descontentamento dos formuladores de
politicas ou de outros em relacdo aos orgamentos do setor publico — seja do lado da
alocacdo ou do resultado —, muitas vezes, leva a proposicdo de mudancgas. E as
mudancas podem ser concentradas no processo de deciséo sobre a aloca¢do ou podem
relacionar a gestdo dos gastos em busca de resultados eficientes.

Entende-se, portanto, que medir o desempenho do governo requer especificar e quantificar um
conjunto complexo de relagdes que envolvem a anélise dos recursos utilizados e os resultados dessa
implementacdo. Essa avaliacdo envolve a andlise das mudancas que podem afetar a capacidade de
financiamento e trazer implicacdes para a implementag&o das politicas pablicas. Nesse sentido, analises
sobre a dimenséo do financiamento, envolvendo a relacdo entre o gasto publico e autonomia do Estado
na implementacdo de politicas podem fornecer informagGes e questionamentos valiosos sobre o sucesso
ou o fracasso de determinada politica (ARRETCHE, VAZQUEZ e GOMES, 2012).

O Ministério de Turismo (MTur) é um 6rgdo relativamente novo na estrutura do governo
nacional brasileiro, tendo sido criado em 2003 como instituicdo exclusiva para a gestdo da politica de
turismo. A partir de sua criacdo, tem desenvolvido sua capacidade financeira e implementado politicas
gue podem ser consideradas mais ou menos bem-sucedidas em termos de resultados. Passados quase 20
anos de seu surgimento, pesquisar a capacidade financeira do Mtur e os resultados de politicas
planejadas pelo 6rgdo € relevante para a discussdo das melhorias propiciadas a politica nacional de
turismo a partir de uma estrutura, em tese, mais autbnoma e forte.

Na presente pesquisa, os resultados dizem respeito a eficacia das acdes dos programas de
turismo estabelecidos no Plano Plurianual da Unido (PPA), que serd medida a partir das proprias
definicOes de metas feitas pelo MTur para as agdes. Para explicar o nivel de alcance das metas (eficacia)
importa as capacidades financeiras do 6rgdo, que serdo estabelecidas conforme as defini¢fes e gestéo
de despesas no orgamento anual (LOA). Caracteristicas mais gerais da dindmica de planejamento e
execucdo orgamentaria da Unido serdo apresentadas na proxima se¢ao, o que possibilitard a apresentacéo
na mesma se¢édo de aspectos importantes das acOes e capacidades financeiras identificados nos PPAs e

LOAs, que serdo objetos de correlacdo na se¢éo seguinte.
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2. 0 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DAS POLITICAS NACIONAIS DE TURISMO

O objetivo dessa secdo é apresentar o planejamento orcamentario da Unido a partir de trés leis
— Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) e Lei Or¢amentéria Anual (LOA) —
e descrever e discutir aspectos do planejamento e da execu¢do orcamentéria do Ministério do Turismo
a partir de quatro PPAs e 16 LOAs vigentes no periodo compreendido entre 2004 e 2019. Buscou-se
analisar a evolugdo dos programas, suas acles e as metas dessas a¢oes ao longo do periodo analisado.

2.1 O Planejamento Orgamentario da Uni&o

Conforme a Constituicdo Federal de 1988 (art. 165), o planejamento orcamentério envolve a
elaboracdo de trés leis que expressam o0s programas de um governo — Plano Plurianual (PPA), as
diretrizes para elaboracdo do orcamento — Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO), e o orcamento
propriamente dito, ou seja, a estrutura de receitas e gastos do governo — Lei Orcamentéria Anual (LOA).
As trés leis sdo de iniciativa do Poder Executivo, mas devem seguir para o Congresso Nacional, onde
tramitardo e sofrerdo alteragbes (emendamento). O PPA apresenta os programas planejados pelos
diversos 6rgaos e entidades para o periodo de quatro anos, com suas acoes, diretrizes, objetivos e metas.
A LDO é a lei que define as diretrizes e prioridades para elaboracdo da LOA, apontando, por exemplo,
quais programas e acdes devem ser priorizados anualmente. Por fim, a LOA estima as receitas e autoriza
0s gastos que propiciardo a execucdo anual da programacdo do governo (PPA), considerando as

diretrizes vindas da LDO.

Na tramitagdo no Congresso Nacional, os projetos relacionados as trés leis podem ser alterados
por meio de emendas, que podem modificar programas, diretrizes e gastos apresentados pelo Poder
Executivo. No caso da LOA, as principais emendas parlamentares sdo as individuais e coletivas (ou de
bancada estadual), que possibilitam aos deputados e senadores alocarem recursos em politicas pablicas
de seus interesses. Com isso, 0s 6rgdos e entidades do governo podem incorporar novas despesas,
aumentando a participacdo de seus programas e agdes no conjunto de recursos previstos para o
Orcamento Geral da Unido (OGU). O Ministério Pablico, portanto, tera seus programas do PPA e os
gastos para financiar esses programas na LOA, inicialmente, previstos no d&mbito do Executivo e,
posteriormente, alterados com as incorporac@es das emendas parlamentares. A emendas de gastos, por
um lado, sdo vantajosas porque possibilitam aos érgdos aumentar sua participacao no total de recursos
orcamentarios; por outro lado, elas envolvem interesses politicos que precisam ser gerenciados, 0 que
tende a diminuir a autonomia dos érgéos na implementacéo das a¢Ges de seus programas, 0 que pode

impactar nos resultados.
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No processo de especificacdo da LOA, sdo definidas varias caracteristicas para uma despesa

autorizada: qual érgdo realizara a despesa (classificacdo institucional), para qual funcdo de governo
(classificacdo funcional), a qual programa a despesa esta associada (classificacdo programaética). Em
relacdo a classificacdo programaética, deve-se especificar a acdo que ird prover bens e servigos que
contribuem para execugdo do programa. Conforme o Manual Técnico Or¢amentério da Unido - MTO
(BRASIL, 2021, p. 38):

Programa é a categoria que articula um conjunto de ages (orgamentarias e nao-
orgamentarias) suficientes para enfrentar um problema. Seu desempenho deve ser
passivel de afericdo.

Portanto, o produto de uma acdo, como resultado, deve visar a
concretizacdo/realizacdo dos objetivos pretendidos nos programas. O conjunto dos
produtos de determinadas acOes viabilizara a execucéo do objetivo e 0 cumprimento
da meta geral estabelecida para um programa finalistico, mensurada por um indicador
de resultado.

Na especificacdo de uma despesa na LOA também é definido se a execugdo de uma acéo sera
direta ou indireta (modalidade de aplicacao), o que identifica se o recurso tera aplicagdo pelo 6rgéo que
detém a autorizagdo para 0 gasto ou se este 0rgdo ira transferir a execugdo para outros 6rgaos, entidades,
esferas de governo (estados e municipios) ou entidades privadas — execugdo indireta. No caso de
transferéncias para outros, a execugdo de uma agéo, geralmente, envolve a celebragdo de um convénio
entre as partes que devera ser acompanhado e fiscalizado pelo governo nacional. Essas transferéncias
sdo chamadas transferéncias voluntarias e apresentam alto componente de barganha politica na defini¢do
do seu destino, em detrimento de aspectos mais técnicos e redistributivos (SOARES e MELO, 2016).
Assim como as emendas parlamentares, a execuc¢ao de uma agdo por outros tende a diminuir a autonomia

do 6rgdo na implementacdo de um programa e impactar seus resultados.

Elaboradas e aprovadas as leis orcamentarias, elas sdo publicadas e comegam a ser executadas.
O PPA e a LDO séo executados a partir da LOA e, dessa forma, a depender do que ocorre com as receitas
estimadas e o0s gastos autorizados, pode haver maior ou menor divergéncia entre o planejado e o
efetivamente realizado. Um aspecto importante que pode afetar as metas das acGes dos programas € as
alteracbes que podem sofrer as despesas autorizadas na LOA durante sua execugdo. O
contingenciamento, por exemplo, é uma pratica comum no Poder Executivo para congelar autorizagdes
de gastos da LOA quando ha arrecadacao de receitas insuficientes para financiar tudo que foi previsto.
Isso significa que os programas podem sofrer cortes orgamentarios e financeiros de recursos em relagdo
ao que foi planejado na LOA. H& também a possibilidade de aumentar os recursos para as acdes
orcamentérias durante sua execucdo, o que é feito através da autorizacdo dos chamados creditos
adicionais. Essas mudangas podem afetar, portanto, os valores disponiveis para financiamento das a¢des

programaticas e o alcance das metas estabelecidas no PPA.
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2.2 O Planejamento Orcamentario do Ministério do Turismo (2004- 2019)

O turismo é, por natureza, um fendmeno socioespacial que gera experiéncias para 0s envolvidos.
Durante seus deslocamentos, o turista tem a oportunidade de vivenciar e experimentar momentos Unicos
que vao ser incorporados ao seu ser histérico (FRATUCCI, 2008; PANOSSO NETO, 2005). Para
Fratucci (2008), o turismo, quando visto como atividade econémica inserida no sistema capitalista,
revela-se prética recente e que é considerada fenbmeno tipico da sociedade contemporanea, fruto da
Revolucéao Industrial e do processo crescente de urbaniza¢do mundial.

O Estado é apontado como mediador fundamental no turismo, sendo considerado o maior
responsavel por investimentos em infraestrutura turistica e promocéo do turismo, tanto no nivel nacional
como internacional. O setor publico, portanto, é de suma importancia para a elaboragdo de politicas de
turismo, que devem ser direcionadas a um desenvolvimento sustentavel da atividade, cabendo ao Estado,
conforme Endres (2012, p. 29), “a coordenacdo, planejamento, legislagdo e regulamentacéo,
empreendimentos, incentivos, atuagdo social e promogao do turismo”. Segundo a autora, o Estado
também é responsavel por acdes de mediacao entre a iniciativa privada, poder publico e sociedade civil
e a auséncia do Estado no desenvolvimento da atividade turistica pode gerar sua expansao

desorganizada e gerar resultados negativos para a sociedade e 0 meio ambiente.

No caso brasileiro, a inclusdo do turismo na agenda do Estado sofreu influéncia do contexto
politico e econémico das décadas de 1920 e 1960, sem se afirmar, todavia, na agenda governamental.
Contudo, a dindmica de crescimento do setor de turismo nas décadas seguintes e seu potencial de
geragdo de empregos, divisas e renda, levou-o a conquistar relevancia nos cenérios econémico, politico
e social em todo Brasil, garantindo aos poucos sua presenca na agenda politica. Conforme Endres
(2012), as acoes de planejamento do governo brasileiro durante as décadas de 1960 e 1980 evidenciam
o enfoque chamado de “tradicdo econémica” da politica de turismo, com pouco debate sobre questes
sociais e ambientais em nivel local, algo que foi alterado ap6s a Constitui¢do de 1988.

De maneira geral, pode-se dizer que a trajetoria da politica publica de turismo no Brasil, antes
da criagdo do Ministério do Turismo (MTur), ndo se deu de forma linear e a politica se manteve
institucionalmente fragil, mas obteve alguns avancos. Para Endres (2012, p. 280), quando se analisa 0s
efeitos da mudanca institucional sobre a performance da acéo estatal, deve se desconsiderar o legado da
Reforma Gerencial de 1995, sob o cunho da nova administracdo publica, e sua influéncia nos PPAs.
PPAs que, por sua vez, influenciaram as politicas de turismo e, principalmente, a partir do Programa
Nacional de Municipalizacdo do Turismo — PNMT. Este deixou marcas no planejamento do turismo por
meio de seu carater descentralizador, que delegava um rol de tarefas padronizadas no &mbito federal ao

nivel local, por meio da constitui¢do de arranjos institucionais, como os utilizados até hoje no Programa
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de Regionalizacdo do Turismo (PRT), que agregam distintos atores sociais para trabalhar em parceria,

“participativamente”.

A criacdo do MTur, por meio da Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2002, é uma demarcac¢do
importante no processo de institucionalizagéo das politicas publicas de turismo, permitindo, conforme
Egeberb (2010) melhorar processos de coordenacdo e resolugdo de conflitos. O MTur é responsavel por
planejar a politica nacional de turismo por meio da elaboragdo dos Planos Nacionais de Turismo, que
sdo planejamentos setoriais de médio prazo que deveriam subsidiar e definir programas e agdes
prioritarias do planejamento orgamentério da politica, via PPA, LDO e LOA. Contudo, hd uma variagdo
grande nos planos vigentes entre 2003 e 2022 - PNTs 2003-2007; 2007-2010; 2013-2016 e 2018-2022
— e eles ndo seguem um padréo sistematizado de planejamento com base em dados mais precisos que
possibilitem analisar a evolucdo de indicadores ao longo dos anos. No geral, os planos sdo bem amplos
e definem metas globais que foram traduzidos como indicadores para mensuragdo da performance dos
programas relacionados & politica nos PPAs, mas ndo ha uma relacéo clara entre os programas desses
planos, os programas dos PPAs e as agdes orcamentérias para o turismo. Assim, os PNTs ndo fornecem

parametros claros para serem utilizados na definigdo das metas programaticas dos PPAs.

Segundo Carvalho (2014), o PNT 2003-2007 orientou o desenvolvimento da atividade turistica
no Brasil durante o primeiro governo do presidente Lula, mantendo algumas dimens@es do projeto
politico anterior e aprofundando algumas de suas orientacdes, especialmente quanto a consolidagédo da
descentralizagdo (CAVALCANTI, 2006; ARAUJO, 2007). O PNT 2007-2010, implementado no
segundo governo Lula, se destaca pela relativa estruturagdo institucional do MTur, que se beneficiou da
conjuntura politica e econdmica para aumentar seus recursos, bem como sua estrutura técnico-
administrativa. Apds esses dois planos, houve problemas institucionais que inviabilizaram a elaboragédo
continuada dos planos, gerando um vacuo até 2013, quando tem o PNT 2013-2016, e outro vacuo
subsequente até 2018, quando é instituido o PNT 2018-2022. Esse fato aponta problemas no
planejamento nacional da politica de turismo, principalmente quando se observa que o planejamento
orcamentario das a¢fes do Mtur prosseguiu de forma continua entre 2004 e 2019, provavelmente com

pouca sintonia com os PNTs vigentes no mesmo periodo.

Em relacdo a evolucdo dos programas do Mtur nos Planos Plurianuais, tem-se que o
planejamento dos programas, acles e suas metas fisicas e financeiras parecem indicar algum
aprendizado institucional desde a criacdo do 6rgdo. O PPA 2004-2007 apresenta grande indefinicdo de
indices e de mensuragdo dos quantitativos relacionados as metas estabelecidas, o que, ao final do PPA
executado, demonstrou metas realizadas de forma muito discrepante ao que foi previsto, como pode ser
observado no Quadro 2 adiante. Ainda, até o ano de 2007, as a¢les previstas no PPA ndo apresentavam

planejamento fisico-financeiro anual, mas somente um quantitativo global para os quatro anos de
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execucdo. No PPA seguintes se observa metas mais realisticas e planejamento fisico- financeiro anual

em consonancia com a LOA — essa era a estrutura utilizada até o PPA 2008-2011.

A partir de 2012, a estrutura do PPA foi alterada e foram introduzidos os programas tematicos,
fazendo com que estes fossem mais explicitos em relacdo aos seus objetivos e metas (quantitativas e
qualitativas). Assim, os PPAs 2012-2015 e 2016-2019, apesar de ndo apresentarem acOes
correspondentes as acdes or¢camentarias, tal como era realizado até 2011, mantém a ideia das acoes
finalisticas, uma vez que as metas previstas permitem avaliar a performance do 6rgdo, em relagdo a
execucdo fisico-financeira de acdes or¢camentérias correspondentes a essas metas na LOA. Sob essa
Gtica permanece a associacao direta entre a execucdo das acdes a produtos, quantificados na forma de
metas fisicas 0 que nos permite manter o uso do termo agdes finalisticas e suas correspondentes agdes

orcamentarias na LOA para os casos analisados neste estudo.

Em relagdo a definigdo e execucdo das acBes orcamentarias nas LOAs, em conformidade com
0s PPAs, houve mudanga na forma como as metas ou agfes finalisticas sdo traduzidas do PPA para
LOA. Nos PPAs 2003-2007 e 2008-2011, as acOes finalisticas sdo claramente identificadas nas
respectivas LOAs, engquanto nos PPAs subsequentes uma meta pode ser composta por duas ou mais
acoes orcamentarias na LOA. Por exemplo, a meta “Consolidar 154 instancias de governanca estaduais,
regionais e municipais”, prevista no PPA 2012-2015, possui 6 a¢gdes orgamentarias, na qual 0s recursos
somados equivalem, em média, a 0,83% do orcamento total no MTur nesse periodo, o que deixa mais
complexa a andlise da capacidade de financiamento e seus efeitos na eficacia das a¢bes, por meio das

variaveis escolhidas.

Para os sete programas do PPA do Ministério do Turismo no periodo, foram estabelecidos 20
indicadores de performance dos programas, que seriam alcangados por meio da execugéo de de 35 a¢des
finalisticas no PPA 2004-2007; 29 no PPA 2008-2011; 8 no PPA 2012-2015; e, por fim, 6 no PPA 2016-
2019, a partir de 16 LOAs publicadas. A diminuicdo das acOes esta diretamente relacionada a nova
estrutura do PPA, a partir de 2012. De maneira geral, dos 20 indicadores de performance previstos nos
PPAs executados entre 2004 e 2019, somente dois foram alcancados - aumento do percentual de projetos
aprovados em municipios contemplados com Plano Local de Turismo em 0,03%; e, 0 aumento do indice
Internacional de Competitividade do Turismo em 2,75. Dentre esses indicadores de performance, que
apresentam um baixo grau de eficécia, destacam-se os relacionados ao aumento de nimero de turistas
estrangeiros e aumento de postos de trabalho em funcdo do aumento da atividade turistica, sempre
presentes em todos os PPAs e importantes indicadores socioecondmicos — ambos nunca foram

alcangados nesse periodo de existéncia do MTur.

11
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Outro aspecto problematico no planejamento e execucao orcamentarios do Mtur, observado no
periodo, € a instabilidade e perda de recursos disponiveis no Or¢camento Geral da Unido, conforme
inscritos na LOA. O Gréfico 1 mostra que a variacdo do orcamento aprovado para 0 MTur ndo
acompanha a varia¢do do Orcamento Geral da Unido, sendo muito mais instavel. Depois do aumento
significativo do orgamento de quase 100% entre 2004 e 2005, o 6rgdo passou a enfrentar uma
diminuigdo consideravel de recursos, descolada da evolucdo dos recursos totais do OGU. Essa
instabilidade e tendéncia de queda nos recursos indicam claros problemas orcamentérios para o Mtur
alcancar metas planejadas nos PPA e indicam que as politicas de turismo ndo sdo prioritarias na
distribuicdo de recursos, principalmente em momentos de crise econdmica.

Gréfico 1 - Variagdo do Orcamento Aprovado Total da Unido e do MTur (2004- 2019)

100% -

50% A

0% A

Percentual

-50% A

-100% -

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019
Anos

Fonte: elaboragdo propria, a partir da LOA. Valores deflacionados para fevereiro de 2019, conforme IPCA.

3. A CAPACIDADE FINANCEIRA DO MTUR E SEUS EFEITOS NA EFICACIA DAS POLITICAS

A pesquisa busca descrever e correlacionar aspectos das capacidades financeiras do Mtur na
implementacdo das acBes dos PPAs e a eficacia dessas, a partir de métodos quantitativos de regressao
estatistica. Para isso, definiu-se uma amostra das acoes, as varidveis a serem trabalhadas e as hipoteses
para o desenvolvimento das analises em duas etapas. A primeira etapa traz a analise descritiva das

variaveis relacionadas as acfes que compdem os programas do MTur e a segunda apresenta 0 processo
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de construcdo de um modelo explicativo da eficicia das a¢bes programaticas a partir de variaveis

independentes, testando as hipoteses de pesquisa.
3.1 Desenho de pesquisa: amostra, variaveis e hipoteses

As variaveis trabalhadas foram captadas a partir do levantamento de dados orcamentérios do
Mtur, no qual se identificou 194 aces finalisticas nos quatro PPAs estudados: 2004-2007; 2008-2011;
2012-2015 e 2016-2019. Essas ac¢des apresentam metas originais (aprovadas no processo de elaboracdo
da lei que instituiu o PPA)! e metas cumpridas ao final do quadriénio do Plano. Em funcéo de algumas
metas de acfes ndo contemplarem todos os anos do PPA e entendendo que o0 mais importante era seu
cumprimento durante a vigente do PPA, optou por trabalhar com os resultados das metas das acdes,
previstas e realizadas, somadas para o quadriénio, o que levou a 73 ac¢des que se tornaram 51 em funcéo
de ajustes que descreveremos mais abaixo.

As hipoteses que balizam a pesquisa séo:

Hi:: Quanto maior a participacdo de uma determinada acdo no volume de recursos
orcamentérios autorizados ao Mtur durante a vigéncia do PPA, maior é a sua eficacia;

H>: Quanto menor a variagdo média percentual de recursos aportados, durante os quatro
anos de execucdo, para implementagdo da a¢do no orcamento do MTur, menor sua
eficécia;

Hs: Quanto maior o aporte de recursos orgamentarios adicionais em relacdo ao previstos
na LOA durante a execucao da acdo nos quatro anos de PPA, maior a eficacia;

Ha: Quanto maior o percentual de emendas parlamentares no montante total de recursos
destinados a uma agao, menor sua eficécia;

Hs: Quanto maior o volume de recursos da agéo executados diretamente pelo Mtur,
maior a eficicia da agéo.

Variavel dependente (VD): Eficacia global da acéo.

A eficécia global da acéo foi calculada pela razdo entre o valor alcangado por cada meta, no
somatorio da vigéncia quadrienal do PPA, e sua previsdo no PPA, conforme estabelecida na primeira
versdo aprovada pelo Congresso Nacional do PPA, devidamente publicada antes de sua entrada em

vigéncia.

1 A escolha pela meta original é importante porque o PPA pode sofrer modificagcBes ao longo dos anos e isso,
geralmente, é feito pelo governo para aproximar as metas do que esta sendo de fato cumprido. Entendemos que a
eficacia deve ser captada, portanto, na comparacéo entre o que foi planejado inicialmente e o que foi cumprido ao
final da vigéncia do PPA.
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Variaveis independentes (VIs):
Em congruéncia com a apuracdo da V.D, as varidveis explicativas foram computadas
considerando toda a vigéncia da acdo no quadriénio do PPA. Como a execucdo financeira das a¢Ges sdo
anuais, por meio da Lei Or¢camentaria Anual, para cada aspecto financeiro seré feito um célculo distinto,

conforme apontado na coluna “operacionalizagao” do quadro 2, abaixo.

Quadro 1: Definicéo e operacionalizacédo das variaveis

Tipo da

Dimensao

g . Indicadores Operacionalizagéo Fonte
Variavel de anélise
Dependente Eficacia Percentual do valor da meta (Soma das metas PPAs originais e
executada em relacdo ao valor executadas / Metas Relatérios Anuais
previsto previstas) * 100% de Aval. do PPA
Independente 1 | Capacidade de | Média do percentual de (Soma dos percentuais de | LOA original
financiamento | participacdo do recurso previsto | recursos do Mtur para a
para a acdo em relacdo ao acdo /Numero de anos de
volume total de recursos vigéncia da acdo) *100%
orcamentarios do Mtur
Independente 2 | Capacidade de | Média da varia¢do anual Somatdrio (recurso no ano | LOA original
financiamento | percentual de recursos X/ recurso no primeiro
aportados na agdo do PPA, em ano) / Numero de anos da
relacdo ao primeiro ano acdo
Independente 3 | Capacidade de | Variacdo no volume de recursos | (Somatorio do volume LOA original e
financiamento | disponiveis para a agdo no autorizado nas LOAs/ LOA final
quadriénio Somatério do volume
previsto nos PLOAS) *
100%
Independente 4 | Capacidade de | Participacdo dos recursos de (Soma do volume de LOA original
financiamento | emendas parlamentares nos recursos de emendas para
recursos autorizados para a a¢cdo | a acdo / Soma do volume
na LOA. total de recursos da acéo)
*100%
Independente 5 | Capacidade de | Percentual do recurso da agdo Recursos relativos as LOA original

financiamento

executado diretamente pelo
governo federal.

despesas executadas pela
modalidade de aplicacdo
cddigo 80, 90 e 91.

Fonte: elaborag&o propria.

Cabe ressalta que, na descricdo das variaveis dependente e independentes foram encontrados
valores outliers consideraveis. No caso da variavel dependente, valores de metas executadas muito
acima ou abaixo do que foi planejado apontam para problemas de planejamento (subestimagdo ou
superestimacdo da meta). Essas discrepancias entre o previsto e a alcancado, para além do que seria
razoavel, acabam por dificultar a visualizacdo e interpretacdo da maior parte dos dados e, por isso, a
opcéo foi trabalhar com os casos que tém valores da variavel dependente abaixo do quartil 75% e acoes
que ndo possuem valores de eficacia iguais a zero. Desta forma, todas as analises cobrem 51 das 74
acOes originais, que apresentaram eficacias maiores que zero e abaixo de 194%. O Quadro 2 apresenta
0s casos atipicos excluidos das analises e enfatiza a perspectiva de problemas no planejamento de metas

programaticas do PPA, algo que teve maior ocorréncia no primeiro Plano logo apos a criagdo do Mtur.
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Quadro 2 - AcBes Retiradas das Analises (2004-2019)

Nome da agéo PPA S bJeiE) lee] Qe
proposta | executada | Eficacia

Fiscalizacdo dos Servicos Turisticos 2004-2007 1160 32806 2828%
Capacitagdo de Gestores Publlco_s e 2004-2007 8850 219718 2483%
Empreendedores na Area do Turismo
Pror_noc;ao de Eventos para a Divulgacéo do 2004-2007 86 1483 1724%
Turismo Interno
Apo_lo a Comerm_ahzagao e ao Fortalecimento do 2004-2007 114 1504 1319%
Turismo no Brasil
Saléo Brasileiro do Turismo 2004-2007 1 6 600%
Fomento a Producdo Local e Dlst_rlbuu;ao de o 2004-2007 48 299 463%
Produtos para Uso dos Empreendimentos Turisticos
Estruturacéo de Roteiros Turisticos Priorizados 2004-2007 130 516 397%
Cam_panha paraa Promoga}o do Brasil como 2004-2007 18 59 289%
Destino Turistico Internacional
Campanha para Promogdo do Turismo no Mercado 2004-2007 63 181 287%
Nacional
Apoio a Estruturacdo dos Segmentos Turisticos 2008-2011 12 31 258%
Cooperacao Técnica Internacional 2004-2007 20 46 230%
Oficinas de SenS|b|I_|zagao e de Adequagdo dos 2004-2007 910 2071 298%
Produtos para o Turismo
Apoio a Estruturacao de Roteiros Turisticos 2008-2011 60 131 218%
Certificagdo de Empreendl[ngntos, Equipamentos e 2004-2007 1600 3321 208%
Produtos do Segmento Turistico
Campanha para_Promogao e_Dlvngagao dos 2004-2007 60 119 198%
Produtos Associados ao Turismo
Sistema dg Cadastramento da}s I_Empfesas, do; 2004-2007 27500 53688 195%
Empreendimentos e dos Profissionais de Turismo
Captaga(_), Pr_omogao e Participagdo em Eventos 2004-2007 156 303 194%
Internacionais
04EL - Aumentar de 58,1 para 70,0 a nota da
dimensé&o Politicas Publicas 2016-2019 12 0 0%
no indice de Competitividade do Turismo Nacional.
Concegsao_ de Prémio de Qualidade para o Turismo 2004-2007 40 0 0%
e Hospitalidade
Estudo para Estruturagéo do Prodetur JK 2004-2007 2 0 0%
Participacdo da Unido em Projetos de Infraestrutura i 0
Turistica no &mbito do Prodetur NE 11 2004-2007 500 0 0%
Participacdo da Unido em Projetos de Infraestrutura i 0
Turistica no &mbito do Prodetur Sul 2004-2007 100 0 0%
Pror_nogao e D|vulgz_;1(;a0 do Turismo no Mercado 2004-2007 1 0 0%
Nacional e Internacional

Fonte: Elaboragao propria.

A pesquisa ndo negligencia a complexidade de se retirar esses outliers, mas defende que o pior
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cenario seria a manutengdo desses dados imprecisos, derivados em grande parte de um planejamento
orcamentario de um 6rgéo recém-criado e sem referéncias para estabelecer metas realisticas para suas
acOes. Esse problema de planejamento inicial é ainda enfatizado pelo confronto entre as metas

alcangadas e 0 volume de recursos para a¢des disponiveis no quadriénio do PPA 2004 - 2007, que sofreu




01 A 03 SETEMBRO
2021

ENCONTRO NACIONAL DE ENSINO
E PESQUISA DO CAMPO DE PUBLICAS
EVENTO VIRTUAL
pouca alteracdo, ou seja, ndo houve aportes adicionais para as agdes que pudessem justificar metas muito
acima ou abaixo do planejado inicialmente. A retirada dos outliers possibilitou aumentar a acuréacia das
anélises.
3.2 Descricdo das variaveis
A Figura 1 apresenta a distribuicdo das variaveis dependente e explicativas (varidveis
independentes) através de um conjunto de histogramas. E possivel identificar, a concentragio das

observacdes em posi¢des bastante especificas dos valores das variaveis.

Figura 1 - Histograma das variaveis dependente e independentes (N = 51)
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Fonte: elaboragdo propria.
O Quadro 3 apresenta a distribui¢éo dos quartis e as estatisticas descritivas basicas das variaveis

dependente e independentes.
Quadro 3 - Distribuigdo de quartis das varidveis dependente e independentes (N = 51)

Variavel Média E;g‘r’;‘; Qo0 Q25 Q50 Q75 Q100
VD 49.45%  4697% 0%  10.50% 37.00% 76.00%  169%
Vil 476%  14.62% 0% 0.00%  000%  1.00%  68%
VI2 31.27% 11429%  -50%  -19.00% -1.00% 32.50%  596%
VI3 571%  23.24%  -29%  0.00%  0.00%  350%  100%
Vi4 10.14%  14.94% 0% 0.00%  000% 1650%  51%
VI5 34.92% 3855% 0% 200%  18.00% 66.50%  136%

Fonte: Elaboracéo propria.
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Para a variavel dependente (VD), eficicia global das ac¢bes do Ministério do Turismo,
observamos uma média de 49.4% e um desvio padrdo de 46,9%, ainda bastante alto, mesmo com a
eliminacdo de casos desviantes. A distribui¢do dos quartis aponta que 25% das a¢Oes tém eficacia entre
0.01 e 10,5%, a mediana é de 37%.

Para a varidvel independente | (VI1), média da participacdo das a¢es no orcamento do Mtur,
tem-se que a totalidade das agBes do ministério consumiram valores inferiores a 1% de seu orcamento
(Q75 = 1%). Entretanto, duas a¢0es, distribuidas em dois PPAs distintos, representaram mais de 50%
do orgamento do Ministério do Turismo, todas elas se referem a agdes relacionadas a infraestrutura
turistica, conforme pode ser observado no Quadro 5.

Quadro 4 - Aces de destaque orcamentario no MTur

Acéo Programa PPA Ano V1 VD
GRET - Cenelll 2,500 = ST s 8 ey 2016-2019 2016  67.80%  169%
infraestrutura turistica
Apoio a Projetos de Infraestrutura 1166 2004-2007 2004 50.10% 5506

Turistica

Fonte: Elaborag&o propria.

A variavel independente 11 (VI12), média da variacdo anual percentual de recursos aportados na
acdo durante o PPA, apresenta metade das a¢Ges com variacdo positiva ou negativa de cerca de 20 a
30% em relacdo ao orcamento do primeiro ano (Q25 a Q75). A acgdo que sofreu maior corte teve uma
reducao de 50%, e a que recebeu a maior quantidade de recursos aferiu 596% do orcamento do primeiro
ano.

A variavel independente 111 (V13), alteracdo no volume de recursos disponiveis para a agdo no
quadriénio, demonstra que grande parte das acdes teve contingenciamento zero ou préximo de zero ao
longo da execugdo. A acdo mais contingenciada teve reducdo de 29% no valor do gasto autorizacao no
quadriénio. Houve também ac¢Ges com aportes adicionais de recursos (créditos adicionais), sendo que a
mais beneficiada recebeu 100% a mais do or¢gamento previsto.

Para a V14 (V4), o percentual de recursos provenientes de emendas parlamentares, observa-se
uma mediana 0, isto &, uma grande concentracdo de agdes que ndo possuem nenhum recurso desta
origem. Do quartil 3 em diante, as a¢Bes possuem valores que vdo de 16,5 a 51% do recurso total
provenientes de emendas parlamentares. Cabe ressaltar, que os dados levantados s apresentam
informacdes de emendas a partir de 2008, resultando um N=36, valor inferior ao N=51 trabalhado para
as outras variaveis.

Por fim, a distribuicdo da variavel independente 5 (VI5), percentual de recurso da agdo

executado diretamente pelo Mtur, indica que uma parte expressiva das agtes tem pelo menos algum
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recurso executado pelo Ministério, a partir dos valores da mediana observa-se que a uma maioria dos

recursos tendem a ser executados pela instituicao.

3.3 Anélises Bivariadas e de Regressdo Linear Mdltipla

A Figura 2 explora as associagOes entre as variaveis dependente e independentes a partir de um
correlograma, diferente da anélise individualizada, feita na subsec&o anterior.

Figura 2 - Correlograma das variaveis dependente e independentes
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Fonte: Elaboracdo dos autores a partir do software R.
Nota: Retirados outliers das variaveis V1 e V2 para efeitos de visualizagao das distribuicfes

No correlograma € possivel observar uma pequena e ndo significante associacdo entre as
variaveis dependente e independentes, com excecdo da V15, na qual se tem um R = 0,34 e significancia
a 95%, indicando que acOes mais eficazes podem estar correlacionadas com maior percentual de
execucgdo direta por parte do Mtur, aspecto que exploraremos adiante no modelo multivariado de
regressao. Observa-se também alta correlacéo entre a V14 e a V11, algo esperado porque 0s recursos de

emendas parlamentares compdem os gastos autorizados nas LOAS.

Progrediremos com a analise de regressdo linear multipla para verificar se, ao controlar a

variavel dependente pelas cinco independentes, encontramos algum tipo de associacao relevante. Esse
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método se justifica por sua adequacao as analises que envolvem a associagdo entre variaveis continuas
(GELMAN e HILL, 2007), permitindo controlar o efeito conjunto das variaveis independentes, em
busca de um maior potencial explicativo da variavel dependente. Também foi utilizado o método da
“distancia de Cook”, que no uso de regressdo linear multipla de minimos quadrados, é capaz de retirar
observacOes que possuem influéncia negativa no ajustamento do modelo, ou seja, aqueles casos que

apresentam valores para as variaveis muito destoantes do restante das observagdes (COOK, 1977).

Para definir os modelos de regressdo, adotou-se o método stepwise, que permite testar a relacdo
entre a variavel dependente e diferentes combinagdes das varidveis explicativas para se chegar aos
modelos com maiores possibilidade explicativas de forma estatisticamente significante. A partir dessas
defini¢bes, foram adotados trés modelos, demonstrados no Quadro 5 abaixo. O primeiro considerou
todas as observagdes (N = 47 apos a aplicacdo do método de Cook), excluindo a variavel independente
IV, em funcgdo da presenca de muitos casos faltantes; o segundo modelo, com N= 32 observagdes, utiliza
todas as varidveis independente para explicar a VVD. O terceiro e Gltimo modelo, com N= 33 observacdes,
exclui a VI1 em funcdo de sua alta correlacdo com a V14, o que pode acarretar em problemas de

multicolinearidade entre as varidveis explicativas.

Quadro 5: Tabela resumo dos coeficientes dos modelos de regressao (Distancia de Cook)

Modelo | Modelo 11 Modelo 111
Preditores Estimadores p Estimadores p Estimadores p
(Intercept) 0.3 0.001 0.39 0.002 0.4 0.001
VI1 1.61 0.12 2.32 0.522 - -
VI2 -0.16 0.076 -0.13 0.194 -0.13 0.162
VI3 0.33 0.301 0.6 0.087 0.71 0.02
V14 - - -1.52 0.078 -1.13 0.037
VI5 0.45 0.008 0.29 0.132 0.26 0.145
Observacoes 47 32 33
R? / R? ajustado 0.222/0.148 0.391/0.274 0.402/0.317

Fonte: elaboracéo propria a partir do software R

No primeiro modelo, observamos significancia estatistica para a variavel V5, corroborando a
hip6tese de que a execucdo direta dos programas pelo Mtur aumenta a eficacia da a¢do. A reducéo no
namero de observagdes, decorrente da inclusdo da variavel V4, prejudicou consideravelmente o modelo
I1, no qual ndo h& nenhuma variavel estatisticamente significante. No caso do modelo I1l, ao excluir a
variavel explicativa | tem-se a corroboracao da hipotese relacionado a V3 e aV4, ou seja, quanto menor
0 corte orgamentario (contingenciamento) ou quanto maior o aporte de recursos (créditos adicionais) ao

que foi previsto na LOA, durante a execucdo da acao nos quatro anos de PPA, maior a eficacia, e quanto
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maior a quantidade de recursos de emendas parlamentares, menor a eficacia observada nas acfes. Além
disso, o Modelo Ill apresentou um R2 ajustado de 0.317, valor relativamente elevado que pode ter
relacdo, para além das duas varidveis estatisticamente significantes, com a reducdo do nimero de

observac@es entre um modelo e outro.

5. CONCLUSOES

O artigo apresentou e analisou os resultados do planejamento orgarmentério do Ministério do
Turimo no periodo de 2004 até 2019, o que abrange desde omomento logo apds a sua criacdo até o
encerramento do Ultimo Plano Plurianual. O objetivo era verificar em que medidas as metas propostas
para os programas do Mtur foram alcangadas (eficacia) e quais fatores poderiam explicar maior ou
menor eficécia das ac¢des, considerando caracteristicas de financiamento dessas a¢des na LOA.

As proposicoes do trabalho sdo que o Ministério do Turismo é um 6rgdo relativamente recente
na estrutura do governo nacional e que apresenta baixa capacidade financeira. Essa incapacidade poderia
ser aferida pelas variagbes nos recursos para suas agdes ao longo dos anos; por essas agOes estarem
sujeitas a contingenciamento durante a execugdo do seu orcamento; pela dependéncia de recursos de
emendas parlamentares para aumentar a disponibilidade de recursos para o financiamento de suas agoes;
e pela transferéncia a outros niveis de governo ou mesmo entidades privadas da execucdo de a¢des dos
seus programas. Essa incapacidade do Mtur deveria ser observada nos resultados alcancados por suas
metas programaticas propostas nos PPAs.

No desenvolvimento da pesquisa, observou-se que o orcamento do Mtur sofreu grande variagéo
negativa desde sua criagdo. Também foi observado que as metas estabelecidas para os programas eram
muito imprecisas nos primeiros Planos, o que levava a resultados de eficacia muito positivos ou
negativos em funcdo do mal planejamento inicial, algo que exigiu ajustes nas observagdes para termos
modelos analitico mais propicios para o que se buscava relacionar: capacidades financeiras e resultados
dos programas.

A analise descritiva apontou para um ministério que possui eficacia baixa ou intermediaria em
suas acdes (Média 49,5% e Mediana 37%), além de uma alta concentracdo de recursos em agdes
especificas, relacionadas a infraestrutura. Para além disso, sdo acBes com certa variagcdo orgcamentaria,
de maneira que a maior parte varia entre 20 e 30%, para mais ou para menos, de seus orcamentos no
primeiro ano. Quando possuem recursos de emendas parlamentares, estes tendem a representar valores

que vao de 16 a 51% do or¢amento total.

Os modelos de regressao linear maltiplo corroboram com a comprovacao de trés das hipoteses
de pesquisa: a H3: Quanto maior o aporte de recursos orcamentarios adicionais em relacdo ao previstos

na LOA durante a execugdo da acéo nos quatro anos de PPA, maior a eficacia;, a H4: Quanto maior o

20



01 A 03 SETEMBRO
2021

ENCONTRO NACIONAL DE ENSINO
eNePCP

|VEVENTO VIRTUAL

percentual de emendas parlamentares no montante total de recursos destinados a uma acgao, menor sua
eficicia; e a H5: Quanto maior o volume de recursos da acdo executados diretamente pelo Mtur, maior
a eficacia da acdo. J& para as Variaveis V1 e V2, esperavamos que houvesse significancia por partirmos
da premissa de que a participacao direta das a¢cdes no recurso do ministério, bem como a baixa variacéo
ano-a-ano seriam condicionantes para que ac¢fes previstas no PPA possam ser executadas. Contudo, a
complexidade de planejamento para politicas do setor, demonstraram de se traduzir os objetivos gerais
da politica para os PPAs e consequentemente par a LOAS.

Por fim, cabe ressaltar que, como é comum em fendmenos sociais complexos, os determinantes
da eficécia das acdes do Ministério, variavel dependente adotada, sdo multiplos e envolvem aspectos de
outros tipos de capacidades estatais, destacadamente a burocratica, a legal e a politica. Dessa forma, a
andlise desse artigo compreende uma explicacdo limitada na eficacia, de natureza mais exploratoria que
conclusiva. A continuidade do estudo propiciara um aprofundamento do fendmeno, incorporando

métodos qualitativos na pesquisa.
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