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LAS (IN)CAPACIDADES FINANCIERAS DEL MINISTERIO DE TURISMO Y SUS
EFECTOS EN LA IMPLEMENTACION DE POLITICAS DE TURISMO

El Ministerio de Turismo (MTur) complet6 20 afios en 2023. Este articulo contribuye al debate sobre su
trayectoria presentando las capacidades financieras del Ministerio de Turismo y analizando sus efectos sobre
la eficacia de las acciones turisticas, tal como se define en los Planes Plurianuales (PPA) de 2004 a 2019.
Este trabajo tiene por objetivo responder cémo el volumen y la forma de asignar los recursos financieros
del MTur afectaron la eficacia de la implementacién de las acciones programaticas de su presupuesto. El
estudio utiliza modelos de regresion para correlacionar la variable dependiente (efectividad en la ejecucion
del objetivo de la accién programatica del MTur) con cinco caracteristicas de financiacion de la accién.
Los resultados apuntan a una baja eficacia promedio en la ejecucion de las acciones. Fueron mas efectivas
las acciones con un mayor porcentaje de ejecucion directa por parte del MTur, aquellas que tuvieron un
aumento en las aportaciones de recursos presupuestarios a lo largo de su ejecucion, y las acciones cuyos
recursos tuvieron una menor participacion de enmiendas parlamentarias.

Palabras clave: Ministerio de Turismo; capacidades financieras; implementacion; eficacia de las politicas
turisticas.

THE FINANCIAL (IN) CAPACITIES OF THE MINISTRY OF TOURISM AND THEIR
EFFECTS ON THE IMPLEMENTATION OF TOURISM POLICIES

The Ministry of Tourism (MTur) completed 20 years in 2023. This article contributes to the debate about
its trajectory by presenting the financial capabilities of the Ministry of Tourism and analyzing its effects
on the effectiveness of tourism actions, as defined in the Planos Plurianuais (PPAs) from 2004 to 2019.
This paper aims to answer how the volume and way of allocating MTur financial resources affected the
effectiveness of the implementation of its budget’s programmatic actions. The study uses regression models
to correlate the dependent variable (effectiveness in executing the goal of the MTur programmatic action)
with five financing characteristics of the action. The results point to a low effectiveness in the execution
of the actions and that the actions with a higher percentage of direct execution by the MTur were more
effective, which had an increase in the allocation of budgetary resources throughout their execution and
whose resources had a lower participation in parliamentary amendments.

Keyword: Ministry of Tourism; financial capabilities; implementation; effectiveness of tourism policies.
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1. INTRODUCAO

O Ministério do Turismo (MTur) foi criado em 2003 e completou 20 anos ininterruptos de
existéncia na estrutura do governo federal. Sao poucos os estudos dedicados a compreender essa
trajetoria, destacadamente sob a perspectiva das capacidades governamentais desenvolvidas
pelo érgao gestor da politica nacional de turismo. O presente artigo oferece uma contribuigao
a analise da trajetéria do MTur, ao apresentar suas capacidades estatais financeiras e examinar
seus efeitos sobre a eficacia das agdes dos programas de turismo definidos nos Planos Plurianuais
(PPAs), no periodo de 2004 a 2019.

As pesquisas envolvendo capacidades estatais e seus efeitos para as politicas publicas sdo
relevantes e podem evidenciar o que as organizagdes sao capazes de promover para o alcance dos
resultados pretendidos com seus programas. No caso dos 6rgaos de um governo, essas capacidades
constituem os parametros e as regras que informam a implementagao de cada politica publica
de maneira especifica, definindo sua trajetdria, seu sucesso ou suas falhas (Skocpol; Finegold,
1982; North, 1990; Pierson, 1993; Pires; Gomide, 2014;). Apesar do aumento de estudos sobre
os efeitos das capacidades estatais nas politicas publicas, estudos como o de Rodrigues (2016)
e Ragsdale e Theis (1997), que analisam os efeitos da dimenséao financeira nos resultados, tém
avancado pouco, a despeito de sua importancia para a implementa¢ao de politicas publicas.
Mais escassos sdo os estudos que relacionam as capacidades financeiras com os resultados da
politica nacional de turismo. Rodrigues (2016) e Ragsdale e Theis (1997) analisam a importancia
da autonomia financeira para a consolida¢do de instituicdes publicas e o sucesso de suas agdes.

O trabalho é uma contribuic¢éo aos estudos de capacidades estatais ao responder como o
volume e a forma de alocar recursos financeiros do MTur afetaram a eficacia da implementagao
das agoes programaticas. A eficacia das agdes foi definida a partir da comparagdo entre o que
foi estabelecido em lei or¢amentaria e o que foi alcancado para as metas fisicas das agdes dos
programas definidos para o MTur no Plano Plurianual (PPA). O PPA ¢ preceito constitucional
que estabelece as diretrizes, objetivos e metas para os gastos publicos (art. 165, paragrafo 1° da
Constituicdo Federal), o que justifica a adogdo de suas metas como proxy para os resultados
da politica nacional de turismo. A variavel dependente, eficacia das a¢des de programas do
Ministério do Turismo no PPA, foi calculada a partir da razao entre o valor inicial estabelecido
e o valor alcancado por cada meta de 51 agdes analisadas, no quadriénio de vigéncia do PPA.

Observou-se um nimero expressivo de agdes com eficacias muito elevadas (valores acima
de 200%) ou muito baixas (valores proximos a zero). Essas informagdes indicam problemas
de planejamento, com subestimagdo ou superestima¢ao das metas fisicas de desempenho dos
programas, algo que foi mais expressivo nos primeiros anos de funcionamento do Ministério
do Turismo, sugerindo que houve um aprendizado institucional. Para contornar essa situagao,

foram analisadas somente as agoes que apresentavam eficacia abaixo do quartil 75% e aquelas
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que ndo possuiam valores de eficacia iguais a zero. Desta forma, a analise cobriu 51 a¢des, de um
total de 75 agdes, com eficacias maiores que zero e abaixo de 194%.

Como variaveis independentes, foram adotadas cinco caracteristicas do financiamento
das agdes:

1) a participagao média da agdo no total de gastos orcamentarios autorizados ao MTur
durante o PPA;

2) a média da variagdo dos recursos destinados a agdo, ou seja, se houve incremento ou
declinio nos valores para a agdo entre os anos de vigéncia do PPA;

3) a média de contingenciamento ou aportes adicionais a acdo durante a execugdo
or¢camentdria anual, considerando o quadriénio do PPA.

Essas trés variaveis apontam priorizagdo da agdo na alocagdo de recursos orgamentarios do
MTur, o que significa maior capacidade financeira para as agdes alcangarem as metas propostas
no PPA.

4) o percentual de participagao das emendas parlamentares nos recursos destinados a agao.

5) o percentual de participacdo de recursos executados diretamente pelo governo federal
na acgao.

A técnica estatistica utilizada buscou identificar as variaveis independentes que melhor
se associavam a variavel dependente por meio de testes de correlagdo, prosseguindo para
a elaboragdo de modelos de regressdao linear multiplo, com uso do método dos minimos
quadrados ordinarios para verificar o percentual da variincia da variavel dependente e verificar
significancias estatisticas.

Os resultados apontam que o MTur teve baixa eficacia média em suas a¢des e os modelos
estatisticos de regressao mostram que os seguintes fatores afetaram positivamente a eficacia das
acoes: a) nao sofrer cortes (contingenciamento) ou ter aportes (créditos adicionais) nos recursos
orcamentarios durante a execu¢ao anual; b) ter maior percentual de execugdo direta pelo MTur;
e ¢) ter menor participacdo de emendas parlamentares. Nao houve confirmagao para duas
hipéteses sobre aporte de recursos: a) que quanto maior a participagdo de uma determinada
acao no volume de recursos or¢amentarios autorizados ao MTur, durante a vigéncia do PPA,
maior seria a sua eficicia; e b) que maior varia¢ao positiva de recursos aportados para uma agéo,
considerado a diferenga entre o primeiro ano e os trés anos seguintes de sua execu¢ao do PPA,
aumentaria sua eficacia.

O artigo esta organizado em cinco se¢des. Na sequéncia dessa introdugéo, a segunda se¢ao
apresenta algumas teorias sobre capacidades estatais, destacando a dimensao financeira. A se¢ao
seguinte descreve as agdes programaticas do MTur nos quatro PPAs analisados: 2004-2007;
2008-2011;2012-2015 ¢ 2016-2019, apontando a evolugdo das agdes e metas ao longo do periodo
analisado e seus desdobramentos em despesas autorizadas nas 16 edigoes correspondentes da Lei
Or¢amentaria Anual (LOA). A quarta se¢do apresenta a estratégia metodologica para correlagdo

das variaveis e os resultados alcancados, que sdo discutidos nas consideragdes finais.
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2. CAPACIDADES FINANCEIRAS, IMPLEMENTACAO E RESULTADOS DE
POLITICAS PUBLICAS

O estudo das capacidades estatais apresenta ampla variedade de enfoques e abordagens. As
defini¢es de capacidades estatais dependem da filiacao tedrica dos autores e de suas perspectivas
normativas sobre o papel do Estado. Cingolani (2013) aponta desde visoes 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 perspectivas centradas na questdo fiscal, como a 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) apontam dois niveis ou duas geragdes de estudos das capacidades
estatais. Na primeira geragdo, o conceito refere-se a criagao e a manuten¢ao da ordem em um
determinado territdrio, relacionada a um conjunto de medidas para a protecdo da soberania
nacional. Essa abordagem guiou estudos dedicados a analise dos processos historicos de
constru¢ao do Estado, o que trouxe avangos na compreensdo da formacao e da construgao dos
aparatos governamentais, destacando a autonomia de uma estrutura territorial de poder no
ambito externo e interno.

Na segunda geracdo, superados os estagios iniciais de estruturagao do Estado, ganha destaque
na analise das capacidades estatais a provisao de bens e servigos publicos. Ter capacidade envolve
atuar de forma efetiva na identificacao de problemas, na formulagdo de solu¢des e na execugdo de
acoes que entreguem resultados almejados pela sociedade. Segundo Skocpol (1985), a capacidade
estatal diz respeito a habilidade do Estado em implementar metas programadas, especialmente
quando o contexto é de oposi¢ao real ou potencial de grupos sociais poderosos ou em face de
circunstancias socioecondmicas recalcitrantes. A agao estatal é vista como essencial para produzir
politicas estratégicas para o desenvolvimento socioecondmico de uma nagdo, promovendo a
industrializacdo, a modernizagido de diversos setores e fornecendo a infraestrutura e recursos
necessarios para a produ¢io de bens e servicos (Mann, 1984; Skocpol, 1985).

Gomide e Pires (2016) apontam que os grandes aparatos estatais, que se constituiram
até meados do século 20 e apresentavam estruturas verticalizadas, se fragmentaram a partir de
processos de descentralizagdo, privatizacao e desregulagao. Com isso, novos atores econdmicos,
politicos e sociais passaram a ser inseridos nas tomadas de decisdo e implementacao de politicas
publicas. Nessa perspectiva, a produgdo dessas politicas passa a exigir arranjos e estruturas
mais complexas - reflexos das modificagdes das relagdes entre Estado, sociedade e mercado.
Esses autores enfatizam que “as transformagdes do Estado exigem novas interpretagdes sobre as
implicagoes para a sua capacidade de produzir politicas publicas” (Gomide; Pires, 2016, p. 125).

Gomide, Pires e Machado (2018, p. 37), ao analisarem a atuagdo estatal na area de

infraestrutura no Brasil, apontam a complexidade e riscos no processo de implementacdo das
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politicas publicas que envolvem diversos atores. Situagdo que exige uma boa governanga, mas

que geralmente é desconsiderada no processo de planejamento da politica:

Em geral, a sua governanga envolve um niimero elevado e variado de atores e consegue
despertar interesses distintos, com isso, os riscos e a complexidade do processo
decisério e de implementacdo sdo, muitas vezes, mal representados e acentuados por

um viés de otimismo na etapa de planejamento e or¢amento.

Baseado na segunda geragdo de estudo, conforme Cingolani (2013), e Pires e Gomide
(2014), é possivel dividir as capacidades estatais em sete dimensdes: a) a coercitivo/militar -
capacidade de monopolizar o poder de coercio fisica; b) a fiscal - capacidade de obter recursos
financeiros para sustentar a maquina estatal e suas politicas; ¢) a burocratica ou administrativa
— ter burocracia especializada e capaz de implementar politicas publicas, conforme processos
definidos para o alcance dos resultados (perspectiva weberiana); d) a transformadora ou
industrializante - capacidade de interven¢ao do Estado no sistema produtivo; e) a cobertura
relacional - capacidade de articulagdo/ interagdo com a sociedade; f) a legal - capacidade de
produzir regras para orientar ou constranger o comportamento dos individuos; g) a politica
- capacidade de negociagdo e condugao de processos decisérios das politicas publicas, com
processamento de conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos.

O presente artigo tem como foco a dimensdo financeira da capacidade estatal de um
6rgao de governo. O termo capacidade financeira, ao invés de fiscal, como ¢ mais comum
nas classificagdes das dimensoes, tem respaldo na literatura, que admite certa flexibilidade
nas definicbes com o objetivo de dar mais acuidade as pesquisas. O conceito mais classico de
capacidade estatal relacionada a dimensao fiscal estd centrado no entendimento da origem e
desenvolvimento do Estado moderno, sendo a arrecadagdo de tributos para provimentos de
bens publicos voltados para o desenvolvimento uma condi¢do para afirmar o Estado como um
ator fundamental na promogao do crescimento econémico (Tilly, 1990). Ja para Cardenas et al.
(2015), a dimensao fiscal diz respeito a capacidade do Estado de arrecadar recursos, por meio de
impostos, para prover politicas publicas. Tal defini¢do possibilita a divisao da dimensao fiscal em
duas frentes distintas, uma relacionada a receita e que destaca a arrecada¢ao de tributos; outra
relacionada ao gasto publico, ao financiamento de bens e servigos publicos que promovem a
redistribui¢ao de recursos entre os diferentes grupos da sociedade. Essa divisao abre espago para
o conceito de capacidade financeira adotada nesse trabalho: capacidade do Estado de financiar
o provimento de bens e servigos a sociedade por meio da execuc¢do de despesas autorizadas no
planejamento or¢amentdrio em um determinado periodo.

A capacidade financeira é fundamental para as politicas publicas e o orgamento, conforme
Oliveira (2009, p. 87), pode ser visto como o “espelho da vida politica de uma sociedade, a
medida que registra e revela, em sua estrutura de gastos e receitas, sobre que classe ou fracao de

classe recai o maior ou menor dnus da tributagdo, e as que mais se beneficiam com os seus gastos”.
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Portanto, as despesas or¢amentarias podem revelar muito sobre as prioridades e as habilidades
de uma estrutura governamental para implementar suas politicas. Segundo Rodrigues (2016,
p. 6), “o perfil fiscal permite revelar, em cada momento e de forma clara, quais sdo as areas
prioritarias de atuagao politica”. 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, o que envolve especificar e quantificar as relagdes envolvendo os recursos
utilizados na implementagdo de programas e os resultados sociais mais amplos, considerando

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

Os or¢amentos do setor publico sdo usados para alocar recursos escassos. Uma vez que
esses orcamentos sao resultados diretos de processos politicos, sempre serdo cercados
por algum grau de disputa. O descontentamento dos formuladores de politicas ou de
outros em relagdo aos or¢amentos do setor publico - seja do lado da alocagdo ou do
resultado -, muitas vezes, leva a proposi¢do de mudangas. E as mudang¢as podem ser
concentradas no processo de decisio sobre a alocagio ou podem se relacionar a gestao

dos gastos em busca de resultados eficientes.

Entende-se, portanto, que a dimensao financeira é fundamental para analisar os resultados
de politicas publicas de 6rgaos governamentais como o Ministério do Turismo. Na relagdo entre
insumos financeiros e resultados, mudancas na alocacao dos recursos or¢amentdrios para as
agOes programaticas afetam a capacidade de financiamento e a implementagdo e resultados
das politicas publicas. Esse pressuposto informou trés variaveis independentes da pesquisa que
buscam explicar a eficacia da politica de turismo: a participagdo média da agdo no total de
gastos orcamentdrios autorizados ao MTur durante o PPA; a média de variagdo dos recursos
destinados a agdo, ou seja, se houve incremento ou declinio nos valores para a agdo entre os anos
de vigéncia do PPA; e a média de contingenciamento ou aportes adicionais durante a execugao
orcamentaria anual da a¢do no quadriénio.

O outro aspecto destacado na pesquisa, que informou duas variaveis explicativas, sdo os
atores externos que participam da aloca¢do de recursos financeiros, desenho e implementacgao
das politicas do MTur. As emendas parlamentares e a execugdo indireta das agdes programaticas,
por meio de transferéncias de recursos e da execugdo a outros governos e entidades privadas,
trazem desafios adicionais de coordenagao e governanga que podem comprometer o alcance de
resultados planejados, conforme apontado por Pires, Gomide e Machado (2018).

Para Leite (2010), agdes descentralizadas podem ter execugdo inadequada porque tendem
a priorizar a conquista de apoio politico em detrimento da capacidade técnica do proponente,
aumentando o risco de falhas de execucao e de desperdicio de recursos. Para o autor, dentre
as principais impropriedades na execu¢do de recursos descentralizados, estdo falhas na
execucao de projetos, falta de infraestrutura, auséncia ou qualificagao de pessoal, fiscalizagdo ou

acompanhamento ineficientes.
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3. 0 PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO DAS POLITICAS NACIONAIS
DE TURISMO

O turismo é um fendmeno socioespacial que gera experiéncias para o individuo. Essas
experiéncias ou vivéncias se caracterizam como uma pratica na qual os individuos, por motivagoes
diversas, decidem afastar-se do seu local de residéncia habitual e, temporariamente, percorrer
outros espagos territoriais, voltando adiante ao seu local de origem. Esses deslocamentos
podem possibilitar momentos inicos e prazerosos, além de intercambios culturais, que vao ser
incorporados ao historico de vida (Fratucci, 2008; Panosso Neto, 2005).

O turismo se caracteriza ainda como atividade economica inserida no sistema capitalista
e, nessa perspectiva, revela-se pratica recente e fendmeno tipico da sociedade contemporénea,
fruto da Revolugdo Industrial e do processo crescente de urbanizacao mundial (Fratucci, 2008;
Panosso Neto, 2005). Como tal, tem se expandido e possui grande potencial de geragdao de
emprego e renda para diversas localidades no mundo. Por sua capacidade de rapida geragao de
riquezas, pode gerar externalidades negativas, como a degradagdo de patrimonios histéricos,
naturais e culturais; a ocupagdo desordenada e sazonal de espagos territoriais com efeitos
perversos para os moradores em termos de custos econdmicos e relagdes sociais.

O Estado tem papel fundamental no desenvolvimento do turismo. Ele deve coordenar
os atores, regulamentar e fiscalizar comportamentos, e incentivar as atividades que promovam
crescimento econdmico de forma sustentavel. Nesse sentido, a politica publica de turismo pode
ser entendida como o conjunto de agdes do Estado voltadas para a promocgao do desenvolvimento
econdmico e social sustentavel da atividade turistica. A constru¢ao de infraestrutura, a divulgacao
dos destinos turisticos, as regulamentagdes da atividade para preservagao dos destinos turisticos,
a fiscalizagao, a capacitagao de gestores e agentes sociais figuram entre as agdes de promogao
publica do turismo.

O turismo como politica publica tem uma trajetdria erratica no Estado brasileiro, com
dificuldades para se afirmar na agenda governamental. Conforme Endres (2012), as agdes de
planejamento do governo brasileiro durante as décadas de 1960 e 1980 evidenciam o enfoque
chamado de “tradi¢do econdmica” da politica de turismo, com pouco debate sobre questoes
sociais e ambientais no nivel local, algo que foi alterado apds a Constituicao de 1988.

Apéds 15 anos da instauracao da nova ordem constitucional, foi criado em 2003, no
inicio do primeiro governo Lula, o Ministério de Turismo (MTur). Passados 20 anos de seu
surgimento, pesquisar a capacidade financeira do MTur e os resultados de suas politicas pode
contribuir para a discussdo dos desafios da atuagdo do poder publico na atividade turistica. O
MTur é responsavel por planejar a politica nacional de turismo por meio de dois instrumentos
principais, o Plano Nacional de Turismo (PNT) e o Plano Plurianual (PPA), que deveriam estar

diretamente conectados. Esses instrumentos sao de médio prazo e deveriam subsidiar a defini¢ao
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de programas e a¢des prioritarias do planejamento or¢amentario da politica, que envolve a
producao da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e da Lei Or¢gamentéria Anual (LOA).

Contudo, o que se observa é uma grande variagdo nos quatro PNTs vigentes entre 2003
e 2022 (2003-2007; 2007-2010; 2013-2016 e 2018-2022) e a falta de um padrao sistematizado
de planejamento com dados precisos que possibilitem analisar a evolu¢do de indicadores ao
longo dos anos. Confrontando esses planos com os quatros PPAs analisados nesse trabalho
(2004-2007; 2008-2011; 2012-2015 e 2016-2019), observa-se grande deslocamento entre os dois
instrumentos de planejamento da politica nacional de turismo. Indicativo desse aspecto sdo as
descontinuidades do PNT em alguns anos, que deixou descoberto o PPA em 2011, 2012 e 2017.

De maneira geral, os instrumentos mostram-se incongruentes em relagao a quase todas
as metas e indicadores observados. Os PNTs 2003-2007; 2007-2010; 2013-2016 e 2018-2022
ndo seguem um padrao de elaboragdo, o que dificulta uma analise comparativa precisa sobre
a sua congruéncia com os PPAs. A defini¢do de indicadores quantitativamente mensuraveis
no PNT ¢é imprecisa; o que se observa sao metas globais nos PNTs e metas setoriais nos PPAs,
sendo essas tltimas consideradas melhores indicadores de performance da politica nacional de
turismo por sua exigéncia legal de cumprimento, apesar de poucos efeitos praticos relacionados
a ndo observancia das metas propostas.

Segundo Carvalho (2014), o PNT 2003-2007 orientou o desenvolvimento da atividade
turistica no Brasil durante o primeiro governo do presidente Lula, mantendo algumas dimensoes
do projeto politico anterior e aprofundando algumas de suas orientagdes, especialmente
quanto a consolidagdo da descentralizagao. O PNT 2007-2010, implementado no segundo
governo Lula, se destaca pela relativa estruturagao 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
elaboracao continuada dos planos, gerando um vacuo até 2013, quando se tem o PNT 2013-
2016, e outro vacuo subsequente até 2018, quando é instituido o PNT 2018-2022. A baixa
institucionalizagao do MTur e de suas politicas, que pode ser ilustrado pela sua estruturaciao
recente, pela troca constante de ministros e pela instabilidade no financiamento, ¢ a principal
hipétese para a descontinuidade dos Planos Nacionais de Turismo?.

Em relagdo a evolugdo dos programas do MTur nos planos plurianuais, as analises
de eficacia a partir das metas fisicas, que serao detalhadas na préxima se¢do, apontam para
um aprendizado institucional desde a criagdo do 6rgao. O PPA 2004-2007 apresentou metas
executadas de forma muito discrepante - muito acima ou muito abaixo ao que foi previsto
originalmente em 2003 - ocasido de elaboragao do PPA. Isso sugere problemas de planejamento

relacionados a estruturagao recente do MTur.

'Entre os anos de 2010 e 2020, observou-se doze trocas de ministros, segundo dados do MTur.
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Com base em Oliveira (2009), Rodrigues (2016) e publicagdes governamentais (Brasil,
2024), a alocagao dos recursos publicos em gastos orcamentarios espelham preferéncias sociais
e prioridades de politicas publicas, sendo fundamentais para o cumprimento do plano de
governo. Contudo, considerando a atuac¢do de diversos atores politicos e a capacidade do MTur
de formular e implementar as suas agdes or¢amentarias, fatores como a alocagdo de emendas
parlamentares no or¢camento do MTur, por exemplo, aumentam ndo s6 sua disponibilidade
financeira, mas também a influéncia de atores externos ao 6rgao. Essa influéncia de atores
externos amplia os interesses distintos na defini¢do do desenho e na implementagio de politicas,
o que pode prejudicar a eficacia daagao. Segundo Leite (2010, p. 80), as transferéncias voluntarias,
nas quais os recursos de emendas parlamentares sdo repassados, “apresentam um viés politico-
partidario em vez de redistributivo’, atendendo prioritariamente a interesses politico-eleitorais
particularistas, o que pode afetar o desempenho das politicas publicas.

As emendas parlamentares e os convénios com estados e entidades privadas para execugdo
das politicas do MTur ampliam o nimero de atores, parte deles externos a organizagao, e exigem
maior coordenagao e governanga para o alcance de resultados propostos pelo MTur, o que pode
comprometer os resultados da politica publica, conforme apontam Gomide, Pires e Machado
(2018). O 6rgao poderia mitigar os riscos de atores externos e nao alinhados ao planejamento
previsto, e aumentar a eficacia de suas agdes, planejando e executando mais diretamente as agdes
orcamentarias e adotando uma pratica continua de monitoramento dos seus programas.

Outro aspecto problematico no planejamento e execu¢do orcamentarios do MTur
foi a instabilidade e perda de recursos disponiveis no Or¢amento Geral da Unido, conforme
inscritos na LOA. O Grafico 1 mostra que a variagdo do or¢amento aprovado para o MTur ndo
acompanhou a variagdo do Or¢amento Geral da Unido, sendo muito mais instavel. Depois do
aumento significativo do orgamento de quase 100% entre 2004 e 2005, o 6rgao passou a enfrentar
uma diminui¢ao consideravel de recursos, descolada da evolugdo dos recursos totais do OGU.
Esses dados indicam o turismo como uma politica marginal, ou seja, ndo reconhecida como
prioritaria no contexto brasileiro. A despeito do seu potencial socioecondmico, a politica é pouco
institucionalizada, diferente da saude e da educagdo, que contam com minimos constitucionais
da receita assegurados, e da assisténcia social, que avangou na consolidagiao de beneficios e
programas socioassistenciais. A instabilidade e tendéncia de queda nos recursos significam
claros problemas orgamentdrios para o MTur alcangar metas planejadas nos PPA e indicam
que as politicas de turismo nao sao prioritarias na distribui¢do de recursos, principalmente em

momentos de crise econdmica, como os que atingiram o pais a partir de 2014.
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Grafico 1 - Varia¢ao anual do or¢camento aprovado da Uniao e do MTur (2004- 2019)
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Fonte: elaborado pelos autores, a partir de dados das LOAs 2004 a 2019 disponiveis no SIGA Brasil.

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

A pesquisa adotou técnicas estatisticas para descrever e correlacionar aspectos das
capacidades financeiras do MTur na implementa¢ao das agdes dos PPAs e a eficacia alcancada
por essas a¢Oes. Para isso, definiu-se uma amostra das agdes, as varidveis a serem trabalhadas
e as hipdteses para o desenvolvimento das andlises em duas etapas. A primeira etapa traz a
analise descritiva das variaveis relacionadas as agdes que compdem os programas do MTur e
a segunda apresenta o processo de constru¢do de um modelo explicativo da eficacia das acdes

programaticas a partir de variaveis independentes, testando as hipdteses de pesquisa.

4.1 Desenho de pesquisa: amostra, variaveis e hipdteses

As variaveis trabalhadas foram captadas a partir do levantamento de dados or¢amentarios
do MTur, no qual se identificou 194 agdes finalisticas nos quatro PPAs estudados: 2004-2007;
2008-2011; 2012-2015 e 2016-2019. Essas a¢des apresentam metas originais (aprovadas no
processo de elaboragdo da lei que instituiu o PPA)2 e metas cumpridas ao final do quadriénio
do Plano. Em fungdo de algumas metas de agdes ndo contemplarem todos os anos do PPA e
entendendo que o mais importante era seu cumprimento durante a vigéncia do PPA, optou-
se por trabalhar com os resultados das metas das agdes, previstas e realizadas, somadas para o
quadriénio, o que levou a 75 agdes que se tornaram 51 em func¢ao de ajustes que serdo descritos
abaixo.

As hipéteses que balizaram a pesquisa, construidas a partir de referencial teérico

apresentado na secdo 2 deste artigo, sdo:

%A escolha pela meta original é importante porque o PPA pode sofrer modificagdes 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 comparagao entre o que foi planejado inicialmente e o que foi cumprido ao final da vigéncia do PPA.
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H1: Quanto maior a participagio de uma determinada agdo no volume de recursos
or¢camentarios autorizados ao MTur durante a vigéncia do PPA, maior ¢ a sua eficacia;

H2: Quanto menor a variagdo média percentual de recursos aportados, durante os quatro anos
de execugdo, para implementagdo da a¢ao no or¢amento do MTur, menor sua eficacia;

H3: Quanto menor corte ou maior o aporte de crédito adicionais orcamentarios a agao, durante
a execuc¢do da LOA, maior a eficacia3;

H4: Quanto major o percentual de emendas parlamentares no montante total de recursos
destinados a uma a¢ao, menor sua eficacia;

H5: Quanto maior o volume de recursos da agdo executados diretamente pelo MTur, maior a

eficacia da agao.

4.2 Varidvel dependente (VD): Eficacia global da acao

A eficacia global da agdo foi calculada pela razao entre o valor alcangado por cada meta,
no somatério da vigéncia quadrienal do PPA, e sua previsdo no PPA, conforme estabelecida na
primeira versdo do PPA aprovada pelo Congresso Nacional, devidamente publicada antes de sua

entrada em vigéncia.

4.3 Varidveis independentes (VIs)

Em congruéncia com a apuragao da V.D, as variaveis explicativas foram computadas
considerando toda a vigéncia quadrienal do PPA referente a agdo. Como a execugao financeira
das agdes é anual, por meio da Lei Or¢amentdria Anual, para cada aspecto financeiro foi feito
um célculo distinto:

VI1: Média do percentual de recursos previstos para a agdo em rela¢ao ao volume total de
recursos or¢amentarios do MTur, no quadriénio;

VI2: Percentual do volume de recursos disponiveis para execu¢ao da a¢ao do PPA, ao longo
do quadriénio, considerando o volume de recursos autorizados no primeiro ano de
execugao da LOA;

VI3: Média percentual do contingenciamento ou créditos adicionais no valor da a¢ao no
quadriénio, considerando as diferengas entre os valores aprovados inicialmente para as
acoes nas Lei Or¢camentaria Anual (LOA) e os valores autorizados para a agdo na LOA ao
final de cada ano fiscal;

VI4: Percentual de recursos de emendas parlamentares no total de recursos previstos, para

execucdo de cada a¢do no quadriénio; e,

*Durante a execu¢do da LOA, o governo pode ter que ajustar os gastos autorizados em fun¢ido de maior ou menor receita
disponivel no caixa. Se a receita frustra as estimativas, é necessario contingenciar gastos, mas se a receita tem comportamento
superior ao previsto, acdes podem receber aportes adicionais. Em qualquer situagao, sofrer menos cortes ou ter aporte adicional
pode ser lido como maior capacidade financeira para execugido da agao.
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VI5: Percentual do montante de recursos da agdo executado diretamente pelo governo federal

no quadriénio.

Na descricdo das varidveis dependente e independentes foram encontrados valores

outliers consideraveis, que foram excluidos para obten¢do de maior acuracia. No caso da

variavel dependente, valores de metas executadas muito acima ou abaixo do que foi planejado

apontam para problemas de planejamento (subestima¢do ou superestima¢ao da meta). Essas

discrepancias entre o previsto e a alcancado, para além do que seria razoavel, acabam por

dificultar a visualiza¢do e interpretacdo da maior parte dos dados e, por isso, a opgéo foi trabalhar

com os casos que tém valores da variavel dependente abaixo do quartil 75% e a¢des que nao

possuem valores de eficacia iguais a zero. Desta forma, todas as analises cobrem 51 das 75 a¢oes

originais, que apresentaram eficdcias maiores que zero e abaixo de 194%. A Tabela 1 apresenta

os casos atipicos excluidos das analises, observa-se que eles prevaleceram no primeiro PPA, logo

apos a criagdo do MTur.

Tabela 1 - A¢odes retiradas das analises (2004-2019)

Nome da agio PPA Meta Meta vae,l (.16
proposta | executada eficacia

Fiscalizacdo dos Servicos Turisticos 2004-2007 1160 32806 2828%
Capacitagdo de Gestores Pubhco§ e 2004-2007 3850 219718 2483%
Empreendedores na Area do Turismo
Promogao de Eventos para a Divulgagdo do 2004-2007 86 1483 1724%
Turismo Interno
Apglo a Comerqahzagao e ao Fortalecimento do 2004-2007 114 1504 1319%
Turismo no Brasil
Salédo Brasileiro do Turismo 2004-2007 1 6 600%
Fomento a Produgédo Local e Distribui¢io
de Produtos para uso dos Empreendimentos 2004-2007 48 222 463%
Turisticos
Estruturacdo de Roteiros Turisticos Priorizados 2004-2007 130 516 397%
Campanha paraa Promoc;z}o do Brasil como 2004-2007 18 52 289%
Destino Turistico Internacional
Campanha para Promocgéo do Turismo no 2004-2007 63 181 287%
Mercado Nacional
Apoio a Estruturacédo dos Segmentos Turisticos 2008-2011 12 31 258%
Cooperagdo Técnica Internacional 2004-2007 20 46 230%
Oficinas de Sen51b111'za§ao e de Adequagio dos 2004-2007 910 2071 228%
Produtos para o Turismo
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e PPA Meta Meta vaerl fie
proposta | executada eficacia

Apoio a Estruturagéo de Roteiros Turisticos 2008-2011 60 131 218%
Certificagdo de Empreendlm,en'tos, Equipamentos 2004-2007 1600 3321 208%
e Produtos do Segmento Turistico
Campanha para Promogao e Divulgagéo dos 2004-2007 60 119 198%
Produtos Associados ao Turismo
Sistema de' Cadastramento das I.Emp.resas, d0§ 2004-2007 27500 53688 195%
Empreendimentos e dos Profissionais de Turismo
Captagdo, Promogdo e Participagdo em Eventos 2004-2007 156 303 194%

Internacionais

Aumentar de 58,1 para 70,0 a nota da dimenséo
Politicas Ptblicas no Indice de Competitividade do | 2016-2019 12 0 0%
Turismo Nacional

Aumentar de 36,2 para 38,1 a nota da dimenséo
Monitoramento no Indice de Competitividade do | 2016-2019 12 0 0%
Turismo Nacional

Concessdo de Prémio de Qualidade para o

- 0,
Turismo e Hospitalidade 2004-2007 40 0 0%
Estudo para Estruturagdo do Prodetur JK 2004-2007 2 0 0%
Participacdo da Unido em Projetos de Infraestrutura o
Turistica no ambito do Prodetur NE II 2004-2007 >00 0 0%
Participagdo da Unido em Projetos de o
Infraestrutura Turistica no ambito do Prodetur Sul 2004-2007 100 0 0%
Promogao e Divulgag¢do do Turismo no Mercado 2004-2007 ] 0 0%

Nacional e Internacional

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Brasil (2020, 2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e).

A pesquisa nao negligencia a complexidade de se retirar esses outliers, mas defende que
o pior cendrio seria a manutenc¢ao desses dados imprecisos, derivados em grande parte de um
planejamento or¢amentario de um 6rgao recém-criado e sem referéncias para estabelecer metas
realisticas para suas agdes. Esse problema de planejamento inicial é enfatizado pelo confronto
entre as metas alcangadas e o volume de recursos para agdes disponiveis no quadriénio do PPA
2004 - 2007, que sofreu pouca alteragdo, ou seja, ndo houve aportes adicionais para as agoes
que pudessem justificar metas muito acima ou abaixo do planejado inicialmente. A retirada dos

outliers possibilitou aumentar a acuracia das analises.

4.4 Descri¢ao das variaveis

A Figura 1 apresenta a distribuigdo das variaveis dependente e explicativas (varidveis
independentes) através de um conjunto de histogramas. E possivel identificar a concentragio

das observagdes em posigoes bastante especificas dos valores das variaveis.
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Figura 1 - Histograma das variaveis dependente e independentes (N = 51)
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Fonte: elaborado pelos autores a partir de Brasil (2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e) e software R.

A Tabela 2 apresenta a distribuicdo dos quartis e as estatisticas descritivas basicas das

variaveis dependente e independentes.

Tabela 2 - Distribuiciao de quartis das variaveis dependente e independentes (N = 51)

Variavel Média Desvio padrao Qo0 Q25 Q50 Q75 Q100
VD 49.45% 46.97% 0% 10.50% 37.00% 76.00% 169%
28! 4.76% 14.62% 0% 0.00% 0.00% 1.00% 68%
VI2 31.27% 114.29% -50% -19.00% -1.00% 32.50% 596%
VI3 5.71% 23.24% -29% 0.00% 0.00% 3.50% 100%
V4 10.14% 14.94% 0% 0.00% 0.00% 16.50% 51%
VI5 34.92% 38.55% 0% 2.00% 18.00% 66.50% 136%

Fonte: elaborado pelos autores a partir de dados de Brasil (2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e) e software R.

Para a variavel dependente (VD), eficacia global das agdes do Ministério do Turismo,
observou-se uma média de 49,4%, baixa, e um desvio padrao de 46,9%, alto, apesar da eliminagédo
de casos desviantes. A distribui¢ao dos quartis aponta que 25% das agdes tém eficacia entre 0,01
e 10,5%, a mediana é de 37%.

Para a variavel independente I (VI1), média da participacido das a¢des no orgamento
do MTur, tem-se que a totalidade das agdoes do Ministério consumiu valores inferiores a 1%

de seu or¢amento (Q75 = 1%). Entretanto, duas ag¢des, distribuidas em dois PPAs distintos,
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representaram mais de 50% do or¢amento do Ministério do Turismo, todas elas se referem a

acoes relacionadas a infraestrutura turistica, conforme pode ser observado na Tabela 3.

Tabela 3 - A¢oes de destaque or¢amentario no MTur

Acio Programa PPA Ano V1 VD
Concluir 2.300 + 3700 obras de 2076 2016-2019 2016  67.80% 169%
infraestrutura turistica
Apoio a Projetos de Infraestrutura 1166 20042007 2004 50.10% 550

Turistica

Fonte: elaborado pelos autores a partir de dados de Brasil (2020a, 2020b, 2020c, 2020d, 2020e) e software R.

Avariavel independente II (VI2), média da variacdo anual percentual de recursos aportados
na agdo durante o PPA, apresenta metade das agdes com variagdo positiva ou negativa de cerca
de 20% a 30% em rela¢ao ao or¢amento do primeiro ano (Q25 a Q75). A agdo que sofreu maior
corte foi “Adequagdo da Infraestrutura do Patrimonio Histérico e Cultural para Utilizagdo
Turistica, que teve uma reducao de 50%, quando se considera os anos final e inicial do PPA
2004-2007. A agao que recebeu a maior quantidade de recursos foi “Promocao de Eventos para a
Divulgagao do Turismo Interno’, que incrementou em 596% seu valor original do primeiro ano.

A variavel independente III (VI3), alteracdo no volume de recursos disponiveis para a
acao no quadriénio, demonstra que grande parte das acdes teve contingenciamento zero ou
proximo de zero ao longo da execugdo. A agdo mais contingenciada teve reducao de 29% no
valor do gasto autorizado no quadriénio. Houve também ag¢des com aportes adicionais de
recursos (créditos adicionais), sendo que a mais beneficiada recebeu 100% a mais do orcamento
previsto. Alteragdes no valor autorizado para uma agao durante sua execu¢do anual podem
trazer prejuizos ou impulsos para o alcance das metas.

Para a VI4 (V4), o percentual de recursos provenientes de emendas parlamentares,
observa-se uma mediana 0, isto é, uma grande concentragdo de a¢des que ndo possuem nenhum
recurso desta origem. Do quartil 3 em diante, as agdes possuem valores que vao de 16,5% a 51%
do recurso total provenientes de emendas parlamentares. Cabe ressaltar que os dados levantados
s6 apresentam informagdes de emendas a partir de 2008, resultando um N=36, valor inferior ao
N=51 trabalhado para as outras variaveis. A Tabela 4 destaca algumas agdes que tiveram grande
aporte de recursos de emendas parlamentares, sendo que o valor total se refere aos recursos de

emenda acumulados durante os quatro anos de execugao.
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Tabela 4 - A¢oes com maiores volumes de emendas parlamentar no MTur

A¢io Total R$
Qualificar 186.750 gestores e profissionais da cadeia produtiva do turismo 25.750.000,00
Realizar 16 campanhas promocionais voltadas para o mercado doméstico 170.550.739,00
Consolidar 154 instancias de governanca estaduais, regionais e municipais 5.009.350,00
Concluir 3.700 obras de infraestrutura turistica 977.876.860,00

Aumentar de 58,1 para 70,0 a nota da dimenséo Politicas Publicas

no Indice de Competitividade do Turismo Nacional. 3.100.000,00

Aumentar de 48,4 para 53 a nota de dimensido Marketing e

Promogio do Destino no indice de Competitividade do Turismo Nacional 120.165.952,00

Qualificar 24.000 profissionais da cadeia produtiva do turismo. 1.490.000,00

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados de Brasil (2020a).

Por fim, a distribui¢do da varidvel independente 5 (VI5), percentual de recurso da agao
executado diretamente pelo MTur, indica que uma parte das agdes tem pelo menos algum
recurso executado pelo ministério. A partir dos valores da mediana observa-se que parte dos
recursos tendem a ser executados pela instituicao. O MTur executou diretamente 12,4% do total

de recursos or¢amentdrios no periodo de 2004 a 2019.

4.5 Anadlises Bivariadas e de Regressao Linear Multipla
A Figura 2 explora as associagdes entre as variaveis dependente e independentes a partir

de um correlograma, diferente da andlise individualizada, feita na subse¢do anterior.
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Figura 2 - Correlograma das variaveis dependente e independentes
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir do software R.

Nota 1: Retirados outliers das variaveis V1 e V2 para efeitos de visualizagdo das distribui¢des.

Nota 2: Os niveis de significAncia adotados seguem os padrdes do software R, onde observamos que um asterisco
(*) indica nivel de significancia de p<0,05; dois asteriscos (**) indicam p<0,01; e trés asteriscos (***) indicam
p<0,001.

No correlograma é possivel observar uma pequena e nao significante associagao entre
as variaveis dependente e independentes, com exce¢do da VI5, na qual se tem um R = 0,34 e
significancia a 95%, indicando que agdes mais eficazes podem estar correlacionadas com maior
percentual de execugao direta por parte do MTur, aspecto que exploraremos adiante no modelo
multivariado de regressdo. Observa-se alta correlagdo entre a VI4 e a VI1, algo esperado porque
os recursos de emendas parlamentares compdem os gastos autorizados nas LOAs.

Outra etapa de analise foi a adogdao de regressao linear multipla para verificar se, ao
controlar a variavel dependente pelas cinco independentes, encontramos algum tipo de
associacdo relevante. Esse método se justifica por sua adequagdo as analises que envolvem
a associa¢do entre variaveis continuas (Gelman; Hill, 2007), permitindo controlar o efeito
conjunto das variaveis independentes, em busca de um maior potencial explicativo da variavel
dependente. Foi utilizado também o método da “distincia de Cook’, que na regressdo linear
multipla de minimos quadrados possibilita retirar observagoes que possuem influéncia negativa
no ajustamento do modelo, ou seja, aqueles casos que apresentam valores para as variaveis muito
destoantes do restante das observagoes (Cook, 1977).

Para definir os modelos de regressao, adotou-se o método stepwise, que permite testar

a relacdo entre a variavel dependente e diferentes combinagdes das variaveis explicativas para
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se chegar aos modelos com maiores possibilidades explicativas de forma estatisticamente
significante. A partir dessas definigdes, foram adotados trés modelos, demonstrados na Tabela
5. O primeiro considerou todas as observagoes (N = 47 apos a aplicagdo do método de Cook),
excluindo a variavel independente I'V, em fun¢ao da presenca de muitos casos faltantes; o segundo
modelo, com N= 32 observagdes, utiliza todas as variaveis independentes para explicar a VD. O
terceiro e tltimo modelo, com N= 33 observacoes, exclui a VI1 em funcédo de sua alta correlacao

com a VI4, o que pode acarretar problemas de multicolinearidade entre as variaveis explicativas.

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

Modelo I Modelo IT Modelo III
Preditores

Estimadores P Estimadores P Estimadores P
(Intercept) 0.3 0.001 0.39 0.002 04 0.001
VIl 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
Vi4 - - -1.52 0.078 -1.13 0.037
VI5 0.45 0.008 0.29 0.132 0.26 0.145
Observagdes 47 32 33
R? / R* ajustado 0.222/0.148 0.391/0.274 0.402/0.317

Fonte: elaborado pelos autores a partir do software R.

No primeiro modelo, observamos significancia estatistica para a variavel V5, corroborando
ahipotesede queaexecugdodiretados programas pelo MTuraumentaaeficaciadaagdo. A redugao
no nimero de observagoes, decorrente da inclusdo da variavel V4, prejudicou consideravelmente
o modelo II, no qual ndo hd nenhuma variavel estatisticamente significante. No caso do modelo
I11, ao excluir a variavel explicativa I, tem-se a corrobora¢ao da hipétese relacionadaa V3 ea V4.
Isso significa que quanto menor o corte or¢amentario (contingenciamento) ou maior o aporte
de recursos (créditos adicionais) no valor inicial da acdo, durante a execu¢ao da LOA (V3),
maior a eficacia. Os dados descritivos e da correlagdo apontam que alteragdes positivas no valor
de algumas agdes impulsionaram o melhor alcance das metas. Diversamente, quanto maior a
quantidade de recursos de emendas parlamentares (V4), menor a eficacia observada nas agdes.
Além disso, 0 Modelo III apresentou um R* ajustado de 0,317, valor relativamente elevado que
pode ter relagao, para além das duas variaveis estatisticamente significantes, com a redugao do

numero de observagdes entre um modelo e outro.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O artigo apresentou e analisou os resultados do planejamento or¢amentario do Ministério
do Turismo no periodo de 2004 até 2019, o que abrange desde o primeiro PPA apés a sua criagdo.
O objetivo foi verificar se o desempenho das metas propostas para os programas do MTur foi
alcancado (analise de eficicia) e como o volume e a forma de alocar recursos financeiros do
MTur na LOA afetaram a eficacia da implementagdo das agdes programaticas.

As questdes que conduziram a investigagdo empirica foram: como o volume e forma de
alocar recursos financeiros do MTur, para executar suas politicas, afeta a eficacia das agdes de
seus programas? Por que algumas agdes apresentam maior ou menor eficacia em sua execugdo?

Para respondé-las, a pesquisa adotou regressao linear multipla que envolveu a andlise das
capacidades financeiras e eficacias de 194 agdes de PPAs: 2004-2007; 2008-2011; 2012-2015
e 2016-2019 que, somadas para o quadriénio do PPA, tornaram-se 75 agdes. Dessa amostra,
optou-se por excluir os outliers, ao trabalhar com valores da varidvel dependente abaixo do
quartil 75%. A exclusao dos outliers levou o nimero da amostra para 51 agdes analisadas. A
eficacia das agoes foi determinada com base nas metas fisicas previstas e alcangadas durante a
execucao das agdes dos programas dos PPAs. A acdo era considerada eficaz na medida em que
suas metas previstas nos PPAs eram alcancadas durante o periodo proposto.

Os resultados obtidos mostram que o ministério teve baixa eficdcia em suas agoes, além
de uma alta concentragdo de recursos em agdes especificas, relacionadas a infraestrutura. Para a
variavel dependente (VD), eficacia global das a¢des do Ministério do Turismo, observamos uma
média de 49,4%, baixa, e um desvio padrio de 46,9%, bastante alto, mesmo com a elimina¢iao
de casos desviantes - outliers. A distribui¢do dos quartis aponta que 25% das a¢des tém eficacia
entre 0,01 e 10,5%, a mediana é de 37%.

Os dados analisados confirmaram as hipdteses de que foram mais eficazes as agdes que
tiveram aumento nos aportes de recursos or¢amentarios ao longo da execugdo anual da LOA,
que tiveram menor participa¢ao de recursos oriundos de emendas parlamentares, e que tiveram
maior execucdo direta pelo MTur. Nao houve confirmagio para a hipdtese de que quanto maior
a participa¢do de uma determinada a¢do no volume de recursos orcamentarios autorizados ao
MTur, durante a vigéncia do PPA, maior ¢ a sua eficicia. Também néo se confirmou a hipétese
de que a variagdo percentual negativa de recursos aportados na agdo, considerando a diferente
entre o primeiro e os demais anos dos quatro anos de execu¢ao de PPA, diminuiria sua eficacia.

As fragilidades do MTur na implementagdo da politica de turismo, evidenciada pelo
baixo nivel de cumprimento das metas do PPA, tem entre suas (possiveis) causas as limitadas
capacidades financeiras na execu¢ido do orcamento, como evidenciou esse artigo. Ademais,
respondem a problemas no planejamento or¢amentario, conforme evidenciado pelo alcance
nulo ou extraordindrio de muitas metas. A¢des com muito baixa ou muito alta eficicia, em

alguns casos, foram consequéncias ndo de problemas de implementagdo, mas de metas sub ou
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superestimadas. Outro problema de planejamento ¢ a falta de consonancia entre o PPA e o
planejamento mais amplo da politica nacional de turismo expresso no PNT.

Os achados indicam que aportes adicionais de recursos para uma agdo governamental nem
sempre produzem melhores resultados, e que os atores externos ao MTur sdo importantes para
explicar a eficdcia das politicas nacionais de turismo. Isso corrobora estudiosos como Gomide,
Pires e Machado (2018), que destacam a necessidade de governanga adequada para politicas
publicas que mobilizam diversos atores para o alcance dos resultados pretendidos. Aspecto que
deve ser considerado nos planejamentos governamentais. Especificamente sobre os recursos de
emendas parlamentares, autores como Leite (2010) apontam que atores com interesses politico-
eleitorais particularistas podem direcionar os recursos e sua execu¢do para atores com baixa
capacidade técnica, comprometendo seu desempenho.

Por fim, como é comum em fen6menos sociais complexos, os resultados apontam a
limitagdo do modelo tedrico na explicagao da eficacia dasagcdes do ministério, variavel dependente
adotada, o que corrobora a proposta de uma perspectiva multidimensional das capacidades
estatais (Cingolani, 2013). Dessa forma, a analise desse artigo compreende uma explicagdo
valida, mas limitada da eficacia, de natureza mais exploratdria que conclusiva. A recomenda¢ao
¢ para que novos estudos possam aprofundar o objeto de pesquisa a partir da incorporagdo de

outros tipos de capacidades estatais, destacadamente a burocratica, a legal e a politica.
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