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ORCAMENTO POR RESULTADOS:
APRIMORAMENTOS AO
PROCESSO ORCAMENTARIO

DA MARINHA DO BRASIL

Resumo: 0 panorama vivenciado no Brasil ao longo dos dlfimos anos evidencia a necessidade de racionalizagdo no emprego dos recursos publicos,
para que seja possivel o crescimento econdmico sustentdvel. Por outro lado, sdo observadas pressdes crescentes por servicos piblicos de qualidade,
formando um ambiente que mofiva 0s gestores a buscar solucdes eficientes e eficazes, que atendam s demandas sociais com uso racional de
recursos publicos. Inserida nesse contexto, a Marinha do Brasil (MB) possui uma sistemdtica de gestdio orcamentdria consolidada hd mais de 50
anos, traduzida no Sistema do Plana Diretor (SPD). Esse modelo pioneiro na administracto pablica brasileira, datado de 1963, vem permitindo
Forct gerenciar e aplicar recursos em prol do cumprimento de sua missdo. Os desafios e paradigmas gerenciais contempordingos impdem a revisdo
dos processos vigentes, com o objetivo de possibilitar o maior alinhamento entre a concessdo de recursos e os resultados planejados /obtidos. Nesse
contexto, em 2018 o Comandante da Marinha deferminou ao Secretdrio-Geral da Marinha a consfituigdo de um Grupo de Trabalho (GT) com o
propdsifo de avaliar a estrutura do SPD e propor ades para aprimord-o. Deste modo, o artigo busca expor as principais modificagdes realizadas pelo
GT na estrutura e nos processos do SPD, analisando-us d luz dos pressupostos tedricos do conceito de orcamento por resultados.

Palavras-chave: Marinha do Brasil; Planejamento Estratégico; Orcamento por Resultados; Sistema do Plano Diretor.

1 INTRODUCAO
Até o inicio da década de 60 a Marinha

do Brasil aplicava um modelo de gest@o or-
camentéria organizado por itens de despesa,
ndo dispondo, porfanto, de um mecanismo de
vinculagdo de seus dispéndios programados
com seus objefivos insfitucionais. (OLVERA E
RODRIGUES, 2002). A estrutura acima expos-
fa guarda coeréncia com as prdticas governa-
mentais entdo vigentes, forfemente marcadas
pelo modelo incremental, prevalecendo, como
critério de alocagdo de recursos, negociagdes
politicas (OLIVEIRA, 2000).

Novick (1962) expde que ao longo da
década de 60, o Departamento de Defesa
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dos Estados Unidos da América desenvolveu
um novo modelo de gest@o orcamentdria, de-
nominado Planning, Programming, Budgeting
System (PPBS). O desenvolvimento do PPBS
moldou um claro avangco comparado aos siste-
mas fradicionais, focados no aspecto contdbil,
uma vez que “integra, em uma linha continua,
o planejamento, a programagdo e sua expres-
sdo financeira, o orcamento”. (MACHADO JR,
1973, p. 73).

Os novos conceitos e tendéncias foram
rapidamente absorvidos pela MB, tendo sido
criado o Plano Diretor da Marinha (PD), por
meio do Aviso ne 1.923, de 25 de sefembro
de 1963. [BRASIL, 2014). A criacéo do
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PD, fafo pioneiro na administracdo piblica
brasileira, estabeleceu as politicas e direfrizes
bésicas que permitiram & Alta Administracdo
Naval a coordenagdo das agdes de planeja-
mento, execucdo e controle dos investimentos
da Marinha, bem como aferir os resultados
de fodo processo da gestdo administrativa
(FONSECA, 1995).

Ao longo dos seus 50 anos, o Plano Diretor
foi revisado e aperfeicoado diversas vezes
até chegar a sua atual estrutura. Hoje, o SPD
constituise em uma ferramenta  efefivamente
utilizada pela Altla Administragdo Naval no
planejomento, na execugdo e no controle
das atfividades orcamentdrias e financeiras
da Marinha, contribuindo, de forma decisiva,
para a ulilizacdo eficiente, proba e transpa-
rente dos recursos publicos alocados & MB e,
consequenfemente, para o cumprimento de
sua Missado Constitucional.

Corroborando a importancia do PD na
gest@o dos recursos da MB, a Forca busca,
permanentemente, a convergéncia de suas
ferramentas e instrumentos com o Sistema de
Planejomento e Orgamento Federal (SPOF)
e com as melhores praticas de gestao.
Nesse confexto, em 2018 foi instituido um
Grupo de Trabalho (GT) com o objetivo de
aprimorar o Plano Direfor, buscando, dentre
oufros objetivos, seu alinhamento com o
Planejomento Estratégico da Forca.

A partir do quadro evolutivo exposto e da
andlise do cendrio politicoeconémico vigente,
marcado por restricdes fiscais e pelo crescente
controle social, observase que os gestores
sdo instados a prestar confas do emprego de
recursos publicos, fanto pela ética da confor-
midade legal do gasto, mas também pelos
resultados alcancados.

Diaonte do exposto, este artigo possui
duplo proposito: pretende-se dissertar sobre
as principais modificagdes realizadas pelo
GT na estrutura e nos processos do SPD e
analisé-las & luz dos pressupostos tedricos

do orgamento por resultados, de modo a res-
ponder ao seguinte questionamento: “A nova
estrutura do SPD € aderente ao conceito de
orcamento por resultados?”

Para tal, este artigo encontra-se estruturado
em quatro segdes: nesta primeira, contextua-
lizase o problema, realizando uma familiari-
zagdo do leitor com a importéncia do tema.
Segue-se o referencial tedrico e a metodologia
de coleta e a andlise de dados empregada. A
secd@o subsequente apresenta a andlise critica
do tema, seguindose & mesma a conclus@o
da pesquisa e o referencial ufilizado.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Piscitelli (1988) afirma que a acdo plane-
jada do Estado, quer na manutencdo de suas
afividades, quer na condug@o de seus projetos
se materializa por meio do orgamento publico.
Este &, por conseguinte, o instrumento de que
dispde o Poder Executivo para expressar, em
deferminado periodo, o seu programa de atuo-
¢do, discriminando a origem e o monfante de
recursos a serem obtidos (receitas), bem como
os dispéndios a serem efetuados (despesas).

Cunha (2013]) aponta que as mudancas
econdmicas, politicas, tecnolégicas e sociais
ocorridas, principalmente, a partir da segunda
mefade do século XX, #€m contribuido signifi-
cativamente para o aumento da complexidade
dos sefores piblico e privado. Nao obstante,
o cendrio exposto gerou um incremento nas
expectativas e demandas da sociedade por
servicos publicos de qualidade e eficiéncia no
uso de recursos.

Portanto, além das funcées tradicionais, os
orcamentos modermnos passaram a  constituir
instrumentos de gestdo, sendo hoje, ferramen-
fas por meio das quais os governos viabilizam
a aquisicdo de bens e servicos necessdrios
& safisfac@o do interesse publico. O cendrio
exposto evidencia uma busca crescente pela
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orienfag@o dos processos orcamentdrios ao
alcance de resultados.

Nesse confexto, cabe destaque ao
desenvolvimento do PPBS, na década de
60. Schick {2007) expde que o PPBS teve
como ideia central remodelar os centros de
decisdes sobre distribuicdo de recursos, subs-
fituindo o critério organizacional por uma alo-
cagdo baseada em programas e obijefivos.
Além disso, o método identifica os custos dos
programas idealizados para alcancar tais ob-
jetivos e os dados quantitativos que medem
as realizacdes e o trabalho realizado dentro
de cada programa.

Em continuidade aos progressos obtidos
pelo PPBS na busca pela integracdo entre
planejamento, programagdo e orcamento,
houve uma busca acentuada nas décadas
de 70 e 80, pela modemizagdo de aparatos
burocraticos. Osborne e Gaebler (1993) cre-
ditam esse movimento &s agudas restricoes
fiscais enfrenfadas nesse periodo, influencio-
das, sobretudo pelas crises do petrdleo, que
produziram queda no grau de confianga no
governo e pressdo popular por melhores ser-
vicos publicos e menor nivel de tributagdo.

Os aufores supramencionados apontam
que a partir daf, os modelos burocréticos
comecaram a apresenfar sinais de declinio
e, gradualmente, novas arquiteturas publicas
surgiram, trazendo consigo prdticas de mer-
cado, fais como: competicdo, flexibilidade,
foco em resultado, inovacdo, eficiéncia, me-
dicdo de desempenho, dentre outros.

Essas tendéncias se reflefiram no chama-
do “Novo Orcamento de Desempenho”,
idealizado no sentido de conferir maior dis-
cricionariedade na alocacdo de recursos ds
agéncias governamentais, fornando-as, em
contrapartida, responsdveis pelos resultados
obtidos (OCDE, 1997).

Schick (2007) expde que a ideia central
do orcamento por resultados consiste em
basear as alocacdes por resultados obtidos
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e/ou esperados, diferentemente do processo
tradicional, onde as decisdes se pautam por
rubricas que contribuem de forma segmenta-
da para a consecugdo dos programas gover-
namentais. Nesse contexto:

O nicleo conceitual do Orcamento  por

Resultados se assenta sobre a ideia bésica

de que a informagdo sobre o desempenho

de drgdos, agéncias e programas deve
ser desenvolvida, infegrada ao processo
orcamentdrio e — principalmente — utilizada
como elemento relevante do processo de

tomada de decisGo (Faria, 2010, p. 3).

Conforme expde Keftl (2005), no escopo
dos trabalhos de reforma da gestdo publica,
h& uma notavel convergéncia em favor da
medicdo de desempenho, especialmente os
resultados dos programas. A partir do esta-
belecimento de controles e avaliacdes de
resulfados, serd possivel responsabilizar os
administradores piblicos pelo seu desempe-
nho, bem como os politicos eleitos. Essa bus-
ca fornou-se, porfanto, o nicleo do instinto de
reforma dianfe do aumento da complexidade
dos problemas enfrentados pelos governos.

Embora apresente um grande potencial
de racionalizacdo e de incremento na quo-
lidade do gasto publico, a implementacao
do orcamento por resultados mostra-se, na
pratica, bastante desafiadora, uma vez que
envolve o redesenho das atividades estatais e
o enfrentamento de resisténcias. Ndo obstan-
fe, a performance ndo ¢ o Unico fafor a ser
considerado nas decisdes governamentais,
que devem equilibrar, dentre outras, deman-
das politicas, econdmicas e sociais.

Nesse contexto, a Organizagdo para
Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) ilustra alguns dos procedimentos
implicados nos processos de reformas geren-
ciais voltadas ao orcamento por resultados:

Reformas tém sido cenfradas em forno

de arquiteturas de responsabilizacgo nas

quais os governos delegam as agéncias
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flexibilidade no emprego de recursos, em
troca da responsabilidade dos mesmos
pelos resultados alcangados. O repertdrio
de ferramentas inclui a confecgéo de pla-
nos estratégicos e operacionais, medig&io
de desempenho e estabelecimento de
metas, estabelecimento de contratos de
performance pessoal e organizacional
separagdo da prestagdo de servigos esta-
tais da formulagdo de politicas piblicas,
novas regras de responsabilizagdo e uso
ativo de avaliacdes, auditorias e incenti-

vos/sancdes financeiras (OECD, 1997,

p.48. Tradugdo e grifos nossos).

Ainda nesse confexto, convém ressaltar
que o emprego bem sucedido de informagdes
de desempenho nas alocacdes orcamentdrias
requerem o desenvolvimento de indicadores
com boa qualidade e transparéncia, que
sejam alimentados com informagdo relevante
e confidvel, para que as indicagdes produ-
zidas, sejam de produtos ou de resultados
gerados possam subsidiar adequadamente a
tomada de decisdo (CURRISTINE, 2005).

Outra importante considerac@o a ser ob-
servada em qualquer andlise de or¢camento
por resultados refere-se & existéncia de siste-
mas de mensuracd@o de custos de produtos e
atividades, bem como seu nivel de infegra-
¢do ao processo decisério sobre alocag@o
de recursos, conforme expde Schick (2007).

Trata-se, portanto, de um requisito que
demanda o emprego de sistemas de infor-
magdo robustos e confidveis, que permitam
a contabilizac@o dos custos das atividades e
programas, permitindo, ainda, a segregacdo
de custos fixos, varidveis e marginais. Ainda
nesse campo, o autor argumenta que poucas
nogdes conseguiram alcancar a plena ufili-
zacdo de informacdes de custo no processo
alocativo, deixando de utiliz&-las apenas
como ferramentas analiticas, passando @
empregar os dados como insumos efefivos &
tomada de decis@o.

Em um contexto mais amplo, de cunho es-
fratégico, Motta (1979) explica que apesar
das diferencas esfruturais, de premissas e de
objetivos em relagdo as organizagdes privo-
das, as entidades do Setor Publico também
enfrentam ameagas, necessifam  competir
por recursos, buscam novas oportunidades
e devem inovar produtos e servicos, bem
como desenvolver novas formas de atuacédo.
Precisam, assim, interferir nas mutacdes am-
bientais, ajustando-se constantemente a elas.

Deste modo, observa-se uma importéncia
crescente no emprego do planejamento
estratégico como ferramenta de gestdo,
com vistas ao mapeamento do entorno or-
ganizacional, identificacdo de cendrios e a
definicdo de objetivos, metas e resultados a
alcancar diante das mudancas no seu am-
biente de atuacdo.

Reconhecida a importéncia do  plane-
jamento esfratégico, cabe salientar que a
implementacdo das esfratégias formuladas
depende de sua infegrag@o ao processo
orcamentdrio (JOYCE, 1998). Tal afirmacdo
se jusfifica pela necessidade de previso de
recursos para a execucdo das agdes ideali-
zadas no planejamento estratégico.

Nesse horizonte, o emprego do planejo-
mento esfratégico fornece parametros config-
veis para que a alocacdo de recursos esteja
vinculada aos objetivos e metas pretendidos
pela organizagdo. Por isso, na administragdo
publica, o orcamento é um instrumento critico
para a implementacdo da visdo estratégica
nas organizagoes.

Diante das consideragdes supramenciona-
das Souza e Cunha (2014, p.133) argumen-
fam que:

Por um lado, o Planejamento Estratégico

Organizacional ~ deve  condicionar o

orcamento, para que os objetivos orga-

nizacionais possam ser alcancados. Por
outro lado, restricées orcamentdrias que
impegam ou ndo disponibilizem recursos
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para deferminadas agdes estratégicas,

comprometerdo o alcance dos objetivos.

Corroborando o exposto, Goodwin e Kloot
(19906) salienfom a importancia da comunica-
¢do estratégica sobre as decisdes de alocagdo
de recursos. Para os autores, a falta de acesso
a informagdes sobre o planejomento esfratégi-
co organizacional pelos assessores e decisores
da drea orgamentdria pode gerar decréscimo
no qualidade das decisdes sobre alocagao
de recursos, bem como perda de satisfagdo e
reducdo de performance organizacional.

Como um exemplo bem sucedido de inte-
gracdo estratégica e orcamentdria, Barzelay
e Campbell {2003), ao estudar os processos
estratégicos da Forca Aérea dos EUA, eviden-
ciam os esforcos bem sucedidos da organi-
zagdo na transmissGo de seu planejamento
e de sua visdo estratégica ao Congresso,
conseguindo correlacionar suas demandas por
orcamento & uma percepedo da importancia
de seu papel na defesa nacional.

Diante das consideragcdes expostas nesta
secdo do arfigo, infere-se que, & despeito das
dificuldades e desafios implicados, a adog@o
da gestdo por resultados e, consequentemen-
te, do orgamento por desempenho parece ser
uma tendéncia de dificil reversao, diante das
fransformacdes econdmicas, sociais e fec-
nologicas observadas. Tornouse imperativo
aos governos democrdticos demonstrar aos
seus cidad@os o valor gerado a partir dos
impostos pagos e, nesse sentido, a adogcdo
do orcamento por resultados parece ser um
passo légico.

A partir dos pressupostos tedricos apresen-
tados, formulouse uma matriz de categorias
de andlise a seguir apresentada, que contém
alguns dos requisitos desejaveis ao sucesso
da implementagdo do orgamento por resulta-
dos e que serd empregada para analisar os
aprimoramentos ao Sistema do Plano Diretor
advindos do GT-SPD 2018.

Tabela 1: Categorias de Andlise

CATEGORIA DE ANALISE FATORES A SEREM ANALISADOS
y i Al Qualidade dos Indicadores desenvolvidos (CURRISTINE, 2005, OCDE, 2007)
ndicadores
A? Transparéncia e Credibilidade nas Informacdes sobre desempenho apresentadas (OCDE, 2007)

B | Sistemas de custeio | BI

Existéncia de sistemas de afericdo de custos de produtos e atividades (SCHICK, 2007)

( Integracéio entre o Planejamento Estratégico e a distribuicio de recursos
(JOYCE, 1998: GOODWIN AND KLOOT, 1996, BARZELAY e CAMPBELL, 2003)

Processo decisdrio | (7
(| sobre alocacdo de

Integracdo entre o Planejamento Estratégico Organizacional e
as solicitacoes de recursos pelas Unidades Gestoras (UG) (SOUZA e CUNHA, 2014)

fecursos (3 Uso de informacdes de custos de produtos e atividades ou
outros pardmetros quantitativos na alocacdo de recursos (SCHICK, 2007)

(4 | Uso de indicadores de desempenho nas decisoes sobre alocacdo de recursos (OCDE, 1997; FARIA, 2010)

D] Controle e Avaliacdo orcamentdrios voltados para resultados
(CUNHA, 1994; GIACOMONI, 2012, OCDE, 1997; KETTL, 2005)

Gestiio de . bilzacio oor d 1o deancad
0| desempentoe 0 Recompensas/Sancdes/responsabilizacdo por desempenho alcancado
cccontabiy (OCDE, 1997; CURRISTINE, 2003; FARIA, 2010; KETTL, 2005)

03 Flexibilidade e autoridade aos gestores na execugdo dos recursos
(OCDE, 1997; GIACOMONI, 2012; CURRISTINE, 2003)

Fonte: Elaborado pelo autor.
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3 METODO DE PESQUISA

Foi empregada uma pesquisa qualitativa com
cardter descritivo, que explorou o processo orgar
mentdrio adotado pela Marinha do Brasil, sub-
metendoo a uma andlise critica, & luz dos pres-
supostos tedricos do orgamento por resultados.

Segundo Minayo et al (2002), a pesquisa
qualifativa € um méfodo que se preocupoa,
nas ciéncias sociais, com um nivel de reali-
dade que ndo pode ser quantificado, corres-
pondendo a uma andlise de processos e de
fenémenos que ndo podem ser reduzidos &
operacionalizacdo de varidveis. Os dados
para andlise sobre os procedimentos e normas
vigentes foram colefados essencialmente por
meio de pesquisa bibliogréfica e documental.

O fratamento e a andlise de dados foram
realizados por meio do emprego da técnica de
andlise de confetdo, que visa obter, por meio
de procedimentos sistemdticos, indicadores que
permitam a inferéncia de conhecimentos a partir
dos documentos e referéncias bibliogréficas
analisadas (BARDIN, 2002). Nesse contexto,
a partir do referencial teérico foram elaboradas
categorias de andlise correspondentes s princi-
pais caracteristicas atinentes ao or¢amento por
resuliados, de modo a possibilitar a sua aplicabri-
lidade as novas regras de negécio do SPD.

A pesquisa possui como limitagdo seu enfo-
que generalista, priorizandose a formagdo de
uma compreensdo de alio nivel sobre os pro-
cessos de planejamento e gesido orgamentdria
frente aos pressupostos do orcamento por resul-
tados. Deste modo, o presenfe esiudo ndo se
aprofunda em assuntos de cardter operacional,
fato que pode ser explorado em andlises futuras.

4 ANALISE DOS DADOS

4.1 Organizagdo geral do Sistema do

Plano Diretor pré GT-SPD 2018

Os processos de planejamento, execugdo
e controle orcamentdrios da Marinha  séo

baseados no conceito de meta, considerado
o elemento central do Plano Diretor, uma vez
que delimita os objefivos da MB em termos
quantitativos e temporais. A definicdo das me-
fas é pautada pela Alta Administragdo Naval,
levando em consideracdo os documentos
condicionantes de alto nivel da Marinha e do
Governo Federal (BRASIL, 2014).

Portanto, o Plano Direfor se constitui em um
"Banco de Metas”, através do qual os objeti-
vos da MB foram infernalizados no seu proces-
so orcamentdrio. Para fins de planejamento e
controle, as mefas se detalham em submetas
e fases, formando as Acdes Internas (Al), co-
dificag@o por meio da qual o orcamento da
Marinha ¢é planejodo e executado.

O modelo de gestdo orgamentdria empre-
gado pela MB até 2018 era eminentemente
funcional, sendo gerenciado por meio dos
Planos de Metas (PM\|, conceituados como
instrumentos  perenes de consolidagdo por
drea de expertise funcional (BRASIL, 2014).
Os PM, listados na tabela 2, compunham
agrupomentos de metas cujo responsavel era
designado mediante critério funcional, sendo
responsdvel pelo seu planejamento e controle.

Ainda que predominasse o modelo de
organizagdo funcional, a estrutura do SPD pre-
via a existéncia de instrumentos para gestdo
de projefos de grande porte, cuja consecug@o
pudesse envolver esforcos de diferentes sefo-
res, ndo possuindo, portanto, aderéncia ao
partilhamento funcional de recursos. Tratam-se
dos Empreendimentos Modulares (EM), cuja
definicdo encontrase exposta a seguir:

Instrumento gerencial que confa com uma e

somente uma meta definida, a qual corres-

ponde ao resultado a ser atingido. O EM
decorre de um planejamento de alto nivel,
em que o porfe e a complexidade do proje-
fo exijam a assungéo de uma organizagéo
matricial em diversas dreas de experlise, evi-
denciando a Gestdo por Projetos (BRASIL,
2014, p. 28).
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é Tabela 2: Planos de Metas da Marinha e seus relatores
8 PLANO DE METAS TiTuLo RELATOR
E ALFA Renovagdio e Ampliacdo dos Meios Flutuantes Diretor de Engenharia Naval
8 BRAVO Renovacdo e Ampliacdo dos Meios Aéreos Diretor de Aerondutica da Marinha
% CHARLIE Renovagdo e Ampliacdo dos Meios de Fuzileiros Navais Comandante do Material de Fuzileiros Navais
= DELTA Pessoal Militar Diretor do Pessoal Militar da Marinha
ECHO Bases Navais e Aéreas Diretor de Obras Civis da Marinha
FOXTROT Sistemas de Armas e Sensores Diretor do Sistema de Armas da Marinha
HOTHL Satide Diretor de Sauide do Marinha
INDIA Ensino Diretor de Ensino da Marinha
JULIET Servicos de Hidrografia e Pesquisas Ocednicas Diretor de Hidrografia e Navegacdo
LimA Servicos de Portos e Costas Diretor de Portos e Costas
NOVEMBER Servico Social Diretor de Assisténcia Social da Marinha
OSCAR Servico de Relacdes Piblicas Diretor do Centro de Comunicacdo Social da Marinha
PAPA Abastecimento Diretor de Abastecimento da Marinha
QUEBEC Pessoal Civil Diretor do Pessoal Civil da Marinha
TANGO Telecomunicacdes Diretor de Comunicacdes e Tecnologia da Informacdo da Marinha
VICTOR Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo Secretdrio de Ciéncia Tecnologia e Inovacdo da Marinha
UNIFORM Sistemas Nucleares Diretor Geral de Desenvolvimento Nuclear e Tecnoldgico da Marinha
WHISKEY Recursos do Mar e Atividades Antdrticas Secretdrio da Comissdo Interministerialpara os Recursos do Mar
XRAY Manutengdo e Operacdo de Forcas e Distritos Navais | Subchefe de Logistica e Plano Diretor do Comando de Operacdes Navais
UL Administragdo Diretor de Gestdo Orcamentdria da Marinha

Fonte: BRASIL, 2014.

Deste modo, concluise que os EM eram

insfrumentos  andlogos aos PM. Ressalta-se,
no entanto, que a distribuicdo de recursos
nesse caso obedecia a uma légica matricial,
vinculada o resultado a ser alcangado pelo
gerente designado, independentemente  do
corte funcional das afividades a serem execu-
tadas para a consecugdo daquele obijetivo.
Sem os EM, a distribuicdo de recursos para
o afingimento de mefas esfratégicas estaria
pulverizada entre diferentes Planos de Metas,
sob responsabilidades distintas.
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Acrescentase ao exposto a implemento-
¢do do Plano de Metas "YANKEE", a partir
de 2017. Modificando a légica original de
organizag@o dos PM por dreas de experti-
se, fratase de um instrumento que passou @
concentrar as Metas Prioritarias da Marinha,
propiciando um novo mecanismo para a
priorizacdo e a alocag@o de recursos dispo-
nibilizados & Marinha, bem como de selecdo
de mefas a serem protegidas de eventuais con-
fingenciamentos, frente a eventuais restricdes

orcamentarias (BRASIL, 2018).
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A criacdo do Plano de Metas YANKEE es-
fabeleceu mais um passo em direcdo aos con-
ceitos de gestdo matricial e de orcamentag@o
por resultados. A responsabilidade pelo plane-
jamento, execugdo, monitoramento e controle
da meta corespondente é afribuida a um
responsavel executivo denominado Gerente
de Meta Prioritaria (GMP), independentemente
de corte funcional, tal como ocorre com os
Empreendimentos Modulares.

As transacdes realizadas no é@mbito do
SPD s@o suporfadas por meio do Sistema de
Acompanhamento do Plano Direfor (SIPLAD).
Tratase de um sistema informatizado que
viabiliza a transmissdo de informacdes e deck-
sdes necessdrias ao andamento dos processos
orcamentdrios no édmbito da Marinha, dentre
as quais cabe destaque ao monitoramento do
progresso fisicofinanceiro das metas, frente
aos valores programados.

4.2 Apresentagdo de demandas e
distribuicdo de recursos

Os processos de planejamento, execu-
cdo e confrole orcamentdrios da Marinha
s@o realizados a partir de uma sequéncia
de atividades que se estruturam por meio
de fluxos ascendentes de apresentagéo de
demandas, que s@o consolidadas ao longo
do processo, e descendente de decisdes,
com a consequente pulverizagdo dos re-
cursos destinados & Forca até o nivel das
Unidades Gestoras.

No modelo funcional prévio ao GT-SPD
2018, processo orgamentdrio se iniciava
mediante apresentacdo das demandas orca-
mentdrias pelas UG aos Relatores de Planos
de Metas e Gerentes de Empreendimentos
Modulares e de Metas Prioritarias, com vistas
a atualizar os registros de necessidades de
recursos da MB.

A efapa subsequente & apresentagdo das
demandas consistia na priorizacdo das neces-
sidades no @mbito dos Relatores de PM e, em

seguida, ODS. Tratase de um processo de-
cisério realizado em observancia aos limites
esfabelecidos pelo Estado-Maior da Armada
(EMA). Assim, pautando-se por esfes limites,
em cada nivel as demandas eram consolido-
das e ordenadas por nivel de prioridade, em
gradagdo decrescente de importancia.

Ressalta-se que, diante de seu cardter estra-
tégico, a decis@o sobre alocagdo de recursos
as metas prioritérias (PM YANKEE) era reali-
zada diretfomente pelo EMA, por meta, com
base nas demandas apresentadas nos subsi-
dios, sem que houvesse concorréncia com as
demais metas no dmbito dos limites afribuidos
aos aos Orgdos de Direcdo Seforial (ODS).

Umo vez efetuadas as coregdes quanti-
fativas e qualitativas apontadas em  andlise
prévia realizada pela pela Diretoria de Gestao
Orcamentdria da Marinha (DGOM), os ODS
apreciavam as Revisdes dos PM/EM do res-
pectivo Setor, solicitando correcdes, quando
cabiveis, estabelecendo suas prioridades e
definindo novos valores para as Agdes Internas
subsidiadas. Ao fim do processo, as demandas
eram remefidas ao EMA, para formagdo de um
quadro consolidado das necessidades da MB.

A vista das apreciacdes efetuadas e
da importancia de cada mefa para o
cumprimento da missdo da MB, respeitando
as projegdes de fetos orgamentdrios a serem
disponibilizados & MB pelo governo federal,
o EMA estabelecia, por Ac@o Inferna,
os valores a serem contemplados com
recursos, possibilitando & Forca apresentar
suas necessidades ao governo federal na
proposta orgamentdria.

Finalizando o processo, apds a san¢do da
lei Orcamentdria Anual, & luz das necessida-
des da MB e dos valores disponibilizados, o
rol de Acdes Internas contempladas com re-
cursos era ajustado, formando, assim, o Plano
de Acdo da Forca a ser executado no ano
subsequente. A figura 1 ilustra o processo de
forma sinfetizada.
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Figura 1: Processo de Montagem do PA prévio ao GT-SPD 2018
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Fonte: BRASIL, 2014

5 ANALISE DOS APRIMORAMENTOS
PROPOSTOS PELO GI-SPD 2018

Rezende (2014) argumenta que no processo
de modernizacdo dos orcamentos é essencial
que os mesmos recomponham sua importancia
como instrumento de promogdo de obijetivos
esfratégicos e sejam efetivamente empregados
como ferramentas de gestdo organizacional.

Nesse confexto, co longo dos dltimos anos,
foram implementados diversos aprimoramentos &
esfrutura e &s regras de negécio do Plano Direfor,
evidenciando a busca pela projefizagdo e pela
mafricialidode em sua gestdo orcamentdria,
empregandose, ainda, agdes de avaliogdo e
monitoramento de resuliados. A partir do expos-
fo, serdo analisadas as principais modificagdes
advindas do GTSPD 2018 & luz dos pressupos-
fos tedricos do orgamento por resultados.

a Correlagao entre o Planejamento Estratégico
e Orcamentdrio da Marinha

Conforme demonstra o relatério final do
GTSPD 2018, a evolucdo nos conceitos e
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processos orgamentdrios implica na  busca
continua pelo seu alinhamento ao planejamen-
fo estratégico das instituicdes. Nesse escopo,
cabe destaque oo Acordéo 7.867/2017 do
Tribunal de Contfas da Unido, cujos incisos a
seguir franscritos fazem mengdo especifica &
Marinha do Brasil:

1.9.2.1.  considerar  no

Estratégico da Marinha, a necessidade de

Planejamento

alinhamento enire os objefivos estratégicos
da forca Armada e aqueles estabelecidos
para as agdes orcamentdrias de sua respon-
sabilidade; |...)
1.9.2.3. orientar as unidades infegrantes
do Comando da Marinha a considerarem,
em seus planejamentos estratégicos organi-
zacionais, os objefivos estabelecidos para
agcdes orcamentdrias de sua responsabilido-
de, alinhando, ainda, esses instrumentos ao
Plano Estratégico da Marinha; |...)
A importancia do alinhamento estraté-
gicoorcamentdrio  foi internalizada  pela
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Alta  Administracdo Naval, tendo sido
materializada na introducdo da  Diretriz
de Planejomento  Naval (DIPNAV) E-6:
"Desenvolver estudos sobre a adequagdo
do Sistema de Acompanhamento do Plano
Diretor (SIPLAD) ao SISPEM".

A partir das deferminacdes emanadas pela
Alta Administracéo Naval e considerando as
recomendagdes provenientes da Corte de
Contas, foi proposto o desenvolvimento de
vinculos sistematizados entre os processos de
planejamento estratégico e orcamentério da
Marinha. Assim, foi idealizada uma matriz
de relacionamento que vinculasse as metfas
do SPD as Acdes Estratégicas Navais (AEN)
contidas no Plano Estratégico da Marinha.

A implementag@o desse aprimoramento
deuse por meio da criagéo de um médu-
lo no SIPLAD destinado ao registro dos
Planos Estratégicos da Marinha, tais como
o Plano Estratégico da Marinha, os Planos
de Direcao Seforial e os Planos Estratégicos
Organizacionais e a correlagcdo entre os
mesmos, bem como a sua vinculacGo ds
Acdes Internas.

Tratase de uma proposic@o que contribui
para o incremento da visdo por resultados na
gest@o orcamentdria, elevando a importancia
do planejamento estratégico no processo deci-
sorio sobre a alocagdo de recursos e possibi-
litando a obtencdo de informagdes infegradas
entre esfratégia e orgamento.

Por meio dessa nova abordagem, serd pos-
sivel apurar o montante de gastos efetuados
pela Marinha em proveito de determinada
acdo esfratégica e impactos originados por
eventuais confingenciamentos no alcance aos
objetivos estratégicos da Forca. Nao obstan-
te, o estabelecimento de vinculos sistémicos
entre as mefas do SPD e as acdes estratégicas
permitird a adogdo de novos pardmetros de-
cisérios sobre a distribuicdo de dotacdes ou
aplicacdo de corfes e contingenciamentos,
sendo possivel estabelecer critérios de decis@o

com base na prioridade atribuida as acdes
esfratégicas e mensurar impactos.

Por fim, salientase que as informagdes
decorrentes desse cruzamento de dados po-
dem ser empregadas pela Alta Administragéo
Naval para avaliogdo da execucdo orcamen-
taria das UG e verificacdo do alcance dos
resultados prefendidos, possibilitando afericdo
de indices de eficiéncia e eficacia no empre-
go de recursos.

b) Criacdo dos Agregadores do PA

A partir do alinhamento entfre os processos
de planejomento estratégico e orgamentdrio,
novos critérios de alocag@o de recursos pas-
saram a ser considerados na descentralizacdo
do orcamento da MB. Nesse contexto, em
substituicdo ao modelo anterior, de cardter
eminentemente funcional, representado pela
distribuicdo das dotacdes entre os vinte
Relatores de Planos de Metas, para descen-
fralizagdo posterior as UG, foi idealizado
um novo modelo de diviséo do orcamento,
representado pelos agregadores do PA, cujas
definicdes, provenientes do Relatério final do
GT-SPD sGo a seguir transcritas:
) OBRIGATORIAS - Mefas vinculadas  as
Acdes Orcamentarias (AO) obrigatérias, tais
como pagamento de pessoal, assisténcia mé-
dica, dentre outras:
) PROGRAMAS ESPECIAIS - Mefas vinculadas
as AO que possuam limites orcamentarios defini-
dos por critérios especiais, fais como o Programa
de Consfrugdo de Submarinos e o Programa
Nuclear da Marinha ([PROSUB,/PNM
) FUNCIONAMENTO E MANUTENCAO
(FC/MN] - Agrupamento de despesas discri-
ciondrias, referentes & rotina administrativa
das OM.
V) PROJETOS  ESTRATECICOS - Acdes
Internas vinculadas a AO discriciondrias, que
estejam alinhadas as AEN do PEM e sejam
selecionadas pela Alta Administrac@o Naval
para fratamento diferenciado diante de seu
cardter esfratégico;
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V) ACOES SETORIAIS - Demais Acdes Internas
ndo enquadradas nos demais agregadores, que
estejam vinculadas as AO discriciondrias; e

VI) RESERVAS - Agrupamento de Agdes Internas
discriciondrias desfinadas & segregacdo de
recursos para situagdes contingenciais.

Tratose de um aprimoramento voltado &
melhoria no processo decisério sobre aloca-
¢do de recursos e na gestdo de desempenho
voltada a resultados. Os agregadores cons-
fitvem-se em agrupamento de Agdes Internas
que possuem similaridades, em fermos de
classificacdo orcamentdria, bem como seme-
lhan¢a no que concerne aos processos de
planejamento e execugdo na MB.

Portanto, a partir da formulog@o desse
conceito, a decisGo inicial sobre a alocacdo
de recursos passou a um nivel mais elevado,
segregandose por exemplo, a parcela do
orcamento destinada a mefas estratégicas do-
quela voltada aos gastos administrativos com
funcionamento e manutencdo das OM e os
demais dispéndios seforiais. Apds essa deci-
s@o primordial sobre a alocagéo de recurso,
ocorrem as descentralizagdes posteriores, até
a montagem do Plano de A¢do da Forga.

c) Extincéo das Relatorias de PM e substituicdo
pelos Gerentes de Metas

Com vistas o possibilitar uma  simplifi-
cacdo administrativa no é@mbito do SPD, o
conceito de Relator de PM foi extinto, tendo
sido substituido pelos Gerentes de Meta. Esse
aprimoramento & esfrutura do SPD, em con-
junto com a implementacdo dos Agregadores
do PA, teve como consequéncia prdtica o
reforco ao papel exercido pelo EMA e pelos
ODS no processo decisério sobre alocagéo
de recursos.

No novo modelo, a responsabilidade
central pelo planejamento e decisdes sobre
alocacdo de recursos entre as distintas metas,
antes conferida aos varios Relatores  de
PM, passou ao EMA e aos ODS, cabendo
aos Gerenfes de Mela a apresenfagdo
de necessidades e gest@o dos recursos
provisionados (BRASIL, 2019).

Deste modo, hd menor segmentacéo no
processo decisério, o que confribui para o
maior alinhamento entre os dispéndios e os
objetivos institucionais da MB, evidenciando o
maior foco em resultados. A figura 3 ilustra a
nova estrutura de relacionamento proposta.

Figura 2: Agregadores do PA

Fonte: BRASIL, 2019.
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Figura 3: Relacionamento ODS x Gerente de Metas x Metas

oDSs Gerente de Metas

Metas

Fonte: BRASIL, 2019.

d) Correlagéo o SPD e os objetos de custo do
Sistema de Informacées de Custos do Governo
Federal (SIC)

Oliveira Jonior (2018), aponta que até
2010, & excecdo de algumas organizaces
isoladas, o sefor publico brasileiro ndo pos-
sula um sistema de gestdo de custos. Ndo ha-
via sistemas ou mefodologias adequadas para
aplicagdo sistémica e uniforme em toda a ad-
ministragdo publica federal. Nesse confexto,
foi implementado o Sistema de Informagdes
de Custos do Governo Federal (SIC), na forma
estabelecida pelo inciso XIX, do art.7°, do
Decrefo n° 6.976,/2009.

A implementacdo do SIC permitiv o aprimo-
ramento dos controles gerenciais do governo
federal, possibilitando o avaliag@o de custos
na drea publica, contribuindo, ainda, para a
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial,
bem como na producdo de consulias e relaté-
rios que possam ser utilizados como subsidios
nos processos de apoio & tomada de decisdo.

Nesse contexto, a Diretoria de Financas da
Marinha (DFM) iniciou, no ano de 2017, o de-
senvolvimento de uma nova modelagem para o
processo de apuracdo de dispéndios da MB,
com a formulacdo de centfros de custos, cada
qual dotado de um ou mais objetos de custo.

Com vistas a sistematizar o relacionamento
enfre a apuracdo dos custos das atividades da

MB e seus processos de planejamento e exe-
cugdo orcamentéria, a partir de 2019, foram
iniciadas trafafivas para melhor infegragdo das
informacdes de custos provenientes do SIC aos
processos de planejamento orcamentério da
MB, por meio da criagdo de um painel de cus-
tos no SIPLAD, possibilitando a visualizacdo de
dados agregados por centro de custos.

A integrag@o dos sistemas de gestdo orgo-
mentdria e de cusfos mostrase alinhada aos
pressupostos de orcamento por resultados, dis-
ponibilizando uma nova dimensao de dados e
informagdes Uteis ao processo decisorio sobre
alocagdo de recursos. Tratase, portanto, de
uma nova abordagem, com grande potencial
para expansdo e aprimoramento.

llustrando o exposto, a partir da leitura
dos cusfos incorridos para consecucdo de de-
ferminada meta registrados no SIC, o SIPLAD
poderd, futuramente, calcular subsidios para
solicitagdo de recursos para o ano subsequente
ou, ainda, possibilitar a comparagdo entre o
progresso fisico da metfa e os custos incorridos,
gerando indicagdes de eficiéncia nos gasfos.

e] Desenvolvimento de painéis de monitora-
mento de metas

Como decorréncia das agdes propostas pelo
CT, foi desenvolvido um painel de moniforo-
mento de projetos da Marinha. Tratarse de uma
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inferface de apresentacdo de dados, alimenta-
da com informagdes provenientes do Sistema
Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI) e
do monitoramento de Acdes Internas realizado
frimestralmente pelos Gerentes de Metas.

A funcionalidade foi desenvolvida com
o objetivo de prover informagdes de fécil
entendimento sobre a execucdo fisica e fi-
nanceira das mefas do SPD, com especial
enfoque nos projetos, demonstrando, de
forma grdfica, os progressos fisicos e finan-
ceiros das metas em andlise, contemplando,
também, indicadores de desempenho para
subsidio & tomada de decisdo.

O emprego desses painéis contribui para
a gest@o orcamentdria voltada a resultados,
uma vez que possibilita a utilizagdo de da-
dos sobre desempenho nos féruns decisérios
da MB. Tal medida permite, ainda, que os
dados sobre os projetos sejam disponibi-
lizados & toda a Forca, conferindo maior
fransparéncia & execugdo orgamentdria e
financeira dos mesmos.

f| Gestao centralizada e estabelecimento de
indicadores padronizados para gastos com
funcionamento e manutencéo

A observagdo dos dispéndios executados
pela Marinha oo longo dos Ultimos exercicios
nos permite compreender a relevancia dos
gasfos administrativos com o funcionamento
e a manutenc@o das organizagdes milito-
res (OM|] denfro do fofal gasto pela Forga.
Enquanto a primeira classificacdo remete aos
gastos compulsérios essenciais, tais como as
concessiondrias de servicos publicos, a se-
gunda clossificacdo aponta para as despesas
administrativas  necessdrias & manutencdo
dos unidades em nivel adequado de opera-
¢do, como material de expediente e limpeza
(BRASIL, 2014).

Em um levantamento realizado oo longo
dos exercicios financeiros de 2017, 2018 e
2019, por meio de extragdo realizada no sis-
tema Tesouro Gerencial, disponibilizado pelo
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governo federal, observouse que os valores
empenhados em funcionamento e manutencdo
corresponderam, em média, a cerca de 25%
do total gasto pela MB em despesas discri-
ciondrias livres, conforme expde o grdfico a
seguir. Tratase, porfanto, de um agrupamento
relevante, sobre o qual podem ser adotadas
medidas de racionalizacdo de gastos e incre-
mento de eficiéncia.

Figura 4: Gastos com
funcionamento e manutencio
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Fonte: Flaborado pelo autor.

Na estrutura anterior a 2018, cada um
dos Relatores de PM era contemplado com
recursos para custeio das afividades de fun-
cionamento e manuten¢do das UG apoiadas.
Esse modelo dificuliava a implementagdo de
medidas de racionalizagdo de gasto, diante
da pulverizag@o dos dispéndios entre distintos
responséveis, cada qual com sua metodologia
de gestdo dos recursos disponibilizados.

Ndo obstante, ndo havia uma definicdo
clara sobre quais dispéndios deveriam ser clas-
sificados como funcionamento e manutencdo,
haja vista que o rol consfante das Normas
para a Gestdo do Plano Direfor (SGM-401)
é exemplificativo, o que dificulta a padroniza-
¢do e a comparabilidade entre distintas OM.

Considerando o exposto, foi implementado
um novo modelo de gest@o cenfralizada de
gostos com funcionamento e manutencdo,
sob supervisGo da EstadoMaior da Armada.
Na nova sistemdtica, o EMA estabelece os
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montanfes a serem disponibilizados aos ODS
para aplicacdo exclusiva com essas despe-
sas, cujo rol taxativo é descrito na Circular de
Montagem do PA.

A centralizacdo do controle e a fixacdo
dos gasfos enquadréveis como funcionamento
e manutencdo é aderente cos conceitos de
orgamento por resultados, uma vez que permite
a implementagdo de indicadores de desempe-
nho padronizados, paciuogdes de metas de
economia, avaliagdes de eficiéncia no gasto,
responsabilizag@o por desempenho alcangado
e, sobretudo, comparabilidade entre os distintos
Setores e Unidades Gestoras, a partir de um
avaliador dnico.

CONSIDERACOES FINAIS

O Sistema do Plano Direfor constituiu-se em
um insfrumento pioneiro de gest@o, conferindo
relativa estabilidade aos processos de planeja-
menfo e execugdo orcamentdria ao longo de
mais de 50 anos. Sua arquitefura mostrou-se
plenamente adequada & cultura organizacio-
nal da MB, bem como as necessidades da
Forca ao longo das décadas subsequentes,
permitindo o alcance de relevantes saltos qua-
litativos na gest@o dos recursos publicos.

Entretanto, diante das transformacoes vi-
venciadas nos ltimos anos, dentre as quais
cabe destaque ao progresso tecnolégico e &
maior facilidade de acesso & informacdo, a
enfrega de resultados & sociedade ganhou
especial forca, sobretudo em periodos de
restricdes orcamentdrias e de grande ques-
fionamento quanto & qualidade dos gastos
publicos.

Nesse contexto, a MB procurou adaptar-se
as novas tendéncias, fendo infroduzido apri-
moramentos s suas ferramentas e processos
orcamentdrios. Dianfe do exposto, & luz do
referencial tedrico sobre orcamento por resul-
tados foram analisadas as principais modi-

ficacdes advindas do GT-SPD 2018. Como

diagnéstico, podese observar que as medi-
das implementadas tendem a dotar o SPD de
maior foco em resultados.

De maneira geral, os aprimoramentos su-
pramencionados voltaram-se ao alinhamento
entre os processos de planejamento estraté-
gico e orgamentdrio e incremento da vis@o
projetizada na gestdo das metas do Sistema
do Plano Diretor, com vistas & individualiza-
¢c@o de responsabilidades e transparéncia,
ou, fomandose o linguajar corporativo,
accountability. Nao obstante, foram propos-
tas medidas para racionalizagéo de gastos
com despesas administrativas, visando &
liberagdo de recursos para outras metas e
desenvolvidos painéis de monitoramento de
desempenho fisico e financeiro.

Nao se pretendeu nesta pesquisa, esgotar
todo e qualquer aspecto atinente ao orcamen-
fo por resultados, tampouco o mapeamento
exaustivo de fodo o processo orgamentdrio
da Marinha. O obijetivo deste ensaio foi o de
possibilitar ao leitor a reflexdo sobre o proces-
so evolutivo do Sistema do Plano Diretor em di-
re¢do ao incremento na gestdo por resultados,
demonstrando um conjunto de aprimoramentos
implementados, que podem ser aperfeicoados
e expandidos no futuro.
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