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Introducao

A solugdo do problema da escassez, ou seja, a maximizagao de resultados frente a crescente limitagao de
recursos esta entre os maiores desafios enfrentados pelas organizagdes publicas e privadas. Torna-se, por-
tanto, essencial aos gestores justificar perante a sociedade o valor gerado a partir do uso de recursos publicos.

Nesse contexto, no ambito do escopo estabelecido no Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) publicado em
2012, “a Defesa Nacional é de interesse da coletividade e estd relacionada aos objetivos maiores do desenvol-
vimento nacional”. (BRASIL, 2012, p. 221)

A mengéo explicita evidencia a importancia do tema ndo somente a partir da 6tica militar, mas também como
uma ferramenta de promogao de desenvolvimento do pais e de geragdo de externalidades positivas. Contudo,
apesar da reconhecida importancia desse Setor para o pais, 0s gastos com Defesa em relagdo ao PIB vém
caindo sistematicamente. Considerando o periodo de 1995 a 2011, o LBDN demonstra que o percentual caiu
de 1,79% para 1,48% do PIB. (SOUZA, 2014)
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0 fato exposto aponta para necessidade de reaparelhamento das Forgas Armadas (FFAA), em cumprimento ao
disposto na Estratégia Nacional de Defesa (END), como parte fundamental para o cumprimento de sua missao
constitucional. Dentre os projetos da MB inseridos na END, cabe destaque ao Programa de Desenvolvimento
de Submarinos (PROSUB), o Programa Nuclear (PNM) e Programa de Desenvolvimento de Navios de Superficie
(PROSUPER).

A magnitude e complexidade desses projetos exigem prazos maiores de maturagao, uma dinamica especifica
de desenvolvimento e implementacgao, além de uma sinergia com a indUstria local e com mercados internacio-
nais. Para a concretizacdo de cada um destes projetos, o orgamento deve prover um financiamento estavel,
regular e previsivel (BRASIL, 2012).

Em sentido oposto, o processo orgamentario federal possui caracteristicas estruturais que dificultam a for-
mulagdo de uma visao de longo prazo. A elevada vinculagao de receitas e 0 montante expressivo de gastos
obrigatorios restringem a discricionariedade dos gestores publicos na aplicagdo de recursos. Nao obstante,
as frustragcdes nas previsdes de receitas e o acimulo de despesas empenhadas e ndo pagas no exercicio,
denominadas Restos a Pagar, geram problemas de caixa, podendo implicar em contingenciamentos.

Como consequéncia, em muitos casos ha prevaléncia na execugao do orgamento anual sobre o planejamento
plurianual, quando deveria haver correlagdo entre ambos, evidenciando a predominéncia das decisdes de curto
prazo sobre o planejamento de médio e longo prazo. Ha, portanto, dificuldade para prover um fluxo continuo
dos recursos, gerando atrasos na prontificagdo dos meios, na aquisi¢cao de novos equipamentos, afetando
inclusive atividades de funcionamento e manutencgao das diversas organizagdes militares.

Visando a harmonizagao entre o planejamento e o orgamento, na década de 60, como fruto da experiéncia do
Departamento de Defesa dos Estados Unidos (DoD), foi desenvolvido um novo modelo de gestédo, denominado
Planning, Programming, Budgeting System - PPBS (Novick, 1962). O desenvolvimento do PPBS moldou um claro
avango comparado aos sistemas tradicionais, focados no aspecto contabil, uma vez que “integra, em uma linha
continua, o planejamento, a programagao e sua expressao financeira, o orgamento”. (MACHADO JR, 1973, p.73).

0 pioneirismo da Marinha do Brasil em sua administragao orgamentaria permitiu que os novos conceitos fossem
rapidamente incorporados, tendo sido criado o Plano Diretor da Marinha (PD), por meio do Aviso nr. 1.923, de
25 de setembro de 1963. (BRASIL, 2014). Nesse contexto, a Marinha do Brasil desenhou uma estrutura prépria
para a coordenacdo das agdes de planejamento, execugao e controle de seu orgamento.

Desde sua concepcao ha mais de meio século, o SPD manteve o rumo constante do planejamento or¢gamentario
da MB, tendo perpassado trés mudangas de Constituigdo (1967/1969/1988) e sete distintos planos econdmi-
cos (OLIVEIRA JUNIOR, 2018). Entretanto, diante da imperiosa necessidade de reaparelhamento da Forca e
de manutengao de suas atividades, em um cendrio de restricdes fiscais e controle social crescente, urge a
necessidade de reavaliagdo dos processos do SPD, de forma a manté-lo sob constante aprimoramento.
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Diante do exposto, emerge o tema central em estudo neste artigo, que pode ser formulado como o seguinte
problema de pesquisa: quais aprimoramentos podem ser feitos ao processo orgamentario da Marinha do
Brasil de forma a dota-lo de maior foco em resultados e visdo de longo prazo frente as limitagdes impostas
pelo modelo orgamentério federal?

Neste diapaséao, o objetivo deste artigo é identificar, a partir da teoria académica e de modelos internacionais,
potenciais aprimoramentos, identificando suas vantagens e limitagdes, de modo a propor um modelo que
contribua para o incremento da visdo plurianual frente as crescentes demandas por recursos.

A relevancia de estudos desta natureza se justifica pela busca a melhorias no planejamento e na aplicagado
de recursos, sendo passiveis de aplicagdo em outros 6rgaos, gerando maior valor a partir do uso de recursos
publicos. Para alcance desse objetivo, foi realizada uma pesquisa qualitativa descritiva, baseada na biblio-
grafia existente sobre o assunto, tendo sido analisados também dados originarios do Sistema Integrado de
Administragdo Financeira (SIAFI) e do sistema SIGA Brasil.

Fundamentagao tedrica

Piscitelli (1988) afirma que a agdo planejada do Estado, quer na manutengéo de suas atividades, quer na con-
ducédo de seus projetos, se materializa por meio do orgamento publico. Este é, por conseguinte, o instrumento
de que dispde o Poder Executivo para expressar, em determinado periodo de tempo, o seu programa de atua-
¢do, discriminando a origem e o montante de recursos a serem obtidos (receitas), bem como os dispéndios a
serem efetuados (despesas).

Cunha (2013) aponta que as mudangas econdmicas, politicas, tecnolégicas e sociais ocorridas, principalmente,
a partir da sequnda metade do século XX, tém contribuido significativamente para 0 aumento da complexidade
dos setores publico e privado. Nao obstante, o cenario exposto gerou um incremento nas expectativas e de-
mandas da sociedade por servigos publicos de qualidade e eficiéncia no uso de recursos.

Depreende-se, portanto, que além das fungdes tradicionais, os orgamentos modernos passaram a constituir
instrumentos de gestao, sendo, hoje, ferramentas por meio das quais 0s governos viabilizam a aquisi¢ao de
bens e servigos necessarios a satisfagao do interesse publico. O cenario exposto evidencia uma busca cres-
cente pela orientagdo dos processos or¢camentarios ao alcance de resultados.

Nesse contexto, cabe destaque ao desenvolvimento do PPBS no ambito do DoD dos Estados Unidos na década
de 60. 0 novo modelo de gestao teve como ideia central remodelar os centros de decisdes sobre distribuigdo
de recursos, substituindo o critério organizacional por uma alocacdo baseada em programas e objetivos
(SCHICK, 2007).
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Apds um periodo de maturacao, o novo modelo passou a contemplar também a execugao dos programas, pas-
sando a ser denominado Planning, Programming, Budgeting and Execution - PPBE. (BLICKSTEIN et al, 2016).
Deste modo, a defini¢ao das dotagbes orcamentarias passou a ser precedida da identificagdo dos custos dos
programas propostos para alcangar os objetivos de governo e dos dados quantitativos que medem as realiza-
coes e o trabalho realizado dentro de cada programa.

Oliveira Junior (2018) aponta que ainda na década de 60, o PPBS foi adotado no Brasil. Em 1963, a Marinha do
Brasil idealizou o Sistema do Plano Diretor, criando um processo de gestdo orgamentaria propio e inovador no
pais. No ano sequinte, a Lei 4.320/64 introduziu o conceito de orgamento-programa na administragao publica,
contendo programas e ag¢des vinculadas a um processo de planejamento publico.

Em continuidade aos progressos obtidos pelo PPBS na busca pela integragao entre planejamento, programagao
e orgamento, houve uma busca, acentuada nas décadas de 70 e 80, pela modernizagao de aparatos burocraticos.
Osborne e Gaebler (1993) creditam esse movimento as agudas restri¢oes fiscais enfrentadas nesse periodo,
influenciadas sobretudo pelas crises do petréleo, que produziram queda no grau de confianga no governo e
pressdo popular por melhores servigos publicos e menor nivel de tributagéo.

Os autores supramencionados apontam que a partir dai, os modelos burocraticos comegaram a apresentar
sinais de declinio e, gradualmente, novas arquiteturas publicas surgiram, trazendo consigo praticas de mer-
cado, tais como: competicao, flexibilidade, foco em resultado, inovagéo, eficiéncia, medigdo de desempenho,
dentre outros.

Essas tendéncias acabaram refletidas no chamado “Novo Or¢gamento de Desempenho”, cuja ideia central consiste
em basear as alocagdes por resultados obtidos e/ou esperados (SCHICK, 2007). Trata-se de um iniciativa no
sentido de conferir maior discricionariedade na alocagado de recursos as agéncias governamentais e visao de
longo prazo na aplicagao dos mesmos, havendo, como contrapartida, responsabilidade pelos resultados obtidos.

Nesse contexto, a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE') ilustra alguns dos
procedimentos implicados nos processos de reformas gerenciais voltados a orgamentagao por resultados:

Reformas tém sido centradas em torno de arquiteturas de responsabilizagdo nas quais os gover-
nos delegam as agéncias flexibilidade no emprego de recursos, em troca da responsabilidade
dos mesmos pelos resultados alcangados. O repertério de ferramentas inclui a confecgdo de
planos estratégicos e operacionais, medi¢ao de desempenho e estabelecimento de metas,
estabelecimento de contratos de performance pessoal e organizacional separagao da prestagao
de servigos estatais da formulagao de politicas publicas, novas regras de responsabilizagcao e
uso ativo de avaliagdes, auditorias e incentivos/san¢des financeiras. (OCDE, 1997. Tradugao
e grifos nossos)

1 Trata-se de uma organizagao internacional de 34 paises que aceitam a economia de livre mercado como premissa de modelo
econdmico. Sigla em Inglés: OECD
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Ainda no escopo de gestdo orgamentéria baseada em resultados, Franek (2012), defende que o orgamento
deve ter base anual, estando, entretanto, concatenado ao planejamento de longo prazo das instituigdes. Ha,
portanto, necessidade de alinhamento ao planejamento estratégico, pois ele materializa a visdo de longo prazo
institucional.

Motta (1979) corrobora o exposto, ao justificar a importancia do planejamento estratégico em todos os pro-
cessos de gestao organizacional. Para o autor, instituicdes publicas e privadas enfrentam ameagas, competem
por recursos, buscam novas oportunidades e devem inovar produtos e servigos, bem como desenvolver novas
formas de atuagao. Precisam, assim, interferir nas mutagdes ambientais, ajustando-se constantemente a elas.

Deste modo, Oliveira Janior (2018) observa uma importancia crescente no emprego do planejamento estratégico
como ferramenta de gestdo, com vistas a0 mapeamento do entorno organizacional, identificagdo de cendrios
e a definicdo de objetivos, metas e resultados a alcangar diante das mudancgas no seu ambiente de atuagao.

H4, portanto, necessidade de integragdo ao processo orgamentario, para que as estratégias formuladas sejam
vidveis (JOYCE, 1999). Tal afirmagéo se justifica pela necessidade de previsdo de recursos para a execugao
das ag0es idealizadas no planejamento estratégico.

Nesse contexto, o emprego do planejamento estratégico fornece parametros confidveis para que a alocagao
de recursos esteja vinculada aos objetivos e metas pretendidos pela organizagao. Por isso, na administragao
publica, o orgamento é um instrumento critico para a implementagao da visdo estratégica nas organizagoes.
Da mesma forma, restricbes orgcamentarias que impegam ou nao disponibilizem recursos para determinadas
acOes estratégicas comprometerdo o alcance dos objetivos (SOUZA e CUNHA, 2014).

A partir das consideragdes expostas, infere-se que, embora apresente um grande potencial de racionalizagao
e de incremento na qualidade do gasto publico, a implementacao do orgamento por resultados mostra-se, na
prética, bastante desafiadora, uma vez que envolve o redesenho de processos e atividades. Nao obstante, a
performance nao é o Unico fator a ser considerado nas decisdes govenamentais, que devem equilibrar de-
mandas politicas, sociais, varidveis econdmicas, condicionantes legais, dentre outros fatores, conforme sera
explorado ao longo deste artigo.

Metodologia de pesquisa

Foi empregada uma pesquisa qualitativa com carater descritivo, que explorou o processo orgamentario adotado
pela Marinha do Brasil, submetendo-o a uma analise critica, de modo a compreender a influéncia da dinamica
orgamentaria do governo federal no seu nivel de aderéncia ao conceito de orgamento por resultados e a pos-
sibilidade de adogao de perspectivas de longo prazo na gestdo orgamentaria.
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Segundo Minayo et al. (2002) a pesquisa qualitativa € um método que se preocupa, nas ciéncias sociais, com um
nivel de realidade que ndo pode ser quantificado, correspondendo a uma analise de processos e de fenémenos
que nao podem ser reduzidos a operacionalizagao de variaveis. Os dados para analise sobre os procedimentos
e normas vigentes foram coletados essencialmente por meio de pesquisa bibliografica e documental.

Nesse contexto, a partir dos materiais analisados e de experiéncias internacionais documentadas foram
identificados os principais requisitos desejaveis para a formagao de um processo or¢gamentario voltada a
resultados, incluindo-se uma perspectiva plurianual de gestao, respeitando-se as limitagdes originarias das
normas e procedimentos do governo federal.

Analise
O processo orgamentdrio no ambito da MB: uma visao holistica

0 processo de gestdo orgcamentaria da Marinha se baseia no conceito de meta, definido como o elemento central
do Plano Diretor, uma vez que delimita os objetivos da MB em termos quantitativos e temporais. A definigdo
das metas é pautada pela Alta Administragdo Naval, levando em consideragao os documentos condicionantes
de alto nivel da Marinha e do Governo Federal. (BRASIL, 2014).

Portanto, o Plano Diretor se constitui em um “Banco de Metas”, por meio do qual os macro-objetivos da MB
foram internalizados no seu processo orgamentario. Para fins de acompanhamento gerencial, cada meta é
dividida em submetas e fases, individualizando, por meio de uma codificagdo denominada Agdo Interna, um
projeto ou atividade da Forga em termos fisicos e financeiros.

Nessa estrutura, os Orgdos de Direcéo Setorial? estabelecem a priorizag&o sobre a alocagéo de recursos entre
as metas no ambito de seu Setor e supervisionam as atividades desempenhadas pelos Gerentes de Meta,
reportando-se ao Estado Maior da Armada, Orgo de Diregéo Geral do sistema.

As necessidades de recursos sao consolidadas pelos gerentes de meta e inseridas no Sistema de Acompanhamento
do Plano Diretor (SIPLAD), sistema informatizado que dd suporte as transagdes do SPD. Apds o estabelecimento
dos limites orgcamentarios da MB pelo governo federal, o EMA estabelece tetos setoriais, cabendo aos ODS a
priorizagdo das demandas apresentadas pelos Gerentes de Meta subordinados.

A partir dos dados apresentados pelos Setores, 0 EMA estabelece os valores a serem consignados a cada Agao
Interna. Esse documento, denominado Sugestdo do EMA (SE), é a base da proposta orgamentaria da Marinha,
tramitada ao Ministério da Defesa, para consolidagdo e encaminhamento ao Ministério da Economia, sendo
encaminhada posteriormente ao Congresso Nacional. Ao fim do ano, apds a aprovagao da Lei Orgamentaria,
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2 Organizagdes Militares lideradas por Almirantes de Esquadra, responsdveis pela orientagdo, coordenagao e controle em alto
nivel das atividades desenvolvidas, em sua drea de atuagéo.
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ha um ajuste a distribuicao de recursos prevista na SE, conformando, assim, o Plano de Agao a ser executado
no ano subsequente.

0 processo orgamentario supramencionado contempla, também, a celebragao de contratos plurianuais, com
impacto orgamentario em diversos exercicios financeiros. Assim, visando garantir a priorizagao dos com-
promissos ja firmados na montagem dos orgamentos subsequentes, bem como estabelecer limites setoriais
para o endividamento plurianual da MB, foi idealizada a classificagdo de determinadas Agdes Internas como
Compromisso Futuro (CF).

Trata-se de um instrumento decorrente de uma contratagdo plurianual, que se destina ao registro prévio, nos
documentos do SPD, dos volumes de créditos que deverdo ser, obrigatoriamente, priorizados na montagem
dos Planos de Acdo futuros. (BRASIL, 2014).

A criagao de um Compromisso Futuro, bem como o remanejamento de recursos entre CF ou para outras metas
requer autorizacdo pela Alta Administragdo Naval, bem como a apresentacdo de um Estudo de Viabilidade
Orgamentdria (EVO). Neste documento devem ser apresentados os impactos plurianuais da meta em analise,
bem como eventuais contrapartidas a serem oferecidas, na forma de cancelamentos ou redugéo nos mon-
tantes destinados a outras metas, de modo a respeitar os limites de endividamento estabelecidos para cada
ODS pelo EMA.

Caracteristicas estruturais do orcamento federal brasileiro
Vinculagao entre as Leis Orcamentarias

Souza (2014) argumenta que, no Brasil, a correlagdo entre planejamento e execugdo deve ser analisada e
compreendida por meio do relacionamento entre as principais leis que regem o orgamento no pais: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA), cuja previsao legal
esta explicitada no Art. 165 da Carta Magna brasileira.

0 PPA é um instrumento de médio prazo que contém as principais politicas pablicas que devem ser executadas
em um periodo de quatro anos, quantificadas fisica e financeiramente. A LDO desdobra as metas do PPA de
forma anual, estabelecendo diretrizes e metas para o préximo exercicio, incluindo uma perspectiva macroeco-
nomica. A LOA materializa as prioridades listadas na LDO, estabelecendo agdes orgamentarias cuja execugao
€ condicionada ao ingresso de recursos no caixa do governo.

A CF/1988 estabelece a submissado da LOA as diretrizes constantes do PPA, havendo, portanto, uma hierarquia

entre os instrumentos supramencionados. Desta forma, para que o sistema orgamentario trabalhe adequada-
mente, o PPA, a LDO e a LOA devem funcionar em coordenagao (MENDES, 2009).
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Nas palavras de Filho (2012, p.14): “Dessa forma, pode-se afirmar que o orgamento publico brasileiro é do tipo
“orgamento-programa’, pois ha uma ligagdo entre PPA e LOA, por meio de programas articulados [...].". Esses,
por sua vez, devem retornar para a sociedade produtos, bens e servicos que atendam suas necessidades.
Hinrichs (1971) aborda esse aspecto ao afirmar que o orgamento “torna explicitas as metas e objetivos de
uma sociedade”.

Anualidade Or¢gamentaria
No que concerne a moldura temporal do orgamento, cabe anélise da definigao de lei orgamentaria:

0 ato pelo qual o poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e
em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servigos publicos e outros fins
adotados pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadagao das receitas ja
criadas em lei. (Baleeiro 1997, p.17)

A definigdo exposta demonstra que, como elemento basilar do sistema orgamentario, a lei orgamentéria deve
estar adstrita a um periodo temporal. No Brasil, esse periodo corresponde a um ano, conforme previsao contida
no Artigo 165, inciso Il da Constituicdo Federal e na Lei n® 4.320, (BRASIL, 1964), conforme segue:

Art. 2° A Lei do Orgamento conterd a discriminagao da receita e despesa de forma a evidenciar
a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios
de unidade universalidade e anualidade.

Para Silva (1973) a institucionalizagdo desse principio pode ser explicada por duas vertentes: no campo politico,
advém da necessidade de controle dos gastos em periodos mais estreitos. Sob o aspecto financeiro, temia-se
que um tempo mais dilatado na execugao, fornecesse excessiva discricionariedade ao Poder Executivo.

Cabe salientar que a adogdo da anualidade no orgamento esta sujeita a flexibilizages. Filho (2012) comenta
que a Constituicdo Federal de 1988 interpde excegdo a esse principio ao possibilitar a abertura de créditos
adicionais® extraordindrios, que podem ser reabertos no exercicio orgamentario seguinte e, cujos pagamentos
das despesas podem se prolongar por varios anos.

Apesar da reconhecida importancia politica e, sobretudo, fiscal do principio da anualidade, Souza (2014) adverte
que sua aplicacao pode limitar a execucao de projetos que exigem continuidade no tempo e um maior tempo
de maturagao e finalizagao, tais como os ja citados PROSUB e PNM, além do projeto de construgédo de Navios
Classe Tamandaré (PCT).

92

3 DeacordocomoArt. 40 da Lei 4.320/64, sdo créditos adicionais as autorizagdes de despesas ndo computadas ou insuficientemente
dotadas na Lei de Orgamento “. Dependendo da sua finalidade, classificam-se em: suplementares, especiais e extraordinarios.

RBPO - Brasilia < Volume 10, n® 02,2020 - pgs 85 - 107 * www.assecor.org.br/rbpo



Desafios frente a orgamentos restritivos * Jorge Nascimento de Oliveira Junior, Fabio Silva Souza

Idealizados como programas de Estado, o PROSUB e o PNM tém por objetivo viabilizar a construgao de sub-
marinos convencionais e de um submarino de propulsdo nuclear, contemplando a infraestrutura necessaria
a construgdo, operagao e manutengao dos dois modelos. Trata-se de um empreendimento de longa duragéo
que visa atender as diretrizes estabelecidas na Estratégia Nacional de Defesa, garantindo uma nova dimensao
as capacidades de dissuaséo do Brasil. (BRASIL, 2020a).

0 Programa “Classe Tamandaré”, por sua vez, foi iniciado em 2017 com o objetivo de promover a renovagao da
esquadra com quatro navios de superficie modernos, de alta complexidade tecnoldgica, construidos no Pais,
com previsdo de entrega para o periodo entre 2025 e 2028. (BRASIL, 2020b).

Ainda que os exemplos expostos se restrinjam ao setor de Defesa, é possivel observar a existéncia, no setor
publico, de diversos programas e projetos com longa duragao e elevados montantes, gerando impactos orga-
mentdarios em varios exercicios financeiros. Nesse contexto, salienta-se que o arcabougo legal do orgamento
brasileiro podera ser revisto em um horizonte préximo, por meio da proposta de Emenda Constitucional n°
188/2019 que, entre outros dispositivos, busca a extingao do PPA e a adog¢do de uma Lei Orgamentaria Plurianual.

A situagao exposta evidencia 0 movimento em busca da perspectiva plurianual na gestao publica. Entretanto,
independentemente da evolugao legislativa dos dispositivos propostos, urge aos gestores publicos a necessi-
dade de, respeitadas as regras, procedimentos e principios orgamentarios vigentes, estabelecer mecanismos
de planejamento e gestao que considerem uma visao plurianual.

Rigidez Orgcamentaria e Novo Regime Fiscal

Souza (2014) destaca que, apesar dos esforgos para aprimoramento qualitativo no gasto publico, a excessiva
rigidez no orgamento enfraquece a eficiéncia no processo de alocagao de recursos. Nas palavras de Leal
(2014), a quase totalidade do orgamento atende a decisdes adotadas a mais de um quarto de século (época
da promulgagao da CF/88) o impede que os recursos sejam realocados em fungdo de mudangas no perfil e na
intensidade das demandas que o Estado precisa atender.

Ao analisar o tema, Almeida (2014) esclarece que o orgamento publico brasileiro, embora formalmente auto-
rizativo é, na pratica impositivo, uma vez que mais de 90% das despesas primarias sao de carater obrigatorio.
H4, portanto, uma margem reduzida para realizagao de investimentos ou aplicagdo em outras demandas
consideradas prioritarias.

Além da rigidez estrutural supracitada, que é atinente a natureza do gasto publico, o ordenamento juridico
brasileiro apresenta mecanismos que elevam ainda mais o carater impositivo do orgamento, tais como as
Emendas Constitucionais n® 86/2015 e 100/2019, que alteraram o Art.166 da Constitui¢cao Federal, tornando
obrigatdria a execucao de Emendas Parlamentares Individuais e das bancadas Estaduais e do Distrito Federal,
respectivamente.
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Embora as andlises supramencionadas tenham sido realizadas sob uma perspectiva abrangente, uma extragao
aos dados provenientes do Sistema SIGA BRASIL corrobora esta afirmagao no ambito da Defesa, conforme
expoe a figura 1:

Figura 1: Estrutura do Orgamento de Defesa
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Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos do SIGA Brasil

No Setor de Defesa, embora haja participagdo um pouco menor das despesas obrigatérias no computo total
frente a outros Ministérios, cerca de 75% das dotagdes estao condicionadas ao pagamento de pagamento de
pessoal e beneficios (despesas primdrias obrigatérias), bem como juros e amortizagdo de dividas (despesas
financeiras), restando pouco espago para investimentos e manutengao operativa (despesas discriciondrias).

0 cendrio exposto foi agravado a partir da Promulga¢ao da Emenda Constitucional n® 95/2016, conhecida como
“Novo Regime Fiscal” ou “Teto de Gastos”. Trata-se de um mecanismo de controle de gasto publico introduzido
na Constituicao Federal, cujos efeitos perdurardo por vinte anos, ou seja, até 0 ano de 2036, com possibilidade
de revisdo de indices a partir do décimo ano de implementacgao.

A partir da introdugao deste dispositivo, ressalvados alguns dispéndios especificos, a expansao do gasto pri-
mario, ou seja, as despesas e investimentos publicos, excluidos os pagamentos de juros e servi¢o da divida,
ficou limitada aos valores gastos no ano anterior, corrigidos pela inflagdo medida pelo indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Embora seus efeitos sejam recentes, a analise da composicao das despesas que formam o or¢gamento, reali-

zada a partir de extragdo do sistema SIGA BRASIL ao longo dos dltimos anos, permite algumas conclusdes,
conforme ilustra a figura 2:
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Figura 2: Composicdo dos gastos sujeitos ao Novo Regime Fiscal (NRF)
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Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos do SIGA Brasil

Alimitagado do crescimento ao IPCA do ano anterior é aplicavel ao montante total gastos primarios, ressalvados
os casos previstos na EC/95. Ha, portanto, despesas com distintas naturezas - obrigatdrias e discricionarias
- concorrendo pelo mesmo teto. A partir da andlise grafica, observa-se que o crescimento proporcional dos
gastos obrigatdrios é superior as despesas discricionarias. Deste modo, os gastos discricionarios sdao com-
primidos para que o teto seja cumprido.

A andlise supramencionada evidencia um ponto de atengdo aos planejadores de politicas publicas e gestores:
além da rigidez orgamentaria estrutural, que deixa estreita margem para atribui¢ao de prioridades e realizagao
de investimentos publicos, essa fatia do orgamento pode ser ainda mais reduzida ao longo dos préximos anos,
caso essa tendéncia seja mantida. Trata-se de um fato que deve ser considerado no planejamento de projetos
plurianuais, com impacto em varios exercicios financeiros.

“Remédios orgamentarios” e seus efeitos colaterais

0 cendrio exposto gera incentivos para a implementacdo de mecanismos de flexibilizagdo, pelo Poder Executivo
Federal, que obstaculizam as iniciativas de gestdo orgamentdria orientada a resultados. Almeida (2014) cita
como exemplos dos mecanismos acima expostos: o contingenciamento de recursos pelo governo federal, com
liberagdo parcelada ao longo do ano, conforme a verificacao das receitas arrecadadas e o0 emprego crescente
dos Restos a Pagar como mecanismo de postergagao de gastos.

Os contingenciamentos consistem em retengdes provisdrias a execugao de gastos previstos na lei orgamen-
taria, geralmente decorrentes da frustracao na arrecadagao de receitas. Embora muitas vezes seja necessario
ao equilibrio fiscal, o contingenciamento prejudica a previsibilidade do orgamento, impactando severamente
na execucao das metas planejadas.
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No cenario exposto, a execucdo de despesas previamente pactuadas é suspensa, sem que haja a certeza de
recuperagao dos créditos ao longo do ano. Tal fato prejudica a gestao organizacional, distorcendo a previsibi-
lidade sobre os cronogramas de liberagéo de recursos para honrar compromissos firmados.

Outro efeito advindo da liberagao tardia de recursos contingenciados consiste na possibilidade de incremento
nos Restos a Pagar, ou seja, despesas empenhadas e ndo pagas ao final do exercicio. Tal fato decorre, em
diversos casos, da falta de tempo habil para conclusdo dos tramites para aquisicdo de bens ou da prestagao
de servigos, retardando por consequéncia as verificagdes de conformidade e o pagamento da despesa.

Ainscricdo de empenhos em RP apresenta ainda outro efeito sobre as finangas publicas. Giacomoni (2010)
aponta que a lei 4.320/64, ao estabelecer o instrumento de Restos a Pagar, fomenta o descompasso entre a
execugao orgamentaria e a financeira, uma vez que a despesa é gravada em um exercicio, mas seus efeitos
financeiros sao sentidos no periodo subsequente.

llustrando o exposto, foi realizada uma analise dos dados orgamentérios e financeiros do governo federal nos
Gltimos 10 anos. Considerando apenas as despesas discriciondrias, observa-se que, em média, os Restos a
Pagar inscritos a cada ano correspondem a cerca de 30% da dotagao anual prevista em or¢gamento.

Como os limites de pagamento sdo Unicos, essas dotacdes inscritas em RP concorrerdo nos anos subsequentes
com os empenhos do orgamento anual para fins de caixa para efetivo pagamento aos fornecedores, conforme
expde o grafico constante da figura 3. Trata-se, portanto, de um arranjo que pode prejudicar a capacidade dos
gestores de honrar compromissos, gerando danos a qualidade da gest&o e ao alcance dos resultados planejados.

Figura 3: Dotagao x Restos a Pagar - Governo Federal
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Fonte: Elaborado pelos autores. Dados extraidos do SIGA Brasil
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Modelos internacionais: uma perspectiva plurianual

A observacado de modelos adotados em alguns paises desenvolvidos, notadamente aqueles pertencentes a
OCDE, permite a analise de novas perspectivas do gasto publico. Nesse contexto, a presente se¢ado discorre
sobre algumas caracteristicas dos modelos orgamentérios adotados nos Estados Unidos (EUA), Gra-Bretanha
(GB) e Nova Zelandia (NZ).

Boex et al (1999) afirmam que, com o passar dos anos, muitos paises desenvolvidos passaram a adotar orga-
mentos anuais dentro de uma perspectiva plurianual. Tal fato aponta, na pratica, para uma inclusdo de previsoes
ou estimativas de receita em um espago temporal entre dois e quatro anos. Nesse trabalho vamos abordar as
experiéncias em trés paises: Estados Unidos (EUA) Gra-Bretanha (GB) e Nova Zelandia (NZ).

Estados Unidos

Nos EUA, o orgamento contém a estimativa de receitas e previsao de despesas do exercicio em tela e para
mais quatro anos. A sustentabilidade do modelo e o equilibrio orgamentario sdo garantidos por meio do acom-
panhamento dos impactos decorrentes da politica fiscal de curto prazo sobre as estratégias de médio e longo
prazo, podendo ser aplicados contingenciamentos (sequestrations), caso 0 congresso autorize despesas acima
dos gastos discricionarios previstos em lei (SOUZA, 2014).

Para os projetos de grande vulto, a totalidade dos recursos € inserida no primeiro ano da sua execugao e caso
nao sejam utilizados terdo seus valores transportados para o proximo orgamento. O prazo de aplicagao dessas
dotagdes varia de acordo com a natureza do gasto, conforme tabela a seguir:

Tabela 1: Prazo de aplicagao de dotagdes nos EUA

Construcdes Militares 5 anos
Construgdes de Moradias para militares 5anos
Construgao e conversao de navios 5anos
Obtencao 3 anos
Pesquisa, Desenvolvimento e Testes 2 anos
Manutencao e Operagdes 1ano

Pessoal Militar 1 ano
Apropriag6es sem duragdo (Fundos Permanentes) | Até a execugao

Fonte: (OLIVEIRA JUNIOR, 2018)

Apds os periodos de disponibilidade supramencionados, os créditos entram em uma fase denominada “expired”,
com duracgao fixa de 5 anos. Nesse periodo, a semelhanca dos Restos a Pagar do processo orgamentario
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brasileiro, os compromissos firmados durante a fase de disponibilidade dos créditos podem ser liquidados e
pagos. Apds esse periodo, a apropriacdo é encerrada, ndo podendo mais ser utilizada. (OLIVEIRA JUNIOR, 2018)

0 autor aponta que a maior flexibilidade quanto ao periodo de execugao dos recursos permite a opgao, pelo
Departamento de Defesa, de diferentes critérios de alocagao de recursos, conforme a natureza da atividade a
ser financiada. Assim, os recursos sao alocados conforme segue:

a. Construgdes militares — Por marcos de projetos;

b. Operagdes, manutengao e pessoal militar — Por nivel de atividade;
c. Obtengdo - Por itens a serem desenvolvidos/adquiridos; e

d. Pesquisa, Desenvolvimento, Avaliagéo e Testes - Por programas.

Reino Unido

No modelo britanico, a politica fiscal do governo permanece sob escrutinio constante em um processo de-
nominado Control Total (SOUZA, 2014). O Poder Executivo, na figura do Chefe do Tesouro, estabelece limites
orgamentdrios globais e por ministério a serem observados nos préximos anos. Apds a fixagao dos limites, é
confeccionada uma previsdo de gastos para os proximos dois anos e uma projegao para o terceiro. Esse ciclo
de avaliagao constitui a base da montagem do orgamento, sendo denominado Public Expenditure Survey (PES),
ou Pesquisa do Gasto Publico.

Salienta-se que nesse modelo ha elevado grau de autonomia para departamentos e ministérios realizarem
suas apropriagdes orgamentarias dentro dos limites estabelecidos pelo Tesouro, que podem ser globais ou
restringir gastos especificos, como dispéndios com pessoal.

0 foco desse modelo esta no tripé: Equilibrio Fiscal, processo racional do gasto publico e qualidade no gasto.
0 mais importante dessas medidas esta contido nas palavras de Boex et al (1999): “O orgamento plurianual
esta totalmente integrado ao or¢amento anual apresentado ao parlamento”.

Nova Zelandia

Ao longo da década de 90, todo o setor publico da Nova Zelandia passou por profundas reformas estruturais.
No que concerne ao processo orgamentario, cabe destaque a autonomia dos gestores publicos, que passa-
ram a ter maior flexibilidade na realizagao de dispéndios, com responsabilidade pelos resultados obtidos e
a busca por uma contabilidade voltada ao regime de competéncia, no lugar do simples controle de fluxo de
caixa (OECD, 1997).

A adogao de um modelo orientado para a competéncia dos gastos requer a mensuragao dos impactos futuros
das decisOes presentes, trazendo a luz a necessidade de acompanhamento plurianual dos gastos publicos.
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Nao obstante, o processo de reforma buscou também a elevacao da disciplina fiscal, da transparéncia e da
eficiéncia no processo alocativo, bem como a redugéo do aparelho estatal (BOEX ET AL, 1998)

Sequindo a perspectiva plurianual, as Agéncias e Ministérios realizam suas estimativas de gasto para o ano
do orgamento e os dois subsequentes, seguindo os parametros definidos pelo Tesouro. Uma importante par-
ticularidade é a adogdo do orgamento incremental, com revisdao dos montantes ano a ano, tomando por base
as diretrizes emanadas pelo Tesouro.

No que concerne a execugdo do orgamento, o modelo visa dotar os 6rgdos de maior flexibilidade para que
possam responder as condigbes econdmicas. Via de regra, Departamentos e Ministérios sdo incentivados a
financiar seus empreendimentos com recursos dotados pelo Tesouro, ndo recebendo compensagdes por aumento
de gastos, salvo se decorrentes de novas previsdes legais ou grandes programas de governo. Nao obstante,
solicitagdes de recursos para investimentos devem ser precedidos da apresentagao de planos estratégicos e
de negdcios para suporte ao pleito

A partir das experiéncias internacionais apresentadas, pode-se observar que a perspectiva plurianual tem por
objetivo a responsabilidade fiscal, a racionalidade nas escolhas dos projetos, o controle da expansado do gasto
publico. Estes fatores trabalhando em conjunto tendem a produzir resultados mais satisfatorios.

Um modelo a brasileira: propostas de aprimoramento

Rezende (2014) argumenta que no processo de modernizagdo dos orgamentos, é essencial que eles recom-
ponham sua importancia como instrumento de promogao de objetivos estratégicos e sejam efetivamente
empregados como ferramentas de gestdo organizacional.

A analise das caracteristicas do processo orcamentario brasileiro permite a conclusao de que as crescentes
restrigdes fiscais somadas ao elevado grau de rigidez do orgamento contribuem para a redugéo da sua previ-
sibilidade, limitando sua efetividade como instrumento de gestdo, em especial no que concerne as despesas
discricionarias.

0 cendrio exposto constitui um fator exégeno, sobre o qual a MB possui reduzida influéncia. Ainda assim, en-
tretanto, é possivel formular medidas que venham a mitigar potenciais efeitos negativos advindos do ambiente
externo, contribuindo para o aumento da estabilidade dos processos de planejamento e gestao orcamentarias
da Forga e o incremento no valor gerado a partir da execugéo do orgamento.

Deste modo, a luz da teoria orgamentaria e de experiéncias internacionais, foram formuladas algumas linhas de

acao, a sequir expostas. Ressalta-se que as medidas apresentadas nao possuem aplicagao restrita a Marinha,
podendo ser adotadas, com as adaptacdes cabiveis, por outras entidades publicas.
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a. Correlacdo entre o Planejamento Estratégico e Orgamentario
0 exame das regras de negdcio do SPD traz a luz, como oportunidade de melhoria, o desenvolvimento de vin-
culos sistematizados entre o planejamento estratégico e orgamentario da Forga. Uma adequada formulagao
de estratégias envolve agbes que permitam a construgdo de cenarios, 0 mapeamento de riscos e o delinea-
mento de objetivos estratégicos e planos contingentes, que funcionam como um sinal direcional para onde a
organizagao deve seguir, mesmo diante da imposi¢ao de restricdes orgamentarias.

Deste modo, diante de um cendrio externo adverso, representado pelas restricdes impostas pela dinamica
orcamentdria do governo federal, a correlagdo entre estratégia e orgcamento mostra-se ainda mais relevante.
Nesse contexto, as organizagdes passam a ser dotadas de estabilidade organizacional, no que concerne a
manutencdo de um rumo razoavelmente constantes diante de restricdes externas e objetivos estratégicos
factiveis no que concerne a capacidade de alocagao de recursos.

Com vistas a sistematizar o relacionamento entre os processos de planejamento estratégico e orgamentario
da MB, sugere-se a formulagdo de uma matriz de relacionamentos, a ser incorporada ao SIPLAD, que vincule

as Acoes Internas do SPD e as agdes contidas no Plano Estratégico da Marinha, conforme ilustra a figura 4:

Figura 4: Alinhamento SPD X PEM. Modelo proposto

Plano Estratégico da MB Agoes Estratégicas Navais Agoes Internas
AEN-1 — Al-1
PEM Al-2
AEN-2 — AEN-3
AEN-N > AEN-5

Fonte: Elaborado pelos autores

Essa proposta visa aperfei¢oar o planejamento de metas da MB, possibilitando a obtencao de informagdes
integradas entre estratégia e orcamento. Como exemplos, podem ser citados o0 montante de gastos efetuados
pela Marinha que contribui para determinada agao estratégica, impactos originados por eventuais contingen-
ciamentos no alcance aos objetivos estratégicos da Forga, dentre outros.

N&o obstante, o estabelecimento de vinculos sistémicos entre as Al do SPD e as agdes estratégicas permitira,

ainda, a adogao de novos parametros decisorios sobre alocagao de recursos, sendo possivel estabelecer cri-
térios de decisao com base na prioridade atribuida as agdes estratégicas. O estudo de cenarios estratégicos,
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incluindo-se os panoramas orgamentarios e macroecondémicos pode também ser agregado a tomada de
decisdo nesse caso.

Por fim, salienta-se que as informacdes decorrentes desse cruzamento de dados poderiam, ainda, ser empre-
gadas pelos 6rgdos superiores para avaliagdo da execugao orgcamentéaria das UG e verificagdo do alcance dos
resultados pretendidos, possibilitando aferigdo de indices de eficiéncia e eficacia no emprego de recursos.

b. Uso de projecdes orcamentérias e determinacao de limites para compromissos plurianuais
Embora o processo orgamentario brasileiro obedeca ao principio da anualidade, é possivel vislumbrar alguns
mecanismos que ampliem o horizonte de planejamento orgamentario, fornecendo uma visao de médio prazo
sobre compromissos assumidos, bem como projegdes sobre a aplicagdo de recursos.

Nesse contexto, Ribeiro (2013) propds um modelo que divide as dotagdes orgamentarias em duas categorias
distintas: Compromissadas e Planejadas. No primeiro grupo estariam os compromissos assumidos que deverdo
ser honrados no exercicio onde foram assumidos ou em outros. No segundo grupo estariam os dispéndios ndo
compromissados, cuja liberagao estaria sujeita ao cumprimento de metas ou indicadores, estando sujeitas,
portanto, a discricionariedade dos 6rgédos executores.

Considerando o exposto, propde-se a adogao de um modelo similar no @mbito da Marinha do Brasil. Na pro-
posicado formulada, a Sugestao do EMA conteria, além da listagem de metas contempladas com recursos no
exercicio subsequente, uma proje¢ao dos orcamentos a serem disponibilizados a Forga nos anos seguintes,
bem como uma estimativa de gastos dos compromissos plurianuais firmados.

Para a estimativa dos limites orgcamentarios a serem consignados a MB pelo governo vislumbra-se a aplicagao
de técnicas de regressdo estatisticas que contemplem, dentre outros fatores, séries histdricas de arrecadagao
de receitas préprias pela MB, bem como dados sobre a execugao orgamentdria da Forga ao longo dos ultimos
anos. Salienta-se que a analise deve contemplar, também, aspectos qualitativos, tais como o cenario politico
e fiscal do pais, bem como o contexto macroecondmico, nacional e internacional.

No que concerne as despesas, sugere-se que os documentos sobre os quais sao deliberados e ratificados os
dispéndios autorizados - como a Sugestdo do EMA - contemplem os valores comprometidos nos proximos
anos. Diante da adogado desta medida sera possivel observar, com maior clareza, a parcela do orgamento
efetivamente disponivel para novas deliberagoes.

Como janela temporal, sugere-se que as proje¢des contemplem no minimo o orgamento do ano subsequente
e os trés anos posteriores, totalizando uma cobertura de quatro anos, a semelhancga da vigéncia do Plano
Plurianual. O emprego deste periodo minimo visa elevar o horizonte de planejamento para o médio prazo, em
detrimento do curto prazo.
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0 modelo proposto é marcado pelo planejamento mével ou deslizante, pois a cada ano (A) haveria a montagem
do plano de agdo subsequente (A+1), a revisdo das projecoes subsequentes ja registradas (A+2 e A+3) e a
insergdo de novos dados referentes ao ano que nao fora coberto na projecao anterior (A+4). A figura 5 ilustra
0 modelo proposto:

Figura 5: Modelo de planejamento orgamentario plurianual

Plano de Acao ProjegOes anos subsequentes

- (N 0 Projecéo
Ano “A « cOmpromissos
plurianuais (limite)

Ano“A+1” [N _ _ _ _ _ _ ‘

Plano de Agéo Ajuste projecdes subsequentes Nova projegéo
(ajuste projegdo anterior)

Fonte: Elaborado pelos autores

Convém salientar que, especialmente no que concerne aos investimentos, as proje¢des nao devem ser limita-
das aos dispéndios com a aquisi¢ao, devendo contemplar, também, gastos com sua implementagao e demais
despesa relevantes implicadas ao longo do ciclo de vida dos meios, de forma que as decisdes sejam tomadas
sobre informagdes completas, nao sendo limitadas ao custo de aquisigao.

c. Estabelecimento de limites para assuncao de Compromissos Plurianuais
A discriminagdo dos compromissos plurianuais no processo de montagem do Plano de Acdo, incluindo a
projecdo de exercicios subsequentes, consiste em um importante passo em dire¢ao ao aperfeicoamento do
processo alocativo da MB, uma vez que evidenciard, de forma clara, as parcelas de orgamentos futuros que
estardo condicionadas as decisOes presentes.

Nesse contexto, deve haver também instrumentos para limitagdo aos gastos plurianuais, de modo a permitir
a manutengdo do nivel de comprometimento de orgamentos futuros em patamares aceitaveis. Deste modo,
sugere-se o estabelecimento de controles a expansao dos compromissos plurianuais da MB, ampliando-se o
procedimento que hoje é efetuado em um conjunto reduzido de metas - os Compromissos Futuros.

A proposicao em tela consiste na aplicagao de limites de endividamento plurianual, por Setor e global, a serem
definidos pela Alta Administragao Naval. Novas contratagdes ou remanejamentos de créditos atinentes a con-
tratos ja existentes devem estar respaldados por Estudo de Viabilidade que justifique a aquisigdo e demonstre
seu impacto orgamentario ao longo dos anos. Caso os limites setoriais sejam ultrapassados, a aprovagao
desses dispéndios deve ser condicionada a renegociagao ou cancelamento de um compromisso ja existente.
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d. Desenvolvimento de ferramentas de acompanhamento fisico-financeiro plurianual de metas e integragao
ao processo alocativo
Diante de certo grau de incerteza na confecgao do orgamento e na disponibilizagdo de dotagdes, o desenvolvi-
mento de ferramentas de apoio ao processo decisorio sobre a alocagao de recursos mostra-se cada vez mais
importante. Deste modo, propde-se o desenvolvimento de ferramentas de acompanhamento fisico e financeiro
plurianual de metas e sua integragao ao processo de alocagao de recursos.

Assim como o planejamento estratégico pode orientar a alocagado de recursos em busca da visao de futuro
institucional, o acompanhamento fisico-financeiro da execugdo das metas pode fornecer sinais sobre os me-
Ihores caminhos a serem percorridos sob a dtica da eficiéncia no gasto e do alcance de metas, orientando o
estabelecimento de prioridades e as decisdes sobre a aplicagado de dotagoes.

Como aperfeigoamento ao processo decisdrio, propde-se o desenvolvimento de painéis de monitoramento de
projetos da Marinha. Consumindo dados de execugao fisica e financeira introduzidos periodicamente pelos
Gerentes de Meta no SIPLAD, esses painéis deverdo funcionar como interface de apresentagao de dados,
contendo informagdes de facil entendimento sobre a execugéo fisica e financeira das metas do SPD, com
especial enfoque nos projetos.

Trata-se de uma iniciativa que visa demonstrar de forma gréfica, com facil entendimento, os progressos fisicos
e financeiros das metas em analise, sob uma dtica plurianual. Assim, as informagdes disponibilizadas aos
foruns decisorios da MB contemplardo a totalidade dos projetos, no lugar de analises limitadas ao exercicio
financeiro, dando maior credibilidade e transparéncia ao processo avaliativo.

Consideragoes finais

0 Sistema do Plano Diretor constituiu-se em um instrumento pioneiro de gestao, conferindo relativa estabili-
dade aos processos de planejamento e execugao orgamentdria ao longo de mais de 50 anos. Sua arquitetura
mostrou-se plenamente adequada a cultura organizacional da MB, permitindo o alcance de relevantes saltos
qualitativos na gestao dos recursos publicos.

Entretanto, diante das transformagdes vivenciadas nos dltimos anos, dentre as quais cabe destaque ao pro-
gresso tecnoldgico e a maior facilidade de acesso a informagao, a entrega de resultados a sociedade ganhou
especial forga, sobretudo em periodos de restricdes orgamentérias e de grande questionamento quanto a
qualidade dos gastos publicos.

Nesse contexto, a MB procurou se adaptar as novas tendéncias, tendo introduzido ferramentas e processos
orcamentarios alinhados com as praticas de orcamento por resultados. Entretanto, os dados coletados eviden-
ciaram que a dindmica orgamentdria do governo federal impacta negativamente na formagao de um horizonte
de planejamento e gestdo orcamentdria de médio/longo prazos, orientado a resultados.
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Diante do exposto, foram realizadas propostas de aprimoramento, com vistas ao incremento do foco em resul-
tados na gestao orgamentaria da MB. Como diagndstico geral, pode-se inferir que as medidas sugeridas ndo
eliminam completamente os efeitos negativos advindos das restrigdes impostas pela dinamica orgamentaria
do governo federal, mas contribuem para a formulagdo de um diagndstico mais preciso sobre o panorama or-
¢amentario da Forga a curto e médio prazo, bem como auxilia no estabelecimento de prioridades no processo
de alocacao de recursos as distintas metas.

Assim, foram propostas medidas de alinhamento entre os processos de planejamento estratégico e orgamen-
tério, o estabelecimento de medidas de controle de endividamento plurianual e uso intensivo de informacgoes
sobre desempenho fisico e financeiro no processo decisério sobre alocagao de recursos.

Nao se pretendeu nesta pesquisa, esgotar todo e qualquer aspecto atinente ao orgamento por resultados, tam-
pouco o mapeamento exaustivo de todas as implicagdes da dinamica orgamentaria do governo federal sobre os
processos da Marinha. O objetivo deste ensaio foi o de possibilitar ao leitor a reflexdo sobre as caracteristicas
do Sistema de Planejamento e Orgamento Federal e suas implicagdes nos processos de gestdo da MB e das
organizagoes publicas em geral, oferecendo um conjunto de sugestdes de melhoria.
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Challenges in the face of restrictive budgets: incorporating
a medium and long-term view in budget planning

Recebido 31-ago-20 Aceito 28-set-20

Resumo Dentre os maiores desafios enfrentados pelas organizagdes encontra-se a maximizagao de resultados
e a formulagdo de uma visao de longo prazo frente a escassez crescente de recursos. Inserida nesse contexto,
a Marinha do Brasil (MB) possui uma sistematica de planejamento e gestdo orgamentdria consolidada ha mais
de 50 anos, traduzida no Sistema do Plano Diretor (SPD).

0 modelo orgamentério brasileiro, alicergado no principio da anualidade, mostra-se particularmente desafiador,
sendo marcado pelo alto grau de rigidez na execugao do orgamento, pela concentragao de despesas de carater
obrigatodrio, pelo elevado volume de Restos a Pagar (RP) e pela aplicagdo de contingenciamentos. Trata-se,
portanto, de uma moldura externa que possui forte impacto nos processos de gestao dos érgados publicos.

Considerando o exposto, o artigo realiza uma analise sobre impacto do processo federal sobre a gestao or-
camentaria da MB, buscando propor, a luz da teoria e de experiéncias internacionais, um modelo passivel de
aplicagdo dentro das regras vigentes do Sistema de Planejamento e Orgamento Federal (SPOF) que maximize
a racionalizacao de recursos e a visao de longo prazo na gestao orgamentaria da Forcga.

Palavras-Chave contingenciamento; Marinha do Brasil; orgamento publico; rigidez orgamentaria; Sistema do
Plano Diretor.

Abstract The maximization of results and the formulation of a long-term vision in face of the growing scarcity of
resources are among the greatest challenges faced by organizations. Inserted in this context, the Brazilian Navy
has had, for over 50 years, a consolidated budget planning and management system, named Master Plan System.
The Brazilian federal budgeting model, based on the principle of annuality, proves to be particularly challenging,
being marked by the high degree of rigidity in the execution of the budget, by the concentration of mandatory
expenses, by the high volume of unpaid commitments and by recurrent sequestrations of budgetary credits. It
is, therefore, an external framework that has a strong impact on the management processes of public agencies.
Considering the above, the article analyzes the impact of the federal process in the Brazilian Navy budgeting
process, seeking to propose, in the light of theory and international experiences, a model that can be applied
within the current rules of the Brazilian federal planning and budgeting system that maximizes the rationalization
of resources and the long-term vision.

Keywords Sequestrations; Brazilian Navy; Public Budget; Budgetary Rigidity; Master Plan System.
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