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O estado da arte em pesquisas sobre o alinhamento do orcamento
ao planejamento estratégico em instituigoes publicas brasileiras de
educagdo

Este artigo teve como objetivo caracterizar o estado da arte em pesquisas sobre o alinhamento do orgamento ao planejamento estratégico em institui¢cées publicas
brasileiras de educagdo. De natureza predominantemente qualitativa e carater exploratério, realizou-se levantamento de estudos anteriores sobre o tema,
conforme bases de dados e critérios de filtro e selegdo pré-definidos. Realizou-se andlise de contetdo para a identificagdo de elementos que evidenciassem
abordagem do alinhamento do orgamento ao planejamento estratégico nos trabalhos. Como resultado foram identificados 19 trabalhos no total, sendo o
alinhamento do orgamento ao planejamento estratégico objeto de estudo em 3 destes. Os trabalhos foram sistematizados, apresentando-se a sintese das principais
contribuigdes, bem como a evolugdo quantitativa de publicagdes ao longo dos anos. Foi possivel compilar os principais subtemas trabalhados e fatores que
influenciam tal alinhamento nestas instituigdes, auxiliando pesquisas futuras sobre o tema. Corroborou-se a importancia do alinhamento do orgamento ao
planejamento estratégico para sua efetiva implantagdo, bem como sua contribuigdo para o aumento de desempenho, eficiéncia e otimizagdo na alocagdo de
recursos. Observou-se énfase recente quanto ao tema, oportunizando o amadurecimento de pesquisas na drea.
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The state of the art in research on budget alignment with strategic
planning in Brazilian public education institutions

This article aimed to characterize the state of the art in research on budget alignment with strategic planning in Brazilian public education institutions.
Predominantly qualitative and exploratory in nature, previous studies on the subject were surveyed, according to databases and predefined filter and selection
criteria. Content analysis was performed to identify elements that evidenced the budget alignment approach to the strategic planning in the works. As a result, 19
works were identified in total, with budget alignment and strategic planning being studied in 3 of these. The works were systematized, presenting the synthesis of
the main contributions, as well as the quantitative evolution of publications over the years. It was possible to compile the main subthemes and factors that influence
such alignment in these institutions, helping future research on the subject. Corroborated the importance of budget alignment to strategic planning for its effective
implementation, as well as its contribution to increase performance, efficiency and optimization in resource allocation. There was recent emphasis on the subject,
enabling the maturation of research in the area.
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INTRODUGAO

A transicdo do orcamento publico tradicional, cuja funcdo principal era de controle politico sobre as
receitas e despesas do Estado, para o orgamento publico moderno, marcou sua crescente énfase como
instrumento de administracdo ao longo do século XX (GIACOMONI, 2017). A partir da segunda metade do
século passado é dada énfase a questdo do planejamento governamental, como forma de manter o bem-
estar social a coletividade diante da escassez de recursos (KOHAMA, 2014). Oliveira (2009) destaca a
importancia da evolugdo do orgamento se tornando elemento indispensavel ao planejamento, além de
instrumento de politica econémica, ndo mais se caracterizando somente como peca de escrituragdo contabil.

A conexdo entre orgamento e planejamento ocorre através da concepgdo do Orgamento-Programa,
a partir da segunda metade do século XX, que criou um elo entre o planejamento e as funcdes executivas da
organizacdo (GIACOMONI, 2017). Visa a consecucdo de objetivos e metas, os quais sdo expressos em planos
e programas que integram o orcamento. Assim, permite a operacionalizacdo dos planos de forma
quantificada, em conformidade com as disponibilidades de recursos financeiros (MACHADO JUNIOR et al.,
2003).

No Brasil, a institucionalizagdo do Orgamento-Programa se da através do Decreto-Lei n2 200, de 25
de fevereiro de 1967, conforme afirma Nascimento (2010). Posteriormente, a Constituicdao Federal, de 05 de
outubro de 1988, traz importantes inovagées na integragdo entre orcamento e planejamento ao introduzir o
Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA) em seu art.
165. O PPA pode ser compreendido como um instrumento de planejamento e gestdo estratégica,
estabelecendo compromisso politico que ultrapassa o periodo do mandato presidencial, orientando a
formulacgdo de planos, leis orcamentarias, e estabelecendo metas passiveis de avaliacdo pelos trés poderes
(PAULO, 2010). A incorporacdo no PPA da definicdo de objetivos e metas fisicas, bem como a possibilidade
de sua revisdo, sdo mecanismos importantes para a utilizacdo do orcamento como instrumento de
planejamento (OLIVEIRA, 2009).

Particularmente em relagdo ao planejamento estratégico, apresentado por Mintzberg et al. (2010)
como uma das dez escolas de pensamento sobre formulacdo de estratégia, de carater prescritivo, processo
formal e deliberado, teve origem na administracdo do setor privado e seu auge durante a década de 1970,
dominando a drea da Administracao Estratégica desde a década de 1980. O alinhamento do or¢camento anual
ao planejamento estratégico é um dos fatores criticos para a sua efetiva implanta¢do (JOYCE, 1999). Kaplan
et al. (2006) destacam a importancia do alinhamento organizacional a estratégia como forma de comunica-
la a todos os seus niveis, associando objetivos estratégicos com metas de longo prazo e orgamentos anuais.
Hambrick et al. (1989) e Hrebiniak (2006) compartilham do posicionamento quanto a importancia do
alinhamento para a implementacao da estratégia.

Embora origindrio no setor privado, o planejamento estratégico ganha interesse no setor publico,
por parte de estudiosos e pesquisadores, a partir da década de 1980, devido a escassez de recursos e

crescente demanda por eficiéncia na gestdo publica (RING et al., 1985). Bulgacov et al. (2007) sugere a
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pesquisa cientifica referente a estratégia em organiza¢des sem fins econdmicos como tema emergente na
area. Considerando a importancia do alinhamento do orgamento ao planejamento estratégico apontada na
literatura, oportunizando a sua efetiva implementacdo e a otimizacdo na aplicacdo de recursos, e a
atualidade do tema para o setor publico, o artigo tem como objetivo caracterizar o estado da arte em
pesquisas sobre o alinhamento do orcamento ao planejamento estratégico em instituicdes publicas
brasileiras de educa¢do. Busca-se apresentar a evolugao dos estudos ao longo do tempo, os principais
subtemas trabalhados e as principais conclusGes constatadas, a fim de contribuir para futuras pesquisas
sobre o tema. O presente artigo, apds o capitulo introdutério, apresenta referencial tedrico sobre os temas
‘Orgamento Publico’, ‘Planejamento Estratégico no Setor Publico’ e ‘Alinhamento Estratégico’. Em seguida
traz os procedimentos metodoldgicos, apresentacdo e anadlise dos resultados. Por fim, apresenta as

consideracoes finais.

REVISAO TEORICA
Orgamento Publico

Giacomoni (2017) apresenta a evolugdo conceitual do or¢camento publico dividido em duas fases, o
orcamento tradicional e o orcamento moderno. O autor aponta o surgimento do orcamento publico como
instrumento formalmente acabado no ano de 1822 na Inglaterra, em meio a um contexto de neutralidade
econdmica do estado. O liberalismo econdmico em desenvolvimento a época implicava em “forte consciéncia
contraria ao crescimento das despesas publicas” (GIACOMONI, 2017). Sob este cendrio, sua fungao principal
era de controle politico, por meio da autorizagdo das despesas publicas.

Entre o final do século XIX e inicio do século XX passa a ser abandonada a neutralidade econémica
do estado. A partir da década de 1930, sob influéncia da doutrina keynesiana, surge o reconhecimento da
importancia de sua intervencdo a fim de estabilizar ou ampliar os niveis da atividade econdmica
(GIACOMONI, 2017). Neste contexto é idealizado o orcamento moderno, onde passa a ser concebido como
instrumento de administracdo. Agrega a fungdo econdémica, como instrumento da politica fiscal de governo,
e passa a se integrar gradativamente ao planejamento, como forma de se adequar as demandas criadas pelo
aumento das despesas publicas (GIACOMONI, 2017).

Kohama (2014) aponta que enquanto o or¢amento publico tradicional tinha como funcdo principal o
controle politico sobre as atividades financeiras do Poder Executivo, sua concep¢ao moderna passa a
considerar a integragao do processo planejamento-orcamento. Machado Junior et al. (2003) define-o como
um instrumento de trabalho, além de uma consolidagdo de planos fisicos e de recursos, descrevendo seu
maior significado moderno como a ligagdo dos sistemas de planejamento e de finangas, quantificando fisica
e financeiramente os programas de trabalho de todas as esferas de governo. Baleeiro (2003) define o
orcamento publico como:

(...) 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 econ6mica ou geral do pais, assim como a arrecadagao das
receitas ja criadas em lei.
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Seu aspecto politico se encontra na definicdo da forma de direcionamento dos recursos conforme os
interesses regionais, partidarios ou de classes. O aspecto econdmico se refere ao seu impacto sobre a politica
fiscal e o cendrio econémico. Seu aspecto juridico esta presente na vinculacdo do orgamento as normas legais
(BALEEIRO, 2003). O aspecto técnico se refere aos procedimentos de classificacdo de receitas e despesas,
calculos e relatérios (BALEEIRO, 2003), na elaborac¢do da estimativa da receita e fixagdo da despesa segundo
Paludo (2013). As demais func¢des, tais como instrumento de planejamento e programacao, geréncia e
administracdo, contabilidade e administracdo financeira, controle e avaliacdo, para Sanches (2006) sdo na
verdade desdobramentos de seu aspecto politico.

A evolucdo do orcamento moderno demonstra a mudancga de foco nas suas fungdes, conforme as
diferentes tipologias desenvolvidas. O orcamento por desempenho passa a dar énfase aos produtos e seus
custos, ao invés do controle de insumos. O sistema de planejamento, programacdo e orcamentacdo (PPBS),
idealizado por Allen Schick, enfatiza o planejamento, alinhando-o ao orcamento por meio de programas
(DIAMOND, 2006). O orcamento Base-Zero, idealizado por Peter Pyhrr, enfatiza a tomada de decisdo quanto
a alocagdo de recursos, por meio da revisado e avaliagcdo de todos os programas governamentais existentes e
possiveis, em contrapartida ao incrementalismo (GIACOMONI, 2017). O Or¢camento Participativo enfatiza a
participacdo popular na decisdo referente alocacdo de parte dos recursos publicos (PALUDO, 2013). O novo
orcamento por desempenho enfatiza a medicdo de resultados, e ndo apenas de insumos e produtos
(GIACOMONI, 2017). Paralelamente ao novo orgamento de desempenho, é idealizado o orcamento por
resultados, o qual segundo Giacomoni (2017), possibilita alinhamento entre planejamento estratégico,

planejamento financeiro de longo prazo, medidas de desempenho, orcamento e avalia¢do.

Planejamento Estratégico no Setor Publico

Motivado pela escassez de recursos e a pressdo por eficiéncia na gestdo publica, o planejamento
estratégico passou a ser estudado e incorporado ao setor publico também a partir da década de 1980 (RING
et al., 1985). Ansoff (1983) aponta para a inadequacdo da distingdo entre organizacGes publicas e privadas
num contexto no qual as empresas privadas sdao cada vez mais pressionadas a desempenhar atividades
inerentemente sem fins lucrativos observando a ética social, tal qual organiza¢gdes publicas sem fins
lucrativos buscam maior eficiéncia diante do aumento gradual dos orgamentos governamentais em relagao
ao Produto Nacional Bruto. O autor denomina ambas como Organizagdes a Servico do Ambiente, as quais o
orcamento estratégico se apresenta como um dos fatores para otimizacdo de seu desempenho, conforme o
comportamento de recursos determinado para seu impulso estratégico diante da turbuléncia ambiental.

Ring et al. (1985) apontam a necessidade de reconhecer as regras e as diferencas que regem as
organizagdes publicas e privadas. A implantacdo do planejamento estratégico no setor publico deve ser
adaptada conforme as diferencas existentes entre os setores. Dentre as restricbes para a implantacdo dos
modelos do setor privado, os autores apontam a ambiguidade politica e 0 modelo de tomada de decisdo
incremental existentes. A tomada de decisdo é dificultada no setor publico por fatores politicos, financeiros

e legais, segundo Ansoff et al. (1993). Outra limitagcdo apontada pelos autores é a cultura de minimizacdo de
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risco existente. Andrade (2012) explica que as estratégias no setor publico sdo parcialmente deliberadas, em
fungdo das influéncias governamentais, parcialmente emergentes. Sdo dependentes das politicas de governo
definidas por governantes, devendo estar alinhadas a estas.

Bryson (2004) aponta a diversidade de stakeholders, objetivos, critérios de avaliagdo e accountability,
muitas vezes conflitantes entre si no setor. O autor aponta que o ambiente é favordvel ao planejamento
estratégico no setor, o qual pode se prestar como facilitador da tomada de decisdo entre os diversos niveis
e fungdes das organizages publicas. Para o sucesso da implantagdo do planejamento estratégico no setor
publico, Bryson (2004) aponta sete fatores criticos: um patrocinador do processo; um lider para conduzi-lo;
um time de planejamento estratégico; consciéncia de que havera atrasos e disrupturas; predisposicao a ter
flexibilidade quanto ao conteldo do plano estratégico; habilidade de juntar informacGes e pessoas
convergentes a pontos chave, para discussdes e decisdes importantes; predisposicdo para construir e
considerar argumentos sob diferentes critérios de avaliacao.

Outros elementos apontados por Joyce (1999) incluem o engajamento do pessoal envolvido e a
integracdo do planejamento estratégico as estratégias funcionais e ao orgamento. Andrade et al. (2015)
apontam ainda que o planejamento estratégico pode contribuir com o gerenciamento eficaz dos recursos
limitados do setor publico, sendo necessdrio o alinhamento das compras governamentais a estratégia da

organizagao.

Alinhamento Estratégico

Bulgacov et al. (2007) define o conceito de alinhamento estratégico como a “medida de adequacdo
entre a capacidade de interpretacdo do contexto externo, sua configuracao em termos de objetivos e agdes
estratégicas e a obtencdo e a utilizacdo de processos e recursos internos.” Isto envolve o alinhamento entre
os objetivos e metas operacionais da organizacdo. O alinhamento também deve fundamentar o processo de
tomada de decisdo para o sucesso de uma gestdo estratégica.

Venkatraman et al. (1984) apresentam o estudo quanto ao conteldo do alinhamento (o que deve
ser alinhado a estratégia?), subdividido em trés categorias: externo, quanto ao alinhamento da estratégia as
condi¢Bes ambientais, relacionado a fase de formulagao da estratégia; interno, quanto ao alinhamento dos
mecanismos administrativos e organizacionais a estratégia, relacionado a fase de implementacdo, e;
integrado, considerando tantos as fases de formulacdo como de implantagdo da estratégia, abrangendo,
portanto, o alinhamento aos fatores externos e internos. Dentre os elementos da organizagdo a serem
alinhados na fase de implementagdo, apontam o modelo de gestdo como foco principal, envolvendo
elementos como sistemas de recompensa e cultura.

Kathuria et al. (2007) apresentam os estudos quanto ao alinhamento categorizados também como
verticais ou horizontais. O alinhamento vertical se refere a configuracdo das estratégias, objetivos, planos de
acdo e decisdes nos diversos niveis organizacionais, quais sejam, coorporativo (institucional ou estratégico),
negocios (tatico) e funcional (operacional). Este ocorre efetivamente quando as decisdes tomadas nos niveis

inferiores sdo consistentes com as decisdes dos niveis superiores. O alinhamento horizontal se refere
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principalmente aos niveis funcionais, e ocorre quando as decisdes sdo coerentes entre a equipe de uma
fungdo e entre as diversas unidades funcionais da organizagao.

Kaplan et al. (2006) apontam a necessidade de alinhar ndo apenas as atividades-fim da organizacao,
mas também as atividades de apoio, criando um mapa estratégico para cada destas unidades, de forma a
criar valor para o atingimento dos objetivos institucionais. Para o autor, o desdobramento de forma alinhada
é fator critico para o sucesso, servindo como instrumento de comunicacdo da estratégia, padronizacdo de
procedimentos e integracdo da gestdo. Para Bulgacov et al. (2007), dentre os desafios para o alinhamento se
encontra a superacao dos limites e o acesso a recursos, e o desenvolvimento de capacidades internas com o
tempo. Observa-se, portanto, o alinhamento interno como a area de estudos quanto a implementacdo da

estratégia, envolvendo principalmente os modelos de gestao.

METODOLOGIA

A presente pesquisa é de natureza predominantemente qualitativa, pois busca caracterizar o estado
da arte em pesquisas sobre o alinhamento do orgamento ao planejamento estratégico em instituicdes
publicas brasileiras de educacdo, a partir de levantamento e andlise de estudos anteriores sobre o tema.
Quanto ao seu objetivo possui cardter exploratério, devido a necessidade de levantamento e revisao dos
estudos anteriores, possibilitando, desta forma, a identificacdo de referencial para embasamento de
pesquisas futuras sobre o tema. Foi utilizado levantamento bibliografico de artigos, teses e disserta¢des para
composicdo da amostra a ser analisada, conforme critérios previamente definidos, os quais se descreve a
seguir: a) Busca no banco de dados da CAPES pela expressdo ‘Alinhamento AND (Planejamento Estratégico)
AND ([setor publico] OR [administra¢do publica])’, com a obtencdo de 377 artigos revisados por pares até 12
de julho de 2019; b) Busca na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes pela expressdo
‘Alinhamento AND (Planejamento Estratégico) AND ([setor publico) OR (administracdo publica])’, com a
obtencdo de 128 resultados até 12 de julho de 2019.

Apds os levantamentos, foi realizada a leitura dos resumos, selecionando um total de 9 trabalhos, os
quais abordavam, de alguma forma, o alinhamento do orcamento ao planejamento estratégico em
instituicdes de educacdo do setor publico brasileiro. Foram realizadas buscas complementares ainda,
utilizando o termo ‘Alinhamento’ combinado alternadamente com ‘Planejamento Estratégico’, ‘Orcamento’,
‘Setor Publico’ ou ‘Administragdo Publica’, identificando 1 resultado no banco de dados da revista Gestao
Universitaria na América Latina (G.U.A.L.), 3 resultados no banco de dados de teses e dissertagdes do
Programa de Pds-Graduagdao em Administragcdo Universitaria da Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC), e; 6 resultados em ferramenta de pesquisa na internet Google. Os resultados foram selecionados
apods sua identificagdo, seguindo os mesmos critérios descritos anteriormente, totalizando 19 trabalhados
identificados.

Ap0ds a selecdo do material, foi realizada sua leitura na integra, realizando-se andlise de conteudo
tematica qualitativa (BARDIN, 2004), a fim de identificar a presenca de elementos como: os fatores que

influenciam o alinhamento do orcamento ao planejamento estratégico; as contribui¢cdes do alinhamento do
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orcamento para a implementacdo da estratégia; as contribuices do alinhamento para a otimizacdo da
alocagdo de recursos; demais contribuicdes do alinhamento e fatores a serem considerados para pesquisas
futuras sobre o tema. Segundo a autora, a analise de conteldo permite ao pesquisador a realizacdo de
inferéncias sobre os resultados, utilizando-os para fins tedricos ou pragmaticos. Desta forma, foi possivel
corroborar os principais aspectos do alinhamento do orgamento ao planejamento estratégico a luz dos
fundamentos tedricos, contribuindo para uma agenda pratica de pesquisas sobre o tema na area. A
apresentacdo sintetiza o conteldo, trazendo resumo quanto as principais contribuicdes e constatacdes

identificadas sobre o tema nas obras selecionadas e a evolu¢ao dos estudos ao longo do tempo.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Os trabalhos selecionados se apresentam distribuidos no periodo de 2000 a 2019, ndo sendo
delimitado este recorte voluntariamente, o que aponta uma possivel preocupacao recente quanto a estudos
sobre o tema na area. Observa-se sua evolucdo ao longo do tempo, principalmente a partir de 2015 até 2019,
periodo no qual se concentram 73,68% das pesquisas. O apice se encontra em 2015 com 5 trabalhos

identificados. A distribuicao de quantidade de publicagdes é apresentada a seguir no Grafico 1.

on

Trabalhos

Grafico 1: Quantidade de trabalhos ao longo dos anos.

Apresenta-se a sintese dos trabalhos identificados, no Quadro 1, por ordem de atualidade. Ao final
consta resumo do conteldo selecionado. Dos dezenove trabalhos identificados, trés destes trabalharam
diretamente o alinhamento do orgamento ao planejamento estratégico como objeto de estudo. Lucas (2015),
em pesquisa qualitativa, de objetivos descritivo e exploratdrio, apontou a possibilidade da integracdo entre
o orcamento e planejamentos de nivel estratégico, tatico e operacional proporcionarem uma alocagdo
eficiente e dindmica de recursos, em seu estudo de caso realizado no Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia
e Tecnologia da Bahia - Campus Camacari. Para tanto, apds levantamento bibliografico e andlise documental,
apresentou duas estratégias para concretizacdo deste alinhamento. A primeira consiste na sistematizagao do
processo de planejamento institucional, envolvendo a participacdo dos diversos stakeholders em sua
elaboracdo. A segunda consiste em melhorar o desempenho da alocacdo de recursos por meio do

rompimento do incrementalismo no orgamento, utilizando as metas, acdes e os respectivos custos
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decorrentes do Plano de Metas Institucional para sua elaboracao.

Quadro 1: Estudos anteriores.

Autores Ano Titulo
Desenvolvimento de um framework para o planejamento de compras publicas:
estudo em uma Universidade Federal
O planejamento do Instituto Federal Sul-rio-grandense: uma analise sob a 6tica
do Balanced Scorecard

Edjane Cortez da Cruz 2019

Fabio de Oliveira Cardozo 2018

Nauana Gaivota Silveira; Lais Karine
Sarda Martins; Jodo Lunkes; Valdirene | 2017
Gasparetto

Alinhamento entre o planejamento estratégico e o planejamento orgamentario
em uma instituicdo publica federal de ensino

Sistemas de controle e alinhamento estratégico: uma andlise do equilibrio
2017 | entre as alavancas de Simons e o alinhamento com a estratégia de uma
instituicdo publica de ensino superior

Alinhamento estratégico no contexto de contingenciamento orgamentario em

Thiago Cesar Bezerra Moreno; Silvana
Anita Walter; El6i Junior Damke

Sula Patricia Maciel Sa; Rosalia Aldraci

2017 . 5 A .
Barbosa Lavarda um Instituto Federal de Educagédo, Ciéncia e Tecnologia
Gestdo estratégica dos recursos publicos: superagao de limitagdes impostas
Cleber Roberto Souza 2016 | pelo principio da anualidade orgamentaria ao Planejamento Estratégico nas
instituicoes federais
- . Fatores criticos de sucesso no processo de implementagdo do Balanced
Marcos Ribeiro Cunha; Lucia Kratz 2016 P R P . ¢ . .
Scorecard: um estudo de caso nas instituigdes federais de ensino superior
o . Andlise do processo de implantacdo do plano de desenvolvimento institucional
Cinthia Alexsandra de Medeiros 2016 P P ¢ P

2010-2014, da Universidade Federal de Santa Catarina

Integracdo entre planejamento estratégico e orgamento como forma de
Glauce Cavalcante Lindoso 2016 | otimizar recursos e criar valor para a organizagdo: um estudo na Universidade
Federal do Amazonas

Plano de desenvolvimento institucional e gestdo por competéncias:
percepgbes de seus desafios por gestores de instituiges federais de ensino
Planejamento para aperfeigoar a gestdo de recursos do IFBA - Campus
Camacari

Impactos do PMO no desempenho da organizagdo publica: o caso de uma
instituicdo de ensino superior

A gestdo dos recursos orgamentarios e financeiros na universidade publica:

Jodo Gilberto Torres Aranha 2015

Antonio Rubens Oliveira Lucas 2015

Kahan Elizabeth Monteiro de Carvalho | 2015

Otavio Vanderlei Berlanda 2015 . .
previsdo e execugdo de metas
. Planejamento, orcamento e desempenho nas instituicGes federais de ensino
Alexandre Rodrigues Santos 2015 J ¢ P ¢
superior do nordeste
- O uso de indicadores de desempenho: um estudo de caso sobre a aderéncia do
Clayton de Mendonga Julido 2014 - P L
modelo de gestdao Todos por Pernambuco a Literatura
Francisco Ebison Souto Canuto 2014 Gesfcao estratégica a luz das~per§?ecF|vas do BalarTced Score}card: um estudo no
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Ceara
O processo de planejamento estratégico do Hospital Universitario da
Heloisa Cristina Martins Amaral 2013 P P { g P

Universidade Federal de Santa Catarina: entre a intengdo e a pratica
Método de integra¢do do Balanced Scorecard com o modelo Quality as a
Business Strategy

Rolando Juan Soliz Estrada 2000 | Osrumos do planejamento estratégico na universidade publica

Patricia Tavares Magalhdes de Toledo | 2006

Lindoso (2016), em estudo de caso de natureza qualitativa e objetivo exploratdrio, ressaltou a
importancia de as organiza¢des otimizarem os recursos cada dia mais escassos, apontando o planejamento
estratégico como ferramenta adequada para tanto e a necessidade de sua interligacdo explicita e direta com
o orgamento da instituicdo. Em seu estudo na Universidade Federal do Amazonas, por meio da utilizagao de
pesquisa bibliografica, documental e observagao participativa, concluiu pela utilizagdo do Plano Interno (PI)
como melhor alternativa a questdo, o qual proporciona detalhamento pormenorizado das dotagdes
orcamentdrias para fins gerenciais da execucdo orcamentdaria, maior visibilidade e transparéncia para
controle efetivo das despesas.

Silveira et al. (2017), em estudo de caso realizado no Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e

Tecnologia de Santa Catarina (IFSC), de natureza quali-quantitativa, constatou a existéncia do alinhamento

entre planejamento estratégico e planejamento orcamentario por meio da obrigatoriedade de vinculagédo
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dos projetos desenvolvidos pelos Campi a um dos objetivos estratégicos. De objetivo descritivo, utilizou em
sua pesquisa a anadlise documental e aplicagdo de questionarios. Verificou a presenca de elementos
constantes na literatura que favorecem o alinhamento, como politicas e diretrizes adequadas, orcamento
com papel de planejamento, sequenciamento entre planejamento e or¢camento, ferramentas de
comunicacdo e definicdo de responsabilidade entre as areas, suporte em todos os niveis da organizagao,
eficiéncia dos sistemas de apoio e pessoas e dreas envolvidas na construcdo das duas ferramentas de gestao.
Verificou fatores que dificultam o alinhamento, como a falta de flexibilidade do orgcamento, a
heterogeneidade de necessidades, percepcbes e critérios de priorizacdo de objetivos dentre os Campi.
Apontou ainda a necessidade de obter mais objetividade no processo de mensuracao da contribuicao do
orcamento para o alcance dos resultados.

Os demais trabalhos apontados no Quadro 1, embora ndao tenham o alinhamento do orcamento ao
planejamento estratégico como objeto central de estudo, trazem contribuicdes e achados sobre o tema,
abordando-o indiretamente, como fatores criticos, barreiras e facilitadores ao alinhamento estratégico,
beneficios proporcionados, dificuldades decorrentes da falta de alinhamento, experiéncias com
metodologias de alinhamento e praticas de gestdo estratégica do orcamento, dentre outros elementos.

A utilizagdo do Balanced Scorecard é um dos temas mais abordados. Cunha et al. (2016), utilizando
o modelo de Paul Niven, apresentaram as principais adequagdes do BSC para sua aplicagdo no setor publico:
a consideragdo do carater legal, a readequacdo das perspectivas com foco no cliente, e o conhecimento dos
fatores que podem restringir ou impulsionar as estratégias. Apresentaram as principais barreiras a
implementacdo da estratégia, onde a ndo vinculagao do orgamento e a falta de priorizacdo de recursos se
encontram entre os fatores criticos. Canuto (2014) demonstrou o modelo como forma de atingir as metas e
objetivos, possibilitando a execucdo do orcamento conforme os objetivo e estratégias. Novamente ndo traz
a perspectiva financeira como foco, mas de forma alinhada para atingir os objetivos da perspectiva dos alunos
e sociedade (clientes). Destaca praticas como a mensuracdo de desempenho da execucdo orcamentadria e
envolvimento da comunidade no processo de tomada de decisdo quanto as prioridades para alocacdo de
recursos, como forma de promover sua participacdo e compartilhar responsabilidades. Cardozo (2018)
constatou como barreira ao alinhamento através do modelo o fato do planejamento anual ser realizado apds
o prazo de envio da proposta orcamentdria anual, considerando a necessidade de separar do orgamento
operacional o montante necessario para custear as iniciativas estratégicas, garantindo recursos para sua
execucado. Toledo (2006) constatou a possibilidade de melhora do desempenho global por meio da integracao
entre os modelos BSC e Quality as Business Strategy (QBS). No modelo proposto pela autora o alinhamento
do orcamento ao planejamento estratégico ocorre na etapa de elaboracdo do plano de agdo para
implementacdo do planejamento estratégico. Para cada contrato de melhoria de produto ou processo
estratégico priorizado deve ser elaborado plano de agdo, com a¢des especificas, responsaveis e prazos, sendo
indicados pelo Comité Diretivo os recursos necessdrios a serem alocados. Havendo indisponibilidade da
totalidade de recursos, iniciam-se as acoes prioritarias com recursos alocados, ficando na espera aquelas que

aguardam pela disponibilidade de recursos. Apontou que a perspectiva financeira do BSC no setor publico é
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mais vinculada a maximizacdo do aproveitamento orgcamentario, captacdo de recursos e controle de
despesas, constatando ainda dificuldades na definicdo de objetivos e mensuragao financeiras.

O gerenciamento de projetos também aparece como tema de destaque nos estudos anteriores.
Carvalho (2015) destacou sua importancia na implementacgao da estratégia através da captacao de recursos,
definicdo de orcamentos, dentre outros requisitos para a concretizagao de projetos estratégicos. Cruz (2019)
abordou a importancia tanto do gerenciamento de projetos para o alcance dos objetivos estratégicos, como
do alinhamento entre o planejamento estratégico, planejamento de compras e orcamento, articulagdo
proporcionada pelo sistema de Plano de Gerenciamento e Planejamento das Contratacdes e Plano Anual de
Contratagdes (PGC), previsto pela Instrucdo Normativa n2 01, de 29 de marco de 2018, da Secretaria de
Gestdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo.

Praticas de gestdo também apresentaram destaque nos trabalhos levantados. A gestdo por
desempenho foi apontada por Santos (2015) segundo o qual, objetivos e metas estratégicas podem balizar
o desempenho das instituicGes de ensino, aprimorando-o quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade, desde
qgue haja monitoramento e controle pela gestdo, através de praticas e politicas de gestdo voltadas para
resultados. Berlanda (2015) apontou o planejamento estratégico como importante ferramenta relacionada
ao desenvolvimento do orgamento, para apoio e orientacdo na gestdo de investimentos e projetos
educacionais. Como praticas para aprimoramento da gestdao orcamentaria sugeriu agdes como treinamento,
manuais, definicdo de atribui¢des, indicadores e metodologia. Aranha (2015) apresentou a pratica da
Universidade Federal Fluminense de utilizagdo de editais de Comissdo Mista de Orcamento e Metas, que
disponibilizam parte do orgcamento anual para projetos aprovados (submetidos por Pré-Reitorias,
superintendéncias e demais unidades administrativas), que devem apontar a relagdo com os objetivos
estratégicos, metas e indicadores do PDI, a fim de assegurar a execucdo da estratégia. A nivel estadual, Julido
(2014) constatou em caso estudado no Estado de Pernambuco que o alinhamento ocorre com a
correspondéncia dos elementos programaticos do orcamento: fungdo, subfungdo, programa, a¢do, subacao;
aos elementos do planejamento estratégico: perspectiva, objetivos, resultados, ac¢des, medidas,
respectivamente. Uma gestdo orientada por indicadores de desempenho, com transparéncia e publicidade
aos resultados, e premiacdo aos servidores que alcancem as metas, sdo alguns fatores que contribuem para
o alinhamento, enquanto a auséncia de estudo das relagGes de causa e efeito das perspectivas, de avaliagdo
dos pontos criticos, de sistema prdprio para acompanhamento dos indicadores dotacdo das entidades
avaliadas com infraestrutura basica sdo fatores que dificultam.

Outros trabalhos abordaram a influéncia do alinhamento do orcamento/alocagdo de recursos para a
implantacdo do planejamento estratégico. Estrada (2000) apontou as limitages orcamentdrias, a
insuficiéncia e o uso habil pelas instituicdes dos recursos financeiros como barreiras a implantagdo do
planejamento estratégico, externas a organizagdo. Amaral (2013) enfatizou a necessidade de alinhamento
estratégico entre estrutura, cultura, lideranga que apoie sistematicamente a capacidade coletiva de aprender
e um processo de comunica¢ao que motive a construgdo de projetos a serem assumidos coletivamente para

a implantagdo do planejamento estratégico. Apontou que os orcamentos desenvolvidos devem alocar
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recursos em atividades criticas para o sucesso estratégico. Medeiros (2016) apontou também a importancia
davinculag¢do do orgamento ao Plano de Desenvolvimento Institucional (PDI) para sua implantagdo no ambito
da Universidade Federal de Santa Catarina. Maciel et al. (2017) apontaram como fatores criticos para o
alinhamento estratégico em uma Instituicdo Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia: a vinculagdo do
planejamento estratégico a Matriz Orcamentdria; priorizacdo na aplicacdo de recursos tendo em vista
contingenciamentos orcamentdrios que fogem ao controle da organizacdo; a elaboragdo conjunta do
planejamento estratégico entre diretores e responsdveis pela execugdo financeira, bem como seu
acompanhamento pelo setor de Desenvolvimento Institucional.

Souza (2016) apresentou o Estado da Arte em pesquisas sobre planejamento estratégico em
OrganizagGes Publicas até o ano de 2016, evidenciando suas contribui¢cGes para o desempenho e eficiéncia,
bem como a preocupacdo de instituicdes de ensino em fomentar e incentivar a aplicacdo desta ferramenta.
Dentre os treze fatores apontados que dificultam a sua implementacdo, encontram-se os bloqueios de
recursos e limitagdes orcamentarias. Em seguida apontou as dificuldades para execuc¢do orcamentaria: falta
de capacitacdo para elaboragao das compras; falta de integracao dos processos de compra da organizagao
como um todo; necessidade de profissionais com formagao especifica para execug¢ao de algumas licitagdes;
dificuldade para se obter orgcamentos (cotacdo de pregos) para instrucdo do processo; dificuldade de se
identificar e especificar adequadamente os materiais ou servigos necessarios para a aquisicao); dificuldades
externas (incapacidade de empresas vencedoras da licitagdo em atender a demanda da organizacdo); demora
para liberar o remanejamento de recurso, entre as a¢des ou entre investimento e custeio; falta de tempo
entre a definicdo do orgamento anual (MEC) e a definicdo e a votacdo do orcamento; falta de flexibilizagao
no processo de aquisicdo no que se refere a generalizacdo da lei.

O trabalho de Moreno et al. (2017), ndo trabalhou o processo orcamentario e a alocacédo de recursos
centralmente para o alinhamento estratégico, optando pela abordagem da implementacdo estratégica
utilizando o sistema de alavancas de controle de Simons, modelo alternativo ao BSC, Orcamento, dentre
outros. Segundo os autores, este modelo seria mais adequado ao setor publico por lidar com a auséncia de
mecanismos de precos, retorno a acionistas, dentre outros fatores que traduzam o valor econémico das
organiza¢des. Embora posicionem a perspectiva financeira/orcamentaria em segundo plano quanto ao
alinhamento estratégico, os autores observaram que o alcance do melhor desempenho possivel com o
menor orcamento é obrigacdo constitucional das instituicdes publicas brasileiras.

Como sintese dos resultados referentes aos estudos anteriores levantados, observou-se o orcamento
como elemento critico a ser alinhado para a execuc¢do da estratégia organizacional. Foi recorrente a indica¢do
da necessidade de alinhamento do orgamento ao planejamento estratégico como forma a proporcionar a
sua devida implementagdo. Além do beneficio proporcionado ao planejamento estratégico, observou-se que
o proprio orcamento também é favorecido, sendo apontado melhoras na eficiéncia e desempenho da
alocacdo de recursos e execucdo orcamentaria. O alinhamento estratégico também foi relacionado a
melhoria da eficiéncia e do desempenho das organizacGes de forma geral.

Para que o alinhamento estratégico ocorra, em especifico do orcamento ao planejamento
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estratégico, os estudos anteriores contribuem com amplo rol de fatores que influenciam este processo, tais
quais a utilizacdo de indicadores, metas, objetivos, mensuragdo de desempenho, planos de agao, escritdrios
de projetos, sistemas de apoio, metodologias de alinhamento, instrumentos de gestdo, comunicagao,
lideranca, equipes, competéncias, aspectos relacionados a estrutura, cultura e tecnologia das organizacdes,

dentre outros, que podem ser utilizados em uma agenda de pesquisa sobre o tema.

CONCLUSOES

A caracterizacdo do estado da arte em pesquisas sobre o estado da arte em pesquisas sobre o
alinhamento do orgcamento ao planejamento estratégico em instituicbes publicas de educacdo foi
possibilitada por meio do levantamento de estudos anteriores sobre o tema, conforme a metodologia
proposta. Embora poucas pesquisas tenham apresentado a proposta de analise deste alinhamento como
objeto de estudo, o rol de trabalhos levantados demonstra como a relagdo entre orcamento e planejamento
estratégico é amplamente abordada em estudos que de alguma forma trabalham o alinhamento estratégico
nas instituicGes. Seja por seus aspectos politico, administrativo ou como instrumento de controle de receitas
e despesas, conforme sugere a literatura, o orcamento é critico para a tomada de decisdo, o que o torna
fator importante a ser analisado em trabalhos que busquem estudar o alinhamento e implementagdo da
estratégia.

Conclui-se pela atualidade do tema, sendo abordado majoritariamente a partir de 2015,
demonstrando preocupacao académica recente quanto ao alinhamento estratégico do orgamento na
educacdo publica brasileira. O tema ainda é pouco explorado como objeto de estudo, sendo verificado 3
trabalhos com esta abordagem somente, identificando-se lacuna quanto ao aperfeicoamento de
metodologias para tanto. Nao foi identificada a utilizacao de entrevistas por exemplo, que podem contribuir
para maior compreensdao do processo de alinhamento nas organizacdes e de aspectos subjetivos,
possibilitando a triangulagdo com os métodos observados, tais quais levantamento documental,
guestionarios e observacgdo participativa.

O estado da arte corrobora a importancia do alinhamento do orcamento ao planejamento
estratégico para a sua efetiva implementac¢do, conforme apontado na literatura. Evidencia também a
contribuicdo do alinhamento estratégico do orgamento para o aumento de desempenho das organizacdes,
bem como da eficiéncia orgamentaria e otimizagao na aloca¢do de recursos.

O presente artigo contribui com uma série de elementos a serem observados para o alinhamento do
orcamento ao planejamento estratégico, conforme puderam ser constatados em estudos sobre o tema. A
depender do contexto geral, estes fatores se apresentam como facilitadores ou barreiras ao alinhamento.
Também é influenciada a definicdo de quais fatores sdo pertinentes de analise, ou mais criticos, em cada
caso. O estudo pode apresentar limitacdo quanto a abrangéncia da amostra levantada, considerando as
bases de dados consultadas, os descritores e os critérios de filtro utilizados. Alinhamento estratégico,
planejamento estratégico e orcamento sdo temas amplamente trabalhados, nem sempre de forma integrada

ou como foco da pesquisa, podendo haver constatacées quanto ao seu relacionamento em trabalhos nao
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identificados.

Como algumas possiveis contribui¢cdes deste trabalho, aponta-se o desenvolvimento de pesquisas:
que identifiqguem os fatores que constituem barreiras ou facilitadores ao alinhamento do orcamento ao
planejamento estratégico nas organizagdes; que analisem como estes fatores influenciam o alinhamento em
cada organizacdo, sob uma perspectiva de contexto, processo e conteudo; que analisem comparativamente
a influéncia destes fatores entre organizagdes em comum; que analisem a correlagdo da influéncia dos
fatores para o alinhamento do orcamento ao planejamento estratégico em multiplas organiza¢des; que
utilizem a triangulacdo de fontes e dados em estudos sobre o tema; que proponham a validacdo de

metodologias de analise especifica para o alinhamento do orcamento ao planejamento estratégico na area.
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