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RESUMO

Objetivo — Este estudo teve por objetivo identificar e analisar os pontos fortes e as fragilidades
na relacao entre o esforco do planejamento anual e a formulagdo da proposta orcamentaria anual
do Hospital de Forca Aérea do Galedo, considerando o periodo de 2015-2020.

Metodologia — Esta pesquisa consiste em um estudo de caso, de natureza qualitativa, realizado
no Hospital de Forga Aérea do Galedo, instrumentalizada pela triangulacdo de dados e
classificada como de carater exploratdrio-descritivo. As técnicas utilizadas para investigacao
foram: entrevistas abertas com os atores participantes do ciclo or¢camentario do HFAG;
observacao participativa no interior da organizacdo; pesquisa documental na intranet do
COMAER; e pesquisa bibliogréfica.

Resultados — A organizacdo e o contetdo do Programa de Trabalho Anual cumprem as
determinac6es da Sistematica de Planejamento e Gestao Institucional da Aerondutica, porém o
Programa de Trabalho ainda n&o € utilizado como instrumento de planejamento orcamentério no
Hospital de Forca Aérea do Galedo.

Limitacdes— Em funcdo das medidas preventivas adotadas para o enfrentamento da pandemia da
COVID-19 e considerando o objeto de estudo desta pesquisa bem como o grupo de entrevistados,
0 namero de entrevistas foi reduzido, limitando o aprofundamento do tema de estudo.

Contribuicdes praticas — Analise do processo de planejamento orcamentario do Hospital de
Forca Aérea do Galedo, permitindo a identificacdo dos principais causas e efeitos de processo
deficiente e assim, contribuindo com a identificacdo de uma metodologia adequada para provisao
de insumos, otimizando o recurso publico.

Contribuicdes sociais — Em um cenério de restri¢cbes orcamentarias e controle social crescente,
0s recursos publicos devem ser utilizados com eficiéncia, eficacia e efetividade. Assim, os
processos orcamentarios e financeiros do Setor Publico devem ser analisados sob esse enfoque,
a fim de verificar a necessidade de eventuais ajustes. Desse modo, a pesquisa provoca a reflexao
sobre a estrutura do planejamento orcamentario na area de saude.

Originalidade — Primeiro estudo a analisar o planejamento orcamentario em uma Organizagao
Militar do Sistema de Saude da Aerondutica.

Palavras-chave: Orcamento publico; Dindmica orcamentaria; Forca Aérea Brasileira.
Categoria do artigo: Dissertacdo de Mestrado/Artigo original.



ABSTRACT

Purpose — This paper aims to analyse the budget dynamics of the Hospital de Forca Aérea do
Galedo. From the focus on the strengths and weaknesses of the formulation of the annual budget
proposal, through the examination of the structure of the 2015-2020 Annual Work Program
(PTA).

Design/Methodology — This work is a qualitative case study carried out at the Hospital de
Forca Aérea do Galedo. The following research techniques were used: open interviews with
actors participating in the HFAG budget cycle; participatory observation within the
organization; documentary research on the COMAER intranet; and bibliographic research.

Findings — It was found that the Annual Work Program’s structure is aligned with the
Sistematica de Planejamento e Gestdo Institucional da Aeronéutica. However, the PTA is not
yet used as a budget planning tool at the Hospital de Forca Aérea do Galedo.

Research limitations — Due to the preventive measures adopted to face the COVID-19
pandemic and considering the object of study of this research and the group of interviewees,
the number of interviews was reduced, what restrained the depth of the study theme.

Pratical implications — Analysis of the budget planning process of the Hospital de Forgca Aérea
do Galedo, it is allowing the identification of the main causes and effects of a deficient process,
and thus contributing to the identification of an adequate methodology for the provision of
inputs, optimizing the public resource.

Social implications — Considering that public resources must be used efficiently, effectively
and effectively. Thus, the budgetary and financial processes of the Public Sector must be
analysed under this focus, in order to allow for possible adjustments, if necessary. In this way,
the research provokes reflection on the structure of budget planning in the health area.

Originality — To our knowledge, this is the first study that analyse the budgetary planning in a
Military Organization of the Air Force Health System.

Keywords: Public budget. Budget dynamics. Brazilian air force.
Paper category: Master’s thesis/ Research Paper
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1. Introducéao

Os valores aplicados com satde publica no Brasil pelo governo federal, no periodo de
2008 a 2017, revelavam que a média de crescimento real dessa despesa foi de 3,1% (a.a.),
enguanto a média da evolucdo do Produto Interno Bruto (PIB) correspondia a 1,1% (a.a.). Para
0 mesmo periodo, a participacdo dos gastos priméarios com salde sobre o PIB aumentou de
1,6% para 1,8% (Secretaria do Tesouro Nacional, 2018). Dados que indicam que 0 aumento
real das despesas com saude ultrapassou o crescimento da atividade econémica brasileira, em
pontos percentuais.

Apesar do aumento da participacdo dos gastos com salde sobre o PIB, tem-se que 0
percentual investido pela Unido é pouco expressivo, sendo objeto de reivindicacdes para
melhoria do Sistema Unico de Saude (SUS). E argumentado que as atuais politicas de
financiamento do SUS ameacam a sustentabilidade do Sistema, uma vez que ndo garantem
recursos suficientes para assisténcia equanime e universal (Piola et al., 2013; Vieira & Pucci,
2016).

Tal dificuldade do Estado como financiador de sistemas de saude, definitivamente, ndo
€ uma jabuticaba brasileira. A discussdo sobre a sustentabilidade desses sistemas vem
recebendo cada vez mais atencdo dos paises membros da Organizagdo para a Cooperagdo e 0
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), como consequéncia do expressivo aumento das
despesas de satde em relacdo ao Produto Interno Bruto desses paises (Lorenzoni, 2019; OECD,
2015), vide figura 1:

Figura 1. Relagdo entre 0 aumento dos gastos com sadde e o PIB (projecdo 2015-2030)
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Antecedendo a projecdo de que as despesas com saude correspondam 10,2% do PIB, a
OCDE anunciou trés alternativas para garantia dos sistemas de satde financiados pelo Estado,
sdo elas: aumento das fontes de financiamento, otimizacdo do gasto publico em saude e
reavaliacdo entre as fronteiras dos gastos publicos e privados (OECD, 2015, p. 24). Dentre as
quais, este trabalho propde explorar a otimizacdo dos gastos, investigando o planejamento
orcamentario.

Afinal, tem-se que a orcamentacao € um meio para equalizar as demandas e a oferta de
recursos (Pollitt, 2010), garantindo para um cenario de restricdes econémicas decisdes mais
adequadas a priorizacdo dos recursos orcamentarios. Desse modo, esta pesquisa aborda 0s
gastos com salde a partir da analise da elaboracdo do planejamento orgamentério do Hospital
de Forca Aérea do Galedo, unidade de alta complexidade do Sistema de Saude da Aeronautica
(SISAU).

No ano de 2018, o SISAU contabilizava como beneficiarios?* ativos, o total de 567.856
(quinhentos e sessenta e sete mil e oitocentos e cinquenta e seis) usuarios, ao Fator de Custo
per capita de R$ 47,29 (quarenta e sete reais e vinte e nove centavos) (Ministério da Defesa,
n.d.). Tendo como fontes de recursos financeiros para o Sistema, aqueles provenientes
(Comando da Aeronautica, 2017):

a) Das indenizagdes dos atos e servicos de atendimento médico-hospitalar,
correspondendo aos seguintes percentuais sobre a despesa total do atendimento:
20% para os contribuintes do FUNSA e 100% para os beneficiarios AMH;

b) Do desconto obrigatério ao Fundo de Salde da Aeronautica, limitado ao
percentual de trés e meio por cento (3,5%), sobre a remuneracéo, a penséo ou
0s proventos na inatividade do beneficiério titular; e

c) Das receitas providas pelo Tesouro Nacional e aquelas oriundas de outras
fontes.

Sobre a base para o célculo da proposta orcamentaria anual dos Sistemas de Saude das
Forcas Armadas, o Decreto n° 1.133 de 03 de Maio de 1994, estabelece que essa é formada pelo

! De acordo com a norma que estabelece a prestacdo da Assisténcia Médico-Hospitalar na Aeronautica
(NSCA 160-5/2017), sdo classificados como beneficiarios do SISAU: todos os militares e seus
dependentes cadastrados, conforme Estatuto dos Militares, bem como os pensionistas contribuintes do
Fundo de Saude da Aeronautica (FUNSA) e seus dependentes, instituidos em vida pelo militar gerador
do direito.

Tem-se assim, dois grupos de beneficiarios: beneficiarios do FUNSA, identificados como aqueles que
contribuem obrigatoriamente para o Fundo, por meio do desconto em folha e beneficiarios exclusivos da
assisténcia a saide (AMH), que possuem dependéncia econémica do militar titular, porém n&do descontam
para 0 FUNSA e por isso estdo sujeitos a regras especificas de indenizagdo ao SISAU.
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produto entre o Fator de Custo de Atendimento Médico-Hospitalar (FCAMH), fixado pelo
Ministro-Chefe do Estado-Maior das For¢as Armadas, e 0 numero de beneficiarios do sistema.

Apesar de constituir valor basico para estimativa da despesa, pode-se compreender o
FCAMH como uma constante da equagédo, uma vez que a Ultima atualizacdo no valor do Fator
de Custo ocorreu no ano de 1999, ndo acompanhando o aumento no niumero de beneficiarios
do Sistema de Salde, tampouco o crescimento da despesa motivado pelo avango nos
tratamentos da area (Comando da Aeronautica., 2010).

Ao analisar os Planos de Acdo do HFAG, hospital de referéncia em assisténcia médica
de alta complexidade no Comando da Aeronautica (COMAER), verificou-se que 72,3%?2 do
total de recursos autorizados para realizacdo da despesa do servi¢o de saude, corresponde a
dotacdo orcamentaria consignada no orcamento da Unido, ou seja, garantida pelo Tesouro
Nacional. De modo que o equilibrio das contas pablicas do Governo Federal impacta,
diretamente, o Sistema de Salde da Aeronautica.

Assim, o SISAU compartilha de um ambiente similar aos sistemas de saude
universalizantes, para os quais a sustentabilidade financeira se imp&e como um grande desafio.
Segundo a OCDE (OECD, 2015), a sobrevida desses sistemas de saude, financiados pelo
Estado, depende de uma revisdo sobre o estabelecimento de prioridades para alocacdo de
recursos. Frente as novas ameacas bioldgicas, torna-se necessario aumentar 0s gastos com
salde, para manter o avan¢o dos niveis de desempenho alcancados até a presente data.

Nesse contexto, o planejamento orcamentario € a ferramenta capaz de equilibrar a
balanca que pondera os pesos entre as demandas de saude e os recursos financeiros disponiveis.
Pois, por meio do planejamento, otimiza-se a alocagdo dos recursos, tendo em vista as diretrizes
institucionais e a maximizacdo da qualidade dos servigos ofertados ao usuério.

Aponta-se que na América Latina ha um subaproveitamento dos recursos financeiros
aplicados a satde, em decorréncia dos métodos inadequados ao auxilio da gestdo (Vieira, 2016).
Nesse sentindo, os formuladores do orgcamento devem ser cautelosos quanto a extracdo de
informagdes dos indicadores.

Por vezes, ndo h& padronizagdo nos registros; os dados estatisticos permitem uma
andlise parcial dos beneficios; a assimetria de informagGes pode criar um incentivador perverso,

favorecendo o Gaming® no registro do desempenho; e a presenca de multiplos interesses no

2 percentual calculado sobre o Plano de Acdo aprovado para o exercicio de 2020. (SISPLAER, 2020).

3 O termo faz referéncia a simulagdo de resultados em favor de interesses individuais ou organizacionais.
Assim, a pratica de gaming esta relacionada a coleta de dados e é evidenciada em modelos de incentivo,
orientados por medicdes de desempenho (Hood, 2006).
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processo de decisdo possibilitam o desvirtuamento na afericdo do cumprimento das metas
(OECD, 2015). Estes fatores indicam n&o ser, necessariamente, proporcional o éxito na gestéo
de recursos ao orcamento disponivel para determinada acdo, mas uma consequéncia da
qualidade do processo de tomada de decisdo.

Assim, a fim de corroborar para a qualidade da gestdo orcamentaria, 0 Comando da
Aerondutica determina que todas as Organizacfes Militares, responsaveis pela gestdo direta de
recursos orcamentarios, elaborem anualmente um Programa de Trabalho Anual (PTA).

Nesse documento, devem ser apresentados os indicadores de desempenho, as metas, 0s
marcos, os itens de controle e as tarefas relacionados aos objetivos, aos projetos e as atividades
necessarios ao cumprimento da missdo institucional de uma OM, para o periodo de um
exercicio financeiro e alinhado as diretrizes estratégicas da Forca Aérea Brasileira (Comando
da Aeronautica, 2019a).

Para garantir a harmonia entre o PTA e a concepgdo estratégica da FAB, é atualizado
anualmente o manual que estabelece a sistematica do processo orcamentario do Comando da
Aeronautica. Identificado como MCA 170-1, esse manual regulamenta e instrui a confecgédo
dos documentos que subsidiardo o Plano de Acédo da Forca, para 0 ano seguinte.

Contudo torna-se necessario verificar se as normativas emitidas pelos 6rgdos centrais
sdo suficientes para que as organizacfes subordinadas contribuam para o planejamento
institucional, pois a capacidade de resposta da gestdo esta relacionada a estrutura administrativa
disponivel nas organizacdes. Estrutura essa, que influenciara 0 modo como o processo decisério
é interpretado.

Giacobbo (1997) observa que ha uma assimetria das competéncias técnicas, para o
planejamento entre as organizagdes publicas, resultando na fragilidade dos instrumentos de
planejamento e como consequéncia, impedindo a otimiza¢do no uso dos recursos publicos,
aprisionando a Administracdo ao dilema da escassez de recursos. Nesse cenario, a
disponibilidade de informacdes sobre o planejamento ndo garante a execucdo dele de acordo
com 0s propositos estratégicos.

Desse modo, este trabalho propde responder ao seguinte questionamento: como o
Programa de Trabalho Anual do HFAG cumpre o propdsito orgcamentario anunciado pela
Sistemética de Planejamento e Gestdo Institucional da Aeronautica, de estabelecer os
marcos, objetivos e tarefas organizacionais, em harmonia com o planejamento estratégico

da Aeronautica e alinhado a disponibilidade orcamentaria da Organizacao?



1.1 Objetivos

1.1.1 Objetivo Geral

Identificar e analisar os pontos fortes e as fragilidades na relacdo entre o esforco do
planejamento anual, por meio do PTA, e a formulacdo da proposta orcamentaria anual na

experiéncia do Hospital de Forca Aérea do Galedo, considerando o periodo de 2015-2020.

1.1.2 Objetivos Especificos

S4&o objetivos especificos deste estudo:

a) analisar as despesas listadas nos Programas de Trabalho Anual dos anos de 2018,
2019 e 2020, porém n&o contempladas no Plano de Agdo do HFAG, “a fim de
verificar como a reedicao da Diretriz de Planejamento modificou os Programas
de Trabalho do Hospital de Forca Aérea do Galedo;

b) investigar os reflexos da reestruturacdo da Forca Aérea sobre o processo
orcamentario do Hospital de Forca Aérea do Galedo; e

c) identificar quais premissas, consideradas pela literatura como inibidoras do
processo de planejamento, estdo presentes no processo orgcamentario do Hospital

de Forca Aérea.

1.2 Delimitacéo do Estudo

O enfoque desta pesquisa € a dindmica orcamentaria do Sistema de Saude da
Aerondutica, a partir da analise sobre a mensuragdo das necessidades e a elaboracao da proposta
orcamentaria do Hospital de Forca Aérea do Galedo.

Assim, sdo considerados os Programas de Trabalho Anual compreendidos entre os anos
de 2015 até 2020 do Hospital de Forca Aérea do Galedo, ndo constituindo objeto desta pesquisa
a dinamica orcamentaria da Forca Aérea Brasileira para outras acdes orcamentarias, tampouco

o financiamento do Sistema de Saude da Aeronautica.

4 Esclarece-se que os PTA de 2018, 2019 e 2020 séo os Unicos do periodo com a informagéo sobre as
necessidades ndo contempladas no Plano de Ac¢éo do HFAG.



1.3 Relevéancia do Estudo

Ao tratar das despesas sociais do Governo Federal brasileiro, Almeida (2013) argumenta
que a sociedade reclama por aumento das transferéncias de renda, ao passo que desconsidera
o0s beneficios gerados diretamente por politicas desse tipo.

Para Cunha (2013) a discussdo pode ser pautada pela ideia de “qualidade do gasto”™.
Ainda que a expressdo ofereca multiplas interpretacdes, o autor pontua sobre a necessidade de
compreensdo da agenda or¢camentéria brasileira que, de acordo com Veloso (2013), padece de
uniformidade dos indicadores, de registros estatisticos confiaveis e da identificacdo dos
beneficios gerados pelas politicas publicas.

Desse modo, a pesquisa em tela busca contribuir para o debate da adequabilidade do
orcamento as metas estabelecidas para assisténcia a saude, ainda que restrita a populacao dos
beneficiarios do SISAU, mas adotando como foco a otimizacdo dos recursos de salde,
considerada pela Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico uma
questdo de alta complexidade, uma vez que a sobrecarga dos servigos especificos da area
acarreta na tomada de decis&o arbitraria sobre a destina¢do do orcamento.

Assim colocado, e com o propdsito de responder a pergunta de pesquisa, a dissertacéo
estd organizada em sete capitulos, dispostos da seguinte maneira: ao capitulo 1 cabe a
apresentacdo da pesquisa, informando qual é o pergunta central a ser respondida, os objetivos
da pesquisa, a delimitacdo do estudo e a relevancia da investigacdo proposta. Em seguida, no
capitulo 2 é exposto o referencial tedrico que contribui para a discussdo desenvolvida nos
capitulos posteriores, conforme método de pesquisa descrito no capitulo 3. No capitulo 4 é
apresentada a macroestrutura do objeto estudado, cujas particularidades sdo evidenciadas no
capitulo 5 e discutidas no capitulo 6. Por fim, sdo exibidas as conclusfes da pesquisadora e
apresentadas sugestdes para estudos futuros no capitulo 7.
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2. Referencial Tedrico

Nesta segunda parte do trabalho apresenta-se o debate na literatura especializada sobre
o0 planejamento orcamentério, identificando os principais 6bices ao éxito dessa ferramenta de
gestdo. Assim, sdo tratados temas evidenciados na literatura como pertinentes a discusséo,
citam-se: orcamento como ferramenta de equilibrio; orcamento e planejamento estratégico;

estrutura do planejamento orcamentario; e o planejamento orcamentario na saude.

2.1 Orcamento como ferramenta de equilibrio

“E uma ilusdo pensar que existe a alternativa planejar ou ndo planejar, pois a unica
alternativa que existe, na realidade, é planejar bem ou planejar mal.”® A frase de autoria de
Delfim Netto, registrada em 1962, cabe ainda no periodo atual, em que as restri¢cdes econémicas
constituem-se como impeditivos diretos a agenda de politicas pablicas, pois se as demandas sdo
crescentes e 0s recursos para oferta sdo limitados é essencial que aqueles responsaveis pela
gestdo dos recursos disponham de uma ferramenta capaz de auxilia-los no cumprimento de suas
atividades.

Na perspectiva da gestao publica, recai sobre a oferta de servicos, a exigéncia da garantia
dos direitos sociais, asseverando o impasse sobre quais politicas deverdo ser executadas e
mantidas num contexto de restricbes orcamentarias. Desse modo, escolher um caminho que
permita prover a sociedade de direitos sociais e garantir o desenvolvimento econémico, torna-
se possivel a partir de um planejamento estratégico, no qual serdo respondidas as questdes
norteadoras: “o que fazer? “, “como fazer?”, e “por que fazer?” (Bryson et al., 2018).

Cepiku, Giordano, & Savignon (2018), em estudo sobre as relagbes entre o
planejamento estratégico e as respostas a crise econdmica mundial, relataram a correspondéncia
entre a qualidade dos planos e as a¢des adotadas para reduzir os impactos financeiros da crise,
concluindo que para aquelas cidades cujas estratégias eram melhor estruturadas e
implementadas os resultados orgcamentarios foram otimizados, por meio de ac¢Oes alternativas
ao decréscimo generalizado de investimentos e ao abandono dos objetivos pactuados, possiveis
em consequéncia do conhecimento do contexto macroeconémico e de uma visdo prospectiva

dos compromissos tragados.

5 Delfim Netto, A. (1962, p.8). Alguns problemas do planejamento para o desenvolvimento econémico.
FEA-USP.
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No tocante ao uso do planejamento estratégico sob a oOtica da alocagdo de recursos
financeiros, emerge-se outra ferramenta da gestdo publica: o orcamento. Ferramenta
responsavel por equilibrar a disponibilidade de recursos com a demanda. Assim, a partir dos
resultados expressos no planejamento estratégico, condicionados ao desembolso financeiro,
estrutura-se o plano de como financia-los. Desse modo, a orgamentacdo é compreendida como
meio para o alcance da missdo institucional, j& que pelo seu uso cumprir-se-& o planejamento
estratégico (Cunha & Souza, 2014).

Em consequéncia, ao permitir a execucdo do planejamento estratégico, o orcamento
atende uma das suas func¢Bes como ferramenta de gestéo, transformar os propdsitos e objetivos
em acdes concretas (Cunha & Otero, 2019). Essa finalidade é fundamental para que as
Organizagdes ndo se “percam” frente as ameacas externas. Conforme observado por Joyce
(1999), os problemas diarios e as rotinas ja assimiladas pelos gestores, frequentemente, séo
sobrepostos ao planejamento estratégico.

Nesse cenario, a auséncia de um plano norteador, onde estejam explicitas as
necessidades da organizacdo em certo horizonte de tempo, bem como as despesas e receitas
geradas para satisfazer a funcdo da organizacdo, impede a tomada de decisdes adequadas,
menos arriscadas e coerentes com as ag0es organizacionais futuras (Gorry & Morton, 1971;
Wildavsky, 1978).

Conhecer as limitacbes e as oportunidades, que ameagam a sobrevivéncia
organizacional, permite neutralizar ou reduzir os impactos provenientes dos ambientes externo
ou internos. Alocar corretamente 0s recursos disponiveis, principalmente quando escassos,
garante a continuidade da organizacao e o respeito ao contrato social entre os cidadaos (fonte
de financiamento) e o Estado (garantidor de bens e servigos) (Schick, 2011).

Assim, quando realizado de maneira consciente, ainda que limitado pelos instrumentos
e estrutura escolhidos, o planejamento orcamentario conduz ao desempenho toleravel, inclusive
em um contexto econémico hostil, adequando as respostas aos déficits e superavits inesperados,
inflacéo e deflacéo, crescimento e estagnacao econémicos (Wildavsky, 1978).

Nesse contexto, o orcamento ndo modificara as varidveis externas, mas equilibrara a
equacdo entre receitas e despesas a fim de promover resultados alinhados ao valor publico.
Pontua-se que o conceito do orcamento como ferramenta de equilibrio deve ser bem clarificado,
pois garantir que os montantes relacionados a despesa e receita sejam idénticos pode apresentar
como contrapartida o subfinanciamento de programas e sequencialmente a perda de eficiéncia

ou faléncia desses (Rubin, 2015).
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Por isso, a interpretacdo deve ser dada a partir da garantia de sustentabilidade das
politicas publicas, ultrapassando a descricdo matematica de soma zero entre os valores de
receitas e despesas (Scaff & Rocha, 2012). Considerar a insustentabilidade como uma
consequéncia do or¢camento, seria deturpar uma das colaboracdes que a literatura o atribui: 0
plano de financiamento.

De tal modo, a fim de evitar disfuncionalidades no instrumento, Cleveland (1915)
aponta que as estimativas para receitas e despesas devem ser realizadas por agentes
familiarizados tanto com as atividades a serem desenvolvidas, quanto com as alternativas para
custeio da agenda publica, sublinhado que os responsaveis pelos calculos pertencam ao grupo
destinado a execucdo, com a finalidade de que esses adotem uma postura mais responsavel e
consciente.

Adicionalmente, Rezende, Cunha, & Bevilacqua (2010) reforcam a importancia das
informagdes que orientardo o processo or¢camentario, dando maior énfase aquelas sobre os
custos das escolhas, que de acordo com os autores, auxiliardo no dimensionamento das despesas

sem o prejuizo dos marcos considerados essenciais.

“Para isso, é necessario desenvolver um sistema de informagdes que permita avaliar
0s custos dos programas e atividades mantidos pelo governo, de modo a evitar o
tradicional recurso a cortes lineares que prejudicam atividades essenciais sem afetar
aquelas que sdo exercidas com um nivel elevado de ineficiéncia”.(Rezende et al.,
2010. p.961)

Desse modo, 0 orcamento contribuird para equalizar as demandas da sociedade por
servicos de qualidade ao menor custo possivel, além de subsidiar a analise de médio e longo
prazo das alocacGes com fim de verificar a sustentabilidade dos programas, bem como do ente
garantidor, constituindo em elemento central para o equilibrio do Estado (Nabais, 2011).

Em estudo sobre a sustentabilidade dos servigos de saude, a OCDE (OECD, 2015)
afirma que cabe ao orcamento garantir a compatibilidade entre o aumento de gastos e a
sustentabilidade fiscal, ao passo que seja assegurada assisténcia de qualidade aos usuarios,
reafirmando assim, a relacdo de melhor custo beneficio construida a partir da eficiéncia na

alocacdo orcamentaria.
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2.2 Orcamento e Planejamento estratégico

A definicdo de qualidade do gasto publico ndo é um constructo cientifico, pois ainda
carece de um consenso sobre qual seria o seu real significado. Entretanto, para o avango no
sentido de aperfeicoamento da gestdo publica, Cunha (2013) orienta pela compreensdo da
qualidade, como a busca pela alocacdo de recursos de um modo mais consciente, ou seja,
identificando os motivadores das escolhas e os resultados gerados pelos investimentos em
determinados programas.

Esse deslocamento do foco inicial do ciclo orcamentario como instrumento de balanco
de caixa entre receitas e despesas, para a interpretacdo da finalidade do gasto é uma evolucgéo
do comportamento administrativo (Ribeiro, 2017). Tal deslocamento é apontado como um
caminho de mudanca, do ethos disfuncionalmente burocratico da administracdo para um de
carater inovador, alinhado ao ambiente organizacional tido como: cadtico, complexo e amplo,
assim compreendido, em consequéncia das restricdes que lIhe sdo impostas, sejam de natureza
politica, econdmica, financeira e social (Joyce, 1999).

Frente as possiveis interferéncias a sustentabilidade da organizacao, o alinhamento entre
0 planejamento estratégico e o orcamentario é entendido como meio para assegurar O
cumprimento dos propdsitos institucionais, bem como dos recursos necessarios a sua execucao
(Cunha, 1994; Gorry & Morton, 1971; Joyce, 1999; Mintzberg et al., 2010; Pollitt, 2010;
Schick, 2011). Afinal, o0 “planejamento, antes de ser uma forma de globalizar, uniformizar e
formalizar, é uma forma de se saber tomar decisdes num processo fragmentado e descontinuo,
garantindo um sentido de dire¢io mais adequado a organizagdo.”(Motta, 1979, p. 19)

Em consequéncia, a dissonancia entre estes dois artefatos -planejamento estratégico e
orcamento - compromete a performance organizacional, uma vez que a or¢camentacdo néo
pautada pelas metas estratégicas se transforma em um processo ineficiente, assemelhando-se a
um jogo de azar, onde 0s movimentos estdo a mercé de grandes apostas ancoradas na sorte dos
gerentes. Desse modo, as estratégias, tidas como padrdes de decisbes que orquestram as
atividades e os investimentos a resultados especificos, ndo serdo suportadas pelos recursos
financeiros disponiveis (Blumentritt, 2006).

Piscitelli (1988) explica que a afinidade anunciada entre planejamento e or¢camento é
estabelecida a partir da relacdo de codependéncia entre esses dois artefatos, uma vez que cabe
ao orcamento materializar o planejamento, e a este guiar o orcamento para os fins da

organizacdo. Assim, os gerentes, em todos os niveis de decisdo, devem compartilhar dos
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propositos organizacionais, a fim de executarem atividades que contribuam para o éxito da
organizagao, transpondo as necessidades de determinados departamentos ou divisoes.

Desse modo, as metas estratégicas devem ser detalhadas para as acGes de rotina,
permitindo que o sistema opere em equilibrio com os marcos determinados para a sobrevivéncia
da organizacdo (Aguilar, 2003). Essa harmonia exige um planejamento integrado entre:
orcamento, previsdo e operacionalidade, no qual as trés dimensdes sejam costuradas pelas
estratégias macro e continuamente adaptadas aos ambientes externo e interno (Aguilar, 2003).

A relacdo planejamento-orcamento habilita que este assuma sua fungdo mais imediata,
de nortear os recursos para alcance dos objetivos institucionais, por meio de uma anélise critica
do contexto (Machado Jr., 1973), ultrapassando os interesses de chefias, por vezes, sobrepostos
aos propodsitos da despesa publica. Logo, as acGes adotadas devem ser embasadas em
planejamento estratégico, subsidiando os gestores de informac6es que permitam hierarquizar
as prioridades e, consequentemente, transpor o personalismo das decisfes que impede o
fortalecimento da burocracia brasileira no sentido weberiano (Piscitelli, 1988).

Nesse contexto, a partir da abordagem de teorias socioldgicas, 0 orcamento pode servir
de ferramenta aos conflitos internos da organizacdo, a medida que seja identificado como um
processo rotineiro, orientado por procedimentos técnicos que visam escolhas “racionais” e
equilibradas entre os interesses individuais e 0s resultados desejados pela organizacdo
(Covaleski et al., 2006).

A clareza e a difusdo das regras do processo possuem probabilidade maior de aceitacédo
e cumprimento, favorecendo o comportamento dos atores em harmonia aos propdsitos
organizacionais (Oliver, 1991). Tal colaboracdo ao processo orcamentario tende a ser
incentivada pelo entendimento da finalidade do processo, bem como dos seus resultados para
organizacdo, depreendendo-se que os stakeholders se sintam motivados a colaborar com o
processo desde que percebam a utilidade da sua participacdo (Wong-On-Wing et al., 2010).

Assim, a preocupacdo em aproximar e envolver, no processo de planejamento, 0s
agentes afetados pelos resultados da tomada de deciséo, deve ser frequente nas organizacoes,
jaque o descrédito sobre a acdo de planejar decorre da alienag@o dos responsaveis pela execucao
das tarefas (Piscitelli, 1988).

Em consonancia, Aguilar (2003) argumenta que o envolvimento maior no processo
decisorio contribui para a melhoria do mesmo, a partir de novas perspectivas, além de permitir
a imputacdo de accountability aos atores, consequéncia da determinagdo de fungdes e de seus

respectivos responsaveis.
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Na esteira desse debate, Vieira (2009) argumenta que a pesquisa sobre a temética do
orcamento deve avancar no sentido do fluxo de processo e identificacdo dos papéis dos atores
envolvidos, a fim de garantir um processo colaborativo e permitir que o orcamento execute o
planejamento estratégico. Desse modo, a autora ratifica as premissas de alinhamento com o
planejamento estratégico e participacdo dos atores envolvidos com a execucdo das atividades,
incentivando uma abordagem pratica e ndo apenas tedrico-metodoldgica.

A exemplo o trabalho de Souza (2013), que desenvolveu um estudo de caso com o
propdsito de contribuir para a compreensédo das dificuldades em implementar um planejamento
a nivel institucional, pontuando sobre a essencialidade de clareza e simplicidade das regras do
processo, que transformam a atividade em algo mais convidativo a participacdo de agentes
externos a funcéo técnico-administrativa, favorecendo a inclusdo de profissionais provenientes
de distintas areas do conhecimento ao debate orcamentario, que assume como consequéncia a
modelagem do processo pelos agentes, em contraponto ao condicionamento dos profissionais
a uma estrutura rigida de procedimentos alheios ao comportamento organizacional.

Para Blumentritt (2006) a integracdo entre planejamento estratégico e orcamento esta
condicionada a comunicacdo das informacfes e decisdes para todos os atores, tal como
colocado por Aguilar (2003), o planejamento estratégico eficiente opera em cascata na
organizacao, sendo absorvido por todos os niveis.

No entanto, Caymaz, Akyon, & Erenel (2013) observam que implementar a integracéo
entre planejamentos, exige uma mudanca cultural significativa, por ser algo novo para a
organizacdo, de modo que o seu andncio pode desencadear comportamentos resistentes ao
processo. Tal como declarado por Oliver (1991), as organizagdes ndo sao invariavelmente
passivas as normas institucionais. A alteracdo ou a proposta de modificacdo do status quo
poderdo ser percebidas como condicionantes para conflitos, aumento de incertezas e perda da
identificacdo organizacional, exercendo sobre os atores estimulos diversos, cujas respostas

oscilaréo entre a conformidade passiva e a resisténcia ativa, conforme figura 2.
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Figura 2. Respostas estratégicas a institucionalizacédo

Conformidade Passiva
Estratégia Tatica Exemplos
Habito Seguir normas institucionalizadas. (acdo inconsciente)
Concordancia Imitacdo Copiar modelos institucionais.
Conformidade Obedecer normas e aceitar regras.
Equilibrar Equilibrar as expectativas de diferentes grupos.
Compromisso Pacificar Conciliar elementos institucionais.
MNegociar Negociar com outros stakeholders.
Ocultar Esconder a ndo conformidade.
Recusa Reinterpretar Flexibilizar os preceitos institucionais.
Anular Alterar os objetivos institucionais.
Desconsiderar lgnorar explicitamente as normas.
Desafio Desafiar Contestar as regras.
Atacar Agredir os preceitos institucionais
Cooptar Importar apoio que favoreca a resisténcia.
Manipulagdo Influenciar Meoldar valores.
Controlar Assumir o processo como decisor.
encia Ativa

Fonte: adaptado de Oliver (1991).

Visto que as respostas organizacionais sdo influenciadas pelos interesses pessoais dos
atores; pelo ambiente organizacional; e por politicas internas, conduzidas para solucdo de
conflitos, reducéo das incertezas e pelo aumento da consciéncia organizacional (Oliver, 1991).

Para Frezatti et al. (2010) a natureza comportamental € expressa como consequéncia da
integracdo entre os aspectos de natureza estrutural e de gestao, explicando que 0 modo como o
processo € desenhado e implementado interferira na percepcdo dos envolvidos, os quais
poderdo responder ao processo de maneira reativa ou colaborativa.

Oliver (1991) defende que as respostas organizacionais buscam equilibrar as pressdes
sociais e econdmicas. Isto é, as crengas, valores e normas socialmente aceitos, bem como o0s
ganhos econémicos induzem as organizagdes, por meio de seus atores, a assumir uma postura
de conformidade, em concordancia ao regimento posto, ou, em outro extremo, a desafiar as
normas institucionais em face dos desajustes dessas a ética adotada e aos ganhos projetados.

Desse modo, cabe a pesquisa identificar a estrutura de planejamento or¢camentario que
contribuird para o alcance dos resultados estratégicos, ndo apenas pela distribuigcdo

orcamentaria adequada, mas também por reduzir os atritos no decorrer do percurso entre 0s
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marcos estabelecidos pela gestdo e a execugdo das tarefas e atividades, sem furtar a
compreensdo da inexisténcia de um protocolo padrdo a todas as instituicoes.

2.3 Estrutura do Planejamento Or¢amentéario

Neste subcapitulo sdo apresentadas as condicionantes apontadas pelo arcabougo tedrico
como necessarias a eficiéncia do planejamento orcamentario. Parte-se da premissa que o
anuncio de uma “receita de bolo” a estrutura desse processo seria inadequado, pois considera-
se a orcamentacdo como um processo de equilibrio dindmico, logo, ndo sujeito a regras fixas
(Alday, 2000; Covaleski et al., 2006).

Esse equilibrio dindmico é garantido pela integracdo entre o orcamento, o planejamento
estratégico, o controle gerencial e o controle operacional (Anthony, 1965; Schick, 1996). O
conjunto formado por esses processos deve estar em harmonia com: (1) a estrutura determinada
pelos regulamentos instituidores; (2) os anseios individuais; (3) os ethos das categorias
profissionais, que participam da organizacao; e (4) a cultura construida, a partir das interacdes
dos elementos anteriores (Abernethy & Stoelwinder, 1991; Oliver, 1991; Paula, 2005; Rohde,
1996).

A interdependéncia entre esses aspectos, assemelha-se ao funcionamento de um
organismo vivo. Tal como colocado por Morgan (1996), os distintos sistemas organizacionais
devem manter a homeostase para garantir o funcionamento do organismo frente as
adversidades, buscando a continua adaptacdo ao meio. Adotando essa figura de linguagem, tem-
se que as iniciativas internas sao responsaveis pela reestruturagcdo do “organismo”.

De maneira similar, Cunha (2019) defende que a qualidade da orgamentacdo é
promovida por um esfor¢co coletivo dos atores organizacionais. Para tal, argumenta que as
solucdes para as dificuldades enfrentadas, partem, fundamentalmente, das experiéncias e
capacidades oriundas do ambiente interno, despertadas a partir da comunicacao sobre as metas
para alcance dos propositos institucionais e pela possibilidade de participacdo no ciclo
orcamentario.

Assim, a conquista da qualidade do processo ¢ explicada pela conscientizagdo sobre “o
que deve ser feito”, instrumentalizada pelo conhecimento técnico e incentivada, ndo somente,
por uma abordagem bottom-up, mas pela accountability decorrente do aumento da
transparéncia sobre o processo. Desse modo, promover maior amplitude na comunicagdo das

diretrizes, contribui para a colaboracéo dos agentes que assumem um papel mais responsivo as
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atividades, em decorréncia do acesso as informacdes que os capacitam a propor e implementar
mudangas ao processo continuamente (Aguilar, 2003; Becker & Green, 1962)

A comunicacdo das metas orcamentarias, quando eficiente, esta relacionada a
importancia dada ao orgcamento pelos agentes da organizacdo. Em outras palavras, quando as
informagdes sobre as decisdes orcamentérias sdo transmitidas a todos os niveis da producéo, os
funcionérios cientes dos marcos estabelecidos para o alcance dos resultados projetados,
valorizam o plano orcamentéario, atribuindo-lhe relevancia entre 0s processos basicos
administrativos (Becker & Green, 1962; Hansen & Van der Stede, 2004; Piccoli et al., 2014).

No entanto, a simples divulgacéo dos dados n&o é suficiente para promover a melhoria
na coordenacdo entre as partes. A divulgacdo dos planos operacional e estratégico € consistente
com a percep¢do do orcamento como mecanismo para: transformar a estratégia em acéo,
monitorar os impactos financeiros das escolhas tomadas e induzir a retroalimentacéo entre o
planejamento estratégico, o controle gerencial e o controle operacional, desde que, seja
satisfeita a premissa de alinhamento entre orcamento e estratégia (Hansen & Van der Stede,
2004). Achado corroborado por Lacher (1995) que identifica como uma das falhas a
funcionalidade do orgcamento publico, a escassez de planos com previsdes de médio e longo
prazo.

Uma consequéncia dos relatdrios pouco detalhados e desconexos com a realidade é que
ndo avaliam o custo-beneficio das acbGes adotadas, tampouco, concentram analises de
desempenho setorial e global, inabilitando projec6es futuras baseadas na critica das decisdes
passadas (Lacher, 1995; Piscitelli, 1988). Assim, a inadequacdo das informacdes produzidas ou
0 subaproveitamento dos dados disponiveis, favorecem a pratica do incrementalismo
orcamentario. Isso é explicado como a agdo de subsidiar, em desmedida, o planejamento com
dados historicos, de modo a garantir um comportamento mimético que interrompe a
incorporacdo de novas técnicas e a identificacdo de outras oportunidades para a eficiéncia do
ciclo orcamentério (Frezatti et al., 2011; Souza, 2013).

Contudo, a ponderacdo sobre as metas passadas deve ser incorporada ao método de
construcdo do planejamento orgamentario, porém como base para o seu desenvolvimento. De
modo que, a partir da avaliacdo critica sobre as metas fixadas sejam adequados os instrumentos
e 0s meios para otimizacao dos recursos (Hansen et al., 2003).

Segundo Allen Schick (1996), € aconselhavel a continuidade do orgamento anterior para
as analises de custo-beneficio sobre a manutencéo dos programas e dos esforgos para novas

iniciativas que impliquem em outros desembolsos financeiros ou suspensdo daqueles ja
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iniciados. Ademais, o planejamento plurianual acarreta uma rotina de sucessivas leituras aos
orcamentos anteriores, para verificagdo das fases iniciadas, concluidas ou interrompidas de
determinado programa.

Logo, ao estruturar o plano or¢camentario a partir do diagnostico passado, a revisdo
periddica é imposta como uma das condicionantes ao plano, a fim de verificar a adequabilidade
das acdes, prazos e valores, a medida das transformacdes externas e do cumprimento das etapas,
assumindo um ciclo retroalimentado e, consequentemente, exercendo uma auditoria ao
processo executado. (Barroy et al., 2018; Cunha & Otero, 2019)

Pontua-se ainda, que o exame periddico do orcamento ndo se restringe aos processos de
exercicios fiscais anteriores, mas deve ser adotado inclusive nos planos correntes, com a
finalidade de perseguir metas possiveis ao alcance dos recursos disponiveis. Esse exercicio
afasta a ideia do or¢amento como algo imutavel e ja consolidado, “um mandamento gravado
em pedra”, uma vez que condiciona o gestor a adotar como parte da rotina administrativa, a
atualizacdo permanente das informacdes utilizadas para priorizar a alocagdo dos recursos
(Leahy, 2002). Esse método contribui para a capacidade reativa da organizacdo, diante das
adversidades ndo previstas durante a fase inicial do planejamento (Cunha & Otero, 2019).

Outra medida a reducdo dos impactos acidentais ao propdsito da gestdo, é o
planejamento plurianual. Pois, ao estimar as previsdes de receita e despesa para um periodo de
médio prazo, 0 gestor adota acBes preventivas para o alcance dos objetivos estratégicos
pactuados, reduzindo acGes de carater incrementalista, além de vincular as atividades - ora
classificadas como desejaveis - a disponibilidade de recursos, acompanhando o impacto dos
seus adiamentos (Schroeder, 1982).

De igual modo, Barroy et al. (2018) argumentam que uma das principais ferramentas
para uma orcamentacdo eficiente € a previsao plurianual, pois corrobora para um planejamento
critico quanto as alocacBes, ao passo gque induz previsdes mais realistas sobre as demandas
possiveis de serem atendidas, considerando o valor de financiamento a ser disponibilizado.

Assim, os autores ponderam, que ao agregar previsibilidade ao plano or¢camentario
instrui-se um planejamento bem definido, em que as destina¢Ges orcamentarias obedecerdo a
critérios vinculados ao planejamento estratégico a nivel macro, de forma a guardar harmonia
com a visdo organizacional de futuro.

Essa perspectiva mais ampla sobre os impactos das escolhas realizadas facilita a
adaptabilidade do orcamento, j& que o esfor¢o de projetar os resultados das a¢des, assim como

o desenvolvimento das tarefas ao longo dos anos, pressupde uma avalia¢do do contexto em que
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a instituicdo se relaciona. Desse modo, torna-se possivel a orcamentacdo com flexibilidade para
ajustes, adequando a estrutura a anéalise situacional recente e futura (Sardinha et al., 2008).
Acrescenta-se ainda, que a compreensdo do ambiente externo resultara em informacgdes mais
atualizadas e, consequentemente, estimativas com maior grau de acuracidade (Wildavsky,
1978).

Portanto, o planejamento orcamentario envolve o exame das variaveis internas e
externas, a fim de manter a exequibilidade do plano tracado. Nesse sentido, a harmonia com o
contexto econdmico deve ser considerada como uma das premissas a ser satisfeita. Afinal, pesar
0 impacto da dindmica das financas publicas sobre o ciclo orcamentario é uma das formas de
reduzir os reflexos negativos do contingenciamento sobre os créditos publicos, apontado como
uma das principais ameacas a vitalidade dos projetos. Este exercicio é compreendido como o
desenvolvimento da inteligéncia orcamentaria sustentada, explicada como o resultado do
conjunto de novas posturas, orientadas para a producdo do valor publico, ao processo
orcamentario (Cunha, 2013; Rezende & Cunha, 2019).

A preocupacdo em colocar como centro do debate os resultados dos programas
empreendidos para a sociedade faz emergir a relevancia de outras premissas, tais como:
transparéncia do processo, alocacdo priorizada dos recursos e estimativas equilibradas entre a
oferta e a demanda (Barroy et al., 2018; Cunha, 2019b; Lacher, 1995). Pois, para a melhoria da
qualidade do orgcamento publico, ndo apenas os atores envolvidos na gestdo, mas também, a
sociedade deve compreender o destino do dinheiro publico (Rezende et al., 2003). Tal assertiva
traz o conceito de transparéncia, que de acordo com Wildavsky (1978), permite maior controle
social entre as metas tracadas e os recursos disponiveis, contribuindo para a compreenséo das
dificuldades encontradas e possibilitando criticas de atores externos ao processo.

Entretanto, para que a compreenséo ultrapasse o ciclo de especialistas sobre o tema, faz-
se necessario que o contetdo do planejamento orcamentéario seja claro e simples, furtando-se
de expressdes técnicas e da falta de objetividade que compromete o interesse sobre o
instrumento. Nesse contexto, a linguagem que possibilita a extensdo do entendimento para
todos os membros da organizagdo € a maneira adequada para interromper o isolamento
orcamentario e produzir como resultado um processo acessivel, de facil leitura e convidativo a
contribui¢cdes (Cunha, 2019a).

Caso contrario, a exposicao ilimitada de informacdes pode gerar um ambiente de
incertezas e promover maior alienacgao dos receptores em virtude da falta de familiaridade com

0S conceitos, nimeros e pressupostos apresentados. Logo, a transparéncia deve ser
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compreendida como um processo de educagédo e ndo somente como o ato de levar informagoes
de um transmissor a um receptor. Portanto, a transparéncia organizacional cabe a formacdo de
estruturas de conhecimento, capazes de instruir o processo de interpretacdo dos dados
disponiveis (Christensen, 2002).

Isso posto, considerando a pluralidade dos profissionais que participam direta ou
indiretamente do ciclo orcamentario, entende-se que o esforco para a promocdo da
transparéncia deve ser direcionado tanto para o ambiente organizacional externo, quanto o
interno, favorecendo a colaboragdo multidisciplinar ao ciclo or¢camentario, estendendo as
capacidades do servigo publico e interrompendo com a manutencdo de nichos que
comprometem o alcance dos propdsitos organizacionais (Christensen, 2002; Cunha, 2019a).

Em harmonia, Lepori, Usher, e Montauti (2013) defendem que o orgcamento é um
mecanismo para guiar a acdo coletiva uniformemente, argumentando que para além do rigor
das normas que regem a orgcamentacdo, opera o pragmatismo infundido por relagdes de poder
e pela reproducédo de estruturas internas de controle, asseverando a importancia da transparéncia
na alocacgéo dos recursos orcamentarios, a fim de equilibrar as negociac6es pelo financiamento.

Tal inferéncia é criada, pois, ao oferecer paridade de argumentacdo aos gerentes
responsaveis pela acdo orcamentéria, permite-se que o “conflito alocativo” moderado por
critérios legais, técnicos e politicos resulte em priorizac6es alinhadas com o interesse publico.
J& que os pardmetros para financiamento de determinados projetos, em pretericdo a outros,
serdo amplamente difundidos e expostos a discussdo de atores responsaveis por prover as
informac@es que subsidiam as escolhas, supdem-se assim, a construcdo de um processo mais
democrético (Blumentritt, 2006; Lacher, 1995)

Para Winkler (2000), a transparéncia efetiva ocorre quando a comunicacdo é bem
sucedida, resultando em common understanding, explicado como o grau de simetria entre as
interpretacdes dos multiplos agentes envolvidos na comunicagdo. Desse modo, a transparéncia
ndo estd relacionada exclusivamente a abertura aos dados, mas a clareza das mensagens
veiculadas, influenciada pela base cultural de entendimento compartilhada. Assim, o autor
defende que a codificagcdo deverd ser uniforme, mas pondera que as reflexdes sobre os dados
respeitardo a singularidade dos interlocutores.

Esta é arazdo pela qual Covaleski et al (2006) argumentam em favor do debate conjunto
sobre os possiveis desdobramentos das escolhas assumidas, pois, a limitacdo analitica dos
individuos favorece a adocdo de caminhos mais imediatos, a fim de contornar as tensdes

mentais, produzidas pela necessidade de considerar todas as alternativas e informacdes
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disponiveis. Consequentemente, optamos por escolhas identificadas como satisfatorias, que por
vezes, estdo distantes da maximizacdo de eficiéncia possivel em dadas circunstancias
(Covaleski et al., 2006).

Frente a tais limitacGes, corrobora-se a relevancia de estimativas equilibradas entre a
oferta e a demanda, visto que o processo de planejamento orcamentario é compreendido como
um ato de excessivo esforco para os agentes, que em resposta tentardo estrutura-lo no menor
tempo possivel, acdo que podera comprometer a finalidade do orcamento. Logo, a provisdo de
estimativas confiaveis, ponderadas pela exequibilidade dos marcos oferecidos, contribuem para
0 uso mais adequado dos recursos financeiros disponiveis (Aguilar, 2003; Frezatti et al., 2010;
Leahy, 2002).

Assim considerado, em atencdo as condicionantes apresentadas na literatura, tém-se a

seguinte configuracao para analise do planejamento or¢camentario:

Figura 3. Condicionantes do Planejamento Orgamentario.

Cultura Organizacional Planejamento Estratégico

¢ Previsdes
Plurianuais;

/ reavaliagﬁoperic’;dica\
/° flexibilidade para ajustes; \

/° harmoniacom o contexto econémic&
/ ¢ coparticipacdo dos stakeholders; \

/ e transparéncia;
/ * alocagdo priorizada de recursos;

I — * estimativasequilibradas entre a oferta e a demanda. A g |
Controle Controle
Gerencial Operacional

Fonte: adaptado de Anthony (1965).
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2.4 Estruturando o planejamento or¢camentério na saude

De acordo com Motta (2001) as particularidades da assisténcia médica implicam em
grandes desafios ao gerenciamento das organizacgdes prestadoras de servigos dessa natureza,
pois hd um consenso dos profissionais de satde quanto a perenidade dos recursos disponiveis,
destinando-os a um plano secundario na equacao de equilibrio entre a oferta e a demanda.
Posicionamento desaconselhdvel frente a insustentabilidade dos sistemas de saude, que
ultrapassa as organizac0es e alcanga as redes nacionais, atestando pela incapacidade em atender
a demanda em sua totalidade (Hunter, 2018; OECD, 2015)

Essa incompatibilidade entre a assisténcia e a garantia dos insumos para prestacdo do
servico pode ser mediada pelo debate em torno da concepgao econdmica de saude. Com base
nessa concepgdo, ocorre uma nova leitura sobre a possibilidade em interpretar o bem saude
fundamentando-se sobre a 6tica do mercado comum, determinando por exemplo: a demanda, o
valor de utilidade e a producéo, a partir da adequacao desses conceitos a area da saude (Viana
et al., 2007).

Como auxilio ao debate, Arrow (1963) constroi uma lista com algumas caracteristicas
que exemplificam essa adaptacdo, como: a demanda cuja natureza é irregular e ndo previsivel,
satisfeita apenas com a entrega da cura, ndo assumindo um valor étimo a ser despendido pelo
paciente; o comportamento do “ofertante”, o qual é responsavel tanto pela oferta como pela
demanda, porém instituido de uma ética, transvestida pelo interesse Gnico no bem-estar do seu
cliente, evidenciada pela indicagdo de outros especialistas para proverem o tratamento e pela
ndo objetivacdo do lucro. A relacdo médico-paciente é estabelecida por um forte laco de
confianca.

Além disso, tem-se a incerteza da entrega (valor da utilidade), explicada pela fragilidade
dos tratamentos experimentais ou mesmo por protocolos, cujos efeitos adversos ou praticas
mais eficientes, ainda ndo sdo conhecidas e pela assimetria constante de informacdes entre as
partes; a restricdo da oferta - € mais expressiva sob a quantidade de médicos no mercado,
quando comparada a outras categorias profissionais - ; e a precificagdo, uma vez que a oferta
ocorre tanto em instituicdes sem fins lucrativos, quanto pela exigéncia de pré-pagamentos
(Arrow, 1963).

Contudo, considerando as institui¢cbes publicas e a j& constatada deficiéncia financeira
para garantir a equidade no tratamento universal, surge uma reflexdo quanto aos esforgos

incondicionais destinados a um paciente:
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“...ndo podemos, sob risco de penalizar a sociedade como um todo, tomar decisfes
baseadas simplesmente no “bom senso”. No mundo real, onde existe escassez de
recursos, desigualdade no acesso a salde e qualidade duvidosa do servigo prestado,
devemos lancar mdo da Economia da Salde para nos auxiliar no processo
decisorio.”(Vianna & Mesquita, 2003, p. 261)

Desse modo, acrescenta-se 0 conceito de ética médica, uma vez que a limitacdo de
recursos restringe o numero de pacientes que poderao ser tratados, impondo a necessidade da
pratica de alocacéo priorizada. De acordo com Fortes (2011), séo critérios orientadores para a
tomada de decisdo: “vulnerabilidade individual & doenca, eficacia clinica, efetividade e
eficiéncia.” Entretanto, a objetividade oferecida por tais critérios ndo esta isenta de valores
subjetivos que contribuirdo para a conduta final.

A fim de minimizar os riscos na equidade da utilizacdo, é defendida a escolha por uma
equipe multidisciplinar, argumentando-se que a pluralidade de interpretagdes contribuira para
um processo transparente e mais responsavel (Vianna & Mesquita, 2003). A necessidade de
priorizacdo, bem como, o exercicio do planejamento orcamentario deve ser estendido a todas
as fases de decisdo, macro (nivel nacional), meso (nivel regional) e micro (nivel individual),
pois ndo existe valor financeiro capaz de satisfazer a demanda por cuidados de satde. Ao que
é estabelecida uma inequacdo, em que a demanda é maior que o orcamento e tende ao
infinito.(Hunter, 2018)

Frente a tal retrato situacional, tem-se que os profissionais de salde assumem posicao
chave no processo de orcamentacdo, tanto pela natureza da atividade fim, quanto pelo exercicio
de funcdes gerenciais nas unidades de assisténcia a saude. Porém, a literatura aponta que esses
profissionais ndo estdo familiarizados com a rotina administrativa e, consequentemente,
manifestam resisténcia aos controles burocraticos (Abernethy & Stoelwinder, 1991), postura
que interfere no resultado do planejamento estabelecido pela organizagdo (Bryson, 1988),
comprometendo a garantia do interesse publico, uma vez que a realizacdo da despesa sO
atendera sua finalidade precipua, quando executada em funcéo do planejamento (Silva, 2013).

Essa resisténcia aos instrumentos formais administrativos é explicada pela interpretacdo
desses como procedimentos com fins neles mesmos, sem aplicabilidade prética, e obstrutores
das atividades rotineiras do exercicio da assisténcia (Abernethy, 1996; Paim, 2006). Porem, tal
pensamento pode ser transformado desde que haja o esclarecimento que as praticas gerenciais
sd0 meios para garantir a assisténcia adequada ao usuario, e guardam harmonia com o0s valores
éticos dos cuidados com paciente. Além do mais, a mudanca de postura quanto a orientagdo
gerencial, deve ser instruida pela alta direcdo hospitalar (Abernethy, 1996).
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Acrescenta-se ainda que a participacdo no processo orcamentario, com alcance de
informagdes que reafirmem suas crencas e contribuam para a pratica gerencial favorecendo a
auto eficacia, permitem a melhoria no desempenho de atividades administrativas pelos
profissionais de saude (Macinati et al., 2016). Desse modo, a consciéncia sobre 0s processos
que permitem a oferta do servico, propicia 0 maior envolvimento com a gestao (Paim, 2006).

Isso ratifica a relevancia de pesar a cultura organizacional ao moldar um processo
burocréatico, a fim de viabilizar a implantacdo e a operacdo adequada para o alcance aos
propdsitos institucionais (Souza, 2013).
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3. Metodologia

Com o proposito de responder a pergunta motivadora desta pesquisa, optou-se por
realizar um estudo de caso, de modo a explorar e compreender como os individuos entrevistados
percebem o problema ora investigado, a partir de suas experiéncias individuais no processo de
planejamento orcamentario do Hospital de Forca Aérea do Galedo.

Dessa maneira, a escolha da estratégia especifica de investigacdo foi ancorada na
definicdo de Yin (2015), que orienta 0 uso do estudo de caso para compreensdo de eventos
contemporaneos, no ambiente em que sdo manifestados, e quando as condigdes contextuais
podem produzir implicagbes sobre 0 modo como o evento é despertado.

Em outras palavras, o método é utilizado para compreender em profundidade um
fendmeno cujos limites ndo estéo estabelecidos. A escolha do HFAG como unidade de analise
é justificada pela relevancia desse hospital para o Sistema de Salde da Aerondutica, seja em
funcdo da complexidade dos atendimentos que realiza, seja pela execu¢do orcamentaria desse
hospital.

Além do mais, a facilidade de acesso as fontes de dados pela pesquisadora permitiu
extrair informacfes mais detalhadas sobre a experiéncia orcamentéria dessa Organizagdo de
nivel tatico, permitindo explicar como o instrumento de planejamento da Forca Aérea é
percebido e utilizado pelos agentes da OM.

Assim, considerando o or¢camento como um fendmeno social (Bin & Castor, 2007;
Frezatti et al., 2010; Oliver, 1991), entende-se a pesquisa de natureza qualitativa como meio
para a analise desse fenbmeno no interior das organizacdes, enxergando os individuos como
agentes do processo organizacional e como nucleo da observacgdo investigativa (Poupart et al.,
2014).

3.1 Coleta de dados

Foram utilizadas como técnicas: entrevistas, observacdo participativa, pesquisa
bibliografica e documental, tendo por finalidade mapear e reconhecer as praticas adotadas pela
Organizacao, objeto do estudo, na fase de planejamento orcamentario.

O uso de tais técnicas permitiu compor a pesquisa de dados secundarios, obtidos por

meio das pesquisas bibliografica e documental, e dados primarios coletados a partir das
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entrevistas e da observacdo participativa. Os critérios e as justificativas para selecdo das

técnicas utilizadas s&o apresentados nos subitens a seguir.

3.1.1 Entrevistas abertas

A escolha da técnica de entrevistas como instrumento metodoldgico, justifica-se por ser
aplicada a obtencao de material empirico, quando o objeto de andlise representa um universo
especifico e os atritos ainda nao sdo suficientemente conhecidos (Duarte, 2004).

Desse modo, a fim de identificar quais “gatilhos” seriam necessarios para provocar o
debate em torno do problema de pesquisa, foi realizada uma entrevista “ndo valida”, assim
denominada por se tratar de uma simulacédo da técnica de coleta a ser utilizada (Duarte, 2004)

Logo, antecedendo as entrevistas formais que sdo objeto de andlise nesta pesquisa, foi
escolhido um dos futuros entrevistados para conduzir uma conversa semiestruturada que
permitiu a pesquisadora reconhecer como o discurso seria desenvolvido pelos entrevistados e
adequar-se a técnica escolhida.

Assim, ultrapassada a fase de teste, foram realizadas as entrevistas formais de modo
presencial nas dependéncias do Hospital de Forca Aérea do Galedo, utilizando as salas dos
entrevistados ou a biblioteca da OM, limitando a audiéncia ao entrevistador e ao entrevistado,
a fim de desenvolver um didlogo mais expansivo (Duarte, 2004).

As conversas possuiram duracdo média de 45 (quarenta e cinco) minutos, acumulando
o total de 6 horas 68 minutos e 14 segundos de entrevistas. Todas foram gravadas digitalmente,
com autorizacdo prévia dos participantes, e posteriormente transcritas por esta pesquisadora.

Todas as 08 (oito) entrevistas foram iniciadas com a identificagdo dos entrevistados, que
responderam as seguintes perguntas: qual a area de formacdo, incluindo cursos de
especializacdo? Quanto tempo de carreira na FAB? Qual a funcao regimental que desempenha?
Hé& quanto tempo exerce a funcdo atual?

Em seguida, a pesquisadora incentivou aos entrevistados a falarem sobre a tematica da
pesquisa, explicando que o propdsito da entrevista era reconhecer como 0 entrevistado
identificava o ciclo orcamentario no HFAG.

Desse modo, para todos os entrevistados foi informado o propdsito da pesquisa, porém
ndo foi apresentada a pergunta de pesquisa, com a intencdo de evitar o direcionamento do
didlogo e provocar qualquer constrangimento ao entrevistado que ndo identificasse o

significado da sigla PTA.
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Em seguida, a partir das declaracbes dos entrevistados, foram listados os temas
mencionados, a fim de ponderar sobre o significado do Programa de Trabalho Anual no

planejamento orcamentario sob a perspectiva dos atores da orcamentacao.

3.1.1.1. Selecdo dos sujeitos

Para a selecdo dos entrevistados, foi utilizado como base 0 Regimento Interno da OSA,
documento que prevé as responsabilidades dos cargos ativos na organizacdo, identificando
quais gestores possuem responsabilidades diretamente relacionadas ao processo or¢camentario.
Desse modo, as entrevistas foram conduzidas com 08 (oito) gestores do Hospital de Forca Aérea
do Galedo, que participam do ciclo orcamentario daquele hospital, desempenhando as
atividades de gestdo patrimonial do estoque; estimativa da despesa; consolidacdo das
necessidades orcamentérias e priorizacao das aloca¢des orcamentarias.

Consequentemente, a selecdo dos entrevistados ndo assumiu carater probabilistico, e
sim relevante, a partir da identificacdo da influéncia dos atores sobre o processo de
planejamento orcamentario (Thiry-Cherques, 2009).

Por parte dos profissionais entrevistados possuirem formacéo académica na area da
salde e realizarem a assisténcia direta aos usuarios do HFAG, foi possivel colher as apreensfes
e expectativas dos entrevistados tanto no desempenho das fungdes administrativas, quanto no
exercicio da assisténcia a saude. Para melhor identificacdo do perfil dos entrevistados, foi

estruturado o quadro 1.
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Quadro 1- Perfil dos entrevistados

Identificacdo dos | Tempo de Funcdo no ciclo y _
: : - Formacdo Académica
entrevistados carreira orcamentario
El > 10 anos Estimar a demanda Graduacgdo em farmacia
E2 > 4 anos Estimar a demanda Graduacgdo em farmacia
E3 > 10 anos Estimar a demanda Graduacgdo em farmacia
E4 > 10 anos Estimar a demanda Graduacgdo em farmacia

Priorizar a alocacdo da
E5 > 20 anos | despesa e consolidar as| Graduacdo em direito

necessidades

Priorizar a alocagéo da N o
E6 > 20 anos Graduacao em medicina
despesa

] Graduag&do em
E7 > 4 anos Estimar a demanda N
contabilidade

Priorizar a alocacédo da N o
ES8 > 20 anos Graduacdo em medicina
despesa

Fonte: elaboragéo propria.

3.1.2 Observacado Participativa

O local da observacao participativa foi o processo da consolidacdo do Programa de
Trabalho Anual do HFAG para o exercicio de 2020, ocorrendo no periodo de 02/10/2019 até
19/02/2020, em que a pesquisadora orientou o olhar de acordo com o0s questionamentos
propostos por Jaccoud & Mayer (2014):

a. Como o PTA é apresentado?

b. Quem sdo os participantes?

c. Qual é a finalidade e os objetivos dos participantes do processo? e
d. Como o processo é desenhado?

Pontua-se ainda, que a pesquisadora trabalhava no HFAG, durante o desenvolvimento
desta pesquisa, 0 que permitiu acompanhar as interagcdes diérias entre os participantes do

processo, tais como: conversas informais, questionamentos e demais intervengdes dos sujeitos.
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No mais, 0 método € justificado como meio para validar as informacdes extraidas das
entrevistas e da anélise documental, permitindo um outro ponto de vista, a partir da observacao

dos sujeitos na dindmica analisada (Giorgi, 2014; Jaccoud & Mayer, 2014).

3.1.3 Pesquisa bibliogréfica e documental

A selecdo de material bibliografico foi realizada a partir de consultas aos bancos de
dados do sistema de bibliotecas da FGV, do Google Scholar e da base Scielo, adotando como
primeiro parametro de busca o termo “orgamento”, seguido por “planejamento orcamentario”,
nos idiomas portugués e inglés. Das publicacdes encontradas, foram selecionadas aquelas que
guardavam maior afinidade ao caminho a ser percorrido neste trabalho, identificadas a partir
das palavras chaves apresentadas pelos autores e pela leitura dos resumos, bem como os
prefacios das obras disponiveis.

Assim, a triagem foi realizada em algumas fases, resultando no referencial tedrico
construido no capitulo 2 desta dissertacdo, complementado por novas categorias emergidas
durante as entrevistas. Agregou-se, ainda, as pesquisas online em sitios abertos, aquelas
realizadas na intranet do COMAER, para consulta aos manuais, orientac6es técnicas bem como
as demais publicagdes vinculadas ao planejamento orcamentario da institui¢do, entre os quais
sdo destacados:

a. 0s Programas de Trabalho Anual, para o periodo compreendido entre 2015 a
2020;

b. MCA 11-1 de 2014 - Elaboracdo de Plano Setorial e Programa de Trabalho
Anual;

c. MCA 170-1 de 2019 - Processo Orcamentario do Comando da Aeronautica; e

d. DCA 11-1 de 2019 - Sistematica de Planejamento e Gestdo Institucional da
Aeronautica - Volume 1 — Planejamento.

3.2 Tratamento de dados

Para o tratamento dos dados foi aplicada a analise de contetudo orientada pelo método
de Laurence Bardin (2011), estratificada nas fases: pré-analise, exploracdo do material,

tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacdo. Acrescentou-se a analise a discusséo
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proposta no referencial tedrico, o qual subsidiou as interpretagdes e conclusdes apresentadas
nesta pesquisa.

Desse modo, para responder a pergunta: “Como este texto significa?” a andlise foi
baseada nos fatores que resultaram no discurso final dos entrevistados, como: experiéncia de
carreira, contato com o tema central “or¢amento”, lugar de fala - considerando a posicédo
hierarquica dos entrevistados - e a recepcao dos entrevistados ao convite para participar de uma
pesquisa académica (Suassuna, 2008).

Assim, no intuito de organizar o tratamento de dados, a pesquisadora tabulou as
entrevistas identificando para cada discurso, 07 (sete) aspectos auxiliadores a interpretacdo das
falas (Bardin, 2011), foram eles: atitude base dos individuos no discurso, titulo para os
entrevistados, como identificam o orcamento, qual significado atribuem ao PTA, qual a relagédo
gue estabelecem com o orcamento da OSA, temas abordados e a presenca da discussdo sobre
oncolégicos. Esclarece-se que a atencdo aos oncolégicos foi consequéncia da presenca do tema
nas reunides administrativas sobre orgamento.

Nos termos de Bardin (2011) esse inventario das entrevistas € etapa antecessora da
categorizacao, cujos critérios sdo previamente definidos. No entanto, considerando a técnica de
entrevista utilizada, as categorias para agrupamentos dos dados foram estabelecidas apds a
consolidacdo do material, extraindo das falas quais elementos eram comuns aos entrevistados.
Consequentemente, a categorizagdo final foi construida a partir de novas leituras dos discursos
transcritos e tabulados, conforme aspecto citados no pardgrafo anterior, e baseada nas
ponderacdes do referencial tedrico.

Assim a confiabilidade da pesquisa foi verificada pelo uso de fontes maltiplas, como
documentacdo, entrevistas e observagdo participante, reconhecendo a complementariedade
dessas para os resultados da pesquisa, uma vez que a analise pautada no uso conjunto dessas
fontes, permite identificar congruéncias ou contradi¢cdes e caminhos para o aprofundamento da
investigacdo (Yin, 2015)

Isso colocado, a organizacédo final das categorias foi orientada pela saturacéo teorica
sobre o tema planejamento or¢camentario, adotando como base 0 modelo sugerido por Frezatti
etal. (2010, 2011) que propde uma interpretacéo integrada do processo, lastreada por trés eixos:
estrutural, de gestdo e comportamental.

Os autores explicam que os elementos estruturais sdo compreendidos como aqueles que
fardo a ponte entre o nivel estratégico de decisdo e o nivel tatico, conservando o alinhamento

dos objetivos organizacionais em todas as camadas da Instituicdo. Nesse contexto, identificam
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os Sistemas de Informagdo como uma importante ferramenta para auxiliar o0 monitoramento
dos objetivos e resultados, subsidiando a anélise da simetria entre os niveis macro e micro.

Sobre os elementos de gestdo, sdo entendidos por caracteristicas dos processos
rotineiros da organizacgdo, enquanto os comportamentais, tratam da forma como os individuos
respondem aos processos organizacionais, abordando os fatores que influenciam esses
comportamentos. (Frezatti et al., 2011)

A relacdo entre esses trés eixos pode ser observada na figura 4.

Figura 4. Modelo ajustado de analise integrada do processo or¢amentario.

Elementos Elementos

Elementos estruturais . :
de gestao comportamentais

Grau de rigidez

processo de
planejamento

Organizacdo do

Sistemas de
Informacdo

do passado

Grau de
participagao
Grau de
realidade
Grau da forga Comportamento
funcional/

Constituigdo de
reservas

Avaliagdo de
desempenho e
feedback

disfuncional

Cultura de
planejamento

Comunicagdo

Indicadores de
desempenho

Fonte: Junqueira et al. (2018, p. 181)
Assim, considerando o modelo de analise integrada, foram estabelecidas 05 (categorias)

gue dialogam com o modelo e traduzem caracteristicas da unidade de analise dessa pesquisa,

vide quadro 2.
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Categorias para Atributos Eixo
analise
Organizacdo do Organizacéo do processo (Piscitelli, 1988)
Processo de Assimetria entre os niveis macro e micro (Aguilar, 2003; Cunha & Estrutural
Planejamento Otero, 2019)
Cultura Adequacdo do processo orcamentario as  caracteristicas
Organizacional organizacionais (Covaleski et al., 2006)
Interpretacdo sobre o instrumento de orcamentacdo (Blumentritt, y
2006) Gestéo
Comportamentos organizacionais 8 mudanga (Mintzberg et al., 2010;
Oliver, 1997)
Participacdo no Alienacdo dos agentes (Aguilar, 2003; Piscitelli, 1988; Wong-On-
Processo Wing et al., 2010)
Perfis Profissionais | Atuacdo conjunta na processo orcamentario (Aguilar, 2003; Becker
& Green, 1962; Cunha, 2019b)
Respostas aos processos organizacionais (Frezatti et al., 2011; Comportamental
Junqueira et al., 2018; Oliver, 1991)
A atencdo aos limites orcamentérios na satde (Arrow, 1963; Hunter,
2018; Vianna & Mesquita, 2003)
Transparéncia das Capacitagdo dos agentes (Christensen, 2002)
Informacdes Common understanding (Winkler, 2000)
Gestdo

Envolvimento da alta administracdo (Leahy, 2002; Schick, 1996)

Meios de divulgacdo das metas organizacionais (Piccoli et al., 2014)

Fonte: elaboracéo propria.

Pontua-se que a classificacdo das categorias em eixos especificos é apenas um recurso didatico

para auxiliar a interpretacdo, uma vez que todas as categorias estdo relacionadas e por isso,

impactam nas demais.

3.3 Limitagbes do méetodo

Conforme colocado por Giorgi (2014) “...a pesquisa nas ciéncias humanas ¢é reflexiva:

a interagdo entre os sujeitos e o pesquisador ndo se dd sem consequéncias, de parte a parte...”,

afinal, “numa ciéncia, onde o observador ¢ da mesma natureza que o objeto, o observador, ele

mesmo, ¢ uma parte de sua observagao” (Lévi-Strauss, 1975, p. 215) .
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Desse modo, ainda que consciente das possibilidades de distor¢do do discurso e
buscando adotar o maior rigor cientifico ao aplicar a metodologia escolhida, a pesquisadora néo
estd isenta, quanto as limitacGes das técnicas ora aplicadas, consistindo a subjetividade dos
envolvidos, seja dos entrevistados, seja da pesquisadora, uma das principais limitacbes do
método. Pois, uma vez que a fala ndo é transparente (Suassuna, 2008), a interpretacéo final
obtida é fruto das considera¢cdes da pesquisadora como parte do estudo de caso, em
consequéncia, uma representacdo dos fatos, tal qual o relato dos entrevistados, que constroem
um discurso, conscientes da gravacdo e do propdsito da pesquisa.

Nesse sentido, Jaccoud & Mayer (2014) observam que os resultados podem sofrer
deformagdes, como consequéncia do pertencimento do pesquisador ao meio observado, ou seja,
a relacdo profissional estabelecida entre a pesquisadora e os entrevistados influencia no modo
como o didlogo é desenvolvido (Giorgi, 2014). Sendo essa limitacdo uma caracteristica da
pesquisa nas Ciéncias Sociais, em que as consideracOes da pesquisa apenas indicam uma
descri¢do de como a experiéncia é vivenciada, e ndo um relato absoluto sobre um determinado
evento (Giorgi, 2014; Poupart et al., 2014; Suassuna, 2008).

Outras implicacdes ao método s&o os vieses relacionados a encenagdo da entrevista®, ao
contexto de pesquisa e ao vinculo entre o entrevistado e o entrevistador, os quais podem
modular as declara¢fes dos entrevistados, uma vez que interpretardo a finalidade da fala, de
acordo com a sua percepcao sobre esses trés aspectos, construindo uma estratégia de discurso
que pode ir de encontro ao objetivo da pesquisa (Poupart, 2014).

Indica-se ainda, a selecdo dos sujeitos com uma das limitagdes do método, uma vez que
para a execucdo da pesquisa, foi necessario determinar um grupo em meio a totalidade de
agentes participantes do processo or¢camentario da unidade de analise. Esta selecdo implicou
em restringir as reflexdes da pesquisa, pois 0 acesso a outros entrevistados poderia acrescentar
novas informacdes ao problema central deste trabalho (Poupart et al., 2014).

Assim, frente a tais limitagdes, cabe ao pesquisador adotar medidas preventivas, a fim
de alcancar resultados véalidos e confidveis ap6s o percurso metodologico escolhido,

contribuindo para o aperfeicoamento da &rea do saber que a sua pesquisa € aplicada.

5 Poupart (2014) define como elementos de encenacdo da entrevista, 0 meio de registro do discurso
(anotagdes manuais ou gravacfes mecanicas), a forma de apresentar o tema para o entrevistado e o local
e momento de realizacdo da entrevista.
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4. Reestruturacdo da Forca Aérea

A reestruturacdo da Forga Aérea Brasileira resulta do diagndstico sobre a necessidade
de adequacdo das rotinas administrativas a disponibilidade de recursos humanos, materiais e
orcamentarios que exige continuamente o redimensionamento desses para 0 adequado
desempenho das responsabilidades constitucionais da For¢a (Comando da Aeronéutica, 2013)

Nesse sentido, foi iniciada a centralizagdo das atividades administrativas, por meio da
criagdo dos Grupamentos de Apoio (GAP). Os GAP sdo organizacGes cuja missao é prover o
apoio logistico para unidades operacionais, orientada pela economia de meios, a partir da
concentracdo de mao de obra especializada, padronizacdo de processos, eliminacdo de
atividades redundantes, aquisi¢cGes agrupadas por area de negdcios e maior celeridade dos atos
administrativos. (Comando da Aeronautica, 2013)

Dentre os Grupamentos ativados, foi instituido no ano de 2013 o Grupamento de Apoio
da Saude (GAPS), Organizacdo Militar (OM) responsavel pela execucdo financeira,
orcamentaria, patrimonial e contabil das Organizagdes de Saude da Aeronautica (OSA) situadas
no Rio de Janeiro (Comando da Aeronautica, 2013). Pontua-se que foram criados Grupamentos
de Apoio em todo territorio nacional, a fim de concentrar a atividade meio das organizacdes da
Aeronautica.

Em consequéncia da ativacdo do GAPS em 2014, foram encerradas as SecOes de
LicitacGes, de Contratos e Convénios e de Financas das OSA apoiadas (Comando da
Aeronautica, 2017b). Contudo, considerando que o aperfeicoamento da gestdo é uma atividade
continua, no ano de 2018, o Grupamento de Apoio da Salde foi extinto e suas atribuicbes
transferidas ao Centro de Aquisi¢des Especificas (CAE). Essa OM foi criada para centralizar
as atividades executadas pelo GAPS, pelo Grupamento de Apoio Logistico e pelo Grupamento
de Apoio as Unidades do Sistema de Controle do Espaco Aéreo, em ambito nacional do
COMAER.

Assim, como reflexo da politica de racionalizacdo das estruturas, o CAE consolidou as
atividades de aquisicGes e contratos das areas de saude, controle do espago aéreo e logistica,
absorvendo o efetivo, material operativo e parte da estrutura dos Grupamentos desativados.

Pontua-se que o controle e monitoramento da disponibilidade or¢camentaria, bem como
a confeccdo das Propostas Orcamentarias e dos Programas de Trabalho Anual das OSA néo
figuram como atribui¢Ges dos Grupamentos de Apoio, mas dialogam com a mesma Diretriz de

reestruturagdo, com a finalidade de instruir a eficiéncia das OM em sentindo amplo.
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Afinal, o desenvolvimento da Gestdo Publica é um objetivo alcancavel por meio de
iniciativas maltiplas. Assim, o Comando da Aerondutica consolidou na DCA 16-1 de 2017
“Diretriz de Gestao por Processo” as orientacdes para uma rotina administrativa com enfoque
na tematica de governanca, abordando sobre a necessidade de ativar Escritorios de Processos
nos Orgdos de Direcdo Setorial e de Assisténcia Direta e Imediata a0 Comandante da
Aeronautica (ODGSA). (Comando da Aeronautica, 2017a)

Como reflexo da ativacdo dos Escritorios de Processos nos ODGSA, foi determinado a
criacdo de estruturas de suporte nas organizacGes hierarquicamente subordinadas, a fim de
estabelecer uma trajetéria comum a todas ramificacfes da Forca. (Comando da Aeronautica,
2017a)

Desse modo, a estrutura de governanca no COMAER ¢ dada pelo organograma

apresentado na figura 5:

Figura 5. Estrutura de Governanga no COMAER

Nivel de Decisdo Escritorio de Processo

| |

Orgéo Central de EMAER
Govemanca Comité de Governanca

Orgéo de Diregéo Setorial CPOG
ﬁfg%ﬁfj‘;;%ﬂ;?,‘{g;ié Coordenadoria de Orcamento Planejamentoe
da Aeronautica Gestdo
APOG
Orgéo de Direcéo Setorial Assessoria de Planejamento Orcamentoe
Gestéo

Fonte: adaptado da DCA 16-1/2017.

Esclarece-se que na area de negdcios da saude, no nivel das Organizagdes Militares

subordinadas a Diretoria de Saude da Aerondutica, foi determinado no ano de 2018 a criagéo
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da Secédo de Planejamento e Orcamento e Gestdo (SPOG), de modo a centralizar nas OM as
responsabilidades sobre o monitoramento e controle das agdes de governanga, por meio das
seguintes atividades (Comando da Aeronadtica, Diretoria de Sadde da Aeronautica, 2018):

a. Monitoramento dos programas tematicos estabelecidos no Plano Plurianual;

b. Acompanhamento e controle da execucdo do Plano Orgamentério;

c. Gerenciamento do plano de riscos da OSA;

d. Consolidacdo e transmissdo dos resultados medidos pelos indicadores

estratégicos e de salde; e
e. Confeccdo e monitoramento do Programa de Trabalho Anual.
Logo, a SPOG constituiria um elo entre o nivel tatico e operacional de deciséo, ao passo

que aproximaria as OSA da Sistematica de Planejamento e Gestdo Institucional da Aeronautica,
tendo como documento base a Diretriz de Gestdo por Processos, cuja edicdo de 2019 instrui

sobre o desenho a ser adotado, a fim de colocar em prética as premissas de governanca.

5. Sistematica de Planejamento e Gestdo Institucional da Aeronautica
(SPGIA).

A andlise da execucdo orcamentaria no &mbito do Comando da Aeronautica cabe o
mapeamento do planejamento estratégico da Forca, haja vista que essas ferramentas de gestdo
séo estabelecidas de modo integrado e complementar, tendo por finalidade o cumprimento das
metas estabelecidas pelo Comandante da Forca Aérea, em estrita observancia ao plano de
Governo em exercicio (Comando da Aeronautica, 2019d).

O planejamento orcamentario do COMAER ¢ instruido pelo Plano Plurianual (PPA),
pela Estratégia Nacional de Defesa (END), pelo Plano Estratégico Militar da Aerondutica
(PEMAER), pela Diretriz de Planejamento Institucional (DIPLAN) e pelos Planos Setoriais dos
Orgdos de Direcdo Setorial e de Assisténcia Direta e Imediata a0 Comandante da Aeronautica
(PLANSET), consolidando-se no Plano de Acao da Aeronautica, o qual compila e aloca os
recursos crediticios previstos na Lei Or¢camentaria Anual (Comando da Aeronautica, 2019d).

Como consequéncia desse macroprocesso, as Organizagdes Militares de natureza
Executora ou Credora estabelecem periodicamente, o Programa de Trabalho Anual (PTA).
Documento que, por finalidade, explicita quais sdo 0os meios necessarios para o alcance das
metas fixadas, pormenorizando as atividades, indicadores e valores monetarios dos esforgos ao

cumprimento das atividades finalisticas das OM. Cumpre ressaltar, que apos a divulgacdo do
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Limite Orcamentério definido no Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA), had a
regulamentacdo de que seja realizada a revisdo e, consequente, ajuste dos Programas de
Trabalho a previsdo orcamentaria aprovada (Comando da Aeronautica, 2019d).

Assim, classificado como instrumento de planejamento a nivel tatico, o PTA evidencia
quais sdo as atividades a serem desempenhadas pela OM, a fim de corroborar para o
cumprimento da missdo institucional, com foco nos macroprocessos finalisticos, ou seja,
aqueles geradores de produto a sociedade. Desse modo, no PTA é definida como sera dada a
execucdo do projeto e/ou atividade, estabelecidos nos demais niveis de planejamento (Comando
da Aeronautica, 2019a).

A figura 6, apresenta 0 modo como o planejamento é segregacionado a nivel de deciséo
no COMAER.

Figura 6. Concep¢do estratégicano COMAER
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Fonte: Comando da Aeronautica, 2019a.

De maneira andloga & categorizacdo do nivel de planejamento, os objetivos

desenvolvidos no nivel tatico, recebem classificagdo distinta daqueles presentes nas outras
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esferas, sendo denominados como objetivos organicos, cuja finalidade sdo os projetos
especificos para &rea de negécios de determinada Organizacdo Militar (Comando da
Aeronautica, 2019a).

Assim, considerando a pluralidade dos projetos a serem desenvolvidos, 0 COMAER
orientou, por meio da Diretriz do Comando da Aeronautica n® 11-1, de 06 de margo de 2019, o
uso da Matriz de Priorizacdo para determinar quais projetos integrardo o PEMAER, bem como,
0s demais instrumentos de concepcao estratégica da Forca, nos niveis estratégico, operacional
e tatico.

De acordo com essa metodologia, os projetos devem ser avaliados a partir de 03 critérios
basicos (alinhamento com as capacidades, alinhamento com mapa estratégico, vinculacdo a
outros projetos) e 01 critério multiplicador (impacto institucional), sendo atribuido grau de 1 a
5 para cada projeto, conforme o critério observado — nessa avaliacdo o grau de valor igual a 5
representa a maior afinidade do projeto a cada um dos critérios. Ao cabo, 0s projetos com maior
pontuacdo serdo submetidos a analise do Comité de Governanca de Projetos (CGP) para
instrucdo no Planejamento Estratégico(Comando da Aerondutica, 2019a).

Desse modo, pretende-se assegurar os esforgos para cumprimento daqueles projetos de
maior impacto a missdo institucional, ao passo que sejam identificadas as a¢des classificadas
como desejaveis’ para a gestdo. Pois essas, ainda que preteridas no tempo presente, exigem a
monitorizacao pelos agentes responsaveis sobre os efeitos de sua inexecuc¢do. Cumpre ressaltar,
que a selecdo de projetos é necessaria em decorréncia dos escassos recursos disponiveis a
execucdo das acdes, sejam essas demandantes ou ndo de desembolso orcamentario. Observa-se
assim, que a selecdo de projetos deve ocorrer de maneira integrada, a fim de que todos os
esforcos empreendidos colaborem para o alcance da missao institucional.

No ambito do COMAER, o documento que por finalidade coaduna a visdo estratégica
aos meios para executa-la, é a Diretriz de Planejamento Institucional, cuja matéria constitui as
capacidades disponiveis, bem como os limitadores (sistemas de Tecnologia da Informacao;
restricbes de pessoal; caréncia de insumos) e o orcamento aprovado para o custeio das
atividades projetadas.

O contetdo da DIPLAN ¢é norteado por: premissas do planejamento estratégico;

diretrizes do Comandante da Aeronautica para as ODGSA e; planejamento orgamentario, este

70 uso do termo desejaveis faz referéncia a pratica END, em que as necessidades séo classificadas, em
ordem de prioridade, como Essenciais, Necessarias e Desejaveis.
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com a discriminacdo dos recursos alocados por A¢do Orcamentaria para o periodo de 04
(quatro) anos, de acordo com as previsdes econdémicas do Ministério da Economia.

Por pertencer a terceira fase do planejamento, nivel operacional de médio prazo, a
Diretriz de Planejamento Institucional estabelece os projetos a serem desenvolvidos no curso
dos préximos cinco anos. Em consequéncia desse horizonte temporal, a DIPLAN ¢é reavaliada
anualmente, conservando a factibilidade de execucédo do planejamento projetado (Comando da
Aeronautica, 2018). Com base na DIPLAN, sdo confeccionados os Planos Setoriais e 0s
Programas de Trabalho Anual, ambos compostos pela identificacdo orcamentaria das
Organizagdes responsaveis pelo PLANSET e PTA, e norteados pela misséo institucional da
Organizacao (Comando da Aerondutica, 2019b).

Ainda no mesmo nivel decisério da DIPLAN, porém com horizonte temporal de 04
(quatro) anos, por isso pertencentes a quarta fase do planejamento, os Planos Setoriais
apresentam como finalidade estabelecer os objetivos de contribuicdo® e setoriais® para os
Orgéos de Direcdo Setorial e de Assisténcia Direta e Imediata ao Comandante da Aeronautica,
e respectivas OM subordinadas (Comando da Aeronautica, 2019a). Logo, o PLANSET ¢
limitado pela area de negdcios de responsabilidade do ODSA. Esse Plano é instrumento de
carater especifico as OrganizacOes e desse modo, sdo listados os objetivos de aplicabilidade
mais direta aos atores localizados nos niveis operacional e tatico.

Devido a especificidade do PLANSET, em relacdo ao detalhamento dos objetivos,
projetos e atividades, nesse documento, sdo apresentados indicadores para mensuracdo da
eficiéncia administrativa, norteados por itens de controle que podem ser discriminados em
funcdo de custo, tempo, qualidade, quantidade, confiabilidade, entre outros (Comando da
Aeronautica, 2019a). Em distin¢do aos demais documentos relacionados ao planejamento, no
PLANSET os recursos or¢camentarios destinados as despesas com comissionamentos, diarias e
passagens aereas sdo detalhados a nivel da OM. Acrescentando-se ainda, no campo sobre
informacges orcamentérias, o valor correspondente a reserva de contingéncia do ODSA.

Em ato continuo a concepcdo estratégica do COMAER, as Organizagdes Militares

deverdo confeccionar os seus respectivos Programas de Trabalho Anual, adotando como base

8 Objetivos de contribuicédo expressam o esforgo setorial para atingir um objetivo estratégico. Conf. DCA
11-1/2019, Sistematica de Planejamento e Gestéo Institucional da Aerondutica.

9 Objetivos setoriais fazem referéncia a visdo de futuro da Organizacdo, pautada pela melhoria dos
processos sob sua competéncia. Conf. DCA 11-1/2019, Sistematica de Planejamento e Gestdo
Institucional da Aerondutica.
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0 PLANSET do ODSA a que estiverem subordinadas, bem como, o PTA da OM que ocupe
grau de precedéncia hierarquica.

A relacdo entre os planos citados, pode ser observada na figura 7:
Figura 7. Relacéo entre os planos do COMAER.
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* Classificada como Org&o Setorial Responsavel: OM

Fonte: elaboracéo propria.

Cabe pontuar, que a execucdo das metas estratégicas ocorre, exclusivamente, no nivel
tatico, de modo que os documentos elaborados nesse nivel de tomada de decisdo guardam alto
grau de relevancia ao cumprimento do Plano Estratégico da Aeronautica. Assim colocado, 0
préximo subcapitulo sera destinado a integracdo do Programa de Trabalho Anual a Sistematica
de Planejamento e Gestdo Institucional da Aeronautica (SPGIA). A estrutura da SPGIA para o

HFAG pode ser observada no Apéndice A.

5.1 Programa de Trabalho Anual

O Programa de Trabalho Anual é um instrumento mediador entre a visdo de futuro e a
capacidade de execucdo de uma Organizacdo Militar. Por isso, sdo informagdes necessarias ao
PTA (Comando da Aerondutica, 2019a):

a. 0s elementos capazes de localizar funcionalmente a organizacao;

b. as diretrizes emanadas pelos 6rgdos superiores, que definem as tarefas a serem
executadas para cumprimento dos objetivos setoriais;

C. 0s objetivos organicos da OM;

d. 0s recursos or¢camentarios necessarios a execucdo das tarefas elencadas; e

e. 0 cronograma da rotina administrativa.
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Tais informacdes, contribuem para mensurar se os esforcos empenhados a nivel tatico
guardam harmonia com os valores e 0s propdsitos institucionais da Forca Aérea Brasileira.
Nesse sentido, e tendo por objetivo servir como instrumento norteador da eficiéncia
organizacional, as tarefas contempladas no PTA sdo atribuidos indicadores e prazos, com a
finalidade de verificar o grau de aderéncia da OM aos itens de controle estabelecidos para
determinadas tarefas e permitir identificar as barreiras que se opuseram a realizacdo dos
objetivos, tal qual o planejado (Comando da Aerondutica, 2019a).

Desse modo, orienta-se que o Programa de Trabalho Anual seja confeccionado por uma
comissdo composta por representantes dos diversos setores da OM (DIRSA, 2019), a fim de
determinar e delimitar quais sdo os esforgos que deverdo ser realizados para contribuir aos
objetivos organicos e setoriais, ponderando sobre 0s meios necessarios a execugdo, sejam
recursos humanos, tecnoldgicos, materiais ou orcamentarios (Comando da Aerondutica,
2019a).

Assim, a confeccdo do PTA exige o exercicio conjunto de planejamento a nivel tatico,
limitado ao periodo de um ano, porém concebido como um processo ciclico, que
consequentemente, estd sujeito a interacdes permanentes com fins de assegurar a
adequabilidade e factibilidade do plano ao contexto em que se insere (Comando da Aeronautica,
2019a).

Considerando que o PTA determina os objetivos a serem perseguidos por uma OM no
periodo de um (1) exercicio financeiro, os documentos regulamentadores da confec¢do dos
Programas de Trabalho, estabelecem que a elaboracdo e a homologacdo dos PTA sejam
concluidas no ano anterior aquele destinado a execucdo do planejamento (Comando da
Aerondutica, 2014, 2019a).

Dentre as variaveis que limitam o cumprimento dos objetivos pactuados, as restricdes
orcamentarias figuram como as de maior impacto ao planejamento e podem ser interpretadas
como as diferencas entre os valores projetados e aqueles aprovados da proposta orcamentaria,
ou entdo, pelos contingenciamentos determinados pelo Governo Federal.

Em vista disso, uma revisdo recorrente ao PTA deriva da adequacgdo a Lei Or¢camentaria
Anual, quando a DIPLAN reequaciona, a nivel macro, a distribui¢do dos valores por projetos.
Em sequéncia, conforme hierarquizacdo da SPGIA, os ODSA promovem 0s ajustes dos seus
respectivos Planos Setoriais e orientam pela reestruturacdo dos Programas de Trabalho Anual

das Unidades Gestoras (UG) subordinadas. CorrecGes essas, que tém a finalidade de conservar
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o alinhamento entre o Plano de Acdo e 0s objetivos estratégicos em todas as fases do ciclo de
planejamento do COMAER (Comando da Aeronautica, 2019a).

Pontua-se ainda, que os objetivos estabelecidos nos PLANSET e nos PTA nédo deveréo
ser alterados, a fim de verificar o grau de cumprimento da missdo organizacional frente as
atividades planejadas e executadas, de acordo com a disponibilidade orgamentaria. Portanto, as
atividades ndo executadas ficam registradas nos planos da SPGIA.

Ap0s o ajuste ao limite orcamentario, tem-se que o Programa de Trabalho Anual iniciara
nova etapa do ciclo de planejamento, migrando para a fase de execuc¢do. Contudo, cabe

identificar as etapas precedentes dessa fase.

5.2 Estabelecimento das necessidades orcamentarias

De acordo com a Diretriz do Comando da Aeronautica que versa sobre planejamento,
DCA 11-1, o ciclo orgamentério inicia em A-2, na fase denominada de pré-planejamento,
quando o Orgéo de Direcdo Geral edita 0 manual que estabelece os procedimentos necessarios
a orcamentacdo no COMAER, instruindo os ODSA quanto aos prazos e informacdes a serem
registrados no Sistema de Planejamento Institucional do Comando da Aerondutica — mddulo
orcamento (SISPLAER).

Assim, com base nas orientacbes emanadas anualmente pelo Estado Maior da
Aeronautica, as Unidades Gestoras, classificadas como Credoras ou Executoras®®, deverdo
dimensionar a despesa para atividades fins e de custeio no ano A-1 e encaminha-las aos
respectivos ODSA para registro no SISPLAER (Comando da Aeronautica, 2019d).

Ainda de acordo com 0 MCA 170-1, o dimensionamento da despesa devera considerar:

a. as eventuais diretrizes emanadas pelo Estado Maior da Aeronautica (Orgdo de
Direcdo Geral), em decorréncia das transformacdes externas e internas que
impactam os propositos institucionais;

b. as normativas, manuais e demais instrumentos norteadores do planejamento a

nivel federal;

10 Unidade Gestora Credora, classificacdo de OrganizagGes que possuem autonomia administrativa, mas
que ndo executam os seus lancamentos no SIAFI, dependendo do apoio de uma UG Executora, para a
execucdo de tais lancamentos.

Unidade Gestora Executora, “Unidade Administrativa do COMAER que gerencia e processa recursos
crediticios e/ou financeiros e realiza atos de gestéo patrimonial.” (Perguntas Frequentes - DIREF, n.d.)
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c. as instrugdes expressas nos documentos integrantes da SPGIA, considerando a
estrutura hierarquica da UG;

d. uma metodologia de calculo que fundamente os valores monetarios registrados no
SISPLAER; e

e. para as despesas obrigatdrias, o resultado da multiplicacdo entre o nimero de
beneficiarios cadastrados e os valores per capita, registrados no sitio eletrénico da
FAB.

Adotando tais premissas, as Unidades Administrativas, responsaveis pela gestdo de
recursos financeiros, informam aos ODSA quais serdo as necessidades orcamentarias para ano
A. Apoés verificacdo da aderéncia das necessidades aos instrumentos de planejamento
elaborados pelo COMAER, o ODSA, por meio do Agente Responsavel por Acdo, militar
formalmente designado para realizar o acompanhamento de Acdo Orcamentaria especifica,
realiza o cadastro das necessidades no SISPLAER.

Devido ao desempenho simultaneo de outras funcbes, o Agente Responsavel é
assessorado, no minimo, por 02 (dois) auxiliares, cuja designacdo € publicada em Boletim
Interno da OM. Cabe também, ao Agente Responsavel, a elaboracdo de normas que regulem o
desempenho de suas atribuicBes publicadas em Diério Oficial da Unido e as de seus Agentes
Auxiliares.

Cumpre esclarecer, que a funcdo de Agente Responsavel por Acdo, bem como, de
Agentes Auxiliares € privativa dos 6rgdos ocupantes do nivel operacional de decisdo. Desse
modo, nas OM de nivel tatico o ciclo orcamentario adquire configuracdo prépria, adequando-

se a estrutura regimental da Organizag&o.

5.3 Dimensionamento da despesa a nivel tatico

Com o proposito de dimensionar as necessidades orcamentarias para 0 ano A, o Hospital
de Forca Aérea do Galedo, Unidade Gestora Credora, identificada pelo codigo 120042, utiliza
como metodologia de calculo o somatorio das despesas empenhadas e liquidadas de A-2 e A-
1, acrescido dos saldos de Restos a Pagar ndo processados para 0s mesmos exercicios (A-2 e
A-1), e dos valores das contratagdes com inicio de vigéncia em A, corrigidos pelo indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo acumulado (IPCA).

Tal metodologia pode ser transcrita na equacao base:
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[(NEproc (a-2; A-1) + RPNP(a-2: a-1)) + (CONTRATOSa) X IPCA)] = Proposta de Orcamentaria

da UGHraG
Onde,
NEjproc (a-1:a-2) = Notas de Empenho liquidadas. A-1 = ano em que a proposta orcamentaria é elaborada. A-
RPNP = Restos a Pagar ndo processados. 2 = ano anterior aquele de elaboracdo da proposta
A = ano de execucdo do or¢camento. orcamentaria

Fonte: elaboracéo propria

A semelhanca, as despesas com servicos publicos sdo calculadas com base no consumo
aferido em A-1 e multiplicado pelo maior valor da bandeira tarifaria cobrado no periodo. Dessa
forma, o HFAG estima as despesas para 0 ano subsequente e submete a apreciacdo do ODSA
que estéd subordinado, 0 Comando Geral de Pessoal (COMGEP) (Comando da Aeronautica,
2019c). Esclarece-se que a equacao podem ser incorporados outros dados, com a finalidade de
garantir uma estimativa mais proxima a real necessidade.

Apbs a consolidacdo do PLOA, gue ocorre no penultimo bimestre de A-1, o COMGEP
informa sobre os limites crediticios a serem disponibilizados em A e orienta pela adequagéo do
Programa de Trabalho Anual do HFAG, caso esse nédo esteja de acordo com orgcamento a ser
submetido ao Ministério da Defesa, para remessa ao Poder Legislativo (Comando da
Aeronautica, 2019c).

Apesar da anualidade da rotina de envio de informagdes para cadastro no SIPLORC!!,
assim como do acompanhamento e eventuais ajustes necessarios ao Programa de Trabalho
Anual da UG, o HFAG ndo possui um setor regimental que guarda a responsabilidade sobre
essa atividade, cabendo ao Comandante dessa UG designar, anualmente, 1(um) militar a quem
sejam atribuidas a elaboracdo, ajuste e acompanhamento do Plano de Acdo do Hospital,
cumulativamente as demais func¢bes desempenhadas.

Assim, é de responsabilidade desse militar, apds a ciéncia e autorizacdo do Comandante
da UG comunicar ao ODSA sobre eventuais necessidades de descentralizagcbes extra
orcamentarias para atendimento das atividades finalisticas e de custeio da Organizacéo, as quais

deverdo ser fundamentadas e analiticamente demonstradas (Comando da Aeronautica, 2019d).

11 A partir de 2020 o registro no SIPLORC foi substituido pelo cadastro no Sistema de Planejamento
Institucional do Comando da Aerondutica (SISPLAER), contudo foi mantida a mesma base de
informac@es para registro das necessidades orcamentarias das UG do COMAER. (MCA 170-1/2020)
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Como critério para garantir que a estimativa da despesa acompanhe as tendéncias de
consumo do HFAG, aos gestores responsaveis pela administracdo dos estoques de material de
consumo da OM, é delegada a projecdo da despesa por conta contabil de estoque. Desse modo,
0s gestores adotam metodologia especifica para estimar os valores necessarios a garantia dos
servicos ofertados por area de atuagdo, como exemplo: aplicacdo de farmacos, de Orteses,
préteses e materiais especiais, atividades laboratoriais, distribuicdo interna de material penso-
hospitalar, entre outras, e submetem para consolidacdo pelo militar designado a anélise e
informacao ao ODSA das necessidades da UG.

Cumpre esclarecer, que 0 COMAER estabelece que as ODSA mantenham uma reserva
de contingéncia, limitada até 10% (dez por cento) do valor total da Proposta do Plano de Agéo
consolidada, para o respectivo Orgdo de Direcéo Setorial e de Assisténcia Direta e Imediata ao
Comandante da Aeronautica, além de facultar que as OM dediquem 10% (dez por cento) do
valor total discriminado nos respectivos Planos de Acéo as despesas detalhadas como outras no
PTA (Comando da Aerondutica, 2019a).

Desse modo, as eventuais implicacdes orcamentarias que possam comprometer a missao
do ODSA, assim como das UG subordinadas, sdo previamente submetidas aos ODSA. Caso
ndo possam ser atendidas pela reserva de contingéncia desses Orgaos, o pleito é submetido ao
EMAER, a fim de verificar a possibilidade de redistribuigdo dos recursos alocados para a Forca
Aérea Brasileira. Se porventura a redistribuicdo ndo for possivel e o Comandante da
Aeronautica julgar a necessidade de atendimento, a solicitacdo serd encaminhada para
apreciacdo do Ministério da Defesa e do Ministério da Economia, para os esforcos necessarios

a complementacdo dos recursos crediticios (Comando da Aeronautica, 2019d).
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6. Interpretacdo dos achados da pesquisa

A interpretacdo dos achados esta dividida em trés grupos: o primeiro representado pelo
item 6.1, em que foram expostos os resultados da pesquisa documental, obtidos a partir da
analise dos Programas de Trabalho do HFAG, com a finalidade de identificar quais
condicionantes do processo orcamentario (ver figura 3) estdo presentes no PTA.

Em seguida, o item 6.2 em que sdo apresentados os achados da pesquisa de campo,
respondendo como o esforco orcamentario anual é vivenciado pela Organizacdo e 0s seus
agentes. Por fim, o item 6.3 em que é demonstrado, por meio de um quadro sintese, as

interpretacdes da pesquisadora que colaboraram para as conclusdes deste trabalho.

6.1.Analise do Programa de Trabalho Anual do HFAG

Ao analisar os Programas de Trabalho Anual do Hospital de Forca Aérea do Galedo
para 0s anos de 2015, 2016, 2017, 2018, 2019 e 2020, adotando como base 0s normativos do
COMAER, quanto & Sistematica de Planejamento e Gestdo Institucional da Aeronautica,
verificou-se o cumprimento estrito da formalistica regulamentada no MCA 11-1 de 2014, para
0 periodo de 2015 a 2019 e pela DCA 11-1 de 2019 para o ano de 2020.

Assim, foi identificado, em todos os Programas de Trabalho analisados, o

preenchimento integral da composicéao basica do PTA, conforme normativas regulamentadoras,

vide quadro 3.

Quadro 3-Composigdo basica do PTA

MCA 11-1 de 2014

DCA 11-1 de 2019

1 DISPOSICOES PRELIMINARES

1.1 FINALIDADE

1.2 CONCEITUACAO

1.3 COMPETENCIA

1.4 AMBITO

2 ORGANIZACAO MILITAR

2.1 MISSAO

2.2 COMPETENCIAS

2.3 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

2.4 VISAO

2.5 VALORES

3DIRETRIZES

3.1 EMANADAS DOS ORGAOS SUPERIORES
3.2 EMANADAS PELO COMANDANTE, CHEFE
OU DIRETOR DA OM

4 METAS E TAREFAS

1 DISPOSICOES PRELIMINARES
1.1 FINALIDADE

1.2 CONCEITUACAO

1.3 AMBITO

2 FUNDAMENTOS DA OM

2.1 MISSAO

2.2 COMPETENCIAS

2.3 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

2.4 VISAO

2.5 VALORES

3DIRETRIZES

3.1 EMANADAS DOS ORGAQOS SUPERIORES
3.2 EMANADAS DO COMANDANTE, CHEFE,
PREFEITO, SECRETARIO

OU DIRETOR DA OM

4 OBJETIVOS ORGANICOS
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4.1 METAS/TAREFAS DECORRENTES DE
PROJETOS ESTRATEGICOS

4.2 METAS/TAREFAS DECORRENTES DO
PLANO SETORIAL

4.3 METAS/TAREFAS DECORRENTES DE
ORDEM SUPERIOR OU

SISTEMICA

4.4 METAS/TAREFAS PROPRIAS

5 COMPOSICAO ORCAMENTARIA

6 CALENDARIO ADMINISTRATIVO

7 INSPECOES

8 INFORMACOES COMPLEMENTARES
9 DISPOSICOES FINAIS

10 REFERENCIAS

4.1 OBJETIVO ...

4.2 OBJETIVO ...

4.n OBJETIVO ...

5 MARCOS E TAREFAS REFERENTES A
PROJETOS

5.1 PROJETOS ESTRATEGICOS

5.2 PROJETOS DE CONTRIBUICAO

5.3 PROJETOS SETORIAIS

5.4 PROJETOS ORGANICOS

6 ITENS DE CONTROLE E TAREFAS
REFERENTES A ATIVIDADES

6.1 ATIVIDADES SETORIAIS

6.2 ATIVIDADES ORGANICAS

7 COMPOSICAO ORCAMENTARIA

8 AQUISICOES DE TI

9 CALENDARIO ADMINISTRATIVO

10 INFORMACOES COMPLEMENTARES
11 DISPOSICOES FINAIS

Fonte: adaptado do MCA 11-1/2014 e da DCA 11-1/2019.

Ainda considerando a estrutura minima regulamentada, foram observadas algumas

modificacdes, como: supressdo do subitem “1.3 COMPETENCIA”, no qual era expresso o

responsavel pela confeccdo do PTA, no ambito da OM; a alteragdo da nomenclatura “metas e

tarefas” para “marcos ¢ tarefas”, em decorréncia da adequacao dos titulos a reestruturacao da

SPGIA e insercado dos itens:

a. “4. OBJETIVOS ORGANICOS”, a fim de que a OM expresse sinteticamente a

situacdo futura a ser alcancgada;

b. “6. ITENS DE CONTROLE E TAREFAS REFERENTES A ATIVIDADES”,

em que devem ser apresentados os parametros para acompanhamento da

execucdo de todas as tarefas listadas no item anterior e;

c. “8 AQUISICOES DE TI” para discriminar as aquisi¢des dessa natureza que nao

foram contempladas no Plano Diretor de Tecnologia da Informacdo da

Aeronautica, e deverdo ser incluidas nas despesas or¢camentarias da OM para o

exercicio a que se destina o0 PTA.

Outra modificacéo foi a inclusdo, no item 7 dos PTA do HFAG referentes aos anos de

2018, 2019 e 2020, das tarefas com desembolso orcamentario sem previsdo or¢camentaria,

considerando o PLOA encaminhado pelo EMAER e posteriormente o Plano de A¢éo da OM.

Os valores ndo contemplados nos Planos de Acéo, correspondiam a um acréscimo de 39,80%,

44,12% e 15,30%"2 do orcamento autorizado para esse ultimo triénio, respectivamente.

12 Foram comparados os valores totais das necessidades listadas no Programa de Trabalho Anual com

aqueles expressos no Plano de Agdo da OM, de acordo com o exercicio financeiro correspondente.
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Tais adequacdes no Programa de Trabalho Anual evidenciam uma maior preocupagéo
com o emprego dos recursos disponiveis no COMAER, motivadora da mudanca da cultura
organizacional da FAB, que busca aperfeicoar a atividade de planejamento, contrapondo-se aos
planos “ocasionais e inconsistentes, os quais, normalmente, ndo se firmam como solugdes
coerentes no médio e no longo prazo” (Comando da Aeronautica, 2019a, p. 7).

Essa readequacdo da FAB pode ser verificada ao analisar a Diretriz que regula a
Sistematica de Planejamento Institucional da Aeronautica a luz das condicionantes do
planejamento orcamentario. E possivel identificar em trechos extraidos da redacdo da DCA 11-
1 de 2019 a correspondéncia entre as premissas para 0 planejamento orcamentario e a
sistematica orientada no COMAER (ver Apéndice A).

Contudo, a analise do documento evidencia uma instrucdo de carater amplo, dirigida ao
nivel estratégico da tomada de decisdo institucional, revelada pela mencdo constante das
reponsabilidades do EMAER - Orgdo de Direcdo-Geral responsavel pelo planejamento da
Forca - e das condicionantes da DIPLAN, documento cuja matéria explicita o orcamento
disponivel para execucdo dos projetos institucionais, porém ndo se estendendo aos objetivos,
projetos e atividades organicos das Organizacdes Militares.

No entanto, considerando que a Diretriz sobre a Sisteméatica de Planejamento
Institucional da Aeronautica (DCA 11-1/2019) é o documento norteador para confeccdo dos
Programas de Trabalho Anual, tem-se que as orientacdes emanadas para 0s demais niveis

devem ser assimiladas pelo nivel tatico, uma vez que é anunciado:

“...para que a Forca Aérea incremente sua governanca, é essencial que 0s processos
relacionados ao planejamento e gestdo institucional sejam os mesmos em todas as OM
da Instituicdo e que uma sistematica Unica e padronizada seja empregada” (Comando
da Aerondutica, 2019a, p. 10).

Sobre a padronizacdo do processo, uma ressalva quanto ao planejamento plurianual
torna-se necessaria, ja que a finalidade do PTA é destinar os recursos orcamentarios para 1 (um)
exercicio financeiro. Desse modo, foi identificado que as atividades listadas no item
“COMPOSICAO ORCAMENTARIA” se limitam as necessidades de aquisicdo para o
exercicio que compete ao PTA, a julgar que ate o ano de 2019 os Programas de Trabalho ndo
contemplavam o item “OBJETIVOS ORGANICOS”, destinado a apresentar a situacio de
futuro a ser atingida pela OM.

Porém no PTA de 2020, confeccionado ao rigor da DCA 11-1 de 2019, € mantida uma
estrutura de curto prazo, quanto ao planejamento orcamentario, espelhando a concepcéo

estratégica do COMAER, que classifica o PTA como plano de curto prazo. Assim, a
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condicionante: previsfes plurianuais, ndo esta presente no planejamento a nivel da Organizagao
Militar.

Ao considerar a concepcao estratégica do COMAER, identifica-se que o vinculo entre
0 planejamento orcamentario e o estratégico € estabelecido para a instituicdo. Em outras
palavras, o esforgo estratégico é exercido exclusivamente pelo nivel decisorio mais alto do
COMAER e reinterpretado sistematicamente pelas OrganizacGes que figuram nos demais
niveis decisorios, as quais obrigatoriamente cumprirdo os objetivos definidos.

Outro aspecto evidenciado, pela analise dos PTA, é a coparticipacdo dos stakeholders,
que ndo € tratada no texto. Apesar de pontuar sobre a necessidade de conhecimento dos
Programas de Trabalho, o texto ndo aborda sobre a contribui¢do dos agentes da administracéo
gue ndo figuram como: Agente Responsavel por Acdo, Agente Responsavel por Projeto, Agente
auxiliares e aqueles pertencentes aos setores de planejamento, orcamento e gestdo dos ODSA
e do EMAER. De modo que menciona exclusivamente sobre a importancia do efetivo em
conhecer o processo de orcamentacdo da FAB.

Assim, para ciéncia dos propositos a serem perseguidos, o PTA deve ser publicado em
Boletim do Comando da Aerondutica, possibilitando amplo acesso pelos militares que compde
o efetivo das OM. Isso posto, foi identificada a publicacdo de todos os PTA do HFAG, para o
periodo estudado, conforme quadro 4:

Quadro 4- Publicagdes dos PTA do HFAG, 2015-2020.

PTA PUBLICACAO (BCA)
2015 189 DE 13 OUT 2015
2016 056 DE 04 ABR 2016
2017 109 DE 28 JUN 2017
2018 102 DE 15 JUN 2018
2019 231 DE 19 DEZ 2019
2020 028 DE 19 FEV 2020

Fonte: elaboracéo propria.

Apesar da publicagdo em Boletim, verificou-se que esse meio de divulgagdo ndo € o
mais adequado para o0 HFAG, uma vez que o resultado das entrevistas revelou que o
conhecimento do contetdo do PTA nao é partilhado por todos os militares do efetivo, conforme

detalhado na subcapitulo a seguir.
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6.2. Discusséo dos achados: categorias emergidas das entrevistas

Nesse item sdo apresentados os achados da pesquisa de campo, classificados de acordo
com as categorias anunciadas no capitulo 3. Desse modo, a pesquisadora utilizou trechos das
falas dos entrevistados que dialogam com o referencial tedrico construido e contribuem para

interpretacdo dos resultados e, consequentemente, para a resposta ao problema de pesquisa.

6.2.1. Organizacdo do processo de planejamento

A partir da leitura dos documentos que compdem a SPGIA foi possivel identificar a
estrutura hierarquica do planejamento na Forga, reconhecendo quais sdo os niveis decisorios,
as responsabilidades dos 6rgdos e as caracteristicas dos planos elaborados. Contudo, o
detalhamento das instrucdes a nivel tatico estd limitado a quais informacdes devem ser
apresentadas no Programa de Trabalho Anual, ndo havendo referéncias de como coleta-las.

Essa auséncia de um método pré-estabelecido pode ser percebida no modo como a
unidade de anélise constrdi seu planejamento orcamentario. Conforme apresentado nas

entrevistas, o processo esta baseado nas experiéncias individuais dos gestores:

(...) eu realmente, me habituei a fazer tudo no feeling, ai que brinco se morrer (...) E
ai eu falei: cara, eu estou fazendo isso errado. Eu preciso...eu preciso ter um método
para que todo mundo consiga fazer(...)(E1)

(...) como é que vai ficar? Eu ndo vou estar aqui, para poder passar, para poder ensinar,
era isso até que a gente estava conversando hoje. N&o existe ninguém para assumir.
(...) ndo sei 0 que vai acontecer. Ou a pessoa vai se deparar com aquilo, né? E vai
ficar atordoada, sem saber o que fazer, igual eu fiquei. (E2)

(...), tem que ser muito no olho, do tipo, pd isso daqui ninguém mexe, ninguém pede
ou pedia e ndo pede mais (...) (E7)

Consequéncia, ndo s6 da falta de padronizacdo, mas também da caréncia de um sistema
informatizado que possibilite a consolidacdo das informacbes sobre consumo, demanda
reprimida e movimentacédo de estoque.

Tanto a falta de padronizacédo, quanto de um sistema que auxilie na validagéo e extracao
dos dados contribuem para que o processo de planejamento estruturado ao nivel tatico va de
encontro as condicionantes extraidas do referencial tedrico como necessarias para que o
planejamento cumpra seu prop6sito na organizacéo (ver figura 3).

Assim, atesta-se que a falta de suporte para tomada de decisdo reforca a dependéncia
das habilidades individuais (Piscitelli, 1988) e sedimenta um processo com identidade pessoal,

e ndo organizacional, evidenciado pelas considerac6es sobre o Programa de Trabalho Anual,
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quando os gestores revelam ndo utilizar o Programa como balizador da tomada de deciséo, uma
vez que 0 PTA n&o permite expressar todas as necessidades da OM.

“Eu ndo sei como o Alto Comando raciocina com isso. Eu sei que quando a gente faz
nosso PTA, é...se a gente adequar o PTA ao orcamento, o PTA é falso. Se a gente
fizer um PTA fora do orcamento...ai é erro de gestdo. O gestor ndo pode se programar
para gastar mais daquilo que ele tem direito, entdo o PTA para mim, é uma
complicacdo.” (E8, grifo nosso)

“Acaba se vocé for adequar, minima, minimamente possivel um PTA ao orgcamento,
vocé comeca a tirar investimento, infraestrutura, crescimento... do parque tecnolégico,
para ca é complicadissimo, para ca4 o PTA atrapalha, né? Néo, ndo ajuda.” (E®)

E é interpretado como peca de mero formalismo institucional:

“N3o tem o acompanhamento, né? (..) E uma folha de papel. (...) um papel,
realmente vocé o pega quando vai fazer e depois quando alguém te cobra uma
informac&o no final das contas.” (E5, grifo nosso)

Essas declaracdes revelam a pouca afinidade entre a OM de nivel tatico e a SPGIA e
podem ser explicadas pela participacdo da OM no planejamento or¢camentario institucional,
pois todos os entrevistados declararam desconhecer como sdo determinados os valores finais
do Plano de Acdo aprovado da OSA. Fator, conforme colocado por Cunha e Otero (2019), que
favorece a disfuncionalidade das medidas estabelecidas pelo Orgéo Central de planejamento, &
medida que os 6rgaos executores ndo figuram como agentes da elaboracao orcamentaria.

Outro fator importante a ser considerado € o horizonte de planejamento delegado as OM
de nivel tatico. Ao tratar do escalonamento da concepcéo estratégica do COMAER, a SPGIA
estabelece que no menor nivel decisorio, o planejamento sera consolidado no curto prazo. No
entanto, esta condicdo pode ser considerada inibidora do PTA como instrumento de
planejamento, pois ao propor acbes a serem concluidas no periodo de 01(um) ano, limitam-se
a capacidade de resposta da OM aos objetivos estratégicos e a eficiéncia na alocacdo de
recursos.

Nesse sentido, os resultados convergem para as consideracdes de Lacher (1995) que
assevera a disfuncionalidade do planejamento, quando esse € incapaz de mitigar as incertezas e
contribuir para o bom funcionamento organizacional. Ao perder valor pratico, a peca de
planejamento assume a condicdo de um formulario vazio.

No entanto, o HFAG iniciou, em 2020, o registro do Programa de Trabalho Anual no
software GPAer, que é o sistema informatizado para monitoramento dos esforgos ao alcance da
missao institucional da FAB. A partir do registro do Programa de Trabalho nesse sistema, torna-
se obrigatdrio monitorar e informar o andamento das tarefas, de maneira a garantir a execugédo

do PTA e, consequentemente, do planejamento.



53

Desse modo, verifica-se uma assimetria entre a estrutura anunciada na SPGIA e aquela
possivel na OM de nivel tatico, explicada pelo distanciamento entre os meios da Organizacdo
e aqueles do Orgdo central, & medida que se estima uma mudanca na concepgdo de

planejamento da OM em funcdo do registro no GPAer.

6.2.2. Cultura organizacional

Para identificar as implicacGes da cultura organizacional do HFAG no processo
orcamentario, buscou-se reconhecer o momento em que houve uma ruptura da rotina
administrativa, apontada, pela analise documental, como a ativa¢do do Grupamento de Apoio
da Saude (GAPS). A ruptura, a partir da criacdo do GAPS, pode ser explicada pelo
encerramento de algumas se¢des do Hospital, responsaveis pela atividade meio.

Assim, acompanhando a transferéncia das SecOes de Licitacbes, de Contratos e
Convénios e de Financas, os militares alocados nessas atividades também foram movimentados
para 0 GAPS, no entanto, parte das atribuicdes desses departamentos continuaram como
responsabilidade do Hospital. Logo, com a reducéo do efetivo administrativo, as fungdes foram
redistribuidas aos profissionais de salde que comecaram a ter contato com ritos processuais,
até entdo desconhecidos, como: termos de referéncia, projetos basicos, escrituracdo contabil de
estoque, demonstrativos de prestacdo de contas e controle de dotagdo orcamentaria.

Considerando o prazo entre a comunicacdo da mudanca de rotina administrativa, e o
inicio da nova configuracdo, tem-se que o periodo foi de 06 (seis) meses. Este periodo pode ser
considerado como curto, uma vez que ndo s6 as estruturas de apoio local foram desativadas,
como também os militares habituados aos processos, transferidos.

Consequentemente, o0s agentes solicitantes (profissionais da saude), que nao
participavam das fases de aquisi¢do e entendiam que a parte que lhes cabia para satisfacdo da
demanda era a comunicacdo informal sobre o descritivo de determinado insumo ao Chefe da
Secdo de Licitacdes, foram confrontados com um processo mais estruturado e que exigia prazos
maiores para concluséo.

Assim, ao observar o ambiente organizacional nos anos de 2018, 2019 e meados de 2020
verifica-se que a adaptacdo a nova estrutura ndo esta completa ¢ permanece a “heranga” de
interpretar os processos administrativos como atribui¢fes paralelas a assisténcia, ou seja,

consideradas como ndo comunicantes com os profissionais da atividade-fim.
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Tal interpretacdo é uma barreira para o compartilhamento de responsabilidades sobre o0s
processos, refletida numa or¢camentacao pouco participativa e na classificacdo do Programa de
Trabalho Anual como apenas um formulario.

Contudo, assevera-se que a OM conservou as mesmas praticas administrativas por 32
(trinta e dois) anos e o periodo de adaptacdo é muito recente. Ainda que alguns resultados ja
possam ser indicados, como o alcance da compra qualificada apds a participacdo da area técnica
de saude nas instrucdes processuais de compra, conforme as falas de E1, E3 e E4. Ressalta-se
que E1 declara ser um caminho de aprendizado, iniciado ha cinco anos e de adequacéo continua

dos participantes as normas.

“(...), mas assim, a cada ano também, a gente aprende, né? E...no primeiro a gente foi
fazendo de um jeito, ai aqueles erros vocé ja ndo repete mais, ai no segundo voce ja
V& outros erros, ai vocé nao repete mais, ai agora, eu ja estou no meu quinto ano! Se
ndo me engano, que eu estou fazendo, j& né? A intencéo é errar cada vez menos, (...).”
(E1)

Achados que indicam a influéncia da cultura organizacional sobre 0 modo como o
processo seré desenvolvido e executado na Organizacdo. De maneira que, 0 uso do PTA como
ferramenta de planejamento é parte de uma transformacdo organizacional ainda em curso e

cujos primeiros avancos sdo observados na area de compras.

6.2.3. Participacdo no processo

Para verificar a participacdo dos gestores no ciclo orcamentario, foi realizada: (1)
revisao das normativas que regulamentaram o processo de planejamento no COMAER, nos
ultimos 05 (cinco) anos; e (2) extraido do contetdo das entrevistas, 0 modo que 0s agentes
explicam o processo, considerando a forma como esquematizam 0 passo a passo do
planejamento.

Desse conjunto, aponta-se que 0s entrevistados ndo se identificam como agentes
participantes e influentes no processo, apesar de reconhecerem que geram informacdes para o
ciclo orcamentario, conforme as falas de E1, E2, E3 e E7, porém entendendo que os dados
servem exclusivamente para a fase de execucéo da despesa.

O que espelha a auséncia nas normativas sobre o papel dos stakeholders, pois a analise
documental atestou que o planejamento é anunciado como um processo coletivo, apenas nas
fases de decisé@o estratégica e operacional, onde é consolidado por uma equipe composta de
Agentes Responsaveis por acédo e seus auxiliares e discutido por uma comissdo formalmente

designada.
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Contudo, pontua-se a orientacdo da Diretoria de Saude para que o PTA seja
confeccionado por um grupo de trabalho, com a finalidade de integrar todos setores da OSA ao
cumprimento das metas estratégicas. No entanto, a fala de E6: “Se vocé perguntar para o efetivo
0 que é 0 PTA, eu acho que... 60%, 70% ndo sabem o que se trata. Isso fica no nivel da chefia
e ndo desce” € 0 acompanhamento da construgdo do Programa de Trabalho Anual para o
exercicio de 2020 revelam que a participacdo é concentrada nos Chefes de Divisdo, e
caracterizada por certo mimetismo dos anos anteriores.

llustrado na figura 8, foram identificadas: 19 (dezenove) tarefas com desembolso
financeiro que guardaram exatiddo nos valores e descrigdo nos PTA de 2018, de 2019 e de
2020; 31 (trinta e uma) para os Programas de 2018 e 2019; e 10 (dez), que mantiveram 0s

mesmaos textos e valores, nos Programas de Trabalho dos anos de 2018 e 2020.

Figura 8. Tarefas com desembolso financeiro.
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Fonte: elaboracdo propria

Acrescenta-se ainda, que o capitulo do PTA destinado a composi¢do or¢camentaria, foi
concentrado em 1 (um) agente, ponto de fragilidade, uma vez que as metas com desembolso
orcamentario devem ser detalhadas ao méximo, com o proposito de facilitar o
acompanhamento, bem como realizar estimativas de despesas com maior grau de acuracidade.
De tal modo, que limitar a composicdo or¢camentaria a uma unica pessoa compromete a

correspondéncia entre a demanda or¢camentaria e as necessidades reais da OSA.
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As entrevistas indicaram também que o envolvimento dos gestores com o Programa de
Trabalho Anual esté relacionado a interpretagdo sobre a utilidade do PTA para Organizag&o,
como expresso por E8, ao declarar que o Programa é um empecilho a gestdo e pelos
entrevistados E2, E3 e E7 que desconheciam a existéncia desse instrumento de planejamento.

Diagndstico suportado pelo trabalho de Wong-On-Wing et al. (2010), no qual é
verificada a relacdo direta, quando observado os stakeholders, entre o interesse pela
colaboracédo no processo de planejamento com o sentimento de utilidade das suas participagdes.

Os achados apontam ainda para declaracdo de Piscitelli (1988), que pontua ser a
alienacdo dos agentes executores uma condicionante do desuso do planejamento, refletindo em
uma postura de resisténcia a SPGIA, ainda que ndo consciente, identificada pelo mimetismo
das tarefas listadas no PTA.

Apesar de significar conformidade passiva, a imitacdo pode ser interpretada como uma
maneira de simular a aderéncia as normas (Oliver, 1991), resposta que no contexto analisado,

implica na subutilizagdo do Programa de Trabalho Anual pela Organizagéo.

6.2.4. Perfis profissionais

O perfil predominante no HFAG é de profissionais da satde. Os quais figuram tanto na
assisténcia, quanto no exercicio de atividades técnico-burocraticas, como a administracdo de
estoques, desempenhando fungdo chave no processo de planejamento orcamentario, com as
considerac@es ja abordadas no item 6.2.3 deste capitulo.

A alocacdo desses profissionais em fungdes administrativas é explicada pela dotagdo de
pessoal da OM, a qual estabelece que o nimero de vagas para oficiais de carreira com
especialidade administrativa, identificados pelo quadro de intendéncia, esta limitado a 4
(quatro).

Durante o periodo de pesquisa, a Unidade possuia exatamente 0 nimero maximo
previsto para oficiais intendentes no HFAG, esses militares estavam distribuidos da seguinte
maneira: 1 (um) oficial na Divisdo Administrativa, 1 (um) oficial na Gestdo de Contratos, 1
(um) oficial na Secao de Planejamento — responsavel pela instru¢do dos processos de aquisi¢do
- e 1 (um) oficial na Assessoria de Controle Interno.

Desse modo, a natureza da OM, em paralelo as restricbes de pessoal, impde que 0s
militares do quadro de saude ocupem, cada vez mais, 0s espagos administrativos. Contudo, as

entrevistas com E1, E2, E3, E4, E6 e E8 informaram que as instru¢des recebidas no periodo de
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adaptacdo™® sdo insuficientes para o desempenho das atividades técnico-burocraticas,

provocando um sentimento de inseguranga ao ocupar os cargos de gestao.

“(...) Eu aprendi, tudo que eu uso para trabalhar, eu ndo aprendi nos cursos de
Formacdo, eu aprendi no dia a dia. Eu digo que...é... a parte académica desses cursos
de formacdo me deram pouco subsidio, para o que realmente eu necessito em termos
de sistema de T.I. principalmente ,que é o que mais me, me causa dificuldade para
caminhar, e o dia a dia é muito diferente do que a gente aprende sentado nas cadeiras
de uma, de uma escola.” (E6)

“Nada! O curso de formacgdo da FAB?! (...) Vocé aprendeu isso? No seu curso de
formacdo? Ah! VVocé sim, dbvio. Mas a gente ndo, a gente ja entra com uma profissao
e |4 a gente aprende a ser militar. (E1)

A inseguranca é consequéncia da falta de familiaridade com uma rotina administrativa,
que escapa da formacdo profissional desses militares e pode manifestar alguns comportamentos
em resposta a nova rotina, conforme explicado por Oliver (1991) e ilustrado na figura 2.

Assim, verificou-se nas falas de E5 e E6 que existe um comportamento de resisténcia

para a execucao de algumas tarefas administrativas.

“N&o...em relacdo aos gestores eles sdo bem envolvidos, né? Mas da parte da
assisténcia, é diferente de outras unidades que tém naturalmente uma esséncia
administrativa e o pessoal sabe melhor tratar com valores, com dados, com controle,
com or¢amento, aqui ndo. Quem trabalha na atividade fim, raramente esta ligado a
uma tarefa administrativa, (...). Os gestores, eles sempre tiveram, de certa forma, uma
interagdo com essa parte de orgamento, né? De execugdo da despesa, agora da parte
da assisténcia ali... precisa mesmo do material, do servico... (...)

E pelo o que eu falei, pelo fato de eles ndo terem essa vocagio administrativa, eles
vao fazer sd o trabalho de listar ali o que eles precisam. Essa identifica¢do de isso aqui
gera custo, preciso ajustar, ndo adianta que eles ndo véo fazer.” (E5, grifo nosso)

“Isso ndo é o trabalho de um médico, porque, isso ndo é um trabalho de campo,
busca de preco, cotacdo, descri¢do, isso ndo tem nada a ver com a medicina. Entéo,
na pratica a visdo é: esse trabalho que tinha que ser feito pelo administrativo, passou
para o médico, esta errado. Porque é... na prética, a gente faz o trabalho quase
todo...para entregar para parte do administrativo, quem fazia isso antes.” (E6, grifo
Noss0)

Porém, foi observado que essa resposta reativa € comum aos profissionais que
desempenharam, na maior parte de suas carreiras, exclusivamente a assisténcia médica, uma
vez que as falas de E2, E3, E4 e E7 manifestam o interesse em se tornarem mais participativos

do processo or¢camentario.

“Na verdade, o que deveria ser feito, na minha opinido, era chamar a parte clinica com
a parte administrativa, entendeu? Para ver até que ponto, e mensurar quanto de crédito,
por exemplo, tem chegado anualmente, e qual € a perspectiva de crédito que vai chegar
anualmente (...)

(...) por que a gente ndo é chamado nisso? (referéncia a confec¢do do PTA). La
(OM) todas as secBes tinham seu PTA para falar quais as tarefas. Aqui eu nunca fiz.
Estou ha 2 anos aqui e nunca fiz.” (E4, grifo nosso)

13 Ao ingressarem nas fileiras da FAB, os militares realizam um curso de adaptacéo a carreira militar,
onde sao instruidos sobre as legislagfes, normas e cerimoniais utilizados no COMAER.
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“Eu acho que a gente participa pouco...(...)
Néo, a gente ndo tem, a gente tem muito pouco acesso a essas informacdes, de quanto
que vai chegar, de quando que vai vir...(E2)

Tomando as consideracdes de Abernethy (1996) e por meio das interagcdes durante o
processo de confeccdo do Programa de Trabalho Anual, foi constatado que explicar a finalidade
do PTA, modifica a resposta desses profissionais, que se mostraram mais colaborativos e
preocupados com o conteldo das metas estabelecidas para o exercicio de 2020.

A observacdo foi feita para os itens “MARCOS E TAREFAS REFERENTES A
PROJETOS” ¢ “ITENS DE CONTROLE E TAREFAS REFERENTES A ATIVIDADES”,
cujo preenchimento ficou sob a responsabilidade de oficiais subalternos®*.

Contudo, a responsabilidade foi atribuida muito proximo do prazo limite para remessa
do PTA a DIRSA ndo restando tempo habil para revisdo, critica e ponderagdes sobre 0 impacto
orcamentario das tarefas listadas.

Ao cabo, os resultados apresentados indicam que os perfis profissionais podem
influenciar no éxito do processo, devido a maior familiaridade com o instrumento e pela

consciéncia do propdsito anunciado ao Programa de Trabalho Anual.

6.2.5. Transparéncia das informacdes

Para analise da transparéncia das informacdes, quando considerado o Programa de
Trabalho Anual, foram verificados: (1) como a temética é tratada na SPGIA; e (2) o modo como
os participantes do PTA registram as informacgdes no documento. Em seguida, esses resultados
foram interpretados com base nas expressdes reveladas pelos entrevistados de familiaridade,
conhecimento e acesso a informagé&o.

Assim, pbde ser verificado que a publicacdo do PTA, conforme estabelecido nas
normativas da SPGIA, ndo foi suficiente para o amplo conhecimento do efetivo sobre o
Programa, uma vez que dos 08 (oito) entrevistados, apenas 01(um) conhecia o contetido do
PTA para o exercicio e 03 (trés) desconheciam a existéncia do documento e, consequentemente,
seu significado. Observa-se que o militar familiarizado com o contetdo do PTA 2019, foi o

responsavel pelo o envio do documento & homologagéo da Diretoria de Saude.

14 S0 classificados como Oficiais subalternos, os militares que ocupam os postos de segundo e primeiro
tenente na Forga Aérea.
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Nesse sentido, os achados reforgcam a argumentacédo de Winkler (2000) que declara ser
a possibilidade de acesso a informacao ineficaz, quando ndo ha um entendimento comum sobre
0 contelido e o proposito da mensagem, tal qual apresentado nos resultados das entrevistas,
alguns gestores nunca tinham ouvido falar sobre o PTA (E2, E3 e E7) e outros ndo enxergavam
a serventia do Programa para o planejamento or¢camentéario (E1, E4, E5, E6 e E8), fator
relevante ao considerar a fungdo de E5, E6 e E8 como responsaveis pela alocacdo priorizada de
recursos na OM.

Os achados sugerem a necessidade de modificar a abordagem sobre o Programa de
Trabalho Anual, a fim de permitir um novo olhar da alta administragdo da OM sobre o PTA
e, consequentemente, incentivar o uso do instrumento para aumentar a eficiéncia
organizacional, por meio da tomada de decisdo alinhada com os objetivos definidos no nivel
micro e macro de gestdo (Leahy, 2002; Schick, 2011).

A clareza do conteudo do PTA é outra consideracdo que se faz necessaria. O exame dos
Programas referentes aos anos de 2015 a 2020 revelou que o texto € simples, conciso e isento
de termos técnicos. O achado foi ratificado pela observacdo participativa no processo de
consolidacdo do PTA 2020, quando os gestores, profissionais de salde, preencheram os
formulérios adequadamente, sem apresentarem duvidas sobre qual informacdo estava sendo
solicitada.

As entrevistas também corroboraram para esse achado, pois os termos: empenhar,
empenho, SIAFI®, SILOMS?®, identificados como inicialmente desconhecidos pelos
entrevistados (E2; E6) e a abordagem sobre as fases da compra (E1) ndo aparecem nas redacdes
dos Programas de Trabalho examinados.

Desse modo, em harmonia a abordagem de Cunha (2019b) que declara ser a clareza da
linguagem uma das condicOes para despertar o interesse pela dindmica orcamentaria, tem-se
qgue a nitidez do contetdo do PTA do HFAG é um ponto favoravel a disseminacdo do
documento.

Por fim, os achados indicam algumas deficiéncias da SPGIA em transmitir a
importancia da execucdo a nivel tatico para o alcance da missdo institucional da Forca,
demonstrando que a obrigatoriedade em publicar o PTA em Boletim Interno para amplo
conhecimento ndo é suficiente, enquanto o efetivo ndo for instruido sobre o significado do

Programa.

15 Sistema utilizado pelos 6rgéos do Governo Federal para registro da execucdo da despesa.
16 Sistema desenvolvido e utilizado pelo COMAER para 0 gerenciamento de materiais e servicos nas
fases de aquisicgdo, suprimento, controle patrimonial e controle patrimonial.



60

Ratificando ainda, que o adequado processo de planejamento or¢camentéario possui como
condicionante o envolvimento da alta administragdo, no sentindo de disseminar as praticas de
planejamento e construir uma cultura organizacional a nivel tatico, alinhada a misséo

estratégica da instituicao.

6.3. Categorizacao dos achados

A analise comparativa entre os documentos que compdem a SPGIA e as falas dos
entrevistados revelou uma assimetria entre a proposta de planejamento da FAB e 0 modo como
o ciclo orgamentario do Hospital se manifesta. Resultado indicado pelos fatores revelados em
cada categoria de analise.

Ao tomar a categoria “estrutura do processo”, verifica-se que a dindmica or¢camentaria
da OM carece de sistemas de informacdo que permitam subsidiar as decisbes por dados
confidveis e consolidados, refletindo um processo adequado e moldado por entendimentos
individuais, ou seja, orientado por “feeling”. Essa auséncia de formalistica sobre o orcamento
implica na importancia dada ao PTA, explicada pelo peso da rotina sobre o planejamento. Desse
modo, 0s gestores focam nas decisfes de curto prazo e negligenciam a estrutura da SPGIA
(Joyce, 1999), interpretando o PTA como um documento sem funcdo pratica.

Tal interpretacdo do Programa reflete a forma como esse documento é confeccionado
na OM, com pouca participacdo dos gestores, limitado aos cargos mais altos e durante um
determinado periodo. Aspectos que contribuem para a perda de interesse pelo instrumento, uma
vez que os atores ndo identificam o PTA, ndo compreendem seu propdsito e tampouco é
despertada a curiosidade pelo documento, dado que ndo participam dos seus niveis de atuacao
(Aguilar, 2003; Blumentritt, 2006; Frezatti et al., 2010; Junqueira et al., 2018)

Consequentemente, 0s atores respondem a esse desenho adotando a postura estratégica
de desafio, tal qual colocado por Oliver (1997), assumem um novo regramento em alinho aos
seus valores. Evidenciado pela andlise das categorias “participacdo no processo” e “perfis
profissionais” que revelaram os comportamentos de: aquiescéncia, indicado pela repeticdo das
metas de anos anteriores; e conformidade parcial, quando os entrevistados expressaram que ao
executarem 0s processos administrativos, excediam as responsabilidades inerentes as suas
funcoes.

Outro apontamento é que parte dos entrevistados ndo possuiam conhecimento sobre o

Programa de Trabalho Anual, o que denuncia a interpretacdo organizacional sobre o
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documento, nas palavras de Piscitelli (1988, p. 94): “E evidente que o descrédito do
planejamento vem decorrendo do processo através do qual ele ¢ concebido...”. Assim, no
quadro 5 sdo apresentados os achados que contribuiram para responder o problema de pesquisa,

conforme Segue.

Quadro 5 - Fatores considerados para a resposta ao problema de pesquisa.

Categorias para analise Achados da pesquisa

Auséncia de padronizacdo sobre a coleta de dados, no nivel da OM.
Sistema de informac6es ineficiente, impossibilitando a consolidacdo tempestiva e
confiavel de dados.

Organizacdo do Processo

Desconhecimento da estrutura da SPGIA.

Limitacdo do horizonte de planejamento da OM ao curto prazo.

Migracéo para o sistema GPAer, favorecendo o alinhamento entre a concepcéo de
planejamento nos niveis macro e micro.

Resisténcia a redistribuicdo das tarefas que aproxima os profissionais da atividade
Cultura Organizacional fim & rotina administrativa.

Adaptacdo a nova estrutura para formalizacdo das necessidades

Assimilacdo das rotinas administrativas sem o suporte do efetivo especializado.

A consolidagdo do PTA esta concentrada em 1(um) Unico agente, responsavel pelo
detalhamento das metas com desembolso orcamentario.

L Os gestores desconhecem a finalidade do PTA, logo néo é despertado interesse pela
Participagao no Processo | participagdo no processo.

A orientacgdo por estabelecer o setor responsavel pelo planejamento orgamentério e
a responsabilidade compartilhada anunciada pelo Sistema de Gestdo de
Planejamento indica uma ressignificacdo do processo orcamentério.

Falta de familiaridade dos profissionais da salde com a rotina administrativa.

) o Interesse dos gestores responsaveis pelos estoques em entenderem e contribuirem
Perfis Profissionais para 0 processo.

Assimetria entre os profissionais da assisténcia e os responsaveis pelo estoque
quanto a aplicacdo dos insumos.

O meio de divulgagdo do PTA ndo estd adequado a OM.

de Planejamento

o A linguagem utilizada no PTA é clara, favorecendo a compreensao do contetido.
Transparéncia das

inf . A nova estrutura de Governanga do COMAER favorece o uso do PTA como um
nformacdes . . - . x
dos instrumentos centrais para a tomada de decisdo pela alta administracdo

Os gestores ainda ndo estdo familiarizados com a SPGIA.

Fonte: elaboracdo propria.
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7. Conclusoes

Sdo apresentadas as interpretacdes finais da pesquisadora neste capitulo do trabalho,
com o objetivo de responder ao problema de pesquisa: como o Programa de Trabalho Anual do
HFAG cumpre o propdsito orcamentario anunciado pela Sistematica de Planejamento e Gestéo
Institucional da Aeronautica, seja estabelecer os marcos, objetivos e tarefas organizacionais,
em harmonia com o planejamento estratégico da Aeronautica e alinhado a disponibilidade
orcamentaria da Organizacdo?

O Programa de Trabalho Anual do HFAG cumpre parcialmente o propoésito da SPGIA,
dado que a organizacgdo e o conteddo do documento correspondem ao modelo estabelecido na
Diretriz de Planejamento do COMAER, porém o processo de consolidacdo dos dados e a
interpretagdo da finalidade do PTA refletem o distanciamento entre esse documento e a
orcamentacdo da OSA. Caracteristicas que indicam a subutilizacdo do Programa de Trabalho
como peca de planejamento orcamentario e apontam para assimetria entre as interpretacdes dos
niveis macro e micro de decisdo.

Os esforgos de reestruturacdo da Forca Aérea com vistas a adequar 0S processos
administrativos, os dispositivos sobre governanca e o inicio dos registros no GPAer marcam 0s
passos dados pelo Orgdo Central no sentido de aperfeicoar o processo de planejamento,
garantindo que o Plano de Acdo da Forca esteja alinhado com a concepgdo estratégica.
Inciativas essas que estdo sendo construidas com base nas mesmas condicionantes defendidas
pela literatura que trata sobre planejamento orgcamentario. Entretanto, os achados da pesquisa
revelaram que muitas fragilidades permeiam o processo de planejamento na Organizacao
Militar de nivel tético, evidenciando o descompasso existente entre os diferentes niveis de
tomada de decis&o.

Na experiéncia de planejamento do HFAG, o Programa de Trabalho ainda ndo assume
papel essencial na tomada de decisdo, figurando apenas como um “acessorio” da rotina
administrativa. Uma consequéncia do desconhecimento da estrutura da SPGIA, pelos agentes
do Hospital, e da perda de identificacio do PTA como meio de expressar as necessidades
orcamentarias da OM. Aspectos que favorecem o desinteresse pelo instrumento, uma vez que
0s agentes ndo reconhecem utilidade pratica no Programa de Trabalho Anual. Tem-se assim
uma Sistematica de Planejamento que esbarra na dificuldade de transpor o tedrico para a
vivéncia organizacional, ainda que pensada a partir de teorias que argumentam sobre a

integracdo entre os processos administrativos.
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Com base nos depoimentos coletados e a consequente triangulagdo dos resultados,
identifica-se a capacitacdo dos agentes como uma maneira possivel de transformar o atual
esforco de planejamento do HFAG. Defende-se que a compreensdo do processo orcamentario
como um todo - sem escapar que a missdo de cada OM visa cumprir e contribuir para o alcance
da missdo institucional, atrelada a clara accountability dos agentes, sejam eles do corpo
administrativo ou do corpo tecnico (profissionais da salde) - permite desenvolver a
conformidade passiva, isto €, o cumprimento das normas motivado pela concordancia daquilo
que esta sendo buscado e pelo modo como sera realizado.

A construcdo do Programa de Trabalho Anual deve ser conduzida por um processo que
permita a participagédo de todos os envolvidos e resulte na reducéo da assimetria de informagoes,
ao passo que aproxime os prestadores da assisténcia aos militares da atividade de apoio. Esse
estreitamento € fundamental para que a tomada de decisdo seja qualificada e a organizacdo do
processo de planejamento adaptada ao ambiente da salde.

Nesse sentido, a recente adocdo do GPAer como ferramenta de monitoramento e gestéo
do Programa de Trabalho Anual, assim como, a determinacdo da DIRSA que as OM
subordinadas ativem em suas estruturas a Secdo de Planejamento Orcamento e Gestdo (SPOG)
sdo identificados como um passo para alcance da melhoria do processo de planejamento. Ac¢oes

3

como essas podem transformar o Programa de Trabalho em um documento “vivente” da
Organizacéo.

Contudo, a exemplo de reestruturacfes anteriores, pontua-se que essas modificacfes
devem ser construidas a partir de um dialogo aberto e claro com todas as partes envolvidas.
Para alcance do propoésito da Sistematica de Planejamento, esta pesquisa argumenta que a
abordagem tedrica encontrada nas normativas da SPGIA deve ser ultrapassada, a fim de buscar
uma linguagem pratica. Em outros termos, deve ser explicado como coletar, corrigir e criticar
os dados a serem utilizados no planejamento.

Equalizar a compreenséo sobre o que é planejamento e como estruturd-lo nos diferentes
niveis de tomada de decisdo do COMAER, torna-se uma premissa urgente, sem a qual néo se
poderd garantir a manutencdo da assisténcia médico-hospitalar. A limitacdo dos recursos,
principalmente aqueles de natureza or¢camentéria, reforca a importancia de um planejamento
bem construido e moldado ao contexto organizacional em que esta inserido.

Desse modo, entendendo a relevancia do tema, planejamento or¢camentario, evidenciado

no cenario atual da pandemia da COVID-19, em que as dificuldades de garantir o atendimento
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adequado, frente as limitacdes dos sistemas de salde, tornaram-se mais perceptiveis para a
sociedade, sdo apresentadas algumas sugestfes para futuras pesquisas:
a. replicar o estudo em tela, com fins de realizar uma analise comparativa para
medir as transformacdes ocorridas, considerando a recente adequacdo do HFAG
a Sistemética de Planejamento e Gestéo Institucional da Aerondutica, por meio
do GPAer, iniciado em fevereiro de 2020;
b. estender a pesquisa de campo para outras OrganizacGes de Salde da Forca
Aérea, a fim de verificar como o processo orgamentario é entendido e executado
nessas organizagoes;
c. buscar aprofundar a discussdo sobre o impacto dos perfis profissionais sobre o
processo or¢amentario, analisando a area de saude;
d. efetuar um estudo que explore a relacdo entre bioética (alocacdo de recursos
escassos) e a execucdo orcamentaria de Unidades de alta complexidade; e
e. promover um estudo que identifique os inibidores e facilitadores de adesdo a

SPGIA, considerando a reestruturacdo da Forca.

Por fim, tem-se que o caminho para aperfeicoamento da gestdo orcamentaria comeca a
ser tracado no Hospital de Forca Aérea do Galedo, a fim de alcancar o propdsito anunciado pela
SPGIA e, consequentemente, contribuir para missdo institucional, ao mesmo tempo, em que

garante assisténcia de qualidade aos usuarios do Sistema de Saude da Aeronautica.
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APENDICE B - Condicionantes de Planejamento Orcamentario e DCA 11-1
de 20109.

DCA 11-1 de 2019

CONDICIONANTE: PREVISOES PLURIANUAIS

“...a DIPLAN tem por finalidade compatibilizar o atendimento das necessidades e aspiragdes

da Aeronautica com a previsdo de disponibilidade de recursos orcamentarios no horizonte

temporal de cinco anos, abrangendo mais de um Plano Plurianual do Governo Federal

(PPA).” (P.35)

CONDICIONANTE: REAVALIACAO PERIODICA

“A Matriz de Priorizagdo de Abertura de
Projetos deve avaliar, periodicamente, a
relacdo de projetos planejados, a fim de manté-
la constantemente priorizada, atendendo aos

critérios estabelecidos.” (P.21)

“..a DIPLAN ¢ um documento vivo, que
necessita de ajustes permanentes. Sendo
assim, seu conteudo devera ser revisado
anualmente, retirando o planejamento do
ano em curso e incorporando um novo

quinto ano ao planejamento.” (P.36)

CONDICIONANTE: FLEXIBILIDADE PARA AJUSTES

“..a DIPLAN recém aprovada, destaca-se a
importancia de cada ODSA promover os
ajustes necessarios no andamento das acoes em
curso, com vistas ao atendimento das diretrizes

e prazos descritos naquele documento.” (P.46)

“enquanto o refinamento do processo de
planejamento da Aeronautica passa por um
processo de amadurecimento, é permitido que
até um limite de 10% das despesas ndo sejam
detalhadas,
"diversos" etc.” (P.85)

sendo citadas como "outros",

dos  limites
no PLOA e

informados pelo EMAER, o0s Agentes

“Apos a  divulgacdo

orcamentarios definidos
Responsaveis de cada ODSA deverdo
realizar gestdes junto aos seus respectivos
ODSA para ajustes nos PLANSET e nos
Programas de Trabalho Anuais (PTA), de
modo a compatibiliza-los com os recursos

que lhes serdo alocados.” (P13)

Continua
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CONDICIONANTE: HARMONIA COM O CONTEXTO ECONOMICO
“No processo de elaboracao da DIPLAN,

sdo considerados os compromissos futuros

“..deve ser adotada uma estratégia de ) )
) ja assumidos pelo COMAER, por meio de
conducdo do COMAER no curto prazo que . ) )
) o . . contratagbes plurianuais, bem como
ajude a Instituicdo a sobreviver as condi¢gbes o B
) _ _ utilizadas  projecbes de  dotacdes
adversas, mediante um planejamento balizado . o )
o o orcamentarias compativeis com a realidade
por projecdes factiveis de orcamento, i . _
politica e econémica nacional e aderentes

adequando a trajetoria da FAB a realidade
ao PPA.” (P.35)

or¢amentaria do Pais.” (P.11)

“A DIPLAN ¢ responsavel por harmonizar
“.. ¢ indispensavel o acompanhamento ]
) . asnecessidades da Forga em termos de

constante da  conjuntura  orgamentaria o _ .

) ) . custeio e investimento, de modo a permitir
nacional, a fim de gerar subsidios para, se — )

. ) que a Instituicdo sobreviva "pagando suas

necessario, acomodar o planejamento futuro da

contas" em tempos de restri¢ao
Forgca.” (P.11)

orcamentaria, bem como impulsione suas
acOes em periodos de prosperidade

economica.” (P.36)

CONDICIONANTE: COPARTICIPACAO DOS STAKEHOLDERS

N&o ha mencéo.

CONDICIONANTE: TRANSPARENCIA
“Com vistas a publicidade do PTA e

o ] perpetuacdo nos registros do COMAER, a
A Diretriz detalha a Cadeia de Valor do ) } )
Portaria de aprovacao (e o respectivo PTA)
COMAER, estruturada por macroprocessos 3 ] )
deverdo ser publicados em Boletim do

finalistico, de gestdo e de suporte, permitindo o
Comando da Aeronautica (BCA), bem

a compreensdo das acOes a serem adotadas

2 FAB como disponibilizado para consulta nas
pela :

paginas das respectivas Organizacdo na
INTRAER.” (P.79)

Continua
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CONDICIONANTE: ALOCACAO PRIORIZADA DE RECURSOS

“No planejamento e na execugdo dos planos
institucionais, observa-se a necessidade de
priorizacdo dos projetos listados, com o intuito
de direcionar os recursos disponiveis de modo
a incrementar, tanto quanto possivel, as
Capacidades do Poder Aeroespacial.” (P.21)

“Fruto da priorizagdo realizada, o EMAER
definird, efetivamente, quais projetos, no seu
nivel decisério, iniciam ou sdo postergados. A
mesma metodologia pode ser seguida pelos
ODSA para os projetos decorrentes de
Objetivos de Contribuicdo e Objetivos
Setoriais, e pelas OM para os decorrentes de

Objetivos Organicos.” (P.21)

“Dessa forma, ¢ imprescindivel priorizar
recursos para que as organizages e os
Aeronautica

principais  Sistemas da

mantenham-se  sempre em  efetivo
funcionamento, provendo a Forca Aérea a
sustentabilidade necessaria ao cumprimento

de sua missdo.” (P.22)

“Desta forma, cabera aos gestores, em todos
0s niveis, verificar as pendéncias existentes
nesses itens de suporte administrativo e
priorizar, tanto quanto possivel, o
direcionamento de recursos para a execucao
dessas atividades de tamanha relevancia.”

(P.22)

CONDICIONANTE: ESTIMATIVAS EQUILIBRADAS ENTRE A OFERTAE A
DEMANDA

“Portanto, o maior objetivo da DIPLAN ¢

direcionar os esforcos do que pode

efetivamente ser realizado pelo COMAER, de
modo realista. Para tanto, este documento deve
considerar  as

capacidades,  restricOes

(pessoais, materiais etc.), bem como o
orcamento disponibilizado pelo Governo

Federal a Aeronautica.” (P.35)

(13

. o Plano deve apresentar propdsitos
"reais" a serem atingidos, baseados na
previsdo de distribuicdo dos
constante da DIPLAN,
detalhados pelos Agentes Responsaveis por

recursos

or¢amentarios

cada A¢do Orcamentaria/PO e consolidados
pelos ODSA nos PLANSET.” (P.78)




