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O PAPEL DA INTEGRACAO ENTRE PLANEJAMENTO ESTRATEGIC’O E
ORCAMENTO PUBLICO PARA A IMPLEMENTACAO EFICAZ DE POLITICAS
PUBLICAS

1 INTRODUCAO

O planejamento estratégico governamental diz respeito a capacidade do Estado de construir
em conjunto com a sociedade, uma visao de futuro com meios e fins suficientes e necessarios
para sua execucao (Toni, 2021).

Conforme Silva (2004), o orcamento publico ¢ um instrumento ligado diretamente ao
exercicio dos principios democraticos, uma vez que prevé e autoriza as despesas do governo
em um exercicio financeiro. Para Carvalho (2010), o or¢amento publico demonstra, em
termos financeiros, os planos e programas de trabalho previstos para a atividade
governamental. Desse modo, a gestdo orcamentaria pode ser caracterizada como um
“subsistema do planejamento estratégico governamental, ja que instrumentaliza, no plano da
alocacao de recursos financeiros, os objetivos do planejamento” (Toni, 2021, p. 17).

Assim, o planejamento estratégico e o processo or¢amentario focam na determinacdo de
cursos de acdo para o cumprimento de objetivos. Nesse sentido, foi instituido por meio da Lei
n® 10.180/2001, o Sistema de Planejamento e Orcamento Federal que prevé uma atuagdo
coordenada entre processos de planejamento e or¢amentagdo publica. Dessa forma, a 16gica
normativa vigente estabelece que o administrador deve formular as politicas publicas e
traduzi-las em estimativa de despesas. No entanto, conforme Valle (2018), apesar deste nexo
logico entre o planejamento e a previsdo de recursos para sua execu¢ado, fato € que ndo se tem
no agir dos entes publicos a interdependéncia desejada.

Diante deste contexto, o presente artigo objetivou responder a seguinte questdo: Qual o papel
da integragdo entre o planejamento estratégico e o or¢amento publico para a implementagdo
eficaz de politicas publicas?

Para isso, realizou-se uma revisao sistematica da literatura a partir da analise de 20 (vinte)
artigos na tematica planejamento estratégico e or¢amento publico, selecionados através da
aplicacdo do Methodi Odinatio e examinados a partir das técnicas de andlise documental e
andlise de conteudo.

Este artigo estd organizado em seis segdes. Apos a introducdo, a secdo 2 apresenta o
referencial tedrico onde sdao discutidos conceitos relacionados a politicas publicas,
planejamento estratégico governamental e or¢camento publico. Em seguida, a secdo 3 descreve
a metodologia utilizada neste trabalho. Na secdo 4, sdo apresentados os resultados obtidos no
levantamento bibliografico, enquanto na se¢do 5 sdo realizadas as analises destes resultados e
apresentacdo dos construtos. Por fim, a se¢do 6 traz as consideragdes finais, apontando as
contribuicdes do estudo e recomendacdes para futuras pesquisas.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 Politicas Publicas

As politicas publicas podem ser definidas como um sistema de decisdes publicas voltadas a
acOes ou omissoes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de
um ou varios setores da vida social (Saravia e Ferrarezi, 2000).



Conforme Lindblom (1959), estas decisdes voltadas as politicas publicas ndo se limitam ao
uso da racionalidade para resolu¢do de problemas sociais complexos, sendo necessario
considerar as diversas variaveis do contexto politico e institucional, como as relagdes de
poder e a integragdo entre as diferentes fases do processo decisorio, diante desta
complexidade, as politicas ptblicas acabam resultando majoritariamente de incrementos ou
pequenos ajustes do que em novos desenhos baseados em escolhas racionais.

Em concordancia, para Souza (2006), as diferentes definigdes de politicas publicas envolvem
o locus de governos onde ocorrem os embates em torno de interesses, preferéncias e
ideologias sobre os assuntos publicos, que assumem, em geral, uma visdo holistica das
tematicas mesmo que existam diferengas sobre a importancia relativa entre fatores.

Lasswell (1956) propos uma abordagem sequencial para analisar politicas publicas,
introduzindo a ideia de fases como formulagdo, implementagdo e avaliagdo. Neste contexto,
cabe destacar o papel da fase de implementacao de politicas, caracterizada como o momento
de “estruturacdo da maquina publica e de provisdo de todos os insumos necessarios a sua
efetiva execucao”, representando uma das dimensdes cruciais para a explicagdo do sucesso ou
insucesso de uma politica publica (Brites e Clemente, 2019, p. 28).

2.2 Planejamento Estratégico

Conforme Paula (2005) o planejamento estratégico no setor publico brasileiro surge em
decorréncia da énfase na dimensao institucional-administrativa no setor publico como fruto do
movimento de Reforma Gerencialista do Estado, onde se tem énfase na gestdo estratégica ou
por resultados. Tendrio (2010) define a gestdo estratégica no setor publico por meio da
dicotomia entre a gestdo social e estratégica, ele define esta ultima como um processo de
gestdo demarcado pela logica de mercado, de cunho “tecnoburocratico e monoldgico” que
reduz o conteudo das agdes das organizagdes publicas a um atributo meramente técnico.

Pelo viés mercadologico, Ackoff (1978, p. 3) define planejamento estratégico empresarial
como aquele mais longo prazo, em que se planeja “um ou mais estados futuros desejados”,
voltados a maximizacao do desempenho da empresa,

Matus (1997), por outro lado, defende que o planejamento estratégico em ambito publico deve
ir além de predi¢des do futuro e considerar a complexidade e diversidade de atores sociais, ele
apresenta a abordagem do Planejamento Estratégico Situacional (PES), conceituando-o como
uma ag¢ado intencional e reflexiva pela qual se espera alcancar conscientemente determinados
resultados, a partir de uma andlise situacional, considerando a complexidade dos problemas
sociais.

No mesmo tom de contraposicao entre a logica de mercado e a fungdo social inerente a gestao
publica, Moore (2002) afirma que estratégia no setor publico deve ser centrada na entrega de
valor publico, que por sua vez ¢ alcangado através da gestao eficiente de recursos na provisao
de servigos publicos, mediante a legitimacao por escolhas identificadas como valor pelos
cidaddos.

Para Rezende (2008), o Planejamento Estratégico ¢ um processo dinamico, sist€émico e
coletivo que determina os objetivos, estratégias e agdes da organizacdo, devendo ser
elaborado com o uso de diferentes técnicas administrativas, contando com a participacao das
partes interessadas. Para Toni (2021) a fun¢do de planejamento no setor publico e as politicas
publicas estdao intimamente relacionadas, na medida em que as politicas publicas materializam
a obten¢do de resultados no presente que se acumulam para o alcance de uma estratégia
desejada para o futuro.



2.3 Orcamento Publico

O orcamento publico é o “instrumento de planejamento que detalha a previsdao dos recursos a
serem arrecadados e a destinagdo desses recursos a cada ano, sendo pega fundamental para o
equilibrio das contas publicas" Ministério do Planejamento e Or¢camento (2025).

Conforme Silva (2004), o orcamento publico ¢ um instrumento ligado diretamente ao
exercicio dos principios democraticos da transparéncia e participagdo cidada, uma vez que
prevé e autoriza todas despesas do governo em um exercicio financeiro. Para Carvalho
(2010), o orgamento publico ¢ um importante mecanismo de planejamento que demonstra, em
termos financeiros, os planos e programas de trabalho governamental.

Em ambito normativo, a Constitui¢do Federal Brasileira (1988), instituiu o Plano Plurianual
(PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) como os
instrumentos de planejamento e or¢amento do Estado, abrangendo todas as esferas de
governo. O PPA, por sua vez, a partir da vigéncia do or¢amento-programa, se constitui na
forma mais ampla de planejamento do Governo, concentrando os esfor¢os de planejamento de
toda a administragdo publica (Giacomoni, 2012). Demonstrando um histérico de tentativas
normativas de aproximac¢ao do processo orcamentario ao planejamento governamental.

Entretanto, conforme Cunha (1999) ainda existe o predominio da visao do or¢gamento publico
como obriga¢do normativa a despeito de seu papel como instrumento de gestdo, realidade que
¢ agravada pelo fendmeno do incrementalismo, onde repete-se o orcamento anterior com
pequenos ajustes de inflacao.

Nesse contexto, Toni (2021, p. 17) chama a atengao para as fungdes genéricas de governo na
elaboracdo das pecas orcamentarias, uma vez que a auséncia de defini¢cdo clara de objetivos,
hierarquias e prioridades com focos concretos e mensuraveis, denotam ao or¢amento “uma
autonomia em relagdo ao plano e se presta, assim, a todo tipo de casuismo, manipulagdo e
aleatoriedade gerencial”.

3 METODOLOGIA

3.1 Natureza e tipo da pesquisa

O presente artigo caracteriza-se como pesquisa qualitativa. Conforme Severino (2013), este
tipo de pesquisa possui abordagem interpretativa e subjetiva, preocupando-se com a
profundidade e complexidade dos fendmenos. Quanto aos objetivos, se trata de pesquisa
exploratoria, uma vez que pretende desenvolver, esclarecer e modificar conceitos e ideias,
tendo em vista a formulacdo de problemas mais precisos ou hipoteses pesquisaveis para
estudos posteriores (Gil, 2008, p.27).

A pesquisa utilizou o procedimento técnico de pesquisa bibliografica para a construgdo de
uma Revisdo Sistematica da Literatura na tematica estudada, para a selecao dos artigos foi
utilizado o Methodi Ordinatio proposto por Pagani, Pedroso, Santos, Picinin e Kovaleski
(2022).

Para Creswell (2007) a revisao de literatura compartilha com o leitor os resultados de outros
estudos que estdo relacionados ao tema estudado, preenchendo lacunas e ampliando estudos
anteriores. Conforme Batista e Kumada (2021, p.10) a Revisdo Sistematica da Literatura se
trata de um “tipo de revisdo que tem o rigor como caracteristica principal, seguindo um
protocolo estruturado e explicito”. Nessa logica, nos tdpicos seguintes sdo detalhados os
procedimentos de busca e levantamento da literatura, os critérios de sele¢ao e a forma de
analise dos resultados.



3.2 Técnica de coleta de dados e selecao de leituras

Para a coleta de dados, em primeiro lugar foram definidas as bases de dados Scopus e Web of
Science, cabe esclarecer que inicialmente, considerou-se a utilizagdo da base Scielo, no
entanto, verificou-se a dificuldade de identificar o quadrante das revistas nacionais.

Em seguida para a escolha dos descritores, foi realizada a tentativa de busca dos termos
planejamento estratégico no setor publico e orgamento publico juntos, mas ndo houve retorno
significativo de artigos, desse modo foi realizada a busca de artigos das duas tematicas em
separado. Assim, nos dias 28 e 29 de janeiro de 2025, foi realizado o acesso as bases de dados
Scopus e Web of Science através do acesso da Comunidade Académica Federada (CAFe) do
Portal de Periddicos Capes. Foram inseridas as seguintes palavras-chave: para o tema
planejamento estratégico no setor publico, strategic planning AND public management e para
o tema orcamento publico foram inseridas as palavras public budget AND public
management. Optou-se pela utilizacdo dos termos em inglés pela percepcdo de maior
amplitude de resultados. Além disso, acrescentou-se o filtro de pesquisa para retorno somente
de artigos.

Assim, na base Scopus foram encontrados 19 artigos referentes a tematica planejamento e 21
artigos na tematica or¢amento publico. Enquanto na base de dados Web of Science, foram
encontrados 19 artigos referentes a temadtica planejamento estratégico no setor publico e 24
artigos na tematica orcamento publico. Apos esta etapa, procedeu-se a filtragem por titulo e
resumo e retirada de artigos duplicados. Buscando garantir a confiabilidade na sele¢do das
leituras, optou-se pela utilizagdo do Methodi Ordinatio. Conforme Pagani (et al., 2022), este
método foi proposto devido a necessidade de sele¢do objetiva em um levantamento
bibliografico, desse modo o Methodi Ordinatio cria um ranking de artigos cientificos de
acordo com a relevancia académica, considerando trés fatores: ano de publicagdo, fator de
impacto e citagdes. O método se baseia na seguinte formula:

InOrdinatio = (Fi/ 1000) + a* [10 - (At— Ar)] + (3. Ci)
Em que:

Fi = fator de impacto; o = 10; At = ano atual da revisdo sistemadtica; Ar = ano de publicagdo
do artigo e; Ci = niimero de citagdes do artigo.

Para este estudo, o critério “fator de impacto” foi substituido pelo quadrante da revista,
considerando a nova forma de avaliacdo das publicacdes nacionais, adotada pela Coordenacao
de Aperfeicoamento Pessoal de Nivel Superior (Capes) a partir do Quadriénio 2025-2028
(Capes, 2024). Em seguida, foi realizada a coleta das informagdes necessarias a aplicacao do
Methodi Ordinatio, sendo elas: titulo do artigo, revista de publicacdo, n® do DOI, ISSN e
quadrante da revista, n° de citagdes € ano de publicacao do artigo. A coleta do quadrante das
revistas foi realizada com apoio do Portal Resurchify.

Ap6s o calculo do Indice Ordinatio, optou-se pela selegdo de leitura dos artigos que obtiveram
pontuacgdo positiva no indice, resultando em 20 (vinte) artigos a serem analisados, sendo 10 de
cada tematica, conforme a seguir:

Quadro 1 - Lista dos artigos e respectivas pontuagdes

TEMATICA PLANEJAMENTO ESTRATEGICO NO SETOR PUBLICO

0 ‘ INDICE
N TITULO AUTOR (ES) TG D
O futuro do planeamento estratégico no setor publico: Ligagdo Poister (2010) 201,358

entre gestdo estratégica e o desempenho



10

11

12

13

14

Fonte: elaborado pelos autores.

Inovagdo da gestdo publica - a adogdo do Planejamento

Estratégico

Pensamento e pratica de gestdo estratégica no setor publico:
um planejamento estratégico para todas as estacdes?

Uma abordagem a participagdo publica no planejamento
estratégico da gestdo florestal

Cidade e cidadao: planejamento estratégico e suas
inter-relagdes com a gestdo publica e a qualidade de vida das

pessoas

Planejamento estratégico como ferramenta eficaz de gestao
estratégica em organizagdes do setor publico: evidéncias de
organizacoes de transporte publico

Teorizando a implementagao de reformas de politicas de
gestdo publica: Um estudo de caso de planejamento estratégico
e programag¢ao na comissao europeia

Pos-nova gestdo publica no planejamento estratégico da
educacdo profissional brasileira

Planeamento estratégico e reforma da gestdo publica: o caso da

Roménia

Plano Plurianual (PPA) contendo Densidade Macroestratégica
na Gestao Publica Municipal: descrigdo ¢ analise do processo
de elaboragdo de um PPA no municipio de Osasco, Brasil

(2018-2021)

Entrevistando informantes-chave: Planejamento estratégico
para um programa global de gestdo de saude publica

Até que ponto as organizagdes publicas podem ser geridas
estrategicamente? Estratégia como termo, planeamento/gestao
estratégica e seu conflito de compatibilidade no setor publico
Facilitar o envolvimento publico no planeamento estratégico
para a gestdo de incéndios florestais

Desenvolvimento de um plano estratégico: Gestao de portfolio

para servicos publicos

Berry (1994)
Johnsen (2015)

Kangas (1994)
Oliveira et al (2023)

Ugboro, Obeng e
Spann (2011)

Barzelay e Jacobsen
(2009)

Carvalho Janior e
Ferreira (2021)
Hintea, Profiroiu e
Ticlau (2015)

Nascimento et al.
(2020)

Kun et al. (2013)

Unal (2013)

Morehous e O'Brien
(2008)

Rothstein (2003)

117,078
39,008

36,078

26,641

22,688

21,028

19,981

17,002

16,651

-1,652

-6,658

-16,306

-35,958

A seguir sdo listados os artigos e respectivas pontuagdes na tematica Orgamento Publico:

NO

Quadro 2 - Lista dos artigos e respectivas pontuagdes

TEMATICA ORCAMENTO PUBLICO

AUTOR (ES)

Nova Gestao Publica entre a realidade e a ilusdo: Analisando a |Mauro, Cinquini e

validade do orcamento baseado no desempenho
Orgamento participativo e gestdo do gasto publico

Como medir o desempenho da administragdo publica: Um
modelo conceitual com aplicagdes para orcamento, gestdao de
recursos humanos e governo aberto

Apoio a decisdo na gestdo or¢amentaria de uma institui¢ao
publica: um modelo multicritério construtivista

Proposta de orgamento baseado em resultados para melhorar a
qualidade do gasto publico, Unidade de Gestao Educacional
Local de San Martin, 2023

Implicagdes do financiamento baseado em projetos de pesquisa
sobre orcamento e gestdo financeira em universidades publicas
Gestao Societaria no Or¢gamento Publico do Estado de Minas
Gerais: Um Estudo de Caso da Secretaria Estadual de Educacéo

Pianezzi (2021)
Quispe, Mujica e
Mavyuri (2022)

Dooren, De Caluwe e
Lonti (2012)
Krudycz et al. (2023)

Rodriguez, Davila,
Coronel, Rojas e
Arévalo (2023)

Raudla et al. (2015)

Oliveira et al. (2022)

INDICE
ORDINATIO

42,988

31,314

29,018

26,644

26,641

24,008

23,311



Orgamento Participativo e (des)democratizacdo da gestio

8 publica em Porto Alegre Guach (2021) 19,982
9 Or¢amento por Resultado e sua Incidéncia na Qualidade da g;lélre;roesz:\g::;ﬁa 19.981
Gestdo da Despesa Publica, na Cidade de Chincha 2021 (202 4; ’

Mortalidade infantil e orcamento publico. Desafios na gestao .

10 do sistema de satde no territorio litoraneo sul da bahia, Brasil Silva et al. (2020) 17,651
1 O orcamento participativo e a democratizacdo da gestdo Novaes e Santos 20323
publica municipal:A experi€ncia de Vitoria da Conquista (BA) (2014) >
12 A utll}zqgao do Bala'nc.ed S,co'recard e do orgamento na gestao Naranjo (2010) 10,648

estratégica dos hospitais publicos
13 Conectando Teoria e Pratica: O panorama das reformas da Wiliamson e Snow, D 20.656
gestdo publica no orcamento dos distritos escolares locais (2013) ’
A Gestao de Tempos Dificeis: Cortes Or¢gamentarios em .
B Organizacoes do Setor Publico e © iy (12E2) =
15 Orgamento de desempenho na gestdo da satde publica. i, Hiplnes @ -206,452

Donaho (1953)
Fonte: elaborado pelos autores.

Os artigos com pontuacdo positiva, apresentados nos Quadros 1 e 2, foram analisados
mediante a técnica de andlise de conteudo conforme definido por Bardin (1977) como um
conjunto de procedimentos que buscam representar o contetido de um documento de forma
sistematizada, facilitando sua interpretagdo e referenciamento. Além disso, recorreu-se ao
raciocinio logico-dedutivo, também baseado em Bardin (1977). Diante desse método, a
seguir, sdo apresentados os resultados da pesquisa.

4 RESULTADOS

4.1 Planejamento Estratégico no Setor Publico

Poister (2010) abordou a necessidade de evolucdo do planejamento estratégico no setor
publico em direcdo a uma gestdo estratégica holistica. Ele destaca a importancia de empregar
esforcos para além da formulacdo de planos, focando principalmente nas fases de
implementagdo e de monitoramento do desempenho. Poister (2010), apresenta algumas
medidas a serem tomadas para a gestao estratégica efetiva, dentre elas: Identificar e monitorar
medidas de desempenho no progresso da implementacdo de iniciativas estratégicas; Avaliar
periodicamente o desempenho; Garantir o alinhamento orcamentdrio com as prioridades
estratégicas, alocando recursos para novas iniciativas estratégicas e desafiando as unidades
operacionais a exercerem a estratégia por meio do planejamento dos seus gastos; recompensar
as contribuicdes para o avango da estratégia, através da inclusdo de metas e objetivos
relacionados ao plano estratégico na avaliagdo do desempenho dos individuos; e promover a
mobilizacao de toda a organizacao com o plano estratégico;

Berry (1994), estudou os motivos para a crescente ado¢do do planejamento estratégico no
setor publico, sua pesquisa desenvolveu quatro explicacdes: 1. recursos das agéncias, se
constatou que as agéncias com saude fiscal solida eram mais propensas a adotar o
planejamento estratégico; 2. ciclo da lideranga, a probabilidade da adogdo do planejamento
estratégico aumenta no inicio de uma nova gestdo; 3. orientacdo para negocios e cidadaos,
onde se mostrou que as agéncias que mantém relagdo estreita com o setor privado sdo mais
propensas a adotar o planejamento estratégico; 4. a adog¢do do planejamento estratégico pelas
agéncias estaduais aumenta a medida que mais estados vizinhos adotam a pratica.

Johnsen (2015) analisou a concepcdo da gestdo estratégica no setor publico a partir das dez
escolas de pensamento definidas por Mintzberg. Os resultados da pesquisa apontaram que as



organizacdes do setor publico costumam combinar as praticas de duas ou mais escolas de
pensamento. A pratica generalizada do planejamento estratégico nos o6rgaos publicos, sugere a
escola de planejamento como a mais comum na pratica de gestdo no setor publico. Johnsen
(2015) destaca a importancia da evolucdo do planejamento em politicas publicas, de modo
que a escola de planejamento com seus processos de programagdo, previsdo € orgamento
permite o elo entre a formulacdo e implementagao de politicas.

Kangas (1994) aplicou a técnica de Analise Hierarquica de Processos (AHP) para para
tratamento de preferéncias publicas na escolha da estratégia para uma area florestal. Para ele,
o uso do método ndo substitui as abordagens tradicionais de planejamento participativo, como
conselhos e audiéncias publicas, de forma que as abordagens se complementam. A vantagem
do uso do AHP seria a possibilidade de desenvolver consensos entre interesses conflitantes
por meio da simulacdo de diferentes opgdes, suas limitagdes seriam a dificuldade em
representar as situacdes de decisdo em hierarquia de forma simples € ao mesmo tempo
precisa.

Oliveira et al. (2023), realizou um estudo sobre a importancia do planejamento estratégico
aliado a gestdo urbana como ferramenta norteadora das ag¢des publicas municipais. O estudo
destacou a importancia do planejamento estratégico urbano que considera o bem-estar dos
cidaddos. Foi constatado o papel fundamental da gestdo participativa na legitimidade e
comprometimento dos cidaddaos com o alcance dos objetivos do planejamento estratégico, que
pode se dar através de espagos de debates, como a realizagdo de audiéncias e criagdo de
conselhos. Outro ponto destacado, diz respeito ao papel dos gestores publicos, que devem ser
capazes de tomar decisdes estratégicas, considerando as vocacdes locais e priorizando os
interesses da populagao.

Ugboro, Obeng e Spann (2011) apontaram que o formato do planejamento deve estar bem
alinhado a estrutura de gestdo da organiza¢dao e se basear em uma avaliacao realista dos
pontos fortes e fracos da agéncia. Afirmam a importancia de ser estabelecida uma equipe
responsavel por coordenar as atividades de planejamento estratégico e que a alta geréncia
deve desempenhar papel ativo no processo de planejamento estratégico, reforcam que o
planejamento estratégico deve contar com recursos financeiros, materiais € humanos
suficientes para sua efetiva implementacao.

Barzelay e Jacobsen (2009), analisaram a implementacdo de mudangas no planejamento
estratégico da comissdo europeia no contexto de reformas gerenciais e identificaram que a
certificagcdo e legitimacdo de instancias e atores € crucial para a implementacdo de mudancas
na gestdo publica. Barzelay e Jacobsen (2009) abordam o conceito da certificagdo de atores
como um mecanismo social que cria um elo fundamental entre escolhas de reforma, conduta
de atores e mudancgas em rotinas organizacionais. Desse modo, o estudo destaca o papel
determinante da liderancga e facilitacdo de didlogos para a legitimagdo e implementacao de
reformas na gestao publica.

Carvalho Junior e Ferreira (2021) investigaram a presenga do Pds Nova Gestao Publica
(P6s-NGP) na gestdo da educagdo brasileira e identificaram algumas falhas, como a auséncia
de participacdo da comunidade externa e baixa participagdo da comunidade interna nos
Planos, falta de objetivos de visdo integrada e holistica e auséncia de definicdo de
responsaveis ¢ de agdes praticas para a realizacao dos objetivos estratégicos tragados, o que
resultava em tensdes entre a alta Administracdo (planejamento) e os niveis intermedidrios e
operacionais da organizagao (execugao).



Hintea, Profiroiu e Ticlau (2015), analisaram como a administracao publica da Roménia
utilizava o planejamento estratégico. Quanto ao “por que planejar”, os resultados mostraram
que mais de 70% dos esforcos de planejamento estratégico publico da Roménia sdo feitos em
razdo da obrigatoriedade de acesso aos fundos da Unido Europeia, enquanto 15% dos 6rgdos
que adotavam o planejamento nao faziam nenhuma avaliagdo da estratégia, demonstrando
auséncia de um sistema de monitoramento e avaliacdo. Outra falha apontada, se refere a
participagcdo de média a baixa das partes interessadas em diferentes fases do processo.

Nascimento, Coelho, Olenscki e Silva (2020), analisaram o PPA 2018-2021 do municipio de
Osasco-SP como instrumento de planejamento estratégico governamental, os resultados do
estudo apontaram que o PPA 2018-202 de Osasco, embora contivesse falhas quanto a
participagdo social e permeabilidade organizacional aos cidaddos”, conseguiu ultrapassar a
visdo comum de um instrumento meramente formal e por vezes ficticio, uma vez que continha
planejamento intersetorial € um estabelecimento detalhado de recursos a serem alocados nos
programas, bem como, a definicdo de metas fisicas e financeiras para as acdes
governamentais.

4.2 Orcamento no Setor Publico

Mauro, Cinquini e Pianezzi (2021), estudaram as dificuldades enfrentadas na utilizagdao do
or¢amento baseado em desempenho (PBB). O estudo identificou a auséncia de didlogo e
participagdo conjunta na tomada de decisdes, o que resultou na percepcao do PBB como uma
“obrigagdo burocratica imposta de cima para baixo” e a falta de clareza na defini¢do de
objetivos ¢ medidas de desempenho adequadas. Outra falha identificada no estudo, diz
respeito a andlises de ilusdrias por parte dos administradores, resultando em descompasso
entre as expectativas € os reais recursos economicos ¢ humanos disponiveis, o que causava
frustracdo e distanciamento das unidades operacionais.

Quispe, Mujica e Mayuri (2022) analisaram o orgamento participativo como forma de
participagdo popular. Os autores abordam criticamente o seu uso como forma de legitimacao
de governos ou partidos politicos. Para os autores a grande dificuldade estd em delimitar os
niveis de participacdo devido a variabilidade de formas e contextos de sua aplicagdo, como
em formatos digitais ¢ ndo digitais. Nesse sentido, eles abordam as divergéncias de
pensamento na literatura sobre o nivel adequado de participacdo da sociedade nas decisdes do
Estado, bem como as convergéncias sobre a importancia da participacdo na contengao da
corrupgao e controle do Estado por parte dos cidadaos.

Dooren, De Caluwe e Lonti (2012) analisaram os sistemas de medi¢ao de desempenho na
administracdo publica, a partir de relatorios do projeto "Government at a Glance" da OCDE.
Destacam a dificuldade de conceituagcdo e medi¢ao do desempenho na administragao publica,
defendem que o or¢amento ¢ um importante meio de medi¢do do desempenho publico por
suas caracteristicas de padronizagdo e natureza ciclica, abordam a necessidade de uma atitude
critica em relacdo aos indicadores existentes quanto esforcos continuos para melhorar as
formas de medi¢ao de desempenho da administragdo publica.,

Krudycz, Martins, Toigo e Petri (2023), avaliaram o desempenho em gestdo orcamentaria de
uma universidade publica federal de Foz do Iguagu, utilizando a Metodologia de Apoio a
Decisdao  Multicritério  Construtivista (MCDA-C). Destacaram a necessidade do
estabelecimento de critérios e definicdo de prioridades para a alocagdo eficiente de recursos
publicos, visto que a auséncia destes critérios pode acentuar as dificuldades na tomada de
decisao.



Rodriguez, Davila, Coronel, Rojas e Arévalo (2023), investigaram a percepg¢ao da vinculagdo
entre o or¢amento por resultados e a qualidade do gasto publico na Unidade de Gestao
Educacional Local (UGEL) San Martin, descobrem que a grande maioria dos entrevistados
consideram que existe uma ma execuc¢do or¢camental e identificam as motivagdes, dentre elas:
falta de clareza nos objetivos, auséncia de mecanismos de monitorizagdo e avaliacao,
auséncias de programas estratégicos consistentes com as politicas locais e nacionais. Apontam
que a proposta de um orgamento baseado em resultados € importante para a sustentabilidade
dos programas or¢camentais e melhoria na utilizagdo dos recursos publicos.

Raudla et al. (2015) analisaram os impactos do financiamento baseado em projetos na gestao
financeira universitaria na Estonia. Concluiram que este tipo de financiamento gera desafios
para a gestdo da universidade, dentre eles: receitas flutuantes e fragmentadas, altos custos de
transacdo, complexidade de coordenagdo e outros. Além disso, a dependéncia extrema de
or¢amento baseado em projetos em cenarios de baixa capacidade de direcdo ocasionam
tensdes entre a gestdo central e as unidades, uma vez que os projetos nem sempre estao
alinhados com as prioridades e planos estabelecidos pela gestao.

Oliveira, Amaral, Fonseca, Assis ¢ Ribeiro (2022), apresentam uma andlise da execu¢ao
or¢amentaria da Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais no periodo 2014-2018,
buscando identificar aspectos do modelo de gestdo societal proposto por Paula (2005), o
estudo apontou o predominio dos aspectos do modelo gerencial, com agdes pontuais da gestao
societal, destacam como pontos de melhoria o baixo nimero de agdes voltadas a ampliacao de
canais de participagdo da sociedade.

Guach (2021) ao estudar o papel do Or¢amento Participativo (OP) de Porto Alegre na
democratizagdo e desdemocratizacdo de decisdes publicas, constatou que apesar dos pontos
positivos o Orcamento Participativo (OP) de Porto Alegre ainda possui desafios complexos a
serem enfrentados, como a manutengdo de grupos dominantes (Estado, classes sociais) e
dificuldades relativas a uma real mudanga na realidade social e politica do territorio. Para o
autor, ocorre na verdade, uma “microdemocratizacdo funcional”, que ndo representa uma
mudanga real na distribui¢ao de poder.

Gutierrez, Nufiez, Cabrejos e Becerra (2024), buscaram determinar se o Orcamento Baseado
em Resultados (OR) afeta a Qualidade dos Gastos Publicos no Setor de Saude na Cidade de
Chincha, concluiram que o OR afeta significativamente a qualidade da gestdo da despesa
publica, contribuindo para o planejamento adequado, priorizagdo dos gastos publicos,
eficiéncia e implementagao transparente. Assim como o monitoramento € 0s os incentivos de
gestdo demonstraram relagdo significativa com a qualidade da gestdo de despesas.

Silva et al. (2020), investigaram o papel do or¢amento publico e do modelo de atengao basica
em saude publica nas taxas de mortalidade infantil no Sul da Bahia, eles constataram que ¢
necessario um alinhamento concomitante entre o modelo politico (de gestdo) modelo
econdmico (financiamento e administragdo de recursos financeiros) e o modelo técnico
(execugdo da politica), para um planejamento e implementagado eficiente e eficaz de politicas
publicas

5 DISCUSSAO

Os resultados do estudo demonstram que a utilizagdo do planejamento estratégico no setor
publico tem sido comum em decorréncia das reformas da administragdo publica, em especial
no contexto do gerencialismo e nova administragdo publica, sendo por vezes implementado
em decorréncia de obrigagdes normativas ou como requisito de acesso a recursos de fundos
internacionais (Berry, 1994; Jhonsen, 2015; Hintea, Profiroiu e Ticlau, 2015; Mauro, Cinquini



e Pianezzi, 2021; Barzelay e Jacobsen, 2009) em consonéncia ao exposto por Paula (2005) ao
apontar a énfase na dimensdo institucional-administrativa no setor publico como fruto do
movimento de Reforma Gerencialista do Estado.

O orgamento publico, por sua vez, foi abordado principalmente como ferramenta de gestao
por resultados ou por desempenho como forma de integrar uma gestao estratégica mais
abrangente e baseada em parametros de alocagdo de recursos (Mauro, Cinquini e Pianezzi,
2021; Dooren, De Caluwe e Lonti, 2012; Rodriguez, Davila, Coronel, Rojas e Arévalo, 2023;
Gutierrez, Nufez, Cabrejos e Becerra, 2024). Desse modo, o orcamento foi abordado
criticamente na literatura, no sentido de superar a visao do or¢amento como obrigacao
normativa a despeito de seu papel como instrumento de gestdo, conforme abordado por Cunha
(1999).

Ademais, a literatura estudada fornece direcionamentos na identificagdo das dificuldades de
articulacdo entre planejamento e or¢amento e¢ o importante papel da integragao destes
instrumentos para a implementagdo eficaz de politicas publicas. Dentre essas dificuldades,
esta a auséncia de objetivos de visdo integrada e holistica da administragdo publica, o que
resulta em um planejamento deslocado de outras politicas de estado (Rodriguez, Davila,
Coronel, Rojas e Arévalo, 2023; Poister, 2015; Carvalho Junior e Ferreira, 2021). A auséncia
de mecanismos de monitoramento pré-definidos dificulta a avaliagdo do desempenho dos
programas estratégicos e¢ a defini¢ado de prioridades e recédlculo de rotas, além disso a
conceitua¢ao do desempenho na administracdo publica ainda ¢ algo em construgdo devido a
complexidade de interesses envolvidos, sendo necessario um olhar critico para a melhoria
continua dos indicadores existentes e desenvolvimento de diferentes formas de medigdo do
desempenho da administra¢ao publica (Dooren, De Caluwe e Lonti, 2012)

Para que se consiga ultrapassar a problematica de pecas orcamentdrias e instrumentos de
planejamento estratégico meramente formais e por vezes ficticios, ¢ necessario um
alinhamento estrutural, desde a elaboracdo do plano que deve ser participativa e realista,
condizente com as capacidades da organizacao, ¢ contando com estabelecimento de fontes de
recursos, sejam financeiros, materiais ou humanos, a serem alocados nos projetos e acdes
estabelecidos (Poister, 2010; Gutierrez, Nuiiez, Cabrejos e Becerra, 2024; Carvalho Junior e
Ferreira, 2021). Até as fases de implementa¢do, que devem contar com processos de
monitoramento ¢ atribuicdo de responsabilidades previamente definidas. (Poister, 2015;
Nascimento, Coelho, Olenscki e Silva, 2020). Nesse sentido, ¢ importante que se pense a
estrutura organizacional necessaria para a implementacdo e monitoramento, como o
mapeamento dos processos chave relacionados a estratégia, a capacitagdo de pessoal, o
comprometimento da lideranga e a comunicacao interna e externa dos objetivos da institui¢ao
(Ugboro, Obeng e Spann, 2011; Carvalho Junior e Ferreira, 2021; Nascimento et al., 2020;
Mauro, Cinquini e Pianezzi, 2021).

Nessa logica, o planejamento estabelece os objetivos, projetos e metas que a administragao
publica pretende atingir a médio e longo prazo (Oliveira et al., 2023; Nascimento, Coelho,
Olenscki e Silva; 2020). O or¢camento publico, por sua vez, funciona como um meio de
informacao e prestacdo de contas essencial a democracia, onde sdo definidos e alocados
recursos para a execucdo das politicas planejadas (Krudycz, Martins, Toigo e Petri, 2023;
Rodriguez, Davila, Coronel, Rojas e Arévalo, 2023; Gutierrez, Nuiiez, Cabrejos e Becerra,
2024; Dooren, De Caluwe e Lonti, 2012) Desse modo, a integragdo entre os instrumentos de
planejamento estratégico e orcamento publico contribui para a efetiva implementagdo de
politicas publicas ao alinhar visao de longo prazo com capacidade de execucao.
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Os resultados do estudo também apontam o destaque da participagao cidadd como fator de
melhoria nos instrumentos de planejamento e orcamento como forma de legitimacdo social e
para a adequagdo das politicas publicas as reais demandas da sociedade. Ao passo que sdo
apresentadas reflexdes criticas sobre como tém sido aplicados os modelos participativos e a
implementagao de espacos de debate de interesse publico (Kangas, 1994; Oliveira et al., 2023;
Barzelay e Jacobsen, 2009; Carvalho Junior e Ferreira, 2021; Nascimento et al., 2020; Mauro,
Cinquini e Pianezzi, 2021; Quispe, Mujica e Mayuri, 2022; Guach, 2021).

Desse modo, o estudo mostra que o planejamento define metas da administracdo publica a
médio/longo prazo, enquanto o or¢amento aloca recursos para viabiliza-las. A integragao
entre ambos € essencial para implementar politicas publicas eficazes, alinhando visdo
estratégica com execugdo. A literatura ressalta a necessidade de alinhamento estrutural desde
a elaboragdo (considerando capacidades reais) até a implementagdo, com monitoramento e
responsabilidades bem definidas.

Como forma de organizar a andlise e contribui¢des do levantamento bibliografico, os
resultados foram organizados com auxilio de planilha Excel para andlise e identificacdo de
pontos recorrentes, o que permitiu a identificagdo de direcionamentos para avangos em
planejamento e orgamento de forma integrada. Desse modo, estas proposi¢des foram
organizadas em forma de construtos, conforme a seguir:

Quadro 3 - Construtos para a Integrag@o entre Planejamento Estratégico e Orgamento Publico

Construto Descricao Contribuicio a Base Tedrica
Questao-Problema

Formulacio de |Estratégias devem ser baseadas Garante que o planejamento e ' Ugboro, Obeng e Spann,

Estratégias em diagnostico situacional a orcamentacao estejam 2011,
Realistas realista que considere a alinhados e contenham metas e Carvalho Junior e Ferreira,
capacidade institucional e objetivos possiveis de serem  2021; Nascimento et al.,
recursos disponiveis para sua  mensurados e alcanc¢ados. 2020;
implementacao. Mauro, Cinquini e Pianezzi,
2021.
Alinhamento Planejamento estratégico e Permite um planejamento Rodriguez, Davila, Coronel,
com outras or¢amentario holistico e conectado ao contexto interno Rojas e Arévalo, 2023;
politicas locais e integrado a outras politicas. e externo, o que garante Poister, 2015; Carvalho
nacionais viabilizac¢do de recursos e Junior e Ferreira, 2021;
apoio institucional.
Participacio Planejamento e orcamento Aumenta a legitimidade e a Kangas, 1994; Oliveira et al.,
Social devem incorporar participacdo aderéncia as demandas sociais, 2023; Barzelay e Jacobsen,
cidada como fonte de potencializando a 2009; Carvalho Janior e
legitimag@o e controle. Ex: implementagdo integrada, Ferreira, 2021; Nascimento
orgamento participativo. assim como maior et al., 2020; Mauro, Cinquini
alinhamento as prioridades na e Pianezzi, 2021; Quispe,
visdo dos cidadaos Mujica e Mayuri, 2022;
Guach, 2021.
Mecanismos de Os objetivos estratégicos, bem |Permite avaliar a Poister, 2010; Hintea,
Monitoramento como, a execugdo orgamentaria implementagdo e realizar Profiroiu e Ticlau, 2015;
e Avaliacdo devem contar com sistematica ajustes em tempo habil, o Mauro, Cinquini e Pianezzi,
Conjunta de monitoramento e controle  monitoramento conjunto 2021; Dooren, De Caluwe e
com medigdes periodicas. permite maior sintonia entre  |Lonti, 2012.
processos.
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Integracao Processos ¢ equipes de Garante que os instrumentos Poister, 2010; Gutierrez,

Técnica e planejamento e orgamento se retroalimentem de Nuiiez, Cabrejos e Becerra,
Institucional devem atuar de forma informagdes para a tomada de 2024; Carvalho Junior e
coordenada, com estrutura decisdo assertiva. Ferreira, 2021.

institucional que garanta a
troca de informagdes.

Compromisso e A alta direcdo deve estar A lideranca estratégica ¢ chave Barzelay e Jacobsen, 2009;
capacitaciio da fortemente comprometida com para que o orcamento traduza Ugboro, Obeng e Spann,
Lideranca a coordenagdo do corretamente os objetivos 2011,

planejamento estratégico com  definidos. Oliveira et al., 2023.

dominio sobre as informagdes

e controle da implementag@o.

Priorizacio A alocagdo de recursos deve  Evita a desconexdo entre Krudycz, Martins, Toigo e
Orcamentaria  refletir as prioridades tragadas | planos e execucao, Petri, 2023; Rodriguez,
com Base no planejamento estratégico maximizando a efetividade na ' Davila, Coronel, Rojas e
Estratégica implementagdo das politicas | Arévalo, 2023; Gutierrez,
publicas. Nuiiez, Cabrejos e Becerra,

2024; Dooren, De Caluwe e

Lonti, 2012.
Transparéncia e O Orgamento publico funciona Garante controle social, Dooren, De Caluwe e Lonti,
Prestacao de como um mecanismo de legitimacdo e informagdes ao 2012; Krudycz, Martins,
Contas accountability e deve ser usado processo de planejamento. Toigo e Petri, 2023; Quispe,
Integrada para informar e avaliar Mujica e Mayuri, 2022.

resultados.

Fonte: Elaborado pelos autores.

Portanto, conforme descrito no Quadro 3, a analise da literatura indica que tal integragao
depende da participacdo social qualificada, da alocagdo de recursos com base estratégica, da
formulacao de estratégias realistas, do comprometimento da lideranca, de instrumentos de
prestagdo de contas conjuntos, de mecanismos de monitoramento e de capacidade de
integragdo técnico-institucional.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste estudo foi identificar o papel da integragao entre o planejamento estratégico
e o orcamento publico para a implementacao de politicas publicas. As analises demonstraram
que a gestdo coordenada entre planejamento estratégico e orcamento, ¢ parte primordial para
o vinculo necessario entre a formulagdo e os meios de implementacao de politicas publicas.

Nesse sentido, a literatura demonstra que o planejamento estratégico no setor publico indica
os objetivos, projetos e metas que a administragdo publica pretende atingir, enquanto o
or¢amento funciona como um parametro dos recursos disponiveis € como um importante
meio de controle e prestagdo de contas do desempenho da administragdo. Assim, conclui-se
que a gestdo coordenada entre planejamento estratégico € orcamento representa uma ponte
entre a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas, contribuindo para uma atuagio
publica mais eficaz.

Desse modo, os achados podem inspirar a pratica gerencial quanto a premissas a serem
observadas como a relevancia da adogdo de instrumentos eficazes que permitam maiores
niveis de participacdo da sociedade para a defini¢do de metas estratégicas alinhadas as
demandas da sociedade e realistas em termos de capacidades organizacionais, assim como a
necessidade de melhoria nos sistemas de medi¢do de desempenho e controle do planejamento
e or¢gamento publicos, somados a capacitacdo e comprometimento da lideranca. Garantir o
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alinhamento entre planejamento estratégico e gestdo orcamentaria ¢ um tema relevante para
os avangos na gestdo de politicas publicas, impactando a eficiéncia, a prestagdo de contas ¢ a
qualidade dos servicos publicos, principios caros a governanga publica e a democracia.

Como limitagdo do estudo destaca-se, a literatura internacional incipiente no contexto da
administracao publica. Recomenda-se para estudos posteriores o aprofundamento da tematica
por meio de estudos de caso e pesquisa aplicada, além da investigacdo sobre casos de sucesso
na implementagdo de possiveis solugdes e sobre quais avancos se tém alcangado na
implementagdo de modelos participativos assumindo sua relevancia nesta integragao.
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