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RESUMO

Sob a discussdo acerca de um contexto evolutivo de crescente pressdo social por melhor
desempenho da acdo governamental, um tema que ganha relevancia diz respeito a ado¢édo de
mecanismos de gestdo estratégica concebidos e difundidos em meio as organizagdes
empresariais; em especial, aqueles relacionados a gestdo do desempenho estratégico, em que o
Balanced Scorecard (BSC) assume protagonismo como um sistema de medic¢ao do desempenho
dos mais conhecidos e aceitos. Uma vez que a adog¢éo dos elementos conceituais do BSC exige
adaptacao personalizada, domesticacao e reconfiguracdo, para integra-los a outros conceitos em
uso nas organizacdes e, assim, torna-los significativos e apropriados dentro de contextos
organizacionais especificos, este estudo explora o caso da adogdo do BSC como referéncia
metodologica para o sistema de medicdo de desempenho do Governo de Pernambuco,
analisando as relagdes racionais que integram seus elementos conceituais a outros elementos
relacionados a estrutura do planejamento e da execucdo, no processo de medicdo de
desempenho estratégico de politicas publicas. Essa investigacdo permite tornar mais explicitas
relacBes entre elementos da estrutura conceitual do sistema de medicdo de desempenho do
Governo, que contribuem, sinergicamente, para a melhoria do desempenho da acéo
governamental, propiciando oportunidades para formacdo de uma compreensdo mais ampla
sobre a utilizacdo do BSC como referéncia metodoldgica para sistemas de medicdo de
desempenho de politicas pablicas. Os resultados apontam que a metodologia do BSC se mostra
adequada no contexto da gestdo governamental, com potencial de subsidiar melhor desempenho
da acdo do governo ao alcance da melhoria ou manutencdo do nivel de qualidade de bens e
servicos publicos. Aplicada através dos elementos conceituais que formam a racionalidade de
sua estrutura, contempla toda a estratégia governamental, entretanto, essa ado¢do nédo revelou
inteira fidelidade aos conceitos originais, de forma mais evidente sobre as perspectivas e
relacBes de causa e efeito, revelando customizacdes realizadas pelo Governo. Como perspectiva
para trabalhos futuros, sugere-se a aplicacdo do modelo de pesquisa em outras entidades
governamentais, com propoésito comparativo, ampliando possibilidades para generalizacdes
naturalisticas.

Palavras-chave: Governo, Estratégia, Politicas Publicas, Medicdo de Desempenho, Balanced

Scorecard.



ABSTRACT

Under a discussion about an evolutionary context of increasing social pressure for a better
performance of government action, a topic that gains relevance concerns the adoption of
strategic management mechanisms designed and disseminated among business enterprises; In
particular, those related to strategic performance management, in which the Balanced Scorecard
(BSC) takes center stage as a system of performance measurement of the most known and
accepted. Since an adoption of the conceptual elements of BSC requires custom adaptation,
domestication and reconfiguration, to integrate other concepts in use in organizations and to
assimilate, make them meaningful and appropriate within specific organizational contexts, this
study explores the case from the adoption of the BSC as methodological reference for the
performance measurement of Pernambuco Government, analyzing the rational relations that
integrate its conceptual elements with conceptual elements related to the planning and execution
structure, in the process of measuring the strategic performance of public policies. This research
makes it possible to make more explicit the relationships between elements of the conceptual
structure of the government performance measurement system, which contribute synergistically
to improved government performance, providing opportunities for broad understanding of the
use of BSC as a methodological reference for performance measurement systems of public
policys. The results indicate that the BSC methodology is adequate in the context of government
management, with the potential to improve the performance of the government action to
improve or maintain the quality level of public goods and services. Applicated by conceptual
elements that form the rationality of its structure; the adoption of the BSC contemplates whole
governmental strategy, however, this adoption does not reveal full fidelity to the original
concepts, observed more clearly about perspectives and relationship of cause and effect,
revealing customizations made by Government. As a perspective for future work, it is suggested
the application of the research model in other governmental entities, with comparative purposes,
extending possibilities for natural generalizations.

Keywords: Government, Strategy, Public Policy, Performance Measurement, Balanced
Scorecard.
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1. INTRODUCAO

Neste capitulo s@o apresentados os elementos que originaram e fundamentaram a
proposicdo do presente trabalho, sendo eles: os que demonstram a relevancia do tema e
justificam a realizacdo da pesquisa; 0s que caracterizam o problema a ser investigado e os que
revelam os objetivos gerais e especificos que se pretende alcancar. Nessa sequéncia, esses

elementos sdo apresentados nos topicos seguintes.
1.1. RELEVANCIA E JUSTIFICAVA DO TEMA

Os questionamentos sobre o desempenho das acgOes dos governos e,
consequentemente, sobre a qualidade dos bens e servigos publicos, passaram a fazer parte do
cotidiano dos cidaddos brasileiros. Deparar-se com situacGes de malversacdo de recursos
publicos, refletidas por superfaturamentos em contratacdes ou escassez de materiais essenciais
as areas basicas da atencdo social, como saude, educacao e seguranca publica, por exemplo, ou,
ainda pior, por praticas fraudulentas na administragdo publica, tem se tornado algo cada vez
mais comum. O impacto dessas situacdes é sentido pela populacéo através da percep¢do de um

baixo nivel de qualidade do produto governamental.

Esse questionamento cada vez mais presente na realidade dos cidaddos revela a
importancia de se discutir mecanismos de gestdo publica que possam contribuir de forma
efetiva no processo de producdo governamental e proporcionar a satisfacdo da expectativa

social.

N&o é de hoje que o desempenho do servico publico é questionado com profunda
intensidade. No final do século XX, com o aprofundamento da crise do welfare state, com as
convulsdes econémicas, sociais e politicas enfrentadas, principalmente a partir do final da
década de 1970, juntamente com o movimento da nova administracdo publica, o Estado é
fortemente questionado tanto por suas funcbes quanto por suas agdes de intervencdo na
realidade social (TREVISAN, VAN BELLEN, 2008).

A resposta do governo, nesse contexto, ndo foi imediata, uma vez que a gestdo de
custodia ainda caracterizava o setor publico como uma forma costumeira de prestacdo de
servigos que foram preservados e perpetuados sem uma nogao estratégica clara para resolucao
dos problemas sociais (LLEWELLYN, TAPPIN, 2003).

Entretanto, é inegavel que essa exigéncia tenha motivado os governos a aperfeicoarem

seus processos produtivos. Desde que as organizacOes passaram a ser definidas por meio de um
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conceito de sistemas abertos, baseado na l6gica insumo-produto, como descrito por Katz e Kahn
(1975), e esse conceito passou a ser utilizado pelas ciéncias politicas, como introduzido por
Easton (1957), as organizacdes governamentais vivenciaram a evolucdo, sob uma orientacdo
estratégica, de seus mecanismos de concepcao e consecuc¢do de politicas publicas (HANSEN,
FERLIE, 2016).

O estudo da estratégia ganha grande importancia, no ambito do setor publico, com a
perda de eficiéncia do modelo de administracdo burocréatica face as crescentes demandas da
sociedade, de forma mais intensa na segunda metade do século XX, em que, segundo Bresser-
Pereira (1996, p.11):

No momento, entretanto, que o Estado se transformou no grande Estado social e
econdmico do século XX, assumindo um ndmero crescente de servigos sociais — a
educacdo, a saude, a cultura, a previdéncia e a assisténcia social, a pesquisa cientifica
— e de papéis econdmicos — regulagdo do sistema econdmico interno e das relagdes
econdmicas internacionais, estabilidade da moeda e do sistema financeiro, proviséo
de servicos publicos e de infra-estrutura —, o problema da eficiéncia tornou-se essen-
cial.

Sob a percepcdo de sucumbéncia do modelo burocratico, 0 modelo de administracédo
publica gerencial, apoia-se na necessidade de modernizacdo do aparelho estatal em busca de
eficiéncia e diminuicdo do intervencionismo na atividade econémica como resposta a grande

crise do Estado. Assim, Corréa (2007, p. 489) observa que:

Desde detectada a obsolescéncia do modelo burocréatico weberiano, na década de
1980, a partir de um diagnéstico da incapacidade do Estado de atendimento dos
anseios da administracdo publica e dos cidaddos, novos modelos surgem na dire¢do
de um modelo de Estado gerencial.

Paralelamente a esse contexto evolutivo, ganha énfase os ensaios conceituais da gestéo
publica por resultados, em que desde a década de 1980, o setor publico foi submetido a uma
profunda transformacdo gerencial com o propdsito de melhorar o desempenho e a
accountability da prestacdo de servicos publicos, em que as principais caracteristicas
provocadas por essa transformacao nas organizacGes governamentais incluem uma ampla gama
de mudangas, como a desregulamentacdo, descentralizagéo, terceirizagdo, substituicdo do
controle de insumos pelo controle de produgdo, gestdo por resultados, atribuicdo de

responsabilidades e introducédo de técnicas de gestao do setor privado (PINA, TORRES, 2003).

No Brasil, essa énfase é visualizada inicialmente no final dos anos 60, através do
Decreto-Lei n° 200, de 1967, que foi uma tentativa de superacédo da rigidez burocratica, podendo
ser considerado como um primeiro momento da administragdo gerencial no Pais, quando se
instituiram como principios de racionalidade administrativa o planejamento e o orgamento, a
descentralizacdo e o controle dos resultados (BRESSER-PEREIRA; 1996). No entanto, o
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planejamento estratégico e a gestdo pablica por resultados foram mais importantes no cenario
nacional com a implementagédo da reforma administrativa institucionalizada a partir de 1995
(CORREA,; 2007).

A modernizacdo das organizacdes publicas, longe de se encontrar em sua fase final, ja
demonstra respostas do Estado a sociedade, por quanto busca dotar a maquina publica de
métodos e técnicas gerenciais que melhor integram as estruturas racionais de seus processos de
planejamento, implementacédo e avaliacdo de politicas publicas em uma concepcao estratégica
(HANSEN, FERLIE, 2016).

Nesse espaco de discussdo, um tema que tem ganho importancia atualmente esta
relacionado a ado¢do de mecanismos de gestdo estratégica concebidos e difundidos em meio as
organizacbes empresariais; em especial, aqueles relacionados a gestdo do desempenho
estratégico (SPEKLE, VERBEETEN, 2014), em que o Balanced Scorecard (BSC) assume
protagonismo como um sistema de medi¢do do desempenho dos mais conhecidos e aceitos
(COE, LETZA, 2014).

O BSC foi concebido por Kaplan e Norton (1992) como um instrumento para traduzir
a visdo e a estratégia da organizacdo em objetivos congruentes de curto e longo prazo, em cada
nivel da organizacdo, estruturados em quatro perspectivas organizacionais internas e externas
(financeira, de clientes, de processos internos e de aprendizado e crescimento) com relagdes de
causa-efeito; e um conjunto amplo de indicadores de desempenho financeiros e ndo-financeiros
qgue fornecem a estrutura para um sistema de medicdo e gestdo estratégica (KAPLAN,
NORTON, 1996).

A partir de sua concep¢do, o BSC foi difundido de forma acelerada, tomando
proporcdes globais através de alto nivel de aceitagdo de seus pressupostos e fundamentos, assim

como sua adocdo pratica por organizacdes de todo o mundo (JOHNSEN, 2001).

A concepcao original do BSC foi desenvolvida sob os ideais de competitividade do
meio empresarial, estabelecendo grande énfase sobre a perspectiva financeira, em plena
correspondéncia com o propésito de gerar valor econdmico. Isso faz com que a sua adocao por
entidades de propositos ndo econémicos seja precedida de uma necessaria adaptacao estrutural
(KAPLAN, NORTON, 2004).

Mesmo com certa necessidade de adaptacdes, 0 BSC tem sido utilizado também por
organizacbes publicas, como mecanismo de monitoramento da acdo governamental e

principalmente para propiciar facilidade para desenvolvimento, discusséo e selecdo de
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indicadores; para o julgamento pratico de relagdes de custo/beneficio do controle; e para educar
as partes interessadas acerca da medicdo e gestdo do desempenho estratégico (JOHNSEN,
2001).

Assim, este estudo enfoca o caso da adog¢do do BSC como referéncia metodologica
para o sistema de medicdo de desempenho do Governo de Pernambuco, investigando as
relagOes racionais que integram seus elementos conceituais no processo de medicdo de
desempenho estratégico das politicas publicas, com a finalidade de subsidiar a gestdo em

direcdo a melhoria da qualidade do produto governamental.

Essa investigacdo pode promover melhor compreensdo acerca do grau em que a
difusdo do BSC, no ambito do setor publico, assemelha-se ou se desvia das caracteristicas de
sua versdo original; com maior ou menor nivel na aplicacdo do teor de seu contetldo, como um
direcionamento proposto por Ansari et al. (2010); cumprindo dessa forma uma orientagéo sobre
a necessidade de investigacdo em uma lacuna nos estudos sobre varia¢ao no processo de ado¢ao
e adaptacdo de préaticas gerenciais, em especial, do BSC, apontada por Barros e Wanderley
(2016).

Esse entendimento revela a importancia e justifica a escolha do tema a ser pesquisado:
ado¢do do BSC como sistema de medicdo de desempenho estratégico do governo;
configurando-se em um desafio cientifico pela necessidade de se articular pesquisas produzidas
em varias correntes da teoria das organizacdes para as integrar ao contexto da gestao estratégica
de politicas publicas, avancando sobre a tematica do desempenho estratégico governamental
para explorar relaces existentes entre os elementos conceituais relacionados a racionalidade
da medicdo do desempenho da estratégia governamental a partir da adogcdo do BSC como
referéncia metodoldgica, pretendendo-se, com isso, propiciar maior familiaridade com esse
fendmeno e torna-lo mais explicito para, assim, permitir o aprimoramento de ideias e

descobertas intuitivas.
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1.2. PROBLEMA DE PESQUISA

A medicdo do desempenho estratégico das politicas publicas encontra desafios
pragmaticos significativos, que se revelam desde a concepcao do planejamento governamental
e perpassam a sua execucdo. Um ponto relevante sob essa discussdo diz respeito a adocéo de
conceitos oriundos do meio empresarial relativos a iniciativas de gestdo estratégica, como
planejamento estratégico e Balanced Scorecard, por exemplo, que encontram na sua esséncia,
a necessidade adaptacdo, domesticacdo e reconfiguracao de suas estruturas conceituais; e isso

€ um ponto critico para a utilidade ou ndo dessas praticas.

Nesse sentido, concorréncia, competitividade e lucratividade sdo aspectos que se
configuram como elementos essenciais no &mbito de atuacdo das empresas e, naturalmente, séo
reconhecidos como indutores do desenvolvimento de praticas e ferramentas de gestdo que
subsidiam a sobrevivéncia de organiza¢Ges empresariais ao longo do tempo. No entanto, esses
elementos, ndo sdo imperativos substanciais da maior parte das organizacGes publicas
(MOTTA, 1979; NUHU et al., 2017).

Sob os preceitos empresariais as organizacfes sdo exortadas a identificar o seu nicho
competitivo e explora-lo, ou sofrer as consequéncias. No entanto, sob a abordagem publica
tradicional, concorréncia e competitividade ndo exprimem o mesmo significado e podem ser
vistos até como algo prejudicial a saide econémica e social de uma comunidade (KAUFMAN,
JACOBS, 1987).

Mesmo com a distinta esséncia finalistica que ocasiona a percepc¢éo diferente acerca
da expressdo do significado de concorréncia e competitividade para o setor publico, acarretando
certas limitacdes para a aplicacdo de iniciativas de gestdo estratégica em organizacGes desse
setor, a difusdo de mecanismos instrumentais para esse tipo de iniciativas de gestdo, tem sido
acentuada nos ultimos tempos, em decorréncia da priorizacdo da exceléncia na prestacdo dos
servicos ao cidadao em resposta aos anseios e pressdes sociais para se tornarem mais eficientes
e eficazes (SPEKLE, VERBEETEN, 2014).

Essa disseminacdo da gestdo estratégica € acompanhada, quase como uma
consequéncia, da necessidade de implantacdo de sistemas de medicdo de desempenho
estratégico, que encontra no conceito do Balanced Scorecard a instrumentalizacdo, com esse
propdsito, mais difundida no ambiente empresarial contemporaneo (COE, LETZA, 2014,
COOPER et al., 2016).
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O BSC apresenta-se como um mecanismo de integracdo das vérias areas da amplitude
organizacional em um processo estratégico orientado para o fortalecimento competitivo,
constituido através da definicdo de objetivos em perspectivas de negocios, estruturados por
relacGes de causa e efeito; e mensurados por meio de indicadores de resultados e vetores de
desempenho, financeiros e ndo financeiros; para subsidiar o alcance de uma visdo futura
desejada, vislumbrada pelo planejamento estratégico (KAPLAN, NORTON, 1997).

Sobre essa seara, surge de inicio a necessidade de se identificar a compatibilidade e a
possibilidade de ado¢do do BSC no ambito do setor publico, como referéncia ao sistema de
medicdo de desempenho, uma vez que se verifica uma grande diferenca entre os objetivos das
organizages empresariais e 0s das organizagdes publicas.

Nesse contexto, Julnes e Holzer (2001, p. 693) fazem um importante convite:

Dada a atencdo regular & medicdo de desempenho na literatura e as reivindicacdes
abundantes sobre sua eficicia, pode-se esperar um movimento em dire¢do a sua
aceitacdo universal em apoio de um melhor governo. Em vez disso, a medi¢do de
desempenho ainda ndo estd sendo usada em muitas organizagdes publicas, as vezes
por boas razdes e as vezes ndo (Hatry et al., 1990; Perrin 1998). Se alguém acredita,
como nos, que a medi¢do do desempenho, usada adequadamente, tem o potencial de
apoiar uma melhor tomada de decisdo, é importante conduzir uma investigagdo mais
sistematica sobre os padrdes de uso da medicdo de desempenho e sobre os fatores que
afetam a utilizacdo de informagdes sobre o desempenho.

As observagdes que ensejaram esse convite, a mais de 15 anos atras, ainda sdo
prevalecentes, no &mbito do setor publico, em que, segundo Hansen e Ferlie (2016), embora a
literatura relativa a administracdo publica gerencial esteja bem estabelecida, foi sé recentemente
gue a gestao estratégica recebeu a devida atencdo dentro dessa literatura, encontrando-se ainda
em desenvolvimento. Para além disso, os autores afirmam que as possibilidades de uso de
praticas de gestdo estratégica em organizacdes publicas dependem de suas principais
caracteristicas, ratificando a necessidade de investigacdo sobre a tematica.

Avancando ainda mais sobre esse tema, em sua pesquisa, investigando o uso da
medicdo de desempenho, Julnes e Holzer (2001) evidenciaram que a utilizacdo da préatica
gerencial é influenciada por fatores racionais/tecnocraticos; e por fatores politicos e culturais.
Entretanto, suas descobertas apontam no sentido de que os primeiros tém maior influéncia como

precursores do uso real.

Dessa forma, o modelo racional enfatiza o proposito dos gerentes em substituir a
irracionalidade por acdes tecnicamente racionais, subsidiadas por um modelo heuristico para
tomada de decisdes (SIMON, 1979). Seguindo essa logica, ha a necessidade de investigacdo

dos aspectos racionais da adoc¢do do BSC no ambito governamental, uma vez que, como uma
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pratica difundida, a integragdo entre seus elementos conceituais e outros conceitos em uso na
organizacdo exige adaptacdo personalizada, domesticacdo e reconfiguracdo, para torna-los
significativos e apropriados dentro de contextos organizacionais especificos (ROBERTSON et
al., 1996).

Nesse sentido, sob o argumento de que o BSC foi concebido, como um sistema de
medicdo de desempenho, com o discurso de transformar a estratégia em acdo (KAPLAN,
NORTON, 1997), revela-se a necessidade de conhecer os elementos conceituais relativos (1)
a estrutura racional do planejamento da estratégia governamental; (2) a estrutura racional do
BSC; e (3) as dimensbes a serem mensuradas da estrutura racional das a¢des do governo que
vao materializar a estratégia; vislumbrando-se as relagdes integrativas entre esses elementos

que desenham o funcionamento racional do processo de medi¢cdo do desempenho do governo.

Compreender essas relacdes, utilizadas na medicdo do desempenho estratégico
governamental, promovera o entendimento sobre 0s contornos que as organizacGes do setor
publico tomam para superar os fatores criticos observados na literatura relacionada ao tema,
gue se apresentam como desafios ao seu desenvolvimento, assim como, promovera, também, o
conhecimento sobre o potencial de contribuicdo desse instrumento de gestdo estratégica para

melhorar o desempenho das a¢des do governo.

Alicercado por esse desafio, o problema de pesquisa do presente trabalho se revela
pelo seguinte questionamento: como os elementos conceituais do BSC, desde sua adogéo,
estdo integrados na estrutura racional do sistema de medicédo do desempenho estratégico

do Governo de Pernambuco?
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1.3. OBJETIVOS DA PESQUISA

Com a finalidade de responder a questdo formulada no problema de pesquisa, foram

definidos o objetivo geral e os especificos, que se encontram a seguir descritos.
1.3.1. OBJETIVO GERAL

Analisar as relagOes racionais integrativas dos elementos conceituais que estruturam o

BSC no sistema de medic¢do do desempenho estratégico do Governo de Pernambuco.
1.3.2. OBJETIVOS ESPECIFICOS

e Analisar como 0s elementos conceituais que estruturam o BSC (mapa estratégico,
perspectivas organizacionais, objetivos e relacdes de causa e efeito) sdo utilizados no sistema
de medicdo do desempenho da estratégia governamental relativamente a orientacdo do
modelo original de Kaplan e Norton (1992; 1996);

e Analisar como os elementos conceituais que estruturam o BSC (mapa estratégico,
perspectivas organizacionais, objetivos e relagbes de causa e efeito) séo relacionados, no
sistema de medicdo de desempenho, aos elementos conceituais que estruturam a estratégia
governamental (politicas, programas e processos de implementacéo);

e Analisar como 0s elementos conceituais que estruturam o BSC (mapa estratégico,
perspectivas organizacionais, objetivos e relagdes de causa e efeito) sdo relacionados, no
sistema de medicdo de desempenho, aos elementos conceituais das dimensdes do
desempenho da consecucdo da estratégia governamental (insumo-transformacao-resultado-

impacto).
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2. REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, sob uma abordagem racional da difusdo de praticas gerenciais, sdo
exploradas caracteristicas conceituais do funcionamento do processo de medicdo do
desempenho do governo, relacionadas (1) a estrutura racional do planejamento da estratégia
governamental; (2) as dimensbes a serem mensuradas da estrutura racional das acdes do
governo que vao materializar a estratégia; e, por fim, (3) a estrutura racional do BSC, como um

sistema de medicéo do desempenho.
2.1. A ABORDAGEM DA DIFUSAO PARA A ANALISE DA ADOC}AO DO BSC

“Costuma-se dizer que 0s gestores procuram conhecimento que possa ser prontamente
traduzido em acao, € o que ¢ relevante para eles sdo exemplos concretos do que outros fizeram”
(COOPER et al., 2016, p. 34). Essa € uma suposicao légica que vislumbra a difusdo de praticas
gerenciais, em que pesquisas tém procurado ampliar significativamente a compreensdo de

“como as coisas - ideias e praticas - passam daqui para 1a” (KATZ, 1999, p.145).

Certamente alguns estudiosos prestaram atencdo a adaptacdo de préaticas gerenciais
difundidas, onde a transferéncia e difusdo entre diferentes organizacGes consistem em
atividades de traducdo, edicdo e reconstrugdo em diferentes contextos culturais e sociais que
podem levar a divergéncias e variabilidades nas ideias e praticas que estdo sendo adotadas,
promulgadas e adaptadas (ANSARI et al., 2010).

Os modelos existentes na teoria da difusdo ofereceram uma visdo consideravel do
porqué que as préaticas sdo inicialmente adotadas por uma organizacao, entretanto eles ndo se
aprofundaram no que acontece a tais praticas durante e ap6s a adocao (ZEITZ et al., 1999).
Ansari et al., (2010) corroboram essa percepcao ao identificar uma relativa negligéncia tedrica
a variacao das préaticas gerenciais no nivel organizacional, com pouca atencdo as questdes de

adaptacdo e variedade interna em préticas de difusao.

Aponta-se que as praticas difundidas séo susceptiveis de evoluir durante o processo de
adocdo e implementacéo, exigindo adaptacdo personalizada, domesticacdo e reconfiguracao
para torna-las significativas e apropriadas dentro de contextos organizacionais especificos
(ROBERTSON, et al., 1996). Esse processo, necessariamente transforma a ideia original,
adicionando alguns componentes e deixando outros de fora (COOPER et al., 2016).



23

Compreender como acontece a adog¢do de uma pratica difundida dentro de uma
organizacao e, mais do que isso, a traducdo dos seus conceitos para um contexto especifico, é

um desafio que exige uma linha de investigacao apropriada.

Sob as linhas investigativas desse processo de difusdo de ideias e praticas de gestéo,
ha uma distin¢éo que percorre as principais abordagens de estudo - a do racional e ndo-racional
(STURDY, 2004). O modelo racional enfatiza que o propoésito dos gerentes é substituir a
irracionalidade por acdes tecnicamente racionais, subsidiadas por um modelo heuristico para
tomada de decisbes, como o modelo de decisdo racional apresentado por Simon (1979), por

exemplo.

Outras perspectivas criticas veem a racionalidade como algo impossivel, a ndo ser
como uma cortina de fumaga legitimadora, ‘manta de conforto psicologico’, ritual cultural ou
dispositivo retorico, por exemplo; que, embora isso represente um desafio importante para o
racionalismo das prescrigdes gerenciais, efetivamente descarta a racionalidade, ocultando-a de
suas visdes (STURDY, 2004).

Uma observacdo logica e relevante para compreensdo das diversas abordagens
aplicadas ao processo de difusdo de praticas gerenciais pode ser depreendida a partir da
investigacdo analitica do uso da medicdo de desempenho, em que Julnes e Holzer (2001)
evidenciaram que a utilizacdo da pratica gerencial € influenciada por fatores
racionais/tecnocraticos e por fatores politicos e culturais. Nesse contexto, suas descobertas
apontam no sentido de que os primeiros tém maior influéncia durante a adoc¢édo da prética e

funcionam como precursores da implementacdo, ou seja, do seu uso real.

Condizente com esse raciocinio, Katz (1999) argumenta sobre uma logica de que a
adoc¢do de uma ideia se da por meio da compatibilidade com os objetivos ou principios que ja
se encontraram em um esquema prévio. Dito de outra forma, a ideia de compatibilidade esta
relacionada com a relativa facilidade com que os elementos de uma ideia a ser difundida séo

incorporados aos elementos de uma estrutura receptora pré-existente.

Sob essa perspectiva, Ansari et al., (2010) afirmam que os padrdes especificos de
adaptacdo pratica dependerdo do ajuste entre a préatica difundida e a organizacéo adotante, em
gue esse ajuste é definido como o grau em que as caracteristicas de uma pratica sdo consistentes
com as necessidades, objetivos e estrutura de uma organizacgdo adotante. Embora essa nogéo de
ajuste seja geralmente vista como auto evidente, a maneira pela qual diferentes tipos de

ajustamento afetam o processo de adocédo e adaptacéo € muito menos bem compreendida.



24

O ajustamento da préatica gerencial difundida pode ser visto, como argumentado por
Ansari et al., (2010), em duas dimensdes-chave: fidelidade e extensdo. A primeira dimenséo
estd relacionada ao escopo e significado da pratica que esta sendo implementada, o que
representa o quanto a pratica ajustada se assemelha ou se desvia em espécie das caracteristicas
da versdo inicial difundida. A segunda, avalia se o grau de implementacéo da préatica é maior

ou menor do que a versdo anterior, refletindo a ‘dosagem’ aplicada da pratica.

Dessa forma, configura-se uma linha de investigacdo apropriada para analise da
adocdo do Balanced Scorecard como referéncia para o sistema de medicdo de desempenho
estratégico governamental. Uma vez que, como apontado por Cooper et al., (2016), embora
mantendo e aprimorando suas ideias centrais, o BSC parece ser uma ‘tecnologia de cédigo
aberto’. O BSC nao tem marca registrada ou direitos autorais; e enquanto viaja através do tempo
e do espago, seu sucesso nao o impede de ser transformado. Paradoxalmente, o seu
desenvolvimento tem sido mantido aberto, com muitas potencialidades e possibilidades de
modificagdes.

Contudo, uma pré-condicdo importante a ser considerada sobre a adocdo e
implementacdo bem-sucedida do Balanced Scorecard € de que as ligacdes entre a estratégia, a
mensuracdo de desempenho e as decisdes organizacionais devem ser bem compreendidas
(HOQUE, 2014).

Essa percepcdo é corroborada por George et al. (2016, p. 1), que, ao estudarem a
racionalidade do planejamento estratégico no contexto da gestdo puablica, afirmaram que a
abordagem central para o planejamento racional “é 0 uso de (a) planejamento estratégico para
definir metas estratégicas com base na varredura ambiental; e (b) medicéo de desempenho para

avaliar a implementacao dos objetivos estratégicos formulados”.

O planejamento racional propde uma sequéncia logica entre a formulacdo e a
implementacado da estratégia, segundo a qual os objetivos estratégicos definidos oferecem uma
estrutura que orienta o uso da informacdo de desempenho durante a tomada de decisdes
(POISTER et al., 2013).

Essa é uma pré-condicdo que encontra fundamento no préprio discurso que concebeu
o BSC, como um sistema de medi¢do de desempenho para ‘transformar a estratégia em agao’
(KAPLAN, NORTON, 1997). Sob o contexto da gestdo governamental, pode-se afirmar que
essa pre-condicdo é constituida pela compreensdo acerca dos elementos conceituais relativos

(1) a estrutura do planejamento da estratégia governamental; (2) as dimensdes a serem
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mensuradas na estrutura das acdes do governo, que materializam a estratégia; e (3) a propria
estrutura do BSC; vislumbrando-se as relagOes integrativas entre esses elementos que
desenham o funcionamento racional da medicdo do desempenho do governo, para subsidiar o

processo de tomada de decisao.

Dessa forma, as sec¢des seguintes apresentam delineamentos relevantes sobre essas trés
dimensdes conceituais que se interagem no processo de mensuragdo do desempenho

governamental.
2.2. PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

Em busca de uma compreenséo geral sobre como a estratégia do governo, por meio de
suas politicas publicas, é racionalmente estruturada, a partir dos tdpicos seguintes, o
planejamento estratégico de politicas publicas sera explorado através da articulacdo de estudos
anteriores que propiciam o reconhecimento do seu significado, das suas etapas, da sua trajetoria,

e dos elementos conceituais de sua estrutura racional.
2.2.1. ESTRATEGIA GOVERNAMENTAL E POLITICAS PUBLICAS

O campo da pesquisa em estratégia organizacional ¢ amplo e diversificado com
nameros significantes de teorias concorrentes emergidas em curtos espacos de tempo. Muitos
estudiosos se dedicam a caracterizar as diversas abordagens sobre o tema, no sentido de situar
a evolucdo e a trajetdria do conceito e demonstrar o nivel de complexidade a ele atribuido com
0 tempo. Sob essa perspectiva, compreender o significado de estratégia governamental nao é
algo tdo simples de se alcancar e, além disso, essa compreensdo é ainda mais dificultada pelos
desafios postos pela complexidade do ambiente de atuacdo da administracdo publica, que

subverte a esséncia caracteristica atribuida a esse significado.

A origem histérica do conceito de estratégia pode ser situada na arte militar, onde se
define, de forma ampla e vaga, uma campanha para aplicacéo de forgcas em grande escala contra
um inimigo. A teoria dos jogos, concebida no final da década de 1940, introduziu o conceito de
estratégia no meio organizacional, fornecendo uma perspectiva unificadora para todos os tipos
de situacdo de conflito, independentemente de sua origem, se na guerra, na politica, ou
atividades empresariais (ANSOFF, 1977).

Sob a seara da evolugdo do conceito de estratégia organizacional, Whittington (2002)

mapeou quatro abordagens estratégicas surgidas em uma linha temporal:
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* A abordagem do ‘planejamento’, emergente na década de 1960, centra-se em ferramentas e
técnicas para ajudar os gestores a tomar decisGes sobre a direcdo do negocio. Nessa
abordagem, ferramentas importantes de analises incluem as matrizes de carteira, analise da
estrutura organizacional e o conceito de competéncias essenciais.

* A partir de 1970, os pesquisadores de ‘politica’ desenvolveram um novo foco, analisando os
pay-offs organizacionais para perseguir diferentes direcGes estratégicas. A opcao classica da
abordagem politica tem sido considerada como estratégia de diversificacdo, no entanto,
estratégias de inovacdo, aquisicoes, joint ventures e internacionalizacdo, também tém sido
consideradas sob essa abordagem.

» Desde 0s anos 1980, a estratégia tem sido abordada por pesquisadores como ‘processo’, para
compreender como as organizagdes primeiro reconhecem a necessidade de mudanca
estratégica e, em seguida, alcangam seus objetivos.

* A abordagem ‘pratica’, emergente em periodo mais recente, baseia-se em muitas das ideias
da escola de processo, mas retorna para o nivel gerencial, preocupada com a forma como os
estrategistas ‘estrategizam’. Isso envolve a recusa em privilegiar a performance da
organizacdo, em beneficio da performance do campo como um todo ou dos praticantes da

estratégia individualmente.

Mintzberg et al. (2000) afirmam que o conceito de estratégia requer uma série de
defini¢des, para as quais identificam cinco abordagens fundamentais, a que chamou de “cinco
Ps para estratégia”, quais sejam, (1) estratégias como planos, em que organizagdes desenvolvem
planos para seu futuro (uma dire¢do, um guia ou curso de acao); (2) estratégias como padroes,
onde as organizagOes extraem padrdes de seu passado (coeréncia em comportamento ao longo
do tempo); (3) estratégias como posi¢do, relaciona-se com a localizacdo de determinados
produtos em determinados mercados; (4) estratégias como perspectiva, relacionada a maneira
fundamental de uma organizacao fazer as coisas; e (5) estratégias como truque (pretexto), visto

como ‘manobras’ especificas para enganar um oponente ou concorrente.

A compreensao do significado atual de ‘estratégia’, no ambito governamental, ndo ¢
algo téo simples de se alcancar, uma vez que, essa compreensao é dificultada pela percepcao
geral da auséncia de sua formalizacdo em um contexto historico, ou seja, a estratégia formal,

tradicionalmente, esteve fora do contexto do setor publico.

Llewellyn e Tappin (2003), argumentaram que a auséncia tradicional da formalizagéo

da estratégia governamental, até entdo, por eles observada, ndo implicava dizer que 0s servicos
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publicos ndo enfrentavam preocupacdes altamente contenciosas, mas apenas que, até aquele

momento, ndo tinham o envolvimento com a gestdo estratégica.

Esse envolvimento ainda ndo se demonstra, atualmente, em adequado nivel de
consolidacdo perante a literatura relativa a gestdo publica. Hansen e Ferlie (2016), afirmam que
sO recentemente é que a gestdo estratégica recebeu a devida atencdo dentro dessa literatura,

encontrando-se ainda em pleno desenvolvimento.

Autores como Bresser-Pereira (1996), Costa e Castanhar (2003), Trevisan e Van
Bellen (2008), dentre outros, destacam aspectos historico-evolutivos da administracao publica,
de uma forma global, mas com certa énfase no contexto brasileiro, os quais demarcam uma
necessidade de mudanca frente ao posicionamento insuficiente do Estado em relacdo as

crescentes demandas por um melhor desempenho das a¢6es do governo.

Com isso, a difusdo internacional da ideia de reforma do Estado e do aparelho de
Estado passou a ser o principio organizador da agenda publica dos anos 80 e 90 (BRESSER-
PEREIRA, 1996), o que provocou uma proliferacdo de estudos sobre politicas publicas e a sua
consequente evolucdo (TREVISAN, VAN BELLEN, 2008).

Bozzi (2001) evidenciou a necessidade de uma agenda de modernizacdo do Estado,
reforma administrativa e avaliacdo do desempenho da gestéo publica, como pré-requisitos para
promover um desenvolvimento governamental que inclui estabilidade macroeconémica, maior
equidade, alocacao mais eficiente dos recursos e crescimento econdémico sustentavel. Essa visao
é baseada na percepcao de que a gestdo publica € a instancia mediadora entre a implementacéo
de politicas publicas desenvolvidas no campo da politica e os resultados obtidos com a sua
aplicacdo no campo da administracdo. Melhorar a gestdo publica, nesse contexto, tornou-se

uma perspectiva estratégica de consolidacéo institucional.

Dessa forma, percebe-se que o conceito de politicas publicas passa a estar bem
relacionado a noc¢do de gestdo estratégica, por quanto representa o direcionamento da ac¢do do
governo através de um processo, ou conjunto de processos, que culmina na escolha racional de

prioridades.

Essa inferéncia é corroborada pelas exposi¢des de Bozzi, (2001) sob o contexto de
uma necessaria reforma administrativa do Estado, vista de forma global, em que se exige uma
gestdo estratégica com clara defini¢do de visao, objetivos e metas; com critérios e indicadores
de forma que se permita avaliar o desempenho das organizacdes e dos programas atraves dos

quais as politicas publicas sdo implementadas.
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Sob essa légica argumentativa, nota-se que as politicas publicas sdo constituidas por
diretrizes, principios norteadores da a¢do do governo; regras e procedimentos para as relacoes
entre o poder publico e a sociedade (TEIXEIRA, 2002). Séo, nesse caso, politicas explicitadas,
sistematizadas ou formuladas em documentos que orientam ac¢des que normalmente envolvem
aplicacdes de recursos publicos (MATIAS-PEREIRA, 2012).

Saravia (2006), em uma visdo mais ampla sobre politicas publicas, afirma que é
possivel considera-las como estratégias que apontam para diversos fins, todos eles, de alguma
forma, desejados pelos diversos grupos que participam do processo decisorio. A finalidade
ultima de tal dindmica — a consolidacdo da democracia, a justica social, a manutencdo do poder
e a felicidade das pessoas — constitui elemento orientador geral das inimeras agdes que

compdem determinada atuacdo do governo.

Com uma perspectiva mais operacional, pode-se dizer que é constituida por um
sistema de decisGes publicas que visa acbes ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas
a manter ou modificar a realidade de um ou varios setores da vida social, por meio da definicao
de objetivos, de atividades e da alocacdo dos recursos necessarios para atingir esses objetivos
(SARAVIA, 2006).

Em uma definicdo que torna clara a relacdo entre politicas publicas e estratégia,
Matias-Pereira (2012, p. 40) afirma que:

As politicas publicas sdo instrumentos utilizados pelos Estados-nacdo como uma
estratégia para a realizagdo de politicas socioeconémicas, cujo elemento tatico
pressupde a intervencgdo social no sentido de responder a demandas, principalmente
dos setores marginalizados da sociedade, considerados como vulneraveis. Observa-se
que essas demandas sdo traduzidas pelos detentores do poder, mas séo influenciadas
por uma agenda que se gera na sociedade civil por meio da pressdo e mobilizacéo
social. Compreende, assim, um elenco de acBes e procedimentos que visam a
resolucéo pacifica de conflitos em torno da alocago de bens e recursos publicos.

Assim, pode-se dizer que as politicas publicas traduzem o significado da estratégia no
setor publico. Séo elas que, do ponto de vista mais amplo, orientam 0s rumos a serem seguidos
pela a agdo governamental e estabelecem os critérios basicos que devem ser observados por

essa acao.

Como caracteristicas essenciais da estratégia governamental, sob esse contexto, as
politicas publicas sdo concebidas a partir de uma légica racional de construcédo estratégica, que
se apresenta como um modelo heuristico para a fase de execucdo das acdes do governo
(BRIDGMAN, DAVIS, 2003), formulada sob uma visao deterministica, linear, com interagdes

previsiveis entre variaveis determinadas, pressupondo mudangas sequenciais expressas em
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relacOes de causa e efeito vislumbradas ao longo de um periodo de tempo especifico (HEAD,
ALFORD, 2015).

No entanto, sob a perspectiva de abordagens estratégicas de cunho processual e
pratico, essa racionalidade caracteristica da estratégia governamental, vislumbrada nas politicas
pablicas, é desafiada por um ambiente complexo, dindmico e com rapidas mudancas, exigindo
constantes alteragBes estratégicas e operacionais para responder adequadamente novos
contextos (ARNABOLDI et al., 2015), em processos em que pequenas falhas sdo geradas e se
amplificam dentro desse ambiente ao longo do tempo para autogerar instabilidades e crises,
independentemente de fatores externos, minando previsdes estatisticas e, assim, subvertendo

uma abordagem racionalmente planejada (MURPHY, 1996).

As estratégias de governo precisam, dessa forma, alicercar-se em contribuicbes
paradigmaticas que vdo além dos postulados da racionalidade linear, considerando
instabilidades, ndo como defeitos ou perturbacdes da normalidade, mas como um fator inerente
ao ambiente de atuacdo da administracdo publica, que a ela determina evolugdes inevitaveis,
sob pena de colapso operacional. Entretanto, as mudancas ocorridas ao longo do tempo na
forma de planejar a acdo governamental, evidenciam a predisposicdo do desenvolvimento da
administracdo publica sob modelos mais sofisticados de gestdo estratégica, embora grandes
desafios ainda sejam prevalecentes, em especial os relativos a cultura organizacional voltada

para o desempenho estratégico.
2.2.2. O MODELO RACIONAL DO CICLO DE POLITICAS

O campo da analise de politicas tem sido estreitamente ligado a uma perspectiva que
considera o processo politico como evoluindo através de uma sequéncia de fases em ordem
cronoldgica, em que, primeiramente, os problemas sao definidos e colocados em discussao, em
seguida, politicas sdo desenvolvidas, adotadas e implementadas; e, finalmente, essas politicas
sdo avaliadas em funcéo de sua efetividade e eficiéncia, quando serdo encerradas, continuadas

ou reiniciadas.

A racionalidade entre as relacfes desses estagios é assumida por diversas tipologias de
guadros conceituais, que tiveram uma base tedrica inicial a partir da qual se desenvolveram,

como relatado por Jann e Wegrich (2006, p.43):

A ideia de modelar o processo politico em termos de etapas foi apresentada pela
primeira vez por Lasswell. Como parte de sua tentativa de estabelecer uma ciéncia
politica multidisciplinar e prescritiva, Lasswell introduziu (em 1956) um modelo do
processo politico composto de sete etapas: inteligéncia, promogao, prescricao,
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invocacdo, aplicacdo, término e avaliagdo. Embora esta sequéncia de estagios tenha
sido contestada (em particular, porque o encerramento antecede a avaliacdo), o
proprio modelo tem sido altamente bem-sucedido como um quadro béasico para o
campo de estudos de politicas e tornou-se o ponto de partida de uma variedade de
tipologias do processo politico. Com base no crescimento do campo de estudos de
politica nos anos 60 e 70, os modelos de estagios serviram a necessidade béasica de
organizar e sistematizar um crescente corpo de literatura e pesquisa.
Subsequentemente, foram apresentadas diversas variacdes da tipologia dos estagios,
oferecendo geralmente mais diferenciacdes de (sub) fases. As versdes desenvolvidas
por Brewer e DeLeon (1983), May e Wildavsky (1978), Anderson (1975) e Jenkins
(1978) estdo entre as mais adotadas. Hoje, a diferenciacado entre a definicdo da agenda,
a formulacdo de politicas, a tomada de decisdes, a implementacdo e a avaliagdo
(eventualmente levando ao término), tornou-se a maneira convencional de descrever
a cronologia de um processo politico.

Esse modelo identifica etapas-chave na formulagédo de politicas e as ordena em uma

sequéncia légica, como sdo apresentadas no Quadro 01:

Quadro 01 - Etapas percorridas pelas politicas publicas.
Etapa Descricdo
A formulacéo de politicas pressupde o reconhecimento de um problema politico. O
préprio reconhecimento do problema requer que um problema social tenha sido
Definicdo da Agenda definido como tal e que a necessidade de intervencdo estatal tenha sido expressa.
O segundo passo seria que o problema reconhecido seja realmente colocado na
agenda para uma séria consideragdo da agdo publica.
Durante esta fase do ciclo de politicas, os problemas, propostas e demandas
expressos sdo transformados em programas governamentais. A formulacdo e
Formulagdo de Politicas | adog8o de politicas inclui a definicdo de objetivos - o que deve ser alcangado com
e Tomada de Decisdo | a politica — e a consideracdo de diferentes alternativas de agdo. Alguns autores
diferenciam entre a formulacdo (de alternativas para a acdo) e a adogdo final (a
decisdo formal de assumir a politica).
A decisdo sobre uma linha de acdo especifica e a adogdo de um programa nao
garantem que a acdo no terreno respeite rigorosamente o intuito e os objetivos dos
Implementacdo decisores politicos. A fase de execugdo ou aplicagdo de uma politica pelas
institui¢des e organizagdes responsaveis que sdo, muitas vezes, mas nem sempre,
parte do setor publico, é referida como implementagdo.
A elaboracéo de politicas deve contribuir para a resolugdo de problemas ou, pelo
menos, para a reducdo da carga problemética. Durante a fase de avalia¢do do ciclo
de politicas, estes resultados pretendidos das politicas passam para o centro das
atencbes. O raciocinio normativo plausivel que, finalmente, a formulacdo de
politicas deve ser avaliada em relacdo aos objetivos e impactos pretendidos
constitui o ponto de partida da avaliacdo de politicas. Porém, a avaliacdo ndo esta
apenas associada a fase final do ciclo de politicas que termina com o término da
politica ou seu redesenho com base na percep¢do de problemas modificados e na
definicdo da agenda. Ao mesmo tempo, a pesquisa de avaliacdo forma uma
subdisciplina separada nas ciéncias politicas, que se concentra nos resultados
pretendidos e nas consequéncias ndo desejadas das politicas. Os estudos de
avaliacdo ndo se restringem a uma determinada fase do ciclo politico; em vez disso,
a perspectiva € aplicada a todo o processo de formulagéo de politicas e de diferentes
perspectivas em termos de calendario (ex ante, ex post).
Fonte: Elaboragdo prépria com base em (JANN, WEGRICH, 2006).

Avaliacdo e Terminagédo

A sequéncia linear entre os diferentes estagios foi concebida como um modelo

prescritivo de planejamento e tomada de decis6es para resolucao de problemas desenvolvidos.
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Enquanto os estudos empiricos sobre tomada de decisdo e planejamento em
organizacgOes, sob a abordagem da teoria racional da tomada de deciséo (SIMON, 1979), tém
repetidamente apontado que a tomada de decisées do mundo real geralmente ndo segue esta
sequéncia de estagios discretos, como um tipo ideal de planejamento racional e tomada de
deciséo, por diversos motivos, como argumenta Sabatier (2010); Bridgman e Davis (2003, p.
99) apontam que a logica do modelo fornece uma heuristica Gtil para lidar com a complexidade
na formulagao de politicas: “a formulagdo de um ciclo de politicas ¢ uma primeira incursao na
complexidade, organizando observacdes em padrbes familiares e fornecendo assim um guia

para a acao”.

De acordo com esse modelo racional, qualquer tomada de deciséo deve ser baseada
em uma analise abrangente de problemas e objetivos, seguida de uma coleta abrangente de
dados e analise de informagGes em uma busca da melhor alternativa para alcancar esses
objetivos (SIMON, 1979).

Sob esse raciocinio, algumas versdes do modelo racional consideram essas etapas
somente como lineares e sequenciais, entretanto, a visdo mais comum € de um ciclo; um
processo circular que pode ser continuo, truncado ou interrompido, assim como pode ser
incrementado durante varios ciclos de realimentacdo por feedbacks acerca do alcance de seus
objetivos (RITTER, BAMMER, 2010).

Embora reconheca que o papel da heuristica de estagios tenha sido reconhecido até
pelos criticos mais influentes, Sabatier (2010) argumenta que o modelo racional é desconectado
com a realidade, fundamentando-se em causas que apontam para relaces complexas entre
diferentes varidveis que atuam no processo politico real, diz que o modelo tem sobrevivido mais

que a sua utilidade e deve ser substituido por modelos mais avancados.

Everett (2003), de outra forma, ao observar que bons processos racionais de politicas
sdo vistos como tendo os resultados mais eficazes, argumenta que ha pouca duvida de que uma
formulacdo de politica eficaz exige um bom processo racional, mas argumenta que esse
processo nao é um substituto para a tomada de decisdes real, mas um mecanismo administrativo

e burocrético para efetivamente direcionar as a¢des de campo.

Dessa forma, apesar das criticas, 0 modelo do ciclo de politicas racional pode ser visto
como um modelo normativo de como se deve tomar decisdes racionais e ndo como um modelo
descritivo de tomada de decis&o real. Sob esse raciocinio, Jann e Wegrich (2006) apontam que

0 seu apelo como modelo normativo para a formulagdo de politicas de tipo ideal, racional e
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baseada em evidéncias é uma das principais raz6es do sucesso e da durabilidade da tipologia
dos estagios; que se constitui em um conjunto de elementos conceituais relevantes para a
compreensdo de como a estratégia governamental se desencadeia entre as etapas de

planejamento, execucdo e avaliacao.
2.2.3. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO GOVERNAMENTAL

Como mecanismo de consolidacdo do raciocinio vislumbrado nos estagios de
definicdo de agenda, formulacédo e tomada de deciséo, o planejamento governamental, evoluiu
concomitantemente com as mudancas e o crescente nivel de complexidade no ambiente de
atuacdo do Estado, de forma mais nitida a partir do inicio do século XX, assumindo algumas
caracteristicas especificas que lhes diferenciam do planejamento empresarial. Essa evolucéo foi
exigida em decorréncia de crises econémicas, conflitos entre nacdes, transformacdes
substanciais nos ambientes industrial, tecnologico, politico, econdémico, ambiental, cultural e
social, que exigiram dos governos uma atuacao sistematizada, estratégica e realista para atender

as necessidades que se formaram com a evolugé@o desse ambiente.

Costa-Filho (2011, p. 291) retrata um novo padrao de Estado produtivo-tecnolégico,

que formou sociedades nacionais altamente complexas:

No estrato econdmico: megavariacao de produtos, processos, logisticas, organizagdes,
formas de comércio e propaganda, esquemas financeiros. Na realidade social:
gigaproliferacdo de atores, organizagOes, necessidades, reivindicagdes, conflitos,
crengas e valores. No ambito institucional: maltiplas e crescentes defasagens entre
organizagOes e normas disponiveis — concebidas em etapas menos inovadoras — e as
que se tornam imprescindiveis pela mudanga vertiginosa do momento presente.

O conceito de planejamento governamental vai além das definicdes mais simples,
geralmente vinculadas as teorias da administracdo, as quais quase sempre fazem referéncia ao
processo de definicdo de resultados, ao estabelecimento dos meios para se alcancar os objetivos
ou as maneiras de interferir na realidade de modo a transforméa-la, tomando no presente decisées
que afetam o futuro e agregam valor econdémico para a organizagdo empresarial. O centro do
debate sobre planejamento governamental, no entanto, deve estar no equilibrio das relaces
entre Estado, sociedade civil e esfera publica; no papel do Estado; nos dilemas entre politica e

analise de politicas; e nos assuntos que decorrem destas relagcdes (SANTOS, 2011).

Esse conceito foi transformado de forma mais intensa a partir da evolucdo das
experiéncias de planejamentos mais sistematicos no ambito do setor publico, que foram
iniciadas por volta dos anos de 1930 na esteira das politicas publicas concebidas para enfrentar

as consequéncias da crise mundial de 1929, que desarticulou os fluxos comerciais e atividades
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produtivas dos paises, criando consequéncias econdmicas e sociais graves (COSTA-FILHO,
2011).

Ao longo do desenvolvimento dessas experiéncias, o planejamento governamental foi
se delineando a partir de um foco normativo tradicional, baseado em aspectos economeétricos,
em dire¢do a um conceito que agrega a ‘estratégia’ como direcionador das politicas publicas
(COSTA-FILHO, 2011), utilizando-se do conceito de planejamento estratégico corporativo, ou
seja, das abordagens do planejamento estratégico desenvolvido no setor privado (KAUFMAN,
JACOBS, 1987). Isso ndo significa, porém, como observado por Bryson e Roering (1987), que
todas as abordagens para o que poderia ser chamado de estilo corporativo de planejamento
estratégico sdo igualmente aplicaveis ao setor publico.

Sob essa seara, as estratégias de atuacdo e da alocacdo dos recursos traduzem a
trajetéria para se alcancar os objetivos das politicas publicas, envolvendo um sistema de
decisbes que visa acOes ou omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou

modificar a realidade de um ou varios setores da vida social (SARAVIA, 2006).

Segundo Bryson e Roering (1987), o que distingue o planejamento estratégico do
planejamento mais tradicional € sua énfase na (1) acdo, (2) na consideracdo de um conjunto
amplo e diversificado de partes interessadas, (3) na atencdo as oportunidades e ameacas

externas e forgas e fraquezas internas, e (4) na ateng@o aos concorrentes atuais ou potenciais.

Utilizando-se do planejamento estratégico corporativo, 0 governo avalia seus pontos
fortes, pontos fracos, oportunidades e ameacas como base para a formulacdo de estratégias de

acdo e determinacdo de sua viabilidade para atingir metas e objetivos em determinadas ‘areas-

chaves’ do seu campo de atuacao (KAUFMAN, JACOBS, 1987).

Um outro foco de andlise sobre o planejamento governamental investiga a énfase
considerada em diferentes visdes sobre as fases de elaboracdo, implementacdo e avaliacgéo.
Oliveira (2006) destaca quatro visdes tipicas de planejamento governamental e implementacao

de politicas publicas, como apresentado no Quadro 02:
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Quadro 02 - Visdes tipicas de planejamento e implementacdo de politicas publicas.
Viséo do
Planejamento

Caracteristicas

Planejamento de politicas publicas associado a atividades de se elaborar planos, com
isso envolvendo tomada de decisdes politicas, reunides de discussdo, mapas detalhados,
modelos matematicos e cenarios, criacdo de legislagdo e distribuicdo de
responsabilidades, e ao final se gera um plano. Uma vez que terminem essas etapas,
L _ | assume-se que automaticamente as acOes planejadas seréo implementadas e atingirdo
Viséo de confeccdo | o5 resultados esperados, se o plano foi bem-feito e tiver o orcamento aprovado. Assim

de planos a avaliacdo de um processo de planejamento € vista primordialmente sobre a 6tica de
confeccionar planos. Caso o plano desenhado inicialmente seja bom, o resultado ao
final serd bom. Se o plano é ruim, o resultado é ruim. O que as politicas publicas
necessitam € de bons “planejadores” com mentes privilegiadas e “visao de futuro” para
se anteceder ao que vem no futuro e fazer planos corretos que levem aos resultados
calculados.

L Planejamento reconhece o papel da implementac&o, mas ainda enfatiza a elaboracéo de
Visdo pré-integrada | planos como chave primordial para o sucesso de politicas pablicas. Nela, como na visio
(plano consideraa | anterior, existem bons e maus planos. Porém, segundo essa visdo, muitos dos bons
implementago) | planos falham porque houve problemas técnicos na implementagio, foram sabotados
ou ndo foram implementados exatamente de acordo com o que foi indicado no plano.

Uma versdo um pouco mais moderna desta visao de planejamento tenta adicionar um
L componente de implementacéo no plano. Com isso priorizam-se alguns mecanismos de
Visdo mtegraqa COm | gestdo da implementacdo dos planos para garantir que aquilo indicado no plano vai ser

plano e gestdo da | jmplementado. Esses mecanismos incluem monitoramento, auditorias e reuniGes

implementacéo. | tacnicas de acompanhamento. Porém, por mais que se fiscalize, os resultados muitas
vezes ainda sdo insatisfatorios porque houve diversos tipos de problemas institucionais,
muito do planejado ndo era executavel ou as condig¢des iniciais mudaram com o tempo.

L Planejamento com total énfase na participacdo da populacdo ou sociedade civil na
Visdo popular ou | jmplementagao dos planos. Essa viso esta em moda nos dltimos anos, principalmente

_populista, ou com as organizagdes multilaterais e alguns setores do governo. Aqui os beneficiérios
POhtlcamfnte tém que ajudar a monitorar o projeto, denunciar, participar de assembleias etc. Muitas
correta vezes criam-se “conselhos populares” para decidir e acompanhar ou chamam a

sociedade e empresas para ajudar.
Fonte: Elaborado pelo autor com base em Oliveira (2006, p. 275-276).

Nesse processo evolutivo em que se percebe nitidos tipos de visdes que caracterizam
o0 planejamento governamental, coerente com a evolucdo do planejamento governamental de
uma perspectiva de caracteristicas tradicionalmente econométrica para uma outra de
caracteristicas estratégicas, como ja visto, depreende-se que, também, ha um fluxo evolutivo

quanto a participacdo dos diversos envolvidos com as politicas publicas.

Nessa perspectiva, o foco de discusséo recai sobre os compromissos estabelecidos pelo
planejamento governamental. Essa discusséo apresenta duas dimensdes: interna e externa. Na
dimensdo interna, é discutido o envolvimento dos agentes publicos para a construcdo e
implementacdo do planejamento. Na dimensdo externa, discute-se aspectos de amplo

envolvimento social, com grande énfase no conceito de governanca.

Na primeira dimensdo, os agentes publicos sdo o foco principal de analise, em que,

com a evolugdo do planejamento tradicional para o estratégico, surge também a necessidade de
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maior amplitude de envolvimento desses agentes. A plena utilizacdo dos instrumentos de
planejamento estratégico depende do reconhecimento e da aceitacdo do modelo pelos agentes
politicos, dirigentes publicos e servidores publicos (PARES, VALLE, 2006).

Keinert (1997) aponta, sobre essa primeira dimenséo, diferentes percepcdes acerca das
relagdes entre o ‘cCOmMpromisso no topo’ ¢ o ‘compromisso na base’. Assim, CaS0 0 COMPromisso
seja apenas da alta administracdo, todos os demais agentes internos serdo reduzidos a meros
implementadores. E isso significa pouco compromisso com o processo de formulacdo de
estratégias, bem como com as estratégias resultantes, sufocando as iniciativas de operadores
individuais e supervisores. Como consequéncia, ttm-se que a produtividade e satisfacdo dos
envolvidos no processo é menor, quando planejada por outros. Segundo Keinert (1997, p. 59):

[...] a questdo ndo é somente saber quando a administragdo estd comprometida com o
plano, mas quando a) o plano é coerente com a administragdo b) quando o
compromisso com o plano engendra compromisso com o processo de formulagéo de
politicas, e ¢) quando a prépria natureza do plano realmente fomenta o compromisso
da administracdo com sua misséo.

Uma questdo tdo importante quanto planejar é alinhar o plano estratégico com seus
executores. O alinhamento estratégico tem impactos substanciais sobre a motivacdo e
desempenho organizacional, propiciando que as agles estratégicas sejam direcionadas
congruentemente ao alcance dos objetivos individuais e organizacionais (DECOENE,
BRUGGEMAN, 2006).

Relacionada ao alinhamento estratégico estd a cultura organizacional. A gestéo
estratégica exige uma mudanca cultural. Cultura se refere as crencas dominantes ou ideologias
predominantes nas organizacdes, que podem moldar e refletir as relaces de poder
organizacional e sua resposta a mudanga, influenciando, de tal forma, a implemantacdo das
praticas de gestdo estratégica (JULNES, HOLZER, 2001).

Sob essa perspectiva, Ansoff (1977) ja considerara que a resposta de uma organizagéo
aos novos desafios estratégicos ndo requer apenas um novo método para pensar sobre o
problema, mas também novas competéncias e culturas gerenciais, capazes de traduzir o

pensamento em acéo estratégica.

Matias-Pereira (2012), observando os avancos e inovagGes metodologicas e
instrumentais no contexto brasileiro, inseridos pela Constituicdo Federal de 1988, no campo do
planejamento governamental, afirma que o atual modelo estd ‘razoavelmente’ apoiado na
participacao efetiva das equipes técnicas na formulagdo, no monitoramento, na avaliacéo e na

revisao das politicas publicas.
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Entretanto, pesquisas como as de Silva e Revoredo (2005) e Ribeiro Filho et al (2006)
indicam que ainda ndo existe, no mesmo contexto, um nivel significativamente suficiente de
maturidade metodoldgica para o alinhamento estratégico, ou seja, a tematica ainda nao se

apresenta devidamente maturada na cultura dos gestores publicos brasileiros.

Sob a dimensdo externa, discute-se o aspecto da governanga, em que Processo
democratico trouxe para a ‘arena’ 0s movimentos sociais, as exigéncias de maior transparéncia
com 0s negocios publicos e de prestacdo de contas. O planejamento governamental tende a
emular esse ambiente social, que exige crescente governanga para governar ‘com’ e para fazer

‘com’ a sociedade (PARES, VALLE, 2006).

A governancga corporativa no setor publico deve ser entendida como a prote¢do ao
inter-relacionamento entre a administracdo, o controle e a supervisdo, relacionando, desse
modo, governanca a capacidade administrativa e financeira do Estado para transformar em
realidade as decisfes tomadas, visando a consecucao dos objetivos politicos de forma eficiente,
eficaz e efetiva; a publicidade dos atos e a prestacdo de contas; baseada em uma relacdo ética,
transparente e participativa entre governo e sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2012).

Considerado como um avango no que concerne a capacidade de estabelecer um
conjunto de regras, normas e leis capazes de dar sustentabilidade as préaticas participativas, o
planejamento governamental é visto, sob essa seara, como uma espécie de instrumento

contratual da relagdo governo — sociedade (FREY, 2007).

Dessa forma, a medida em que o planejamento governamental se desenvolve de uma
perspectiva tradicional econométrica para uma perspectiva de planejamento estratégico,
também evolui de um planejamento tecnocratico para um planejamento participativo,
caracterizando, assim, a especificidade da amplitude dos contornos do planejamento estratégico

governamental contemporaneo.

Sob as sombras da evolucdo do planejamento governamental, surge também,
ocasionalmente, suposi¢des de processos de institucionalizacdo de novos modelos de gestdo
sobre a administracdo publica, assim como as praticas gerenciais que 0s seguem, em busca da
legitimacg&o da gestdo publica perante as demandas da sociedade, utilizados, por muitas vezes,
como politicas simbdlicas de mero valor retérico, como a existéncia de casos de
“participativismo populista e demagogico” afirmados por Oliveira (2006), com o intento de

manipulagdo da percepcéo coletiva a respeito das organizacGes publicas, em que ndo € rara a
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observacdo de iniciativas inovadoras que avangcam mais em autopromocao e retorica do que em
fatos concretos (OLIVEIRA, 2006; SECCHI, 2009).

Enfim, o planejamento governamental experimenta em seu contexto historico a
imersdo sob conceitos sofisticados de planejamento estratégico, invocando paralelamente a
no¢do de governancga sob os ideais de planejamento participativo. Contudo, como um desafio
pratico, as limitacbes do processo de planejamento devem ser reconhecidas perante 0s
instrumentos que o materializam, principalmente quanto a sua capacidade para prever e
alcancar um futuro desejavel em qualquer contexto de seu ambiente; de forma que se propicie
adequadamente a construcdo de relagdes de confianca e aprendizado entre os diversos atores
das politicas puablicas, na busca do bem comum sob os principios da ética, equidade,

transparéncia e responsabilidade.
2.2.4. ALOGICA PROGRAMATICA DO PLANEJAMENTO GOVERNAMENTAL

Estudos sobre a implementacdo e avaliacdo de politicas, podem oferecer alguns
paralelos esclarecedores para a evolucdo das visfes de planejamento que foram analisadas
anteriormente. As abordagens acerca da implementacdo e da avaliacdo de politicas publicas,
que se desenvolveram no inicio e até meados da década de 1980, caracterizadas como um
modelo top-down, pressupdem que a execuc¢do dos planos esta completa em um dado momento
e avaliam a implementacdo pelo grau em que os resultados estdo em conformidade com a
politica (SABATIER, 2010).

As visdes subsequentes sobre a forma de implementacdo e avaliacdo de politicas
modificaram consideravelmente essa abordagem e viram a transformacéo de idéias em acéo de
forma mais interativa. A propria implementacdo torna-se objeto de avaliagdo, avaliando-se
caracteristicas do processo, tais como o envolvimento do ambiente, a interagdo organizacional
ou o senso de realizacdo, sob a aspiracdo de apoiar o desenvolvimento e a mudanca com um

viés sobre fazer algo melhor, em vez de apenas torna-lo diferente (PATTON, 1994).

Nesse contexto, Alexander e Faludi (1989) argumentam que a avalia¢do de programas
foi apresentada como um objetivo, quase cientificamente necessario a dinamica do
planejamento, em que esse é parte do processo deliberativo e interativo social, que liga 0s
objetivos & agdo e que transforma as idéias em realidades, € um processo recursivo e
essencialmente hierarquico na sua progressdo da abstracdo ampla para a realidade concreta e

especifica do caso, 0 que forma a logica programatica do planejamento governamental.
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A l6gica programatica tambem tem evoluido de um modelo classico caracterizado pela
linearidade entre seus elementos estruturais. Em geral, os modelos de avaliacdo de politicas,
como os de Avaliacdo Ambiental Estratégica - AAE - e de Avaliacdo Abiental do Impacto -
AAI, comumente se baseam nessa estrutura, partindo-se da evolucéo de abordagens top-down
e bottom-up, considerando relagfes de continencia entre conceitos de planos, programas e
projetos, como se depreende de Partidario (2000), de acordo com a Figura O1.

POLITICAS

AAE

PROGRAMAS

AAl PROJETOS DE DESENVOLVIMENTO

Figura 01 - Amplitude esperada da intervencéo.
Fonte: Partidario (2000, p.654).

A composicdo plano, programa e projeto, é contemplada, por todo o mundo, em
diversas abordagens praticas, como se observa dos trabalhos de Noble (2004); de Matias-
Pereira (2012); de Jeh et al., (2015); e de Karacan e Yazici (2015), por exemplo, realizados no
Canada, Brasil, Russia e Turquia, respectivamente, apresentando formas muito similares, que
sdo empregadas para traduzir as politicas publicas em ac¢Bes que transformam idéias em
realidade; direcionadas ao alcance de objetivos para resolugéo de problemas ambientais.

Contudo, o significado dos termos ‘politica’, ‘plano’ e ‘programa’, particularmente
guanto ao seu uso em diferentes paises, varia consideravelmente. Politicas, em um pais, podem
ser chamadas de planos, em outros paises; e vice-versa. Podem nem sempre ser distinguiveis
dos projetos. Isto é frequentemente devido a diferencas no quadro institucional, no contexto
econémico e politico e nos procedimentos de planejamento. Em muitos paises, um Gnico
documento de agdo pode conter elementos de uma politica, um plano e um programa, por
exemplo (WOOD, DEJEDDOUR, 1992).

A evolucdo dessas abordagens foi desenvolvida sob visdes em que a transformacao de

idéias em acdo realiza-se de forma interativa com o ambiente caracterizado pela complexidade
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de suas relagdes. Segundo Alexander e Faludi, (1989, p. 130), esse processo evolutivo “foi
descrito como circular, reflexivo ou, finalmente, como um processo negocial”’, em que foram

incorporando aspetos reacionais para lidar com incertezas e mudancas do ambiente.

Uma abordagem evoluida tem sido denominada através da sigla PPIP: que representa
a integracgéo policy - plan/program - implementation process. O modelo PPIP oferece uma visao
do planejamento que permite integrar politicas, planejamento, programas e projetos, decisdes
operacionais, decisdes de implementacao, implementacao e os produtos, resultados e impactos
das politicas implementadas (ALEXANDER, 1985; 2017). O Quadro 03 apresenta 0s
elementos basilares dessa abordagem:

Quadro 03 - Elementos da abordagem PPIP para programacéo do planejamento Governamental.
Elemento Descrigdo

Conjunto de instrugdes que especificam os objetivos e 0s meios para alcanga-los, contendo
relagbes entre programas com objetivos comuns, em que as agBes programéticas sao
Politica organizadas em uma sequéncia temporal, de acordo com a racionalidade técnica e as
prioridades de atendimento, ordenando 0s objetivos gerais da politica e os desagregando em
objetivos especificos, que serdo os objetivos gerais dos programas (ALEXANDER, 1985).
Esta é a prescricdo de uma intervencdo especifica para alcancar objetivos definidos,
identificando recursos a serem implantados, os contextos ou locais relevantes, o curso de
acao prescrito e a populacdo beneficiéria. Os programas podem incluir regulamentos, planos
ou projetos, e sdo especificacbes elaboradas de politicas. Eles sdo os "pedacos” de solu¢des
para problemas especificos, em contraste com o plano de politica que é uma resposta mais
geral a questdes e objetivos mais amplos. Naturalmente, essas distingdes séo relativas e ndo
podem ser divorciadas de seu contexto: o que pode ser um programa em um nivel pode ser
uma politica em outro (ALEXANDER, 1985).
Inclui tanto a especificacdo da politica (coberta no desenvolvimento do programa) quanto as
operacbes no campo (ALEXANDER, 1985). Constituindo-se em instrumento de
programacdo para alcancar os objetivos de um programa, envolvendo um conjunto de

Processos de | operacBes, que quando limitadas no tempo, resultando em um produto final que concorre
Implementacdo. | para a expansdo ou aperfeicoamento da atuagdo governamental, recebe a denominacéo de
‘projeto’; mas, quando essas operagdes se realizam de modo continuo ou permanente,
concorrendo para a manutengdo da atuacdo governamental, sio denominadas de ‘atividades’
(GARCIA, 1997).
Fonte: Elaborado pelo Autor com base em Alexander (1985) e Garcia (1997).

Programa

Sob o0 modelo PPIP, a definicdo da politica e a sua implementacdo sdo reconhecidas
como partes de um processo interativo, continuo e dividido em estagios para conveniéncia
analitica e explicativa, tornando o planejamento governamental racional e com um maior nivel
de conex&o com o ambiente (ALEXANDER, 1985).

Essa logica programatica que instrumentaliza a estrutura do planejamento
governamental, a partir de relagOes racionais entre os seus elementos conceituais, fornecem um
modelo heuristico para as decisdes operacionais, durante a implementacdo, que produzem os
resultados das politicas, programas ou projetos e que afetam o ambiente social (SCHNEIDER,;
INGRAM, 1988).
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Para além disso, essa légica permite, através de seus elementos conceituais, a
construcdo dos pardmetros para a medicdo e avaliagdo do desempenho das estratégias
governamentais, permitindo a avaliacdo do nivel de correspondéncia entre a formulacéo e a
implementacdo das politicas publicas, ou planejamento e execu¢do, em termos de producéo,
resultados intermediarios, impactos, etc.; assim como a identificacdo dos fatores e
circunstancias ambientais que influenciam eventuais discrepancias entre essas etapas
(MATIAS-PEREIRA, 2012).

Dessa forma, uma vez que esses elementos conceituais - politicas, programas e
processos de implementacdo - estejam presentes na estrutura racional do planejamento
estratégico do governo, é adequado e relevante que o processo de medicdo do desempenho

governamental os contemple em suas relacdes integrativas.
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2.3.  MEDICAO DO DESEMPENHO

O tema medicdo de desempenho é explorado nesse topico sob a relevancia que assume
no contexto da estratégia governamental. Nesse sentido, os propdsitos de sua utilizacéo, as
dimensGes de desempenho a serem avaliadas, assim como os modelos multidimensionais de
sistemas de medicdo de desempenho, contribuem para assungdo dessa relevancia e se
constituem nos objetos tematicos dessa anélise; continuando a busca pela compreensdo das

relacGes de integracdo conceitual de sua estrutura racional.
2.3.1. PROPOSITOS DA MEDICAO DE DESEMPENHO GOVERNAMENTAL

A medicdo de desempenho tem assumido grande relevancia no setor pablico em
funcdo das diferentes necessidades para as quais seus resultados satisfazem. Medidas de
desempenho podem ser usadas para multiplos e diversificados fins, pois diferentes pessoas tém
diferentes propdsitos relacionados a informacdo sobre o desempenho; legisladores tém
finalidades diferentes dos jornalistas, por exemplo, assim como as diversas partes interessadas
tém finalidades diferentes das dos gestores publicos em geral.

Para qualquer que seja 0s propdsitos, o processo de medi¢cdo de desempenho tem por
intencdo fornecer informacdes confiaveis e validas sobre o desempenho. Contudo, no contexto
da gestdo governamental, mesmo confiaveis e validos, esses dados sdo de pouca utilidade para
0s gestores governamentais, se eles ndo tém uma ideia clara sobre como usa-los ou se os dados

ndo sdo adequados para esse uso especifico (THEURER, 1998).

Trilhando por essa suposicao, Behn (2003, p. 588) enumera oito diferentes propdsitos
para 0s quais 0s gestores publicos podem usar as informacdes de desempenho reconhecendo
que, “para a mensuracdo do desempenho, o propdsito real do gestor publico - na verdade, o
Unico proposito real - é melhorar o desempenho”. O Quadro 04 apresenta esses propdsitos
béasicos definidos por Behn (2003):
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Quadro 04 - Oito prop6sitos que os gerentes plblicos tém para medir o desempenho.
O Propésito A pergunta do gestor publico que a medida de desempenho pode ajudar a responder.

Avaliar Qual é o desempenho da minha agéncia publica?
Controlar Como posso garantir que meus subordinados estdo fazendo a coisa certa?

Como posso motivar o pessoal de linha, gerentes médios, colaboradores sem fins
Motivar lucrativos e com fins lucrativos, partes interessadas e cidaddos a fazerem as coisas

‘ Orcamento Em quais programas, pessoas ou projetos a minha agéncia deve gastar o dinheiro publico?
necessarias para melhorar o desempenho?

Como posso convencer os superiores politicos, legisladores, interessados, jornalistas e

Promover cidadaos de que minha agéncia esta fazendo um bom trabalho?
‘ Celebrar Que realizac6es sdo dignas do importante ritual organizacional de celebrar o sucesso?
‘ Aprender Por que é que algo funciona ou ndo funciona?
‘ Melhorar O que exatamente alguém deve fazer diferente para melhorar o desempenho?

Fonte: Behn (2003, p. 588).

Behn (2003) argumenta ainda que varios outros propositos para medir o desempenho,
ndo estdo incluidos em sua lista, como: planejamento, tomada de decisdes, modificacdo de
programas, definicdo de metas de desempenho, reconhecimento do bom desempenho,
comparacdo de desempenho, informacdo a stakeholders, contratacdo de desempenho e
promocdo de responsabilidade; porque sdo realmente subpropdsitos de um ou mais dos seus

oito propdsitos basicos.

Entende-se, de uma forma geral, que os gestores publicos podem usar medidas de
desempenho para atingir concomitantemente uma série de propdésitos muito diferentes, que
precisam ser escolhidas cuidadosamente para que sejam apropriadas ao alcance de cada

propésito individualmente.

Contudo, coloca-se nessa discussdo 0 comprometimento que os Governos devem ter
com as expectativas da sociedade por melhor desempenho das suas ac¢des e, nesse sentido, o
foco na medicdo do desempenho, em todos os niveis de governo e em organizagdes sem fins
lucrativos, reflete as demandas dos cidaddos para provas de efetividade dos programas
implementados (BRIGNALL, MODELL, 2000).

As pressdes sociais sobre os Governos e, em geral, sobre os gestores publicos, para
melhorar a qualidade de seus produtos séo vistas como uma tendéncia internacional, em que,
segundo Arnaboldi et al.(2015, p. 1):

Ha& pressdes implacaveis sobre os gestores de servi¢os publicos para agir sobre a
qualidade dos seus servicos. A ideia de "mais com menos" tornou-se um slogan, uma
vez que 0s gestores procuram manter ou melhorar a qualidade da prestacdo de
servigos. Este fendmeno é generalizado - uma tendéncia internacional da qual ndo ha
escapatoria para os gestores de servigo publico.
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Embora se suponha a existéncia de tal comprometimento por parte do Governo, 0s
cidadaos, de forma individual, ndo tém poder suficiente para influenciar, com substancialidade,
0 conteudo e a forma de compilacdo e comunicacdo de informac6es sobre o desempenho. Dessa
forma, diferentes grupos de cidaddos e organizacGes sociais com propositos coincidentes
formam um conjunto amplo de interessados pelos resultados da mensuracdo de desempenho
(BRIGNALL, MODELL, 2000).

A existéncia e a importancia de um conjunto amplo de partes interessadas tém sido
reconhecidas como influéncia para o direcionamento dos resultados da mensuracdo do
desempenho, em que o governo deve se esforcar para balancear e integrar medidas que possam
refletir os interesses das diferentes partes desse conjunto (KAPLAN, NORTON, 1999).

O governo e os gestores publicos em geral precisam considerar seriamente 0s seus
objetivos e os de diversas partes interessadas aos quais a medicdo do desempenho pode
contribuir e, também, compreender como eles podem implementar medidas de desempenho
com as caracteristicas necessarias para ajudar a alcancar cada objetivo. Nesse sentido, 0s
diferentes propdsitos de gestores e de outras partes interessadas exprimem a relevancia a
atribuir as distintas dimensdes que devem ser consideradas pela mensuracdo do desempenho
afim de que se possa relacionar os vérios tipos de medidas de desempenho com as principais
etapas do processo de conversdo de insumos em produtos e os resultados subsequentes da
disponibilizacdo desses produtos. Isso conclama a necessidade de compreensdo sobre as

dimens@es de desempenho da a¢do governamental.
2.3.2. DIMENSOES DE DESEMPENHO DA ACAO GOVERNAMENTAL

Em um atual paradigma de gestdo publica, os governos tém sido provocados a darem
respostas sobre como estdo trabalhando para corresponderem as expectativas da sociedade por
melhor desempenho das suas acdes. Nesse sentido, maiores expectativas, sobre todos 0s niveis
de governo, por maior responsabilidade perante o amplo conjunto de partes interessadas e por
maior nivel de eficiéncia e eficicia das acbes governamentais, também aumentaram o foco
sobre a mensuracao de desempenho (HOOD, 1995). De fato, a medicdo de desempenho e a
avaliacdo de programas de governo tém sido imprescindiveis a uma gestdo publica mais
eficiente, eficaz e responsavel, comprometida com as expectativas sociais (GUTHRIE,
ENGLISH, 1997).

Desde que as organizagOes passaram a ser definidas através de um conceito de sistemas

abertos, baseado na légica insumo-produto, como descrito por Katz e Kahn (1975), e esse
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conceito passou a ser utilizado pelas ciéncias politicas, como introduzido por Easton (1957), as

organizacOes governamentais também passaram a mensurar seu desempenho através dessa

I6gica racional (BOLAND, FOWLER, 2000), que estrutura esse sistema em um processo com

as etapas de input, transformacao e output. Katz e Kahn (1975, p. 32) explicam que:

Todos os sistemas sociais, inclusive as organizacles, consistem em atividades
padronizadas de uma quantidade de individuos. Além disso, essas atividades
padronizadas sdo complementares ou interdependentes em relacdo a algum produto
ou resultado comum; elas sdo repetidas, relativamente duradouras e ligadas em espago
de tempo. Se o padrdo de atividade ocorresse uma Unica vez ou em intervalos
imprevisiveis, ndo poderiamos falar de organizacgéo. A estabilidade ou recorréncia de
atividades pode ser examinada em relagdo ao insumo de energia do sistema, a
transformacdo de energia dentro do sistema e ao produto resultante ou producédo de
energia. Em uma fabrica, as matérias primas e o trabalho humano sdo insumos de
energia, as atividades padronizadas da producdo séo transformacdo de energia e o item
acabado é o produto.

Lynn e Robichau (2013) reconhecendo a abordagem como adequada as aplicacGes de

indicadores de desempenho no setor publico, apresenta trés dimensdes para avaliacdo do

desempenho, que refletem essa abordagem sistémica tradicional, quais sejam: estruturas,

processos e outcomes. O Quadro 05, a seguir, apresenta as caracteristicas dessas dimensdes de

desempenho:

Quadro 05 - Dimensdes de desempenho baseadas em uma abordagem sistémica.

Dimensoes

Caracteristicas

Estruturas

Representam a funcgdo de producéo, a organizacdo do trabalho ou a capacidade da
organizacdo de produzir resultados. As estruturas podem ser concebidas como
permitindo e restringindo a autonomia organizacional. Por exemplo, 0s gerentes
podem ser limitados por critérios orcamentérios legislados, mas capacitados a
direcionar os provedores de servi¢os para classificar os clientes de uma forma
ambigua que atende as regras or¢camentarias sem reduzir as prioridades de servico
para aqueles em quem os provedores atribuem alta prioridade. (LYNN,
ROBICHAU, 2013, p. 207)

Processos

Representam a quantidade ou a qualidade do trabalho, caracterizada por niveis e
tipos de esfor¢co ou atividade. Os indicadores de processo sdo muitas vezes
representacdes mais validas dos objetivos organizacionais do que os indicadores de
resultado porque os atores organizacionais tém mais controle sobre 0s processos.
Quando visto como um indicador de Avaliacdo Objetiva, o cumprimento de
mandatos de politica ou de procedimento de nivel mais elevado é susceptivel de
influenciar a cadeia de delegacéo para o nivel de resultados. Por exemplo, para o0s
diretores e professores, "ensinar ao teste” pode parecer mais produtivo do que
promover a curiosidade intelectual ou a maturidade emocional. Por esta razdo, no
entanto, os indicadores de processo que refletem preferéncias gerenciais podem
estar apenas ligeiramente associados aos resultados que os decisores politicos e as
partes interessadas preveem. (LYNN, ROBICHAU, 2013, p. 207)

Outcomes

Representam mudancas em individuos ou organizacGes que foram objeto ou alvo
de algum tipo de projeto de politica, estratégia de gestdo ou intervencéao de servigo.
Os indicadores de outcomes sdo, contudo, problematicos no sector publico por duas
raz6es. Em primeiro lugar, esses indicadores podem ser impostos as organizacoes
por partes interessadas externas e podem, por conseguinte, ser integralmente
adaptados pelos atores da organizacdo. Em segundo lugar, as organizacGes publicas
muitas vezes sdo incapazes de controlar todos os fatores que afetam os resultados.
(LYNN, ROBICHAU, 2013, p. 208)

Fonte: Elaborado pelo Autor com base em Lynn e Robichau (2013).
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Dentro dessa légica, Patton (1994) distingue dois tipos de avaliagcdes de desempenho:
sumativa e formativa. Segundo o autor, as avaliacdes sumativas julgam mérito e valor a medida
em que os objetivos desejados foram alcancados, ou seja, se os resultados medidos podem ser
atribuidos as intervencdes observadas e se, nas condi¢cGes em que os objetivos foram atingidos,
as intervencdes poderiam ser disseminadas. As avaliagdes formativas ajudam os programas a
se prepararem para a avaliagdo sumativa, melhorando os processos do programa e fornecendo

feedback sobre pontos fortes e fracos que parecem afetar a realizacdo de metas.

Lynn e Robichau (2013) fazem uma importante observacdo sobre essa visao
bidimensional, que diz respeito ao tratamento entre outputs e outcomes. Codificar as saidas e
os resultados como se fossem sindnimos, obscurece o fato de que 0s outputs operacionalmente
precedem 0s outcomes. Por esta razdo, esses autores tratam esses conceitos como dimensdes

hierarquicamente separadas em niveis de governanca.

Ao distinguir os outputs dos outcomes, esses autores descobriram que a maior parte
das investigacdes cientificas por eles estudadas eram mais orientadas aos outputs que aos
outcomes. Poucos modelos empiricos reconhecem ou incorporam uma logica outputs-

precede/causa-outcomes.

Essa percepc¢éo corrobora as descobertas de Julnes e Holzer (2001) que ao investigar
a utilizacdo de indicadores de processos, de outputs e de outcomes constataram que as medidas
de processos e as medidas de outcomes sdo menos desenvolvidas do que as medidas de output

para mensuracao de desempenho de programas em organizacgdes publicas.

Nessa mesma linha de raciocinio, mais especificamente sobre a avaliacdo de
programas governamentais, Jannuzzi (2005), baseando-se nas observacdes de Cohen e Franco
(1992), oferece uma caracterizacdo clara para utilizacdo de indicadores de desempenho,
considerando 0s conceitos ja mencionados, diferenciando o desempenho da acgdo
governamental em quatro distintas dimensdes para classificacdo de indicadores: (1)
indicadores-insumo, (2) indicadores-resultado, (3) indicadores-impacto e (4) indicadores-
processo. Segundo o Autor (JANNUZZI, 2005, p. 144):

Os indicadores-insumo correspondem as medidas associadas & disponibilidade de
recursos humanos, financeiros ou de equipamentos alocados para um processo ou
programa que afeta uma das dimensfes da realidade social. S&o tipicamente
indicadores de alocacdo de recursos para politicas sociais o ndmero de leitos
hospitalares por mil habitantes, o nimero de professores por quantidade de estudantes
ou ainda o gasto monetario per capita nas diversas areas de politica social.

Os indicadores-resultado sdo aqueles mais propriamente vinculados aos objetivos
finais dos programas publicos, que permitem avaliar a eficicia do cumprimento das
metas especificadas, como, por exemplo, a taxa de mortalidade infantil, cuja
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diminuicdo espera-se verificar com a implementacdo de um programa de salde
materno infantil.

Os indicadores-impacto referem-se aos efeitos e desdobramentos mais gerais,
antecipados ou ndo, positivos ou ndo, que decorrem da implantacdo dos programas,
como, no exemplo anterior, a reducdo da incidéncia de doengas na infancia ou a
melhoria do desempenho escolar futura, efeitos decorrentes de atendimento adequado
da gestante e da crianca recém-nascida em passado recente.

Os indicadores-processo ou fluxo sdo indicadores intermediarios, que traduzem, em
medidas quantitativas, o esforco operacional de alocacao de recursos humanos, fisicos
ou financeiros (indicadores-insumo) para a obtencdo de melhorias efetivas de bem-
estar (indicadores-resultado e indicadores-impacto), como numero de consultas
pediatricas por més, merendas escolares distribuidas diariamente por aluno ou ainda
homens-hora dedicados a um programa social.

Nesse contexto, percebe-se que a abordagem sistémica racional tem influenciado
abordagens comuns para mensuracdo de desempenho. A racionalidade desenhada para o
processo produtivo governamental, por influéncia dessa abordagem, reflete diferentes
dimensGes de desempenho para avaliagéo de programas de governo, como ilustrado na Figura
02, construida a partir de percepcdes depreendidas das observacdes de Katz e Kahn (1975),
Lynn e Robichau (2013), Patton (1994) e Jannuzzi (2005):

Produgdo/
Transformacdo
Execugdo das A¢des

Outcomes
Impactos das
Acées de Governo

Outputs
Bens e Servigos
Publicos

Estratégia Inputs

Planejamento Recursos Publicos

Indicadores-insumo  Indicadores-processo  Indicadores-resultado  Indicadores-impacto

S ——

Feedback

Figura 02 — Dimensdes de desempenho para avaliagdo de programas de governo.
Fonte: Elaborado pelo autor.

A partir da compreensdo das distintas dimensdes de desempenho vislumbradas por
uma abordagem sistémica racional sobre o processo produtivo do governo, surge a necessidade
de instrumentalizacdo metodoldgica adequada para propiciar a gestdo do desempenho ao
alcance dos distintos propésitos do governo e do amplo conjunto de partes interessadas, sob
essas distintas dimens@es e nas diversas areas em que se insere as politicas publicas, através da
sistematizacdo de procedimentos de coleta e processamento de dados para gerar informacao

sobre o desempenho.

Nesse sentido, o sistema de medicao de desempenho se apresenta como instituto capaz
de satisfazer essa necessidade, fazendo-se relevante para o contexto em discussdo, sendo
oportuno conhecer modelos multidimensionais concebidos e reconhecidos pela literatura

cientifica.
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2.3.3. MODELOS DE SISTEMAS DE MEDICAO DE DESEMPENHO
MULTIDIMENSIONAIS

A concepcdo de sistemas de medicdo de desempenho apropriados foi, durante décadas,
uma preocupacdo crescente tanto para académicos como para profissionais. Discussdes e
criticas sobre modelos tradicionais com enfoque unidimensional, centrados em medidas
exclusivamente financeiras, considerados ultrapassados, abriram espago para iniciativas com

visdes multidimensionais do desempenho organizacional (NEELY, 2005; NEELY et al., 2005).

Neely (2005) destaca, acerca da evolucdo das discussdes sobre medicdo de
desempenho, que o desejo de quantificar e as consequéncias imprevistas de quantificacdo
resultaram em frequentes ‘redescobertas’ desde que fora apontada a necessidade de conjuntos
equilibrados de medidas de desempenho, ou seja, equilibrio entre medidas financeiras e nédo

financeiras, como vislumbrado por Drucker (1976).

Modelos multidimensionais recentes tém sido caracterizados por ligar a estratégia ao
desempenho, relacionando, em suas estruturas, a no¢ao de equilibrio entre medidas financeiras
e ndo financeiras as dimens@es representativas das diversas partes interessadas no desempenho
organizacional, de forma integrada (KLOOT, MARTIN, 2000).

A partir de palavras de ordem como: medidas equilibradas e integracdo das partes
interessadas; nesses modelos, procura-se direcionar e focalizar a atencdo dos tomadores de
deciséo sobre a coordenacdo de medidas que expressam resultados e vetores do desempenho
(KAPLAN, NORTON, 1997) ou objetivos priméarios e secundarios, de forma que o0s
funcionarios e fornecedores, partes interessadas internas, saibam o que esperar da organizacao;
assim como, torna mais clara a compreensao das partes interessadas externas, para determinar

como a organizacao esta tentando alcancar seus resultados (ATKINSON et al., 1997).

Como bons exemplos desses modelos de sistemas de medicdo de desempenho
multidimensionais, pode-se apontar as iniciativas do Quadro de Resultados e Determinantes,
de Brignall et al. (1991); o Modelo da Abordagem dos Stakeholders, de Atkinson et al. (1997);
e o Balanced Scorecard, de Kaplan e Norton (1992).

A estrutura, desenvolvida por Brignall et al. (1991), na sequéncia do seu estudo sobre
a medicao do desempenho no setor de servigos, baseia-se na premissa de que existem dois tipos
béasicos de indicadores de desempenho em qualquer organizacao: os que indicam os resultados,
relacionados a competitividade e desempenho financeiro; e os determinantes dos resultados,

que sdo relacionados a qualidade, flexibilidade, utilizacdo de recursos e inovacao. O apelo desta
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distincdo é o de se destacar a relacdo de causalidade sob o raciocinio de que os resultados
obtidos sdo uma funcéo do desempenho passado com relagdo a determinantes especificos. O

Quadro 06 ilustra a estrutura desse modelo:

Quadro 06 - Medidas de desempenho através de seis dimens6es

Dimenséo de Desempenho | Tipos de Medidas

Competitividade Comparacao relativa e posicdo de mercado
Crescimento de vendas

Medidas da base de clientes
Desempenho financeiro Rentabilidade

Liquidez

Estrutura Capital

indices de mercado

Qualidade do servigo Confiabilidade

Capacidade de resposta

Estética / aparéncia

Limpeza / asseio

Conforto

Simpatia

Comunicagéo

Cortesia

Competéncia

Acesso

Disponibilidade

Seguranga

Flexibilidade Flexibilidade de volume

Flexibilidade da velocidade de entrega
Flexibilidade de especificagdo
Utilizac&o de recursos Produtividade

Eficiéncia

Inovagéo Desempenho do processo de inovacéo
Desempenho de inovagdes individuais

RESULTADOS

DETERMINANTES

Fonte: Brignall et al. (1991, p. 36).
Como se percebe, a qualidade, a flexibilidade, a utilizacdo de recursos e a inovacgédo
sdo considerados como causa para 0 sucesso no desempenho financeiro e para a capacidade de

competir no seu mercado.

Brignall et al. (1991), seguem a linha racional sistémica do processo de transformagéo
insumo-produto, em que seu modelo com seis dimensdes pode mensurar o desempenho
organizacional, como afirmam, em todos os estagios desse processo, argumentando que,
clientes, recursos humanos e outros fluem através do processo de concepgéo, producédo e

fornecimento de um servigo, em uma cadeia de agregacéo de valor.

Por sua vez, o Modelo da Abordagem dos Stakeholders de Atkinson et al. (1997),
refere-se as partes interessadas no desempenho externas a organizagdo como stakeholders
ambientais, em que estdo categorizados 0s proprietarios, clientes e a comunidade; e as partes
interessadas externas, como stakeholders do processo, contemplando sob essa classificagao os

funcionérios e fornecedores.
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A estrutura desse modelo é racionalmente construida observando a relagcdo de
causalidade entre objetivos primérios, voltados a geracdo de valor e 0s objetivos secundarios,
fundamentais para que a organizacgéo alcance os resultados desejados. Nesse sentido, o objetivo
do planejamento estratégico € definir as relacdes ou contratos entre a empresa e suas partes
interessadas, de forma que sejam consistentes internamente e que o ajudem a atingir seus
objetivos primarios, definidos pelos proprietarios da organizacdo. Essas relagdes incluem
especificar com o qué cada grupo de partes interessadas deve contribuir para a empresa alcancar
seus objetivos primarios e 0 qué cada grupo de partes interessadas espera receber em troca
(ATKINSON et al., 1997).

Para construir o sistema de medicdo de desempenho, Atkinson et al. (1997) usam a
mesma nocdo de causalidade entre o que denomina de medidas primarias e medidas
secundarias, em que as primeiras refletem um indicador de desempenho chave para um grupo
de stakeholders especifico, direcionado a agregar valor para a organizacao, constituindo-se nos
objetivos secundarios da organizagdo. As medidas secundarias, por sua vez, concentram-se nas
causas ou impulsionadores das medidas primarias. Portanto, medidas secundérias relatam os
vetores de desempenho dos resultados primarios para um grupo de partes interessadas. O
Quadro 07 apresenta a exemplificacdo utilizada pelos autores para demonstrar esse raciocinio
(ATKINSON et al., 1997, 35).

Quadro 07 - Medidas primarias e secundarias selecionadas para grupos de stakeholders no Banco de

Montreal

Grupo de stakeholders Medidas Primérias Medidas Secundarias

Proprietarios Retorno sobre Investimento dos e Crescimento de receita
acionistas e Crescimento de despesas

o Produtividade

o Relagdo de capital

o Relagdo de liquidez

o Relagbes de qualidade de ativos

Clientes Satisfacdo do cliente e qualidade |e¢ Levantamento de clientes para
de servigo diferentes solicita¢cbes de mercado /
produto
Funcionérios Compromisso dos funcionarios e Diferentes elementos da pesquisa
Competéncias dos funcionarios de opini&o dos funcionarios
Produtividade dos funcionarios e Diferentes elementos do indice de
servico ao cliente (competéncia do
colaborador)

e Relacdes financeiras de custos de
pessoal para receitas por diferentes
classificagdes

Comunidade Imagem publica o Diferentes pesquisas externas

Fonte: Atkinson et al. (1997, p.35).
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Como se percebe, a construgdo do sistema de medicdo de desempenho baseado na
abordagem dos stakeholders, de Atkinson et al. (1997), possui uma logica estrutural muito
semelhante a légica do constructo de Brignall et al. (1991). Contudo se diferencia ao articular
medidas de desempenho diretamente associadas as partes interessadas nos resultados da
organizacao. Esse é um raciocinio que aproxima a medi¢cdo de desempenho aos diferentes

propositos das diversas partes interessadas, convergindo-os a um propésito maior.

O Balanced Scorecard, de Kaplan e Norton (1992; 1996), apresenta caracteristicas
semelhantes aos modelos anteriores, ao assumir, como esséncia de seu raciocinio, relacdes de
causalidade linear para traduzir a missdo e a estratégia da organizacdo em objetivos congruentes
de curto e longo prazo, em cada nivel da organizacdo, estruturados em perspectivas
organizacionais internas e externas que refletem a integracdo das dimensdes de negocios
(financeira, de clientes, de processos internos e de aprendizado e crescimento); e um conjunto
equilibrado por indicadores de desempenho financeiros e nédo-financeiras que fornece a
estrutura para um sistema de gestdo estratégica. A Figura 03, a seguir, ilustra a idealizacdo

racional desse modelo:

‘Paratermos FINANGAS
Snamoairo, | Obletivos | Medidas | Metas  iciativas | _
como deve-
mas ser vistos
por nossos
acionistas?’
A
‘Paraaungir CLIENTE nli‘jg;f:jgahsfazer PROCESSOSINTERNOS DENEGOCIOS
nossa visdo, | Objetivos | Medidas i Metas | Iniciativas . acionistas Objetivos § Medidas { Metas : Iniciativas
como deve- ¢ Visdoe e clientes,em
mos ser vistos Estratégia | quais processos
por nossos devemos 0s
clientes? sobressair?
L

“Paraatingir ~ APRENDIZADOE CRESCIMENTO
nossa visao,
COMo preser-
Varemos nossa
capacidade de
mudar e
melhorar?

Objetivos i Medidas i Metas | Iniciativas

Figura 03 — Traduzindo visdo e estratégia: quatro perspectivas.
Fonte: Kaplan e Norton (1996, p. 54).

De acordo com Kaplan e Norton (1992; 1996), essa abordagem permite aos gerentes
responder quatro questdes fundamentais: (1) como os clientes nos veem?; (2) em que temos de

ser excelentes?; (3) podemos continuar a melhorar e criar valor?; e (4) como apareceremos para
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nossos acionistas?; refletindo, dessa forma, trés das principais partes interessadas da

organizacdo: os clientes, os funcionarios e os acionistas.

A partir de sua concep¢do, o BSC foi difundido de forma acelerada, tomando
proporcoes globais através de alto nivel de aceitacdo de seus pressupostos e fundamentos, assim
como sua adogdo préatica por organizaces de todo o mundo. No contexto literdrio, uma
explosédo de trabalhos cientificos ao longo de mais de 20 anos promoveu a imagem do BSC
através de discussdes criticas, nem sempre positivas, que contribuiram para o aprimoramento,

a legitimacdo e a institucionalizacao dessa ferramenta (HOQUE, 2014).

O BSC é agora amplamente difundido no negécio e, provavelmente, também com
algum grau em organizacgBes publicas. Os aclamados méritos e designs prescritos do BSC
parecem ser coerentes tanto com o contexto de organizacGes empresariais, quanto com o de
organizacbes governamentais (JOHNSEN, 2001). No entanto, essa coeréncia é reflexo da
integracdo de diferentes dimensdes conceituais da abordagem racional que permeia toda
concepgdo estratégica relacionada as organizacBes; mais especificamente no setor

governamental, sob o ciclo de politicas publicas.

Nesse contexto, para que haja a integracdo racional, conhecer a dimensédo de conceitos
que envolve os elementos estruturais do BSC é necessario para que Se possa propiciar a
identificacdo de possiveis pontos de relagfes integrativas com as diferentes dimensdes
conceituais que se interagem sob a concepgdo estratégica de politicas publicas.

2.4. O BALANCED SCORECARD

A compreensao do BSC, de suas caracteristicas, finalidades e estrutura; é necessaria
ao processo de difuséo e adogdo pelas organizacfes do setor publico. Sobre essa suposicao, 0s
topicos seguintes exploram esses preceitos com o propdsito de deixar mais evidentes as
possibilidades de integracdo entre os elementos conceituais do BSC e a estrutura das

organizacg0es publicas.

24.1. A CONCEPCAO DO BSC COMO SISTEMA DE MEDICAO DE
DESEMPENHO

As discussdes sobre medicdo de desempenho tém evoluido consideravelmente nas
ultimas décadas, proporcionando aprimoramentos cada vez mais significantes para utilizacéo
de indicadores e elaboracdo de sistemas de medicdo de desempenho, que ndo s6 permitam o

acompanhamento financeiro das operacGes, mas que, alem disso, proporcionem acoes
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tempestivas de orientacdo e correcdo de rumos em relacdo aos objetivos pretendidos pela
estratégia organizacional adotada.

A globalizacéo, as inovacgdes constantes e 0 maior nivel de informacdo construiram
ambientes de negdcios modernos, dinamicos e complexos. Organiza¢fes com suas constantes
mudancas em modelos de negocios, estdo se esforcando para melhorar a qualidade de seus
produtos e servicos. Congruentemente, varias teorias de gestdo evoluiram, em que Gestdo da
Qualidade Total, Just in Time, Benchmarking e Six Sigma séo algumas das mais conhecidas.
Cada movimento com a sua prépria vida, a sua quota de popularidade e nivel de aceitacdo, mas
com 0 mesmo objetivo basico: melhoria na qualidade de medir o desempenho (PARANJAPE,
et al., 2006).

A medicdo de desempenho baseada somente em indicadores financeiros tradicionais,
como retorno sobre o investimento e lucro por agdo, funcionou bem na ‘era industrial’, mas
esse modelo esta fora de sintonia com as habilidades e competéncias que as organizagdes estao
tentando dominar atualmente (KAPLAN, NORTON, 1992; 1996; 1997).

Como um dos primeiros passos dessa trajetoria, de concep¢do de modelos de medicgédo
de desempenho de alcance além dos limites do tradicional acompanhamento financeiro das
operacdes, Drucker (1976) propds o modelo de gestdo por objetivos (management by objectives
- MBO), que se caracteriza como uma ferramenta de planejamento e gestéo, baseada em fatores
quantitativos, com integracdo dos agentes para elegerem areas prioritarias, com formulacéo dos
objetivos a serem alcancados pela organizacdo e dimensionamento das respectivas
contribuicbes para os especificos fins institucionais, procedendo-se ao sistematico

acompanhamento do desempenho.

Como uma contribuicdo mais recente o Balanced Scorecard se apresenta como um
modelo gerencial usado para traduzir a visdo e a estratégia da organizacdo em objetivos
congruentes de curto e longo prazo, em cada nivel da organizacdo, estruturados em perspectivas
internas e externas que refletem as dimensdes de negocios da organizacdo (financeira, de
clientes, de processos internos e de aprendizado e crescimento) com relagdes de causa-efeito
construidas por um conjunto amplo de medidas de desempenho financeiros e nao-financeiros
gue funcionam como indicadores de resultado e vetores de desempenho, fornecendo a estrutura
para um sistema de medicao e instrumentalizacdo da gestéo estratégica (KAPLAN, NORTON,
1997).
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A ligacédo entre as medidas do scorecard que se estruturam entre seus objetivos e
perspectivas é enfatizada e um mapa estratégico organizacional, que descreve como uma
organizacdo pode estabelecer fortes vinculos entre a estratégia e as operacfes para que as
atividades operacionais diarias dos funcionarios apoiem 0s objetivos estratégicos da
organizacdo (KAPLAN, NORTON, 2004).

Para Johnsen (2001), o BSC poderia ser visto como uma extensdo do MBO, com
atribuicdo de maior énfase ao feedback sobre os resultados de medicdo de desempenho.
Segundo esse autor, os elementos basicos do modelo BSC néo sdo novos, sendo consistentes
com os elementos basilares do modelo de gestdo por objetivos, quais sejam, (1) formulagéo de
objetivos; (2) integracdo dos recursos humanos no processo de formulacgéo e (3) feedback dos

resultados.

Por outro lado, outras razdes tém sido apontadas por tras da decisao de ado¢do do BSC,
como para (a) traduzir a estratégia em acdo, (b) gerenciar programas de qualidade, (c) apoiar
agendas de mudancas, (d) aderir a0 ‘modismo gerencial’, e (e) abandonar o or¢amento

tradicional (MALMI, 2001).

Esses propositos encontram como um aliado o desenvolvimento da tecnologia da
informac&o. A concepgdo do BSC coincidiu com imensos aprimoramentos tecnoldgicos que
caminharam lado a lado com os desenvolvimentos do Balanced Scorecard ao longo das duas
ultimas décadas. Agora, o software pode ser personalizado e automatizado para resumir, coletar
e exibir dados relacionados ao BSC, fornecendo instantanemente acesso a relatorios, analises e
alertas sobre o desempenho (COE, LETZA, 2014).

Como um sistema de medicao de desempenho multidimensional, o BSC foi concebido,
no contexto das organizacfes de propdsitos econdmicos, sob os argumentos de equilibrar
medidas de desempenho financeiras e ndo financeiras; e integrar as diversas partes com
interesse nas dimensdes de negdcios da organizacdo: proprietarios, clientes e funcionarios
(KAPLAN, NORTON, 1992). Esses argumentos sdo coerentes com diversos tipos de
organizacg0es, contudo, o referido contexto de sua concepcgéo coloca em divida a aplicabilidade
direta de sua estrutura racional, em uma adocdo e implementagdo acritica de seus elementos
conceituais (BOLIVAR et al., 2010).

2.4.2. A APLICABILIDADE DO BSC NO SETOR PUBLICO

Por varias décadas, a medicdo de desempenho tem sido usada no setor publico como

uma ferramenta interna de informagdo para avaliar as operagdes departamentais e tomar
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decisOes sobre programas e orcamentos (HO, NI, 2005). No entanto, publicagfes sobre a nova
gestdo publica, a administracdo publica gerencial, demonstram o nivel de interesse do setor
publico pela medicdo de desempenho, ndo apenas para relatorios internos, mas para uma grande
variedade de interessados, incluindo midia, comunidade e agéncias de financiamento externas.
A nova gestdo publica ¢ uma mudancga de paradigma na forma de como o setor publico é
governado (BRYSON et al., 2014).

Em contraste com a importancia de longa data do cumprimento das regras, a hova
gestdo publica enfatiza o gerenciamento por resultados (HOOD, 1995). O aumento da atencao
na avaliacdo do desempenho por parte dos gestores, consultores e académicos do setor publico
reflete 0 aumento da pressdo sobre as organizagOes desse setor para melhorar seus
desempenhos, mantendo-se viadveis no atual ambiente competitivo e global de operacéo; e para

demonstrar isso as partes interessadas externas e internas (ADAMS et al., 2014).

A metodologia do BSC aborda essas necessidades ao relacionar as medidas de
desempenho financeiro com o foco no cliente, a necessidade de eficiéncia nos processos

internos e as dimens@es para aprendizagem e crescimento (KAPLAN, NORTON, 1992; 1996).

Contudo, a concepg¢do do BSC no meio empresarial, sob os ideais de competicdo e
maximizacdao do valor econdmico, estabeleceu caracteristicas conceituais particularizadas nessa

esséncia, que nem sempre sdo diretamente aplicaveis as organizacdes do setor pubico.

A abordagem do BSC tem sido Util para quaisquer tipos de organizacdo, seja ela com
ou sem interesse econdmico, publica ou privada, fornecendo uma estrutura para monitorar e
influenciar o desempenho de suas estratégias. Entretanto, quando a estratégia é orientada para
resultados desejados menos tangiveis, como geralmente € o caso das organizagdes sem interesse

econdmico, a aplicagdo do BSC torna-se mais desafiadora (WILSON et al., 2004).

Assim, é evidente que o modelo originalmente proposto por Kaplan e Norton (1992;
1996), com as suas quatro perspectivas (financeira, de clientes, de processos internos e de
aprendizado e crescimento), quando implementado em organizaces governamentais sem fins
lucrativos, carece de adaptacOes, que em alguns casos sdo observadas diferencas acentuadas
entre 0 modelo original e 0 modelo adaptado as exigéncias especificas das organizagdes do
setor publico (JOHNSEN, 2001; LAWRIE, COBBOLD, 2002).

A competitividade, como uma caracteristica essencial as organizagdes empresariais, e
a natureza econémica dessas, tendo o lucro como seu objetivo primordial, constituem-se em

fatores influenciadores de grande importancia para o desenvolvimento estrutural do BSC nessas
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organizacdes, que organiza a l0gica e a racionalidade das interagdes entre objetivos estratégicos
e entre perspectivas organizacionais sob relacdes de causa e efeito (NUHU et al., 2017).

Esses mesmos fatores ndo séo verificados com a mesma relevancia e intensidade na
esséncia das organizacdes do setor pablico, como um atributo imprescindivel a continuidade
das operacdes desse tipo de organizacdo, assim como € nas organizacGes empresariais. Dessa
forma, a observacdo dos conceitos essenciais a composicéao estrutural do BSC é fundamental
para sua adaptacdo as peculiaridades do setor publico (KAPLAN, NORTON, 1999).

Nesse sentido, para subsidiar esse processo, identifica-se na esséncia metodologica do
BSC os principais elementos conceituais que caracterizam sua estrutura, quais sejam: (1) mapa
estratégico - representacdo grafica das conexdes entre 0s elementos que estruturam a estratégia;
(2) perspectivas: compostas por quatro dimensdes de negécios (financeira, clientes, processos
internos e aprendizado e crescimento); (3) Objetivos estratégicos — derivados da visdo e
estratégia organizacional; e (4) relagdes de causa e efeito — constituidas de vetores de
desempenho e medidas de resultado, que permeiam 0s objetivos estratégicos e perspectivas
(KAPLAN, NORTON, 1997; 2004). No tépico seguinte, algumas reflexdes tedricas sobre esses
elementos sdo consideradas relevantes ao processo adaptacdo do BSC as organizac6es do setor

publico.
2.4.3. ELEMENTOS ESTRUTURAIS DO BSC

A estrutura de perspectivas do BSC contribui com a organizacdo metodoldgica do
monitoramento da execucdo do planejamento estratégico a medida em que agrupa objetivos
com seus respectivos indicadores de desempenho em diferentes dimensdes estratégicas da

organizacao.

O modelo inicial do BSC foi concebido com uma estrutura composta por quatro
perspectivas organizacionais, que representam trés das principais partes interessadas da
organizacdo (acionistas, clientes e funcionarios), garantindo assim a utilizacdo de uma visao
holistica da organizacéo para a reflexao estratégica e implementacdo (MOORAJ et al., 1999).
A Figura 04 mostra uma representacdo esquematica do balanced scorecard, conforme modelo

original de Kaplan e Norton (1992):
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Ligacoes de Medidas de Desempenho do Balanced Scorecard

Perspectivas Financeira Como apareceremos
para nossos acionistas?

Objetivos Medidas

Como os
clientes nos Em que temos de
veem? ser excelentes?

Perspectiva de Negocios

Perspectiva dos Clientes
Internos

Objetivos Medidas Objetivos Medidas

Perspectiva de Inovagdo e
Aprendizado

Objetivos Medidas

Podemos continuar a
melhorar e criar
valor?

Figura 04 - Ligagdes de medidas de desempenho do Balanced Scorecard.
Fonte: Kaplan e Norton (1992, p. 72).

Sob essa estrutura de perspectivas, € discutivel se 0 BSC é suficientemente claro e bem
definido para ser considerado como um modelo de ‘tamanho Unico’, ou seja, que possa ser
aplicado e utilizado em sua configuracdo original, com suas quatro perspectivas estabelecidas,
pela diversidade estrutural das organizagdes (JOHANSON, et al, 2006).

Lawrie e Cobbold (2002), investigando os aspectos evolutivos do BSC, observam que
a auséncia de uma definicéo clara por parte de Kaplan e Norton (1992), nesse modelo original,
suscitou varias tentativas, por parte de outros autores, de proporcionar uma definicao alternativa
consistente com essa estrutura, mas, em certa medida, com sugestdo de alteragdes no nimero
e/ou nomeacdo de perspectiva. Segundo esses autores, a literatura concorda, de uma forma
geral, com a utilidade da abordagem, mas observa fraquezas em sua propositura inicial, e
recomenda varios melhoramentos no que diz respeito tanto aos métodos de design utilizados

quanto aos seus conceitos subjacentes.

Johanson at al. (2006) admitem a possibilidade de utilizagdo do BSC, considerando-o
como ferramenta de relevante contribuicdo para o setor publico, principalmente por propiciar
facilidade para desenvolvimento, discussdo e selegdo de indicadores; para o julgamento préatico

de relagdes de custo/beneficio do controle; e para educar as partes interessadas para o controle
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de gestdo; mas afirmam a necessidade de adaptacdo de suas perspectivas para as acOes

governamentais.

Os proprios idealizadores do Balanced Scorecard admitem que, no ambito
governamental, as organizacdes, ao adotarem o BSC, podem precisar repensar 0s objetivos
financeiros e de clientes combinando os seguintes temas em um alto nivel da estrutura
(KAPLAN, NORTON, 1999, p. 2):

1. Custo incorrido: Esta perspectiva enfatiza a importancia da eficiéncia operacional.
O custo medido deve incluir tanto as despesas da agéncia como as do custo social que
impde aos cidaddos e outras organizacdes através das suas operacdes. A agéncia deve
ser a tentativa de minimizar os custos diretos e sociais necessarios para entregar 0s
beneficios em sua misséo.

2. Valor Criado: Este tema identifica como a agéncia beneficia os cidaddos, uma
perspectiva que vai ser a mais problemética e dificil de medir. Geralmente é dificil
quantificar os beneficios financeiros de melhoria da educacéo, redugdo da polui¢do,
melhor salde, menos congestionamento, e bairros mais seguros. Mas o BSC ainda
permite que as organizac@es identifiquem as saidas, se ndo os resultados, das suas
atividades e possam medir essas saidas.

Os cidaddos e os seus representantes - funcionarios e legisladores eleitos - acabardo
por fazer os julgamentos sobre os beneficios dessas saidas contra 0s seus custos.

3. Legitimacao do apoio: Um "cliente" importante para qualquer agéncia do governo
ser4 o seu "doador", a organizacdo - normalmente o legislador - que fornece o
financiamento para a agéncia. Para garantir financiamento continuo para as suas
atividades, a agéncia deve se esforgar para atender a objetivos da sua fonte de
financiamento - o legislador e, finalmente, os cidaddos e os contribuintes.

A Figura 05 ilustra como as perspectivas financeiras e de clientes do BSC podem ser
combinadas para fornecer um quadro em que uma organizacdo do governo possui esses trés

temas de alto nivel:

Missao

Apoio das autoridades
legitimadas:
* Legislatura

* Eleitores / Contribuintes

Valor / Beneficio de
servigo - incluindo
externalidades positivas

Custo da prestacgdo do
servigo - incluindo o
custo social

Processos
Internos

Aprendizado e
Crescimento

Figura 05 - As Perspectivas Financeiras e de Clientes para Organizac¢des do Setor Publico que podem exigir trés
temas diferentes.
Fonte: adaptado de Kaplan e Norton (1999, p. 2).
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Essa visdo flexivel das perspectivas organizacionais do BSC, para a sua adapta¢éo no
setor publico, foi um dos elementos apontados por Lawrie e Cobbold (2002) como um
componente da terceira geracdo dessa ferramenta, em que as quatro perspectivas originais
(primeira geracdo) foram simplificadas em duas novas perspectivas, quais sejam: (1)
perspectiva de “resultados”, que consolida as originais perspectivas financeiras e de clientes; e
(2) perspectiva de “atividades” , consolidando as perspectivas de negocios internos e de

inovacéo e aprendizado.

A Figura 06, a seguir, apresenta um modelo de utilizacdo do BSC com as perspectivas

de resultados e de atividades:

Alcangar resultados
ambientais
Reconhecimento e o
Influéncia positiva ObrigacBes Alcangar os objetivos
) sobre os outros para Governamentais orcamentarios
Q X
- agir
@
=
2
O - "
o Marco Regulatério Agen?a Ildeg de ?Iteraf;oes ptaré:jo 2% (?al[lho.s de
Simplificado confianca do inanciamento da Eficiéncia
ambiente agéncia
“ P
. " ‘Avaliar ;
Fazer lobby / Agenda leera_ngaf Segulre.ntregas Mc_mltoramento
de promocao da Comunicacdo de projectos- ativo de riscos
Anci Interna chave corporativos
agencia
Alocacdo de recursos
“ o
Comunicar . com base nas
Monitorar o prioridades
“n desempenho
] .
'g Introduzir / Melhorar corporativo
:E Operagdes Integradas - il
= anejamento da torca
E de trabalhoe
Desenvolver propostas de Introduzir / Melhorar a desenvolvimento
alteragBes ao framework ) €—p Py N
2 Politica Integrada flexivel
regulamentorio
Desenvohernove P — Introduzir “Fazé-lo “Decidir”
.propolstas de processo de gestdo ha moderm’za?gao Melhor”
financiamento tecnologica

Figura 06 — Modelo de ligacao estratégica de duas perspectivas.
Fonte: adaptado de Lawrie e Cobbold (2002, p. 11).

A estrutura flexivel de duas perspectivas eleva a relevancia do Balanced Scorecard
enguanto concepcdo estrutural de sistema de medicdo de desempenho, em que é capaz de

agrupar objetivos com seus respectivos indicadores de desempenho com maior amplitude.

Por outro lado, as relacGes de causa e efeito do Balanced Scorecard também séo
consideradas como uma das suas pedras angulares. Ao comunicar objetivos estratégicos por
meio dos conceitos de medidas de resultado e vetores de desempenho o BSC se diferencia de
outros sistemas de medicdo estratégica e lanca uma especial contribuicdo para a gestdo do
desempenho.

Esse principio teve sua evolucdo conceitual verificada em diferentes geracGes do

Balanced Scorecard. Lawrie e Cobbold (2002) observaram fragilidades significativas sobre as
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primeiras tentativas para definir as relag0es de causalidade constantes do trabalho de
apresentacdo inicial do BSC, de Kaplan e Norton (1992). Essas fragilidades impulsionaram o
aperfeicoamento do modelo através do estabelecimento de relagdes de causa e efeito entre

medidas desempenho.

As relacgdes de causalidade entre medidas de desempenho consistem, conforme Kaplan
e Norton (1996), em uma combinacdo adequada de resultados (indicadores de fatos) e vetores
de desempenho (indicadores de tendéncia). Segundo esses autores (KAPLAN, NORTON,
1996, p. 66); “As medidas de resultado sem os vetores de desempenho ndo comunicam a

maneira como os resultados sdo alcancados”.

Isso faz do BSC um sistema de medicdo estratégica diferente de outros, na medida em

que contém “vetores de desempenho” e “medidas de resultados”, ligados entre si em relagdes

de causa e efeito (KAPLAN, NORTON, 1996).

Ao longo do tempo o conceito de articulacdo estratégica se tornou um elemento cada
vez mais importante e presente na metodologia do Balanced Scorecard, e em meados da década
de 1990 essa metodologia comecou a representar graficamente as ligac6es de causalidade entre
objetivos estratégicos (ao invés de medidas de desempenho), ligando-se através das
perspectivas em direcdo a objetivos-chave relativos ao desempenho financeiro (LAWRIE,
COBBOLD, 2002).

A estratégia passa a ser definida para 0 BSC como um conjunto de hip6teses sobre
causas e efeitos. Dessa forma, o sistema de medicdo deve tornar explicitas as relacdes
(hipoteses) entre os objetivos (e as medidas) nas varias perspectivas, para que elas possam ser
gerenciadas e validadas. A cadeia de causa e efeito deve permear, assim, todas as quatro
perspectivas de um Balanced Scorecard em dois fluxos direcionais; um com medidas de
resultados e vetores de desempenho aplicados horizontalmente, interligando objetivos
estratégicos dentro de uma mesma perspectiva; e outro na vertical, interligando objetivos
estrategicos de perspectivas diferentes (KAPLAN, NORTON, 1996; NORTHCOTT,
TAULAPAPA, 2012).

Os diagramas demostrando as ligagdes entre objetivos eram inicialmente chamados de
‘modelos de ligacOes estratégicas’. Mais recentemente eles tém sido denominados de ‘mapas
da estratégia’ ou ‘mapas estratégicos’ (LAWRIE, COBBOLD, 2002). Assim, o mapa
estratégico do Balanced Scorecard fornece um modelo visual de como a estratégia liga os ativos

intangiveis a processos que criam valor, comunicando o Scorecard em toda a organizacéo,
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permitindo, dessa forma, que cada individuo alinhe suas a¢fes do dia-a-dia com o0s objetivos
estratégicos da organizacdo (KAPLAN, NORTON, 1999; 2004).

Algumas criticas sdo observadas na literatura em relacdo a esse conceito, as mais
acentuadas se concentram na auséncia em considerar, de forma expressa, possivel lapso
temporal entre os acontecimentos da causa e do efeito, assim como, também, aponta-se

inexisténcia dessa relacdo em algumas areas sugeridas pelo BSC (NGRREKLIT, 2000).

Entretanto, em relacdo a dimensdo temporal, muitas vezes, as empresas tém a
dimensao de tempo incorporada em seus mapas estratégicos e scorecards de modo simples. Os
mapas estratégicos sdo, por exemplo, criados para o periodo da estratégia, geralmente de 3a 5
anos. Quanto as auséncias da relacdo de causa e efeito, ao definir estratégia como um conjunto
de hipoteses sobre causas e efeitos, considera-se no BSC que algumas dessas hipoteses podem
ou ndo se confirmarem, ou seja, trata-se de relacdes de causa e efeito assumidas, mas nédo
estabelecidas como certas, toma-se uma hip6tese do que a administracdo acredita que é a melhor
coisa a fazer (BUKH, MALMI, 2005).

Malina et al. (2007), de outra forma, acredita que as relacdes de causa e efeito sdo
estabelecidas, para facilitar a comunicacdo estratégica e criar um clima de controle, ao invés de
criar um modelo de neg6cio preditivo para uso como um auxilio a decisdo, simulagdo de

negdcios ou modelo de insumo-produto.

Apesar das criticas, percebe-se que o conceito de relacdo de causa e efeito do BSC
lanca uma especial contribuicdo para a mensuracdo do desempenho da acdo governamental,
uma vez que demonstra as linhas gerais a serem perseguidas pela administracdo publica,
orientando-lhe através de uma mensagem clara das inten¢bes do governo. O potencial de
comunicar a estrutura racional da estratégia contida nas relacGes entre objetivos e perspectivas,
permite seu acompanhamento por meio de mecanismos indicadores da ldégica do fluxo
estratégico, ou seja, pelas medidas de resultado e vetores de desempenho, percebendo-se, assim,
0 quanto as acOes executadas se desviam dos propoésitos desejados em funcdo de variaveis

complexas ndo identificadas antecipadamente.
2.4.4. RELACOES INTEGRATIVAS DOS ELEMENTOS ESTRUTURAIS DO BSC

Os topicos anteriores discorreram sobre caracteristicas das estruturas que configuram
modelos racionais relacionados ao planejamento da estratégia governamental, a medicéo do

desempenho e ao BSC. Na literatura examinada, foram identificados elementos conceituais
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basilares da estrutura racional de cada uma dessas trés dimensdes conceituais, conforme

apresentado no Quadro 08, a seguir:

Quadro 08 — Principais dimensdes e elementos conceituais da medigdo do desempenho governamental
instrumentalizado pelo BSC.

Dimensdo Conceitual Elementos Conceituais da Estrutura Racional
Politica
Planejamento da estratégia governamental Programa
Processos de implementacdo
Insumo (indicadores-insumo)
Processo/Transformacao (indicadores-processo)
Resultados (indicadores-resultado)
Impactos (indicadores-impacto)
Mapa da estratégia
Relacgbes de causa e efeito
Perspectivas organizacionais
Obijetivos estratégicos

DimensGes do desempenho governamental

Balanced Scorecard

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Um processo de mensuragdo do desempenho de politicas publicas instrumentalizado
pelo BSC deve conter relagfes integrativas entre os elementos conceituais que compdem sua
estrutura racional, promovidas pelo ajustamento realizado, como apontado por Ansari et al.,
(2010), para que esses elementos se tornem compativeis entre si, assim como postulado por
Katz (1999), exigindo adaptacdo personalizada, domesticacdo e reconfiguragdo para tornar
essas relacdes significativas e apropriadas dentro do contexto empregado (ROBERTSON, et
al., 1996).

Encontra-se uma lacuna na literatura examinada ao ndo serem identificados estudos
que buscam compreender como se da o processo de integracdo dos elementos conceituais do
BSC durante sua adocdo como referéncia metodoldgica para mensuracdo do desempenho de
politicas publicas. Sendo essa uma investigacdo a ser conduzida apropriadamente por uma
abordagem relacionada a teoria da difusdo, como vislumbrado por Barros e Wanderley (2016),
em que Hoque (2014) aponta rarissimas pesquisas, que tiveram o BSC como objeto de estudo,
realizadas sob essa abordagem tedrica. Sendo ainda prevalente, para 0 BSC, a necessidade

apontada por Ansari et al., (2010), de estudos particularizados sobre a sua difuséo.

Dessa forma, diante do exame literario realizado, os elementos conceituais ja
apresentados no Quadro 08, apresentam-se como ponto de partida para a compreensdo das
relagOes racionais integrativas dos elementos conceituais que estruturam o BSC no sistema de
medicdo do desempenho estratégico do governo, sob uma abordagem relacionada a teoria da

difusdo de praticas gerenciais.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo, sdo descritos os procedimentos metodologicos utilizados na
investigacdo do objeto desse estudo, em que se apresenta a tipificacdo e a delimitacdo da
pesquisa, a definicdo do caso e 0os métodos para coleta e anélise dos dados.

3.1. TIPIFICACAO DA PESQUISA

No presente topico, pretende-se tipificar a pesquisa por meio da identificacdo de suas
caracteristicas essenciais. Assim, para essa caracterizacdo, faz-se oportuno conhecer algumas
classificacOes adotadas em pesquisas cientificas. Dessa forma, sdo utilizadas classificaces que
caracterizam a pesquisa quanto a sua natureza, a sua forma de abordar o problema, aos seus

objetivos e aos procedimentos técnicos utilizados.

Inicialmente, quanto a sua natureza, a pesquisa cientifica pode ser diferenciada em
duas categorias: “pesquisa basica” e “pesquisa aplicada”. A primeira se caracteriza por gerar
novos conhecimentos Uteis para 0 avanco da ciéncia, mas, contudo, sem se preocupar com a
utilidade pratica desses novos conhecimentos. A segunda categoria de pesquisa é caracterizada
por gerar conhecimentos para aplicacdo pratica dirigidos a solucdo de problemas especificos e
envolve verdades e interesses locais (PRODANOV, FREITAS, 2013).

Do ponto de vista da forma de abordagem, a pesquisa pode ser caracterizada também
em duas categorias, quais sejam, ‘pesquisa quantitativa’ e ‘pesquisa qualitativa’. A pesquisa
quantitativa considera que tudo pode ser quantificavel, de tal forma que opinides e informacdes
podem ser interpretadas, mensuradas e analisadas por meio de nimeros. Por outro lado, a
pesquisa qualitativa considera que ha uma relacdo dindmica entre o mundo real e o sujeito, isto
é, um vinculo indissociavel entre 0 mundo objetivo e a subjetividade do sujeito que ndo pode
ser traduzido em numeros. A interpretacdo dos fendmenos e a atribuicdo de significados sao
basicas no processo de pesquisa qualitativa (PRODANOV, FREITAS, 2013).

Assim, para Patton (2002), os métodos qualitativos facilitam o estudo de questdes em
profundidade e detalhe, sem restricdo por categorias predeterminadas de anélise. J& os métodos
quantitativos, por outro lado, exigem o uso de medidas padronizadas para que as diferentes
perspectivas e experiéncias da pesquisa possam se encaixar em um ndmero limitado de

categorias de respostas pre-determinadas, para as quais 0s nimeros sao atribuidos.

Ainda, segundo o mesmo Autor (PATTON, 2002), a vantagem de uma abordagem

quantitativa é que é possivel medir as reacGes de um grande nimero de pessoas para um
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conjunto limitado de questdes, facilitando assim a comparacao e a agregacao estatistica dos
dados. Isto d& um amplo conjunto, generalizavel de resultados apresentados de forma sucinta e
com parcimonia. Por outro lado, os métodos qualitativos normalmente produzem uma riqueza
de informacdes detalhadas sobre um nimero muito menor de pessoas e casos. 1sso aumenta a

profundidade da compreensao dos casos e situagdes estudadas, mas reduz a generalizacéo.

As pesquisas podem ser classificadas, ainda, de acordo com seus objetivos. Dessa

forma, Gil (2002) apresentada trés categorias para essa classificacdo, sao elas:

e Pesquisas Descritivas tém como objetivo primordial a descricdo das caracteristicas de
determinada populacdo ou fendmeno ou, entdo, o estabelecimento de relacBes entre
variaveis. Sao inumeros os estudos que podem ser classificados sob este titulo e uma de suas
caracteristicas mais significativas esta na utilizagdo de técnicas padronizadas de coleta de
dados, tais como o questionario e a observacao sistematica;

e Pesquisas Exploratorias, que tém como objetivo principal o aprimoramento de ideias ou a
descoberta de intuicdes. Envolve levantamento bibliografico; entrevistas com pessoas que
tiveram experiéncias praticas com o problema pesquisado; analise de exemplos que
estimulem a compreensdo. Assume, em geral, as formas de pesquisas bibliograficas e
estudos de caso;

e Pesquisas Explicativas, que tém como propdsito a identificacdo dos fatores que determinam
ou contribuem para a ocorréncia dos fenémenos, aprofundando, assim, o conhecimento da
realidade por meio da explicacdo da razao, ou seja, 0 ‘porqué’ das coisas. Quando realizada
nas ciéncias naturais, requer o uso do método experimental, e nas ciéncias sociais requer
também a utilizacdo de outros métodos, sobretudo, o observacional. Assume, em geral, a

formas de pesquisa experimental e pesquisa ex-post facto.

Por fim, classifica-se as pesquisas com base nos procedimentos utilizados. Essa
classificacdo expressa 0 modelo conceitual e operativo da pesquisa, também denominado de
delineamento, uma vez que o procedimento adotado para a coleta de dados é o elemento mais
importante para a sua identificacdo. Dessa forma, Gil (2002) destaca dois grupos de
delineamento: aqueles que se valem das chamadas fontes de ‘papel’ e aqueles cujos dados sdo
fornecidos por pessoas. No primeiro grupo, estdo presentes procedimentos como a pesquisa
bibliografica e a pesquisa documental. No segundo, estdo procedimentos como a pesquisa

experimental, a pesquisa ex-post facto, o levantamento, o estudo de caso, e ainda, a pesquisa-
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acao e a pesquisa participante. O Quadro 09, a seguir, apresenta resumidamente as descri¢oes
dos referidos procedimentos:

Quadro 09 — Descricdo resumida de procedimentos para coleta de dados.

Procedimento Descricao
Pesquisa Desenvolvida a partir de material ja publicado, constituido principalmente de livros,
Bibliogréfica artigos de periddicos e atualmente com material disponibilizado na Internet.
Pesquisa Vale-se de materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda
Documental podem ser reelaborados de acordo com o0s objetos da pesquisa.

Consiste em determinar um objeto de estudo, selecionar as variaveis que seriam capazes
de influencia-lo, definir as formas de controle e de observacgao dos efeitos que a variavel
produz no objeto.

Pesquisa O estudo é realizado a partir do fato passado, apos a ocorréncia de variagdes na variavel
Ex-post-facto dependente no curso natural dos acontecimentos.
Caracteriza-se pela solicitacdo de informagfes a um grupo significativo de pessoas acerca
Levantamento do problema estudado para, em seguida, mediante analise quantitativa, obterem-se as
conclus6es correspondentes aos dados coletados.
Consiste no estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que permita
Estudo de Caso | seu amplo e detalhado conhecimento, tarefa praticamente impossivel mediante outros
delineamentos ja considerados.
Concebida e realizada em estreita associacdo com uma ag¢éo ou com a resolucdo de um
Pesquisa-Acdo | problema coletivo e no qual os pesquisadores e participantes representativos da situagéo
ou do problema estdo envolvidos de modo cooperativo ou participativo.

Pesquisa Desenvolvida a partir da interagdo entre pesquisadores e membros das situacfes
Participante investigadas.
Fonte: Elaborado pelo Autor com base em Gil (2002, p. 44-56).

Pesquisa
Experimental

A partir dessas classificacOes € possivel apresentar uma identidade metodologicamente
tipificada para a presente pesquisa. Assim, partindo-se do pressuposto que seus resultados
podem contribuir de forma pratica construindo conhecimentos associados a melhoria do
desempenho do governo em relacdo ao fornecimento de bens ou prestacdo de servicos publicos,

guanto a sua natureza, € classificada como uma pesquisa aplicada.

Pela pretensdo de buscar o aprofundamento desse conhecimento através da experiéncia
pratica com o assunto, atingindo-se maior detalhnamento de suas percep¢des, em uma relacéo
dindmica entre a subjetividade teorica e a objetividade pragmatica, sem maiores restricdes por
variaveis predeterminadas de investigacdo, buscando-se analisar, desse modo, a utilizacdo do
BSC como componente do sistema de medi¢do do desempenho estratégico governamental, este

trabalho cientifico é apropriadamente caracterizado como uma pesquisa qualitativa.

Ja de acordo com o seu proposito de buscar novos conhecimentos estruturados a partir
da investigacdo sobre a inter-relacdo de conhecimentos afins, como o0s relacionados ao
planejamento governamental, a medi¢cdo do desempenho e ao BSC, articulando pesquisas
produzidas em varias correntes teoricas do estudo das organizagdes para as integrar ao contexto
da gestdo de politicas publicas; sdo, assim, identificadas caracteristicas de uma pesquisa

predominantemente exploratdria.
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Quanto ao procedimento utilizado, uma vez que esta pesquisa se utiliza de uma
abordagem qualitativa, que busca de forma mais aprofundada e detalhada o conhecimento sobre
o0 tema investigado, o estudo de caso apresenta-se como instrumento procedimental apropriado
ao alcance do objetivo proposto, buscando-se investigar a utilizacdo do Balanced Scorecard

para a medicdo do desempenho estratégico do governo, em um caso em particular.

A Figura 07, a seguir, ilustra de forma esquematica a identidade metodoldgica
tipificada de acordo com as classificagcdes apresentadas neste topico:

Quanto a Natureza Quanto 3 Abordagem Quanto ao Objetivo Quanto ao Procedimento

Pesquisa
Bibliogrifica
Pﬁmls Pesquisa Pesquisa Pesquisa
Basica Qualitativa Descritiva Documental
Pesquisa

Experimental
Tipificagdo Pesquisa Pesquisa
da Pesquisa Exploratdria =
Pesquisa Pesquisa Pesquisa
Aplicada Quantitativa Explicativa

Figura 07 — Esquema da tipificacdo da metodologia da pesquisa.
Fonte: elaborado pelo Autor.

De todo 0 exposto, pode-se tipificar a presente pesquisa através de uma visao inversa
do fluxo apresentado na Figura 07. De tal forma, esta pesquisa se constitui em um estudo de

caso de proposito exploratério, que utiliza uma abordagem qualitativa de natureza aplicada.

3.2. DELIMITACAO DA PESQUISA

A delimitacgdo da pesquisa restringe o escopo de um estudo ao estabelecer as fronteiras,
as excecoes, as reservas e as qualificacdes a ele inerentes. O escopo pode focar em variaveis
especificas ou em um fendmeno central, delimitado para participantes ou locais especificos, ou
ser restrito a um tipo de projeto de pesquisa (CRESWELL, 2007).

Este trabalho parte de percepcdes recorrentes sobre desempenho notoriamente
insatisfatorio da acdo governamental. Dentre outros possiveis fatores aos quais podem ser
atribuidas as causas de sucesso ou fracasso dessa acéo, a presente pesquisa se concentra sobre

a mensuracdo do desempenho estratégico.

Dessa forma, a pesquisa € delimitada sob a fundamentacdo de um arcabouco teorico
gue relaciona esse processo aos elementos da estrutura programatica do planejamento

governamental: politicas, programas e processos de implementacdo; as dimensdes do
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desempenho da agdo governamental: de insumos, processo, resultados e impactos; e aos
componentes estruturais do Balanced Scorecard: mapa da estratégia, perspectivas do negdcio,

objetivos estratégicos e relacdes de causa e efeito.

Quanto ao campo objeto de investigacao, a pesquisa estd delimitada pelas arestas da
gestdo de politicas publicas. E quanto ao aspecto geografico da delimitacdo da pesquisa, esta
sera realizada no estado de Pernambuco.

N&o é intencdo deste trabalho identificar ou avaliar a adequabilidade de indicadores de
desempenho, assim como, avaliar o desempenho das a¢Ges de governo, mas de evidenciar a
presenca dos trés elementos delimitativos da pesquisa (planejamento governamental, medicéo
do desempenho e componentes estruturais do BSC), na estrutura racional do processo de

medicdo do desempenho, e investigar suas relacdes.
3.3. DEFINICAO DO CASO

O procedimento utilizado na presente pesquisa foi definido a partir da problematizagéo
de seu tema, em que, conforme Yin (2015), quando a observacdo direta de um evento
contemporaneo estudado e entrevistas com as pessoas envolvidas nesse evento possibilitam
responder as questdes de pesquisas que se concentram nos advérbios interrogativos “como” e
“por que” e, ainda, quando o pesquisador nao pode manipular direta, precisa e sistematicamente

as variaveis desse evento, o estudo de caso é o procedimento mais indicado.

No estudo de caso o pesquisador normalmente procura identificar temas ou categorias
de comportamento e eventos ao invés de provar relacionamentos ou testar hipéteses. Envolve,
geralmente, a coleta e analise de informacdes de varias fontes, tais como entrevistas,
observacdes e documentos existentes, requerendo, por vezes, que 0 pesquisador passe mais
tempo no ambiente investigado do que normalmente passaria utilizando outro tipo de pesquisa
(HANCOCK, ALGOZZINE, 2006).

Hancock e Algozzine (2006) destacam a concordancia entre varios pesquisadores
sobre as caracteristicas mais importantes que definem um estudo de caso. Dessa forma, o estudo

de caso é:

e concentrado em um exemplar representativo de um grupo e enderecado a um fendmeno
particular (um determinado evento, situa¢do, programa ou atividade);
e estudado no seu contexto natural, limitado pelo espaco e pelo tempo;

e ricamente descritivo, porque se baseia em fontes profundas e variadas de informacoes.
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A partir dessas caracteristicas foi possivel selecionar o caso a ser estudado na presente
pesquisa, observando-se como critério de seletividade seu enquadramento como ente da esfera
governamental que utiliza o Balanced Scorecard como instrumento para medicdo do

desempenho estratégico por um periodo superior a 4 (quatro) anos.

O critério de selecdo de um ente da esfera governamental visa selecionar um caso com
autonomia administrativa para gerir seus recursos e tenha seu processo produtivo voltado para
a disponibilizacéo de bens e servicos publicos. Ja o critério relativo ao tempo de utilizacdo do
Balanced Scorecard tem por proposito a selecdo de um caso com pelo menos um ciclo de gestao
de politicas publicas (periodo correspondente a um mandato eletivo de seu titular), de forma a

caracterizar um modelo de monitoramento além de sua fase inicial de implementag&o.

Dessa forma, o Governo do Estado de Pernambuco se enquadra nos critérios pré-
estabelecidos, aliando-se a isso a conveniéncia de sua localizacdo geografica para
desenvolvimento da pesquisa, baseada no acesso, tempo, recursos disponiveis, e

disponibilidade dos respondentes.

O Governo do Estado de Pernambuco possui seu modelo de gestdo, que contempla o
acompanhamento e monitoramento de suas acOes, institucionalizado através da Lei
Complementar Estadual n® 141, de 03 de setembro de 2009 (PERNAMBUCO, 2009b). Esse
modelo utiliza o Balanced Scorecard como um de seus marcos metodoldgicos, alinhado a
estrutura orcamentéria funcional e programéatica como consta na Lei Estadual n°® 14.532, de 9
de dezembro de 2011 (PERNAMBUCO, 2011a), que dispde sobre o Plano Plurianual para o
quadriénio 2012-2015, apresentando o elenco das perspectivas e objetivos estratégicos, que

norteiam a atuacdo da administracdo publica estadual.

Assim, 0 objeto da pesquisa se constitui em um estudo de caso Unico, concentrado na
medicdo do desempenho estratégico do Governo do Estado de Pernambuco, permitindo, desse

modo, um maior aprofundamento de sua investigacao.
3.4. COLETA DE DADOS

Na pesquisa de estudo de caso existem seis fontes de evidéncias que sdo mais
comumente utilizadas, quais sejam, (1) a documentacgéo; (2) os registros em arquivos; (3) as
entrevistas; (4) as observag0es diretas; (5) as observagdes participantes e (6) os artefatos fisicos
(YIN, 2015).
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O Quadro 10 apresenta uma visdo geral Util dessas seis fontes de evidéncias,

considerando seus pontos fortes e fracos de forma comparativa:

Quadro 10 — Seis fontes de evidéncias: pontos fortes e pontos fracos.

repetidamente

» Discreta — ndo foi criada em
consequéncia do estudo de caso

» Exata — contém nomes, referéncias e
detalhes exatos de um evento

» Ampla cobertura — longo periodo de
tempo, muitos eventos e muitos
ambientes

FO_ntAe d_e Pontos fortes Pontos fracos
Evidéncia
Documentacéo p Estavel — pode ser revista » Recuperabilidade — pode ser dificil de

encontrar

» Seletividade parcial, se a coleta for
incompleta

» Parcialidade do relatério — reflete
parcialidade (desconhecida) do autor

» Acesso — pode ser negado
deliberadamente

Registros em
arquivo

» [Idem & documentacéo]
» Precisos e geralmente quantitativos

» [Idem & documentacao]
» Acessibilidade devido a razdes de
privacidade

Entrevistas

» Direcionadas — focam diretamente os
tépicos do estudo de caso

» Perceptiveis — fornecem explicagdes,
bem como visdes pessoais (por
exemplo, percepgdes, atitudes e
significados)

» Parcialidade devido as questdes mal-
articuladas

» Parcialidade da resposta

» Incorrelagdes devido a falta de memoria

» Reflexividade — o entrevistado dar ao
entrevistador o que ele quer ouvir

participante

diretas]
» Discernivel ao comportamento e aos
motivos pessoais

Observacoes » Urgéncia — cobre eventos em tempo » Consome tempo
diretas real » Seletividade — ampla cobertura é dificil
» Contextual — cobre o contexto do sem uma equipe de observadores
“caso” » Reflexividade — evento pode prosseguir
diferentemente porque esté sendo
observado
» Custos — horas necessarias pelos
observadores humanos
Observacgéo » [Idem aos acima para as observacfes p [Idem aos acima para as observagdes

diretas]
» Parcialidade devido a manipulacéo dos
eventos pelo observador participante

Artefatos fisicos

» Discernivel as caracteristicas culturais

» Discernivel as operagGes técnicas

» Seletividade

» Disponibilidade

Fonte: Yin (2015, p. 110)

A partir dessas observacdes, a definicdo dos métodos de coleta de dados desta pesquisa

foi subsidiada pelo principio da utilizacdo de multiplas fontes de evidéncias, com o propésito

de se obter triangulacéo dos dados.

O uso de mdltiplas fontes de evidéncias na pesquisa de estudo de caso permite que o

pesquisador aborde uma variacdo maior de aspectos historicos e comportamentais, sendo a sua

vantagem mais importante o desenvolvimento de linhas convergentes de investigacdo. Desse

modo, qualquer concluséo do estudo de caso &, provavelmente, mais convincente e acurado se

for baseado em diversas fontes diferentes de informacdo, seguindo uma convergéncia

semelhante, corroborando, assim, com a validade do constructo da pesquisa (YIN, 2015).
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Optou-se, portanto, como método de coleta de dados para esta pesquisa, pela utilizacdo
de técnicas de analises de documentos, entrevistas e observacdes diretas.

A técnica de analise documental foi escolhida como instrumento para coletar dados
em documentos classificados concomitantemente como escritos, secundarios e retrospectivos,
ou seja, documentos escritos compilados pelo pesquisador em momento posterior & ocorréncia
do evento investigado (LAKATOS, 2003).

Nesse sentido, essa se constituiu na principal fonte para coleta de dados, visto que a
iniciativa de utilizacdo do BSC como referéncia para o sistema de medicdo de desempenho de
politicas publicas do Governo de Pernambuco foi amparada institucionalmente por diversos
instrumentos normativos e relatérios de divulgacdo de resultados, que, a0 mesmo tempo em
que regraram a sua estrutura ou informaram seus resultados, documentaram a sua

implementacado e sedimentacdo na pratica gerencial do Governo.

Os principais documentos utilizados nessa andlise foram os que estabeleceram a
estratégia governamental para cada ciclo de politicas publicas, compreendidos no periodo de
2007 a 2016: o Plano Plurianual — PPA - e suas revisfes anuais; 0s Relatérios de Acdes do
Governo; os Relatorios de Gestdo Social; e outros documentos; como descritos no Quadro 11,

a sequir:

Quadro 11 — Descricdo do tipo dos documentos analisados.

Documentos Descricdo

Documento que representa o planejamento estratégico do governo, elencando as politicas
publicas que pretende implementar em um periodo de 4 anos, com vigéncia a partir do inicio do

Plul:iI:rr]]Sal _ | segundo ano do mandato do chefe do poder executivo, prolongando-se até o fim do primeiro
PPA ano do mandato subsequente (MATIAS-PEREIRA, 2012). E um documento de elaboracéo

obrigatoria pela Unido, Estados e Municipios, conforme determina o Artigo 165 da Constituicdo
Federal de 1988.

Documento que apresenta os principais resultados, de cada ano, decorrentes das a¢des definidas
como prioridades no Plano Plurianual, executadas ou em execucdo pelos drgdos do Poder
Executivo do Estado de Pernambuco. E um documento de elaboragéo obrigatéria pelo Estado,
como dispBe o Artigo 5° da Lei Complementar Estadual n® 141/2009 (PERNAMBUCO, 2009b)

Relatérios de
Acles do
Governo

Documentos que contém a avaliacdo quadrimestral dos resultados da acdo do governo em

Relatorios de andlise qualitativa e quantitativa das areas de atuacdo ou objetivos estratégicos descritos no

ggitii? Plano Plurianual. E um documento de elaboragéo obrigatéria pelo Estado, como disp&e o Artigo
17 da Lei Complementar Estadual n® 141/2009 (PERNAMBUCO, 2009b)
Nessa categoria estdo documentos gerais que foram analisados pelo autor, como publicacbes
Outros Lo Y . ; <. LY
Documentos institucionais da Secretaria de Planejamento e Gestdo; normas em geral, decretos e leis; e,

também, contetidos divulgados em sites do Governo relacionados ao objeto da pesquisa.

Fonte: Elaborado pelo Autor.
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Quanto a técnica de entrevista utilizada, considerando o foco tematico, optou-se pela
forma de entrevista focalizada, em que, embora livre, enfoca um tema bem especifico, cabendo
ao entrevistador esforcar-se para que o entrevistado retorne ao assunto ap6s alguma digresséo.
Em relacéo a sua estrutura, optou-se pela forma de entrevista parcialmente estruturada, quando
é guiada por relacdo de pontos de interesse explorados pelo entrevistador ao longo de seu curso
(GIL, 2002).

As entrevistas foram efetuadas na cidade de Recife — PE, agendadas por contato
telefénico, de acordo com a conveniéncia e disponibilidade de cada entrevistado a partir da
necessidade de aprofundamento da compreensdo sobre o objeto de pesquisa. Buscou-se
informantes que participaram do processo de implementacdo do BSC, assim como, 0s que
executam ou executaram atividades diretamente associadas a medi¢do de desempenho e/ou
monitoramento estratégico do Governo de Pernambuco. Ao todo, foram realizadas 5 entrevistas

presenciais, como apresentado no Quadro 12, a seguir:

Quadro 12 - Entrevistas realizadas.

Entrevista Funcéo Data Duracdo
Secretario Executivo de Desenvolvimento do

Modelo de Gestéo da Secretaria de Planejamento e Gestdo (2011 —
Atual);

El Coordenador Geral do Instituto de Gestdo Publica de | 19/12/2016 1:22:32
Pernambuco Governador Eduardo Campos (2012 — Atual);

Gerente Geral de Desenvolvimento do Planejamento Estratégico da
Secretaria de Planejamento e Gestdo (2008-2010)

Gestor Governamental — Especializagdo em Planejamento e Gestéo -
do Nucleo de Gestdo por Resultados na Educacdo — NGR/SEE da
E2 Secretaria de Planejamento e Gestdo (2011 — 2012 e 2106 - Atual) 26/10/2016 | 00:44:43
Gerente geral de Monitoramento e Avaliacdo dos Programas do
Governo da Secretaria de Planejamento e Gestéo (2012-2015
Assessor Especial do Governador (2016);

Secretario da Controladoria Geral do Estado (2015);

E3 Diretor-Presidente da Pernambuco ParticipagBes e Investimentos | 11/09/2016 | 00:36:32
S/A — Perpart (2011-2014);

Gerente de Auditoria, Prestacdo e Tomada de Contas da Secretaria
da Controladoria Geral do Estado — (2008 - 2010);

Gerente do Ndcleo de Gestdo por Resultados na Educagdo —

B4 NGR/SEE, da Secretaria de Planejamento e Gestdo (2011 — Atual)

18/08/2016 | 00:46:10

Gestor Governamental — Especializa¢gdo em Planejamento e Gest&o -
E5 do Nucleo de Gestdo por Resultados na Educacdo — NGR/SEE, da | 18/08/2016 | 00: 37:20
Secretaria de Planejamento e Gestdo (2011 — Atual)

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Foram lavrados e assinados termos de consentimento livre e esclarecido, em que 0s
participantes foram cientificados quanto a confidencialidade sobre a identificacdo e associa¢ao
de dados coletados aos individuos participantes; quanto a ndo divulgacdo do conteudo da
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entrevista de forma ndo relacionada a pesquisa; quanto a auséncia de beneficios diretos ou
qualquer pagamento; e quanto aos objetivos, natureza e procedimento da pesquisa.

Sobre a técnica de observacédo direta, em fungdo dos meios utilizados, optou-se pela
forma de observacéo sistematica, em que o observador sabe 0 que procura e 0 que carece de
importancia em determinada situagdo. Para isso, esse individuo deve ser objetivo, reconhecer
possiveis erros e eliminar sua influéncia sobre o que vé ou recolhe. Também caracteriza a forma
da técnica escolhida o seu carater individual (realizada por um Gnico observador) em ambiente
real, em detrimento de um ambiente de laboratorio (LAKATOS, 2003).

As observacOes diretas comtemplaram visitas as reparticdes do Governo, quando da
realizacdo das entrevistas, orientadas a identificacdo de elementos visuais indicativos da

disseminacéo da pratica gerencial em analise.
3.5. ANALISE DE DADOS

A pesquisa qualitativa também é chamada de pesquisa interpretativa. 1sso por que,
diferentemente de pesquisas quantitativas, os pesquisadores qualitativos, usando a si mesmos
como instrumentos, frequentemente encontram muitos significados a partir de suas proprias
experiéncias, das experiéncias com as pessoas que entrevistam ou que conhecem ou, ainda, por
meio de documentos que examinam. Dizer como algo funciona requer interpretacéo e descricao
por parte do pesquisador. Em pesquisas qualitativas a classificacdo de dados coletados €
utilizada como instrumento para a interpretacdo (STAKE, 2011).

A classificacdo, na pesquisa qualitativa, por sua vez, € um processo que envolve a
capacidade de percepcdo e associacdo de caracteristicas como valores, aspectos, propriedades
ou fatores, discerniveis em um objeto de estudo, que permitem a formacdo das interpretaces
por parte do pesquisador, ou seja, 0s dados da pesquisa séo reunidos em torno de conceitos ou
atributos, que conferem unidade a um agrupamento de palavras ou a um campo do
conhecimento, em funcédo dos quais o dado é classificado (STAKE, 2011; CHIZZOTT]I, 2006).

Nas pesquisas qualitativas, o processo de classificagéo € realizado, por muitas vezes,
através da codificacdo de dados, em que sdo estabelecidos codigos associativos para
categorizacdo, ou indexacdo, dos dados coletados, com o propdsito de se estabelecer uma
estrutura de ideias tematicas (GIBBS, 2009).
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Todo esse processo, apresenta-se, também, como meios de controle durante a fase de
coleta dos dados, os quais devem enderecar as questdes que se pretende obter respostas através

da pesquisa, contribuindo dessa forma para a validade do constructo (YIN, 2015).

No desenvolvimento de cddigos, o primeiro desafio se constitui em examinar a
convergéncia entre os dados, procurando-se identificar regularidades recorrentes. Essas
regularidades revelam padrdes associativos de significado que podem ser classificados em
categorias (PATTON, 2002).

Os codigos podem representar categorias construidas a partir da literatura, de pesquisas
prévias, de estudos anteriores, de topicos no roteiro da entrevista, de percepc¢des sobre o que
esta acontecendo e assim por diante. Essa abordagem é denominada por Gibbs (2009) de
‘codificacdo baseada em conceitos’, caracterizada pelo estabelecimento de codigos e categorias

em momento precedente a coleta de dados.

De outra forma, os codigos podem ser construidos a partir do exame dos dados
coletados. Nesse caso, a coleta de dados é iniciada sem o estabelecimento prévio de cddigos e

categorias, caracterizando, assim, a abordagem de ‘codificacdo baseada em dados’ (GIBBS,

2009).

O estabelecimento de uma categoria devera possibilitar a observacdo de dois critérios
em sua constituicdo, quais sejam, (1) a homogeneidade interna e (2) a heterogeneidade externa.
O primeiro critério diz respeito ao grau em que o0s dados que pertencem a uma determinada
categoria mantém unidade significativa. O segundo critério diz respeito a medida em que as

diferencas entre as categorias estdo estabelecidas de forma clara (PATTON, 2002).

Esses critérios estdo relacionados ao principio da ‘exclusividade’ apontado por
Minayo (2002), para estabelecimento de conjuntos de categorias, o qual se refere ao fato de que
as categorias do conjunto devem ser mutuamente exclusivas, ou seja, uma resposta ndo pode

ser incluida em mais de uma categoria.

Minayo (2002) aponta, ainda, mais dois principios para estabelecimento de um
conjunto de categorias. O primeiro diz respeito a utilizacdo de um principio Unico de
classificacdo, para estabelecer as categorias do conjunto, propiciando a exclusividade entre
categorias diferentes. Ja o segundo esté relacionado ao conceito de “exaustividade”, ou seja, o

conjunto de categorias deve permitir a inclusdo de qualquer resposta a uma das categorias.
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Dessa forma, para estabelecer a codificacdo desta pesquisa, optou-se pela abordagem
de ‘codificacdo baseada em conceitos’, utilizando-se como principio Unico de classificacdo a
composicdo dos elementos conceituais que se relacionam de forma integrativa na estrutura

racional do processo de mensuracao do desempenho ilustrado pela Figura 08:

Elementos Associados as Dimensdes
de Desempenho

Mapa da Estratégia

ei8ajens3 ep
BININJIST B SOPBIIOSSY SOIuU3wWa|3

Perspectivas do Negécio

Objetivos Estratégicos

“Processos de Implementacdo

. Programa

. rolitica

Elementos Associados ao BSC

Figura 08 — RelacGes integrativas da mensuracdo de desempenho governamental.
Fonte: elaborado pelo Autor.

Por conseguinte, em observancia aos principios da exclusividade e da exaustividade,
para o estabelecimento de um conjunto de categorias a partir da composi¢do do monitoramento,

0s codigos e categorias foram definidos assim como estdo apresentados no Quadro 13:

Quadro 13 — Codificagdo da pesquisa.

CATEGORIAS CODIGOS
Mapa da estratégia
Elementos conceituais associados a estrutura Relagdes de causa e efeito
racional do Balanced Scorecard Perspectivas organizacionais

Obijetivos estratégicos
Insumo (indicadores-insumo)

Elementos conceituais associados a estrutura Processo/Transformacéo (indicadores-processo)
racional das dimensdes do desempenho Resultados (indicadores-resultado)
Impactos (indicadores-impacto)
- . X Politica
Elementos conceituais associados a estrutura
Programa

racional da estratégia governamental

Processos de implementacdo

Fonte: elaborado pelo Autor.

Observa-se do quadro apresentado que os codigos estabelecidos sdo representados
pelos elementos constitutivos dos conceitos classificados como categorias, ou seja, as
categorias expressam os conceitos mais amplos da composi¢do do processo de medicdo de
desempenho governamental, observados na Figura 09, e os cddigos, os elementos dessa

COMpOsigao.

Partindo da codificacdo estabelecida, a pesquisa qualitativa envolve anélise (a

separagdo das coisas) e sintese (a reunido das coisas), em um processo caracterizado pela coleta
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de dados, fragmentacdo, analise e reunido de partes, com frequéncia e de maneiras diferentes,
para transformar didlogos, descrigdes, percepcdes e retratos em informagdes sobre como as
coisas funcionam (STAKE, 2011).

A analise de dados, na pesquisa qualitativa, é simultanea com a coleta de dados, ou
seja, 0 pesquisador comeca a sua analise juntamente com a primeira entrevista, com a primeira
observagdo ou com o primeiro documento acessado no estudo. A coleta e a analise de dados de
forma simultanea permitem que o pesquisador faca ajustes ao longo da trajetdria da pesquisa,
até mesmo ao ponto de redirecionar a coleta de dados, e que possa, também, ‘testar’ conceitos,

temas e categorias emergentes em relacéo aos dados subsequentes (MERRIAM, 2002).

Para essa etapa da pesquisa, sao apontadas trés finalidades, conforme Minayo (2002),
quais sejam, (1) estabelecer uma compreensdo dos dados coletados, (2) confirmar ou ndo os
pressupostos da pesquisa e/ou responder as questdes formuladas e (3) ampliar o conhecimento

sobre 0 assunto pesquisado, articulando-o ao contexto cultural da qual faz parte.

Diferentes posi¢des tedricas e disciplinas diferentes evoluiram estratégias particulares
para analise de dados qualitativos. Dessa forma, as pesquisas qualitativas se utilizam de diversas
técnicas para andlise de dados, como a analise da semiotica, a analise da narrativa, do contetdo,
do discurso, de arquivos e a fonémica e até mesmo das estatisticas, das tabelas, dos graficos e
dos nimeros. Também aproveitam e utilizam as abordagens, os métodos e as técnicas da
etnometodologia, da fenomenologia, da hermenéutica, do feminismo, rizomaticas, do
descontrucionimismo, da etnografia, das entrevistas, da psicandlise, dos estudos culturais, da
pesquisa baseada em levantamentos e da observacdo participante entre outras (DENZIN,
LINCOLN, 2008).

Para a presente pesquisa, inicialmente, sera necessaria a utilizacdo de técnicas para
extrair significado do contetdo das informacdes obtidas através das fontes de dados utilizadas

(entrevistas, documentos e observacdes diretas).

A analise de contetdo, analise do discurso e analise de narrativas sdéo modalidades de
interpretacdo de textos que, apoiando-se em diferentes orientacées filosoficas, propdem formas
de andlise fundamentadas nas diversas teorias linguisticas, na semidtica, na hermenéutica, no
estruturalismo, no pds-estruturalismo, no interacionismo e na anélise da conversagéo, a fim de

se extrair significados expressos ou latentes de um texto (CHIZZOTT]I, 2006).
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Para verificagdo sobre a adequacdo da (s) técnica (s) a ser (em) adotada (s), como
modalidade de interpretacdo para os dados textuais da pesquisa, convém observar as

caracteristicas de cada uma, conforme apresentado no Quadro 14:

Quadro 14 - Técnicas para interpretacdo de dados textuais.

Técnica Caracteristicas
Visa decompor as unidades léxicas ou tematicas de um texto, codificadas sobre
Analise de contelido | algumas categorias, compostas por indicadores que permitam uma enumeracdo das
unidades e, a partir disso, estabelecer inferéncias generalizadoras.
Constitui-se como um tipo de analise que ultrapassa os aspectos meramente formais da
linguistica, para privilegiar a fungédo e o processo da lingua no contexto interativo e
Andlise do discurso | social em que é prolatada, considerando a linguagem, em Ultima analise, como pratica
social. As praticas de pesquisa, derivadas dessas analises, visam decifrar comunicagdes
transcritas em documentos.
Intervencéo interpretativa livre realizada sobre uma narrativa, (uma estdria expressa
numa linguagem aberta), sob uma orientacdo que pressupde que a coeréncia do texto
pode ser encontrada nos codigos, sintaxe e formas (formalismo estruturalista); ou sob
Anélise de narrativas | uma orientagdo que analisa as experiéncias vividas, produzidas nas interagdes sociais,
procurando extrair as unidades dependentes do contexto em que sdo ditas, para
encontrar os fundamentos que expliguem o significado da narrativa
(etnometodologica).
Fonte: elaborado pelo autor com base em Chizzotti (2006).

A partir da apresentacao das caracteristicas das modalidades técnicas de anélise textual
em comento, observa-se que a técnica de analise de conteddo possui maior nivel de adequacéo
aos moldes estruturantes da presente pesquisa. Dessa forma, essa técnica foi adotada com o fim
de se obter correlagdes significativas entre unidades textuais; e, também, com o fim de extrair

conteudo relevante dos textos em andlise.

Assim, através da analise de conteudo, os fragmentos singulares do texto (palavras,
termos ou lexemas) serdo reunidos em torno de categorias, ou seja, de um conceito ou atributo,
com um grau de generalidade, que confere unidade a um grupamento de palavras ou campo do
conhecimento, em funcdo da qual o conteudo € classificado, quantificado, ordenado ou
qualificado (CHIZZOTT], 2006).

Ressalta-se que, ainda, durante a analise dos dados, sdo realizadas concomitantes
comparacOes entre as situacdes empiricas e a teoria referenciada, possibilitando a exploracéo
de diferentes aspectos e contextos que envolve o objeto de anélise, configurando uma fase
analitica que se estende além da codificacdo de dados para descricdo do funcionamento do
evento estudado. Segundo Gibbs (2009, p. 102):

Com muita frequéncia, pesquisadores iniciantes desistem de sua analise nesse ponto.
Tendo identificado os principais temas e suas subcategorias, eles ndo seguem adiante.
Eles identificaram o “o que esta acontecendo” e isso basta. Um sinal claro disso ¢
quando organizam o capitulo de seu relatério referente as descobertas da mesma forma
como estruturam o livro de cddigos, muitas vezes com se¢Bes que seguem 0S
principais ramos, e mesmo com os nomes de se¢des refletindo os nomes dos cddigos.
Isso pode dar uma clara descri¢do do que foi encontrado na pesquisa, mas ainda ha
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muita coisa que pode e deve ser feita com os dados. Especificamente, pode-se procurar
padrdes, fazer comparacGes, gerar explicacBes e construir modelos. Por tudo isso, a
hierarquia com seus textos codificados é apenas um ponto de partida.

Desse modo, sdo consideradas as pertinentes observacdes de Yin (2015) quanto a

utilizacdo de uma das cinco técnicas analiticas apresentadas no Quadro 15, dentro da estratégia

geral para analise de dados, como mecanismo para fortalecimento da validade interna e externa

da pesquisa.

Quadro 15 - Técnicas de analises comparativas de dados.

Técnica

Caracteristicas

Combinacéo de
padréo

Essa técnica compara um padrdo baseado em empirismo — isto é, um padrdo baseado nas
descobertas do seu estudo de caso — com um padrdo previsto antes da sua coleta de dados
(ou com varias previsdes alternativas). Na pesquisa de ciéncias politicas, uma técnica
semelhante a combinagao de padrio foi chamada de “método da congruéncia”. Se os padrdes
empirico e previsto parecem semelhantes, os resultados podem ajudar o estudo de caso a
fortalecer a sua validade interna.

Construcéo de
explicacdo

Tem por objetivo analisar os dados construindo uma explicacdo, sendo relevante
principalmente para os estudos de caso explicativos. Nos estudos exploratérios tem sido
utilizada como parte de um processo gerador de hip6teses, mas o objetivo ndo é concluir um
estudo, mas desenvolver as ideias para um estudo posterior. Nesse sentido, a explicacéo final
pode ndo ter sido totalmente estipulada no inicio do estudo e, portanto, difere das abordagens
de combinacdo de padrdo previamente descritas.

Anédlise de séries
temporais

O objetivo mais importante é examinar algumas questdes relevantes de “como” e “por que”
sobre o relacionamento dos eventos ao longo do tempo, ndo € simplesmente observar as
tendéncias de tempo isoladas. Um aspecto essencial ¢ identificar o indicador especifico a ser
rastreado, assim como os intervalos de tempo especificos a serem cobertos e 0s
relacionamentos temporais presumidos entre os eventos, antes da coleta dos dados
verdadeiros.

Modelos l6gicos

Estipula e operacionaliza um encadeamento complexo de acontecimentos ou eventos durante
um periodo longo de tempo. Os eventos sdo estagiados em padroes repetidos de causa-efeito-
causa-efeito, pelos quais uma varidvel dependente (evento), em um estagio anterior, torna-
se a variavel independente (evento causal) para o estagio seguinte.

Sintese cruzada
dos casos

Aplica-se somente a analise de casos multiplos, podendo ser utilizadas caso os estudos de
caso individuais tenham sido previamente conduzidos como estudos de pesquisa
independente (com autoria de pessoas diferentes) ou como parte pré-projetada do mesmo
estudo. Em qualquer situacdo, a técnica ndo difere das outras sinteses de pesquisa —
totalizando as descobertas ao longo de uma série de estudos individuais. Se houver um
grande nimero de estudos individuais disponiveis, a sintese pode incorporar técnicas
quantitativas comuns a outras sinteses de pesquisa ou meta-analises.

Fonte: elaborado pelo autor com base em Yin (2015).

Observa-se dentre as técnicas apresentadas que a técnica de combinagdo de padrao se

revela como mais adequada para comparar uma situagdo empirica identificada na pesquisa com

uma situacdo ideal. Essa técnica, portanto, sera utilizada neste estudo com o intuito de se

verificar possiveis diferencas na forma de utilizacdo pratica dos conceitos previstos na

literatura.

A combinacéo de padrdo € uma técnica comparativa que, conforme sua natureza, leva

0 pesquisador a pensar reflexiva e criticamente durante a realizagdo dos procedimentos

adotados para coleta e analise de dados, em que os dados séo sistematicamente comparados aos



77

padrbes anteriormente construidos, estruturando suas interpretacGes a partir das conclusdes
alcancadas através desse contraste e facilitando a descri¢do do fenémeno holistico de forma
clara e compreensiva (GODOY, 2006).

Por fim, quanto a possibilidade de generalizacdo dos resultados, varios autores, tais
como, Merriam (2002), Patton (2002), Stake (2011) e Yin (2015), dentre outros, possuem
uniformidade de pensamento em relacdo a validade externa da pesquisa qualitativa, ou seja, a
aplicacdo de seus resultados a outros contextos ndo € automatica, considerando-se a mediagédo
interpretativa e a compreensdo da sua especificidade, o que ressalta a importancia do papel

seletivo dos contextos.

Segundo Stake (2011, p. 211), “Seja qual for a informacdo de um relatdrio, ele dira
coisas diferentes para pessoas diferentes, alguns verdo mais a descricdo particular, e outros

verdo mais a possibilidade de generalizagdo™.

Dessa forma, entende-se que a possibilidade de generalizacdo dessa pesquisa se
personifica em seus leitores, que, a partir das suas leituras e dos conhecimentos pré-existentes
que possuem em suas estruturas cognitivas, fardo associacoes e relagbes com outros casos,

projetando os resultados desta pesquisa em outros cenarios.
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4. APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Este capitulo esta estruturado em quatro secdes que discorrem sobre as analises
realizadas acerca (1) da adocdo do BSC como referéncia metodolégica para o sistema de
medicdo de desempenho do Governo de Pernambuco; (2) da descoberta e caracterizacao da
forma como se estabelece as relagfes racionais entre 0s seus elementos conceituais; (3) da
identificacdo e caracterizacdo de relacGes integrativas entre os elementos conceituais do BSC e
os de politicas publicas; e, por fim, (4) da identificacdo e caracterizacdo de relacfes integrativas
entre os elementos conceituais do BSC e os das dimensdes do desempenho da a¢éo do Governo.

4.1. O BSC COMO REFERENCIA METODOLOGICA NO MODELO DE GESTAO
DO GOVERNO DE PERNAMBUCO

Em uma andlise inicial, buscou-se uma compreensdo geral sobre a adogdo e utilizacéo
do BSC no ambito do Governo de Pernambuco, que tem instrumentalizado a gestdo de suas
politicas publicas por meio de um sistema de medicdo que tem o Balanced Scorecard como

referéncia metodoldgica.

A adocdo do BSC como referéncia para o sistema de medicdo de desempenho
governamental foi inspirada pela notoriedade da expanséo de casos de sua implementacdo tanto
em entidades de propésitos econdémicos, como em entidades de propdsitos ndo econémicos, em
que sdo requeridas alteracbes sobre o seu modelo original. Em entrevista, observou-se que
experiéncias anteriores também subsidiaram essa ado¢do, como se depreende do Entrevistado
1:

Eu sou funcionério publico cedido da Petrobras, e antes de vir para o Governo de
Pernambuco, em 2007, a Petrobras ja tinha um modelo de gestdo baseado no BSC.
Também tinhamos conhecimento sim de outros 6rgéos publicos que adotaram o0 BSC
em seus modelos de gestéo.

A disseminacdo pratica do modelo BSC, juntamente com a expansdo da literatura
sobre o0 tema, na década de 2000, fez com que a possibilidade de sua adequacdo ao
monitoramento do desempenho das politicas publicas estaduais fosse vislumbrada pelo

Governo de Pernambuco. Essa percepg¢éo é captada no discurso do Entrevistado 1:

Nos fomos na literatura e trouxemos muitas técnicas e metodologias de gestdo, em
que a metodologia do Marco Légico é quem faz a integragdo de todo o modelo de
gestdo por resultados. Na verdade, nosso modelo é uma espécie de “Frankenstein” de
varias técnicas e métodos que trouxemos da literatura de gestdo, como o Marco légico,
0 BSC, 0 5W2H, ferramentas de gestdo de projetos, 0o PMBOK e outras ferramentas;
e as integramos através do Marco Lagico.
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A partir de alteracOes realizadas com o fim de adequagéo aos interesses e necessidade
da gestdo governamental, a iniciativa de utilizacdo do BSC como referéncia para o sistema de
medicdo de desempenho de politicas publicas pelo Governo de Pernambuco foi amparada
institucionalmente, no ambito estadual, por diversos instrumentos normativos que, a0 mesmo
tempo em que regraram a sua estrutura, documentaram a sua adog&o e sedimentacdo na préatica

gerencial do Governo.

Como um marco documental inicial da utilizacdo dessa iniciativa, a Lei Estadual n°
13.957, de 15 de dezembro de 2009, que revisou o Plano Plurianual (PPA) do Estado para o
exercicio de 2010, inovou ao apresentar as politicas publicas do Governo estruturadas a partir
de quatro perspectivas de acdo e dez objetivos estratégicos, organizados em um mapa da
estratégia que explicita a visdo de futuro, as premissas e os focos prioritarios que inspiram o
planejamento e o monitoramento da acdo governamental (PERNAMBUCO, 2009a), como se

observa na Figura 09:

VISAO DE FUTURO

Desenvolvimento social equilibrado e melhoria das condi¢des de vida do povo pernambucano

PREMISSA
TRANSPARENCIA NA GESTAO E CONTROLE SOCIAL DA ACAO DO GOVERNO

ESTRATOS MAISVULNERAVEIS , INTERIORIZACAO DO
DA POPULACAO FOCOS PRIORITARIOS DESENVOLVIMENTO

Ay

Bases adequadas para o desenvolvimento da cidadania e igualdade de oport

Ampliar o acesso a escola, melhorar a Melhorar a atengio a saude,
qualidade da educagio e valorizar a cultura com foco no atendimento integral

P . iz iolénci Promover a cidadania e aumentar a
I el el L empregabilidade, reduzindo as desigualdades

Equilibrio regional, com gera¢do de conhecimento e resp bilidade ambiental

Estruturar e modernizar a base Implantar empreendimentos estruturadores
' cientifica, tecnoldgica e ambiental e fortalecer as cadeias e arranjos produtivos '

Dotag¢do universalizada e moderna de bens e servigos de infra-estrutura

Universalizar o acesso a dgua, a0 esgotamento Aumentar e qualificar a infra-estrutura

f sanitario e melhorar a habitabilidade para o desenvolvimento '

Governo focado no atendimento as demandas do cidaddo, com responsabilidade financeira — Equilibrio Fiscal Dindmico
e . Valorizar o servidor e aumentar a capacidade
Equilibrar receitas e despesas . o P
de implementar politicas publicas

Figura 09 - Mapa da Estratégia do Governo de Pernambuco (PPA 2008-2011).
Fonte: Pernambuco (20093, p. 8).

Nesse Mapa, a transparéncia na gestdo e o controle social, estabelecidos como

premissas, assim como, a interiorizagdo do desenvolvimento e os estratos mais vulneraveis da

populacéo, apontados como os focos prioritarios da acdo governamental, orientam os objetivos
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estratégicos, organizados em quatro diferentes perspectivas em estrutura bottom up, indicada
por setas, ao alcance da viséo de futuro desejado.

Coerente com esse formato, o Anexo Unico da referida Lei de Revisdo do Plano
Plurianual 2008-2011 apresenta o conteddo das politicas publicas racionalmente organizado
conforme o conjunto das perspectivas e dos dez objetivos estratégicos constante no mapa,
apresentando, em cada um desses objetivos, a identificacdo do problema ao qual estd
relacionado e a respectiva estratégia para sua solucdo, os programas de governo que lhe dao
consequéncia pratica, com 0s seus respectivos objetivos, acdes prioritarias, produtos, metas e
principais medidas, alem dos 6rgdos executores; destacando tambem o alcance territorial desses
programas nas regides de desenvolvimento do Estado.

Dessa forma, mesmo sem ser explicito quanto a utilizacdo do modelo BSC como
referéncia metodoldgica para a gestdo de politicas publicas, esse documento se revela como
ponto inicial, ou primeiro marco documental, da adog&o e institucionalizagdo do BSC como
referéncia metodoldgica para o sistema de medicdo de desempenho, que instrumentaliza a
gestdo do Governo de Pernambuco, apresentando alguns de seus elementos constitutivos, como:
mapa da estratégia, perspectivas, objetivos estratégicos, indicacdo de relacdes de causalidade,

e indicadores financeiros e ndo financeiros.

Um segundo marco documental relevante, nessa discussdo, esta presente na Lei
Estadual n° 14.532, de 9 de dezembro de 2011, que dispGe sobre o Plano Plurianual do Estado,
para o periodo 2012-2015, em que sdo apresentadas, dentre outras, defini¢cbes conceituais
relativas as perspectivas e objetivos estratégicos do Governo, como transcrito a seguir
(PERNAMBUCO, 2011a):

Art. 1° A presente Lei dispbe sobre o Plano Plurianual para o quadriénio 2012-2015,
apresentando o elenco das perspectivas e objetivos estratégicos, que norteiam a
atuacdo da administracdo publica estadual, além dos programas, agdes e subagdes, de
forma regionalizada.

§ 1° Para o cumprimento das disposi¢des do Plano Plurianual 2012-2015 de que trata
0 caput, consideram-se:

| - Perspectiva, opcao estratégica que permite ao Governo e a sociedade visualizar o
grau de contribuicéo para realizacdo da visdo de futuro, com o desenvolvimento social
equilibrado, comprometido com a melhoria das condi¢des de vida do povo e, com a
preparacdo do Estado para o novo ciclo de desenvolvimento da economia de
Pernambuco;

Il - Objetivo Estratégico, resultado que a administracdo publica estadual deseja
alcancar nas areas setoriais de atuacéo, estando consubstanciados em nimero de doze,
agrupados segundo as perspectivas, relacionados nos Anexos que acompanham a
presente Lei;

L]
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Ao estabelecer essas definigdes, a percepcdo governamental sobre o modelo conceitual
do BSC se torna mais evidente. Elementos textuais, como 0s termos: governo, sociedade,
desenvolvimento social, condi¢es de vida do povo e administracdo publica, por exemplo,
associados a conceitos de componentes desse modelo de sistema de medi¢do de desempenho,
deixam transparecer adaptacfes da formulacdo tedrica original a pratica da gestdo de politicas
publicas.

Essas definigdes estdo inteiramente alinhadas a iniciativa introduzida anteriormente no
Plano Plurianual relativo ao periodo 2008-2011, demonstrando, assim, continuidade
metodoldgica entre diferentes periodos de gestdo governamental sequenciados, em que, nesse
momento, isso pode ser percebido como indicativo da sedimentacdo institucional dessa
iniciativa. Esse indicio é corroborado pela similaridade estrutural observada entre os mapas da
estratégia do Governo de Pernambuco relativos ao PPA 2008-2011, ja apresentado na Figura

09, e a0 PPA 2012-2015, como se apresenta a seguir na Figura 10:

Pernambuco,um lugar melhor para trabalhar e melhor para viver
Responsabilidade, Transparéncia Disposicio para o didlogocom a Ciclo Integral de Gest#o, com Foco
e Controle Social Sociedade em Resultados
Consolida¢do das bases paraum Interiorizagdo do
Estratos mais vllulnertvelsda o Ciclo 8o D " 4. 1 e daagdo do
PO Econémico Estado

QUALIDADE DE VIDA—- UMA VIDA MELHOR PARA TODOS OS PERNAMBUCANOS

Pacto pela Educagdo - Ofert 2 3 Pacto pela Vida — Reduzir
o Pacto pela Saide — Ampliar a ofertae
educacio de qualidade para todos, e el

5 z A continuamente a criminalidade no
por N aE a qualidade de servigos de sadde
com foco na qualificacdo profissional

Estado

Promover a cidadania, combater as
Universalizar o acesso Adguae ao situacSes de desigualdade social e Melhorar a habitabllidade e a
esgotamento sanitario ofertar oportunidades para o esporte, mobilidade
lazer e cultura

NOVA ECONOMIA - OPORTUNIDADES PARATODOS OS PERNAMBUCANOS

Promover o desenvolviment
O O e ——_— == x COPA 2014 — Preparar e mobilizaro
econdmico, com foco na geragio de Aumentar e qualificar ainfraestrutura
Estado parareceber os jogos daCopa
empregos e na economia do para o desenvolvimento
do Mundo
conhecimento
Promover o desenvolvimento rural Promover a sustentabilidade
sustentavel ambiental

O ESTADO DO FAZER — CAPACIDADE DE GERAR RESULTADOS PARA TODOS OS PERNAMBUCANOS

Alcangar uma gestdo publica eficaz, valorizar o servidor e manter
o equilibrio fiscal dinédmico

Figura 10 - Mapa da Estratégia do Governo de Pernambuco (PPA 2012-2015).
Fonte: Pernambuco (20113, p. 23).
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Nessa segunda versdo, o Mapa da Estratégia do Governo apresenta 0S mesmos
elementos estruturantes da versdo anterior: visdo de futuro, premissas, focos prioritérios,
perspectivas e objetivos estratégico, onde esses dois ultimos sdo expressamente considerados
“elementos basicos” do Mapa (PERNAMBUCO, 2011a, p. 23).

Como plano de fundo, uma seta indica a orientagdo bottom up para 0os 12 objetivos
estratégicos, que estdo organizados em trés diferentes perspectivas, ao alcance da visdo de

futuro desejado, direcionados atraves dos focos prioritarios e premissas assumidos.

Ainda nesse marco documental, o BSC é explicitamente assumido como referéncia
metodoldgica para o modelo de gestdo do Governo de Pernambuco, quando € descrito o
processo de elaboragdo do planejamento das politicas publicas (PERNAMBUCO, 2011a, p.
22):

Desdobrados os Objetivos Estratégicos em Metas Prioritérias, estas sdo priorizadas
pelo Nucleo de Governo em processo participativo, envolvendo o Governador e todo
0 seu Secretariado, em reunifes de pactuacdo de resultados. Essas Metas pactuadas
sdo entdo adequadas ao Orcamento do Estado e passam a constar dos Instrumentos
Formais de Planejamento — PPA (Plano Plurianual) e LOA (Lei Or¢amentéria Anual).
Todos esses elementos sdo traduzidos em um Unico instrumento, o Mapa da
Estratégia, utilizando-se, para tal, o Balanced Scorecard como marco metodoldgico.

O Balanced Scorecard foi inicialmente criado por Kaplan e Norton em 1992, segundo
0s préprios autores, como um sistema de avaliacdo de desempenho — mensuracdo da
performance baseada ndo apenas na execuc¢do do orgamento financeiro e na existéncia
de lucro. Posteriormente (1996), foi “descoberto” como um novo sistema de gestdo
capaz de orientar a Organizacdo na execucgdo da Estratégia — Perspectivas para o
alinhamento sinérgico das Ac¢Ges que visam o atingimento de Objetivos pré-definidos.

O BSC é considerado sob a percepcao do Governo de Pernambuco, dessa forma, como
instituto capaz de viabilizar a gestdo de politicas publicas de forma mais eficiente, respaldando-
se sob 0s pressupostos tedricos que consagram esse modelo e os expressando no instrumento
legal de maior relevancia para o seu planejamento governamental, qual seja, a Lei que dispde

sobre o Plano Plurianual.

A metodologia do BSC é expressamente referenciada, assim, no patamar mais alto de
instrumentalizag&o do planejamento do governo, tornando-se claramente institucionalizada na
estruturacdo das politicas publicas do Governo de Pernambuco, legitimada no processo
legislativo para a aprovacao do plano de governo e amplamente difundida sob o contetdo de

lei estadual.

Demonstra-se, dessa forma, o compromisso do Governo com a adogdo do BSC; e sobre
esse aspecto, vale ressaltar a observacdo de Julnes e Holzer (2001) de que o sucesso continuo
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da medicdo do desempenho depende do apoio do Governo, que assume papel relevante, como

agente interno, para promocéo desse processo e, consequentemente, para a sua utilizacao real.

Destaca-se, ainda, como terceiro marco documental relevante da iniciativa de
utilizacdo do BSC, como referéncia para o sistema de medicdo de desempenho de politicas
pablicas do Governo de Pernambuco, o Plano Plurianual relativo ao periodo 2016-2019,
disposto pela Lei n® 15.703, de 21 de dezembro de 2015 (PERNMBUCO, 2015a).

Esse documento reflete, ndo mais um indicativo, mas um processo de
institucionalizacdo avancado, pela continuidade metodoldgica em trés periodos de gestdo

governamental subsequentes.

Conservando os mesmos elementos estruturais, coerentemente com as percepgoes
sobre 0 BSC anteriormente retratadas nas duas ultimas versées do PPA, o Mapa da Estratégia
apresentado para o atual periodo possui 12 novos objetivos estratégicos organizados em 4
perspectivas, também orientadas para o alcance da viséo de futuro desejado através dos focos

prioritarios e das premissas assumidas pelo Governo, conforme Figura 11:
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VISAO DE FUTURO

Um Estado mais justo na garantia das oportunidades para todos
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Figura 11 - Mapa da Estratégia do Governo de Pernambuco (PPA 2016-2019).
Fonte: Pernambuco (2015a, p. 67).

O Mapa da Estratégia atual preserva o modelo estrutural das versdes anteriores, sendo
que a manutencdo dessa composicdo de elementos estruturais, por trés periodos de gestdo
subsequentes, pode aparentemente ndo indicar de forma clara o desenvolvimento metodoldgico
de um sistema de medicdo de desempenho, no entanto, é capaz de refletir um processo de
aquisicdo de maturidade a partir da experimentacao prolongada com a sua pratica, sugerindo o
aperfeicoamento das relagdes que envolve esses elementos.

Esse processo de aquisicdo de maturidade é, de certa forma, conscientemente
observado pelo Governo quando identifica trés fases distintas do seu modelo de gestdo de

politicas publicas, de forma expressa, nesse terceiro marco documental, quais sejam, (1) a fase
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de implantacdo, (2) a de maturidade e inovacdo e (3) a de disseminacdo (PERNMBUCO,
2015a).

A fase inicial de utilizacdo do BSC como referéncia para o sistema de medicédo de
desempenho, que instrumentaliza a gestdo do Governo, é percebida como uma contribuicao
para um novo modo de realizacdo de politicas publicas, uma mudanca considerada dréastica
sobre 0 método e cultura, modernizando a forma organizacional de pensar e fazer o produto
governamental. Isso € depreendido da exposicdo acerca da fase de implantacdo do modelo de
gestdo de politicas publicas do Governo, que foi introduzido a partir de 2007 (PERNAMBUCO,
2015a, p. 64):

O Modelo de Gestdo Todos por Pernambuco, compreendendo o periodo de 2007 a
2010, introduziu novos paradigmas para o planejamento estratégico do Estado,
trazendo para a Gestdo Publica Estadual um conjunto de novos fundamentos e praticas
que consolidaram as bases para formulacdo das grandes diretrizes e objetivos que
norteiam a acdo de Governo. Internalizou-se o conceito de que planejar, executar,
avaliar e replanejar sdo fases de um mesmo processo: no Ciclo de Gestéo de Politicas
Publicas.

A fase de implantacdo do ‘novo modelo gerencial’ ¢ vista como uma mudanga na
postura quanto a forma de gerenciar a consecucao das politicas publicas, sendo a gestdo para
resultados um icone retérico desse modelo de gestdo que utiliza o BSC como referéncia
metodoldgica para o seu sistema de medicdo de desempenho.

Mas é na segunda fase do modelo de gestdo de politicas publicas, chamada de fase de
maturidade e inovacdo, que hd a percepcdo da consolidacdo e internalizacdo do modelo
gerencial, vislumbrando-se, também, sua legitimidade perante o reconhecimento de entes
externos. Ao periodo que se iniciara no ano 2011 até 2014 é atribuido a fase de maturidade e
inovacdo desse modelo de gestdo de politicas publicas do Governo de Pernambuco, em que
(PERNAMBUCO, 20154, p. 65):

A partir de ento, foi alcancado o alinhamento total entre a estratégia de Governo, o
planejamento plurianual e o orcamento do Estado (Mapa da Estratégia e Plano
Plurianual). Consolidadas e j& internalizadas as suas praticas, 0 Modelo passa a
buscar, cada vez mais, 0 exercicio de uma gestdo publica, adaptavel a realidade de
Pernambuco.

[-]

Vale destacar, o reconhecimento nacional e internacional do Modelo Todos por
Pernambuco como referéncia em gestdo para resultados. Foram incrementados os
esforcos de Benchmarking em troca de experiéncias sobre Gestdo PUblica com outros
entes estatais de dentro e fora do pais.

Nesse periodo, a consolidagdo do Modelo de Gestdo do Governo de Pernambuco é

refletida nos formidaveis resultados alcangados por algumas politicas puablicas que trazem a
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esse modelo o reconhecimento social através da percepcdo de melhorias do desempenho
governamental e, logicamente, da qualidade do seu produto.

Essa realizacdo segue no mesmo sentido do apelo feito por Sabatier (2010) quando
vislumbra a necessidade de modernizacdo do modelo racional classico. A busca pela
modernizacdo gerencial representa a conexdo com os avangos do planejamento e gestdo publica
de um modelo com énfase econométrica e tecnocratica, desconectado com a realidade do
ambiente social, para um modelo que avanca em aspectos estratégicos e participativos que

considera a complexidade das relaces interativas desse ambiente.

Essa percepgdo é corroborada pelo desempenho observado sobre as politicas publicas
a partir da adogdo do ‘novo modelo gerencial’, principalmente sobre as politicas voltadas para
a educacdo, seguranca e salde publica, que sdo, nas entrevistas realizadas, recorrentemente
caracterizadas como os melhores exemplos do Modelo de Gestdo do Governo, do sistema de
medicdo de desempenho, assim como da utilizagdo do BSC como referéncia desse sistema,
durante esse periodo.

O Pacto Pela Educacdo, objetivo estratégico lancado em 2011, representou a politica
do Governo de Pernambuco voltada para a melhoria do desempenho das acdes do Governo
voltadas para a educagdo publica no Estado, em que se estabelece seu direcionamento a todos,
com equidade, orientado para a melhoria do ensino, das aprendizagens dos estudantes e dos
ambientes pedagdgicos, ampliando o acesso a educacdo e contribuindo para avangos

educacionais em Pernambuco.

No Relatério de A¢do do Governo (PERNAMBUCO, 2015b), referente ao ano de
2014, estdo destacados os principais resultados alcangados nesse objetivo estratégico, durante
o0 periodo de utilizacdo desse modelo de gestdo do governo, representados pela ampliacéo da
rede de Escolas de Referéncia e das Escolas Técnicas por todo o territério do Estado; ampliacao
da oferta das modalidades de ensino integral e semi-integral; reducdo da taxa de abandono
escolar; reducéo do indice de analfabetismo; aperfeicoamento da politica de idiomas; expanséo

e interiorizac@o do ensino superior; e a melhoria na qualidade da educacéo.

O Estado de Pernambuco saiu de um patamar de 13 escolas de referéncia em ensino
médio no ano de 2006 e passou a contar com 300 em 2014 e de 5 escolas técnicas para 27, no
mesmo periodo, adequadas as vocacdes e as necessidades locais e regionais, com mapeamento

da mao de obra demandada e atendimento através de Ensino Profissionalizante.
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Dessas 300 escolas de referéncia em ensino médio, 125 sdo em regime integral de
estudo, que oferecem aulas nos dois turnos durante todos os dias da semana, e 175 em regime

semi-integral, onde os alunos possuem aulas em horario integral duas ou trés vezes por semana.

A escola publica estadual de Pernambuco tornou-se mais atrativa para os alunos e o
indice de abandono escolar caiu drasticamente no periodo, fazendo com que o Estado, que ja
chegou a possuir o pendltimo pior indice do pais no ano de 2006, alcangasse 0 menor indice em

2013, tornando-se referéncia nacional e repetindo esse resultado em 2014.

Tambeém, entre os anos de 2006 e 2013, Pernambuco diminuiu em 24,76% a populacéo
representada por individuos com mais de cinco anos que ndo sabem ler e escrever. Em 2006, o
indicador que mede o analfabetismo alcangava um percentual de 20,07%, em relagdo a
populacdo pernambucana, ou seja, um em cada cinco habitantes no Estado era analfabeto.
Nesses oito anos, mesmo com um aumento populacional de 739 mil pessoas, 0 numero de
analfabetos diminuiu em 278 mil individuos, reduzindo o indicador para o percentual de
15,10%. Ao Programa Paulo Freire, implementado em 2008, ¢ atribuida a maior parcela desse
resultado, em que 101.390 adultos foram alfabetizados desde entdo. Com o resultado,

Pernambuco passou a ter a menor taxa de analfabetismo entre os estados da Regido Nordeste.

J& 0 Programa Ganhe o Mundo foi langcado em 2011 como uma iniciativa inovadora e
inédita no pais, em que o aperfeicoamento da politica de idiomas passou a ser, além de um dos
focos da escola publica estadual, um estimulo para os estudantes, com cursos intensivos na
lingua inglesa e espanhola nas escolas da rede estadual e premiando os melhores alunos com
intercdmbio para paises de lingua inglesa e espanhola, em que mais de 3.300 alunos viajaram

para o exterior até o ano de 2014.

O ensino superior publico estadual também passou por transformagdes nesse periodo.
A Universidade de Pernambuco — UPE - tornou-se gratuita e foram realizados grandes
investimentos para sua expansdo e interiorizacdo no Estado. Novos cursos foram implantados
nos campi da capital e do interior, inclusive com ofertas de turmas para os cursos de medicina

e direito.

Por fim, observa-se que os reflexos de toda a melhoria no desempenho das politicas
de educacdo estadual também foram capitados pelo principal indicador educacional do Pais, o
indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica - Ideb. O Ideb é um indicador de qualidade dos
ensinos fundamental e médio. O indice avalia a qualidade do ensino no pais, com base em dados

sobre aprovagdo e desempenho escolar obtidos por meio de avaliagbes do Ministério da
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Educacgéo do Governo Federal. Nas divulgacGes bienais desse indicador, Pernambuco saiu da
212 colocacdo em 2006, resultado divulgado em 2007, para a 12 colocagdo em 2014, com o
resultado divulgado em 2015, passando a ser a maior referéncia nacional para o ensino médio,

juntamente com o Estado de S&o Paulo, dentre todos os Estados.

Ainda nesse Relatério de Acdo do Governo (PERNAMBUCO, 2015b), o
objetivo estratégico denominado de Pacto pela Vida, relativo ao periodo 2011-2014, que
congrega politicas para seguranca publica, expressa o reconhecimento de que a complexidade
das causas e a dificuldade de controle dos efeitos da violéncia exige coordenacédo de esforcos e

compromissos de diversos setores do Governo e da sociedade.

Dessa forma, o Pacto pela Vida representou, nesse periodo, a incorporagdo e
integracdo de diversos atores sociais e agentes publicos em agdes de prevencdo e repressao,

com foco na reversdo dos indicadores negativos de violéncia.

Os resultados mais expressivos desse objetivo estratégico perpassam as acoes
realizadas no sentido de recuperar e modernizar o quadro efetivo das forgcas policiais,
devolvendo-lhes as condi¢des materiais basicas para funcionamento; e a promog¢édo da melhoria
da qualidade da intervencdo dessas forcas, com investimentos em tecnologia e em acGes de
inteligéncia; alcancando um substancial quantitativo de armas de fogo apreendidas, vidas
salvas e reducdes em indicadores de violéncia, com consequente reconhecimento internacional

dessa politica.

Destaca-se que, de 2007 a 2014, 12.781 profissionais de seguranca foram
recompletados nos efetivos dos 6rgdos operativos da Secretaria de Defesa Social do Governo:
Policias Civil e Militar e Corpo de Bombeiros Militar; 40 mil armas de fogo apreendidas e 695
cameras de videomonitoramento implantadas em todo o Estado, tornando-se o Estado
nordestino com maior quantitativo desse equipamento; 9.610 vidas foram salvas desde o inicio
do Pacto pela Vida, em 2011; reducdo de 14% no indicador CVP (Crimes Violentos contra o
Patriménio) e 32% no indicador CVLI (Crimes Violentos Letais Intencionais) em 8 anos, em
um cenario nacional de aumento da violéncia (Unica Unidade da Federacdo a atingir esta

marca), tornando-se, assim, referéncia em politicas publicas para reducdo de violéncia.

Tamanha expressividade nos resultados do Pacto pela Vida rendeu reconhecimento
internacional, referente ao seu modelo de gestdo, com 2 prémios advindos da Organizacao das

Nacdes Unidas e outro do Banco Interamericano de Desenvolvimento.
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O Pacto pela Saude ¢ o objetivo estratégico que completa essa lista de ‘pactos’ do
Governo de Pernambuco, em que no mesmo documento, o Relatério de Agdo do Governo
relativo ao ano de 2014 (PERNAMBUCO, 2015b), esse objetivo é expresso pelo propdsito de
ampliar a oferta e a qualidade dos servicos publicos de satde e tem por indicador principal a
TMCE, que significa Taxa de Mortalidade por Crimes Evitaveis, que considera que as causas
de mortes evitaveis ou reduziveis sdo definidas como aquelas que podem ser prevenidas, total
ou parcialmente, por acdes efetivas dos servigos de salde que estejam acessiveis em um

determinado local e época.

Os resultados desse indicador para o periodo 2007 a 2014, que compreende as fases
de implantacdo e maturacdo do modelo de gestdo do Governo, séo divulgados com maior
completude na versdo relativa ao ano de 2015 desse mesmo relatério (PERNAMBUCO,
2016a), em gue se observa no seu comportamento anual uma tendéncia moderada de reducéo
da Taxa de Mortalidade por Causas Evitaveis no estado de Pernambuco, com a taxa passando
de 324,1 para 292,4 mortes para cada 100.000 habitantes, representando uma queda de 9,78%.
Isso se deu com uma taxa de variacdo média anual de -1,01%, com maior queda em 2014, com

-5,55%, em relacdo a 2013, considerado um desempenho de sucesso para o Governo.

Além desse, outro indicador relevante para o Pacto pela Saude é a Taxa de Internagdes
por CondicBes Sensiveis a Atencdo Primaria - ICSAP, que representa o total de internacdes
para cada grupo de 10.000 habitantes, cujo risco de acontecer poderia ser reduzido se nao
houvesse ocorrido deficiéncia na cobertura dos servi¢cos e/ou baixa resolutividade da atencédo

priméria para determinados problemas de saude.

Esse indicador apresentou declinio acentuado observado em seu comportamento
anual, no periodo 2004 a 2014, segundo a versao relativa ao ano de 2015 do Relatério de Agédo
do Governo (PERNAMBUCO, 2016a), partindo de 147,8 para 89,5 internados para cada 10.000
habitantes no Estado. Ressalta-se que em 2010 esse indicador apresentou acréscimo em relacéo
ao ano anterior, no entanto, com a implantagcdo do Pacto pela Saude, em 2011, retornou a um
comportamento declinante, também respaldando o sucesso no desempenho do Governo em

relacdo ao seu objetivo estratégico.

Esses resultados séo reflexos de esforgos do Governo de Pernambuco para o alcance
desse objetivo estratégico, em que se destaca a descentralizacdo de atendimentos de baixa e de
média complexidade com construcdo de quatro novos grandes hospitais, sendo trés deles na

Regido Metropolitana do Recife e um no interior do Estado, em Caruaru; construcdo de 15
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Unidades de Pronto Atendimento — UPAs, para atendimento de urgéncia, e a construcdo de 9
UPAs Especialidades, levando servigos de saude clinica e ambulatorial as populag¢fes do Sertéo,
Agreste e Zona da Mata; e a reabertura e requalificacdo de unidades hospitalares no interior do
Estado.

Destaca-se também a ampliacdo da vigilancia em salde, principalmente na atencdo
integral em saude bucal, na saide da mulher e na vigilancia epidemioldgica, em que, nessa
ultima, foram atingidas as metas de reducao da prevaléncia da filariose para menos de 1% dos
casos confirmados, nos municipios de Recife, Olinda, Jaboatdo dos Guararapes e Paulista; cura
de 75% dos novos casos de tuberculose; reducdo do abandono ao tratamento de tuberculose
para menos de 5% em 50 municipios considerados prioritarios; cura de 90% dos novos casos
de Hanseniase e ampliacdo do nivel de realizacdo de exames para 75% dos contatos
intradomiciliares em 25 municipios considerados prioritarios; eliminacdo do tracoma como
causa de cegueira em 22 municipios considerados prioritarios; reducdo de 10% no indice de
infestagdo domiciliar da Doenca de Chagas em 31 municipios também considerados
prioritarios.

Ainda, pode ser destacado dentre outras realizacdes relevantes, o lancamento, em
2011, da Operacéo Lei Seca em Pernambuco, para educacéo e fiscalizagdo sobre a combinacéo
entre a ingestdo de bebidas alcodlicas e a conducdo de veiculos automotores, em que ao longo
do periodo 2011-2014 houve uma queda de 36% na quantidade de motoristas autuados em
flagrante por dirigir sob influéncia de alcool e uma reducao significativa no nimero de mortes
no transito, nesse periodo; a expansdo do numero de leitos de unidades de terapia intensiva —
UTIs, e unidades coronaria intensiva — UCI, em mais de 400% em relagdo a 2007, chegando
ao total de 1.118 leitos; e, por fim, destaca-se a ampliacdo em 250% do Sistema de Atendimento
Movel de Urgéncia — SAMU, no periodo 2011-2014.

Considera-se, de tudo isso, que o Pacto pela Saude foi um objetivo estratégico que
trouxe grande relevancia no contexto de gestdo para resultados, figurando entre os objetivos
com melhor desempenho do Governo, no periodo em que seu modelo de gestao é considerado
na fase de maturidade. As iniciativas e resultados destacados sugerem, dessa forma, o sucesso
no desempenho das politicas de salde publica implementadas pelo Governo de Pernambuco,
nesse periodo, pelo comportamento dos indicadores adotados para refletir o alcance do objetivo

estratégico assumido.
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Os ‘pactos’ do Governo de Pernambuco representam nao s6 os melhores exemplos do
Modelo de Gestdo do Governo, mas sim uma mudanca na forma e na cultura de fazer politicas
publicas, em que o sistema de medicao de desempenho passa a ser o instrumento mais essencial
para orientar a administracdo puUblica estadual ao alcance dos objetivos estratégicos
governamentais. A percep¢do dessa mudanca e resumidamente expressa pelo Entrevistado 1,
quando diz que: “agora ndo se olha somente o que se tem de recursos para fazer alguma coisa,

mas como se deve fazer para se alcancar uma coisa que deve ser feita”.

Esses resultados também refletem, além do compromisso de topo, 0 compromisso de
base, necessarios ao alinhamento estratégico, como vislumbrado por Keinert (1997), em que se
percebe coeréncia entre o plano e o desempenho, evidenciando 0 compromisso entre 0 processo
de formulacdo estratégica de politicas publicas com a missdao do Governo e com sua
implementacdo, sendo um item importante, nessa discussdo, a aquisi¢cdo de maturidade do
modelo de gestdo do Governo, que, em conformidade com as observagdes de Ansoff (1977),
aponta para o desenvolvimento de novas competéncias e culturas gerenciais, capazes de traduzir

0 pensamento em acao estratégica.

Nesse sentido, o Entrevistado 4 aponta o desenvolvimento da cultura de desempenho,
a partir da adocdo do modelo de gestdo do Governo, sob a consecucdo de politicas publicas de

educacéo:

Inicialmente, a primeira etapa eu acho que é essa, vocé tem que vencer uma cultura,
uma quebra de paradigmas no que diz respeito a essa nova metodologia de gestéo,
gue € a gestdo voltada para resultados, entdo, principalmente aqui na area da
educagdo, a gente ndo via nenhum indicio desse tipo de trabalho no dia a dia das
pessoas aqui e por ser uma area muito voltada a pensar, voltada a construir
pensamento, mas um pouco adversa a numeros, entdo vocé medir resultados, vocé
fazer um acompanhamento desses resultados e a partir dele vocé propor a¢des? 1sso
tudo € muito novo, eles achavam muito na época, muito técnico, mas a gente venceu
essa primeira etapa, da questdo da barreira cultural e da mudanca, que vem aos
poucos na verdade, porque é a medida em que a gente vai implementando, em que
a gente vai conversando, em que a gente vai discutindo, que as pessoas vao mudando
0 pensamento a respeito, e na verdade eu acho que foi algo muito interessante e
ainda é, porque as pessoas saem do achismo e passam realmente a usar 0s nimeros
a seu favor, a enxergar melhor a sua realidade e ndo apenas ter o panorama de modos
gerais, com base em discernimentos, com base em no que ele acha que aconteceu,
mas passam a ter esses panoramas, esses diagndsticos com base em nimeros.

Esse relato confirma o que pesquisas como as de Silva e Revoredo (2005) e Ribeiro
Filho et al (2006), indicavam acerca de uma relativa auséncia de maturidade metodoldgica para
o alinhamento estratégico. Dessa forma, pode-se dizer que a cultura organizacional se constituiu

em um desafio para modelo de gestédo do Governo, que com o tempo foi sendo suplantado por
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um processo de promocdo, reflexdo e experimentacdo prolongada da pratica de gestdo

estratégica.

Como se percebe de toda a analise, 0 Modelo de Gestdo do Governo de Pernambuco,
que instrumentaliza a gestao de suas politicas publicas através de um sistema de medicdo que
tem por referéncia metodoldgica o Balanced Scorecard, preservou seu conceito estrutural por
trés periodos de gestdo subsequentes, ou seja, trés mandatos do chefe do poder executivo,
refletindo, assim, um processo de aquisicdo de maturidade desse modelo a partir da
experimentacdo prolongada com a sua pratica, o que sugere o aperfeicoamento de seus

elementos metodologicos.

Nesse modelo, a metodologia do BSC é expressamente referenciada pelo Governo de
Pernambuco, no patamar mais alto de instrumentalizacdo de seu planejamento governamental,
ou seja, na Lei que dispde sobre o Plano Plurianual; tornando-se claramente institucionalizada
na estruturacdo das politicas publicas, legitimada no processo legislativo para a aprovagéo do
plano de governo e amplamente difundida sob o contetdo de lei estadual.

Sua implantacdo é vista como uma mudanca na postura quanto a forma de gerenciar a
consecucdo das politicas publicas, sendo a gestdo para resultados um icone retérico desse
modelo de gestdo; e a sua maturidade é percebida em uma fase onde a concretizagdo dos
objetivos estratégicos é observada através do éxito que se pode verificar por meio do sistema
de medicdo de desempenho, demonstrando-se como um modelo que avanga em aspectos
estratégicos e participativos, que considera a complexidade das relacdes interativas do ambiente
social, conquistando reconhecimento através da percepcdo de melhorias do desempenho
governamental e, logicamente, da qualidade do seu produto, em que as politicas voltadas para
a educacdo, seguranca e salde publica sdo caracterizadas como os melhores exemplos do

Modelo de Gestao do Governo.

Por fim, destaca-se ainda que o Governo de Pernambuco considera que esse Modelo
de Gestdo estd em sua terceira fase, denominada de disseminacdo, “na qual o foco principal
passa a ser o apoio aos municipios no desenvolvimento da gestdo publica em nosso Estado”
(PERNAMBUCO, 20164, p. 14). Isso representa um aprofundamento do conhecimento sobre
0 objeto de pesquisa, em que, dessa forma, as analises seguintes sdo favorecidas pela
diversidade entre as fontes de dados relativas a documentos e experiéncias vivenciadas pelos
entrevistados, devido ao uso continuo desse modelo de gestdo em um periodo de tempo

consideravelmente prolongado.
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4.2. AFILOSOFIA UTILIZADA PARA VIABILIZAR PROCESSOS GERENCIAIS

Na andlise anterior, buscou-se uma compreensao geral sobre a adocao e utilizagdo do
BSC no ambito do Governo de Pernambuco, em que se verificou, dentre outras constatacdes,
que o BSC foi expressamente assumido como uma referéncia metodoldgica para o seu modelo
de gestdo de politicas publicas, preservando os conceitos que formaram sua estrutura por trés
periodos de gestdo subsequentes, em um processo de aquisi¢do de maturidade desse modelo a
partir da experimentacdo prolongada com a sua pratica. Partindo-se disso, nesta analise, que
também se desenvolve de forma exploratoria, procura-se verificar o sentido de utilizacdo dos
elementos conceituais da estrutura do BSC, como ele foi captado e trasladado para o sistema de
medicdo de desempenho governamental.

Inicialmente, percebe-se a aparente existéncia dos elementos estruturais do BSC sobre
0 processo de planejamento e execucdo das politicas publicas estaduais. Mapas estratégicos,
perspectivas, objetivos estratégicos, relacbes de causalidade com vetores de desempenho e
medidas de resultado, estdo presentes nos diversos documentos que formalizam o planejamento,
como as leis que dispdem sobre o plano plurianual e as que dispem sobre o or¢camento anual
do Governo; e nos que relatam a execucdo das acOes realizadas pelo Governo, como 0s

Relatérios de Acdo do Governo e Relatérios de Gestéo Social.

A forma de empregar esses elementos reflete o sentido dado a utilizacdo do BSC pelo
Governo, qual seja, o de ter um instrumento que permita organizar, esclarecer, comunicar e
gerenciar a estratégia governamental. Como ja visto, 0 mapa da estratégia do Governo possuli
uma estrutura em que as politicas publicas estdo organizadas por objetivos estratégicos,
compreendidos em diferentes perspectivas que estdo direcionadas por setas que indicam uma
orientacdo bottom up, através dos focos prioritarios e premissas assumidas, ao alcance da visao

de futuro desejada.

Essa estrutura permite a compreensdo da estratégia do Governo de forma mais clara,
demonstrando, sinteticamente em uma representacdo grafica, as proposicdes estratégicas
idealizadas para se alcangar um fim determinado, alinhadas ao processo anual de orgamentacao,

possibilitando facilidade para sua comunicagéo.

A comunicagdo da estratégia, por sua vez, é realizada por meio de um processo
institucional de grande difuséo, ou seja, além de ser legitimada em um processo legislativo para

sua discussdo e aprovacéo, ela € amplamente difundida sob o contetdo de lei estadual. Sobre



94

os diversos meios de divulgagéo utilizados pelo governo nesse processo, 0 Entrevistado 1

argumenta que:

Isso é um processo amplo e continuo, em que usamos varios meios, que se inicia desde
0s seminarios regionais, feito nas 12 regides de desenvolvimento do Estado, até a
apresentacdo do mapa da estratégia, no centro de convencdes, com a participacdo do
governador e todos os secretarios do governo, em que todos os servidores sdo
convidados a participar. Também fazemos a divulgacdo dos resultados nos relatérios
de acdo do governo e nos relatérios de acBes sociais; confeccionamos, também,
diversos cadernos que trazem informagGes gerais sobre 0 modelo de gestdo. Além
disso, realizamos palestras, em muitas instituicdes que nos convida; confeccionamos
baners, para serem fixados nas dependéncias das secretarias e 6rgdos do governo; e
distribuimos encartes e ja fizemos até mousepads para distribuir para 0s nossos
servidores. Nessa gestdo até confeccionamos menos desses instrumentos, por causa
da crise, mas, mesmo assim, ainda conseguimos fazer muita coisa.

A relevancia atribuida ao processo comunicativo & fortemente percebida nas
instalacBes fisicas do governo, em que a representacdo grafica da estratégia estd sempre
presente e visivel nos interiores das secretarias e 6rgaos, impressa em baners, em protecdo de

telas de computadores, em mousepads, e em outros meios fisicos expostos.

Ja o processo de gerenciamento da consecucdo das politicas publicas também é
facilitado por essa estrutura, em que o sistema de medicdo de desempenho fornece a
organizacao estrutural dessas politicas e 0s insumos para realizar o monitoramento da execucéo,
no nivel mais alto da estrutura organizacional do Governo, como se depreende do seguinte
extrato textual (PERNAMBUCO, 20153, p. 62):

Na etapa de MONITORAMENTO, o principal instrumento definido pelo Modelo séo
os Ciclos de Monitoramento. Os ciclos sdo reunides sistematicas, presididas pelo
Governador, organizadas em torno dos respectivos Objetivos Estratégicos, nas quais
cada Meta Prioritéria é acompanhada, na sua realizagdo fisica e financeira, através de
indicadores de processo. Nessas reunides, foca-se a solugéo de problemas.

Em um processo heuristico, constituido por relacbes de causalidade racional,
indicadores financeiros e nao financeiros organizados sob os objetivos estratégicos constituem-
se no feedback da implementacéo estratégica, alimentando, dessa forma, o monitoramento e o
processo de tomada de deciséo acerca dos rumos das politicas publicas ao alcance da visdo de
futuro desejada. Para além disso, sob a percep¢ao de um entrevistado (Entrevistado 2): “esse
processo, além de permitir os ajustes e as corre¢Ges na implementacdo das politicas publicas,
promove também a questdo do aprendizado e da cultura de desempenho na administracdo

publica estadual”.

Assim, o sentido da utilizacdo desses elementos, pelo Governo de Pernambuco,
notavelmente se coaduna com os ideais do BSC elencados por Kaplan e Norton (1997) para

viabilizacdo de processos gerenciais criticos, quais sejam: (1) esclarecer e traduzir a visao e a
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estratégia; (2) comunicar e associar objetivos e medidas estratégicas; (3) planejar, estabelecer
metas e alinhar iniciativas estratégicas; e (4) melhorar o feedback e o aprendizado estratégico.

Contudo, os elementos estruturais do BSC possuem algum nivel de adequacdo as
necessidades e interesses do Governo para a gestdo de suas politicas publicas. As adequacdes
realizadas sdo notoriamente percebidas no emprego desses elementos. A utilizagéo de mapas
estratégicos, perspectivas, objetivos estratégicos, relacdes de causa e efeito com vetores de
desempenho e medidas de resultado; é, de certa forma, diferente do modelo original do BSC
proposto por Kaplan e Norton (1992; 1996; 1997). Nesse sentido, nos proximos topicos desta
andlise sdo identificadas as adequacdes que se apresentam com maior substancialidade em cada

um desses elementos e no relacionamento integrativo que estabelecem entre si.

4.2.1. ESCLARECENDO E COMUNICANDO A ESTRATEGIA E PROMOVENDO A
GESTAO GOVERNAMENTAL

Como porta de entrada para a compreensdo do funcionamento da estratégia do
Governo, 0 mapa da estratégia € um elemento que se apresenta como instrumento esclarecedor
do raciocinio estratégico, ao representar graficamente a orientacdo estratégica para as politicas
publicas do Governo de Pernambuco, por quanto nele se expde a racionalidade idealizada pelo
Governo para se alcangar, através de seus objetivos estratégicos, compreendidos em diferentes
perspectivas, um Unico fim expresso pela sua visdo de futuro, atribuindo clareza e

compreensibilidade a estratégia empregada nas suas politicas publicas.

Expressamente, a visdo de futuro desejada; as premissas e focos prioritarios
assumidos; as perspectivas e 0s objetivos estratégicos definidos pelo Governo sdo os elementos
representados na estrutura do mapa da estratégia do Governo de Pernambuco. Dentre esses
elementos, dois sdo assumidamente mais expressivos para a consolidacao das politicas publicas,
do ponto de vista estratégico. Nesse sentido, “O Mapa da Estratégia do Governo ¢ composto de
dois elementos basicos: as Perspectivas e os Objetivos Estratégicos” (PERNAMBUCO, 2015a,
p. 66), sendo esses elementos identificados na essencialidade do BSC (KAPLAN, NORTON,

1996; 1997), mantendo-se, dessa forma, consonancia metodoldgica com essa referéncia.

Cada um dos elementos representados na estrutura do mapa da estratégia recebeu uma
definicéo particular do Governo, como apresentado no Quadro 16, em que se depreende, pelas
expressoes terminologicas utilizadas, a adequacdo desses elementos ao modelo de gestdo de

politicas publicas adotado.
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Quadro 16 - Definicdo dos elementos representados no mapa da estratégia do Governo.
Elementos Definicdes
“A visdo de futuro apresenta o patamar perene e sustentdvel da realidade socioeconémica que o

VFIZ?Srge Estado pretende alcancar, ao final da implantacdo das atividades que compdem os Objetivos
Estratégicos.” (PERNAMBUCO, 2015a, p. 67)
. “E o conjunto de valores que orienta todas as a¢des do Estado durante a execucdo do Plano
Premissas

Plurianual (PPA).” (PERNAMBUCO, 2015a, p. 67)

“Sdo os alvos principais da atuacdo do Estado durante o periodo da execugdo do PPA.”
Focos (PERNAMBUCO, 2011, p. 23)

Prioritarios

“Para quem ndo deixaremos de olhar.” (PERNAMBUCO, 2015a, p. 67)

“Sdo temas estruturantes sob os quais estdo agrupados os Objetivos Estratégicos. Originadas do
Perspectivas | Programa de Governo, as Perspectivas atuam como condutoras que, gerando valor, possibilitam
o alcance da Visdo de Futuro.” (PERNAMBUCO, 2015a, p. 67)

“Sdo os principais elementos do Mapa da Estratégia organizados, horizontalmente, por areas-

Objetivos chave de acdo governamental.” (PERNAMBUCO, 2015a, p. 67)

Estrategicos | «yajidados e Pactuados pelo Nicleo de Gestao (Governador e Secretariado) a partir de leitura

do Programa de Governo.” (PERNAMBUCO, 2011a, p. 23)

Fonte: Elaboragdo propria.

Expressdes usualmente empregadas no contexto de politicas publicas, como: realidade
socioeconémica, acdes do Estado, plano plurianual, atuacdo do Estado, programa de governo,
acao governamental; associados a outras expressdes, comuns ao contexto de gestao estratégica,
como: visdo de futuro, objetivos estratégicos, geragdo de valor, nucleo de gestdo; indicam
articulacdes terminoldgicas para apropriacdo dos elementos conceituais representados no mapa
da estratégia a gestdo governamental, corroborando a afirmacdo de Robertson et al. (1996)
sobre a necessidade de reconfiguracdo da pratica difundida para fornecer solucdes especificas
a organizacdo, revelando, dessa forma, a influéncia das caracteristicas das organizagdes sociais

sobre o processo de difusédo de uma inovagéo.

Com essa apropriacdo, desde o primeiro ciclo de gestdo em que o Governo assumiu o
BSC como referéncia metodoldgica, periodo de 2007-2010, 0 mapa da estratégia vem sendo
empregado como um instrumento relevante para esclarecer, comunicar e orientar sobre a
estratégia governamental, constituida pelas suas politicas publicas; e também, para mobilizar
os fatores da organizacdo em torno de seus objetivos, como se percebe dos fundamentos
utilizados pelo Governo para ado¢do do mapa da estratégia (PERNAMBUCO, 2011a, p. 22),

em que:

[...] ametodologia sugere o Mapa da Estratégia como instrumento eficaz para tradugdo
da estratégia: a) explicitador (mapeamento claro das relagbes causa x efeito); b)
divulgador (simples e conciso); e ¢) mobilizador (interligacdo de pessoas, processos,
tecnologias e culturas em torno de Objetivos).
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Sob esses propositos, 0 mapa da estratégia do Governo preservou 0S Mesmos
elementos e sua ordem estrutural em todas as versdes elaboradas. Sendo importante essa
manutencdo como forma de consolidar a compreensédo acerca da racionalidade da estratégia
governamental ao longo do tempo, ampliando, dessa forma, o potencial comunicativo desse
instrumento através da sedimentacdo do entendimento de como esses elementos se relacionam
entre si para formar a estratégia, ou seja, como estd construido o raciocinio estratégico nas

relacdes entre esses elementos, representado uniformemente nas versdes desse mapa.

Contudo, sob a andlise do contetdo da estratégia representada nos mapas, nas suas
diferentes versoes, verifica-se divergéncias de ordem, ndo somente qualitativa, como também,

quantitativa. O Quadro 17 apresenta o contetdo dos elementos estruturais nas versdes do mapa

da estratégia do Governo relativas aos periodos de 2007-2010, 2011-2014 e 2015-2016:

Quadro 17 - Conteudo dos elementos representados no mapa da estratégia do Governo.

Mapa da Estratégia 2007-2010

Mapa da Estratégia 2011-2014

Mapa da Estratégia 2015-2018

Elementos (PERNAMBUCO, 2009a) (PERNAMBUCO, 2011a) (PERNAMBUCO, 2015a)
L 1.1- Desenvolvimento social 1.1- Pernambuco, um lugar melhor 1.1- Um Estado mais justo na garantia de
1-Visdo de | equilibrado e melhoria das para trabalhar e melhor para viver. oportunidade para todos.
Futuro | condicdes de vida do povo
pernambucano.
2.1- Transparéncia na gestéo e 2.1- Responsabilidade, 2.1- Diélogo com a sociedade;
controle social da agdo do transparéncia e controle social; 2.2- Transparéncia, reponsabilidade e
2-Premissas governo. 2.2- Disposicéo para o didlogo com | controle social;
a sociedade; 2.3- Modelo integrado de gestdo com foco
2.3- Ciclo integral de gestéo, com em resultados;
foco em resultado. 2.4- Parceria com 0s municipios.
1- Estratos mais vulneraveis da 1- Estratos mais vulneraveis da 1- Estratos mais vulneraveis da populagéo;
populagéo; populagéo; 2- Interior do Estado.
2- Interiorizacdo do 2- Consolidacéo das bases para um
[Focos. desenvolvimento; novo ciclo de desenvolvimento
Prioritarios

econdmico;

3- Interiorizacéo do
desenvolvimento e da a¢do do
Estado.

Perspectivas

1- Bases adequadas para 0
desenvolvimento da cidadania e
igualdade de oportunidades;

2- Equilibrio regional, com
geragao de conhecimento e
responsabilidade ambiental;

3- Dotagdao universalizada e
moderna de bens e servicos de
infraestrutura;

4- Governo focado no atendimento
as demandas do cidaddo, com
responsabilidade financeira —
equilibrio fiscal dinamico.

1- Qualidade de vida: uma vida
melhor para todos os
pernambucanos;

2- Nova economia: oportunidades
para todos 0s pernambucanos;

3- O estado do fazer: capacidade de
gerar resultados para todos 0s
pernambucanos.

1- Qualidade de vida: Pernambuco vivendo
melhor;

2- Desenvolvimento social e direitos
humanos: Pernambuco humano e solidario;

3- Desenvolvimento sustentavel:
Pernambuco avangando e criando
oportunidades;

4- Gestéo participativa e transformadora:
Pernambuco fazendo mais e melhor;

Objetivos
Estratégicos

1- Ampliar o acesso a educacéo,
melhorar sua qualidade e valorizar
a cultura;

2- Melhorar a atengdo a salde,
com foco no atendimento integral;

3- Prevenir e reduzir a violéncia e
a criminalidade;

4- Promover a cidadania e

1- Pacto pela educacéo: ofertar
educacdo de qualidade para todos,
com foco na qualificagdo
profissional;

2- Pacto pela satde: ampliar a oferta
e a qualidade de servicos de salde;

3- Pacto pela vida — reduzir
continuamente a criminalidade no

1- Pacto pela educacéo: elevar o nivel de
escolaridade, a qualidade da educacéo
publica e promover agdes de incentivo a
cultura;

2- Pacto pela satde: Ampliar o acesso a
servigos de salde publica de qualidade com
atendimento humanizado;

3- Pacto pela vida: Ampliar as ac¢oes de
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Elementos

Mapa da Estratégia 2007-2010
(PERNAMBUCO, 2009a)

Mapa da Estratégia 2011-2014
(PERNAMBUCO, 2011a)

Mapa da Estratégia 2015-2018
(PERNAMBUCO, 2015a)

aumentar a empregabilidade,
reduzindo as desigualdades;

5- Estruturar e modernizar a base
cientifica, tecnoldgica e priorizar a
protecdo ambiental;

6- Implantar empreendimentos
estruturadores e fortalecer as
cadeias e arranjos produtivos;

7- Universalizar o acesso a agua,
ao esgotamento sanitario e
melhorar a habitabilidade e a
mobilidade;

8- Aumentar e qualificar a
infraestrutura para o
desenvolvimento;

9- Equilibrar receitas e despesas;

10- Valorizar o servidor e
aumentar a capacidade de
implementar politicas publicas.

Estado;

4- Universalizar o acesso a agua e
ao esgotamento sanitario;

5- Promover a cidadania, combater
as situacdes de desigualdade social e
ofertar oportunidades para o esporte,
lazer e cultura;

6- Melhorar a habitualidade e a
mobilidade;

7- Promover o desenvolvimento
econdmico, com foco na geragéo de
empregos e na economia do
conhecimento;

8- Aumentar e qualificar a
infraestrutura para o
desenvolvimento;

9- COPA 2014 — Preparar e
mobilizar o Estado para receber os
jogos da copa do mundo;

10- Promover o desenvolvimento
rural sustentavel,

11- Promover a sustentabilidade
ambiental;

12- Alcancar uma gestéo publica
eficaz, valorizar o servidor e manter
o equilibrio fiscal dinamico.

prevencéo e de represséo qualificada da
violéncia e de ressocializagéo, com foco na
reducdo da criminalidade;

4- Recursos hidricos e saneamento: Expandir
0s servigos de esgotamento sanitario e o
acesso a agua;

5- Mobilidade e urbanismo: Melhorar a
qualidade do transporte publico, a
urbanizagao, 0 acesso a moradia, ao esporte e
ao lazer;

6- Cidadania ativa: Ampliar a eficacia da
rede de prote¢do e de assisténcia social, e a
incluséo de grupos em situagao de risco nas
politicas publicas;

7- Direitos humanos: Avancgar na promogdo
da igualdade e nas politicas de género;

8- Infraestrutura e competitividade: Ampliar
e qualificar a infraestrutura, atrair
empreendimentos estruturadores e promover
a politica industrial;

9- Inovacdo e produtividade: Ampliar e
qualificar os investimentos em ciéncia,
tecnologia e inovagédo, aumentar a
produtividade e gerar novas oportunidades de
emprego e renda;

10- Desenvolvimento rural: Ampliar o
desenvolvimento rural, a atividade
agropecudria familiar e empresarial;

11- Sustentabilidade: Criar novas ac¢Ges de
protegdo ambiental e promover novo modelo
de desenvolvimento sustentavel;

12- Modelo integrado de gestdo: Disseminar
a gestdo publica eficaz, ampliar o apoio aos
municipios e promover a valorizagao
permanente dos servidores.

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Nessas trés versdes do mapa da estratégia, embora haja entre elas diversidade
qualitativa no contetdo de seus elementos estruturais, hd também similaridades que indicam,
de forma implicita, a existéncia de uma continuidade estratégica nos planos de governo que
estdo ali representados. Ao passar do tempo, o Governo assume novas premissas em funcéo da
maturidade de seu modelo de gestdo, mantendo-se, praticamente, 0s mesmos focos prioritarios.
As perspectivas da primeira versdo, assim como seus objetivos estratégicos, sugerem uma
reestruturacdo e modernizacdo organizacional; e os da segunda e terceira versdes, uma
continuidade evolutiva da estratégia em busca da ampliacdo da qualidade dos produtos

governamentais.

Também sdo observadas mudancas quantitativas no conteddo dos elementos que
estruturam o mapa da estratégia. Com excecao da visdo de futuro, todos os demais elementos

apresentam diferencas nas quantidades de seus contedos.

Essas variacOes de ordem qualitativa e quantitativa observadas no conteudo dos

elementos que estruturam o mapa da estratégia do Governo representam a necessidade de
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flexibilidade metodoldgica, quanto ao conteudo, para atender a periodicidade determinada do
ciclo da gestdo governamental, quando em cada periodo de gestdo o Governo apresenta uma
nova estratégia, legitimada democraticamente pelo voto popular, para ser implementada ao
longo de 4 anos, revelando-se uma estrutura que considera as mudancas ambientais e,

consequentemente, as prioridades assumidas.

Com base nessa necessidade de flexibilidade metodoldgica, a continuidade estratégica,
indicada pela similaridade qualitativa do conteddo dos elementos estruturais, observada nesta
analise entre as diferentes versdes do mapa, ndo é necessariamente uma regra metodoldgica,
uma vez que a estratégia governamental de um periodo de gestdo pode ter uma orientacdo
diversa da estratégia de outros periodos sequenciais, em funcdo das escolhas realizadas no

processo democratico do voto popular.

Essa é uma observacdo que também caminha ao encontro de um modelo estratégico
racional que busca ampliar a conexdo com a realidade social, em conformidade com as
observacgdes de Arnaboldi et al., (2015) acerca da necessidade de alteracdes estratégicas e
operacionais para responder adequadamente novos contextos de um ambiente complexo. Uma
vez que existe dentro de um ciclo gerencial, um espaco definido para discutir os problemas
sociais e propor a estratégia para solucioné-los e essa ‘nova’ estratégia ¢ apropriadamente

recepcionada pelo modelo de gestdo do Governo.

Em suma, o mapa da estratégia do Governo tem apresentado, em sua forma, uma
composicdo estrutural rigida, em periodos de gestdo subsequentes, que concorre para ampliar o
potencial comunicativo desse instrumento. No entanto, o conteido desses elementos apresenta
variacOes, qualitativas e quantitativas, que indicam a flexibilidade metodoldgica para atender
as necessidades de sucessao de ciclos de gestdo governamental.

Um outro aspecto relevante da utilizacdo do mapa da estratégia do Governo relaciona-
se com a simbolizacdo contida além da representacéo da propria estratégia. Nesse sentido, além
de ser um instrumento para comunicacao e orientacao estratégica do Governo de Pernambuco,
ele também se constitui em simbolo de uma mudanca de postura quanto a forma de realizar
politicas publicas, uma vez que os objetivos estratégicos expressos representam a consolidacéo
de todas as agOes governamentais, distinguindo-se do modelo de gestdo utilizado pelos
governos antecedentes. Essa consolidacdo representada no mapa da estratégia € percebida como
o reflexo da introducédo de novo paradigma ao planejamento governamental, em que o Governo
(PERNAMBUCO, 2016b):
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[...]Jao entender que a definicdo da estratégia precede a acdo, selecionou e disseminou
intensamente um conjunto de Objetivos a serem perseguidos ao longo da gestéo,
orientando, de forma sinérgica, a acdo de todo o Governo, invertendo a légica de
planejamento até entdo vigente na maquina publica, que se baseava em planos
estratégicos desenvolvidos isoladamente pelos drgdos e depois agrupados. Em
paralelo, reaproximou as atividades de Planejamento e Orgamento alinhando
dinamicamente os instrumentos formais de planejamento (PPA, LDO e LOA), que
antes ndo guardavam sintonia.

Essa nova forma gerencial adotada pelo Governo, denominada de Modelo de Gestéo
Todos por Pernambuco, introduzido a partir de 2007, tem o apelo retérico da gestdo publica

moderna, representada simbolicamente no mapa da estratégia.

Ainda mais além, o conteldo simbdlico também expressa a dimensdo politico
partidaria através das cores utilizadas nesse instrumento estratégico, notoriamente percebida na
primeira versdo do mapa da estratégia do Governo, do periodo 2007-2010. As cores ali
presentes, amarelo e vermelho, que sdo as mesmas que representam o partido politico
Governante, sugerem uma relacdo de pertinéncia entre esse partido e a mudanga de postura
comentada, assim como a estratégia governamental que se expressa. Contudo, ao ser
questionado a respeito do potencial para instrumentalizar o proposito de promocéo partidéria,

o0 Entrevistado 1 afirma que:

Isso é uma discussdo ja superada. O mapa da estratégia usava as mesmas cores
presentes no programa de governo; e na primeira gestdo do governador Eduardo
Campos o programa de governo era vermelho e amarelo, que também eram as cores
do seu partido. J& na segunda gestdo de Eduardo o mapa da estratégia era azul, por
que o programa de governo era azul. Mas para a gestdo do governador Paulo Camara
0 mapa da estratégia manteve a cor azul, enquanto que o programa de governo era
vermelho e amarelo, desvinculando-se totalmente desse envolvimento com as cores
do partido.

Dessa forma, corroborando as observacfes de Behn (2003) quanto aos potenciais
propdsitos a serem explorados sobre o sistema de medicdo de desempenho no ambito do setor
publico, mais especificamente em relacdo ao propdsito de promover a gestdo, 0 mapa da
estratégia do Governo passa a ser, além de um instrumento da gestdo estratégica, um simbolo
utilizado para promover o seu modelo de gestdo, mais do que isso, com potencial para promogao

partidaria.

Essa é uma observacdo que se insere em uma das lacunas dos estudos apontada por
Hoque (2014) quanto as potencialidades retoricas na abordagem do Balanced Scorecard em
uma organizagdo, em que, embora o Governo ndo tivesse considerado esse propdsito sobre o

mapa da estratégia, o contexto de sua utilizacdo revela tal potencialidade.

De tudo, pode-se dizer que 0 mapa da estratégia do Governo de Pernambuco apresenta

as proposicOes estratégicas de suas politicas publicas através da representacdo grafica das
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relacbes entre elementos que as compdem: visdo de futuro, premissas, focos prioritarios,

perspectivas e objetivos estratégicos.

Dentre os elementos representados, 0os mais expressivos para a consolidacdo das
politicas publicas, do ponto de vista estratégico, sdo assumidamente as perspectivas e 0S
objetivos estratégicos, que se identificam na essencialidade do BSC. Os conceitos desses
elementos foram definidos através de articulagBes terminoldgicas para adequacdo a gestao

governamental, guardando assim consonancia metodologica com essa referéncia.

Fundamentados no BSC, os propositos de esclarecer, comunicar e orientar sobre a
estratégia governamental, juntamente com o de mobilizar os fatores da organizacdo em torno
de seus objetivos, sdo potencializados pela manutencdo dos mesmos elementos e de sua ordem
estrutural em toda as versdes ja elaboradas do mapa da estratégia, contribuindo, assim, para
consolidar a compreensdo acerca da racionalidade da estratégia governamental ao longo do
tempo, contudo, demonstrando flexibilidade metodoldgica, quanto ao conteldo estratégico,
para atender as necessidades de sucessdo de ciclos de gestdo governamental com periodos

determinados.

Por fim, também se observa que ndo s6 o aspecto comunicativo do mapa da estratégia
é explorado pelo Governo, mas também o aspecto simboélico, em que, além de instrumento
gerencial que representa o raciocinio estratégico do Governo, que representa uma mudanca
filosofica e cultural acerca da forma de realizacdo de politicas publicas, ele pode ser sugerido

como um potencial simbolo utilizado para promocdo partidaria.

A partir das observacdes realizadas sobre 0 comportamento dos elementos da estrutura
do mapa da estratégia do Governo de Pernambuco, assim como de seu conteudo, as relacdes
entre elementos que caracterizam o BSC se tornaram evidentes somente para perspectivas e
objetivos estratégicos, entretanto, uma compreensdo mais ampla sobre a utilizacdo dessas
relacBes no monitoramento estratégico governamental, assim como entre os demais elementos
metodologicos, ainda carece de um aprofundamento analitico que se estenda para além da
representacdo grafica da estratégia. Nesse sentido, apresenta-se, a seguir, uma analise
direcionada a compreensdo das relacbes entre elementos do BSC: perspectivas, objetivos

estratégicos, relacGes de causa e efeito com vetores de desempenho e medidas de resultado.
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4.2.2. DESCOBRINDO E CARACTERIZANDO RELACOES ENTRE ELEMENTOS
TIPICOS DO BSC

Como visto, dois elementos estratégicos essenciais para organizacdo e consolidagédo
de politicas publicas sdo as perspectivas e 0s objetivos estratégicos. Na analise anterior,
verificou-se que esses elementos foram preservados ao longo do tempo na estrutura da
composi¢do estratégica do Governo, apresentando mudancas, de ordem qualitativa e

quantitativa, em seus conteldos.

Nesta analise, procura-se verificar a consonancia do sentido de seus empregos com o
sentido vislumbrado pela metodologia do BSC, assim como caracterizar as relacfes que esses
elementos mantém entre si, estendendo esses propositos a outros elementos que caracterizam o
BSC, quais sejam: relacGes de causa e efeito com vetores desempenho e medidas de resultado;
buscando-se formar ampla compreensdo sobre a utilizacdo dessas relagdes na mensuracdo do

desempenho estratégico governamental.

Inicialmente, observa-se que as perspectivas representam o maior nivel estratégico
para a consolidacdo das politicas publicas do Governo, organizando 0s objetivos estratégicos
em suas composicbes de forma que todos o0s objetivos estratégicos estejam nelas

compreendidos; e que cada um desses objetivos pertenca a uma Unica perspectiva.

Percebe-se, dessa forma, que as perspectivas funcionam como categorias, ou Seja,
conceitos que abrangem elementos com caracteristicas comuns, neste caso, 0S objetivos
estratégicos. Essas perspectivas estdo conectadas ao alcance de uma visdo de futuro de longo
prazo, construida sobre a defini¢do de “pilares de desenvolvimento” aos quais as perspectivas

estdo associadas, como se percebe pela seguinte transcricio (PERNAMBUCO, 2015b, p.32):

O documento da Estratégia de Desenvolvimento — Pernambuco 2035 traz
textualmente a Visdo de Futuro: em 2035, Pernambuco estara entre os cinco melhores
estados do Brasil para se viver, empreender e prosperar, 0 que Se expressa em cinco
pilares centrais do desenvolvimento — ou cinco eixos estratégicos — cuja articulagio e
interacdo de resultados constroem o futuro desejado para Pernambuco pelos
pernambucanos: Educagdo e Conhecimento, Institui¢des de Qualidade, Qualidade de
vida, Prosperidade e Coesdo Social e Territorial.

Os pilares de desenvolvimento funcionam como elos de uma estrutura racional que une
as diferentes estratégias, compreendidas nos planos de governo dos ciclos de politicas publicas,
no sentido de se alcancar uma visdo de futuro de longo prazo, vislumbrando a coeréncia e
continuidade entre elas. O Quadro 18 apresenta as definicbes de cada um dos 5 eixos
estratégicos assumidos pelo Governo em uma perspectiva de se alcangar uma visdo de futuro

desejada até o ano de 2035:
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Quadro 18 - Eixos estratégicos do Governo de Pernambuco.

Eixo Estratégico Descricao

E o componente fundamental do “salto para o futuro”: aumenta a competitividade,
fortalece a tolerancia e a democracia e reduz as desigualdades sociais. A melhoria da

Educacéo e qualidade do ensino em todos os niveis e a intensificagdo da formacdo do capital
Conhecimento humano com qualificag8o profissional em larga escala, estimula o empreendedorismo
e contribui positivamente para a atratividade do Estado (PERNAMBUCO, 2015b,

p.33).

S&o um pilar central da Viséo de Futuro de Pernambuco que contemplam o aumento
da confianga pela sociedade em agentes econdmicos e instituigdes. Seguranca juridica,
simplicidade burocratica, eficiéncia e qualidade da gestdo publica e privada facilitam
a vida das pessoas e também estimulam o empreendedorismo e a competitividade
(PERNAMBUCO, 2015b, p.33).

Se expressa nos objetivos combinados e complementares de sustentabilidade
ambiental, salide, seguranca publica e defesa social, habitabilidade, mobilidade e
conectividade entre as pessoas, assegurando conforto e vida segura e saudavel
(PERNAMBUCO, 2015b, p.33).

Se expressa no dinamismo da economia e ha competitividade sistémica, com
Prosperidade inovacdo e aumento da produtividade que viabilizam a integragdo competitiva da
economia pernambucana na economia global (PERNAMBUCO, 2015b, p.34).

Tem sua esséncia na igualdade de oportunidades entre 0s pernambucanos (com
reducdo da pobreza e das desigualdades sociais), nas relagdes politicas e sociais de
tolerancia e na civilidade e coopera¢do num ambiente democrético, que se expressa
também na integrac&o equilibrada do territério em termos econémicos e de qualidade
de vida (PERNAMBUCO, 2015b, p.34).

Fonte: elaborado pelo Autor.

Instituicdes de
Qualidade

Qualidade de Vida

Coesdo Social e
Territorial

A partir da estrutura racional de cada programa de governo, que direciona as politicas
publicas a uma visdo de futuro em particular, correspondente ao periodo do ciclo de gestdo de
politicas publicas (4 anos), sdo identificados diferentes ‘eixos estruturantes’, que consolidam
diferentes ‘areas-chave de acdo governamental’, através da associacdo dessas com os pilares de
desenvolvimento da viséo de futuro de longo prazo (PERNAMBUCO, 2015b).

As ‘areas-chave de agdo governamental’, por sua vez, representam as diversas
dimens@es sociais consideradas pelo Governo como prioritarias em sua estratégia de longo
prazo. Dessa forma, para alcancar essa visdo de que “em 2035, Pernambuco estard entre os
cinco melhores estados do Brasil para se viver, empreender e prosperar”, o Governo considerou
10 dimensdes sociais como prioridades estratégicas, quais sejam: educacao, salde, seguranca,
mobilidade, habitacdo, sustentabilidade, recursos hidricos, inclusdo social, participacdo social
e instituicdes de qualidade. Em cada uma dessas dimensdes é definido um objetivo estratégico
para as politicas publicas estaduais (PERNAMBUCO, 2015b, p.32-35).

Dessa forma, geralmente formadas através de expressdes de amplo significado, como
observadas nas perspectivas representadas no mapa da estratégia do Governo; por exemplo:
‘vida melhor’, ‘oportunidade para todos’ e ‘fazer mais e melhor’; as perspectivas retinem os
objetivos estratégicos associados a cada ‘area-chave de acdo governamental’ relacionada com

0s eixos estruturantes identificados. Essa percepcdo € corroborada pelo Entrevistado 1 ao
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afirmar que as perspectivas: “indicam as dimensdes sociais que sdo relevantes para priorizagao

e direcionamento das politicas publicas estaduais em direcdo a visdo de futuro”.

Ha sobre essa percepcdo um sentido diferente do que se observa no conjunto de
perspectivas do modelo original do BSC quanto ao seu principio de classificacdo, o qual se
relaciona as dimensdes de negocios, formando assim as tradicionais perspectivas financeira, do

cliente, dos processos internos e do aprendizado e crescimento (KAPLAN, NORTON, 1996).

Dessa forma, uma peculiaridade que se apresenta no modelo do Governo relaciona-se
com as mudancas guanto ao conteddo e a quantidade das perspectivas, ja observadas em analise
anterior, que séo reflexos das dimensdes sociais assumidas como prioridades em cada ciclo de
gestdo governamental, a partir das propostas eleitas pela sociedade através do voto popular,
atribuindo sentidos as perspectivas para orientacdo estratégica, que sao dindmicos em relagédo

ao tempo.

As periddicas mudangas de prioridades requerem flexibilidade quanto ao contetido e a
quantidade das perspectivas, 0 que ndo € percebido como uma exce¢do nesse modelo do
Governo, distanciando-se, assim, do nivel de rigidez do modelo original do BSC com as quatro

perspectivas que se mantém estaticas no tempo, em que segundo Kaplan e Norton (1997, p. 35):

As quatro perspectivas do Balanced Scorecard tém-se revelado adequadas em
diversas empresas e setores de mercado. Mas elas devem ser consideradas um modelo,
ndo uma camisa de forga. Ndo existe teorema matematico segundo o qual as quatro
perspectivas sejam necessarias e suficientes. Ainda ndo encontramos empresas que
utilizem menos do que as quatro perspectivas, porém, dependendo das circunstancias
do setor e da estratégia de uma unidade de negécios, é possivel que seja preciso
agregar uma ou mais perspectivas complementares.

Nesse discurso ha uma ideia de complementariedade excepcional em relagdo as
perspectivas tradicionais, principalmente quanto ao aspecto quantitativo. Contudo, a
possibilidade de utilizacdo de outro principio de classificacdo, que forme um conjunto de
perspectivas diferente do conjunto de perspectivas tradicionais do BSC, ndo é explicitamente
vislumbrada, muito menos daqueles principios que possam atribuir dinamicidade a esse

conjunto, como € o caso do modelo em analise.

Em suas trés versdes, 0 mapa da estratégia do Governo de Pernambuco néo apresentou
expressamente qualquer das perspectivas tradicionais: financeira, do cliente, dos processos
internos e do aprendizado e crescimento; mas, variando a tematica de suas perspectivas sob um
mesmo principio de classificacdo: ‘eixos estratégicos estruturantes’, percebe-se uma
caracteristica que as reaproximam do modelo original do BSC. Ao passo em que as perspectivas

tradicionais do BSC se divide sob as dimensdes organizacionais em interna e externa, em que
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a dimensdo interna congrega as perspectivas dos processos internos e do aprendizado e
crescimento; e a dimenséo externa, a financeira e a do cliente; a estratégia do Governo também
¢ trabalhada sob as dimensdes interna e externa relacionadas ao processo produtivo
governamental, em que a dimensdo interna espelha as iniciativas estratégicas voltadas para
modernizar o aparelho administrativo e racionalizar a captagdo e aplicacdo dos recursos
pablicos; e a dimenséo externa reflete as iniciativas estratégicas voltadas para disponibilizar o
produto governamental adequado a necessidade da sociedade direcionado por uma visdo de

futuro a longo prazo.

O quadro 19, a sequir, apresenta as perspectivas estabelecidas pelo Governo nas trés
versdes do seu mapa da estratégia, alocando-as sob as dimens@es internas e externas do

processo produtivo governamental:

Quadro 19 - Perspectivas governamentais por dimensdes.

Di . Mapa da Estratégia 2007-2010 Mapa da Estratégia 2011-2014 Mapa da Estratégia 2015-2018
imensdo
(PERNAMBUCO, 2009) (PERNAMBUCO, 2011) (PERNAMBUCO, 2015)
1- Bases adequadas para o |1- Qualidade de vida: uma vida | 1- Qualidade de vida: Pernambuco
desenvolvimento da cidadania e | melhor para todos os | vivendo melhor;
igualdade de oportunidades; pernambucanos; 2. Desenvolvimento social e direitos
Externa 2- Equilibrio regional, com geracdo de | 2- Nova economia: oportunidades | humanos: Pernambuco humano e
conhecimento e  responsabilidade | paratodos os pernambucanos; solidario;
amblenta~l; . . 3- Desenvolvimento  sustentavel:
3- Dotagdo universalizada e moderna de Pernambuco avancando e  criando
bens e servigos de infraestrutura; oportunidades:

4- Governo focado no atendimento as | 3- O estado do fazer: capacidade de | 4- Gestdo participativa e transformadora:
Interna demandas do cidadéo, com | gerar resultados para todos os | Pernambuco fazendo mais e melhor.

responsabilidade financeira — equilibrio | pernambucanos.
fiscal dindmico.

Fonte: Elaborado pelo Autor

Essa percepcdo sobre as perspectivas da estratégia governamental se coaduna com o
BSC, por quanto se identifica uma visdo bidimensional. Contudo, o aspecto financeiro se
destaca expressivamente por ndo ser vislumbrado pelo Governo como uma perspectiva de
resultado, como apontado por Lawrie e Cobbold (2002), quanto a terceira geracdo do BSC.
Sobre esse aspecto ndo se responde a pergunta elaborada por Kaplan e Norton (1992, p.72) sob
a tradicional perspectiva financeira: “Como aparecemos para os acionistas? ”, mas sim, aquela

elaborada sob a perspectiva de processos internos: “Em que devemos sobressair? .

A visdo bidimensional sugere o funcionamento de perspectivas internas como vetores
do desempenho para se alcancar os resultados desejados representados nas perspectivas da
dimensao externa. Esse funcionamento € baseado em cadeia de causa e efeito, que, para Kaplan

e Norton (1997, p.30), “deve permear todas as quatro perspectivas de um Balance Scorecard”.
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Esse é um aspecto que caracteriza 0s modelos racionais de sistema de medi¢do de
desempenho multidimensionais, como compreendida nas iniciativas do Quadro de Resultados
e Determinantes, de Brignall et al. (1991); do Modelo da Abordagem dos Stakeholders, de
Atkinson et al. (1997); e do préprio Balanced Scorecard, de Kaplan e Norton (1992).

Por sua vez, as relagGes de causalidade ndo estdo claramente definidas entre as
perspectivas estratégicas do governo, entretanto, nas trés versdes do seu mapa da estratégia
existe uma orientacdo para suas perspectivas, indicada por setas, que as direcionam a visao de
futuro desejada, em um sentido bottom up. Essa orientacdo sugere relacGes implicitas de
causalidade entre as perspectivas; percebidas pelos entrevistados como se observa em um dos
relatos (Entrevistado 2):

Apesar de ndo poder dizer, ndo poder afirmar estatisticamente, colocando que ali
estaria tracada uma relagdo de causa e efeito, € possivel identificar claramente no
mapa da estratégia uma visdo de que a melhoria da gestdo publica vai atrair novos
empreendimentos, novos empreendimentos em todas as areas, na agronomia, na area
rural, na &rea industrial, na area de servi¢os publicos... A geracdo desses novos
empreendimentos vai possibilitar uma melhor qualidade de vida, que seria a aplicacdo
em educacdo, seguranga, salde, etc.

Na pratica, essas supostas relacbes de causalidade entre perspectivas ndo sao
perseguidas no monitoramento estratégico do Governo. Nessa etapa, as perspectivas assumem
relevancia pela sua caracteristica de categorizar objetivos estratégicos em ‘areas-chave da acdo
governamental’ comuns a um °‘eixo estratégico’, em que os objetivos estratégicos sdo
monitorados em conformidade com a sequéncia estrutural de perspectivas. “As perspectivas
ndo sdo diretamente monitoradas, elas ndo representam nada nesse momento, mas o
monitoramento dos objetivos € que da a ideia de sucesso ou fracasso das perspectivas, € como

se fosse um monitoramento indireto [...]”, disse o Entrevistado 1.

Percebe-se também que relacbes de causalidade entre objetivos estratégicos ndo sdo
explicitas; inferindo-se que, mesmo em uma perspectiva estratégica comum, 0s objetivos
estratégicos ndo possuem relacbes de causalidade linear entre si. Isso expressa uma visdo do
governo conectada as relacfes complexas do ambiente, coadunando-se as observacdes de
Alexander e Faludi (1989) e Sabatier (2010), quanto a necessidade de modernizagcdo dos
modelos racionais de politicas publicas em busca de conexdo com a realidade social e, também,
as de Arnaboldi et al., (2015) acerca dos desafios do Governo em um ambiente complexo, em
que se depreende que as relacdes de causalidade das a¢bes do Governo néo séo inteiramente

lineares.
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Contudo, relagdes de causa e efeito assumem maior nivel de linearidade no &mbito dos
objetivos estratégicos, ou seja, em seus desdobramentos, entre suas metas fisicas e financeiras,
denominadas pelo Governo de ‘metas prioritarias’, as quais sao acompanhadas nos ciclos de

monitoramento, como expresso pelo proprio Governo (PERNAMBUCO, 20164, p. 209):

Os ciclos de monitoramento sdo reunides deliberativas formais de monitoramento
fisico e financeiro de metas prioritarias, com foco na solugdo de problemas. As
reunides tém uso intensivo de indicadores para acompanhar o processo de execucdo
das metas, que sdo visualizados através de um software de Painel de Controle do
Estado. Em 2015, foram realizados 2 Ciclos de Monitoramento de Metas Prioritarias,
contemplando os 12 objetivos estratégicos.

Presume-se maior nivel de linearidade das relacdes de causalidade entre metas
prioritarias do Governo para alcance do propdsito dos seus respectivos objetivos estratégicos,
sendo o nivel desse alcance acompanhado por indicadores de desempenho aplicados sobre a
consecucdo dessas metas prioritéarias. Assim, os objetivos estratégicos, ja considerados “[...] os
principais elementos do Mapa da Estratégia organizados, horizontalmente, por areas-chave de
acdo governamental” (PERNAMBUCO, 2015a, p. 67), também se consolidam como pega-

chave, elemento central ou de referéncia para o0 monitoramento do Governo.

O Relatério Anual de Acdes do Governo corrobora essa observagdo, ao apresentar as
acOes monitoradas estruturadas por objetivos estratégicos, como se expressa claramente em
uma de suas versdes (PERNAMBUCO, 20164, p. 9):

Nesse relatorio as iniciativas operacionalizadas pelo Governo ao longo de 2015 estéo
sendo apresentadas de forma estruturada, dispostas de acordo com a légica dos
Obijetivos Estratégicos, constituindo um demonstrativo completo da acdo do Governo
e de seus motivadores estratégicos.

Mais do que tudo, revela-se que a gestdo por objetivos € uma caracteristica
substancialmente aflorada do modelo de gestdo do Governo de Pernambuco, principalmente
quanto ao feedback da implementacdo das metas prioritarias de cada um dos seus objetivos
estratégicos, considerado tanto no monitoramento governamental como nas suas divulgacGes
de resultados. A relevancia que os objetivos estratégicos assumem, diante do monitoramento
estratégico governamental, harmoniza-se com os ideais metodologicos do BSC, que tém a
gestdo por objetivos em sua esséncia, como apontado Johnsen (2001), que percebe a relevancia

assumida no BSC por maior énfase ao feedback sobre os resultados de medigédo de desempenho.

De tudo, percebe-se que elementos caracteristicos do BSC: perspectivas, objetivos
estratégicos, relacbes de causalidade, vetores e medidas de desempenho, fazem parte da

estrutura estratégica do Governo de Pernambuco, embora, em alguns casos tenham sido
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observadas algumas distingfes funcionais na utilizagcdo desses elementos em comparacdo ao

modelo original do BSC.

Em sintese, o papel das perspectivas foi percebido como categorias, ou seja, conceitos
que abrangem elementos com caracteristicas comuns, neste caso, 0s objetivos estratégicos. O
conjunto dessas categorias € estabelecido a partir de um Unico principio de classificagdo,
denominado pelo préprio Governo de ‘eixos estratégicos estruturantes’, diferente do que sdo as
‘dimensdes de negodcios’ relacionadas as tradicionais perspectives do BSC; representando,
desse modo, uma peculiaridade que se apresenta no modelo do Governo, como reflexo das

dimensdes sociais assumidas como prioridades em cada ciclo de gestdo governamental.

Identificou-se, também, que as periddicas mudancas de prioridades requerem
flexibilidade quanto ao conteudo e a quantidade das perspectivas, 0 que nao é percebido como
uma excecdo nesse modelo do Governo, distanciando-se, assim, do nivel de rigidez do modelo

original do BSC com as quatro perspectivas que se mantém estaticas no tempo.

A estratégia do Governo também é trabalhada sob as dimensdes interna e externa
relacionadas ao processo produtivo governamental, em que a dimensdo interna espelha as
iniciativas estratégicas voltadas para modernizar o aparelho administrativo e racionalizar a
captacdo e aplicacdo dos recursos publicos; e a dimensdo externa reflete as iniciativas
estratégicas voltadas para disponibilizar o produto governamental adequado a necessidade da
sociedade, coadunando-se com a metodologia do BSC, por quanto se identifica uma viséo
bidimensional. Contudo, o aspecto financeiro se destaca expressivamente por ndo ser

vislumbrado pelo Governo como uma perspectiva de resultado.

A visdo bidimensional sugere o funcionamento de perspectivas internas como vetores
do desempenho para se alcancar os resultados desejados representados nas perspectivas da
dimensao externa, baseando-se em relacdes de causalidade que ndo sao perseguidas, na pratica,
no monitoramento estratégico do Governo. Nessa etapa, as perspectivas assumem relevancia
pela sua caracteristica de categorizar objetivos estratégicos, de cada uma das ‘areas-chave da
acdo governamental’, em ‘eixos estratégicos estruturantes’, em que esses sdo monitorados em

conformidade com a sequéncia estrutural de perspectivas.

Por fim, percebe-se também que relagdes de causa e efeito entre objetivos estratégicos
ndo sdo explicitas; inferindo-se que, mesmo em uma perspectiva estratégica comum, 0S
objetivos estratégicos ndo possuem relacdes de causalidade linear entre si. Contudo, presume-

se maior nivel de linearidade das relacdes de causalidade nos desdobramentos dos objetivos
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estratégicos, para alcance de seus propdsitos, sendo o nivel desse alcance acompanhado por
indicadores de desempenho aplicados sobre a consecugéo desses desdobramentos. Assim, 0s
objetivos estratégicos, consolidam-se como peca-chave, elemento central ou de referéncia para
0 monitoramento do Governo, como maior nivel de consolidacdo de acdes estratégicas

acompanhado nesse processo.
4.3. RELACIONANDO O BSC AS POLITICAS PUBLICAS

Na presente andlise, tomou-se por direcionamento investigativo a formacdo de
relacGes, que estruturam o sistema de medicéo de desempenho do Governo, construidas entre
conceitos elementares do BSC, como: mapa da estratégia, perspectivas, objetivos estratégicos,
relagbes de causalidade, vetores de desempenho e medidas de resultado; e conceitos
tradicionalmente utilizados para instrumentalizar o planejamento governamental, como:

politicas, programas e processos de implementacao.

Nas analises anteriores, a ado¢do dos conceitos elementares do BSC, pelo Governo de
Pernambuco, foi investigada, sendo explorados o sentido e a forma de seu funcionamento
identificando suas principais caracteristicas, além das relacdes que mantém entre si. Assim,
como passo inicial para a presente analise, buscou-se identificar os instrumentos que sdo
utilizados pelo Governo de Pernambuco no planejamento de suas politicas publicas, que se
relacionam diretamente com os elementos caracteristicos do BSC, para realizar a medicdo do

desempenho estratégico governamental.

Além dos conceitos associados aos de politica, programa e processos de
implementacdo, outros conceitos sdo identificados sob a construcdo do planejamento das
politicas publicas estaduais. Nesse sentido, o Quadro 20, a seguir, apresenta a definicdo
conceitual, utilizada pelo Governo de Pernambuco, dos elementos mais relevantes para
instrumentalizacdo do planejamento Governamental, que estdo diretamente relacionados aos

elementos conceituais do BSC:
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Quadro 20 - Definicdo conceitual de elementos estruturais relevantes do planejamento Governamental.

Elementos

Definicdes

Funcéo

A funcdo representa o maior nivel de agregacéo das diversas areas de atuacdo do setor
publico. A funco esta relacionada com as diversas miss@es institucionais do governo.
(PERNAMBUCO, 20154, p. 69)

Subfunc¢éo

A subfuncdo representa um nivel de agregacdo imediatamente inferior a funcéo,
desdobrando cada area de atuagdo governamental segundo a natureza das ACOES.
Assim, a programacao de um 6rgéo, via de regra, é classificada em uma Unica funcéo,
a0 passo que a subfuncéo é escolhida de acordo com a especificidade de cada ACAO.
(PERNAMBUCO, 20154, p. 69)

Programa

O programa € o instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que articula
um conjunto de acBes que concorrem para a concretizacdo de um objetivo comum
preestabelecido, visando a solucdo de um problema ou de um atendimento de
determinada necessidade ou demanda da sociedade. O programa é o médulo comum
integrador entre o plano e o orgamento. (PERNAMBUCO, 2015a, p. 69)

Acéo

A acdo ¢ operacdo da qual resultam produtos (bens ou servigos), que contribuem para
atender ao objetivo de um programa. Incluem-se também no conceito da acdo, as
transferéncias obrigatorias ou voluntarias a outros entes da Federacdo e a pessoas
fisicas e juridicas, na forma de subsidios, subvencdes, auxilios, contribuigdes, entre
outros, e os financiamentos. As a¢des devem estar sempre conectadas as subfungdes
que representam a sua area especifica. (PERNAMBUCO, 2015a, p. 69)

Subagdo ou Subtitulo

As atividades, os projetos e as opera¢des especiais serdo trabalhados em subtitulos,
utilizados para especificar a localizagdo fisica ou objetos contidos na agdo. A
adequada localizagdo do gasto permite maior controle governamental e social sobre
a implantacdo das politicas publicas adotadas, além de evidenciar a focalizagdo, 0s
custos e o0s impactos da acdo governamental. (PERNAMBUCO, 20153, p. 69)

Fonte: Elaboragdo propria.

S&o conceitos que mantéem similaridade com o modelo PPIP, como sugerido por

Alexander (1985), que representam a integragdo policy - plan/program - implementation

process. Contudo, a utilizacdo desses conceitos, diferentemente dos conceitos referenciados

pelo BSC, ndo é uma opc¢édo do Governo, uma vez que existe sobre eles uma construcdo historica

da legislacdo brasileira que torna sua adogdo obrigatéria pelos entes federativos; e essa

obrigatoriedade reflete a necessidade de integracao entre esses elementos conceituais, utilizados

na estrutura do planejamento de politicas publicas; e os elementos caracteristicos do BSC, como

se depreende do seguinte extrato discursado pelo Governo de Pernambuco (PERNAMBUCO,

20154, p. 68):

Ndo obstante, para o setor publico existem Instrumentos de Planejamento
formalmente estabelecidos na Constituicdo Federal que sdo determinantes para
qualquer iniciativa de implantacdo de um modelo de gestéo.

Isso quer dizer que embora o gestor publico goze de relativa autonomia na adogdo de
um modelo de gestdo proprio, por forca do que determina a constituicdo, a acao
publica deve ser planejada e executada na forma estabelecida para o Plano Plurianual
e para as Leis Orcamentarias Anuais.

Esta forma, instituida pela Lei n® 4.320 de 17 de marco de 1964 e atualizada pela
Portaria do Ministério de Orgcamento e Gestdo n° 42 de 14 de abril de 1999 é composta
nao s6 de “objetos de gasto”, mas também de elementos “programaticos”.
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Dessa forma, por mais que haja a adequagao conceitual do BSC para aplica-lo na
gestdo estratégica do Governo, existe, obrigatoriamente no contexto brasileiro, o desafio de
integra-lo a dimensao conceitual dos elementos tradicionalmente utilizados no planejamento de
politicas publicas; e um grande facilitador para superar esse desafio, da integracdo entre essas
distintas dimensdes conceituais, revela-se pelo reconhecimento das caracteristicas de hierarquia

e causalidade idealizadas nas esséncias das relagdes entre seus respectivos elementos.

A ldgica racional construtiva das relacGes de hierarquia e causalidade, entre 0s
elementos, tanto da dimensdo conceitual do BSC, como da dimensdo do planejamento
tradicional de politicas publicas, obedece um raciocinio linear, caracterizado por niveis
sequenciados de consolidacao de a¢des coordenadas e direcionadas a resultados que se desejam

alcancar ao longo de um tempo determinado.

Essa logica € observada, tanto na instrumentalizacdo da estrutura do planejamento
governamental, como apontado por Schneider e Ingram (1988), para fornecimento de um
modelo heuristico para as decisfes operacionais que produzem os resultados da politica, durante
a implementacdo; e por Kaplan e Norton (1996), para lincar a misdo e estratégia da organizacéo
aos seus objetivos estratégicos, contruindo a racionalidade entre a estratégia e as acOes

realizadas.

A percepcdo dessa similaridade, além de capturada sobre as estruturas documentadas
nas versdes do Plano Plurianual do Governo de Pernambuco (PERNAMBUCO, 2009a; 2011a;

2015a), € corroborada no seguinte pronunciamento do Entrevistado 1:

Tanto os elementos do modelo de gestdo: as perspectivas, 0s objetivos estratégicos,
as metas prioritarias; como a estrutura programatica do orgamento publico; seguem
uma forma muito semelhante em suas estruturas; que, com algumas customizagdes,
eles podem ser integrados no planejamento estratégico do Governo; e isso é um
diferencial desse modelo, a integragdo entre a estratégia do Governo e o orcamento
pUblico baseado na classificagdo programatica.

Sob o sentido da expressao ‘com algumas customizagdes’, utilizada nesse discurso,
emerge a percepc¢do, também, da necessidade de se identificar os elementos dessas duas
dimensdes conceituais, que se possa relacioné-los para promover a referida integracéo. Nesse
sentido, séo identificadas definicbes de elementos que representam desdobramentos dos
objetivos estratégicos do Governo, sob a dimenséo conceitual do BSC, como apresentado no
Quadro 21, a sequir:
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Quadro 21 - Definicdo conceitual dos elementos de desdobramentos dos objetivos estratégicos do Governo.
Elementos Definigdes

Sé&o entendidos, no Modelo, como melhorias amplas e sustentaveis na situacdo encontrada. Estdo
Objetivos | ligados a areas de atuacdo do Governo. Sdo os IMPACTOS da agdo governamental na Sociedade.
(PERNAMBUCO, 20153, p. 68)

Sao expressdes diretas do que se espera ao final do periodo da execucédo do programa ou do projeto
Resultados | governamental. Sdo os efeitos pretendidos, advindos do cumprimento das metas.
(PERNAMBUCO, 2015a, p. 68)

S80 bens e/ou servicos quantificaveis, necessarios para a consecucdo dos Obijetivos,

Produtos implementados ao final de uma série de atividades. (PERNAMBUCO, 2015a, p. 68)

S8o as medidas e/ou tarefas que, uma vez executadas, levam a obtencdo de um produto. No
Atividades | Modelo, sdo conhecidas como METAS PRIORITARIAS, sendo, por sua vez, detalhadas em
PLANOS OPERATIVOS. (PERNAMBUCO, 2015a, p. 68)

Fonte: Elaboragdo propria.

As definicdes apresentadas, embora ndo expresse claramente niveis sequenciados de
consolidagdo de acgbes coordenadas, revela um raciocinio linear nas relacbes entre esses
elementos, essencial ao modelo metodologico do BSC, em que, segundo o préprio Governo,
“utilizando a metodologia do marco logico, os objetivos sdo desdobrados até o seu menor nivel

operacional” (PERNAMBUCO, 2015a, p. 68).

De fato, como expresso no citado excerto de entrevista, esse desdobramento representa
uma customizacdo do modelo de gestdo utilizado pelo Governo, que, sob sua pretensao, além
de proporcionar maior nivel de detalhamento para a mensuracdo e monitoramento do
desempenho estratégico, viabiliza a integracdo com a estrutura programética do orcamento
publico, ou seja, com a dimensdo conceitual dos elementos tradicionalmente utilizados no
planejamento governamental, em um processo que Robertson et al. (1996) denominam de
‘apropriacdo’, que ocorre quando 0S usuarios que adotam uma pratica, como no caso,
conseguem ‘descompactéd-la’, conforme ela ¢ apresentada, e ‘reconfigurd-la’ de forma

personalizada.

As relacdes entre elementos dessas duas dimensdes conceituais envolvidas no

planejamento governamental sdo ilustradas na Figura 12, conforme o préprio Governo:
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ESTRATEGIA ESTRUTURA
(Marco Légico) ORQAMENTARIA
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Figura 12 - Relagdo entre dimensdes conceituais do planejamento do Governo.
Fonte: Adaptado de Pernambuco (20153, p. 70).

Nessa figura, ha 5 niveis distintos e sequenciados, sendo que em cada um desses niveis,
dois elementos, um de cada uma das duas dimensdes conceituais, representam as relacoes

integrativas que estruturam esse modelo.

Sob a percepc¢do do Governo, a integracdo acontece nos niveis basilares da estrutura
do planejamento governamental, ou seja, ndo é uma integragdo total entre as duas dimensées

conceituais, uma vez que, segundo o mesmo (PERNAMBUCO, 20154, p. 70):

Nao ha identidade de significado entre “Perspectiva“ e “Funcéo”. A primeira da conta
de Temas Estratégicos extraidos de um programa de governo e, portanto, situam-se
no ambito de uma gestdo e de uma determinada visdo de futuro. J& a segunda,
representa areas tematicas permanentes de atuagdo do setor publico, ndo se prestando
a definicdo de uma estratégia de governo. De igual modo, “Objetivo Estratégico” e
“Subfun¢do” ndo guardam semelhanga conceitual. Os Objetivos representam os
impactos que o Governo deseja obter na sociedade com sua acdo; e a subfuncdo é
mero detalhamento da fung&o.

A excegdo e, por conseguinte, a conexao entre o0 Modelo Todos por Pernambuco e 0s
elementos definidos em Lei, d&-se entre RESULTADO e PROGRAMA; PRODUTO
e ACAO; ATIVIDADES e SUBACAO.

Essa suposta conexdo, como afirmada pelo Governo, ndo é, contudo, claramente
observada no conteddo do planejamento estratégico apresentado no Plano Plurianual do
Governo de Pernambuco - PPA, que, em geral, é o instrumento do planejamento governamental
que melhor reflete a estrutura estratégica integrada pelas duas dimensdes conceituais,
especificamente nas versdes que introduzem os ciclos de gestdo com essa estrutura integrada
(PERNAMBUCO, 2009a; 2011a; 2015a).
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A partir das definigdes de cada elemento dessas duas dimensdes conceituais, percebe-
se, nesse instrumento, que o contedo do planejamento governamental é apresentado
desdobrando-se perspectivas em objetivos estratégicos, programas, acdes e atividades, nessa
ordem (Figura 13); assumindo, cada um desses elementos, niveis sequenciados de consolidacéo
de acbes estratégicas coordenadas e direcionadas a um resultado desejado, em que a
racionalidade construtiva dessa estrutura, observada entre esses niveis, baseia-se em relagdes

de causalidade.

ESTRATEGIA ESTRUTURA
(Marco Légico) ORCAMENTARIA

erspectiva
> U‘uncao' = - -
(Objetivos Estaratégicos) g b (Objetivos Estratégicos)

9 aluldJ
(Perspectivas)

JUU US
(Resultados)

Fonte: elaborado pelo Autor a partir de Pernambuco (20153, p. 70).

No entanto, existe um processo de priorizacdo, em funcdo da relevancia estratégica,
sobre os componentes do planejamento que se encontram no nivel de atividades, que se
constituem, em sua esséncia, por atividades ou projetos da agdo do Governo, ou seja, processos
de implementacdo, como denominado por Alexander (1985). Esse processo resulta em um
elemento estratégico denominado de ‘Meta Prioritaria’, que representa os processos de
implementacdo considerados de maior relevancia para a estratégia governamental, em que, para
que sejam alcancadas, “na etapa de IMPLEMENTACAO, as Metas Prioritarias sdo desdobradas
em planos de agdo, denominados no Modelo como Planos Operativos Anuais, com 0 uso de
Mapeamento de Processos e 0 5W2H” (PERNAMBUCO, 2016a, p. 14).

As metas prioritarias sdo consideradas elementos de extrema relevancia para os ciclos
de monitoramento estratégico do governo, como se depreende do seguinte extrato textual
(PERNAMBUCO, 20164, p. 209):

Os ciclos de monitoramento sao reunides deliberativas formais de monitoramento
fisico e financeiro de metas prioritarias, com foco na solucdo de problemas. As
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reunides tém uso intensivo de indicadores para acompanhar o processo de execucdo
das metas, que sdo visualizados através de um software de Painel de Controle do
Estado.

Dessa forma, o desempenho do Governo relacionado a consecucdo das metas
prioritarias se constitui no objeto basico do monitoramento estratégico governamental,
instrumentalizado pelo sistema de medicdo de desempenho, representando o maior nivel de
desdobramento da estratégia sob monitoramento por indicadores do modelo de gestdo do

Governo.

Constata-se 0 que Cooper et al. (2016) apontara sobre o processo de adocdo e
adaptacdo do BSC. De fato, existe uma necessaria transformacdo da ideia original em que
alguns elementos sdo deixados de fora e outros adicionados, em um processo articulado sob o
conceito de compatibilidade, como definido por Katz (1999), em que os elementos de uma ideia
a ser difundida, que nesse caso € o BSC, séo incorporados aos elementos de uma estrutura
receptora pré-existente, aqui constituida pela estrutura programatica utilizada pelo Governo.

Além dessa observacdo, outra descoberta também é vista como propiciadora de maior
nivel de adequacdo do BSC a estrutura receptora. Para auxiliar o acompanhamento de sua
estratégia, 0 Governo faz uso de um software denominado de Painel de Controle do Estado, em
que é possivel verificar o status dos desdobramentos estratégicos, nos seus diversos niveis, até

a realizacao fisica e financeira das metas prioritarias (Figura 14).
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Figura 14 - Tela com desdobramento de objetivo estratégico no software Painel de Controle do Estado.
Fonte: Pernambuco (20153, p. 68).
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O software Painel de Controle do Estado assume fundamental relevancia como
instrumento do monitoramento estratégico do Governo, como se percebe nesse excerto de uma

entrevista (Entrevistado 1):

Existe um sistema de TI, o Painel de Controle do Governo, que fornece toda a
estrutura para o monitoramento estratégico, nele pode ser verificado o andamento de
todos os objetivos estratégicos, em todas as perspectivas, e de suas metas prioritarias.
Ele torna as reunides de monitoramento mais dindmicas, mais objetivas, apresentando
o status das metas prioritérias e se tiver algum problema na execucao, ele é discutido
e resolvido com os principais responsaveis, no mesmo momento com ajuda do painel
de controle.

[.]

Além do painel de controle, outra ferramenta é utilizada, é o..., que é uma ferramenta
de BI, que fornece dados e indicadores on line, em que o governador pode ter acesso
em casa ou em qualquer lugar. Dessa forma, ele j& vai para as reunides de
monitoramento bem mais preparado.

Esse software apresenta os desdobramentos da estratégia a partir do mapa da estratégia
do Governo, em que se pode visualiza-los ‘navegando’, linearmente, através dos distintos niveis
de consolidacdo de acOes estratégicas: perspectivas, objetivos estratégicos, programas, acoes,
até os niveis de tarefas compreendidos pelas metas prioritarias definidas pelo governo;
revelando o raciocinio estratégico baseado nas relacdes de hierarquia e causalidade, entre esses

distintos niveis, presente no monitoramento governamental.

Essa é uma descoberta que ratifica tanto as observacdes de Coe e Letza (2014) como
as de Van der Zee e de Jong (1999), quanto aos beneficios da integracdo da gestdo da tecnologia
da informacdo com o BSC, observados através do concomitante desenvolvimento tecnoldgico
que contribuiu para que o BSC se transformasse em uma poderosa ferramenta para resumir,
coletar e exibir dados relacionados ao desempenho, fornecendo instantaneamente acesso a

relatorios, analises e alertas sobre a consecugdo da estratégia.

De toda a analise, portanto, identificou-se que, por mais que haja a adequacao
conceitual do BSC para aplica-lo na gestdo estratégica do Governo, existe, obrigatoriamente no
contexto brasileiro, o desafio de integra-lo a dimensdo conceitual dos elementos
tradicionalmente utilizados no planejamento de politicas publicas; e, para isso, um grande
facilitador para superar esse desafio, da integragéo entre essas distintas dimensdes conceituais,
revela-se pelo reconhecimento das caracteristicas de hierarquia e causalidade idealizadas nas

esséncias das relacdes entre seus respectivos elementos.

Definigcdes de elementos que representam desdobramentos dos objetivos estratégicos
do Governo, sob a dimensdo conceitual do BSC, foram identificadas como necessarias para a

integracdo entre essas duas dimensdes, em que esse desdobramento representa uma
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customizacdo do modelo de gestdo utilizado pelo Governo, que, sob sua pretensdo, além de
proporcionar maior nivel de detalhamento para a mensuragdo e monitoramento do desempenho

estratégico, viabiliza a integracdo com a estrutura programatica das politicas publicas.

Dessa forma, as relac@es integrativas entre a dimensdo conceitual do BSC e a dimenséo
conceitual que envolve a estrutura programatica das politicas publicas é caracterizada sob o
conteldo do planejamento governamental, que se apresenta sob o desdobramento de
perspectivas em objetivos estratégicos, programas, acoes e atividades, nessa ordem; assumindo,
cada um desses elementos, niveis sequenciados de consolidacdo de acgdes estratégicas
coordenadas e direcionadas a um resultado desejado, em que a racionalidade construtiva dessa

estrutura, observada entre esses niveis, baseia-se em relacdes de causalidade.

Existe, ainda, um processo de priorizacdo, em funcdo da relevancia estratégica, sobre
0s componentes do planejamento que se encontram no nivel de atividades, resultando em um
elemento estratégico denominado de “Meta Prioritaria”, que se constitui no objeto basico do
monitoramento estratégico governamental, instrumentalizado pelo sistema de medicdo de
desempenho, representando o maior nivel de desdobramento da estratégia sob monitoramento

por indicadores do modelo de gestdo do Governo.

Por fim, um software denominado de Painel de Controle auxilia o Governo no
monitoramento de sua estratégia, em que os desdobramentos da estratégia sdo apresentados a
partir do mapa da estratégia, onde se pode visualiza-los ‘navegando’, linearmente, através dos
distintos niveis de consolidacdo de acles estratégicas, revelando o raciocinio estratégico
baseado nas relacdes de hierarquia e causalidade, entre esses distintos niveis, presente no

monitoramento governamental.
4.4. RELACIONANDO O BSC AS DIMENSOES DO DESEMPENHO

Para aferir o sucesso de sua estratégia, 0 Governo necessita mensurar o desempenho
de suas acdes nas distintas dimensdes do desempenho. Para isso, € preciso que se tenha um
sistema de medicdo apropriado a sua estrutura estratégica, em que as dimensdes e medidas
utilizadas estejam adequadamente relacionadas aos elementos que comp&em essa estrutura, de
forma que a énfase atribuida entre essas distintas dimensdes seja correspondente ao raciocinio

das relac@es entre os elementos estratégicos estruturais.

Por outro lado, a complexidade do ambiente em que a administracdo publica esta
inserida concorre como obstaculo ao desempenho governamental. Em fungdo de eventos

criticos de instabilidades caracterizados nesse ambiente, como a crise econdmica vivenciada
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em todo o pais nos anos de 2015 e 2016, uma alteragdo da énfase sobre dimensdo do
desempenho que caracteriza a estrutura estratégica, pode apresentar-se como condicionante

para o sucesso da estratégia do Governo.

Nesta analise, propds-se identificar a mensuracdo de desempenho como componente
do modelo de gestdo do Governo, assim como, as caracteristicas das dimensdes e das medidas
do desempenho acompanhadas nesse modelo; caracterizar como 0s elementos que estruturam
a estratégia governamental, fundamentados pela metodologia do BSC e identificados na analise
anterior, relacionam-se com as dimensdes e medidas do desempenho no sistema de medicao do
Governo, para acompanhar a execucdo da estratégia governamental, mesmo quando a

complexidade do ambiente se apresenta como condicionante dessas relacées.

A adocdo do BSC, como referéncia metodologica para o sistema de medicdo de
desempenho do Governo, que instrumentaliza o Modelo de Gestdo Todos por Pernambuco, tem
em sua esséncia o propoésito de melhorar o desempenho da agcdo governamental, através da
estruturacdo e integracdo dos processos de planejamento do Governo e, também, da coleta e
processamento de dados, assim como do fornecimento de informacéo, sobre o desempenho na
execucdo das politicas publicas nas diversas areas-chave da acao estratégica, a serem utilizadas
no monitoramento estratégico do Governo. Esse propdésito pode ser depreendido do diagndstico
que subsidiou a implementacdo desse modelo (PERNAMBUCO, 2011a, p. 3):

No inicio do primeiro ciclo de gestdo, em 2007, o cenario encontrado era o da
subutilizacdo dos instrumentos de planejamento publico, do qual o plano plurianual e
orcamento s&o pegas principais.

Elaborar o Plano Plurianual e, por conseguinte, os orgamentos, com foco em
estratégias identificadas através de um processo integrado e participativo de
priorizagdo, e depois executd-lo de acordo com tais metas, foram necessidades
consideradas fundamentais para implantacéo de um novo paradigma na gestdo publica
estadual de Pernambuco: a gestdo por resultados.

A inexisténcia de instrumentos que permitissem explicitar o planejamento estratégico
real das acOes de governo; o uso dos instrumentos formais existentes apenas como
forma escritural de execucdo or¢camentéria; a auséncia de estruturas voltadas ao ciclo
de gestédo e avaliacdo das politicas publicas e ao seu controle social, fragilizado pela
inexisténcia de instancias formais com esta finalidade; a falta de recursos necessarios
para garantir a unidade no processo de planejamento, no estabelecimento de metas e
planos, e na eficacia do monitoramento e da avaliagdo de resultados; todos foram
elementos dificultadores do atendimento das necessidades basicas da populagéo por
parte de administracfes estaduais anteriores a 2007, e considerados pela atual
administracdo obstaculos a acdo publica eficaz e mensuravel, metas essenciais de uma
gestdo voltada para resultados.

Nesse discurso, percebe-se um sentimento de ndo conformagdo com uma realidade
apontada que contrasta com o anseio por resultados de alto desempenho estratégico das politicas
publicas estaduais. A gestdo voltada para resultados, icone retérico do Modelo de Gestdo Todos
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por Pernambuco, é colocada como uma proposta antagbnica a essa realidade, que traz sob sua
amplitude conceitual a nogéo de mensuracédo do desempenho.

Essa nocdo de mensuracdo do desempenho do Governo, que compreende também o
desempenho da administracdo publica, é direcionada ao alcance de melhores resultados do
produto governamental disponibilizado a populacéo, através do cumprimento de um conjunto
de rotinas e préticas estabelecidas. O avan¢o do modelo de gestdo do Governo traz consigo essa
percepcdo associada as dimensdes de desempenho, onde as acbes governamentais Sao
acompanhadas, em que (PERNAMBUCO, 2011a, p. 23):

Implantado e em funcionamento desde marco de 2008, o Modelo Todos por
Pernambuco trouxe & Gestdo Publica no Estado um conjunto de novas rotinas e
praticas que, tendo sido estabelecidas e internalizadas, vém sendo rigorosamente
cumpridas, desde entdo, por toda a méquina publica, elevando a eficiéncia, a eficacia
e a efetividade da acdo do governo e, consequentemente, trazendo resultados para a
Sociedade.

Insere-se nessa discussdo, dessa forma, o conceito de dimensbes do desempenho,
designado pela consideracao da eficiéncia, da eficacia e da efetividade como atributos da acédo
do Governo. Nesse sentido, 0 modelo de gestdo do Governo direciona suas a¢des a partir desse
conceito, em que, “Com base na Eficiéncia, Eficacia e Efetividade este Modelo tornou-se um
direcionador para a administracdo publica estadual, focado na busca de melhores resultados, na
prestacdo de bens e servicos ofertados a populagdo” (PERNAMBUCO, 2015a, p. 64).

Esses atributos refletem as dimensGes de processos, de resultados e de impactos do
desempenho estratégico governamental, que mensuradas exprimem a qualidade do produto das
politicas publicas; e um item importante nessa discusséo séo as medidas de desempenho. Assim,
sob a discussdo em tela, em que se trata de mensuracdo e dimensdes do desempenho, resta
evidenciar a utilizacdo de medidas para mensuracdo, que no modelo de gestdo governamental,
as medidas de desempenho se apresentam como indicadores utilizados em cada uma dessas
dimensGes: de processo, de resultado e de impacto, sendo essa percepcdo captada do seguinte
extrato documental, por exemplo (PERNAMBUCO, 20154, p. 70):

No modelo integrado de gestdo Todos por Pernambuco, a tipologia de indicadores é
definida da seguinte maneira:

* Indicadores de Impacto: devem avaliar a efetividade das agdes perante a sociedade
e as mudancas significativas em relagdo a situacdo inicial, incluindo a andlise de
fatores externos que contribuiram para o resultado final.

* Indicadores de Resultados: Verificam o cumprimento do que foi programado através
da avaliacdo dos produtos e servicos apresentados para a consecucdo dos objetivos.

* Indicadores de Processos: Medem a eficiéncia das acdes e dos processos para
alcancar as metas estabelecidas.
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O tipo de classificacdo dos indicadores, como assumido pelo Governo, permite a
identificacdo de similaridades conceituais com a metodologia do BSC, em que, para Kaplan e
Norton (1997, p. 156), “um bom Balanced Scorecard deve ser uma combinacdo de medidas de

resultado e vetores de desempenho™.

Nesse sentido, percebe-se que o uso de indicadores de processos propicia a
comunicagdo sobre a maneira como os resultados estdo sendo alcancados, além de oferecer uma
indicacdo clara de que a estratégia esteja sendo implementada com sucesso ou ndo, coadunando-

se com o conceito de vetores de desempenho, como sugerido por Kaplan e Norton (1997).

Os indicadores de resultado e de impacto, em geral, sdo medidas essenciais de
resultados da acdo governamental, que refletem o cumprimento dos objetivos estratégicos
tracados e apontam as melhorias por ela proporcionadas, subsidiando o feedback da estratégia

do Governo.

Para mensurar o impacto de suas politicas publicas, o0 Governo faz uso intenso de
indicadores sociais de fontes secundarias, buscando, sempre que possivel, realizar comparagdes
com os estados do Nordeste e do Brasil. Segundo o Governo (PERNAMBUCO, 2011b, p. 3):

A anélise da evolucédo desses indicadores possibilita ao governo, respaldado em fatos
e dados, ndo s6 medir a eficacia das politicas publicas implementadas na efetiva
mudanca da realidade social, mas também, e principalmente, identificar areas que
demandam intensificagdo dos esfor¢os ou corre¢do de rumos na busca da melhoria
das condi¢des de vida da sociedade do nosso Estado.

Percebe-se que a utilizacao de indicadores de desempenho tem, no &mbito do Governo
de Pernambuco, um papel fundamental como instrumento de feedback da estratégia

governamental no ciclo de gestao de politicas pablicas.

Os elementos conceituais que representam as dimensdes de desempenho do Governo
refletem a Idgica insumo-produto, como descrito por Katz e Kahn (1975), que passou a ser
utilizada pelas ciéncias politicas desde que Easton (1957) a introduziu. Dessa forma, constata-
se que o Governo consegue preservar tal I6gica com a adogdo do BSC, entretanto, assume com
essa adocdo uma mudanca de postura na forma de gerenciar as politicas publicas, onde, em
contraste com a importancia de longa data do cumprimento das regras, 0 Governo enfatiza o
gerenciamento por resultados, confirmando o BSC como uma ferramenta adequada aos
preceitos da nova gestdo publica, como vislumbrado por Hood (1995) e Bryson et al., (2014),
e também como uma ferramenta para apoiar a agenda de mudanca, como uma das razdes que

Malmi (2001) aponta para que uma organizacao adote o BSC.
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A definicdo e utilizacdo desses indicadores acompanham esse ciclo de gestdo, que é
expressamente dividido pelo Governo em quatro etapas: formulagdo, implementacgéo,
monitoramento e avaliacdo, seguindo um modelo de realimentacdo continua, como se percebe

em Pernambuco (2015a, p. 70):

O Modelo traduziu os elementos do PDCA em uma notacdo especifica (Ciclo de
Gestdo de Politicas Publicas), composto pelas etapas de Formulagao (P — Planejar),
Implementacdo (D — Executar), Monitoramento (C — Checar) e Avaliacdo (A — Agir),
e langou mao de outros referenciais tedricos especificos para desdobrar, nessas etapas,
rotinas, ferramentas e instrumentos a serem utilizados pela maquina publica. E
também rotinizou um conjunto de tarefas e procedimentos para cada uma das etapas
do Ciclo de Gestdo de Politicas Publicas, rotinas essas que sdo trabalhadas e

acompanhadas pari-passu pelo Governo.

Nesse ciclo, os indicadores de desempenho representativos a serem acompanhados sdo
definidos na etapa de formulacdo. Ja a implementacao das politicas publicas, com a realizagdo
das metas prioritarias do Governo, é acompanhada concomitantemente na etapa de
monitoramento durante os ciclos de monitoramento do Governo, através de indicadores de
processos, em reunides sistematicas presididas pelo Governador, organizadas em torno dos
objetivos estratégicos, em que cada meta prioritaria é acompanhada na sua realizacéo fisica e
financeira (PERNAMBUCO, 2016a).

Por fim, na etapa de avaliacdo, a pertinéncia das metas prioritarias é testada através do
acompanhamento por indicadores de resultado e de impacto; e a acdo do Governo € demons-
trada através de um Relatério Anual de Acdo de Governo construido e estruturado em torno da
triade: problema, estratégia e acdo (PERNAMBUCO, 2016a).

O sistema de medicdo de desempenho do Governo, entdo, coadunado a metodologia
do BSC quanto a articulacdo de vetores e medidas de resultado, subsidia, através dos
indicadores de desempenho, a implementacdo das politicas publicas coletando e processando
dados e informando sobre as agdes governamentais quanto ao seu direcionamento e alcance dos
resultados desejados, atuando nas dimensdes de processos, de resultados e de impacto,
relacionadas ao desempenho estratégico dessas a¢des e fornecendo subsidio para o feedback da

estratégia governamental, em um modelo de realimentacao continua.

Uma vez caracterizada a utilizacdo e funcionamento dos indicadores sob as dimensfes
de desempenho, relagGes integrativas entre essas dimensoes e os elementos que estruturam a
estratégia governamental, podem ser percebidas. A Figura 15 a seguir ilustra a percepgdo dessas

relacdes:
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(Objetivos Estratégicos)
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(Metas Prioritarias)

A

Figura 15 - Relacdo entre dimensdes de desempenho e elementos da estratégia governamental.
Fonte: Adaptado de Pernambuco (2015a, p. 70).

Como se percebe, os indicadores de resultado acompanham maior parte dos elementos
estratégicos: objetivos, programas e acgdes; evidenciando uma maior énfase dessa construcéo
sobre essa dimensdo de desempenho, o que, de fato, caracteriza a gestdo do Governo como um
modelo de gestdo por resultados. A¢Oes e atividades sdo acompanhadas por indicadores de
processo e os indicadores de impacto acompanham o desempenho de objetivos e, indiretamente,

das perspectivas.

Essa construcdo revela caracteristicas do raciocinio estratégico linear, que bem
caracteriza 0 BSC, construido sobre as relagdes de causa e efeito entre os elementos da estrutura
estratégica, orientado por uma visdo de futuro a longo prazo, que clama pela atencdo ao
desempenho da consecucdo dos objetivos estratégicos, em que maior énfase € atribuida sobre a
dimensdo do desempenho relativa ao resultado da acdo governamental, medindo-se o atributo

de eficacia dessa acdo.

No entanto, a énfase no resultado é, de certa forma, condicionada as mudancas no
ambiente em que a administragdo publica esta inserida. Essa suposicdo é considerada pelo
Governo, como se segue (PERNAMBUCO, 20154, p. 31):

A Visdo de Futuro de Pernambuco — aonde queremos chegar? — foi construida no
escopo desse Projeto, a partir de um exercicio de cenarizagdo, ou seja, projetando os
desdobramentos futuros do ambiente externo e a postura da sociedade e do governo.
A postura proativa e inovadora da sociedade e do governo € a condicao central para
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alcancar essa visao de futuro e deve estar alinhada a implementacdo — com eficiéncia
e eficacia — de medidas e iniciativas estruturadoras do desenvolvimento, com incluséo
e igualdade de oportunidades. Importante salientar, contudo, que o nivel de
aproximacdo de Pernambuco com essa visdo de futuro depende ainda das
circunstancias externas: cenarios mundial e nacional.

Na pratica, essa percepc¢ao de condicionamento foi ratificada quando, no ano de 2015,
consideravel agravamento de uma crise econémica de ampla propor¢do no contexto nacional,
que se iniciara sensivelmente no final do ano de 2014, exigiu do Governo uma postura

adaptativa.

Um cenario de forte recessdo econémica foi configurado através de registros
trimestrais consecutivos de queda no Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro, indice que
representa a soma de todos os produtos do pais, cominando em uma retragcdo da economia no
ano de 2015 em um percentual de 3,8% em comparacdo ao ano de 2014, a maior em 25 anos,

com impactos substanciais em todos os entes federativos (IBGE, 2015).

Nesse sentido, ainda no primeiro més do ano de 2015, o governo instituiu, dentro do
programa ‘gestdo dos gastos publicos’, o Plano de Contingenciamento de Gastos — PCG, com
0 objetivo de executar acOes de melhoria na execugdo do gasto, em parceria com 0s gestores
publicos estaduais, propiciando a identificacao, a proposicdo, a implementacéo e a divulgacédo

de iniciativas que resultassem em economia para o Estado (PERNAMBUCO, 2015c).

Um sistema de medicéo de desempenho foi configurado para atender os propésitos do
PCG. A énfase na eficiéncia sob custeio da administracdo publica estadual subsidiou o
estabelecimento de uma meta inicial de reducdo das despesas correntes fixada em R$ 320
milhdes, representando uma reducdo percentual de 1% das despesas correntes do exercicio
financeiro de 2014. Implicito nessa reducdo esta a pretensdo de reduzir o crescimento dessas
despesas que possui uma média de 12,7% ao ano.

Nesse processo, a medicao de desempenho se utiliza basicamente de dois indicadores,
um financeiro, que representa o desempenho sobre o alcance das metas de economia de cada
orgdo; e um indicador qualitativo, que indica o nivel de colaboracdo e engajamento de cada
Orgao da administracéo publica com a estratégia do Governo.

A énfase desse sistema de medicao de desempenho paralelo é atribuida a dimenséo de
processos, em que se mede o atributo da eficiéncia das a¢cdes do Governo. Adequadamente
compreendido, como uma meta prioritéaria, na estrutura estratégica, propicia subsidio para que
acoes de Governo sejam priorizadas em funcéo da essencialidade do produto governamental.

Percepcéo ratificada em entrevistas, como se depreende no seguinte extrato (Entrevistado 3):
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Nosso modelo de gestdo por resultados implantado, de gestdo estratégica, ja permite
um ajustamento natural da maquina. Pernambuco tem tido desde 2007 a implantagao
de um modelo que traz uma administragao publica mais profissional, que busca trazer
0 conhecimento técnico para fundamentar a gestdo, associado ao conhecimento
politico que permite escolher as prioridades certas, as prioridades daquilo que a
populacdo espera.

[.-]

A partir de 2015 o custeio passou a ser visto pelo Governador de uma forma mais
técnica, a partir um olhar de indicadores que foram criados dentro do processo de
implantacdo do PCG.

[-]

Eu ndo diria exatamente que a gente saiu de um patamar de mais eficcia e efetividade
para um patamar de mais eficiéncia em si, a gente sabe que no momento de crise ha
um custo na qualidade das politicas publicas de modo geral, em bora se fagca um
grande esforco para preserva-lo, e entendo que em 2015, a duras penas, Pernambuco
conseguiu preservar; mas em 2016, ja declaradamente, em fungdo da permanéncia da
linha de ndo recomposicao da capacidade de arrecadacdo, a gente vive um momento
em que a gente esta tendo de escolher em dentro de coisas que sdo muito importantes,
a gue é menos importante.

N&o se pode negar, dessa forma, que a dimensdo de processo/transformacdo da agéo
governamental assume maior relevancia, para a gestdo do Governo, no contexto da crise
econbmica, mas essa relevancia nao é suficiente para se afirmar uma sobreposicdo dessa
dimensdo em relacdo a dimensdo de resultados do desempenho estratégico. Portanto, percebe-
se que, embora haja uma reducdo da amplitude da atuacdo do Governo, em fungédo da reducao
dos recursos disponiveis, a racionalidade da estrutura estratégica nao é subvertida; mais do que

isso, ela se demonstra relevante como um modelo heuristico para a tomada de decisao.

Por fim, pode-se dizer que as relagdes que existem entre os elementos que estruturam
a estratégia do Governo, fundamentados pela metodologia do BSC, e as dimensfes do
desempenho estratégico, mantém-se em periodos prolongados de crise econdmica, direcionadas

pela essencialidade do produto governamental.

Essa é uma descoberta que coloca 0 BSC como uma ferramenta capaz de contribuir
para a modernizacao do modelo racional de gestdo de politicas publicas, apresentando-se como
um mecanismo administrativo e burocratico para efetivamente direcionar as acées de campo,
como vislumbrado por Everett (2003), demonstrando-se como um potencial para conexdo desse
modelo com a realidade complexa do ambiente, assim como Sabatier (2010) sugere ser uma

necessidade para a gestdo publica.

De tudo, observou-se, nesta analise, que a gestdo voltada para resultados, icone
retorico do Modelo de Gestdo Todos por Pernambuco, que traz sob sua amplitude conceitual a
nocdo de mensuracdo do desempenho, € colocada como uma proposta antagbnica a uma
realidade anterior que contrastava com o anseio por resultados de alto desempenho estratégico

das politicas publicas estaduais.
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Nesse modelo de gestdo, sob o desempenho governamental, as dimensbes de
processos, de resultados e de impactos da acdo governamental sdo identificadas e, quando
mensuradas, exprimem a qualidade do produto das politicas publicas, sendo, para essa
mensuracdo, utilizadas medidas de desempenho que se apresentam como indicadores utilizados
em cada uma dessas dimensdes, coadunando-se a metodologia do BSC quanto a articulagéo de
vetores e medidas de resultado; e fornecendo subsidio para o feedback da estratégia
governamental, em um modelo de realimentacdo continua, com intensa utilizacdo de

indicadores sociais de fontes secundarias.

Sobre as relacGes integrativas entre as dimensdes de desempenho e os elementos que
estruturam a estratégia governamental, principal foco desta andlise, observou-se que 0s
indicadores de resultados acompanham maior parte dos elementos estratégicos: objetivos,
programas e acles; evidenciando uma maior énfase dessa construcéo sobre essa dimensao de
desempenho, relativa ao resultado da agcdo governamental, o que, de fato, caracteriza a gestdo
do Governo como um modelo de gestéo por resultados. Acdes e atividades sdo acompanhadas
por indicadores de processo e os indicadores de impacto acompanham o desempenho de

objetivos e, indiretamente, das perspectivas.

Por fim, verificou-se, nessa analise, que a dimensao de processo/transformacao da acao
governamental assume maior relevancia, para a gestdo do Governo, no contexto da crise
econdmica, mas essa relevancia ndo é suficiente para se afirmar uma sobreposicdo dessa
dimensdo em relacdo a dimensdo de resultados do desempenho estratégico, mantendo-se as
relacBes integrativas entre as dimensdes de desempenho e os elementos que estruturam a
estratégia governamental em periodos prolongados de crise econdmica, com maior

direcionamento pelo critério da essencialidade do produto governamental.
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5. CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

Neste capitulo sdo apresentadas as conclusGes acerca das analises realizadas no
capitulo anterior; algumas consideracdes relevantes percebidas neste estudo; e, por fim, sdo
apontadas contribuic6es e limitacOes da pesquisa e sugestdes para trabalhos futuros.

51. CONCLUSOES

Este trabalho teve por objetivo geral: analisar as relagcdes racionais integrativas dos
elementos conceituais que estruturam o BSC no sistema de medicéo do desempenho estratégico

do Governo de Pernambuco.

Dessa forma, quando se analisou como os elementos conceituais que estruturam o BSC
sdo utilizados no sistema de medicao do desempenho da estratégia governamental relativamente

a orientacdo do modelo original foram alcancgadas as seguintes conclusoes:

Visto como uma mudanca na postura quanto a forma de gerenciar a consecu¢do das
politicas publicas, 0 Modelo de Gestdo Todos por Pernambuco, implantado em 2008 e
instrumentalizado por um sistema de medicéo que tem por referéncia metodolégica o Balanced
Scorecard, preservou seu conceito estrutural por trés periodos de gestdo governamental
subsequentes, refletindo, assim, um processo de aquisi¢do de maturidade desse modelo a partir
da experimentacdo prolongada com a sua préatica, 0 que sugere o aperfeicoamento de seus

elementos metodoldgicos.

Nesse modelo, que tem a gestdo para resultados como um icone retorico, a
metodologia do BSC é expressamente referenciada pelo Governo de Pernambuco, no patamar
mais alto de instrumentalizacdo de seu planejamento governamental, tornando-se claramente
institucionalizada na estruturacdo das politicas publicas estaduais, legitimada no processo
legislativo para a aprovacao do plano de governo e amplamente difundida sob o contetdo de

lei estadual.

O sentido da utilizacdo do BSC como referéncia metodologica, dado pelo Governo de
Pernambuco, notavelmente se coaduna com os ideais vislumbrados por Kaplan e Norton (1997)
quanto a viabilizacdo de processos gerenciais que sdo criticos para concretizacao da estratégia,
quais sejam: (1) esclarecer e traduzir a visdo e a estratégia; (2) comunicar e associar objetivos
e medidas estrategicas; (3) planejar, estabelecer metas e alinhar iniciativas estratégicas; e (4)

melhorar o feedback e o aprendizado estratégico.



128

Para além desse sentido, sob a dimenséo retorica, o aspecto simbdlico envolvido no
Modelo de Gestdo Todos por Pernambuco é explorado pelo Governo, atribuindo-lhe um sentido
de autopromocéo através do discurso de uma gestdo moderna, de natureza técnica e de alto
desempenho, em que 0 mapa da estratégia do Governo se apresenta como um relevante

instrumento para viabilizagdo desse intuito.

N&o s o aspecto comunicativo do mapa da estratégia é explorado pelo Governo, mas
também o aspecto simbolico, em que, além de instrumento gerencial que representa o raciocinio
estratégico do Governo, ele pode ser sugerido como um potencial simbolo utilizado para

promocao partidaria.

Além do mapa da estratégia, outros elementos caracteristicos do BSC: perspectivas,
objetivos estratégicos, relacdes de causalidade com vetores de desempenho e medidas de
resultado, fazem parte da estrutura estratégica do Governo de Pernambuco, embora, em alguns
casos tenham sido observadas algumas distin¢des funcionais na utilizacdo desses elementos em

comparacdo ao modelo original do BSC.

Destaca-se, sob as distingdes observadas, o conceito de ‘areas-chave de acdo
governamental’, que representam as dimensdes sociais assumidas como prioridades em cada
ciclo de gestdo governamental, para as quais se estabelecem objetivos estratégicos distintos,
agrupados através da utilizagdao do conceito de ‘eixos estratégicos estruturantes’ que estabelece
0 conjunto das perspectivas estratégicas do Governo; e que, relativamente as ‘dimensdes de
negocios’ classificadoras das tradicionais perspectivas do BSC, exprime maior flexibilidade
nos elementos que estruturam o raciocinio da estratégia, mais especificamente, quanto ao

contelido e a quantidade dessas perspectivas.

Sob a abordagem de Ansari et al., (2010) acerca dos ajustes para adequacdo de praticas
de gestdo difundidas, a metodologia referenciada foi aplicada através dos elementos conceituais
qgue formam a racionalidade de sua estrutura: mapa estratégico, perspectivas, objetivos
estratégicos, relacdes de causa e efeito com vetores de desempenho e medidas de resultado. A
adogéo desses elementos ndo revelou inteira fidelidade com os conceitos originais, de forma
mais evidente sobre as perspectivas e relagcdes de causa e efeito; entretanto, a extensdo dessa
adogdo contempla toda a estratégia governamental constituida do conjunto das politicas

publicas estaduais.

Em outra linha de investigacdo, quando se analisou como os elementos conceituais

que estruturam o BSC s&o relacionados, no sistema de medicédo de desempenho, aos elementos



129

conceituais que estruturam a estratégia governamental, foram alcancadas as seguintes

conclusdes:

Por mais que haja a adequacéo conceitual do BSC para aplica-lo na gestao estratégica
do Governo, existe, obrigatoriamente no contexto brasileiro, o desafio de integra-lo a dimenséo
conceitual dos elementos tradicionalmente utilizados no planejamento de politicas publicas; e,
para isso, um grande facilitador para superar esse desafio, da integracdo entre essas distintas
dimensBes conceituais, revela-se pelo reconhecimento das caracteristicas de hierarquia e

causalidade idealizadas nas esséncias das relacdes entre seus respectivos elementos.

DefinicGes de elementos que representam desdobramentos dos objetivos estratégicos
do Governo, sob a dimensdo conceitual do BSC, foram identificadas como necessarias para a
sua integracgdo a estrutura do planejamento estratégico do governo, em que esse desdobramento
representa uma customizacdo do modelo de gestdo utilizado pelo Governo, que, além de
proporcionar maior nivel de detalhamento para a mensuragdo e monitoramento do desempenho

estratégico, viabiliza a integracdo com a estrutura programatica das politicas publicas.

As relages integrativas entre a dimensdo conceitual do BSC e a dimens&o conceitual
que envolve a estrutura programatica das politicas publicas é caracterizada sob o conteddo do
planejamento governamental, que se apresenta sob o desdobramento de perspectivas em
objetivos estratégicos, programas, acdes e atividades, nessa ordem; assumindo, cada um desses
elementos, niveis sequenciados de consolidacdo de acBes estratégicas coordenadas e
direcionadas a um resultado desejado, em que a racionalidade construtiva dessa estrutura,

observada entre esses niveis, baseia-se em relacdes de causalidade.

Em um processo de priorizacdo, em funcdo da relevancia estratégica, sobre os
componentes do planejamento que se encontram no nivel de atividades, resulta-se um elemento
estratégico denominado de ‘Meta Prioritaria’, que Se constitui no objeto basico do
monitoramento estratégico governamental, representando o maior nivel de desdobramento da
estratégia sob monitoramento por indicadores do modelo de gestdo do Governo, constituindo-

se nos processos de implementacéo de politicas publicas.

Percebe-se que, de fato, existe uma necessaria transformacéao da ideia original em que
alguns elementos sdo deixados de fora e outros adicionados, em um processo articulado sob o
conceito de compatibilidade, como definido por Katz (1999), em que os elementos do BSC, s&o
incorporados aos elementos de uma estrutura receptora pré-existente, aqui constituida pela

estrutura programatica utilizada pelo Governo.
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Nesse processo de adaptacdo, a integracdo da gestdo da tecnologia da informacéo com
0 BSC contribuiu para que o BSC se transformasse em uma poderosa ferramenta para resumir,
coletar e exibir dados relacionados ao desempenho, fornecendo instantaneamente acesso a
relatorios, analises e alertas sobre a consecucéo da estratégia, ratificando as observacgdes de Coe
e Letza (2014) e Van der Zee e de Jong (1999), quanto aos potenciais beneficios dessa
integracéo.

Por fim, quando se analisou como os elementos conceituais que estruturam o BSC séo
relacionados, no sistema de medicdo de desempenho, aos elementos conceituais das dimensdes
do desempenho da consecucdo da estratégia governamental, foram alcancadas as conclusées

seguintes:

A gestdo voltada para resultados, icone retdrico do Modelo de Gestdo Todos por
Pernambuco, que traz sob sua amplitude conceitual a no¢do de mensuracao do desempenho, é
colocada como uma proposta antagbnica a uma realidade anterior que contrastava com o anseio

por resultados de alto desempenho estratégico das politicas publicas estaduais.

Nesse modelo de gestdo, sob o desempenho governamental, as dimensdes de
processos, de resultados e de impactos da acdo governamental sdo identificadas e, quando
mensuradas, exprimem a qualidade do produto das politicas publicas, sendo, para essa
mensuracéo, utilizadas medidas de desempenho que se apresentam como indicadores utilizados
em cada uma dessas dimensdes, coadunando-se a metodologia do BSC quanto a articulagédo de
vetores e medidas de resultado; e fornecendo subsidio para o feedback da estratégia
governamental, em um modelo de realimentacdo continua, com intensa utilizacdo de

indicadores sociais de fontes secundarias.

Sobre as relacGes integrativas entre as dimensdes de desempenho e os elementos que
estruturam a estratégia governamental, principal foco desta analise, observou-se que 0s
indicadores de resultados acompanham maior parte dos elementos estratégicos: objetivos,
programas e acdes; evidenciando uma maior énfase dessa construcao sobre essa dimenséo de
desempenho, o que, de fato, caracteriza a gestdo do Governo como um modelo de gestdo por
resultados. Acoes e atividades sdo acompanhadas por indicadores de processo; e os indicadores

de impacto acompanham o desempenho de perspectivas e objetivos.

A logica insumo-produto que configura as dimensdes do desempenho foram
preservadas com a ado¢do do BSC, entretanto, 0 Governo assume com essa ado¢do uma

mudanca de postura na forma de gerenciar as politicas publicas, onde, em contraste com a
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importancia de longa data do cumprimento das regras, enfatiza o gerenciamento por resultados,
confirmando 0 BSC como uma ferramenta adequada aos preceitos da nova gestao publica, como
vislumbrado por Hood (1995) e Bryson et al., (2014), e também como uma ferramenta para
apoiar a agenda de mudanca, como uma das razGes que Malmi (2001) aponta para que uma

organizacdo adote o BSC.

Verificou-se, também, que a dimensdo de processo/transformacdo da acédo
governamental assume maior relevancia, para a gestdo do Governo, no contexto da crise
econbmica, mas essa relevancia ndo é suficiente para se afirmar uma sobreposicdo dessa
dimensdo em relacdo a dimensédo de resultados do desempenho estratégico, mantendo-se as
relagdes integrativas entre as dimensdes de desempenho e os elementos que estruturam a
estratégia governamental em periodos prolongados de crise econdmica, com priorizacdes

segundo critérios relativos a essencialidade do produto governamental.

Dessa forma, o BSC é colocado como uma ferramenta capaz de contribuir para a
modernizacdo do modelo racional de gestdo de politicas publicas, apresentando-se como um
mecanismo administrativo e burocratico para efetivamente direcionar as acdes de campo, como
vislumbrado por Everett (2003), demonstrando-se como um potencial para conexao desse
modelo com a realidade complexa do ambiente, assim como Sabatier (2010) sugere ser uma
necessidade para a gestdo publica.

Esses resultados mostram, portanto, que a utilizacdo do BSC como referéncia
metodoldgica para o sistema de medi¢do de desempenho governamental mostra-se adequada
no contexto da gestdo de politicas pablicas, com potencial de subsidiar o alcance da melhoria

ou manutenc¢éo do desempenho das a¢des governamentais.

Isso faz do BSC, uma referéncia conceitual genérica que pode ser adaptada as
necessidades de cada usuario, através da integracdo racional de seus elementos conceituais,
corroborando os apontamentos de Cooper et al. (2011), que apontam o potencial para adaptacéo

e customizagdo como a principal razdo para o seu sucesso e popularidade.
5.2. CONSIDERAQOES FINAIS

Considerando que o sistema de medicdo de desempenho é constituido de diversos
fatores da organizagdo que se integram, como pessoas, cultura, processos e sistemas, que
precisam ser orquestrados harmonicamente para que reflitam de forma apropriada o
alinhamento estratégico; quando bem articulado, esse sistema é decisivo para 0 sucesso da

estratégia, demonstrando-se relevante e imprescindivel as préaticas de gestdo, agindo como um
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elemento de transformacdo sobre esses fatores atraveés do aprendizado organizacional e

desenvolvimento de uma cultura de desempenho.

Essas consideracBes sdo corroboradas nos resultados alcancados pelo Governo e
apresentados nesta pesquisa, frutos de um modelo de gestdo que, instrumentalizado por um
sistema de medicdo de desempenho que tem por referéncia metodoldgica o BSC, demonstra
uma ‘mudanga de paradigmas’ para a gestdo publica, principalmente no contexto brasileiro,
onde recorrentemente sao noticiados insatisfatorios niveis de qualidade dos produtos pablicos,

quando ndo, escandalos absurdos de fraudes e malversacédo de recursos.

Em relacdo a ocorréncia de fraudes e malversagdo de recursos publicos, quando da
execucao da estratégia, considera-se que a cultura de desempenho influencia a consciéncia
organizacional, através do alinhamento estratégico; contribuindo para reduzir o conflito de
interesses nas relacdes de agéncia e, por consequéncia, a ocorréncia de fraudes, sem, contudo,
oferecer uma seguranca absoluta contra elas, por ndo ser um proposito especifico do sistema de
medicéo de desempenho.

Por outro lado, em um olhar mais intensivo sobre a dimensdo de processos do
desempenho estratégico, essa cultura € desenvolvida sobre a consciéncia de prevencdo do
desperdicio, em que se tem por premissa o rendimento como um aspecto imprescindivel ao
processamento dos recursos publicos, simbolizado pelo Governo pela expressdo ‘fazer mais

com menos’.

Para além desse sentido, a cultura do desempenho é vislumbrada como um elemento
relevante relacionado as capacidades evolutivas da administracdo publica em um ambiente em
crise, em que a limitacdo da previsibilidade e profundidade da crise econémica condiciona
substancialmente a racionalidade das agdes planejadas do Governo, exigindo uma postura
adaptativa da administracdo publica, que pode ser subsidiada pela cultura do desempenho, por
meio de estratégias emergentes, propiciando, desse modo, maior atribuicdo de eficiéncia a acdo
governamental e subsidiando a priorizacdo das acgdes planejadas com base na sua

essencialidade.

Por fim, um ultimo ponto a ser considerado, em relacdo as observagdes de campo, €
despontado sobre o ‘patrocinio’ institucional do Modelo de Gestao Todos por Pernambuco, em
que seu processo de institucionalizacdo alem de ser fortalecido por legislacbes relevantes e
especificas de planejamento governamental, com ampla divulgacdo desse modelo de gestéo,

também se fortalece por um intenso envolvimento do Governador do Estado, que participa
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diretamente de todo o ciclo de politicas publicas, presidindo as reunides mais importantes desse
ciclo, principalmente nas etapas de agenda e formulagdo, quando acontece 0s seminarios
regionais para diagnostico da realidade junto a sociedade, nas doze regifes de desenvolvimento
do Estado; e de monitoramento, quando preside as reunides dos ciclos de monitoramento para

acompanhamento da concretizagao dos objetivos estratégicos do Governo.

Esse ‘patrocinio’ transmite o comprometimento da alta cupula do Governo com o
Modelo de Gestdo, conclamando a participacdo de gestores em todos os niveis estruturais da
administracdo publica, integrando capacidades técnicas e politicas sobre a consecucao das
politicas publicas. No seguinte trecho de entrevista, essa percep¢do pode ser captada
(Entrevistado 3):

A ideia de conciliar o comando gerencial e o patrocinio formal com uma atuacéo
flexivel, participativa e integrada dos gestores publicos é o que permite o sucesso do
trabalho, conciliando também uma abordagem técnica com sensibilidade politica.

O sentido top down, que também caracteriza 0 BSC, é um aspecto que contribui para
um forte processo de institucionalizacdo que caracteriza 0 modelo de gestdo do Governo e, por

consequéncia, desenvolve a cultura do desempenho na administracdo publica.

Assim, tanto o processo de institucionalizagdo como o desenvolvimento da cultura de
desempenho, ndo foram objetos da presente pesquisa, mas considera-se relevante menciona-los
aqui para que sejam oportunamente vislumbrados como potenciais objetos para pesquisas

futuras.

5.3. CONTRIBUICOES E LIMITACOES DA PESQUISA E PERSPECTIVAS PARA
TRABALHOS FUTUROS

A pesquisa contribui para literatura ao analisar o sistema de medic¢do de desempenho
governamental, que tem o BSC como referéncia metodologica, articulando, para isso, trabalhos
cientificos produzidos em varias correntes da teoria das organizacdes para 0s integrar ao

contexto da gestdo estratégica governamental.

Dessa forma, a pesquisa se demonstra relevante pelo seu ineditismo, em que se explora
essa tematica sobre o referido sistema de medigdo de desempenho em um modelo estratégico
concebido pelo Governo de Pernambuco para subsidiar a gestdo de suas politicas publicas;
perseguindo o objetivo de investigar, no @mbito governamental, as relagbes entre conceitos
estruturais do sistema de medicdo de desempenho, em trés perspectivas de investigacgéo,

relacionadas, respectivamente, aos conceitos elementares do BSC, aos elementos conceituais
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da estrutura racional das politicas publicas; e as dimensdes do desempenho das a¢des do

Governo.

Essas investigacOes permitiram tornar mais explicitas relacdes entre elementos da
estrutura conceitual do sistema de medicdo de desempenho do Governo, que contribuem,
sinergicamente, para a melhoria da qualidade do produto governamental, propiciando
oportunidades para formagéo de uma compreensdao mais ampla sobre a utilizacdo do BSC como

referéncia metodoldgica para sistemas de medicdo de desempenho governamentais.

Contudo, existem limitagcdes da pesquisa que precisam ser consideradas para melhor
proveito dos resultados nela alcangados. Essas limitaces, em geral, estdo associadas ao método
utilizado, em que, por considerar como objeto de pesquisa 0 BSC como referéncia metodoldgica
para o sistema de medicao de desempenho governamental, em trés perspectivas de investigacao,
assume-se, como risco, a perda da viséo de todo o processo de gestdo estratégica do Governo,
em especial, das intera¢cBes com outras referéncias metodoldgicas utilizadas e com os fatores
da organizagédo, como: pessoas, cultura, sistemas e processos; constituindo-se, dessa forma, em
uma limitacdo que é caracteristica em pesquisas de estudo de caso incorporado, que sao aquelas
nas quais, segundo Yin (2015), a situacdo é avaliada a partir de diferentes niveis ou dimensdes

integrativas de analises.

Além disso, outra limitacdo que se apresenta relevante na pesquisa diz respeito a
capacidade de generalizacéo dos resultados para utilizacdo por outras organizacdes similares, a
qual ndo se apresenta de forma direta, até mesmo em funcdo da finalidade assumida para
aplicacdo do método de estudo de caso, de tornar compreensivel o caso, através da
particularizacdo, sendo que a generalizacdo se apresenta sob a forma naturalistica, em que as
pessoas podem aprender muitas coisas que sao gerais, desde que, conforme Stake (1999, p. 78),
estejam “familiarizadas com outros casos, aos quais acrescentam o novo e, assim, formam um
conjunto que permite a generalizacdo, uma oportunidade nova de poder modificar antigas

generalizagdes”.

Como perspectiva para trabalhos futuros, sugere-se a aplicacdo do modelo de pesquisa
em outras entidades governamentais, afim de comparacdo com os resultados apurados no
presente trabalho, possibilitando a generalizagdo naturalistica entre resultados. Sugere-se,
também, a investigacdo sobre o sistema de medicdo desempenho governamental e suas
interacdes com outras referéncias metodolégicas utilizadas na composicdo do modelo de gestéo

estratégica em uso; assim como, com os fatores da organizagdo que funcionam como principais
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facilitadores ou obstaculos aos propdsitos desse sistema, como: pessoas, cultura, sistemas e
processos, por exemplo.

Além disso, como vislumbrado em consideracfes feitas anteriormente, sugere-se a
realizacdo de investigacdo sob a perspectiva institucional do Modelo de Gestdo Todos por
Pernambuco e, também, acerca dos possiveis impactos do desenvolvimento da cultura de
desempenho sob a temética relacionada a malversacéo de recursos publicos e corrupgdo no setor
publico, a partir do sistema de medicdo de desempenho e suas interacdes com 0s ja mencionados

fatores da organizacdo.
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7. APENDICES

APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA

Orientacdo ao Pesquisador: este roteiro de entrevista deve ser aplicado com os servidores
publicos do Governo do Estado de Pernambuco com maior nivel de relacionamento e
experiéncia pratica com o objeto da pesquisa, com vistas a obtencdo de pontos de vista
diferentes e complementares.

No inicio da entrevista:
1. Apresentar os objetivos da pesquisa;

2. Solicitar assinatura do entrevistado termo especifico de livre consentimento de
participacdo da entrevista e ressaltar que ndo havera, na divulgacdo dos resultados,
explicita relacdo entre dados e identificacdo pessoal, assim como, a participacdo da
entrevista ndo gera nenhum direito proveniente do presente trabalho de pesquisa; e

3. Coletar dados pessoais sobre o entrevistado (formacéo, cargo e tempo na funcao);
No final da entrevista:

4. Perguntar ao entrevistado se algum tema importante referente a tematica ndo foi
contemplado por este roteiro;

5. Solicitar indicacdo do entrevistado de alguém que possa fornecer informacdes
relevantes acerca do objeto investigado.

FOCO 1: UTILIZACAO DO BSC

Como os elementos conceituais do BSC estéo integrados na estrutura racional
Questdo de Pesquisa do sistema de medicdo do desempenho estratégico do Governo de
Pernambuco?

o Analisar as relagdes racionais integrativas dos elementos conceituais que
Objetivo Geral estruturam o BSC no sistema de medicdo do desempenho estratégico do
Governo de Pernambuco.

Analisar como 0s elementos conceituais que estruturam o BSC (mapa
estratégico, perspectivas organizacionais, objetivos e relagdes de causa e
efeito) sdo utilizados no sistema de medicdo do desempenho da estratégia
governamental relativamente a orientacdo do modelo original de Kaplan e
Norton (1992; 1996);

1. Vocé conhece 0 modelo Balanced Scorecard (componentes e caracteristicas
essenciais)?

2. O modelo de gestdo estratégica usado no Governo de Pernambuco é
divulgado, conhecido, compreendido e aceito em todos 0s niveis da
organizagao?

3. Quais sdo as vantagens, desvantagens, facilidades e obstaculos da utilizagdo
do BSC?

4. Existem servidores formalmente designados para coleta, anélise e
divulgacéo dos indicadores do BSC?

5. O BSC é suportado por sistema de T1 especifico?

6. Como estdo configuradas as perspectivas utilizadas no modelo do Governo
de Pernambuco?

7. As perspectivas tradicionais do BSC (financeira, de clientes, de processos
internos e de aprendizado e crescimento) sdo importantes para o
monitoramento e sdo claramente percebidas e compreendidas no modelo
utilizado pelo Governo de Pernambuco?

Obijetivo Especifico (1)
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8. Como a configuracdo das perspectivas facilitam o monitoramento?

9. As relagdes de causa e efeito entre perspectivas sdo claramente definidas?

10. Cada perspectiva possui objetivos claramente definidos?

11. As relacdes de causa e efeito entre objetivos sdo claramente definidas?

12. As relagOes de causa e efeito sdo claramente compreendidas em todos os
niveis da organizacéo?

13. Existe um processo estabelecido para reflexdo e modificacdo dos
componentes do BSC (perspectiva, objetivo, indicador e relacéo de causa e
efeito)?

14. As perspectivas, objetivos e relacdes de causa e efeito sdo contemplados de
forma especifica no monitoramento?

15. Quais 0s aspectos positivos e negativos da utilizacdo do mapa da estratégia?

16. O mapa da estratégia comunica de forma l6gica e clara as relacdes de causa
e efeito entre perspectivas e objetivos?

FOCO 2: BSC E INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO DO GOVERNO

Como os elementos conceituais do BSC estao integrados na estrutura racional
Questdo de Pesquisa do sistema de medicdo do desempenho estratégico do Governo de
Pernambuco?

Analisar as relagdes racionais integrativas dos elementos conceituais que
Objetivo Geral estruturam o BSC no sistema de medicdo do desempenho estratégico do
Governo de Pernambuco.

Analisar como o0s elementos conceituais que estruturam o BSC (mapa
estratégico, perspectivas organizacionais, objetivos e relagdes de causa e
efeito) sdo relacionados, no sistema de medicdo de desempenho, aos
elementos conceituais que estruturam a estratégia governamental (politicas,
programas e processos de implementacdo);

Objetivo Especifico (2)

1. Como os instrumentos de planejamento governamental (plano, programa e
acao de governo) sao contemplados pelo BSC?

2. Como os componentes do BSC (perspectiva, objetivo, indicador e relacédo de
causa e efeito) se relacionam com os instrumentos de planejamento
governamental?

3. Todos os planos, programas e acOes sdo claramente percebidos e
compreendidos no BSC e sdo monitorados?

4. Os mapas da estratégia contemplam planos, programas e a¢des de governo?

5. Quais os impactos do BSC para o monitoramento de planos, programas e
acOes de governo?

6. Como o BSC facilita o monitoramento de programas e a¢des de governo?

7. As relacdes de causa e efeito entre planos, programas e acoes sdo melhor
compreendidas?

8. O BSC propicia melhor visualizagdo da ldgica de funcionamento e de
prioridades entre planos, programas e a¢0es?

9. O BSC influencia a cultura organizacional quanto a gestdo de desempenho
estratégico de planos, programas e a¢des de governo?

FOCO 3: BSC E ASPECTOS OPERACIONAIS

Como os elementos conceituais do BSC estdo integrados na estrutura racional
Questdo de Pesquisa do sistema de medicdo do desempenho estratégico do Governo de
Pernambuco?
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Analisar as relagdes racionais integrativas dos elementos conceituais que

Obijetivo Geral estruturam o BSC no sistema de medicdo do desempenho estratégico do

Governo de Pernambuco.

Analisar como 0s elementos conceituais que estruturam o BSC (mapa
estratégico, perspectivas organizacionais, objetivos e relagdes de causa e

Objetivo Especifico (3) | efeito) sdo relacionados, no sistema de medicdo de desempenho, aos

elementos conceituais das dimensfes do desempenho da consecucdo da
estratégia governamental (insumo-transformacao-resultado-impacto).

. Como as dimensdes do desempenho sdo medidas pelo BSC?

. Os objetivos do BSC sdo monitorados por indicadores de processo, resultado
e impacto?

. As relagOes de causa e efeito sdo condicionadas por indicadores de processo,
resultado e impacto?

. O BSC influencia a relevancia atribuida as dimensdes processo, resultado e
impacto no monitoramento do processo produtivo?

. Ha predominéancia na utilizacdo de uma dimenséo em detrimento de outra?
Isso pode ser atribuido ao BSC?

. Alteracdes no ambiente de atuagdo organizacional (crises econdmicas,
mudancas politicas, desastres ambientais, etc.) sdo captadas pelo BSC,
provocando mudancas de foco sobre as dimensdes de desempenho?

. Existe um processo estabelecido para reflexdo e mudanca no foco sobre as
dimensdes de desempenho?

. As perspectivas do BSC, quando comparadas entre si, atribuem relevancia
de forma diferente para as dimensdes de desempenho (processo, resultado e
impacto)?




147

APENDICE B - ROTEIRO DE OBSERVACAO

A) Cenario fisico: Observar estilos dominantes, imagem intencionada, diferencas de cenario e o que sinaliza,
a exemplo da hierarquia, departamentos, entre outros.
* Instalagdes/mobiliarios;
« Artefatos;
* Disposi¢des do espaco.
B) Atores/participantes:
* A entrada/receptividade
* Contexto da observagdo: entrevista ou visita
» Expectativas aparentemente geradas
* Questionamentos dos atores/ator
* Disponibilidade para atendimento
C) A interagdo/conversacdo:
* Expressoes e palavras mais usadas
* Tipos de interagdo

* Clima de formalidade
* Relagdes e tipos de envolvimento
* Quem fala e quem cala
* Interrupgoes, se houver
* Tipo
* Motivo
* Tempo
* Interacdo direta com o observador
« Situagdes de participacdo
* Comportamentos
* Atividade/passividade
* Observagoes sobre os sinais emitidos pelos participantes em relacéo a atividade de observacéo
(confianga/desconfiancga)
* Impressoes do pesquisador
* Justificaveis
* Nio justificaveis
* Fatores Sutis
¢ Saida do pesquisador




