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RESUMO

O Estado brasileiro vive hoje um redimensionamento do seu papel perante
a sociedade. A Administracdo Publica centralizadora e burocratica esta
esgotada. Impdem-se, entdo, novas formas de conceber o Estado e de
conduzir o interesse publico voltando-se para o cidadao-usuario, tendo
como pressupostos a eficacia e a eficiéncia dos servicos prestados. Para
tanto, € necessario dotaramaquinaptblicade processos de gestaonos quais
estejam contempladas as capacidades de planejamento, de adequacao
orcamentaria, de implementacdo e de avaliacdo das politicas publicas,
como competéncias essenciais ao bom desempenho governamental.
Ocorre que fazer com que uma organizacao / seja ela publica seja privada
/ implante um processo de gestdo estratégica bem compreendido, no qual
o conteudo da estratégia seja permanentemente debatido, testado e, se
necessario, reajustado, ndo é tarefa das mais triviais. E justamente para
viabilizar essa tarefa que se apresenta um valioso instrumento, o Balanced
Scorecard,(BSC) ferramenta de gestao que tem sido aplicada com grande
sucesso nas entidades privadas. A partir de um estudo aprofundado desse
modelo, apurou-se a sua adequabilidade aos desafios do setor publico,
propondo-se, inclusive, um modelo genérico adaptado as peculiaridades
e especificidades dos entes estatais brasileiros.
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INTRODUCAO

A partir dos anos 1980, a reforma do Estado se tornou o tema
central da agenda politica mundial. A origem desse processo ocorreu
quando o modelo de Estado montado pelos paises desenvolvidos no
poOs-guerra, responsavel por uma era de prosperidade sem igual no
capitalismo, entrou em crise no final da década de 1970.

Num primeiro momento, a resposta foi a neoliberal-conservadora.
Dada a imperiosa necessidade de reformar o Estado, restabelecer seu
equilibrio fiscal e equilibrar o balango de pagamento dos paises em
crise, propds-se, simplesmente, a reducdo do tamanho do Estado e o
predominio total do mercado.

Essas medidas, no entanto, ndo se prestaram a resolver, de modo
satisfatorio, os problemas econdmicos e politicos que acometiam os
paises. Impunham-se novas formas de conceber o Estado e de conduzir
o interesse publico para o cidadido-usuario, tendo como pressupostos a
eficacia e a eficiéncia dos servigos prestados.

Constatou-se, assim, que a solucdo para a crise enfrentada pelos
paises ndo estaria no desmantelamento do aparelho estatal, mas em sua
reconstrucgao.

A partir dai, diversos paises passaram a promover movimentos de
reformas do setor publico, como resposta para lidar com a crise econdmica,
com a crise do Estado e com seus novos valores legitimadores.

Esses movimentos deram ensejo ao surgimento da expressdo
Nova Gestdo Publica (NGP) (New Public Management), surgida na
literatura no inicio da década de 1990 para se referir a um conjunto de

doutrinas administrativas similares que se apresentavam como uma nova

filosofia para a ag¢ao de governo.

A NGP propde a Administracdo Publica modelos de gestdo
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inspirados na administra¢do privada, mas mantém dela uma distingao
fundamental, que ¢ a defesa do interesse publico. Além disso, trata de
abandonar o carater autorreferido da administragao burocratica, voltada
exclusivamente aos interesses do aparelho do Estado, para colocar em
pratica as novas ideias gerenciais, a fim de fomentar o oferecimento de
servigos publicos de qualidade e centrados no cidaddo (COUTINHO,
2000).

No Brasil, as idéias da Nova Gestao Publica comegaram a ser
implementadas em 1995, através de uma reforma gerencial conduzida
pelo Ministro Bresser Pereira, durante o governo Fernando Henrique
Cardoso.

Areforma gerencial brasileira se apoiou numa ideia mobilizadora:
a de uma administragdo voltada para resultados. A despeito de muitas
mudangas institucionais requeridas para se chegar a esse paradigma nao
terem sido feitas, houve um “choque cultural”. Os conceitos subjacentes
a essa visdo foram espalhados por todo o Pais, percebendo-se facilmente
a influéncia dessas ideias na atuagdo de gestores publicos e numa série
de inovagdes governamentais nos ultimos anos.

Passou-se a perceber que os enormes desafios que se apresentam
ao Estado requerem uma substancial melhoria do desempenho do setor
publico e de suas organizacdes, de modo a assegurar a efetividade das
politicas e dos programas concebidos.

Simon, autor de Administrative Behavior, uma das obras de
maior influéncia sobre Administracdo Publica ja escritas, sugere que o
caminho mais promissor para a solu¢do desse problema ¢ reorientar as
organizagdes governamentais para o alcance de resultados socialmente
relevantes, garantir talentos em todas as esferas de gestdo, conseguir que
o grau de compromisso, 0 senso de responsabilidade e a identificagdo

institucional, que se pode observar em muitos servidores publicos na
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atualidade, sejam ampliados em grande escala.

Cabe, pois,concentraraten¢cdonos novos modelos organizacionais,
nos processos e sistemas de produgdo com eficiéncia e produtividade, no
desenvolvimento de capacidade de inovacdo permanente, no perfil das
liderancas requeridas e em outros ajustes necessarios a essa formidavel
dindmica de adequagdo institucional e organizacional do setor publico.

Posicionar a organizagdo publica num sistema de gestdo capaz
de criar sinergias, alinhamento e avaliagdo das acdes realizadas ou
a serem realizadas, que sirvam de base aos processos decisorios, sao
lacunas merecedoras de atenc¢do, e, nesse espaco, o Balanced Scorecard
pode se mostrar importante ferramenta a ser utilizada na realizacdo de
metas estratégicas orientadas para o aumento da accountability sobre os
resultados e para o melhor desempenho da unidade.

Com efeito, o Balanced Scorecard , de Kaplan e Norton, ¢
um modelo que se propde a ser uma ferramenta de gestdo capaz de
potencializar a unido entre a formulago e a execucgdo estratégica através
da tradugdo da missdo e da estratégia das organiza¢des num conjunto
abrangente de medidas de desempenho que serve de base para um
sistema de medi¢do e gestdo estratégica. A proposta do BSC ¢ tornar
inteligivel, para todos os niveis da organizacdo, a visdo, a missdo ¢ a
estratégia, para que todos saibam o que fazer e de que forma suas agdes
impactam no desempenho organizacional, canalizando os esforcos,
evitando as dispersdes das acdes e dos recursos empreendidos em prol
da implementagdo da estratégia.

A partir dessa perspectiva, o estudo buscard demonstrar a
viabilidade da incorporacdo do Balanced Scorecard na Administragdo
Publica, bem como elaborar uma proposta de implementacdo do
modelo em 6rgdos e entidades governamentais, onde as especificidades

inerentes a natureza juridica de direito publico sejam preservadas, de
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forma a contribuir de maneira significativa para alavancar o desempenho
organizacional, aumentando a eficiéncia do setor publico e a confianca

dos cidaddos no governo.

1 O BALANCED SCORECARD

O Balanced Scorecard ¢ um sistema de avaliagdo de desempenho
empresarial que se propde a ser uma ferramenta de gestdo capaz de
potencializar a unido entre a formulagdo e a execucgao estratégica através
da “tradu¢do da missdo e da estratégia das empresas num conjunto
abrangente de medidas de desempenho que serve de base para um
sistema de medigdo e gestdo estratégica” (KAPLAN E NORTON, 1997).

A sua origem remonta aos anos 1990, quando o Instituto Nolan
Norton patrocinou um estudo de um ano entre diversas empresas intitulado
Measuring Performance in the Organization ofthe Future, com o prop6sito
de viabilizar a criacdo de um modelo de medicdo de desempenho que
superasse os métodos ja existentes, que estavam se tornando obsoletos
por promoverem a avaliagdo do desempenho empresarial apoiados
exclusivamente em indicadores contdbeis e financeiros. Os participantes
do estudo acreditavam que a dependéncia destas medidas de desempenho
— contabeis e financeiras - estava prejudicando a capacidade das empresas
de criar valor econdmico para o futuro. O referido estudo teve, como
lider, o executivo principal do Nolon Norton, David Norton, e, como
consultor académico, Robert Kaplan (KAPLAN E NORTON, 1997).

Dentre os casos analisados de sistemas inovadores de mensuragao

de desempenho, destacou-se a experiéncia da Analog Device, que

utilizava um recém-criado scorecard corporativo (painel de controle)
que continha, além das varias medidas financeiras tradicionais, outras

medidas de desempenho relativas a prazos de entrega ao cliente, qualidade
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e ciclo de processos de produgdo e eficacia no desenvolvimento de novos
produtos (KAPLAN E NORTON, 1997).

As discussdes em torno do scorecard utilizado na Analog Device
conduziram o grupo a elaboragdo de um Balanced Scorecard, organizado
em torno de quatro perspectivas distintas — financeira, do cliente, interna
e deinovagdo e aprendizado. O nome reflete o equilibrio entre os objetivos
de curto e longo prazos, entre medidas financeiras e ndo financeiras,
entre indicadores de tendéncias (leading) e ocorréncias (lagging) e entre
perspectivas interna e externa de desempenho (KAPLAN E NORTON,
1997).

Esta dinamica foi assim apresentada pelos proprios criadores do
BSC:

O Balanced Scorecard traduz a missdo e a estratégia das
empresas num conjunto abrangente de medidas de desempenho
que serve de base para um sistema de medicdo e gestdo estratégica.
O Balanced Scorecard continua enfatizando a busca de objetivos
financeiros, mas também inclui vetores de desempenho desses
objetivos. O scorecard mede o desempenho organizacional
sob quatro perspectivas: financeira, do cliente, dos processos
internos da empresa e do aprendizado e do crescimento. O BSC
permite que as empresas acompanhem o desempenho financeiro,
monitorando, ao mesmo tempo, o progresso na constru¢do das
capacidades e na aquisicdo dos ativos intangiveis necessarios
para o crescimento futuro (KAPLAN E NORTON, 1997, p.2).

Essa concepcao esta representada na figura a seguir, cujo nucleo
central concentra a visdo e a estratégia da organizacao, as quais funcionam
como irradiadores do movimento de sinergia e de alinhamento para a
elaboracdo do scorecard. Dessa forma, todos os objetivos e indicadores
— financeiros e ndo financeiros — estardo em consonancia com a visao
e a estratégia organizacional. As setas representam o equilibrio e a

interligacdo que essas perspectivas devem guardar, além da concepcao
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da existéncia de uma relacao de causa ¢ efeito entre elas, formando uma
cadeia de impacto onde cada uma das perspectivas forma complexas
conexdes geradoras de valor entre os clientes, os empregados e as

tecnologias da empresa, culminando em melhores resultados e retorno

financeiro.
Perspectiva
Financeira Q
Perspectiva do Perspectiva dos
Aprendizado e Visaoe Processos Internos
Crescimento Estratégia

N %

Perspectiva do
Cliente

Figura. Visdo estratégica e as quatro perspectivas
Fonte: Adaptado de Prado (2002).

Como se vé, o BSC focaliza o desempenho organizacional sob
quatro perspectivas, sobre as quais se formula a hipdtese da existéncia de
uma cadeia de causa e efeito que leva ao sucesso no nivel estratégico. Essa
hipdtese de causa e efeito ¢ essencial para o entendimento da métrica que
o BSC prescreve. A causa fundamental para o sucesso esta relacionada
as pessoas da organizacgdo, enfocadas na perspectiva de aprendizado e de
crescimento. Essa perspectiva de aprendizado e de crescimento produz
impacto na perspectiva dos processos internos, permitindo melhorias que

aprimoram os produtos e servicos e resultando na elevacdo da satisfacao
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dos clientes. Finalmente, a melhoria da satisfacdo dos clientes os torna
leais e aumenta a fatia de mercado da empresa, o que afeta diretamente
os resultados financeiros da empresa, como lucro, receita e retorno sobre
o investimento (AVERSON, 2002).

Esse sistema foi aplicado em diversas empresas ao longo dos
anos que sucederam o advento do BSC, tendo as experiéncias revelado
que os executivos o utilizavam ndo apenas para esclarecer ¢ comunicar
a estratégia, mas também para gerencia-la. A partir do momento em
que a estratégia da organizagdo, nos seus diversos setores e niveis, esta
disseminada, todos saberdo como contribuir para o sucesso da empresa.
Essa clareza auxilia a organizagdo a decidir como alocar recursos, de
modo a dar vida ao processo de criagdo de valor. Dai em diante, o Balanced
Scorecard deixou de ser um sistema de medi¢do aperfeicoado para se
transformar em sistema gerencial essencial, em que toda a organizagdo

potencializa seus esfor¢os para a realizacdo da sua estratégia.
2 BALANCED SCORECARD NA ADMINISTRACAO PUBLICA

O Balanced Scorecard se apresenta como uma importante
ferramenta para a incorporacdo do planejamento estratégico e da
mensuracdo de desempenho em todas as unidades que compdem a
Administragdo Publica, pois representa um sistema gerencial capaz de
canalizar as energias, as habilidades e os conhecimentos especificos dos
servidores dos mais diversos niveis e setores da Administracdo Publica
em busca da realizacdo de metas estratégicas orientadas para o aumento
da accountability sobre os resultados e para o melhor desempenho da
unidade.

Além disso, 0 BSC propoe a ampliagdo do modelo tradicional de

medi¢do do desempenho de 6rgdos e entidades da Administragao Publica
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exclusivamente por relatdrios financeiros — que tém sua predominancia
atrelada ao modelo de rigidez orgamentaria vigente do Brasil, bem como
ao sistema tradicional de controle da Administragdo Publica nas arcas
contabil, financeira e orgamentéria (art. 70 da Constitui¢do Federal)
- paraincorporar a avaliagao também dos ativos intangiveis e intelectuais
do o6rgdo ou entidade, como servicos de alta qualidade, servidores
habilitados e motivados, processos internos eficientes e consistentes e
clientes satisfeitos.

Tem-se ai, portanto, um valioso instrumento para a consolidacao
do principio da eficiéncia idealizado pelo Poder Constituinte Derivado
quando, através da Emenda Constitucional n® 19/98, guindou ao plano
constitucional este valor que, no projeto da Emenda, foi denominado de
“qualidade do servigo prestado”.

E certo que o BSC foi concebido como um sistema gerencial
de medicdo e administragdo para empresas privadas. Nada obstante,
a experiéncia tem revelado que também os gestores publicos podem
dele se utilizar como instrumento para o aumento da eficiéncia do setor
publico e da confianga dos cidaddos no governo.

Neste sentido, a assertiva de Kaplan e Norton (1997, p. 197):

O BSC pode também proporcionar foco, motivagdo e
responsabilidade significativos em empresas publicas einstitui¢oes
sem fins lucrativos. Enfatiza que, nesse caso, o scorecard oferece a
base logica para a existéncia dessas organizagoes (servir clientes
e partes interessadas, além de manter os gastos dentro dos limites
or¢amentdrios) e comunica externa e internamente os resultados
e os vetores de desempenho pelos quais a organizagdo realizara

sua missdo e alcangara seus objetivos estratégicos.
Nao se pode olvidar, contudo, que nada obstante as organizagdes

publicas e privadas possuam necessidades bastante semelhantes quanto

a implementac¢do de um sistema de gestdo e avaliacdo de desempenho, a
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aplicacdo do BSC na Administracao Publica requer algumas adaptagdes
que contemplem as especificidades inerentes a natureza juridica das suas
atividades.

Nas empresas privadas, os objetivos e as medidas financeiras sao
a essé€ncia da estratégia, servindo de meta para os principais objetivos do
BSC e de medida para as outras trés perspectivas. A perspectiva financeira
demonstra se as agdes realizadas nas perspectivas do cliente, dos processos
internos e de aprendizado e crescimento estdo se convertendo em
melhorias para o desempenho financeiro. Qualquer medida selecionada
devera estar relacionada na cadeia causal do scorecard e necessariamente
causar impacto na lucratividade da empresa.

Nas organizagdes publicas, por sua vez, a satisfacdo do cliente
¢ o norte do desempenho organizacional, devendo todos os objetivos,
indicadores e perspectivas servirem de vetores para a prestacao, aquele, de
um servigo qualificado e eficiente. As quatro perspectivas de desempenho
organizacional haverdo de ser dispostas em um cendrio balanceado de
modo que a causa fundamental para o sucesso da organizacio seja a
prestacdo de um servigo publico satisfatorio ao cliente. A perspectiva
do aprendizado e crescimento - através do treinamento dos agentes
publicos em processos gerenciais, da mensuracdo de desempenho, da
geréncia de recursos humanos e da outras habilidades gerenciais - ha de
produzir impacto na perspectiva dos processos internos, gerando ainda
um melhor aproveitamento dos recursos publicos, provocando a elevagao
da satisfagdo dos clientes. Essa ¢ a logica do BSC na Administracao
Publica.

Os gestores publicos precisam transformar a missao e a estratégia
de orgdos ou entidades que gerenciam em objetivos especificos para o
oferecimento de um servico qualificado pela perfeicdo, celeridade,

coordenacdo, técnica e eficiéncia. Esses objetivos, valores, metas
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e medigdes, ao serem incluidos no Cendrio Balanceado (BSC), na
perspectiva dos clientes, passam a representar, para toda a organizagao,
a missdo e a estratégia do 6rgdo ou ente para restaurar a satisfacdo e a
confianca dos usudrios nos servigos publicos prestados pelo Estado.

Para atingir tal desiderato, ¢ importante determinar, em cada
caso, quem ¢ o cliente. Nos servigos coletivos (uti universi), os clientes
sdo todos os individuos, na medida em que tais servigos sdo prestados
a grupamentos indeterminados, de acordo com as opgdes e prioridades
da Administragdo e em conformidade com os recursos disponiveis. Sao
exemplos desses servigos, a pavimentacao de ruas, a iluminagao publica,
a implantacdo do servico de abastecimento de dgua, de prevencdo de
doencgas e outros do género. Ja nos servigos singulares (uti singuli),
os clientes sd3o os destinatarios individualizados aos quais aqueles se
preordenam. Exemplos desses servicos sdao os de energia domiciliar ou
de uso de linha telefonica (Carvalho Filho, 2004, p. 275).

Nao se pode olvidar, contudo, que, independentemente da
natureza do servigo, todos os cidaddos, ainda que de forma mediata, sdo
clientes dos servicos prestados pelo Estado, afinal, este representa uma
coletividade politica com caracteristicas da res publica, no seu sentido
originario de coisa publica, ou seja: coisa do povo e para o povo.

Toda a abordagem do BSC sob a perspectiva do cliente nas

organizagdes publicas deve, pois, colocar as pessoas — sejam elas
enquadradas como clientes mediatos ou imediatos — a frente das
atividades.

Os padrdes de bons servicos devem ser obtidos com a propria
clientela, verificando o que ela deseja. Portanto, passa a ser crucial a
realizacdo de pesquisas junto aos usudrios, para obter informacdes a
respeito de sua satisfagdo, de suas necessidades, bem como das formas

de melhoria da qualidade dos servigos.
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Além disso, as bases para a adogdo, nas organizagdes publicas,
de medidas orientadas para o cliente ndo prescindem de a¢des como a
definicdo de padrdes de servigos e a medicdo dos resultados em face
dos padrdes definidos a realizacdo de benchmarking do desempenho
dos servigcos a clientela em relagdo ao que fazem outras unidades da
Administragdo Publica e até as empresas privadas; a pesquisa junto
aos servidores da linha de frente sobre os anseios dos clientes e sobre
as alternativas para o aperfeicoamento da prestacdo do servigo e o
desenvolvimento de um amplo sistema de informacdes.

Essa eficiéncia almejada pela clientela exige, ainda, que os
sujeitos da atividade publica tenham qualificagdo compativel com as
funcdes a seu cargo. Indiscutivel, pois, o rigor com que se deve haver
a Administracdo para o recrutamento de seus servidores. Quando estes
possuem qualificac¢@o, escolhidos que foram pelo sistema de mérito, as
atividades administrativas sdo exercidas com maior eficiéncia.

A perspectiva do aprendizado e crescimento preconizada pelo
BSC, entretanto, indica que a aptiddo do servidor para o exercicio da
funcao que lhe compete ndo ¢ suficiente, por si so, para produzir uma
mudanga organizacional. E necessario estabelecer mecanismos que
tragam a tona comportamentos de alteracdo na cultura da organizagao,
através de intenso treinamento dos agentes publicos em processos
gerenciais, sistemas de informacdo, sistema de contabilidade e custos,
mensuracdo de desempenho, avaliagdo de programas, geréncia de
recursos humanos, servigo a clientela e outras habilidades gerenciais.
Além disso, o investimento de longo prazo (uma década ou mais) em
reformas de geréncia orientadas para resultados, com ampla utilizagdo
de projetos-piloto para acompanhamento das experiéncias, também se
revela como importante ferramenta de altera¢do da cultura gerencial do

servigo publico do foco em insumos para resultados.
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Esta perspectiva também demanda a motivagdo e o alinhamento
dos profissionais com o0s propdsitos da organizagdo. Segundo Motta
(1996, p. 186), a atracao por este tema “(...) justifica-se na busca de uma
relacdo mais satisfatoria entre o individuo e sua tarefa, remetendo forte
influéncia na realizag¢ao dos resultados estabelecidos pela organizagdo”.

Na administragdo privada, Kaplan e Norton (2000, p. 271) se
referem a algumas experiéncias praticas que demonstram a interligag@o
entre performance organizacional e recompensas por incentivos, nas
quais as empresas promoveram o incremento da remuneracdo dos
empregados como recompensa pelos resultados obtidos nas melhorias
sugeridas e realizadas.

Na Administragdo Publica, contudo, o aumento da motivacao
do servidor através da recompensa remuneratoria ndo pode ser aplicada
nos moldes experimentados pela iniciativa privada. E que a fixagdo do
valor dos vencimentos dos servidores publicos demanda a edicdo de
lei, como afirmado peremptoriamente no art. 37, X, da Constituicao,
observada a iniciativa privativa em cada caso. No caso dos servidores do
Executivo, a iniciativa compete ao chefe desse Poder, como estabelece o
art. 61, paragrafo 1°, II, “a”, da Constituicdo Federal. Para os membros e
servidores do Poder Judiciario, a iniciativa ¢ dos Tribunais (art. 96, I, “b”,
da Constitui¢ao Federal) e para os do Ministério Publico, ¢ do respectivo
Procurador-Geral (art. 127, paragrafo 2°, da Constitui¢do Federal). No
caso dos membros e servidores do Poder Legislativo, a iniciativa ¢ de
cada Casa Legislativa (arts. 51, IV, e 52, XIII, da Constitui¢ao Federal).

Entretanto, nada obstante o sistema vencimental basico do
servidor publico ndo possa sofrer qualquer ingeréncia do gestor publico,
0 mesmo ndo se pode dizer da nomeagao de servidores publicos para
perceberem gratificacdes em razdo do exercicio de fungdes publicas

previamente estabelecidas nas normas juridicas pertinentes. Prevé a
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lei, neste caso, que possa o gestor publico, em prestigio a especialidade
da situacao fatica de exercicio da fun¢do pelo servidor, conferir-lhe a
percepcdo de certa vantagem pecunidria que representa verdadeira
contraprestagdo pelo elevado grau de desempenho nas atividades que lhe
foram conferidas.

Nao se pode olvidar, também, que os incentivos pecuniarios sao
apenas uma das formas de motivacdo dos servidores. Pode o gestor,
dentro da discricionariedade que lhe conferem as normas de Direito
Administrativo, estabelecer incentivos de natureza ndo pecuniaria quando
o individuo e a organizagdo atingem seus alvos: oferecimento de horarios
ou dias de descanso remunerado, além daqueles previstos na legislacao
de regéncia; criacao de quadros ou painéis indicadores do desempenho do
servidor a todos os servidores da organizacdo e aos usuarios do servico;
manifestacdo expressa de reconhecimento — publica ou particular - do
gestor pelo servigo prestado pelo servidor; dentre outros.

A eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos, porém, nio
depende apenas dos sujeitos envolvidos na atividade. E necesséria
a constru¢dao de uma cadeia de valor que dard ao 6rgdo ou a entidade
clareza na identificagdo de quais sdo os processos criticos e vitais, nos
quais devera se destacar e criar exceléncia para que as expectativas dos
clientes sejam atendidas.

Na iniciativa privada, a recomendacdo dada para a perspectiva dos
processos internos € que se construa uma cadeia completa de valor dos
processos internos, iniciando-se pelo processo de inovagdes, passando -
se pelo processo de operagdes e finalizando com o servigo de pos-venda.

Na Administracdo Publica, o modelo genérico de uma cadeia
de valor também deve ter como ponto de partida a identificagdo das
necessidades dos clientes, com a consequente deflagracdo de um

processo de inovagdo que promova a idealizagdo e a oferta de servicos
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que atendam ou até superem as expectativas dos interessados.

No exercicio de tal mister, Kaplan e Norton (1997, p. 133)
destacam que “(...) as idéias que permitem melhorar os processos € o
desempenho para os clientes cada vez mais emanam dos funcionarios da
linha de frente, que se encontram mais proximos dos processos internos
e dos clientes”.

A perspectiva financeira, conforme ja se assinalou alhures, nao
¢ o norte das demais perspectivas na constru¢do de um BSC na area
governamental. Nem por isso hd de ter sua importancia totalmente
esvaziada, na medida em que o or¢amento ¢ sempre um fator limitador
para as agdes de governo, que devem sempre estar acomodadas ao que
foi destinado/or¢ado.

No caso especifico do setor governamental brasileiro, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) tem um carater evolutivo e incremental,
pois pretende fortalecer o processo orcamentario como pega de
planejamento, prevenindo desequilibrios indesejadveis. Em todos os
niveis de governo (federal, estadual e municipal), os 6rgaos devem
estar aptos ao cumprimento da Lei Orcamentaria Anual (LOA), que
exige a elaboracdo de anexo demonstrativo da compatibilizagdo do
orcamento com 0s objetivos e as metas definidos no Anexo de Metas
Fiscais da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), de periodicidade
anual, que estabelece as regras gerais para a elaboragdo do or¢amento
do ano seguinte. A LRF prevé, ainda, dois importantes instrumentos de
monitoramento e de avaliagdo do gasto publico: o relatério resumido
de execugdo orcamentaria, com obrigatoriedade de publicagdo até trinta
dias apos o encerramento de cada bimestre, e o relatorio de gestao fiscal,
de periodicidade quadrimestral, emitido e assinado pelos responsaveis
definidos em lei.

Outrossim, ndo se pode olvidar a importancia dessa perspectiva
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como base de medicdo da eficiéncia e economicidade dos 6rgdos e
das entidades publicas, da produtividade, da accountability para o
desempenho, da otimizacdo dos recursos or¢amentarios destinados ao
atendimento das demandas por servigos publicos, indicadores estes que
deverdo necessariamente causar impacto nas perspectivas do cliente, dos
processos internos e do aprendizado e crescimento.
Vencidaestaetapade modificagdao daperspectivahierarquicamente
primordial do BSC do setor publico — que passa a corresponder a
perspectiva do cliente —, Kaplan e Norton (2000, p. 173), embasados em
cases na area governamental, orientam que os gestores publicos devem
utilizar o scorecard para promover o acordo quanto a estratégia e depois
alinhar a organizagdo para executa-la com eficacia, de maneira bastante
semelhante a de suas contratantes do setor privado. Nesse momento,
reveste-se de grande importancia o papel dos gestores publicos, que
precisam liderar e educar os servidores da organizagdo, gerenciando a
mudanga através da mobilizacdo, da governadoria e do gerenciamento
estratégico, implementando nova estratégia e nova cultura em seus
sistemas de gerenciamento, criando, assim, um processo continuo para

atender as necessidades estratégicas atuais e futuras.

3 MODELO GENERICO DE ELABORACAO DO BSC NO
AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Kaplan e Norton (2000, p. 314) propdem uma sistematizagao
genérica, apresentada em quatro etapas, com a finalidade de delinear
a constru¢do de um Balanced Scorecard nas empresas. Essas quatro

etapas, apresentadas na figura a seguir, sdo as seguintes:

+ Defini¢do da arquitetura de indicadores.
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« Consenso em funcdo dos objetivos estratégicos.
« Escolha ¢ elaboracao dos indicadores.

« Elaboragdo do plano de implementagao.

Modelo Genérico de Elaboracao do BSC

Definicao da Consenso em Escolha e Elaboracio
Arquitetura Funcio dos Elaboracao do Planode
de Indicadores j Objetivos L\ dos Indicadores | Implementacio

Estratégicos 7

Figura — Modelo Genérico de Kaplan e Norton

Esse modelo pode servir como o suporte técnico para a
constru¢ao de um BSC genérico aplicavel aos 6rgaos ou as entidades da
Administragdo Publica, desde que atendidas as especificidades em razao
do regime juridico de Direito Publico.

Sob tal premissa, promoveremos a elaboragdo deste BSC
genérico, inspirado no modelo proposto por Kaplan e Norton (2000,
p. 314), mas estruturado na perspectiva de implemento do processo de
gestdo estratégica voltada para resultados na drea de governo, através
de um conjunto balanceado de objetivos e de indicadores adequados as

peculiaridades inerentes a sua natureza publica.

3.1 Etapa 1 — Defini¢cdo da Arquitetura de Indicadores

Para Kallas (2003), esta etapa visa promover uma compreensao
e uma analise critica dos direcionadores da atividade desenvolvida pela
organizagdo e da sua visdo de futuro. Trata-se de um diagndstico de
fundamental importancia para o direcionamento das etapas seguintes,

pois a defini¢ao de objetivos, indicadores e iniciativas requer insumos do
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planejamento estratégico, bem como ¢ um importante momento para a
capacitagdo da equipe interna para a ado¢ao de um processo continuo de
analise da estratégia empresarial.

A defini¢do da arquitetura de indicadores compreende duas etapas
(KAPLAN e NORTON, 1997):

« Defini¢do da unidade organizacional responsavel pela
implantacao do Balanced Scorecard
Na iniciativa privada, a experiéncia tem revelado que a
constru¢do do primeiro scorecard funciona melhor numa
unidade estratégica de negdcio, de preferéncia uma que
tenha atividades de uma cadeia de valor completa: inovagao,

operacao, marketing, vendas e servigos.

NaAdministra¢do Publica, por sua vez, recomenda-se que esta
construcao fique a cargo de um grupo de trabalho constituido
exclusivamente com a missdo de construir o BSC. Os seus
membros devem serindicados considerando a sua competéncia
e habilidade técnica no tocante a gestao estratégica, havendo
de ser obedecida, ainda, a representatividade de todos os

setores estratégicos da organizagao.

Essa op¢ao encontra respaldo em obra de Kaplan e Norton
(2000), na qual defendem que o projeto de BSC deve ter inicio
em unidade organizacional onde seja possivel elaborar uma
estratégia mais abrangente de modo a promover sua infiltragao

entre as subunidades organizacionais e os individuos.
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« Identifica¢do das relagdes entre a unidade organizacional e a

corporagao

Nesta etapa, deve ser promovida a andlise do relacionamento
da unidade-piloto com as outras unidades, bem como dos
seus objetivos, dos temas corporativos primordiais (meio
ambiente, seguranga, politicas em relagdo aos funcionarios,
relacionamento com a comunidade, entre outros) ¢ das

limitacdes da estrutura organizacional como um todo.

No modelo tradicional, recomenda-se que essa tarefa fique a
cargo do individuo responsavel pelo processo, denominado
arquiteto. Nada obsta, contudo, que, em razdo do grande
porte da estrutura organizacional, essa fungdo seja exercida

por um grupo de servidores, que fardo em conjunto.
3.2 Etapa 2 — Definicao dos Objetivos Estratégicos

As atividades desta etapa implicam alocar os objetivos
estratégicos nas quatro dimensdes do Balanced Scorecard,
correlacionando-as entre si (KALLAS, 2003). Kaplan e Norton (2000)
recomendam que sejam elencados temas estratégicos que orientem
a definicdo dos objetivos e a associagdo aos processos internos do

negocio.

Esta fase compreende as seguintes atividades (KAPLAN e
NORTON, 1997) :

+ Realizacdo da primeira série de entrevistas
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Na iniciativa privada, nesta fase, o arquiteto prepara e fornece,
aos principais executivos da unidade material bésico sobre o
BSC, além de informagdes existentes na organizagdo acerca
de sua visdo, missdo e estratégia e de sua ambiéncia externa e
interna. E oportuno recordar que o modelo genérico tem como
pressuposto a existéncia de um planejamento estratégico vigente
na organizacdo. Essa fase também representa o momento de
esclarecimento sobre os conceitos do Balanced Scorecard, de
obtencdo de informagdes sobre a estratégia organizacional, de
induc¢do daunidade a traduzir a estratégia em medidas operacionais
tangiveis e de melhor conhecimento das principais preocupagdes
dos principais interessados em relacdo ao desenvolvimento e a
implementacdo do modelo. Os executivos das empresas deverdo
analisar o material, e, a seguir, o arquiteto fard uma entrevista
com cada um deles, com vistas a obter informagdes sobre os
objetivos estratégicos e, também, sobre as ideias preliminares
sobre medidas de desempenho para cada uma das perspectivas do
scorecard. Essas entrevistas devem, também, servir de subsidio
para o processo de traduzir a estratégia e os objetivos estratégicos
em medidas tangiveis, mapear preocupagdes dos executivos em

face do BSC e possiveis conflitos entre os participantes.

Na Administragdo Publica, por sua vez, nao se pode perder de
vista que a prestagdo de um servigo publico satisfatorio ao cliente
¢ causa fundamental para o sucesso da organizacdo. Além disso,
a sua natureza de res publica, no seu sentido originario de coisa
publica, impde um processo democratico dentro da unidade para
a formagao da sua estratégia, a qual deve levar em consideragao,

também, os anseios dos principais stakeholders (clientes,
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organizacdes de classe, movimentos sociais organizados,

organizag¢des ndo governamentais, dentre outros).

Com vistas a atender a essas peculiaridades, sugere-se que o
arquiteto (ou grupo de servidores que exercam essa funcdo),
ainda no processo de producdo de informagdes sobre o BSC,
obtenha, através de pesquisas de opinido, informagdes acerca das
principais expectativas e insatisfacdes dos clientes e dos demais
stakeholders a fim de que os objetivos estratégicos atendam,
da melhor forma possivel, as demandas dos principais atores

envolvidos na prestacao do servigo pela organizagao.

De posse destes indicadores, o arquiteto devera promover a
revisdo do conjunto de itens que compdem o planejamento
estratégico existente na organizagdo, a saber, visdo, missdo,
estratégia e informagoes sobre os ambientes externo e interno.

Acaso a unidade ndo tenha um planejamento estratégico
formulado, sugere-se que a equipe prepare um material
informativo com esclarecimentos acerca da visdo, missao,
estratégia, e da ambiéncia externa e interna da unidade, a fim
de apresenta-los na reunido de discussdo. Para tanto, o uso
de quadros com planilhas orientadoras pode funcionar como

importante ferramenta metodoldgica.

Este conjunto de informacdes referentes ao BSC deve ser
apresentado ndo apenas aos ocupantes dos mais altos cargos
da organizacdo, mas também aos representantes de setores
considerados estratégicos no desenvolvimento das atividades

da unidade, com vistas a fomentar a gestdo democratica
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na organizacdo, viabilizando, ainda, uma visdo multifocal
da atividade desenvolvida. Devem eles, pois, apos analisar
todas as informacdes referentes a visdo, missdo e estratégia
da unidade, ambiéncia externa e interna e necessidades e
expectativas dos clientes e demais stakeholders, promover
um consenso em relagdo a esses itens e passar as discussoes

com vistas a elei¢do de parametros preliminares sobre os

objetivos estratégicos e indicadores nas quatro perspectivas.

+ Sessdo de sintese

E uma reunido de trabalho da qual fazem parte o arquiteto e os
membros da equipe do projeto. Compreende a andlise e discussao
do material coletado na fase anterior, a fim de destacar as questdes
importantes e a elaboracdo de uma relagao preliminar de objetivos
e indicadores que servirdo de base para a primeira reunido
com o grupo composto dos ocupantes dos mais altos cargos da
organizacdo e d os representantes dos setores estratégicos.

Tém-se, como resultado desta atividade, uma lista ¢ uma
classificacdo de objetivos nas quatro perspectivas, que devem
sofrer uma avaliacdo pela equipe para verificar se estes retratam
a estratégia e se ¢ possivel identificar uma relacdo de causa e

efeito entre eles.

Missao

Visao

Temas
Estratégicos

Scorecard Corporativo

Perspectivas Objetivos Estratégicos

Clientes
Financeira
Processos Internos

Desenvolvimento Institucional
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Quadro — Mapa estratégico para 6rgao governamental.
FONTE: Adaptado do Mapa Estratégico do Conselho Municipal da
Cidade de Charlotte (Kaplan e Norton, 2000, p. 152).

«  Workshop executivo (Primeira etapa)
Neste momento, devera ser realizada uma reunido com o grupo
composto dos ocupantes dos mais altos cargos da organizagao
e pelos representantes dos setores estratégicos para dar inicio
ao processo de geracdo de consenso em relacdo ao scorecard.
O arquiteto devera facilitar o debate do grupo a fim de que
seja alcangado um consenso sobre os objetivos propostos em
cada uma das perspectivas. Normalmente o grupo trabalha
com mais de cinco medidas para cada perspectiva, nao sendo
necessario ainda reduzi-las. Deve ser promovida a discussao
de cada objetivo, evitando comparagdes e possibilitando
a exploracao ampla do objetivo em si, para, na sequéncia,
promover a reflexdo de todos os objetivos vinculados a uma
perspectiva que possa ser feita pelos participantes. Chega,
entdo, o momento de selecionar os trés ou quatro objetivos
mais importantes por perspectivas. Se for possivel, o arquiteto
podera propor que o grupo faca uma relacdo de indicadores
paraos objetivos brainstorm O trabalho finaliza com a divisao
da equipe em quatro grupos, em que cada um sera responsavel
por uma perspectiva. A continuidade sera dada pelo lider de
cada subgrupo. A presenca de membros ocupantes das mais
diversas funcdes na organizacdo garantira uma discussiao

ampla. O produto final sera a identificagdo de trés a quatro
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objetivos estratégicos para cada uma das perspectivas, uma
descri¢do detalhada para cada um dos objetivos e uma lista

preliminar de indicadores para cada objetivo estratégico.

Scorecard Corporativo

Perspectivas Objetivos Indicadores de
P Estratégicos Resultado
Clientes
Financeira

Processos Internos

Desenvolvimento Institucional

Quadro — Planilha preliminar de identificacdo de objetivos estratégicos para
cada uma das perspectivas, com os respectivos indicadores de resultado.

Elaboracao propria.

3.3 Etapa 3 — Escolha e Elaboracao dos Indicadores

O objetivo essencial desta etapa ¢ a identificacdo de indicadores que
melhor comuniquem o significado da estratégia. Atengdo especial deve ser
dada aos vetores de desempenho, pois sdo esses 0s meios capazes de permitir
a obteng¢ao dos resultados esperados (KAPLAN e NORTON, 1997).

Para esta etapa, estdo previstos dois momentos, como na etapa

anterior. Sdo eles:

+ Reunides dos subgrupos
Virias reunides de trabalho com cada um dos subgrupos
deverao ser realizadas com a finalidade de refinar a descri¢ao
dos objetivos estratégicos alinhados com as inten¢des expressas

no primeiro workshop, de identificar o indicador ou os
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indicadores para cada objetivo estratégico que melhor captem
e comuniquem a inten¢ao deste objetivo e de mapear as fontes
necessarias para tornar as informacdes acessiveis. Deverdo
ser identificadas as relagdes de como as informagdes sao
vinculadas a cada indicador proposto e as relagdes criticas de
como cada medida influencia a outra, tanto para os indicadores

de uma dada perspectiva quanto para as perspectivas entre si.

«  Workshop executivo (Segunda etapa)
Este evento devera ser expandido para o maior nimero de
pessoas envolvidas no processo de desenvolvimento da
atividade da organiza¢do, podendo abranger, além da equipe
dos ocupantes dos mais altos cargos da organizacdo e dos
representantes dos setores estratégicos da administracdo,
representantes dos clientes e dos demais stakeholders do
orgdo ou da entidade. Os participantes deverdo comentar e
validar todo o escopo e comecar a desenvolver o plano de
implementagdo. Uma boa dica ¢ a elaboragdo de um processo
de comunica¢ao das decisoes e dos conteudos do scorecard
a todos os servidores da organizacdo. Um subproduto
importante a ser gerado neste workshop ¢ o incentivo aos
participantes para formular metas de superacao para cada um
dos indicadores propostos, incluindo os niveis de melhoria

desejados.
Scorecard Corporativo
Perspectivas Objetivos — In:lcadores Estratégicos
Estratégicos neicacores ce Metas Vetores | Metas
Desemp )

Clientes

Financeira

Processos

Internos

Desenvolvimento

Institucional
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Quadro — Planilha de identificagdo de objetivos estratégicos para cada
uma das perspectivas, com os respectivos indicadores estratégicos,
acompanhados das respectivas metas de superagao.

Elaboracao propria.

3.4 Etapa 4 - Elaboracao do Plano de Implementacio

Uma vez definidos os objetivos e indicadores de desempenho
associados, parte-se para a definigdo das metas, os planos de acdo
responsaveis e a priorizacdo dos projetos com base na disponibilidade
de recursos para investimentos. Outra importante tarefa, nesta etapa,
diz respeito a defini¢do de todo o processo de monitoramento e controle
da estratégia, incluindo-se a definicdo da frequéncia da realizacdo das
reunides de andlise da estratégia, os procedimentos para comunicagdo
das correcdes de rumo e redefini¢des estratégicas, os mecanismos de
tecnologia de informagdo para coleta e visualizacdo dos indicadores e o
desdobramento do BSC para os niveis tatico e operacional (KALLAS,
2003).

Este procedimento ¢ composto das seguintes etapas (KAPLAN e
NORTON, 1997):

« Desenvolvimento do plano de implementacao
Os lideres de cada subgrupo formardo uma nova equipe que
formalizara as metas de superacdo e desenvolvera um plano de
implementagdo sobre o scorecard. O sistema de informacao
devera estar integrado para que se possa estabelecer a ligagdo
entre os indicadores e o banco de dados, possibilitando

comunicar o BSC a toda a organizacao e incentivando, com
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isso, o desenvolvimento de métricas de segundo nivel para as

unidades descentralizadas.

Workshop executivo (Terceira etapa)

E a reunido para a validagdo, pelos ocupantes dos mais
altos cargos da organizacdo e representantes dos setores
estratégicos da administragdo, da visdo, dos objetivos,

indicadores e das metas propostos nos dois primeiros

workshops.

Ao final do processo, eles deverdo chegar a um acordo em
relagdo a um programa de implementac¢do, a comunicacao
a todos os servidores da organizagdo, a sistematica de
integracdo a filosofia gerencial e a desenvolvimento de um
sistema de informagdes de suporte ao acompanhamento e a
decisdo. Este ¢ um momento de extrema importancia para o
sucesso de incorporacdo do BSC a organizacdo. Estabelecer
um plano de agdo que contemple as atividades a serem
desenvolvidas a expectativa de tempo para a realizagdo, os
recursos necessarios, € os responsaveis envolvidos pode
facilitar, dando clareza e sustentabilidade ao novo desafio

organizacional.

Scorecard Corporativo

Iniciativas Tempo Recursos

Perspectivas

Estratégicas

Necessario

Necessarios

Responsaveis

Clientes

Financeira

Processos Internos

Desenvolvimento
Institucional
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Quadro — Planilha de identificagdo de objetivos estratégicos para cada
uma das perspectivas, com os respectivos indicadores estratégicos,
acompanhados das respectivas metas de superacdo, do tempo estimado
para o seu implemento, o plano de acdo e os responsaveis envolvidos.

Elaboracao propria.

+  Finalizacdo do plano de implementagdo

Trata da integragdo do BSC no sistema gerencial da
organiza¢do. Com o BSC institucional elaborado e com o
plano de implementag¢ao definido, € possivel entdo disseminar
a proposta por toda a organizacdo. Alguns participantes do
processo podem e devem assumir o papel de facilitadores,
propiciando o nivelamento de conceitos, a obtengdo de

consenso e de adesdo dos demais servidores.

O sistema gerencial de acompanhamento do scorecard deve
criar condi¢des para o monitoramento do desempenho em
funcao da estratégia, o trabalho com a equipe na interpretagdo
dos dados ¢ das informagdes, o desenvolvimento de novos
insights estratégicos, a definicdo de novas trajetorias

estratégicas e a atualiza¢do dos indicadores do scorecard.

Com o sistema de informagdes viabilizando o acompanhamento,
sugere-se a realizacdo de reunides periodicas, com vistas a
analise tanto das informagdes sobre os resultados obtidos a curto
prazo quanto da avaliagdo do impacto dos eventos imprevistos

na alteragdo das estratégias.

O feedback e o aprendizado desse acompanhamento continuo
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habilitam a organizacdo a promover discussdes interativas
sobre a estratégia, possibilitando a sua adaptacdo a fim de

melhorar o desempenho organizacional.
CONCLUSAO

As experiéncias vivenciadas pelas organizacdes que
implementaram o Balanced Scorecard como sistema gerencial nos
ultimos anos demonstram que ndo estamos diante de mais um slogan
de gestdo, mas de uma ferramenta capaz de orientar o desempenho
organizacional atual e focalizar um desempenho de sucesso no futuro,
através do alinhamento de todas as suas atividades com a estratégia.

E precisamente a questio do alinhamento que constitui uma
das maiores vantagens do BSC. A abordagem integrada da organizacao,
a interacdo dos objetivos e as medidas de avaliagdo da performance,
que constituem os pilares do modelo, contribuem para que todas as
pessoas da organizacdo, independentemente da sua fungdo e nivel de
responsabilidade, identifiquem a importancia de sua contribui¢do para o
alcance da missdo e qual o caminho (estratégia) que estd a ser seguido
para la chegar. Dito de outra forma, o BSC ajuda a dar sentido (razao de
ser) ao trabalho das pessoas nas organizagdes.

Essa contribuigdo ¢ de grande valia para os 6rgaos e as entidades
da Administracdo Publica, em especial na implementacdo das suas
estratégias com sucesso. Estratégias que sdo cada vez mais necessarias
para fazer face a um meio envolvente caracterizado por clientes e
stakeholders cada vez mais exigentes. Clientes que exigem resultados
efetivos, traduzidos em disponibilidade de servigos, qualidade e
eficiéncia. Como dificuldade acrescida a este nivel de exigéncia, registra-

se a obrigacdo de prestar contas, de forma transparente (accountability),
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sobre a gestdo de recursos cada vez mais limitados, obtidos pela via dos
tributos.

Enquanto sistema de gestdo da performance que coloca a
estratégia no centro do processo de gestdo, o Balanced Scorecard
permite dar resposta aos novos desafios de mudanga e a pressao ao nivel
da afetacdo eficiente e eficaz de recursos, melhorando o processo de
planejamento estratégico na Administracdo Publica e refletindo-se na
gestdo da performance das organizagdes, dos seus servigos ¢ dos seus
profissionais.

Além disso, 0 BSC propoe a ampliagdo do modelo tradicional de
medi¢do do desempenho dos 6rgdos e das entidades da Administragdo
Publica exclusivamente por relatorios financeiros — que tém sua
predominancia atrelada ao modelo de rigidez orgamentaria vigente no
Brasil, bem como ao sistema tradicional de controle da Administragao
Publica nas areas contabil, financeira, e or¢camentaria (art. 70 da
Constituicao Federal) -, para incorporar a avaliacdo também dos ativos
intangiveis e intelectuais do 6rgdo ou da entidade, como servigos de
alta qualidade, servidores habilitados e motivados, processos internos
eficientes e consistentes e clientes satisfeitos.

Tem-se ai, portanto, um valioso instrumento para a consolidacao
do principio da eficiéncia, idealizado pelo Poder Constituinte Derivado
quando, através da Emenda Constitucional n® 19/98, guindou ao plano
constitucional este valor que, no projeto da emenda, foi denominado de

qualidade do servico prestado.
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