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Resumo

A Administragdo Publica é caracterizada pela dificuldade em alinhar o processo geral do
planejamento estratégico com o Plano Plurianual (PPA) e o Orcamento. Esta pesquisa
exploratdria analisou o Balanced Scorecard (BSC) como ferramenta de gestdo que
contribuiu para a elaboracdo destes na cidade de Porto Alegre no periodo de 2006-2009
e teve como método o estudo de caso Unico com objetos incorporados. Os resultados
indicam que a adocao do BSC nesta Prefeitura foi proveniente de um processo de
elaboracao e identificacdo de acdes e programas de governo. Atividades que vinham
sendo desenvolvidas em duplicidade ou sobrepostas foram alinhadas, permitindo a
elaboragdo de um orgamento mais realista. O BSC facilita a integragdo e o alinhamento
entre o planejamento e o orcamento da cidade. A adogdo de praticas de gestdo mais
adequadas a realidade publica municipal constitui-se em uma perspectiva relevante para
observar a continuidade de um processo de gestdo em instituicbes publicas, aumentar o
grau de profissionalizacdo das atividades desenvolvidas e aprimorar a pratica de
realizacdo dos diagndsticos prévios ao planejamento.

Palavras-Chaves: Balanced Scorecard. Planejamento Estratégico. Administragdo
Publica.

Abstract

Public administration is characterized by the difficulty to align the overall process of
strategic planning with the Multi-annual Plan (MAP) and Budget. This exploratory
research examined the Balanced Scorecard (BSC) as a management tool that contributed
to their preparation in the city of Porto Alegre, in the period 2006-2009, and had, as a
method to study, the single study case with embedded objects. The results indicate that
the adoption of the BSC, in this Municipality, came from a process of preparing and
identifying actions and programs of government. Activities that had been developed in
duplicity or overlapping were aligned, allowing the elaboration of a more realistic budget.
The main conclusion is that the BSC facilitates the integration and alignment between the
planning and the city’s budget. The adoption of more appropriate management practices
to the municipal public management reality is constituted on a relevant perspective to
observe the continuity of a management process in public institutions, to increase the
professionalization degree of the activities developed and enhance the practice of the
previous diagnostics to planning.

Key-Words: Balance Scorecard; Strategic Planning; Public Management.
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1. INTRODUCAO

A importancia do planejamento estratégico na adstragdo é conhecida desde o
século XX. Segundo Gracioso (1996), a génese doeRimento Estratégico (PE), na
empresa privada, surgiu apés a Segunda Guerra Blunbiesta época, empresas,
principalmente americanas, desenvolveram sistemasghmentos anuais formalizados com
o objetivo de melhor controlar o fluxo das recedadespesas. O PE é um processo gerencial
que permite desenvolver e manter a adequacéo @ntbjetivos e recursos da empresa e as
mudancas de mercado. Sua finalidade é orientanreenéar o negocio a partir: I- da missao
da empresa; II- da anélise das oportunidades ecamnea ambiente interno e externo; lll- dos
pontos fortes e fracos da organizacao; IV- da dgfonde objetivos, metas e planos de agéo;
V- da implementacéo, deedback e do controle (KOTLER, 1991).

O exercicio do PE na administracdo privada estéedigiado nas empresas mais
competitivas. Contudo, na Administracdo Publicasieaa, ndo tem seguido o mesmo
exemplo . O modo com que se concretiza o PE na widtracao Publica € o Plano Plurianual
(PPA). Este caracteriza-se por apresentar programaamente classificatorios, que possam
nao retratar as reais necessidades da gestao gomantal. Em muitas situacoes, o PPA tende
a ser utilizado como um instrumento/ferramenta olgéca utilidade para o acompanhamento
do desenvolvimento das politicas de governo.

Bortolanza (2005) diz que o amadorismo predomirgadministragdes municipais,
podendo gerar crise de governabilidade, uma vez Ilgaienegligéncia de preceitos
constitucionais e legais que sao instrumentos d&igebrigatorios a partir da Constituicdo
Federal de 1988. Assim, a auséncia de planejamemtmaioria das prefeituras do pais
implica em dificuldades na tomada de decisao nar ggtblico. Uma das consequéncias é o
percentual de cidades que ndo conseguem ter sois @provadas pelo Tribunal de Contas.
Logo, a falta de um planejamento formal, elaborado forma técnica e politicamente
sustentavel, contribui para a ineficiéncia, o dedipe® e o alto custo dos servicos prestados
no ambito municipal.

Kloot e Martin (2000) afirmam que a reforma da Adisiracdo Publica foca a
mensuracao do resultado pela articulacdo entre e P& indicadores de desempenho. Para
Giacomoni (1998), o ajuste desarticulado - consaldes processo de elaboracdo do
Planejamento e Or¢camento (P&O) apenas com corred®eslores monetarios de um ano
para o outro sem uma articulagdo maior com os enodd de centralidade existentes — é

apontado como o problema mais grave na obtencétadeia da inter-relacdo entre o P&O.
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Neste contexto, € provavel que a adocdo de um Bguado possa tornar eficazes as
acoes da gestdo publica brasileira em geral, e wdcipal em particular. Sendo assim, o
objetivo deste trabalho consiste em analisar odesBalanced Scorecard (BSC) na gestéao
municipal de Porto Alegre, no intuito de aprimasaglaboragédo do PPA e seu relacionamento

com o Orgcamento Publico do Municipio, no period@d@6-2009.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 BALANCED SCORECARD (BSC)

O BSC é uma ferramenta de gestdo estratégica gea lmualinhamento das acdes
cotidianas (processos internos de trabalho) ao ®rdanizacdo. O uso de indicadores
financeiros e nao-financeiros e a indicacdo dac@elacausa-efeito permite associar as
diretrizes corporativas com as tarefas operaciohaisotina (KAPLAN e NORTON, 1997).
Segundo Kaplan e Norton (1992; 1993; 1996), a implg#acéo do BSC, inserido em um
sistema de gestéo estratégica, deve passar poo puatessos elementares:

1. Traducdo da visdo: a visdo € util quando desdobesdaindicadores e objetivos
capazes de mostrar a importancia de cada acéo qpalgance da visdo projetada da
organizacdo, bem como apontar os niveis de desémmmimandados para a gestdo desses
indicadores.

2. Comunicacdo e Comprometimento: comunicar as egisgt@ liga-las aos objetivos,
de modo que seja possivel alinhar os objetivoatégficos aos 0s operacionais.

3. Plano de negdcios: a partir das diretrizes corp@sitas unidades de negécios podem
desenvolver seus planos especificos, converginfimces para as acdes mais importantes,
definidas pelo alinhamento das mesmas com a vis&ce busca atingir.

4. Feedback e Aprendizado: € o aprendizado estratégico pelatatacdo da eficacia (ou
ineficAcia) da estratégia, a partir do desenvolmimede um modelo de avaliagdo que
pressupde o estabelecimento de determinados rdgeiesempenho, sob perspectivas nédo-
financeiras, para que as metas financeiras sejagidds.

Assim, um sistema eficaz de gestdo do desemperdessita considerar a adocao de
indicadores financeiros e nao-financeiros nas ammsacionais. O BSC propde quatro
perspectivas de avaliacdo: finangas, clientes gssums internos e aprendizado e crescimento.

A perspectiva financeira objetiva evidenciar osulteslos financeiros. As medidas

financeiras indicam se a estratégia da empresa,irmpementacdo e execucdo estao
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contribuindo para melhorar os resultados (KAPLANI@RTON, 1997). Na Administracao
Publica, esta perspectiva € o orcamento, que desasfontes de receitas e a alocagédo destas
(as vérias despesas) em programas/atividades (IRZODR; NIVEN, 2006).

A perspectiva do cliente identifica os segmentosclientes e mercados que a
organizacdo atua. Em organizacdes publicas, atesdar perspectiva é o principal objetivo
(RUAS, 2003). Niven (2006) e Irwin (2002) destacamelevancia da perspectiva do cliente
para as organizagbes publicas, salientando a meéaessde incluir objetivos abrangentes a
missdo da organizacao (por exemplo, planos de gowgue no longo prazo tém a meta de
reducdo da pobreza, analfabetismo, gerar mais gmpeaumentar a rendaer capita).
Segundo Kaplan e Norton (1997), o alcance da petispalo cliente € medido pela eficacia e
eficiéncia do atendimento das necessidades dadsalge e ndo mais pelo desempenho
financeiro obtido.

A perspectiva dos processos internos visa a ideantibs fatores que atraem, mantém
e valorizam os clientes num segmento-alvo de merdadiferencial do BSC é a tentativa de
identificar processos inteiramente novos em quempresa deve atingir a exceléncia,
enquanto a maioria dos sistemas de mensuracdo smpenho foca o0s processos ja
existentes (KAPLAN e NORTON, 1997; RUAS, 2003). &sglerspectiva, de acordo com
Niven (2006), Irwin (2002) e Kaplan e Norton (199&)similar nas organizacfes publicas e
privadas. Naquelas, os indicadores dessa perspeptplicitam a satisfacdo das expectativas
dos cidadéos e usuarios.

A perspectiva do aprendizado e crescimento visgeatificar a infraestrutura que a
empresa necessita para gerar crescimento e metfmligngo prazo. Desse modo, a gestdo do
conhecimento é relevante para disseminar 0s cankatbs tacitos e explicitos, no intuito de
utilizar da forma mais eficaz os processos e resutda Organizacao (KAPLAN e NORTON,

1997). Assim, é relevante tanto na administrac@@g@a quanto na publica.
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A Figura 1 mostra as quatro perspectivas do BS&dmainistracdo Publica.

Orcamento
VISAO e
Cidadaos/ ESTRATEGIA Processos
Usuarios Internos

Crescimento e
Aprendizagernr

Figura 1: Perspectivas do BSC para a Gestao no Ségu Publico
Fonte: Adaptado de Kaplan e Norton (1997) e Ni&006).

Quanto a implantacdo do BSC, Kaplan e Norton (198Mmam que ha uma
incoeréncia entre a formulacdo e a implementac&oedératégias. Isso ocorre devido as
barreiras criadas pelos sistemas gerenciais queaté&imlem aos aspectos de criacdo e
comunicacao da estratégia, alocacdo de recursfisicde de metas éeedback. Também,
falhas estruturais (medidas que mostram eficiépassada, mas ndo comunicam como esta o
presente) e organizacionais (delegacdo da impleg@mt do BSC a executivos
intermediarios; utilizacdo de indicadores inadegsadificultam a implantacéo da ferramenta
(GUILHERME e GOLDSZMIDT, 2003; SOARES JUNIOR e PRBEIK, 2006).

Olve, Roy e Wetter (2001) e Bieker (2003) ressaltammportancia de a alta direcao
estar comprometida com a implantacdo do BSC, dadasto é uma importante pré-condicao
para a aceitacao interna do meétodo. Epstein e MailZz898) postulam que a implementacao
da ferramenta € um processo dificil porque introsluzlancas profundas, o que pode afetar o
equilibrio do poder na organizacdo. Segundo Schreiah (1999), as empresas mudam
guando empregados compartilham as metas e os meicgja, 0 BSC propde mudanca em

todos os niveis organizacionais.
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Sistemas de medicdo mal projetados e a dificuldedémplanta-los sdo razbes de
falhas na implementacédo. A maioria das falhas ecporque: I- as variaveis ndo-financeiras
nao sao identificadas corretamente devido a ttaxperiéncia da equipe; llI- as metas séo
negociadas ao invés de basearem-se nos desejadiatdse; Ill- 0 sistema desorganizado
torna-se vulneravel ao ndo-cumprimento de metaatégicas; IV- as sugestdes de melhorias
de processo sdao por meio de tentativas e errosnagss ide usar os métodos cientificos
existentes e; V- a falta de ligacédo entre o ladarfceiro e o ndo financeiro rgorecard
(EPSTEIN e MANZONI, 1998; SCHNEIDERMAN, 1999)

Guilherme e Goldszmidt (2003) identificaram quagofatores criticos para implantar
0 BSC, divididos em dois grupos: fatores organmaais (processos organizacionais; cultura;
estratégia e sistemas de informacéo) e fatoresioakdos ao processo de implantacdo e uso
do BSC (consciéncia; finalidade, equipe, indivitkegdo, e abrangéncia do projeto e do
esforgo necessario; lideranga e apoio da alta asinsigdo; projeto piloto; elaboragéo dos
indicadores; simplicidade; comunicacdo e dissendimadindmica da aplicacdo do BSC; e
integracdo com 0S processos gerenciais).

Assim, pode-se dizer que as dificuldades de imphtaneo BSC decorrem de
problemas no projeto de implementacdo e de defi@énno processo organizacional. O
sucesso da implementacdo da ferramenta esta r@dacicom: |- a integragdo entre as quatro
perspectivas; II- o balanceamento entre os graumpertancia das perspectivas do BSC e€;
[ll- que o0 método seja compreendido pela organza&géno um sistema de gestao estratégica
e ndo somente de gestao financeira (Kaplan e Natgv).

O BSC propfe que a estratégia esté relacionadaaccomstrucdo de hipoteses sobre
os fenbmenos que envolvem causa e efeito nas esspiessas relacdes sdo retratadas nos
mapas estratégicos (ATKINSON, 2006). Assim, “0 mapmatégico auxilia a fazer com que
todos os individuos da organizacdo entendam atégitia (COUTINHO & KALLAS, p. 4,
2005). E o mapa estratégico que descreve a es#raégempresa através de objetivos
(indicadores, metas e planos de acéo) relacionamtos si e presentes nas quatro perspectivas
(KAPLAN e NORTON, 1997). O mapa estratégico desman estratégia em tematicas,
problemas e oportunidades, vinculando cada umpelapectivas as areas operacionais. Tais
objetivos estardo ligados a estratégia da emprelsdireem uma relacdo de causa-efeito. Ou
seja, a causa em uma dada perspectiva gera efeituiga, 0 que se encerra na perspectiva
financeira (KAPLAN e NORTAN, 1997).

APGS, Vicosa, v1., n.2, , pp. 151-174, abr./jun. 2009 Pag. 157



RICARDO ERIG, JOSE ANTONIO VALLE ANTUNES JUNIOR E SIMONE LETICIA
RAIMUNDINI

2.1.1. O BALANCED SCORECARD NA GESTAO PUBLICA

A adaptacdo e aplicacdo da abordagem do BSC naniglracdo Publica vém
despertando interesse no mundo. Por exemphonatican Society for Quality — gestora do
Prémio Norte-Americano da Qualidad®acolm Baldrige National Quality Award) -
dedicou uma edicéo especial da revista para tdatdema em 2003. Essa edicdo apresenta,
inclusive, um caso de aplicagdo da ferramenta ena Bucretaria do Ministério do
Planejamento do Governo Federal brasileiro (COZ083). Porém, € preciso ressaltar que a

Y

transposicdo dos conceitos relativos a abordagenBSIG deve levar em consideracéo

algumas peculiaridades da Administracdo Publica relacdo a administracdo privada,

apresentadas no Quadro 1.

Caracteristica Setor Privado Setor Publico
Objetivos Estratégicos Competividade Sucesso da missao
Lideranca Melhores préticas
Lucro Produtividade
Objetivos Financeiros Crescimento Eficiéncia
Participacdo no mercado Valor
Investidores Contribuintes
Grupo de Interessatékeholders) Clientes Usuarios
Gestores Legisladores
Resultados Esperados Satisfagdo dos clientes Satisfagdo dos cidaddos
Satisfacdo das instituicfes

Quadro 1 - Peculiaridades da Gestdo no Servico Pt
Fonte: Adaptado de Arveson (2003).

A perspectiva de Aprendizagem/Crescimento dos &ems deve ser percebida em
dois eixos: |- melhorar continuamente a capacitagkodesenvolver a capacidade dos
funcionérios de atuar em rede. A partir do desesw@nto dos eixos acima, € possivel
eliminar etapas dos processos e reduzir os tempogcid (ead time) dos servigos prestados
aos cidadaos/usuarios. A perspectiva de Orcameassupduas oticas: |- reducédo dos custos;
[I- aumento da arrecadacdo. Os resultados supiasitado suportados pelo desempenho
superior dos servigcos prestados por processosnasemais eficazes. Finalmente, a
perspectiva do atendimento dos Cidadaos/Usuasa, aiaumentar sua satisfacdo, através de
maior participagdo na sociedade e da reducéo gesasspelos servicos prestados (IRWIN,
2002).
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O inter-relacionamento entre as quatro perspectisasapresentado na Figura 2.

Reduzi
tempo:
de espel

Cidadaos/ Aumenta_ @ Aumenta WM Aumenta B8
Usuarios Participacéd Seguranca Satisfacag

Melhorau

Orcamento arrecadacéq
L p»r
Processo 3 t%%jﬁ,’cz," P
Internos de ciclo

Melhorar a Desenvolve
Capacitaga . Capacidades |
de Funcionério atuacdo em rede

Aprendizage
e Cresciment

i

Figura 2: O inter-relacionamento entre as perspectias de Gestdo do Servi¢co Publico
Fonte: Adaptado de Kaplan e Norton (1997) e In200Q).

3. METODO DA PESQUISA

O método de pesquisa adotado foi 0 Estudo de Camm dom Objetos Incorporados.
O Estudo de Caso tem a finalidade de investigarfemdmeno em profundidade, sendo
adequado quando: |- a questdo geral de pesquiga tédbal "como” e ” por qué”; II- o
pesquisador ndo tem controle sobre os eventosd(estupost facto) e; Ill- o foco esta em
fendbmenos contemporaneos, de natureza técnicajipageonal e politico-institucional (YIN,
2001).

Trata-se de um estudo de caso Unico, porque a ipasfni realizada na Prefeitura
Municipal de Porto Alegre (PMPA). Assim, o0s resdtia e conclusdes da pesquisa nao
podem ser generalizados para outras prefeituramapesquisa com objetos incorporados ja
gue houve a necessidade de analisar subunidadies darunidade PMPA (Yin, 2001). As
subunidades estudadas (os objetos incorporad@sh feeis Secretarias, do total de 27 6rgaos
que a PMPA possui: I- Gestdo e AcompanhamentotBgica; 1l- Fazenda; IlI- Coordenacao
Politica e Governanca Local; IV- Programacdo Orgaare; V- Educacdo (fortemente
regrada pela legislacéo federal) e; VI- Habitag@orijdade no Orcamento Participativo (OP).
As quatro primeiras secretarias sao responsavishpenejamento e Orcamento (P&O). As
duas ultimas sdo associadas as atividades fins.

Yin (2001), quanto as fontes de evidéncias de urnudésde Caso, diz que é
necessario: |- utilizar varias fontes de evidémmasa analisar os fatos/descobertas; Il- gerar

banco de dados para formalizar as evidéncias ad#éig e; lll- encadear as evidéncias. As
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fontes de evidéncias utilizadas foram: |- documendmalise dos documentos relacionados ao
processo de P&O, como a Lei do PPA (2006-2009)eiaQrcamentéria Anual (LOA) de
2006 e 2007 e a legislagdo vigente; Il- registradpiivos: foram verificados os PPA’s e as
LOA’s atuais e anteriores ao periodo analisadophservacao direta: através da inter-relacéo
com os colaboradores da instituicdo e; IV- enttasis foram utilizadas entrevistas
semiestruturadas com profissionais ligados ao gupdrmanente e a Cargos de Confianca
do prefeito, todos com experiéncia ampla na Adrriaggio Publica do municipio.

Foi realizado um estudo exploratério, complementadm técnicas comuns aos
estudos descritivos e explanatorios. Ou seja, unodoémisto, com a utilizacdo de técnicas

comuns aos estudos explanatérios, descritivos ler@trios.

4. ANALISE DOS RESULTADOS

4.1. PLANEJAMENTO ESTRATEGICO (PE)

O PE do municipio de Porto Alegre para o period8@@6-2009 foi elaborado a partir
do programa de governo explicitado em campanh&rséi sendo considerados os aspectos
concernentes ao processo do planejamento na Adragés Publica. O método utilizado
para a elaboracdo do PE foi o BSC. Foram verifeaaapeadas todas as agdes existentes
no municipio e identificadas diversas lacunas ooresmsicoes dentro dos processos de
gestdo dos diferentes 6rgdos municipais. Isso ibonirpara definir as quatro perspectivas
adotadas pela PMPA:

1. Criacdo de Valor na relagdo Governo e Sociedadeipozende a
maximizacdo do potencial do capital social exigtem sociedade e o desenvolvimento dos
cidadaos, baseado no conceito de Governanca Salld#ral.

2. Gestdo da Estratégia: visa a atender aos desafipgstes pelos
cidadaos através da das secretarias e 6rgdos emdexatuacao, além de propor a criagdo de
estruturas coletivas para discussao das estratéggasspectivas areas. Para isto, foi criado o
Mapa Estratégico — a fim de avaliar o desempenHeMIBA e estabelecer os niveis desejados
- e 0s Programas de Governo para a execucao @sstai®gias.

3. Gestdo de Processos: alguns Programas de Goveesenpgs na
perspectiva de Gestdo da Estratégia utilizam-geedgpectiva da Gestdo de Processos como

forma de obter melhorias continuamente.
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4, Gestdo de Conhecimento: compreende a participaggidudcionarios
da PMPA para troca de experiéncias, conhecimeptoblemas e sugestbes de mudancas.
Sumariamente, é a gestdo de mudanca combinada coomanicacdo e a capacitacdo
permanente.

Comparando a Figura 3 (quatro perspectivas do B&®MPA) com a Figura 1,
observa-se que adaptacdes foram necessarias, [@iiente e o contexto interferem na
definicdo da visdo e da estratégia. A diferencgeniada é que o modelo desenvolvido por
Kaplan e Norton (1997), Irwin (2002) e Niven (20@g)esenta a perspectiva orgamentaria,
enquanto no modelo desenvolvido para a PMPA estsp@etiva € apresentada como a

Gestéo da Estratégia, num contexto mais amplo gueamento Publico.

Gestao da Estratégia:
Como ultrapassar os desafiod
e criar estruturas coletivas
para dicussdo da
Estratégia?

PN

Criacéo de valor n

relacdo Governo-Sociedade: Gestéo de Processos:
Como maximizar capital socig Visao e Estrategia Como melhorar
e desenvolvimen continuamente?

dos cidadaos?

N\

Gestdo do Conhecimento:
Como gerir mudancgas
com comunicacé
e participagéo
permanente?

Figura 3: As quatro perspectivas do BSC na PMPA.
Fonte: PMPA (2007).

A pergunta direcionadora da perspectiva da GestioEstratégia foi: “Como
ultrapassar os desafios e criar estruturas cokepaaa discussdo da estratégia?”, e conduz a
situacao financeira, ou seja, indiretamente estdhada ao Orcamento Publico, através do
desempenho da PMPA e dos Programas de Governo.

Na perspectiva de processos, a PMPA tem como prglirecionadora: “Como
melhorar continuamente?”. Isto € consoante comrgppetiva apresentada no modelo de

Kaplan e Norton (1997), Irwin (2002) e Niven (2006)ie preceitua a melhoria de processos
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ou a criagdo destes a fim de levar a satisfacdwsladrios. Na PMPA, alguns Programas de
Governo, como “Gestdo Total” e “Mais Recursos M3mvicos”, tém como finalidade
principal analisar os processos desenvolvidos,qrdp melhorias continuas.

A Perspectiva da Gestdo do Conhecimento buscaziradwergunta: “Como gerir
mudangcas com comunicagdo e participacdo permariepte?intermédio da atuacdo dos
funcionérios da prefeitura mediante a troca de eoinfientos, interagindo com a Perspectiva
de Gestdo de Processos. Essa interacdo contritiai gara o usuario interno (funcionarios)
como para o usuario externo (cidadao).

J& a Perspectiva de Criacdo de Valor na relacd@rBor5ociedade na PMPA tem
relacdo com a Perspectiva Cliente. Seguindo o modelKaplan e Norton (1997), Irwin
(2002) e Niven (2006), os clientes de uma prefaitsdio os cidaddos. A satisfacdo dos
cidadaos é obtida pelos beneficios econémicos misogue uma gestdo municipal pode
proporcionar. A PMPA busca atingir esta satisfapédo meio da maximizagédo do capital
social identificado nas diversas regifes do muidagpna promoc¢ao do desenvolvimento dos
cidadaos.

Nota-se, assim, que as perspectivas que a PMPAiW@iara explicitar o BSC como
ferramenta de gestdo no processo de P&0O s&o pemtesi de um processo amplo de
elaboracéo e identificacdo de acdes. Este prodessperacionalizado através de cerca de
130 reunides nos diferentes érgdos da prefeitu@s(me 300 participantes envolvidos).
Inicialmente, foram elencadas aproximadamente $6@sapropostas. No entanto, percebeu-
se que diversas propostas ndo atendiam claramestelgetivos finais. Em outros casos
ocorriam sobreposi¢cdes entre as acdes propostasasojd em andamento. No final do
processo, resultaram 313 a¢bes de governo. A Figesguematiza 0s passos seguidos para

se operacionalizar a metodologia do Planejamertratégico alicercado no conceito do BSC.
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Estruturagao

Contribuigbes,
Acdes/ Projetos
dos Orgaos para

Definigac dos
Programas de
Governo —

Operacionalizagao

Visao Sistémica do Modelo de

e
Mapa Estratégico

o Mapa
Estrategico

Formatagao do
PPA

Gestao

27 Orgios

130 reunices
300 pessoas
313 agoes

Programas
Intersetoriais

- Execugao da
Estratégia

- Gestdo de Mudanca
- Portal

- Gestédo por
Programas (Gerente
do Programa)

- Indicadores e
metas

Comunicacao e Capacitagao

Mapa Estratégico

Figura 4: Metodologia do Planejamento Estratégicolacer¢cado no conceito do BSC na PMPA

Fonte: Sitio da Prefeitura Municipal de Porto A(2006).

4.1.1. VISAO SISTEMICA DA PREFEITURA DE PORTO ALEGR E

Um passo da operacionalizacdo da metodologia deejalaento da PMPA foi a
definicdo da Visdo Sistémica do Governo (entendimén todo a partir de uma analise geral
das partes e da explicitacdo da interagdo entmeeamas). Considerando a organizagdo como
um sistema, é necessario verificar o ambiente (otoj de acdes que influenciam o
funcionamento desse sistema). O conhecimento maifisn@o da dindmica dos sistemas e da
interac@o entre as diversas forcas atuantes tepderatir s organizacdes propor acdes mais
efetivas, ndo s6 de curto, mas principalmente deliané longo prazo. A forma de
organizacao interna adotada pela PMPA possibiitonotegracdo das areas, através de uma
visdo multidisciplinar na resolucéo das questdesidizde. Ainda, busca-se a otimizacdo dos
recursos publicos e a transparéncia e democratizigsgidecisoes.

A Visao Sistémica do Governo esta divida basicament:

a) area de Governanca Solidaria Locasponsavel pela relacédo entre a PMPA e a

sociedade, sendo exercida pelo Comité Gestor Létsie Comité é uma estrutura de

trabalho formada por atores publicos e pela sodedaivil organizada (incluindo

Conselhos Municipais e Orgamento Participativo ) Qe visa a coordenar e facilitar a
relacdo entre as partes, de modo a atingir os ielgeicomuns. Para uma completa
compreensao da abrangéncia da Governanca Solidagal, devem-se entender os
publicos de interesse, que constituem as esferaseldeionamento da PMPA. Estes

publicos compreendem uma diversidade de organispm®se relacionam com a Prefeitura
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com periodicidade, intensidade e interesse distintd ideia é promover um
relacionamento de parceria com o0s atores, de fomm@aximizar esforcos para a
sustentabilidade das estratégias de governo.

b) estruturas coletivas de goverfaram criadas e implantadas para operacionalizar

a visdo sistémica de Governo. Funcionam atravésdrdéos colegiados onde estdo
representados os dirigentes publicos municipaisamados pelo Prefeito para abordar os
diversos temas da administracdo municipal e promovalinhamento estratégico do

governo. Estas estruturas objetivam a evolucamstéuicdo segundo o modelo de gestéo
criado, proporcionando o envolvimento coletivo gidé dos agentes da organizacao.

c) eixos de governadém a finalidade de organizar o processo de gestsi®13

acOes propostas foram agrupadas em 21 prograngm/dmo inseridos, inicialmente, em
quatro eixos gerais de Governo: i) Eixo Social fppgdo e melhoria da qualidade de vida
da populacéo, insercdo social e acesso aos serdgoede de saude e resgate da
cidadania); ii) Eixo Ambiental (planejar e viabdiza cidade e seu crescimento, revitalizar
e preservar as areas da cidade, garantir a harrantia populacdo e o meio ambiente);
iii) Eixo Econdmico (desenvolver uma cidade empdegiora, fortalecer e fomentar as
atividades de negocios); iv) Eixo Financeiro (gérao equilibrio das contas publicas,
efetividade das receitas e despesas e buscateés fiternativas de financiamento).
No inicio, durante o desenvolvimento do BSC paiREoforam considerados quatro
eixos de trabalho. Ao longo do processo, o eixonBouco (desenvolver e fortalecer a
economia garantindo a geracao de empregos) e adeima (garantir o equilibrio das contas
publicas) passaram a constituir um Unico eixo gdealplanejamento e acdo, para fins de
definir e desenvolver os programas, intitulado o@ EEcondmico, Financeiro e de Gestéo.
Cada eixo Estratégico possui Programas relaciona&loda, cada Programa, que €&
permanente, € formado por acdes, retiradas das@¥% oriundas do Planejamento. Em se
tratando da geragédo do Or¢camento Publico, cadadamiacOes passa a ser considerada um
Projeto, no caso de ser uma acdo que possua imieio,e fim, ou uma Atividade - quando as
acOes forem de cunho sistematico e permanentermmisstra, a partir de uma viséo historica,
que o Orcamento foi, conceitualmente, construidgaatir de uma Otica ampla de
Planejamento (Eixos, Programas e A¢bes). Os Hiroacao relacionados com a gestao e a
parte financeira, na verdade, prestam suportegdesenvolvimento das atividades fins.
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4.1.2. MAPA ESTRATEGICO DA PMPA

A estratégia da PMPA é a descricao daquilo quereleende atingir no longo prazo e
pode ser expressa na forma de objetivos estraggitegrados. E descrita como a maneira
pela qual a mesma ira buscar alcangar a visdotdeofuConforme o Modelo de Gestédo da
PMPA (2006), foram definidas a viséo de futurogastrizes estratégicas e a traducao destas
diretrizes e visdo em objetivos estratégicos. Esbgsivos sao importantes, conforme Irwin
(2002) e Kaplan e Norton (1997,) a fim de todoparicipantes sejam comunicados e, assim,
possam direcionar seus esforgos.

Como pode ser observado no Mapa Estratégico daAPW#Ryura 5), para que a
estratégia seja alcancada em meédio e longo praaqjtdizadas, como meio, as perspectivas
do BSC formadas por objetivos macroestratégicos, gpssuem objetivos especificos, os
guais devem contribuir para o alcance do objetiasnmem si. Deste modo, tem-se:

a) Promover a sustentabilidade ambiental (objetivoroestratégico): I- planejar
e viabilizar a cidade e seu crescimento; II- réiisa e preservar areas da cidade; e llI-
garantir a relagdo harmdnica entre cidadaos, aceepviblico e 0 meio ambiente (objetivos
estratégicos).

b) Promover a incluséo social (objetivo macroestratdgil- promover a atencao
e protecdo a infancia, adolescéncia e juventudendélhorar o acesso e a qualidade dos
servicos de saude; lll- melhorar a seguranca daulpgfo; e IV- promover a
autossustentabilidade e emancipacao dos cidad@jetios estratégicos).

c) Desenvolver e fortalecer a economia, garantindoeeggio de empregos
(objetivo macroestratégico): |- desenvolver umaada empreendedora; Il- criar um
ambiénte favoravel aos negoécios; e llI- fomentdioralecer atividades com potencial
competitivo (objetivos estratégicos).

d) Equilibrio das contas publicas (objetivo macroaégico): |- aumentar a
efetividade de despesas/receitas; Il- buscar foatiemativas de financiamento (objetivos
estratégicos).

Todos esses objetivos, no ambito macro, tém conadtidade servir como 0 meio para
atingir a visdo de governo. Cada objetivo estratég mensurado por indicadores, e cada

qual possui metas associadas, sendo sustentadoggramas de Governo.
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4.1.3 MATRIZ DE CORRELACAO — OBJETIVOS ESTRATEGICOS VERSUS
PROGRAMAS DE GOVERNO

Uma vez definidos os Programas de Governo, veufs®m de fato, estes programas
eram suficientes para sustentar as estratégiasetstalas. Assim, foi gerada na PMPA a
matriz de correlacdo entre Programas de Governbjeti@s Estratégicos das perspectivas
de focos de atuacgéo e de Governanga Solidaria (Bicalra 6).

Ainda, a analise de suficiéncia dos Programas desi@o foi desenvolvida frente aos
objetivos estratégicos das perspectivas onde lagatudireta dos atores (focos de atuacgéo e
Governanca Solidaria Local). Desta forma, os olgstidas demais perspectivas foram
alcancados como consequencia da atuacdo nas @iassperspectivas, como pode ser
observada no Mapa Estratégico. Esta analise dei&ufia deve ser feita objetivo por

objetivo e a luz dos Programas de Governo.
4.2. PRINCIPAIS PONTOS OBSERVADOS NA PESQUISA

Quanto ao planejamento, o atual processo adotadoPpPA apresenta avancos no
que se refere ao método utilizado anteriormentstadando: a articulagdo e uso simultaneo

de vérios principios e ferramentas potencialmeagsipeis de serem utilizados no servigo

publico (OP, BSC e Orcamento-Programa).
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PREFEITURA DE PORTO ALEGRE

VIAPA ESTRATEGICO

VISAO: Ser referéncia em qualidade de vida, construindo um ambiente sustentavel e participativo,

garantindo a pluralidade., por meio da Governanca Solidaria Local

RESULTADO PARA A SOCIEDADE RESPONSABILIDADE FINANCEIRA

Promover Promover Desenvolver e Fortalecer o o o
a Sustentabilidade a Inclusao a Economia. garantindo (::‘.laranllr = eq':'l;llib"o
mbiental Social a geracdo de empregos as contas plblicas

FOCO DE ATUAGAO

ANEBIENTAL SOCIAL
"Governar para quem mais precisa.”

ECONOMICO FINANCEIRO

GOVERNANGA SOLIDARIA LOCAL

TRANSPARENCIA DENOCRACIA

MODERNIZAGAO DA GESTAO PUBLICA
= Irformacio
- Dislogo

Figura 5: Mapa Estratégico da PMPA
Fonte: Sitio da Prefeitura Municipal de Porto Ale@2006).
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Garantir uma comunicagn
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Figura 6: Matriz de Correlagdo entre os 21 Programa de Governo e Objetivos Estratégicos
Fonte: Prefeitura Municipal de Porto Alegre (2006).
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Um ponto relevante a ressaltar é a articulaca@mist e sistematica realizada no
processo de elaboracdo do Planejamento. O BSCiiiaado para efetuar um cruzamento
entre todas as acbes desenvolvidas pelos diferérgass do municipio, com a finalidade de
identificar as agcdes em duplicidade e sobreposie&ssentes. Assim, 0 BSC propiciou uma
visdo holistica e sistémica de todo o processomnedida em que auxiliou na fixacdo de
objetivos, indicadores e metas para serem utilgadocontrole da execuc¢ao do plano.

Dentro do processo global do planejamento é imptatdestacar a forma como foi
realizado o diagnéstico sistémico na PMPA. O diafno envolveu um amplo conjunto de
agentes/atores. As fontes principais para a eladordo diagnéstico foram: I- participacdo
efetiva dos técnicos do governo; Il- problemasdados pela sociedade civil e encaminhados
pelos conselhos setoriais; Ill- propostas recebidassetor privado e; IV- demandas
provenientes diretamente da populacéo e formalizattavés das demandas do OP, incluindo
pesquisa realizada nas diferentes regides da cidadesalta-se, ainda, que algumas
percepcdes dos entrevistados apontam para a riamssle estudos mais aprofundados em
certas areas da cidade, a fim de melhorar a comgiieedos problemas. Uma visédo
meramente pragmatica tende a ndo considerar todoaspectos necessarios para um
planejamento sistémico.

Quanto ao Orgcamento, observou-se que os esfor¢cggeendidos pelas partes
envolvidas estdo diretamente ligados a formulagdaid orgamento realista. Orcamentos
deficitarios podem ter como causa o fato de teréo slaborados sem critérios bem
definidos, 0 que impede que a execucdo or¢camergajéacompativel com os valores de
receitas e despesas projetados. Portanto, a imp@tée o Orcamento ser o mais realista
possivel é um fator relevante na gestao publicaaipah.

No Processo de elaboracédo do Orcamento de 2000% d20 PMPA (alocacao dos
recursos or¢gamentarios), foram levadas em consgi@lerdiversas informacdes, sendo as mais
relevantes: |- prioridades estabelecidas nas gsaasiembleias regionais e tematicas do OP;
e |- analise histdrica do comportamento da despesaada um dos 6rgdos do municipio,
utilizando os conceitos dmp-down para as despesas gerais (ex.. gastos com pessoal) e
bottom-up, para as despesas relacionadas com as demandadiratds da populacéo (ex.:
habitacdo popular e construgdo de creches). Nesg&ls as demandas e reivindicagoes
apontadas através do OP, serviram para articularvisdo mais ampla do processo.

A adocéao do BSC na PMPA expressa a preocupacadcacar@horia da eficacia da

gestdo no municipio através da inter-relacdo essiatégia, acdes e resultados. Desta forma,
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a utilizacdo do BSC serviu, também, como elemantegrador das praticas de planejamento
praticadas em gestdes anteriores (ex: Orgcamenticipaiivo).

O conjunto de entrevistas realizadas confirmouwsaovde que o BSC constituiu-se em
um dos elementos relevantes para trabalhar os gmalsl da cidade. Os documentos
analisados explicitam que essa ferramenta estegemte na definicdo da visdo sistémica do
governo e a utilizacdo desta permitiu que se feessa tentativa de integrar a estrutura
administrativa nas distintas areas, partindo de vis&é multidisciplinar.

Adotar uma viséo transversal, com o compartilhamelais responsabilidades para o
equacionamento dos problemas centrais do municgmde ser compreendido melhor e
operacionalizado, na medida em que esta € umardpsegtas conceituais basicas do BSC.
Outro ponto relevante neste contexto foi a elal@malp Mapa Estratégico do Governo, que
explicitou os objetivos estratégicos, 0s eixos oegnos e as suas perspectivas. A utilizacao
do BSC foi importante para que a PMPA construisfdanejamento baseando-se na visédo
sistémica explicitada no Mapa Estratégico. Estedweauxiliou na organizacdo dos objetivos
estratégicos do governo alicercados nos eixos amathiesocial e econdmico. No momento da
elaboracdo do PPA, o BSC auxiliou no processo @mtiiicacdo das correlagbes dos
objetivos estratégicos com os 21 programas de @owesuas respectivas acgoes.

Outro ponto a considerar € que a elaboracdo deaimPianejamento formal ndo é
suficiente para que sejam implantadas as propdstgsverno. Para que isto ocorra de forma
eficaz, é necessario compatibilizar as atividadasgpadas com as respectivas acdes. No
entanto, estas acdes sO podem ocorrer de desta er@stiverem expressas com precisao no
Orcamento. De outra parte, um Orcamento que n&b leteado em um planejamento
estratégico tendera a tornar as acgdes ineficadesagticuladas.

A Prefeitura elaborou seu Orcamento através der@gr&mas, oS mesmos existentes
no PPA. Verificou-se que cada um dos projetos audatles contidos na Lei Orgcamentaria
possui correspondéncia direta com uma das ac6E® Ao Sendo assim, a légica implantada
na PMPA, inspirada na ferramenta do BSC, tendentribair para tornar mais eficaz o inter-
relacionamento do Planejamento com o Orcamento, dmno integrar praticas adotadas e
bem sucedidas em Governos anteriores. O conjunémtrevistas realizadas confirma a visédo
de que o BSC constituiu-se em um dos elementogargies para trabalhar os problemas da
cidade de forma sistémica e sistematica. Sendmassi documentos analisados explicitam

gue este método esteve presente na definicdo alavatéio sistémica do governo.
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Um ponto significativo esta relacionado com a adaig indicadores de desempenho,
disponivel em um portal de gestdo, para cada umpdogramas e agles. Isto tende a
proporcionar um maior grau de controle dos recunsos parte do administrador e da
sociedade. A visualizacdo dos indicadores de dememap na perspectiva dos usuarios
internos (funcionarios da PMPA) e externos (pofidagcé elemento importante no sentido de
ampliar a transparéncia dos resultados alcancaalgsestdo da PMPA.

Da andlise das entrevistas, foram observadas a&zldddes para transformar os
conceitos em praticas, pois € um processo que envoldancas culturais. Assim, a mera
declaracdo do uso de ferramentas de gestédo, espehte do BSC, ndo assegura a eficicia

do processo.

5 CONCLUSOES

O trabalho realizado aponta para o fato de quetegracdao do P&O permitiu a
realizacdo de avancos no processo de gestéo getsatida PMPA. Neste sentido, a ado¢éao do
BSC foi relevante na medida em que se trata defam@menta que facilita a integracéo e o
alinhamento entre o P&O, a partir de uma perspaatistratégica. No caso especifico da
PMPA, foi elaborado um Mapa Estratégico, provemiefundamentalmente do plano de
governo, considerando os trés eixos: econdmicaalsecambiental. Deste ponto, foram
desdobrados 21 Programas e 313 ac¢les (vinculardi agio a determinado programa).
Estas acdes foram primeiramente colocadas no PRA sgquencia, na Lei Orcamentaria de
2006, em forma de projetos ou atividades. O trabp#rmitiu concluir que a adogao do BSC
na PMPA expressou uma preocupacado com a melhoréiciria da gestdo no municipio
com foco na busca de uma inter-relacéo entre égiaatacdes e resultados.

As novas proposicdes em termos de gestado apontanapeansversalidade das acoes,
trazendo uma visédo da necessidade de gerir oggaisenacroprocessos da cidade e tendem
a enfrentar resisténcias objetivas por parte do$isgionais da PMPA. Trés parecem se
constituir as razfes basicas desta resisténcaptesenca de mudancas de cunho técnico e
administrativo que, ndo necessariamente, sao fadeisserem compreendidas pelos
profissionais envolvidos; II- a ado¢ao de sistem@sndicadores de desempenho associados
aos programas e acfes, que ndo eram utilizadositrzmente nos métodos de gestédo
adotados na PMPA, e IlI- aspectos relativos a uaftara historica que privilegiou uma visao

funcional da gestdo. Neste sentido, parece neg@ssan atuacao mais efetiva da gestdo no
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sentido de contribuir para a mudanga processualcdiira dos quadros funcionais
permanentes da PMPA, visando suplantar uma vis#@dioal de gestao.

O caso analisado permitiu concluir que ha condicdes melhorar o inter-
relacionamento entre os processos de P&O da PMBAuri@cipais pontos a considerar para
a elaboracao deste conjunto de melhorias sao:

a) Adotar melhores praticas de gestdo (ex: OP, BSCar@ento-Programa), no
intuito de propor uma sistematizacdo do métodoedéizacdo do processo de P&O da
PMPA, visando a dar continuidade nos aspectos déene operacionais da gestédo
publica;

b) Considerar a alternancia no poder, derivado dogssizdemocratico, que gera
mudancas no conteudo das politicas (diferentesraamas de governo eleitos propdem
distintos encaminhamentos politicos), supde queétodo de gestdo adotado para a
realizacdo dos processos de P&O tenha continuigadtengo do tempo, o que implica na
profissionalizacdo da realizacdo do processo, @i integrar préaticas de
planejamento utilizadas em Governos anteriorespco@P e;

c) Aprimorar a realizacdo dos diagndésticos préviosadizacdo do planejamento,
baseado em varias fontes de dados, no intuito dsiderar o problema de forma mais
sistémica.

Outra concluséo € que a utilizacdo do BSC perratgigoverno municipal integrar sua
estrutura administrativa nas distintas areas argrtuma visdo sistematica, com o objetivo
de realizar o atendimento das demandas da poputagfiouma l6gica de otimizacdo dos
recursos publicos. A nocdo de adotar uma visds\tmreal com o compartiihamento das
responsabilidades para o equacionamento dos prableentrais da cidade é compreendida
melhor na medida em que esta € uma das propostesiit@is basicas do BSC.

Conclui-se que a construcdo do Mapa Estratégid@alerno propiciou a explicitacdo
dos objetivos estratégicos, os eixos de governas suas perspectivas (visdo do futuro,
resultados para a sociedade, responsabilidadecéiran foco na atuacdo e Governanca
Solidaria Local). Seguindo esta logica, a utilizacih BSC foi relevante para que a PMPA
construisse seu Planejamento baseando-se na wésdimisa e para auxiliar o processo de
identificacdo das correlagdes dos objetivos esgfi@ié com os 21 programas de Governo e
suas respectivas agoes.

As principais limitacdes desta pesquisa foram: desdricdo da pesquisa em algumas

secretarias; Il- a ndo-realizacdo de entrevistaseatdeetarios de governos anteriores para
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resgatar uma situacdo historica; lll- a andlise iddgcadores que compdem o sistema de
controle de gestdo proposto, que eventualmenteripadeontribuir para levantar aspectos
nao tratados nesta pesquisa quanto ao inter-ramiento do Planejamento e do Orgamento
Municipal. Enquanto sugestdes para pesquisas fupn@dem-se: |- realizacdo de estudos
comparativos sobre o tema em municipios com difeseestratégias de desenvolvimento do
Planejamento e Orcamento; Il- estudos que conedamtividade de Planejamento e
Orcamento com os resultados obtidos, mensurad@véatrdo sistema de indicadores

proposto, ou seja, as perspectivas do BSC da PMPA.
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