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Resumo

Em tempos de crise, a qualidade dos gastos publicos ressalta a necessidade de adotar
instrumentos de controle, como a apuracdo de custos, e ferramentas de gestdo, como 0s
Sistemas de Avaliacdo de Desempenho. Com o0 objetivo de identificar oportunidades de
pesquisa sobre avaliacdo de desempenho de custos no setor publico, relacionados aos servi¢os
prestados pelos municipios, a partir de um fragmento da literatura internacional, desenvolveu-
se esse estudo com o auxilio do ProKnow-C para formacdo de um Portfélio Bibliografico,
composto de 24 artigos, analisados com base na bibliometria e andlise sistémica. Os
resultados demonstram a inexisténcia de modelos de avaliacdo de desempenho construtivistas
considerando o contexto especifico do setor publico e os limites dos gestores, seus valores,
perspectivas e preferéncias, visto que é destacado o papel das liderangas, nesse processo. Com
base nas andlises apresenta-se um quadro de oportunidades de pesquisa, tanto para oS
pesquisadores, quanto aos gestores.

Palavras-chave: Avaliacdo de Desempenho. Custos. Setor publico. Municipios
Area Temética: Custos

1 Introducéo

Em tempos de crise econdmica, escandalos de corrupcdo e necessidade de ajustes
fiscais para equilibrar as contas publicas, a sociedade brasileira volta sua atengdo a qualidade
desses gastos. Nesse contexto, 0 municipio, mesmo com recursos escassos, € 0 ente publico
com a maior demanda por servigos ao cidaddo. No entanto, esses servicos devem ser
prestados com eficiéncia, sendo necessario apurar seus custos, adotando um sistema de
avaliacdo de desempenho que auxilie o gestor publico na tomada de deciséo.

A aplicacdo de recursos publicos exige observancia aos pilares da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF): Planejamento, Transparéncia, Responsabilidade e Controle.
Quanto ao controle, é indicada a utilizacdo de ferramentas, como a apuracdo de custos, cuja
finalidade € proporcionar meios para apuracdo, gerenciamento e apropriacdo dos gastos,
gerando relatdrios gerenciais que atendam as necessidades dos diferentes usuarios, além de
dar transparéncia a aplicacdo dos recursos (MARTINEZ; ALVES FILHO, 2011).

A apuracdo de custos no setor publico é exigida no Brasil desde a Lei Federal n°
4320/1964, sendo reafirmada pela LRF e imposta pela Norma Brasileira de Contabilidade
Aplicada ao Setor Pablico (NBCASP) 16.11, em atendimento ao processo de convergéncia as
normas internacionais (International Public Sector Accounting Standards - IPSAS). No
entanto, poucas ac¢des para ado¢cdo da contabilidade de custos nos municipios sdo verificadas
(DA ROSA; DA SILVA; SOARES, 2015), diferentemente da administracdo local em outros
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paises, onde adota-se esta pratica de gestdo, admitindo que a avaliacdo de desempenho
contribui a eficiéncia do setor publicos. Para Biazzi, Muscat e Biazzi (2011) existe a
necessidade de investigacOes dos sistemas de avaliacdo de desempenho utilizados para o
aperfeicoamento do setor publico. Diante desse contexto, este estudo centra-se na intersec¢do
da literatura internacional sobre “avaliagdo de desempenho” e “custos no setor publico” para
delimitar o fragmento da literatura que dedica-se ao tema, visando oportunidades para futuras
pesquisas.

Assim, apresenta-se a seguinte questdo: Como a literatura internacional aborda a
avaliacdo de desempenho de custos no setor publico e quais sdo as lacunas existentes que
proporcionam futuras pesquisas sobre o tema? Para responder esta questdo, 0 objetivo do
estudo é identificar oportunidades de pesquisas sobre avaliacdo de desempenho de custos no
setor publico, relacionados aos municipios, a partir de um fragmento da literatura
internacional. Para alcancar esse objetivo, optou-se pela utilizacdo de um instrumento de
selecdo de um Portfolio Bibliografico, denominado Knowledge Development Process —
Construtivist (Proknow-C), desenvolvido pelo Laboratério de Metodologia Multicritério de
Apoio a Decisdo — Construtivista (LabMCDA-C), vinculado ao Departamento de Engenharia
da Producdo e Sistemas da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), concebido a
partir de 2005 sob a coordenagéo do Prof. PhD. Leonardo Ensslin.

Esse estudo justifica-se pela importancia, originalidade e viabilidade. A importancia se
da pela necessidade de realizar estudos que identifiguem modelos e variaveis utilizadas na
avaliacdo de desempenho, considerando os aspectos relativos a apuragdo de custos. A
originalidade se atribui por nédo ter sido identificada pesquisa similar que aborda custos no
setor publico, sob a perspectiva da avaliacdo de desempenho. Em relacdo a viabilidade, o
estudo justifica-se pela utilizacdo de dados publicados em periddicos disponibilizados em
meio digital, aléem das analises dependerem dos proprios pesquisadores.

Assim, a partir dessa introducdo, este estudo estd estruturado em outras 4 secoes,
sendo a metodologia utilizada no estudo descrita na secdo 2, seguida do referencial tedrico na
secdo 3. Os resultados da pesquisa sdo relatados na secdo 4 e as consideracGes finais do
estudo sdo apresentadas na se¢do 5, seguido das referéncias.

2 Metodologia

Com uma abordagem qualitativa, de acordo com o problema, este estudo de natureza
descritivo/exploratorio, conforme os objetivos, desenvolveu-se a partir de procedimentos
bibliograficos e de pesquisa-acdo (RICHARDSON, 1999). Em relacdo a coleta de dados,
pautou-se em artigos publicados em periodicos e interpretacdes atribuidas pelos
pesquisadores, utilizando-se o instrumento ProKnow-C, por se tratar de um processo
estruturado que permite a geracdo de conhecimento, a partir de uma perspectiva
construtivista, por meio de 4 etapas: selecdo do Portfolio Bibliografico (PB); analise
bibliométrica; analise sistémica; e, formulacdo de pergunta de pesquisa (DUTRA et al.,
2015).

A selecdo do PB, primeira etapa do processo, ocorreu entre os dias 13 e 15/04/2016,
sem delimitagcdo temporal, cujos eixos de pesquisa “Avaliacdo de Desempenho”; “Custos” e
“Setor Publico”, permitiram identificar as palavras-chave e suas combinacdes para busca em
alguns bancos de dados do portal de periédicos da Comissdo de aperfeicoamento de pessoal
do ensino superior (CAPES). Como resultado, retornou 4.164 artigos, sendo a base Scopus a
que apresentou o maior numero (1442 artigos), 33% do total do PB bruto, enquanto a base
Emerald apresentou menor nimero (50 artigos), menos de 1% do total. Concluida a busca
pelos artigos que representam o fragmento da literatura sobre o tema, realizou-se um teste
para confirmar os achados, sendo selecionados 5 artigos e verificadas suas palavras-chaves.
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Apobs a coleta dos artigos, foram realizadas as filtragens para excluir duplicacdes,
séries e conferéncias, publicacdes de livros e capitulos, restando 2.320 artigos, sendo
realizada a leitura dos titulos. Nessa fase, foram excluidos 2.193 artigos, restando 127 para
analise do reconhecimento cientifico, atribuido pelo nimero de citacbes (até 15/04/2016),
sendo que 98 artigos apresentam citagGes e 29 ndo foram citados. Assim, foi realizada a
leitura dos resumos dos 98 artigos, descartando-se 76 por nao estarem alinhados ao tema da
pesquisa, restando 22. Em relacdo aos 29 artigos que ndo apresentaram citacdes, ordenou-se
pelo ano de publicagdo, sendo 13 artigos considerados recentes (com 2 anos ou menos),
descartando os 16 mais antigos. Dos 13 artigos recentes, atribuiu-se reconhecimento cientifico
a 3, descartando os 10 restantes. Dentre os 25 artigos do PB, verificou-se a disponibilidade
gratuita de 24 artigos. A Figura 1 apresenta o processo de selecdo do PB e seus resultados.

Figura 1: Sele¢do do PB conforme o ProKnow-C

Bases Consultadas: Scopus; Web of Science; Ebsco; Proquest; Science Direct;
g Emerald; Wiley.
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Fonte: Elaborado pelos autores

Os artigos que resultaram da selecdo e que compdem o PB, a partir das delimitacbes
atribuidas pelos autores, representam um fragmento da literatura sobre avaliagdo de
desempenho de custos no setor publico, relativo a administracdo local, que serdo base para a
andlise bibliométrica (basica e avancada) e analise sistémica.

Nestes termos, a bibliométrica (etapa 2 do ProKnow-C), consiste em identificar
caracteristicas sobre o tema, considerando a ocorréncia das variaveis (DUTRA et al., 2015). A
bibliometria basica ocorre a partir de elementos facilmente identificaveis, ou seja, ndo se faz
necessaria a interpretacdo do pesquisador, como no caso da bibliometria avancada. As
variaveis basicas investigadas foram: (i) autores com trajetoria de pesquisa; (ii) periodicos que
publicaram pesquisas relacionadas ao tema; (iii) paises onde os estudos foram realizados; (iv)
area ou tipo de servico publico que desperta maior interesse de pesquisa; e, (V)
técnica/abordagem/modelo/ferramenta utilizada na pesquisa para avaliar o desempenho do
custo no setor publico. Em relacdo as variaveis avancadas, o estudo investiga o tipo de
sistema de avaliacdo de desempenho, cuja abordagem se da entre Sistema de Mensuracdo de
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Desempenho ou Sistema de Gestdo de Desempenho (MELNYK, et al., 2014). Nos modelos
de Sistema de Mensuracdo de Desempenho o objetivo é converter dados em informacdes e
avaliar a eficécia e eficiéncia da acdo (NEELY, et al.,1995), enquanto os modelos de Sistemas
de Gestdo de Desempenho avaliam os resultados obtidos e comparam com as metas
estabelecidas, além de identificar e sinalizar diferencas e, quando necessario, adotam e
monitoram acBes corretivas para as deficiéncias percebidas, com a finalidade de reduzir as
distancias entre o desempenho medido e o desejado (MELNYK, et al., 2014). A outra
variavel avancgada refere-se ao ciclo de vida do Sistema de Avaliagdo de Desempenho,
dividida em 3 fases: Design, Implantacdo e Uso (BITITCI, et al., 2012). O Design diz respeito
a estrutura do sistema, onde ha preocupacdo com o que medir e como estruturar os sistemas
de avaliacdo de desempenho. A fase da Implantagdo deve observar 4 tarefas: criagcdo de
dados, coleta de dados, analise de dados e distribuicdo da informacdo. Por fim, na fase do
Uso, as medidas de desempenho e indicadores devem ser revisados para sustentar a estratégia
adotada. Com isto, as variaveis avancadas referem-se a aplicagdes de modelos de avaliagdo de
desempenho (estudos de caso).

A andlise sisttmica é um procedimento cientifico adotado a partir de uma filiagdo
tedrica, definida mediante suas perspectivas ou “lentes”, para analisar o fragmento da
literatura, evidenciando as lacunas e oportunidade para a constru¢cdo do conhecimento
(SILVA et al., 2014). Neste contexto, a filiacdo tedrica para avaliacdo de desempenho segue 0
conceito de Ensslin et al. (2013) que define avaliagcdo de desempenho como um processo para
construir conhecimento no decisor, respeitando o contexto especifico que se pode avaliar, a
partir da percepgdo do proprio decisor por meio de atividades que identifiquem, organizem,
mensurem e integrem o0s aspectos considerados como necessarios e suficientes para sua
gestdo, permitindo visualizar o impacto das consequéncias das ag0es e seu gerenciamento. A
partir desse conceito, sdo identificadas 6 lentes que norteiam a analise critica do PB: Lente 1:
Abordagem; Lente 2: Singularidade; Lente 3: Processo de identificagdo dos objetivos; Lente
4: Mensuracdo; Lente 5: Integracao dos indicadores; Lente 6: Processo de Gestéo.

Em relagdo a primeira lente, a abordagem dos modelos pode ser classificada como (i)
Normativista, (ii) Descritivista; (iii) Prescritivista; ou (iv) Construtivista, enquanto a sua
utilizacdo considera se 0 modelo adotado na pesquisa é genérico ou especifico, tanto em
relacdo aos dados, quanto ao modelo. A segunda lente tem por fim verificar a singularidade
do modelo em termos do decisor e do ambiente fisico. J& a terceira lente busca identificar se
as variaveis utilizadas reconhecem a necessidade de ampliacdo do conhecimento do decisor,
na maneira como 0 contexto impacta nos seus interesses, valores e preferéncias. Na quarta
lente, o propoésito € analisar se 0 modelo abarca a atividade de mensuracdo dos objetivos,
permitindo identificar os niveis de referéncia de cada indicador, além de identificar se essa
mensuracao ocorre de maneira adequada. A quinta lente visa perceber se ha integracdo dos
objetivos e indicadores do modelo, com base na viséo dos decisores, permitindo uma visao
holistica e sisttmica do desempenho da organizagdo como um todo. Por fim, a sexta lente tem
por objetivo analisar se o artigo do PB utiliza informacdes geradas pelo modelo nas atividades
de gestdo, monitoramento e aperfeicoamento do desempenho (VALMORBIDA; ENSSLIN,
2016).

3 Avaliacéo de desempenho de custos no setor publico

Durante muito tempo, a maioria das organizacdes nos paises ocidentais baseavam sua
gestdo na capacidade de produgdo de bens e servicos (NEELY; AUSTIN, 2002). Até a década
de 1970, grande parte das medidas adotadas para avaliacdo de desempenho manteve a énfase
em indicadores financeiros, tais como lucros, vendas e retorno dos investimentos. Assim, 0S
sistemas de contabilidade de custos e controle de gestdo foram concebidos com base nestas
medidas, onde os modelos tradicionais de contabilidade de custos foram desenvolvidos para a
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producdo em massa e alguns produtos padronizados foram atualizados para acomodar o
ambiente de negdcios (KAPLAN, 1983. No entanto, com o passar do tempo, a insatisfacdo
em relacdo aos métodos tradicionais, baseados em dados histéricos, além do reconhecimento
de praticas realizadas em paises orientais, provocaram uma verdadeira revolucdo nas medidas
de desempenho (NEELY, 1995), sendo incorporados indicadores ndo financeiros, tais como
qualidade, satisfacdo do cliente, tempo de producao e inovacdao (NUDURUPATI et al., 2011).

Nesse sentido, uma série de modelos para a medicdo de desempenho surgiram,
podendo ser citados 0os modelos de Medicdo Estratégica e Técnica Relatério (SMART);
Matriz de Medigdo de Desempenho; Resultados e Determinantes Framework, Balanced
Scorecard (BSC); Sistema Cambridge de medi¢do de Desempenho (CPMS), Processo de
Design; Sistema integrado de medicdo de desempenho (IPMS), Modelo de Referéncia;
Performance Prism (PP); Modelo de Exceléncia Empresarial, dentre outros (NUDURUPATI
etal., 2011).

Franco-Santos et al. (2007) mencionam que influenciar o comportamento dos atores
envolvidos € um dos aspectos mais importantes do processo de medi¢cdo de desempenho. Para
0s autores, com 0 maior numero de pesquisas sobre sistemas de avaliacdo de desempenho,
diferentes definicbes sdo identificadas e ndo ha um consenso quanto ao seu conceito.
Contudo, segundo Neely et al. (1995), admite-se a definicdo de sistema de medicdo de
desempenho como um conjunto de métricas utilizadas para quantificar a eficiéncia e eficacia
das acdes. Embora a medic¢do do desempenho seja considerada como um importante processo,
ela ndo é suficiente para a gestdo de uma organizacdo, sendo ela pablica ou privada. Nesse
ponto, pode ser encontrado na literatura duas perspectivas distintas para sistemas que avaliam
0 desempenho: Sistemas de Mensuracgéo e Sistemas de Gestdo de Desempenho (MELNYK et
al., 2014)

Grande parte dos estudos referenciados sobre o tema evidenciam sistemas que
apresentam indicadores e conjuntos de métricas, voltados a coleta e analise de medidas, para
avaliar seus resultados, sendo considerados como sistemas de mensuracdo de desempenho.
Porém, os estudos que se dedicam a interpretar os resultados obtidos com a avaliacdo de
desempenho e, a partir destes, gerar informac6es para definir acbes de aperfeicoamento, séo
considerados sistemas de gestdo de desempenho (MELNYK et al., 2014). Independente da
abordagem dada aos sistemas de avaliagdo de desempenho, além de definir as variaveis que
serdo medidas, percebeu-se que as formas de adogéo, sua utilizagdo e atualizacdo denotam
possiveis ciclos de vida dos sistemas (NUDURUPATI et al., 2011).

Assim, Bititci et al. (2012) definem trés importantes estagios no ciclo de vida de um
sistema de avaliacdo de desempenho: Design; Implantacdo e Uso. No que se refere a fase do
design, a énfase se d& no desenvolvimento dos requisitos e a concepcdo das medidas de
desempenho sdo estabelecidas, assim como seus objetivos. J& o estagio da Implantacdo busca
evidenciar os processos de coleta de dados, subsidiando sua transformacgdo em informacdes
para analise do desempenho. Porém, a fase que diz respeito ao uso do modelo de medicéo de
desempenho para fins de gestdo, refere-se as mudancas estratégicas provocadas na
organizacdo, dando conta do aprendizado, aperfeicoamento (como revisdo e melhorias nas
medidas de desempenho) e uso dessa informacgéo para tomada de decisao.

Em se tratando de avaliacdo de desempenho, independente da abordagem e do ciclo de
vida dos deferentes modelos, mesmo com a incorporacdo de variaveis ndo financeiras, nas
organizacg6es publicas, os indicadores de performances avaliam a qualidade dos servigos, o
que parece estar associado ao aumento de custos (EVANS; BELLAMY, 1995). No entanto,
0s 6rgdos publicos tem vivenciado um processo de aprendizagem no tocante a avaliacdo de
desempenho, considerando as informacgdes da contabilidade de custos em relagcdo aos
beneficios gerados a populacio (VARELA; MARTINS; FAVERO, 2012).
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Para enfrentar os crescentes desafios e a maior demanda da sociedade por servigos
publicos de qualidade, as entidades governamentais foram forcadas a perceber a necessidade
de alteracBes estruturais, substituindo as praticas burocraticas tradicionais através de uma
reforma estrutural trazida pela nova gestao publica. Assim, a New Public Management (NPM)
reafirmou a importancia de praticas de gestdo nas organizac¢des publicas, como a avaliagdo de
desempenho (BROWN; WATERHOUSE; FLYNN, 2003; EVANS; BELLAMY, 1995;).

Porém, verificada a necessidade de avaliar o desempenho dos entes publicos, as
principais dificuldades de sua implementagéo recai sobre a definicdo do que medir, sendo
executado em grande parte o benchmarking para definir sua eficiéncia e a qualidade dos
servi¢os, com base em varidveis usadas em outras instituicdes. Porém, tais procedimentos
devem observar 0s aspectos orcamentarios e financeiros especificos do setor (KLASE, 2014).

A gestdo publica de administracdes locais enfrenta crescente pressao para melhorar a
qualidade dos servicos e ao mesmo tempo reduzir os custos. Neste sentido, a medicdo de
desempenho € um elemento de modernizagdo dos governos locais, gerando informagdes Uteis
a a tomada de decisdo (LO SORTO, 2016). Contudo, a contabilidade de custos apresenta-se
como importante ferramenta para melhoria da eficiéncia do setor publico, através da anélise
dos gastos empregados para oferecer os servigos aos usuarios (MOHR, 2015). Um importante
aspecto € salientado pelo autor, pois, muitas vezes, a avaliacdo de desempenho é fortemente
dependente das liderancas atuantes nas organizac6es, ou seja, dos gestores publicos.

Com o proposito de medir a eficiéncia do setor publico local e identificar seus
determinantes, estudos recentes sdo encontrados na literatura, seja por meio da analise
envoltoria de dados - DEA (LO SORTO, 2016; SANTOS; GONCALVES; FERREIRA,
2014; VARELA; PACHECO, 2012; PETTAS; GIANIKOS, 2014; BESSTREMYANNAYA,
2011), ou pela andlise cross-country, comparando diferentes entes (AI-SAMARRAI, 2006;
BALLANTINE; BRIGNALL; MODELL, 1998). Conforme Lo Sorto (2016), as pesquisas
sobre a avaliagdo de desempenho de custos nos municipios, considerando a eficiéncia dos
servicos publicos, sdo realizadas sob trés diferentes correntes. A primeira, refere-se aos
estudos de avaliacdo global dos servigos prestados pela administragdo local (EVANS;
BELLAMY, 1995; REVELLI, 2010; MOHR, 2015). Estudos referentes a apuracdo da
eficiéncia de servigos especificos prestados pelos municipios pertencem a segunda corrente
(BALLANTINE; BRIGNALL; MODELL, 1998; BROWN; WALTERHOUSE; FLYNN,
2003; FETTER; THOMPSON; MILLS, 1976; ARNABOLDI; LAPSLEY, 2005; WEIR et al.,
2009). Ja a terceira corrente compreende estudos realizados sobre avaliacdo de desempenho
de gestdo (GROOT; BUDDING, 2004; MATEI, 2008; PETTAS; GIANIKOS, 2014).

De acordo com Mohr (2015), os modelos utilizados para medi¢do de desempenho,
associados a informagdes de custos, demonstram a gestdo comprometida com a qualidade dos
servicos e eficiéncia do setor, fornecendo apoio necessario para elaboracao, implantacéo e uso
de sistemas de medicdo de desempenho, integrando a contabilidade de custos.

4 Resultados

A partir do PB que representa o fragmento da literatura sobre avaliacdo de
desempenho de custos no setor publico é possivel identificar caracteristicas que serdo
relatadas nesta secdo, fechando com os desafios apresentados aos pesquisadores e gestores
publicos.

4.1 Analise bibliométrica

Os 24 artigos do PB identificam 54 autores, porém, realizado o cruzamento destes com
suas referéncias, verifica-se que outros 21 estudos alinhados ao tema sdo referenciados.
Mesmo néo ressaltando-se um autor de expressiva relevancia com multiplos estudos, pode ser
citado Zachary T. Mohr como um destaque, contribuindo com 2 artigos no PB e referenciado
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1 vez. O autor é professor assistente do departamento de ciéncias politicas e administracao
publica da Universidade da Carolina do Norte (EUA). Outra autora que merece destaque é
Patricia Siqueira Varela, professora da Universidade Federal de Sdo Paulo (BRASIL), de
Ciéncias Contabeis, com énfase em gestdo e contabilidade do setor publico, contribuindo com
2 artigos no PB, no entanto a autora ndo é referenciada nas demais pesquisas selecionadas no
portfolio. A Tabela 1 apresenta os autores que compdem o PB e suas referéncias.

Tabela 1 - Cruzamento entre os autores do PB e suas referéncias
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Referéncias no PB 1 0 2 2 1 1 1 2 2 2

Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Da mesma forma, é possivel identificar os periddicos que tem devotado espaco a
publicacdes sobre o tema. Assim como observado quanto aos autores, diferente periddicos sdo
identificados, porém destacam-se os periddicos Public Budgeting & Finance Journal e o
International Journal of Public Sector Management, por serem especificos da area publica e
apresentarem 2 artigos no PB, cada. Quando realizada a analise dos periddicos, cruzando 0s
artigos do PB com suas referéncias, destaca-se o Public Administration Review (PAR), com 1
artigo no PB e 2 nas referéncias. A Tabela 2 apresenta esses resultados.

Tabela 2 — Cruzamento entre os periddicos do PB e de suas referéncias
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Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Analisar onde os estudos foram realizados demonstra a relevancia do tema, visto que
todos os continentes estdo representados no PB. Os estudos desenvolvidos nos Estados
Unidos da América (n=5) apresentam maior representatividade, porém se considerados em
conjunto, os paises da Europa (que tem 1 estudo cada) representam 1/3 dos estudos do PB
(Inglaterra, Holanda, Grécia, Italia, Suica, Roménia e Alemanha). Destaca-se que 4 estudos
foram realizados para comparar diferentes paises, ressaltando-se aqui os paises da Africa e o
Reino Unido. O Brasil aparece com 3 artigos, seguido da Australia com outros 2.

Para conhecer as areas e tipos de servicos publicos avaliados, seguiu-se a classificagdo
de Lo Sorto (2016). Avaliacbes de servicos especificos sdo preferidos pelos maioria dos
pesquisadores, destacando-se 0s servi¢os publicos de salde (n=11), seguido de educacdo e
obras de infraestrutura, com 2 estudos cada, enquanto a area ambiental (coleta de lixo)
aparece com 1 estudo. Ja as pesquisas que investigam servicos em conjunto, apurando a
eficiéncia do ente puablico, foi realizada por 4 estudos, enquanto outros 4 concentram-se nas
areas de financas ou planejamento, totalizando os 8 estudos de gestdo. A Figura 2 demonstra
que pesquisas sobre servicos especificos sdo abordados com maior frequéncia, em especial na
area de salde. No entanto, cabe salientar que servicos de saude nos diferentes paises
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apresentam aspectos divergentes quanto a sua estrutura publica, o que sugere estudos
especificos sobre o tema.

Figura 2 — Area de servigos publicos de estudos do PB

15 1

10 8

Saude Gestdo Educagdo Obras e Infraestrutura Ambiental

Fonte: Dados da pesquisa (2016)

A Ultima varidvel basica analisada refere-se as técnicas, ferramentas e abordagens
utilizadas nos estudos para avaliar o desempenho dos custos no setor publico. Nesse aspecto,
as pesquisas que visam evidenciar a eficiéncia do servicos publicos, utilizando a metodologia
de analise envoltoria de dados (DEA) se destacam, contando com 6 estudos (25%), enquanto
0 modelo de avaliagdo de desempenho BSC e a abordagem de custeio baseado em atividades
(ABC) apresentam 3 estudos cada. Ainda, outras diferentes abordagens sdo identificadas,
conforme observado na Figura 3.

Figura 3 — Técnicas/Abordagens/Ferramenta/Modelo para avaliacdo de desempenho no PB
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Fonte: Dados da pesquisa (2016)

De acordo com as variaveis bibliométricas avancadas, com base na classificacdo dos
estudos de caso, conforme Melnyk et al. (2014) pode-se demonstrar a perspectiva dos
sistemas de avaliacdo de desempenho em uso, seja com énfase na mensuragdo ou na gestéo.
Ainda, a andlise dos ciclos de vida dos modelos de medicdo de desempenho, conforme
classificacdo de Bititci et al. (2012), apresentam as fases enfatizadas em tais modelos,
destacando-se os atributos do Design, Implantacdo ou Uso. A Tabela 3 demonstra essas
classificagoes.

Tabela 3 — Classificacdo das varidveis avangadas do PB

Abordagem dos Sistemas | Ciclos de Vida dos Modelos
PB Autores Sistema de Sistema de _
Mensuracdo de | Gestdo de | Design | Implantacdo | Uso
Desempenho | Desempenho
1 | Ballantine, Brignall e Modell (1998) X X X X
2 | Brown, Waterhouse e Flynn (2003) X X X
3 | Fetter, Thompson e Mills (1976) X X X
4 | Al-Samarrai (2006) X X
5 | Evans e Bellamy (1995) X X
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Arnaboldi e Lapsley (2005) X

Groot e Budding (2004) X

Weir, Kurji e Robinson (2009)

x

[(elfedEN]Ne)]
VXXX
VXXX
XXX

Klazinga, Fischer e Asbroek (2011) - -

10 | Edward et al. (2011) X

x
x

11 | Haubrich e McLean (2006)

12 | Revelli (2009)

13 | Denison, Yan e Zhao (2007)

14 | Besstremyannaya (2011)

15 | Matei (2008)

16 |Eggli, et al. (2006)

17 | Varela, Martins e Favero (2012)

18 |Klase (2014)

19 | Pettas e Giannikos (2014)

20 | Mohr (2015)

21 | Varela e Pacheco (2012)

22 | Mohr (2016)

23 | Storto (2016)

XX |0 [ XXX XXX XX XXX
XX |0 [ XXX [X XX [X|X[X|[X]|X]|X

24 | Santos, Goncalves e Ferreira (2014)

Fonte: Dados da pesquisa (2016)

De acordo com a classificacédo de Melnyk et al. (2014) verifica-se que grande parte
dos estudos de avaliacdo de desempenho dos custos no setor publico dedicam-se a
mensuracao dos indicadores estabelecidos, ou seja, 19 estudos apresentam preocupacao com
as variaveis de medicdo, deixando de apoderar-se das informacbGes geradas para
melhoramentos na gestdo da organizagdo, como percebido em apenas 3 estudos (PB 1, 6 e
10).

A partir da analise do ciclos de vida dos modelos, verifica-se que a preocupacao dos
pesquisadores concentra-se na definicdo das variaveis e estruturacdo dos modelos de medigéo
de desempenho, onde 14 estudos destacam o design, estando este resultado alinhado com a
abordagem dos sistemas, que enfatizam a mensuragdo. Apenas 2 estudos (PB 2 e 3) conciliam
0s estagios da implantacdo com o design dos modelos, enquanto outros 6 estudos (PB 1, 6, 7,
8, 10 e 12) destacam a utilizag&o de tais modelos no processo de gestdo do desempenho. Cabe
salientar que os artigos do PB ndo classificados como estudos de caso (PB 9 e 22) nao foram
analisados com base nas variaveis bibliométricas avancadas, pois sua estrutura impossibilita a
verificacdo de tais caracteristicas, assim como ndo foram submetidos a analise sistémica.

4.2 Analise Sistémica

Seguindo o conceito de Ensslin et al. (2013) de avaliacdo de desempenho, a analise
sistétmica, etapa 3 do ProKnow-C, consiste em verificar, a partir das lentes estabelecidas, as
caracteristicas do PB constituido sobre o tema. A primeira lente (abordagem), visa classificar
o tipo de abordagem utilizada nos modelos de avaliagdo de desempenho, distinguindo-se entre
Normativista, Descritivista, Prescritivista ou Construtivista. Para tal analise, considera-se o
contexto do ambiente fisico para aplicacdo do modelo, sendo este classificado como
Especifico (criado para a organizacdo que o esta aplicando), ou Genérico (originado em outro
contexto, mas sendo aplicado na organizacdo). Modelos de avaliacdo de desempenho
Normativistas ou Descritivistas devem apresentar contexto genérico, enquanto modelos
Construtivistas ou Prescritivistas deverem ser especificos para estarem em harmonia
(VALMORBIDA; ENSSLIN, 2016). A Figura 4 apresenta os resultados dessa classificacdo
nos artigos do PB.

Figura 4 — Anélise Sistémica: Lente 1 — Abordagem, contexto e harmonia
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Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Conforme a Figura 4, verifica-se que a maior parte dos estudos adota a abordagem
Descritivista (68%), enquanto percebe-se que nenhum estudo constroi um modelo
considerando as particularidades da organizagcdo. Dada a abordagem, a maior parte das
pesquisas ndo considera o ambiente especifico, privilegiando modelos genéricos (73%). Deste
modo, verifica-se que ha harmonia entre as abordagens e 0 contexto na maioria dos estudos
sobre avaliacdo de desempenho de custos no setor publico. No entanto, modelos descritivistas
e genéricos, apesar de harmonicos, ndo se apresentam como situacdo ideal, pois o contexto
especifico deve ser evidenciado em modelos construidos para a organizacdo que se pretende
avaliar.

A segunda lente de analise consiste em definir a singularidade do modelo de avaliacao
do desempenho, considerando a situa¢cdo como Unica, tanto nos termos do decisor quanto no
contexto fisico para sua adocao (CHAVES et al., 2013). A Figura 5 apresenta os resultados.

Figura 5 — Andlise Sistémica: Lente 2 — Contexto (gestor e ambiente) e singularidade

Contexto Fisico Contexto do decisor Singularidade
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= Singular = Genérico = Sim = Ndo

Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Conforme a Figura 5, verifica-se que apenas 23% dos estudos do PB sdo considerados
singulares em relagdo ao decisor, enquanto a maioria apresenta caracteristicas genéricas.
Quanto ao contexto fisico é considerado em apenas em 14% dos estudos. Desta forma,
caracterizar os modelos analisados no PB, em termos de singularidade, tanto no contexto do
decisor e do ambiente, verifica-se que 14% é considerado singular, 9% apresenta
singularidade parcial, enquanto a maioria (77%) ndo consideram ambos (decisores e
ambiente).

A terceira lente da analise sistémica visa identificar os valores e preferéncias dos
decisores na fixacdo de objetivos, visando atribuir legitimidade ao modelo. Em relacédo a esses
critérios, a avaliacdo de desempenho precisa considerar os limites de conhecimento dos
decisores, sendo verificado que a maior parte dos estudos ndo considera-os na identificacdo
dos objetivos do modelo (n=18). No entanto, verifica-se que 0s critérios externos sao
considerados em 4 estudos, sendo que em 3 deles os decisores os validam e em 1 os decisores
complementam os critérios externos, apresentando varidveis de seu interesse ao modelo. Da
mesma forma, percebe-se que a maioria dos estudos do PB ndo reconhece a necessidade de
expansdo do conhecimento dos decisores (n=19), enquanto 1 estudo considera-o na etapa de
identificacdo dos critérios e outros 2 durante todo o processo. Deste modo, é possivel verificar
a legitimidade dos modelos de avaliacdo de desempenho de custos no setor publico,
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considerando seus critérios e objetivos, bem como a expansao do conhecimento do decisor em
apenas 3 modelos do PB (14%), enquanto para 19 estudos (86%) nao é possivel identificar
legitimidade.

A guarta lente de analise tem por objetivo identificar se os modelos do PB realizam a
mensuracdo do desempenho e, destes, classificar os tipos de escalas (nominal, cardinal,
intervalar ou razdo) e os procedimentos realizados para este fim. Dos 22 estudos de caso do
PB, 13 realizam a mensuragdo e os outros 9, ndo o fizeram. Porém, as escalas ordinais sdo
identificadas com maior frequéncia, enquanto as escalas cardinais ndo sdo utilizadas. Por fim,
é possivel perceber que em 13 estudos ha compatibilidade entre as escalas adotas e o0s
objetivos de mensuracdo dos modelos do PB, como demonstra a Figura 13.

Figura 6 — Andlises sistémica: Lente 4 - Mensuragéo
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Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Dentre os modelos do PB que realizam a mensuracdo do desempenho 13 estudos
apresentam as caracteristicas que permitem identificar os melhores e piores desempenhos
(CHAVES, et al., 2013), enquanto outros 9 artigos nao realizam a mensuracdo. Destaca-se
neste ponto que todos os estudos que realizam o processo, estdo alinhados e escolhem os tipos
de escalas de acordo com os objetivos do modelo.

Em relacdo a quinta lente da andlise sistémica, o objetivo é identificar se o sistema de
avaliacdo de desempenho permitem a integracdo das varidveis que compdem o modelo,
demonstrando de forma holistica 0 desempenho da organizacdo. No entanto, esta analise
precisa ser realizada sob trés aspectos distintos: Primeiro, deve-se verificar se o modelo
integra os indicadores; segundo, identificar qual é a forma de apresentacdo dos resultados do
modelo; e, terceiro, como é realizada esta integracdo. Inicialmente, os modelos de avaliacao
do desempenho do PB que realizam a integracdo dos indicadores é verificada em apenas 5
estudos. Deste modo, os dados mostram que em 17 estudos de caso ndo é percebida a
integracdo dos indicadores para demonstracdo do resultado das entidades publicas e seus
servicos prestados. Os aspectos relativos a apresentacdo dos resultados do desempenho podem
ser verificados em 5 estudos, de forma global, e em 3 de forma sistémica. Ainda, apenas 5
estudos consideram a participacdo dos decisores no processo de integracdo dos indicadores.
Com base nos resultados da analise dessa lente € possivel constatar a falta de informacGes
globais que possibilitam a constru¢do do conhecimento dos gestores e o aperfeicoamento do
desempenho das entidades avaliadas (VALMORBIDA; ENSSLIN, 2016). Nesse sentido, €
recomendada a proposta de modelos de avaliagdo de desempenho que efetivamente
apresentem escalas métricas que demonstram a situacdo dos indicadores avaliados, permitindo
sua integracdo e apresentacdo de forma holistica, o que viabiliza a gestéo.

A ltima lente da anélise sistémica visa constatar a existéncia de acles de
monitoramento dos indicadores avaliados nos modelos e aperfeicoamento da gestdo, com a
finalidade de melhorias no desempenho das entidades. Em 6 estudos do PB nédo sao
verificadas agcdes para 0 monitoramento do desempenho da entidade, enquanto a maioria dos
estudos, de alguma forma, apresenta um diagndéstico dos resultados avaliados, seja de forma
geral e textual (n=13) ou apresentando os pontos fortes e fracos da organizacdo (n=3).
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Destaca-se que nenhum estudo apresenta o diagndstico de forma gréfica. Esses resultados
ressaltam a necessidade de modelos de medicdo de desempenho que demonstrem visualmente
0 desempenho da entidade, permitindo o monitoramento das ac¢des. Por outro lado, a maioria
dos estudos do PB ndo apresenta modelos onde seja identificada qualquer acdo para o
aperfeicoamento das organizagfes. Em apenas 3 estudos sdo verificadas agdes gerais de
aperfeicoamento, enquanto outros 2 estudos sdo mais enfaticos e apresentam sugestdes para
melhorar o seu desempenho.

4.3 Oportunidades de pesquisa

Os resultados relatados, operacionalizadas pelo ProKnow-C, com base em um
fragmento da literatura sobre a avaliagdo de desempenho de custos no setor publico, permiti
ressaltar oportunidades para futuras pesquisas, a partir da identificacdo de lacunas, tanto em
relacdo aos pesquisadores, quanto em relacdo aos decisores e liderangas. Como enfatizado por
Mohr (2016), os lideres tem papel fundamental nesse processo e deles depende o sucesso da
avaliacdo de desempeno. O Quadro 1 apresenta os desafios identificados.

Quadro 1 — Oportunidades de pesquisas para avaliagdo de desempenho de custos no setor publico

Lente de analise

Desafios aos pesquisadores

Desafios aos gestores/decisores/liderangas

1 — Abordagem

Construir um modelo de avaliacdo de
desempenho de custos no setor publico,
considerando as especificidades da
entidade e dos servigos por ela prestados.

Participar da construgdo do modelo de
avaliacdo de desempenho de custos no setor
publico, envolvendo todos os gestores e
reconhecendo o0 ambiente fisico.

2 — Singularidade

Permitir o envolvimento dos gestores e
direcionar a pesquisa ao apoio a gestéo.

Integrar as Leis orcamentdrias, 0
planejamento estratégico e o controle de
custos com indicadores na entidade publica

3 — Objetivos

Conhecer os valores, preferéncias e
interesses dos gestores em todas as
etapas da construcdo do modelo de
avaliacdo de desempenho de custos no
setor publico.

Identificar os indicadores a serem avaliados
no processo de mensuragdo do desempenho
dos custos nos servicos publicos.

4 — Mensuragdo

Viabilizar a mensuracdo do desempenho
dos custos dos servicos prestados por
uma entidade publica, ordinal e
cardinalmente.

Definir as escalas de mensuragdo para medir
0 comportamento do desempenho dos custos
da entidade, identificando as referéncia.

5 — Integracdo

Possibilitar a integracdo dos diferentes
indicadores que compdem um sistema de

Evidenciar as medicOes de desempenho dos
custos no setor publico de forma integrada,

medicdo de desempenho, considerando a | considerando  os  diferentes  servigos
expansdo de conhecimento dos gestores e | prestados.
evidenciando seus pontos fortes e fracos.

6 — Gestdo Estruturar um sistema de avaliacdo de | Fornecer informagBes gerenciais aos

desempenho que permita diagnosticar o
status quo dos custos no setor publico,
elencando a¢des de aperfeicoamento.

gestores e envolvidos na gestdo, para
melhorar o desempenho dos custos no setor
publico.

Fonte: Dados da pesquisa (2016)

Os objetivos descritos referem-se as lacunas de pesquisa percebidas nos artigos que
compdem o PB, considerando as abordagens para avaliacdo de desempenho de custos no setor
publico, onde fica clara a auséncia de sistemas de avaliacdo construidos a partir do contexto
fisico e seus decisores, bem como a definicdo de indicadores que apliquem escalas que
possibilitem identificar a situacdo do desempenho da entidade e que viabilizem acGes de
gestdo para o aperfeicoamento. Ainda, aos gestores publicos, nota-se a necessidade de
participacdo ativa em todas as etapas do processo, desde a elaboragcdo dos sistemas de
avaliacdo de desempenho até a integracdo dos resultados e a geracdo de informacdes a tomada
de decisdo.
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5 Consideracdes finais

A busca pela eficiéncia e qualidade nos servicos prestados pelos municipios passa pelo
controle dos gastos e adogdo de ferramentas de medigdo de desempenho de custos no setor
publico. Com o objetivo de identificar oportunidades de pesquisas sobre o tema, a partir de
um fragmento da literatura internacional, desenvolveu-se este estudo visando contribuir com
pesquisadores e decisores, no tocante a estruturagéo, implantacdo e utilizacdo de sistemas de
mensuracao e gestdo do desempenho. Para tal, fez-se 0 uso do instrumento ProKnow-C, por
utilizar um processo construtivista, com abordagem qualitativa e que possibilita a selecéo de
um PB composto de 24 artigos, sendo realizada a analise bibliométrica e sistémica.

A anélise bibliométrica basica ndo evidenciou um autor ou periédico com ndmero
expressivo de artigos no PB, destacando-se Zachary T. Mohr (EUA) e Patricia S. Varella
(BRASIL) dentre os autores com 2 artigos, cada, enquanto o peridédico Public Administration
Review (PAR) apresenta 1 artigo no PB e outros 2 referenciados. Ressaltam-se os estudos de
medicdo de desempenho de servicos especificos, como na area da saude (46%), com uso da
analise envoltdria de dados (DEA) para medir a eficiéncia (25%), realizados em diferentes
paises, com destaque para 0s EUA. Ressalta-se que h& espago para mais pesquisas que
realizem a mensuragdo do desempenho no conjunto dos servigos publicos e atividades de
gestdo. Os artigos evidenciam na anélise bibliométrica avangada os sistemas de mensuragao
de desempenho, onde a identificacdo das variaveis a serem medidas, o design e a estrutura dos
modelos séo destacados. Estudos que relatam processos de implantagdo e uso de sistemas de
gestdo do desempenho sdo necessarios no setor publico.

A analise sistémica foi realizada com base na definicdo de avaliacdo de desempenho
de Ensslin, Ensslin e Dutra (2013) sob seis lentes, sendo destacada a inexisténcia de modelos
construtivistas e especificos a entidade avaliada, reconhecendo os limites dos decisores, seus
valores, perspectivas e preferéncia, permitindo a integracdo dos indicadores para diagnosticar
a performance de maneira holistica e voltados & gestdo e ao aperfeicoamento. Nesse sentido,
para desenvolver conhecimento, o Quadro 1 apresenta lacunas percebidas a partir dessa
anélise e que ressaltam oportunidades aos pesquisadores e decisores, gestores publicos e
liderancas.

Algumas limitacbes sdo percebidas no presente estudo: (i) a formagdo do PB
restringiu-se aos artigos publicados em periodicos indexados nos bancos de dados
disponibilizados no portal CAPES; (ii) as analises partiram da interpretacdo dos proprios
pesquisadores; (iii) a pesquisa ndo tem a pretensdo de desenvolver uma ferramenta de
avaliacdo de desempenho que responda as lacunas apontadas. No entanto, sugere-se para
futuras pesquisas: ampliar o nimero de bases de dados pesquisadas e construir um sistema de
avaliacdo de desempenho de custos no setor publico com a participagdo dos decisores, capaz
de integrar os indicadores e permitir a gestdo de custos no setor pablico.
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