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RESUMO

A presente proposta de trabalho de projecto situa-se no ambito do Sistema Integrado de
Gestéo e Avaliacdo do Desempenho da Administracao Publica (SIADAP), no subsistema 1,
relativo a Avaliacdo de Servicos. Dentro deste Subsistema, pretende-se ainda considerar a
avaliacdo de organismos equivalentes ou “unidades homogéneas” conforme séo referidos
na alinea i) do artigo 4° da Lei 66-B/2007, considerando estes organismos como Servigos
desconcentrados ou periféricos da administracdo directa e indirecta do Estado que
desenvolvem o mesmo tipo de actividades ou fornecem o mesmo tipo de bens ou prestam o
mesmo tipo de servigos.

Tendo sido verificada a necessidade de uma metodologia de avaliacdo para estes
organismos, 0 objectivo geral deste projecto € propor uma metodologia passivel de ser
utilizada na avaliacdo de servicos publicos considerados como organismos equivalentes, e
gue permita igualmente elaborar uma lista de ordenacdo que traduza a sua eficiéncia
relativa, dotando o Departamento de Prospectiva, Planeamento e Relacdes Internacionais e
restantes organismos avaliadores de um instrumento objetivo de avaliacdo de organismos
equivalentes.

No primeiro capitulo pretendeu-se analisar, de forma breve, os modelos de Estado
desde o periodo liberal e as formas de organizacdo da Administracdo Publica que os
acompanharam, bem como sublinhar alguns tracos distintivos ou tendéncias do movimento
global de reforma administrativa. O segundo capitulo procura explicitar os conceitos base
relacionados com o tema do projecto: avaliacdo de desempenho organizacional e medida da
eficiéncia no sector publico, fundamentando-os em literatura cientifica, bem como
caracterizar sumariamente o processo de avaliagdo de servicos realizado em Portugal e no
Reino Unido até ao momento presente. Estes paises foram escolhidos de acordo com o seu
modelo de Administracdo, representando o modelo Napolednico (Portugal) e Anglo-
Saxoénico (Reino Unido). No terceiro ponto do segundo capitulo, é aplicado o software Data
Envelopment Analysis aos indicadores construidos para as cinco Administracbes das
Regibes Hidrogréaficas e sdo analisados os resultados dessa aplicagdo. Por fim, no terceiro
capitulo, consideramos as condicionantes positivas e negativas bem como a avaliagéo

global do projecto.
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ABSTRACT

The theme for the current project assignment is the Public Administration Integrated
Performance Evaluation System (SIADAP 1), in its first subsystem, Organizational
Evaluation. Within this subsystem, we consider equivalent organizations evaluation, or
“homogeneous units”, as they are referred to in article 4™ i) of Law 66-B/2007. Equivalent
organizations are defined as peripheral services of direct or indirect State administration
carrying out similar activities, supplying similar goods or rendering similar services.

The overall goal for this project assignment is to propose an evaluation methodology
for equivalent organizations that may allow ordering them according to their relative
efficiency and provide the evaluating organizations with a reliable and specific instrument for
this task.

In the first chapter, State models are briefly analyzed, (from the liberal period to
present time) and some characteristic trends of the public reform movement are outlined.
The second chapter aims to clarify the basic concepts related to organizational performance
evaluation and efficiency measure in public administration. It also summarizes the
organizational evaluation processes in Portugal and the United Kingdom in recent times.
These countries where chosen according to their administration model, representing the
Napoleonic model (Portugal) and the Anglo-Saxon model (United Kingdom). At the end of
the second chapter, the Data Envelopment Analysis software is used to analyze five
equivalent organizations (the Hydrographic Regions Administrations) and its conclusions are
presented. Finally, in the third chapter, we consider the advantages, disadvantages and the

global evaluation of the project.
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INTRODUCAO
“How can we tell how good the public service is? By measurement.” (Pollitt, 2000)

A Lei n°® 66-B/2007, de 28 de Dezembro, que estabeleceu o sistema integrado de gestédo e
avaliacdo do desempenho da Administracdo Publica: SIADAP 1 (servicos), 2 (dirigentes) e 3
(trabalhadores), foi 0 segundo diploma relativo a um sistema de avaliagdo na Administracao
Publica Portuguesa, substituindo a Lei 10/2004. Entre as varias alteracbes ao sistema
introduzidas pela Lei n° 66-B/2007, destaca-se a aplicacdo as organizacdes e dirigentes
(SIADAP 1 e 2), que ndo existia inicialmente. A presente proposta de trabalho de projecto situa-
se no ambito do Sistema Integrado de Gestéo e Avaliacdo do Desempenho da Administracédo
Publica (SIADAP), no subsistema 1, relativo a Avaliacdo de Servicos. Dentro deste
Subsistema, pretende-se ainda considerar a avaliacdo de organismos equivalentes® (OEs) ou
“‘unidades homogéneas” conforme sao referidos na alinea i) do artigo 4° da Lei 66-B/2007,
considerando estes organismos como “servigos desconcentrados ou periféricos da
administracéo directa e indirecta do Estado que desenvolvem o mesmo tipo de atividades,
fornecem o mesmo tipo de bens ou prestam o mesmo tipo de servigos. *

Quando um ministério ou organismo publico integra OEs sobre os quais detenha o
poder de direccdo® compete ao seu dirigente maximo, em colaboracdo com o Gabinete de
Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais (GPEARI) do respectivo
Ministério, assegurar a concepcdo e monitorizacdo de um sistema de indicadores de
desempenho gque permita a sua comparabilidade, sendo que este deve reflectir o conjunto das
actividades prosseguidas e viabilizar a ordenacdo destas unidades numa Optica de eficiéncia
relativa, para cada grupo de OEs. A cada uma destas unidades deve ser atribuida uma
avaliacdo final de desempenho de que resultard uma lista hierarquizada dos Organismos
Equivalentes por ordem de avaliacao.

O Departamento de Prospectiva, Planeamento e Relac¢Bes Internacionais (DPP),
engquanto GPEARI do Ministério do Ambiente e Ordenamento do Territério (MAOT) tem como
competéncias gerais assegurar o desenvolvimento dos sistemas de avaliagdo dos servi¢cos do

Ministério, coordenar e controlar a sua aplicagdo e assegurar a coeréncia, coordenacédo e

! No presente trabalho, com o intuito de traduzir a linguagem técnica em linguagem corrente facilmente
apreensivel pelo leitor, serd usada a expressdao Organismos Equivalentes (OEs) para designar estes organismos
(Unidades Homogéneas).

2Secgéo Especializada de Avaliacdo do Sistema de Controlo Interno (SEAV- SCI), Glossario de Conceitos de
Avaliagdo e Gestdo, disponivel em http://www.ccas.min-financas.pt/documentacao/Glossario-

seav.pdf/view?searchterm=homogéneas
* 0 Quadro 2.2 inclui uma lista de todos os organismos considerados como OEs na Administracdo Publica

Portuguesa. Para efeitos do presente trabalho é considerado um dos dois grupos de OEs do MAOT: as cinco
Administra¢Oes das Regides Hidrograficas (ARHs), sendo que o grupo remanescente é constituido pelas cinco
Comissdes de Coordenacdo de Desenvolvimento Regional (CCDRs).
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acompanhamento do ciclo de gestdo dos servicos com 0s objectivos globais do ministério e a
sua articulacdo com o SIADAP. Estas competéncias estdo a cargo da Direccdo de Servicos de
Planeamento e Gestdo Estratégica (DSPGE) traduzindo-se nas seguintes actividades: 1) o
acompanhamento e validacédo da elaboracdo dos Quadros de Avaliacdo e Responsabilizacdo
(QUAR) dos organismos do MAOT no que se refere aos objectivos, indicadores de
desempenho, mecanismos de operacionalizacdo e fontes de verificagdo propostos; 2)
elaboracéo de parecer relativo & monitorizacéo do referido QUAR, no fim do 1° semestre e 3°
trimestre do ano; e 3) analise da Auto-Avaliacdo e elaboracéo de parecer relativo a mengéo de
avaliacdo proposta por cada organismo. Neste sentido, afigura-se importante para o DPP
encontrar instrumentos que lhe permitam, com base em critérios fidedignos e mensuraveis,
avaliar o desempenho dos Organismos que sejam considerados como OEs e elaborar a lista
de ordenagéo que traduza a sua eficiéncia relativa. Entre os dois grupos de OEs que integram
0 Ministério do Ambiente e Ordenamento do Territério: as Comiss6es de Coordenacdo de
Desenvolvimento Regional (CCDRs) e as Administracdes das Regibes Hidrogréaficas (ARHS),
foram escolhidas as ARHs para aplicacdo do projecto de melhoria do presente trabalho,
consistindo este na aplicagéo do software Data Envelopment Analisys (DEA) como metodologia
gue recorre a modelos de programacdo matematica para elencar servicos equivalentes em

funcdo da sua avaliacdo de desempenho.

Pertinéncia da Escolha do Tema e Efeitos pretendidos

Foi escolhido o tema da Avaliacdo de Servicos na medida em que este assume particular
importancia no contexto actual dos servigcos publicos. A legitimidade da Administracdo, e do
Governo que a dirige, tem sido erodida pela falta de ética e impunidade face ao incumprimento
das normas administrativas, bem como a crescente derrapagem orcamental e endividamento
(sem demonstracdo dos beneficios para os cidadéos eleitores) decorrentes da actividade
politica e administrativa. A crescente necessidade de fundamentar o exercicio do poder resulta
em novas formas de procura de legitimidade. A gestdo com base em objectivos e evidéncias de
resultados, a par com a monitorizagéo, revisdo dos objectivos e divulgacéo dos resultados tem
sido levada a cabo como demonstracdo publica de ética, profissionalismo e transparéncia na
actividade da Administracdo e também como forma de responsabilizacdo do Governo pelos
resultados do programa politico e compromisso com os eleitores (Mozzicafreddo, 2002).

Foram verificadas lacunas em termos de instrumentos e técnicas de avaliagdo em
virtude de esta ser um processo recente na Administracdo Publica. Os efeitos pretendidos
deste projecto sao: a) promover a aprendizagem e know-how no sector publico relativamente a
utilizacdo de técnicas de avaliagdo de desempenho organizacional, tanto pelos organismos

avaliadores como pelos avaliados; b) promover a aprendizagem interna dos servi¢cos publicos
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como resultado da analise da sua avaliacdo e a troca de informacao relativa a métodos e
técnicas de gestdo entre servigos com vista a melhoria do desempenho; e c¢) obter informacéo
fihvel e exacta relativamente ao desempenho dos servigos, considerando os resultados obtidos
e 0s recursos utilizados e transmiti-la aos proprios servigos. Consequentemente, o impacto
esperado do presente projecto € a contribuicdo para a consolidacdo de uma cultura

organizacional de melhoria e aprendizagem continua.

Objetivos Gerais, Especificos e Metodologia

Tendo sido verificada a necessidade de uma metodologia especifica de avaliagdo destes
organismos (OE), o objectivo geral deste projecto € propor uma metodologia passivel de ser
utilizada na avaliagdo de servigos publicos considerados como OE, e que permita igualmente
elaborar uma lista de ordenacdo que traduza a sua eficiéncia relativa, dotando o DPP e
restantes organismos avaliadores de instrumentos objetivos de avaliacdo deste tipo de
organismos. Pretende-se atingir este objectivo geral através dos seguintes objectivos
especificos: a) analisar a bibliografia actual, nacional e estrangeira, sobre avaliacdo de
desempenho organizacional, particularmente no sector publico; b) analisar a conjuntura recente
em matéria de avaliacdo de servicos em Portugal e no Reino Unido, na medida em que
pertencem a modelos de Administracao diferentes; e c) construir indicadores de analise para as
ARHs gque sejam compativeis com a utilizacdo do software Data Envelopment Analysis (DEA),
aplicando o software e extraindo os resultados que esta metodologia de avaliacdo podera ter
em termos de aprendizagem organizacional e melhoria do desempenho.

No primeiro capitulo pretendeu-se analisar, de forma breve, os modelos de Estado
desde o periodo liberal e as formas de organizacdo da Administracdo Publica que os
acompanharam, bem como sublinhar alguns tracos distintivos ou tendéncias do movimento
global de reforma administrativa. O segundo capitulo procura explicitar os conceitos base
relacionados com o tema do projecto: avaliagcdo de desempenho organizacional e medida da
eficiéncia no sector publico, fundamentando-os em literatura cientifica, bem como caracterizar
sumariamente o processo de avaliacdo de servigos realizado em Portugal e no Reino Unido até
ao momento presente. Estes paises foram escolhidos de acordo com o seu modelo de
Administracdo, representando o modelo Napoleénico (Portugal) e Anglo-Saxonico (Reino
Unido), pretendendo-se conhecer a forma como os paises analisados avaliam os seus servigos
publicos. Posteriormente, é aplicado o software DEA aos indicadores das cinco ARHs e séo
analisados os resultados dessa aplicagdo. No terceiro capitulo sdo consideradas as
condicionantes positivas e negativas bem como a avaliagéo global do projecto.

A metodologia a seguir sera a andlise e pesquisa bibliografica. As fontes incluirdo

artigos e livros recomendados no programa de mestrado em Administracdo Publica do ISCTE-
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Instituto Universitario de Lisboa e outros relacionados, material de ac¢des de formacéo do INA
e a Internet. Sera igualmente utilizado o software Data Envelopment Analysis (DEA) para

insercdo de dados e andlise de resultados na forma de graficos, quadros e texto.

Questdes de partida

Tendo sido encontrados varios exemplos de aplicagdo do Método “Data Envelopment Analysis”
(DEA) como metodologia de comparabilidade de desempenho de servicos publicos, em
Portugal, no resto da Europa, Estados Unidos e Australia, o objectivo do presente documento é
verificar a sua aplicabilidade as ARHSs, organismos do Ministério do Ambiente e Ordenamento
do Territério (MAOT) considerados equivalentes em termos de competéncias e estrutura, e
apurar as conclusdes passiveis de serem extraidas a partir da utilizacao do referido método.
Pretende-se responder as seguintes questfes: 1. O software DEA permite elencar as ARHs em
funcdo da sua avaliacdo de desempenho, sendo esta uma conjugacdo da analise do
cumprimento dos objectivos com 0s recursos utilizados na prossecucédo desses objectivos? 2.
E possivel extrair informacdo da analise realizada pelo software DEA que permita a cada ARH
visualizar o seu desempenho relativamente aos seus pares? 3. Que outro tipo de informacao é

possivel extrair?

Dificuldades encontradas
Ao longo da pesquisa, o0 maior desafio foi conseguir delimitar o conceito de avaliacdo, na
medida em gue agrega um pouco dos conceitos envolventes, como a auditoria e o controlo,
bem como tentar enquadrar os instrumentos e técnicas descritos pelos autores num desses
conceitos.

Houve igualmente dificuldade em encontrar, na analise relativa a avaliacdo de servigos
do Reino Unido, exemplos de documentos relevantes como “The Charter Mark”, “Performance

Related Pay” e” Performance Partnership Agreements”.



CAPITULO I- CONCEITO E RELAGAO ENTRE ESTADO, ADMINISTRAGAO E POLITICA

No primeiro capitulo deste trabalho, procuraremos, em primeiro lugar, analisar o conceito e 0s
modelos de Estado que tém surgido ao longo do tempo, interligando-os, de seguida, com as
formas de organizacdo que assumiu a Administracdo Publica enquanto brago operacional do
Estado. No ponto 3 tentamos caracterizar os tracos gerais das varias fases de reforma da
administragao publica.

1.1. MODELOS DE ESTADO

A evolucdo da filosofia politica dominante e do que € considerado, em cada momento, como o
objectivo fundamental do Estado enquanto organizacdo, determinam diferentes modelos que
correspondem a formas de accao distintas perante os cidadéos, os operadores econdémicos e a
sociedade em geral. Segue-se uma breve analise dos modelos de Estado Liberal, Estado-

providéncia e Estado Regulador Indirecto.
1.1.1.0 Estado Liberal

O proposito do Estado, enquanto organizacgéo, é definido por Thomas Hobbes (1651) como
sendo o de "ultrapassar a tendéncia natural para a guerra”, considerando este autor o uso da
forca como um elemento fundamental da passagem do Estado de natureza ao Estado civil, do
Estado apolitico ao Estado politico. Essa evolugéo consiste na renlncia de cada um ao direito
de usar a propria forca para delegar o seu exercicio legitimo a uma Unica entidade, de onde
surge o conceito de Politica, enquanto actividade de representacdo e tomada de decisdo
relativamente aos assuntos da colectividade. O termo politica tem a sua origem no termo grego
antigo politeia, que indicava todos os procedimentos relativos a polis (Cidade-Estado) e aos
"politikos", isto €, aos cidaddos (Hobbes, 1651). Para Russell (1938), a Politica é a arte de
“conquistar, manter e exercer o poder e o governo”, sendo denominada, em geral, como a arte
ou ciéncia da organizacao, direccao e administracdo de Nacdes ou Estados, seja aplicada aos
negocios internos (politica interna) ou aos negocios externos (politica externa) da nacao.

Ao monopolio do uso legitimo da forga, referido por Max Weber (1947) relativamente ao
séc. XVII, seguiram-se as transformagdes geradas pelos movimentos liberais, que tém o seu
expoente na Revolucdo Francesa. A ascensao da burguesia levou ao questionamento da elite
dominante e da sua impunidade e a defesa de valores universais de igualdade entre cidadaos.
O Estado Moderno surge assim de uma estrutura absolutista, que propiciou, no continente
europeu, a unidade juridica e o poder do Estado, com 0s seus elementos caracterizadores:
exército permanente, policia, burocracia, clero e magistratura.

Até meados do século XVIII, o Estado estava afastado da sociedade, e a economia, as

relacdes laborais e sociais estavam na sua maioria entregues a si proprias ou a lei do mais
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forte. S6 depois o Estado e comecou a exercer outras funcdes para além da defesa,
manutencédo do territdrio e colecta dos impostos. Leibfried e Zurn (2005: 1) definem o Estado-
Nacdo Moderno em quatro dimensdes: Recursos, Direito, Legitimidade e Bem-estar
Econdmico. A dimensdo Recursos refere-se ao uso da forca e cobranca de receitas; a
dimensao Direito inclui os elementos necessarios para a vigéncia das leis, a saber, jurisdicbes
e tribunais; a dimensao Legitimidade representa a aceitagdo do governo politico; e a dimensao
Bem-estar Econdémico refere-se ao incentivo ao crescimento econdmico e a igualdade social.
Esta dltima dimensdo era reduzida no Estado Liberal. “As politicas estavam reduzidas no
Estado Liberal a sua manutencdo e perduracdo, sendo avesso a intervencdo na vida
econOmica e social. Na Europa Continental a actividade do Estado reduzia-se a pratica de
actos administrativos” (Rocha, 2000).

O Estado Liberal do séc. XIX era caracterizado por um alheamento face a sociedade:
“diz-se que os Estados Liberais do século passado nao intervinham no regular funcionamento
do mercado, mas importa sublinhar que as formas de intervencédo podiam ser de outra forma,
por exemplo, na regulacdo ou ndo regulacdo dos horarios de trabalho, nos direitos de

propriedade e de concorréncia ou na liberdade de contratagdo” (Mozzicafreddo, 2010).

1.1.2.0 Estado-providéncia

A questdo do Estado-providéncia, da assisténcia e proteccdo social levanta as questdes da
distribuicdo da responsabilidade e da culpa entre os individuos, os grupos sociais e o Estado
face aos riscos sociais. A quebra com as ideias liberais representa a assumpcao da
responsabilidade (financeira) do Estado, que comec¢a com a obrigatoriedade do seguro laboral,
constituindo este uma compensac¢do pelo tempo de trabalho ndo realizado por motivo de
acidente ou doenca laboral. Seguiram-se a assisténcia na doenca (ndo motivada por causas
laborais) e na velhice, e finalmente, no desemprego. As primeiras formas de proteccédo face a
acidentes no trabalho relacionaram-se com Fundos de Corporacdes ou Associacdes de
Patronato, o que decorreu naturalmente da generalizagdo da produgdo industrial. J&a a
proteccdo face a riscos de origem ndo ocupacional (doenga e velhice) representam uma
guebra mais funda com a tradigao liberal na medida em que estes riscos ndo podiam ser vistos
como responsabilidade individual (mas colectiva) e constituiam as maiores causas de pobreza
da época, logo, implicando um investimento muito mais elevado de recursos para a sua
mitigacéo (Flora e Albert,1990).

O conceito de Estado Interventor, em que o Estado cria e fomenta as condi¢cdes
materiais que assegurem o crescimento e defende os interesses das empresas nacionais no
mercado internacional, aplicando politicas proteccionistas e subsidios a producdo interna,

surge a partir da crise da bolsa de Nova York em 1929 e é estimulado pelas teorias de Keynes
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(Rocha, 1999). Em termos gerais, as politicas keynesianas de estimulo a actividade econémica
sdo: 1) aumento da despesa publica no ambito das obras publicas (como forma de aumentar a
procura geral, a oferta de emprego e melhorar a capacidade produtiva); 2) utilizacdo da politica
fiscal, monetaria e de crédito como instrumentos de apoio a actividade empresarial; 3) reforco
da politica social de redistribuicdo do rendimento nacional através de transferéncias, beneficios
sociais e politicas de qualificacdo como forma de atenuar as desigualdades de mercado; e 4)
politicas de aumento regular do poder de compra como estimulo ao aumento da procura global
efectiva (Mozzicafreddo, 2000: 9).

Como resultado da grande destruicdo provocada pela Il Guerra Mundial, surgiu a
necessidade de os Governos intervirem em areas até ai ndo exploradas, como a educacéo, a
assisténcia médica e a responsabilidade social. Esta foi a génese do Estado-providéncia, que,
chamado a intervir nestas novas areas, se viu obrigado a alargar em grande medida o nimero
de funcionarios e a aumentar os impostos para financiar a crescente despesa publica
(Mozzicafreddo, 2010). ApoOs a segunda guerra mundial, os Estados Europeus iniciaram-se nas
fungbes sociais classicas (seguranca social, subsidio de acidente de trabalho, etc., através das
politicas de compensacdo social das situacdes de crescimento industrial), bem como nas
funcbes econdmicas e de proteccdo do mercado.

Na transicdo do Estado Liberal para o Estado-providéncia e mesmo na transicdo deste
para as formas de regulacdo indirecta, o Estado tem vindo a implementar politicas de
organizacdo e desenvolvimento territorial, equilibrando a distribuicdo das actividades
econdmicas e rendimento nas varias regiées. Tem igualmente vindo a desempenhar fungées
de equilibrio sistémico, de concertacdo e negociacdo entre 0s VAarios parceiros sociais,
compatibilizando légicas e interesses diferentes (Mozzicafreddo, 2000: 12). Tornam-se assim
necessarios mecanismos de regulacao econémica como forma de compensacao social face ao
agravamento das desigualdades acentuado pela economia de mercado; mecanismos de
regulacdo social motivados pela maior vulnerabilidade social resultante das alteracbes da
estrutura familiar e comunitaria; novas formas de mobilizacdo social e politica assentes no
Estado de Direito, sufragio universal e estratificacdo social diferentes (Mozzicafreddo, 2000: 5).
Fukuyama (2006: 21) sintetiza a mudanca nas funcdes e capacidades do Estado,
caracterizando-as da seguinte forma:

a) Fungbes Minimas: 1- Fornecer bens publicos essenciais (defesa, seguranga, saude publica,
direito de propriedade e gestdo macroeconémica) 2- Promover a igualdade e protec¢do social
aos menos favorecidos;

b) Funcdes Intermédias: Externalidades (educacdo e ambiente), regulagédo social (seguranca
social e educacéo) e de mercado (regulagéo financeira e dos monopalios);

c) Fungbes Activas: Politica Industrial e redistribuicdo da riqueza.
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Mozzicafreddo é da opinido que a maioria dos Estados Europeus atravessou as trés fases
enunciadas e se situa, nos dias de hoje, na fase intermédia, tendo j& passado pela ultima fase,

“

de intervencdo directa, “ com base no modelo de Estado-providéncia mais interventor e
administrativamente normalizador” (Mozzicafreddo, 2010).

Esping-Andersen (2002) defende que o Estado Social tem passado por diferentes fases
de reforma, das quais sdo exemplo o fim do século XIX, os anos 30/40 e os anos 70 marcados
pela viragem dos paises escandinavos para uma orientagdo baseada na politica “activa” de
emprego. A questdo das reformas neste ambito envolveu, mais do que questdes técnicas,
qguestdes de politicas de fundo relativamente ao papel do Estado face as desigualdades
sociais. Existem hoje diferentes modelos, apesar de poderem ser encontradas muitas
semelhancas entre eles, sendo comuns a defesa da educacdo para as massas Como
catalisador da igualdade de oportunidades e a manutencdo do rendimento como forma de
nivelar as condigbes de vida e eliminar os riscos sociais.

Nos paises escandinavos predomina a social-democracia, o0 universalismo e
igualitarismo em que o governo € o pilar de sustentacdo do sistema de proteccao social,
procurando retirar estes encargos as familias. O modelo nérdico centra-se em trés factores
fundamentais: a garantia universal de rendimento, as politicas “activas” de emprego e
gualificacdo e a prestacdo de servicos de qualidade as criancgas, invalidos e idosos. Esping-
Andersen considera que o modelo nordico de protecgcdo social, envolvendo grandes custos
para o Estado e impostos elevados para os cidaddos, ndo ultrapassa os custos do modelo
americano, em que os cidadaos transferem directamente o pagamento para o mercado. No
entanto, o0 modelo nordico serd uma alternativa pouco viavel em momentos de depressao
econdémica como o que vivemos. Nos EUA e Reino Unido, as questdes sociais sdo deixadas
para o0 mercado enquanto o Estado tem um papel muito residual, s6 intervindo em caso de
falha grave do mercado. A proteccdo social é assegurada pelo sector privado através de
seguros de saude e planos de reforma. Na Europa Continental e do Sul predomina um terceiro
modelo que constitui uma fusdo entre tradicbes corporativistas, catélicas e proteccédo social
laboral, tendo como base fundamental a familia (especialmente na Europa do Sul). A
seguranca laboral do chefe de familia assume particular importancia devido as solidas
garantias e regulamentos laborais, 0 que pode constituir um problema devido a actual
tendéncia para a alteragdo da estrutura familiar. A rigidez dos mercados laborais da Europa
Continental e do Sul cria uma situacdo de soélida protecgdo social para quem tem um emprego
estavel, mas também de grandes barreiras a entrada no mercado de trabalho e ao aumento do
trabalho precario (Esping-Andersen, 2002).

No Estado-providéncia, coexistem a administracdo burocréatica e um novo tipo de gestor
publico, o profissional. A Administracéo funciona como representante do poder politico face a
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sociedade e os administradores publicos adquirem uma posicado de grande poder na medida
em que lhes cabem as decis@es relativas a producgéo e fornecimento de politicas sociais. A
critica mais frequente ao Estado-providéncia é a da subida exponencial da despesa publica,
seja por pressédo dos cidadaos que exigem maior qualidade e quantidade de servigos publicos,
seja como consequéncia do “lobby” burocrata, a quem € conveniente a expansao da maquina
estatal. Outra critica refere-se a desumanizacdo ou perda de ligacdo dos servicos face as
pessoas. A crise do Estado-providéncia foi acompanhada pelo descrédito da Administragéo
Profissional (Rocha, 2000).

As transformacdes sociais tornam necessaria a criacdo de modelos sociais alternativos.
A alteracdo da estrutura familiar motivada pelo aumento de familias monoparentais e pela
opcdo da mulher por uma carreira profissional a tempo inteiro aumentou a instabilidade dos
agregados familiares e alterou a sua composicdo. O crescente envelhecimento da populacdo
foi acompanhado por um aumento exponencial das despesas de proteccdo na velhice que se
afiguram insustentaveis. Em termos de ordem econdmica, a transformacdo tecnoldgica e a
predominancia do emprego no sector dos servicos provocou grandes alteracBes na estrutura
de riscos sociais. A grande exigéncia de competéncias e qualificacdes potenciou a exclusdo
social, o desemprego e o emprego precario. Nao ha duvida que o Estado-providéncia do pés-
guerra diminuiu as desigualdades sociais, mas nao conseguiu garantir a igualdade de
oportunidades independentemente da origem social. H4A quem argumente que, nas economias
avancadas do século XIX, a igualdade de oportunidades é absolutamente essencial a procura
da eficiéncia, na medida em que o capital humano constitui o Unico recurso que pode
assegurar uma economia do conhecimento dindmica e competitiva: “para assegurar o sustento
dos mais velhos teremos que aumentar a produtividade dos jovens” (Esping-Andersen, 2002).
A este propdsito, Mozzicafreddo (2000) refere o conceito de “défice de solidariedade” que se
traduz no crescimento de “segmentos sociais que, apesar de usufruirem das dimensbes de
integracdo sistémica na sociedade (direitos, votos, associacdes, etc.), aumentam 0 conjunto
dos marginalizados da integracao social”, entre os quais estdo os desfavorecidos pelo sistema
de seguranca social, os desempregados (sejam jovens a procura do primeiro emprego,
desempregados de longa duragdo ou méo de obra assalariada) e os segmentos de méo-de-
obra afastados da vida activa pelos processos de reestruturacéo industrial e agricola.

A corrente tedrica designada como “Terceira Via®’, defendida pelos Trabalhistas
britAnicos e vista como uma versdo europeia da social-democracia do Norte da Europa,
incorpora aspectos do neo-liberalismo, sublinhando a necessidade de responsabilizagdo
individual e colectiva e de uma estrutura de incentivos mais competitiva. O enfoque ndo é na
regulacdo do Mercado, mas sim na adaptagdo e qualificacdo dos cidadaos, que lhes permita

assegurar as suas necessidades de proteccdo social dentro do mercado, através de uma
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politica “activa” de emprego, que envolva formagéo, aprendizagem continua e reconversao
profissional. O argumento base é o de que os riscos e desigualdades sociais que emanam do
mercado poderdo ser suavizados se a oferta de capital humano for mais qualificada, mével e
disposta a adaptar-se as necessidades do mercado. No entanto, esta nova corrente peca pela
falta de solucdes praticas nas restantes questbes da proteccdo social, como seja a
sustentabilidade do sistema de pensoes.

1.1.3.0 Estado Regulador Indirecto e os Modelos Gestionarios

Em contraponto com a Teoria do Estado-providéncia, surge outra, a Teoria da Escolha Publica
(Buchanan e Tullock, 1962), que aplica a politica, aos seus intervenientes e aos servicos
publicos, os conceitos da economia de mercado. A classe “burocrata” é entendida aqui como
tendo interesses puramente egoistas, sem qualquer preocupacao com o bem-estar colectivo,
sendo necessaria a reducao do seu poder através da reducdo do tamanho do sector publico,
bem como o reforco das decisdes politicas centrais em detrimento da autonomia das
autoridades locais. A reforma do Estado tem aqui, como tracos distintivos, a centralizacdo do
poder politico-administrativo (nomeacao politica dos quadros superiores da Administracdo), a
coordenacdo e controlo intensivos da implementacdo de politicas e a fragmentacdo de
servicos. A Teoria da Escolha Publica defende que o interesse publico € melhor servido pelo
livre funcionamento do mercado, e que, nessa medida, o papel do Governo é “fazer o melhor
uso dos mercados” (Rocha, 2000). Ao Estado Regulador corresponde assim um Estado forte,
uma Administracdo minimalista e”politizada” que responde perante a classe politica e nao
perante os cidadaos.

A disseminacao da filosofia NPM foi acompanhada da transicdo do Estado Social ou de
Providéncia para o Estado designado como “Managerial”’, que, ndo implementando as politicas
publicas, contrata a sua implementacdo ao sector privado ou o faz através de agéncias estatais
dotadas de gestdo autbnoma, funcionando como regulador dos intervenientes no processo
politico-administrativo (Majone, 1996).

Em Portugal, depois da transformagédo do regime politico em 1974, as entidades
publicas alargam significativamente o controlo directo do sector econdémico, financeiro e
empresarial. Ao contrario, na década de 90, esse controlo diminui substancialmente. No
entanto, “o processo de liberalizacdo do mercado, as privatizagdes, a transposicdo e
implementacéo das directivas comunitarias, a complexidade das trocas, o condicionamento
internacional e a necessidade em captar a mobilidade de capitais e investimentos, for¢ca a uma
intervencdo, mesmo indirecta, capaz de regular e monitorizar em favor do Estado e do
mercado” (Majone, 1996). Verifica-se uma coexisténcia entre Regulagéo Indirecta, que equivale

a menor presenca formal do Estado, e uma maior monitorizacdo e coordenacéo. O Estado esta
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cada vez mais presente na sociedade, embora informalmente (através da legisla¢céo) e menos
formalmente (através de organismos e servi¢os publicos).

Este aumento da presenga (informal) do Estado deve-se ao aumento da complexidade
dos problemas cuja resolucdo ndo é garantida exclusivamente pela accdo dos actores
privados, nomeadamente, o ambiente, a competitividade, a qualificacdo e inovacdo, a
proteccdo social, coesdo e violéncia. No século XX, os Estados caracterizam-se por quatro
grandes fungbes (Mozzicafreddo, 2001):

e Funcdes Sociais (controlo das incertezas): Seguranca Social, Saude e Qualificacdo, que
correspondem a primeira fase de Igualitarismo de base nos direitos e beneficios;

e Funcdes Econdmicas e de mercado, através de incentivos, regulacdo e compensacao;

¢ Organizacao e Integracdo Territorial, que ultrapassam a mera ocupacgao do territério e
visam a sua adaptacdo as comunidades e actividades e a divisdo de competéncias a
nivel local e regional;

e Politicas de Equilibrio Sistémico, como sejam a concertacdo, negociacdo e
compensacao, relativamente aos parceiros sociais como o patronato e os sindicatos, no
estabelecimento de regalias e direitos sociais e profissionais.

Perante a questdo da possibilidade de reducéo das funcbes do Estado, a tendéncia é
claramente a inversa. No entanto, também é consensual que a qualidade da despesa publica
pode melhorar muito. Como regulador do mercado, o Estado deve adaptar a sua filosofia de
gestdo mas ndo descurar a justica social. Deve restaurar o equilibrio perturbado pela liberdade
concorrencial e os problemas de equidade por ela gerados, 0 que se pode tornar dificil na
medida em que o0s processos de participacdo dos cidadaos, consulta publica e representacao
politica podem ser demorados e onerosos (Rosenbloom, 2001: 40).

Mozzicafreddo defende que a coercdo fisica é a base do poder estatal, mas so
acompanhada da coercao fiscal, que recolhe recursos para o Estado e lhe permite sustentar as
decisbes politicas (Mozzicafreddo, 2001). Este autor afirma o Estado como ‘“instituicido de
planeamento e de manutengcdo da ordem do sistema” cuja funcdo basica inclui hoje a
integracdo dos individuos no mercado e no Estado, a reconstru¢cdo do tecido social e a
representacdo da unidade simbolica e politica da comunidade. Nos nossos dias, o Estado
funciona como um regulador social, através da implementacdo das politicas publicas centrais
(estando menos activo no que diz respeito a sua execucdo) e garantindo a autonomia dos

individuos, sujeitos de direitos.

Como resumo do ponto 1.1 (Modelos de Estado), é de referir que as varias filosofias que
estiveram na sua base emergiram diretamente da evolugéo e conjuntura histérica a todos os

niveis. O Estado Liberal surgiu como contestacdo a estrutura absolutista, o Estado-providéncia
11



foi a resposta, entre outros fatores, as necessidades criadas pelas guerras de 1914-18 e 1939-
45 e, apos esse periodo de grande intervencéo direta por parte do Estado, surge o modelo
regulador indireto em que o Estado assume um papel de coordenador e observador,
estabelecendo as regras de atuagdo. Seguidamente analisamos as perspetivas de organizagéo
da AP que acompanharam esses modelos.

1.2. PERSPETIVAS DE ORGANIZAGCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

As caracteristicas da administracdo publica, enquanto aparelho administrativo, vao se
modificando de acordo com o tipo de relagdo que mantém com a classe politica, com o perfil
gue, em cada momento, se defende que deve ter, e em particular, com a imagem que pretende
projectar perante os cidaddos e a sociedade em geral. Caracterizaremos sucintamente trés

filosofias orientadoras da estrutura e perfil da AP.
1.2.1.0rganizagao Profissional Weberiana

O modelo de Administracdo dominante, nos primeiros trés quartos do século XX, foi
fundamentado por escritores como Woodrow Wilson, Frederick Taylor e Max Weber (Denhardt
e Denhardt, 2003), que construiram a base para a configuracdo actual da maioria das
instituicdes publicas. Wilson defendia a separacdo da Politica face a Administracdo: apoés
tomadas as decisdes politicas, a tarefa de as implementar, da forma mais eficiente possivel,
seria entregue aos especialistas na ciéncia da administracao, o que “afastaria a origem da
corrupcao e discricionariedade” (Rocha, 2000). O argumento central de Taylor era o de que,
entre os varios métodos e técnicas possiveis de trabalho existiria sempre um método e uma
técnica que se destacariam como os melhores e mais rapidos (Taylor, 1911, citado por Behn,
1999). Weber concluiu que a burocracia seria 0 mecanismo organizacional mais eficiente,
sendo, portanto, ideal para a implementacdo dos principios cientificos de Taylor. Um sistema
burocratico seria eficiente, impessoal e portanto, justo, imparcial e isento. Adicionalmente, a
separacao da Administracdo face a Politica permitiria uma conceptualiza¢éo linear do processo
de governo: o povo elege os seus representantes que decidem sobre as politicas publicas, que,
por sua vez, sdo postas em pratica pelo aparelho administrativo. Este conceito linear
constituiria um método simples e claro de estabelecer a accountability democrética, que seria
sempre politica e directa, uma vez que a administragdo era um mero brago instrumental (Behn,
1999).

Taylor argumentava que o que separava a “gestdo cientifica” do “conhecimento
tradicional” era o facto de, neste ultimo caso, ser dada ao trabalhador “a responsabilidade final
de decidir como realizar o seu trabalho” (Taylor, 1911 citado por Behn, 1999), enquanto que, no

primeiro caso, seriam o0s gestores a determinar, de forma cientifica, a forma mais eficiente de
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realizacdo das tarefas. Taylor atribuia aos gestores quatro novas competéncias: desenvolver
conhecimento cientifico sobre os processos laborais; recrutar, treinar e acompanhar os
funcionarios segundo critérios cientificos; cooperar com os funcionarios de forma a que todo o
trabalho fosse realizado de acordo com os principios cientificos definidos; e estabelecer uma
divisdo criteriosa do trabalho e da responsabilidade entre os gestores e restantes funcionarios.
Estas competéncias correspondem ao que Oliveira Rocha designa por Principios do
Planeamento, Preparacdo, Controlo e da Separacéo entre Concepcado e Execucdo do Trabalho
(Rocha, 1999).

Para Max Weber, a medida que a sociedade se torna mais complexa tornam-se
necessarias instituicées igualmente mais complexas, o que implica passar de organizacbes
informais de caracter marcadamente pessoal para 0 que designava como burocracia. A
burocracia de Weber caracteriza-se por organizacdes hierarquicas constituidas por
trabalhadores nomeados, com habilitacdes e experiéncia, a quem eram atribuidos deveres
oficiais que desempenhavam na qualidade de representantes, aplicando regras de forma
impessoal e neutra. A lealdade dos funcionarios perante os seus superiores era uma lealdade
funcional, a posicao e ndo a pessoa do superior. Os principios da hierarquia e os niveis de
autoridade dao origem a um sistema ordenado de subordinacdo em que os niveis mais altos
supervisionam os mais baixos. Max Weber introduz na sua reflexdo o aparelho administrativo
como bracgo operacional do Estado, executor das politicas por ele definidas, responsavel pelo
cumprimento da Lei e simultaneamente subordinado a ela: "Por Estado se ha-de entender uma
empresa institucional de caracter politico onde o aparelho administrativo leva avante a
pretensdo do monopdlio da legitima coercao fisica, com vista ao cumprimento das leis" (Weber,
1947).

A ideia de que as actividades do Estado sdo intrinsecamente diferentes das da gestéao
privada €, segundo Weber, um conceito da Europa Continental, completamente estranho aos
EUA. Este autor considerava a burocracia publica e privada como semelhante na sua esséncia.

Segundo Denhardt (2003), o modelo burocratico de gestdo, que coincidiu com a figura
do Estado-providéncia, era caracterizado sumariamente pela centralizacdo do poder em
dirigentes de topo, afastados dos problemas e das pessoas; por relagbes hierarquicas
fortemente definidas e processos rigidos. O principal escrutinio a que estes processos eram
sujeitos consistia na verificagdo da legalidade e regularidade dos actos publicos. O papel do
Governo consistia em “remar”, ou seja, desenhar e implementar politicas em torno de um
objectivo politico. Neste contexto, os cidaddos sdo vistos como administrados, ndo existindo
preocupacdo relativamente a qualidade ou averiguacdo do desempenho dos funcionarios

publicos para além da simples legalidade.
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Em oposicéo ao argumento da imparcialidade e isencao burocratica, Robert Denhardt e
Janet V. afirmam que a Organizagao Profissional Weberiana ndo era neutra em termos de
valores, uma vez que era um modelo normativo para a conduta das agéncias publicas. A
escolha da eficiéncia (em oposicdo a resposta atempada) era o primeiro critério de avaliagéo
das agéncias administrativas, caracterizadas como sistemas marcadamente fechados, em que
um Unico executivo concentra em si a autoridade e opera em regime top-down.

A propdésito das ideias de Weber, Taylor e Wilson, Robert Behn (1999) aponta falhas
estruturais nos seus argumentos base, observando que o paradigma da Administracéo
designada como tradicional ou weberiana ndo deu provas da eficiéncia ou da neutralidade
politica que apresentava como propdsito. Este autor afirma que a divisdo de tarefas e
especializacdo cria um novo problema: a necessidade de coordenacdo, cuja auséncia pode
comprometer todo o sistema. Quanto ao argumento de Taylor, Behn considera que, na maioria
das questdes, existem varias solucdes possiveis em termos de escolha de métodos e
processos de trabalho e ndo somente uma gque se destaque como mais eficiente ou melhor.
Por fim, defende a impossibilidade de separacdo da Administracao e da Politica, na medida em
que, por mais completas que sejam as medidas politicas definidas, elas ndo abrangerdo todas
as situacdes possiveis, tornando necessario que os executores das mesmas tomem decisdes
relativamente a sua aplicacdo. Segundo Mozzicafreddo, ha diversos motivos para que a
Administracdo tenha um caracter marcadamente politico:

1. A sua funcdo € exactamente providenciar bens e servicos publicos nas
condicoes fixadas pela Tutela, sendo as suas decisdes vinculativas para a Administracao;

2. O Parlamento vota o orcamento da Administracdo e o Governo decide sobre a
sua remuneracao, beneficios de saude, horéario de trabalho, etc.

3. A sua actividade é regulada por estatutos e regras aprovadas pelo poder politico;

4, O seu desempenho e equidade de procedimentos sdo avaliados publicamente
em termos eleitorais.

O conceito de Administracdo Publica pressupde todo um conjunto de necessidades
colectivas de seguranca e bem-estar cuja satisfagdo € assumida como tarefa fundamental para
a colectividade, através de servigos por esta organizados e mantidos, surgindo dai a nogao de
interesse e servico publicos. Fica excluida do ambito administrativo, na sua maior parte, a
necessidade colectiva da realizacdo da justica, desempenhada pelos Tribunais e colocada pela
lei constitucional (art. 205° CRP) fora da esfera da prépria AP, pertencendo ao poder judicial. A
administracdo da coisa publica envolve o uso de poderes de autoridade face aos particulares,
gue estes ndo podem usar entre si. No entanto, também a Administragdo se encontra limitada
por restricdes, encargos e deveres especiais, de natureza juridica, moral e financeira. A dupla

subordinacdo da Administracdo consiste em, por um lado, estar subordinada ao Direito, e por
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outro, as decisdes politicas do Governo (Mozzicafreddo, 2001). Adicionalmente, a distribuicao
de poder entre a Administracéo e a Politica €, em Ultima andlise, determinada, pela negociacéo
politica, que pressupde poder politico. No entanto, Behn explica a atractividade do paradigma
tradicional da Administracdo Weberiana pelo facto de permitir um registo simples e
consequentemente, uma facil responsabilizacdo dos autores das tarefas, o que é
manifestamente mais dificil numa Administracado baseada na filosofia New Public Management
(Behn, 1999).

Com efeito, a “maquina estatal” tornou-se muito pesada e gerava entropias, custos
elevados e lentiddo no sistema, ndo tendo capacidade de resposta atempada as necessidades
dos cidadaos. Essa resposta era necessaria uma vez que o Estado tornava a sua intervengéo
obrigatoria. Os programas governamentais ndo eram eficazes face aos seus objectivos nem
eficientes face aos recursos empregues. Esta situacao resultou num aumento da divida publica
e da carga fiscal.

Surgem outros autores dissonantes da Escola Classica ou Administragao Cientifica
como Simon e Merton que argumentam néo existir correlacéo entre a eficiéncia e as variaveis
defendidas pela Teoria Classica (especializacdo, hierarquia e limitacdo dos subordinados);
demonstram que a produtividade se relaciona directamente com a motivacao; e que muitas
praticas destinadas a estimular a eficiéncia resultam em comportamentos rigidos que
distanciam as organizacGes dos seus objectivos (Simon, 1946 e Merton, 1940, citados por
Rocha 1999).

1.2.2.New Public Management

Surgiu uma nova filosofia de gestdo publica, designada como Nova Gestdo Publica, que foi
posta em pratica na década de 80 e deu origem ao Estado Neo-Liberal Regulador, constituindo
0 expoente maximo da procura da eficiéncia e defendendo uma abertura e adaptacao
constante a envolvente. Esta filosofia de gestdo prevé o recurso aos privados como
prestadores de servigos publicos e a gestdo da Administracdo numa perspetiva empresarial, o
gue alivia o peso da magquina estatal na medida em que o Estado deixa de ter a
responsabilidade exclusiva da prestacdo de servicos. O Estado continua a definir a parte
estratégica, enquanto os organismos descentralizados: Agéncias, Direc¢bes-Gerais ou
Institutos Publicos se ocupam da parte operacional ou execu¢cdo na maioria das areas de
intervencd@o. As areas onde o Estado continua a intervir em regime de exclusividade sé&o a
Seguranga, Defesa e Justica, areas de soberania (Fonseca, 2009).

De acordo com a New Public Management, o cidadao deve poder escolher o hospital
onde quer ser tratado, a escola frequentada pelos seus filhos e outros servigos publicos que

utilize, sendo que o financiamento estatal deve acompanhar essa escolha. Como consequéncia
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do seu desempenho, os melhores prestadores de servicos aumentam o seu financiamento e os
menos bons tendem a desaparecer. A figura do cheque social enquadra-se nessa filosofia, na
medida em que o cidaddo escolhe o prestador que quer e depois paga o excedente face ao
valor garantido pelo Estado, se este existir. Os cidadaos séo vistos como clientes e constituem
o foco da prestacdo de servigos enquanto o papel do Governo é “comandar, agindo como
catalisador para permitir a actuacdo das forcas de mercado” (Denhardt e Denhardt, 2003). O
interesse publico vai para além da Lei, traduzindo-se na agregacédo dos interesses individuais.

Pode sintetizar-se a oposicao entre Gestdo Administrativa Tradicional e NPM através do
seguinte quadro (Farnham e Horton, 1996, citados por Rocha, 1999):

Quadro 1.1- Gestao tradicional versus NPM

Gestdo Tradicional NPM

. fixados em termos
fixados em termos

Objectivos . ~ . especificos e
gerais e ndo revistos .
revistos
atingir objectivos
Critério de Sucesso evitar erros expressos

gquantitativamente

Uso Eficiente de

nao é prioridade é prioridade
Recursos

definidas de forma
precisa, limitagao na
delegacdo de
Responsabilidades | poderes, hierarquia
longa e reporte ao
topo da cadeia de

hierarquias menos
longas, maior
delegacdo de
poderes e
capacidade de
tomar decisdes

comando
proactivo, toma
Papel do arbitro e intérprete | iniciativa e procura
Funciondrio Publico das regras NOVOS recursos para

a sua actividade

Hood (1996) enuncia sete elementos fundamentais da “Nova Gestdo Publica”. O
primeiro é a profissionalizacdo da gestdo nas organizagfes publicas, que implica a existéncia
de gestores claramente identificados no topo das organizagfes, com liberdade de gestdo e
poder discricionario e a concentracdo da autoridade. O segundo elemento é a existéncia de
standards ou padrdes de qualidade explicitos e medida da performance através da definicdo de
objectivos mensuraveis que funcionam como indicadores de sucesso, devendo ser
monitorizados e revistos. O propoésito € que a definicdo clara de objectivos signifique
igualmente responsabilizagéo clara pelos resultados. Segue-se a énfase no controlo de outputs

como forma de insistir nos resultados e n&o0 nos processos e 0S recursos e recompensas sao
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alocados segundo a performance. A NPM representa uma viragem no sentido da
desagregacdo das unidades do sector publico, ou seja, a divisdo do sector publico em
unidades organizadas por produtos, com orcamentos proprios e capazes de negociar com 0
exterior. O objectivo desta desagregacdo € separar a provisao da producado, recorrendo a
outsourcing dentro e fora do sector publico. O quinto elemento doutrinal considerado por Hood
€ a introducao de competicdo no sector publico como forma de baixar custos e melhorar os
padrdes de producdo e qualidade, o que é feito através de contratos a prazo, renovados em
funcdo do desempenho do prestador de servicos/fornecedor. Segue-se a introducdo de estilos
de gestdo e praticas de gestdo privada como a flexibilizacdo dos salarios e a realizacao de
contratos com duracao pré-determinada. O Ultimo elemento é a disciplina e poupanca no uso
de recursos, 0 que significa cortar custos e aumentar a rentabilidade do trabalho, ou seja,
“fazer mais com menos”. As palavras de ordem da NPM sao “resultados e ndo processos”;
‘comandar e nao remar”, “colaboragdo e nao conflito” (Lynn, 1998 citado por Bumgarner e
Newswander, 2009).
Também Giauque (2003) elenca principios comuns presentes na implementacdo da
NPM em varios paises que se traduzem nos seguintes objectivos:
1. Melhorar os servicos prestados ao publico (cidadédos-clientes);
2. Modernizar o processo de producdo e a organizacdo produtiva dos servicos
administrativos de forma a que se tornem mais flexiveis e adaptaveis;
3. Definir de forma mais clara os objectivos a atingir com base num contrato de servigos (ou
mandato) associado a um pacote orcamental global;
4. Aferir mais sistematicamente a performance colectiva e individual através da definicdo de
critérios de avaliacéo; e
5. Em muitos casos, ha igualmente um objectivo claro de poupanca de recursos através do
aumento da produtividade organizacional e da procura de novas formas de recompensa
do mérito.
Podem ser identificados trés modelos principais (ou variantes) de NPM (Giauque, 2003).
O primeiro podera designar-se por Modelo de Eficiéncia ou Modelo de Mercado. Este modelo
emergiu no inicio dos anos 80 e tem como objectivo principal tornar as organiza¢des publicas
mais eficientes através da medicdo da sua performance, comparando-a com a do sector
privado. Os conceitos econdmicos de competitividade e desempenho produtivo sdo dominantes
e ha uma ampla utilizacéo de ferramentas de gestdo do sector privado. O segundo é o Modelo
de Flexibilidade, Descentralizacdo e Reducdo dos servicos publicos, cuja ideia chave é
descentralizar as responsabilidades para agilizar a maquina burocratica, ou seja, separar a
parte operacional da decisional e deslocar o poder de decisdo para niveis mais préximos do
“cliente”. O terceiro modelo de NPM é o Modelo de Exceléncia ou Qualidade, baseado em
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mecanismos de mudanca da cultura organizacional que tornem possivel a melhoria e
aprendizagem continuas. Neste contexto séo iniciados processos de certificacdo da qualidade
(ISO) e realizados inquéritos de satisfacdo aos clientes.

Na medida em que estes trés modelos séo tipos ideais, na generalidade das situacdes
de reforma é aplicada uma mistura dos trés, que sao inspirados pela corrente tedrica “Nova
Economia Politica”. Esta ultima, por sua vez, tem a sua base em trés escolas tedricas
principais: a Escola da Escolha Publica, a Escola das Rela¢des entre Agéncias e a Escola dos
Custos de Transacc¢édo. Estas correntes tedricas consideravam os funcionarios como egoistas,
calculistas e oportunistas, funcionando como verdadeiros obstaculos a “pura” implementacao
das politicas publicas, em especial, as econdmicas. Assim, através da introducao de
mecanismos de mercado como a concorréncia entre servigos e regime de incentivos ligado ao
desempenho, seria possivel reduzir custos e produzir mais usando menos recursos. O
programa de reformas administrativas envolve igualmente uma mudanca na percep¢do do
Estado e das suas prerrogativas em termos de gestdo econémica, bem como uma mudanca na
visdo da relacdo entre a economia e outros aspectos da vida em sociedade (Giauque, 2003).

Esta mudanca de orientacdo da filosofia de gestédo resultou na necessidade de novas
técnicas de controlo ou auditoria que incidissem sobre o desempenho dos prestadores e
consequente satisfacéo do cliente, bem como a utilizacdo eficaz de recursos. Surgem entao as
auditorias de gestdo de desempenho como técnicas de resposta a essa necessidade. As
auditorias que visam unicamente a legalidade ou regularidade e abrangem unicamente os
inputs do desempenho dos servicos ja ndo séo suficientes para a NPM. O enfoque da andlise
passou dos inputs para os outputs (resultados), sendo estes relacionados com 0s recursos
usados na sua producdo em termos da relacdo custo-eficacia ou “value for money”. Nao basta
saber que os recursos foram usados de acordo com a Lei, mas igualmente se produzem bens
e servicos utilizados pela populacdo. Esta mudanca de paradigma levou igualmente a uma
reorganizacdo dos servi¢os responsaveis pela auditoria e controlo. Foi atribuido mandato legal
as organizactes de controlo geral de cada pais, como sejam as Inspeccfes-Gerais e o Tribunal
de Contas, para efectuarem as auditorias de desempenho (Fonseca, 2009).

O conceito de auditoria envolve a analise da economia, eficiéncia e eficacia da
producdo dos bens e servigos publicos, promovendo a reflexdo sobre as melhores formas de
chegar aos resultados pretendidos e introduzindo o elemento de responsabilizagdo pelo uso
dos recursos publicos. Ha esforgos para reduzir os custos e assegurar a transparéncia dos
custos de producdo, mantendo sempre a orientagdo para a qualidade dos servicos e satisfacao
dos cidaddos-clientes. Da-se a integracdo de mecanismos e principios de mercado
concorrencial, como a flexibilizagdo do emprego publico, o outsourcing, as parcerias publico-

privadas bem como a convergéncia dos sistemas orcamentais e contabilisticos com o sector
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privado. Em resumo, a ligacdo da performance aos seus resultados e efeitos na sociedade,
passando pela eficiéncia dessa performance, constitui o enfoque da nova filosofia de gestéo.
As auditorias de gestdo e avaliagdo constituem uma peca fundamental na medida em que
visam aferir essas variaveis chave. Nesta fase, surgem as primeiras tentativas de medicéo de
outputs e auditorias a eficiéncia dos servicos. Nao existem ainda tentativas de avaliacéo
propriamente dita (Fonseca, 2009).

Bumgarner e Newswander (2009) defendem que a NPM podera criar um potencial
paradoxo: em vez de o Estado se tornar minimalista, esta filosofia de gestdo podera aumentar
a influéncia do Estado no Mercado através da difusdo de valores constitucionais como a
abertura, a participacdo e responsabilizacdo publica, a representatividade, transparéncia e
isencdo na aplicacdo das leis seguindo os requisitos processuais definidos por lei. O facto de o
Estado contratar organismos privados ou colaborar com organiza¢cdes néo-governamentais,
gue tém que seguir normas e valores publicos para levarem a cabo a prestacdo de servicos
publicos, ajudara a disseminacédo desses mesmos valores fora do Estado. Na medida em que o
Estado ndo é o prestador directo de servicos ou fornecedor de produtos, tem que definir as
regras que regem estas actividades “regulando-as” a distancia. A maquina estatal de produgao
directa é reduzida, em conjunto com a despesa publica, mas a influéncia do modus operandi
estatal é disseminada. Freeman designa este fendmeno como “publicizacido”, isto €&, a
aplicacdo de normas publicas a organizac6es privadas através do Estado Contratual (Freeman,
2003, citado por Bumgarner e Newswander, 2009).

Por um lado, a infusdo de normas publicas podera estreitar o chamado défice
democratico associado a privatizacao, trazendo maior legitimidade as parcerias publicas e/ou
privadas. As organizacdes privadas deverdo aceitar esta infusdo de valores publicos de que
poderdo carecer devido a sua missdo original de geracdo de lucro. Por outro lado, o Estado
devera incorporar os valores de eficacia, eficiéncia e economia do sector privado e néo-
governamental continuando a manter o interesse publico como valor primordial. Poder-se-4
atingir um equilibrio através da integracdo da NPM e dos valores constitucionais legislativos e
judiciais. Bumgarner e Newswander propfem a estreita colaboracdo entre o Governo, 0s
administradores publicos e as organizacdes contratadas no sentido de chegar a um acordo
consensual entre Politica, Direito e Gestdo e construir uma relagdo equilibrada, sustentada e
viavel entre entidades publicas e privadas que permita o sucesso da NPM.

Esta proposta de equilibrio entre NPM e Administracdo devera basear-se em alguns
pressupostos base. O primeiro é o de que o Estado é supremo: os valores de governo
democratico e de Direito constituem a pedra de toque da relacdo publico-privada. As
organizacdes contratadas deverdo ter a autonomia e flexibilidade necessarias para serem
eficientes e eficazes, mas deverado igualmente ser monitorizadas como garantia de que as suas
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actividades néo violam os direitos e liberdades individuais. Nesse sentido, a instituicdo que
detém o poder legislativo (Congresso ou Parlamento) deverd elaborar um enquadramento
regulador que estabelega limites ao Estado Contratual através de principios constitucionais que
deverdo ser monitorizados, a semelhanca de padrdes de eficiéncia, através do uso de
scorecards ou outros instrumentos de afericdo do cumprimento de objectivos. Em segundo
lugar, os juristas poderdo conceder direitos e obrigacbes adicionais, huma base contextual, a
servigos especificos como a assisténcia social, a gestéo prisional ou actividades relacionadas
com a defesa, que, pela sua natureza, estdo intimamente ligados aos valores de seguranca,
integridade fisica, proteccdo e solidariedade social. Esta ressalva permitira, em funcdo da
situacdo, pesar os valores mais importantes em questdo, sejam eles a eficiéncia, a
transparéncia ou o interesse publico. Os tribunais poderdo ter um papel importante na
construcdo desse enquadramento regulador, integrando as diversas disposi¢cfes regulatdrias
(caso existam) com os principios constitucionais e com o reforco de determinados direitos e
obrigacbes em casos especificos. Em conclusdo, os administradores publicos deverao
aprender a “‘comandar e a remar” ao mesmo tempo e os gestores privados deverao

democratizar e “juridicisar” os seus valores de economia e eficiéncia.

1.2.3.New Public Service

Como evolucdo do modelo NPM, surge o New Public Service (NPS), que procura o equilibrio
entre o interesse publico social, a democracia participativa, cidadania e a eficiéncia no contexto
de uma economia de mercado (Kooiman, 2004: 191). O Estado procura ser um parceiro
mediador inserido em redes colaborativas e abertas cuja legitimidade assenta na transparéncia
dos processos, na participacdo dos cidadaos e na conciliacdo de interesses promovida pelo
Estado. As pessoas sao vistas como cidadaos, cujos direitos e deveres orientam o processo de
prestacdo de servicos. O papel do Governo é servir, conciliando os interesses dos diferentes
actores e gerindo a Administragdo como uma Democracia, sendo que o “interesse publico é o
resultado de um dialogo sobre valores partilhados” (Denhardt e Denhardt, 2003).

A gestdo dos servicos publicos é realizada num contexto democratico que € hoje
constituido por redes de diversos actores, sejam eles grupos de interesses econdémicos,
politicos ou sociais, entidades privadas, publicas ou organiza¢gdes ndo-governamentais (Rocha,
2000). Neste ambito, o papel do Governo, apesar de ndo ser idéntico ao dos outros
participantes, ndo pode ser o de imposi¢cdo ou dominio, mas sim o de mediagéo, conciliagéo,
orientagdo, integragcdo e promogao da colaboragdo (Kooiman, 1993). “O conceito de
governacdo de networks est4 entre a autonomia de mercado e a hierarquia burocratico-
racional” (Kickert, 1997).
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Kooiman (2004) distingue diferentes formas de governanca (entendida como interaccao
sociopolitica): a auto-governanga, a co-governanca e a governanca hierarquica. A auto-
governanga ou auto-governo constitui uma das formas de interaccdo sociopolitica mais
anarquica, mas também mais fluida. Esta teoria baseia-se no conceito de autopoiese (biologia)
qgue se refere a capacidade de um ser vivo auto-regular e organizar as suas diferentes
componentes ou partes integrantes de forma a manter a sobrevivéncia do todo. Segundo este
conceito, o sistema interpreta qualquer estimulo vindo do exterior segundo o seu ponto de vista
e sb o aceita segundo o significado que Ihe atribui. Se este se integrar no funcionamento do
todo, sera incorporado; caso contrario sera ignorado ou limitado. Este conceito aplicado aos
sistemas sociais, como o Direito ou a Economia, pressupde que, também estes, enquanto
sistemas dindmicos, tém essa capacidade de auto-regulacdo ou auto-organizacdo que lhes
permite continuarem a existir.

A co-governancga centra-se nas formas horizontais de governo, em que ha alguma
igualdade e autonomia entre as entidades participantes e a renlincia a essa autonomia sera
sempre parcial e reciproca, como resultado da negociacdo que atribui direitos e deveres a
todos os envolvidos. Ndo ha uma entidade central dominante, mas sim uma colaboracdo e
coordenacédo dentro do grupo. Kooiman elenca mesmo modos de co-governanca em diferentes
niveis da organizacdo social: o nivel micro, médio e macro. A um nivel micro podemos
considerar a colaboracdo entre individuos através de um acordo organizativo formal como um
grupo de trabalho ou projecto. No nivel médio, os actores sdo organizacbes e cooperam
através de acordos bi ou multilaterais, intra ou inter-organizacionais entre sectores sociais
diferentes (por ex. saude e educacdo). A um nivel macro, podemos encontrar mecanismaos ou
acordos de cooperacdo entre o Estado, o Mercado, as hierarquias e as redes de que sao
exemplo as comiss@es especializadas da Unido Europeia em que 0s actores privados
(empresas e associacdes) negoceiam com 0s representantes politicos nacionais e
internacionais.

As formas hierdrquicas de governanca sdo as interaccbes sociopoliticas mais
formalizadas e reguladas (pelo Direito ou normas de Politicas Publicas), que implicam direitos,
deveres e sancdes positivas e negativas. Ha regulagéo legal e administrativa para todas as
areas da sociedade em geral. Ha casos especificos dos quais se destacam os acordos entre
sectores socioecondémicos designados como acordos neo-corporativistas. Konig (1989) destaca
igualmente o conceito de Corporate Governance, referindo-se a multiplicidade de cdédigos,
recomendacdes e relatérios sobre acordos entre corporagdes/empresas e aos direitos ndo sé
dos accionistas, como também dos stakeholders, entendidos como qualquer pessoa que
receba/preste servigos a empresa em troca de um pagamento ou tenha interesses materiais
relacionados com a empresa em questdo, sendo esta pessoa considerada como participante
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na empresa. Existem posteriormente formas combinadas de todas estas formas de
governancga: auto, co e hierarquicas. Kooiman (2004) destaca igualmente trés ordens de
governanca, sendo que a primeira se ocupa da solucdo de problemas e criacdo de
oportunidades, a segunda contempla as condicdes institucionais da primeira e a terceira, a
meta-governancga, que se refere aos principios orientadores da propria governanca.

O termo governanca designa o modo como € exercido um poder legitimo em interaccao
com as diferentes componentes da sociedade, tendo em vista 0 bem comum e “abrange um
conjunto complexo de interacgbes com instituicbes ou grupos, formando as instituicbes
publicas a ponta visivel do iceberg” (Gomes, 2003). Salis Gomes afirma ainda que “o papel
classico da avaliagéo (...) como mero rational problem solving esta desajustado nos espagos
decisorios difusos da governanca”. A avaliagdo deve estar incluida nos mecanismos de
argumentacao, persuasao, interrogacdo colectiva e deliberacdo que determinam o exercicio da
governanca estimulando o debate e aprendizagem, e s6 pode ter como base um sistema de
informacéo subordinado a critérios de fiabilidade e baseado em indicadores validos.

A avaliacdo na fase do modelo de governanca ultrapassa os conceitos de eficacia,
eficiéncia e economia. A coordenacdo e alinhamento de politicas entre sectores é mais
importante que a qualidade de cada servico na medida em que é esse quadro global que chega
ao cidadéo e provoca altera¢des na sua qualidade de vida. Assim, a medicdo dos resultados ja
nao é suficiente e passa-se para a avaliacdo de outcomes ou impactos, através de indicadores
de desempenho relativos a qualidade de vida (IDQV) e igualmente a responsabilidade politica,
social e ambiental das organizacbes. Alias, as maiores causas de insatisfacdo da opinido
publica na década dominada pela NPM, ndo eram, frequentemente, relativas ao baixo
desempenho dos servicos mas sim a forma de execucao de tarefas pelos governantes, a falta
de informacéo dada aos stakeholders e a falta de honestidade e ética da classe politica. A
NPM media a qualidade do servi¢o ou bem produzido. O modelo de governanca procura medir
se esse bem ou servico teve o impacto desejado na qualidade de vida dos cidadaos visados
(Bovaird e Loffler, 2003:312).

A qualidade no a&mbito do NPS é vista como um conjunto extenso de critérios (Denhardt
e Denhardt, 2003):

A conveniéncia, facil acesso e disponibilidade dos servigos publicos face aos cidadaos;
A seguranca e confianca sentida pelos cidad@os ao usar os servigos publicos;

A correcgdo, adequacéo e prestacdo atempada dos servicos;

P 0w N PR

A personalizacdo no atendimento e atengdo as necessidades especificas do cidadao
numa abordagem de resolugéo de problemas;

5. A equidade no tratamento de todos os cidaddos como destinatarios dos servigos
publicos;
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A responsabilidade na utilizag&o dos recursos publicos;

A influéncia dos cidad&@os na forma como os servigos sdo prestados, a receptividade as

suas sugestdes e tratamento de reclamacdes

Também Potter (1988), a propoésito da Teoria do Consumo, afirma que existe um
desequilibrio de poder entre os prestadores e os destinatarios dos servigos e que é necessaria
uma deslocacédo de poder para os consumidores através de varios factores como 0 acesso,
escolha, informacgédo, compensacdo e representacdo. Os cidaddos querem participar e ser
ouvidos quanto a determinacdo das opc¢bes que terdo e as alternativas que estdo a ser
debatidas; querem ser informados sobre os objectivos e padrbes de qualidade dos servicos, 0s
seus direitos, as decisdes que sdo tomadas e 0s seus motivos; querem ter a possibilidade de
comunicar as suas preferéncias e queixas e receber a resposta ou compensacéo devidas. A
divulgacdo de informacédo ao cidaddo deve implicar a publicacdo de dados de desempenho
(padrbes de qualidade de servico e os resultados de cumprimento desses padrbes) para que
os cidadaos possam tomar decisdes informadas quanto as alternativas disponiveis.

Entre os projectos de medicdo de indicadores de qualidade de vida mais utilizados
estdo o indice de Desenvolvimento Humano (Nagdes Unidas - UN) iniciado em 2002 e o
European Urban Audit (Comunidade Europeia - CE), em 1997. Entre as categorias mais
referidas como caracteristicas de boa governanca, Bovaird e Loffler colocam, numa lista de
dez, a transparéncia e responsabilizacdo em segundo e terceiro lugar, e a capacidade de
concorréncia em sétimo. Esta ordem tem como pressuposto base uma gestao por objectivos
contratualizada publicamente, a medicdo de resultados numa base qualitativa (impactos) e
guantitativa (orcamento) e a tomada de medidas em concordancia com estes resultados. O
indice de governanca mais amplamente referenciado é o indice de Percepgdes de Corrupcéo
realizado pela organizacdo Transparency International. Os mesmos autores referem que a
existéncia de prémios de desempenho, inspecc¢des e beneficios na concessao de empréstimos
e subsidios devem ser incentivadas como forma de estimular o interesse na medicdo da
gualidade de governanca publica (Bovaird e Loffler, 2003:323).

Além de defender a informacédo ao cidaddo, a transparéncia, exposicao e prestacdo de
contas dos servicos a opinido publica, o New Public Service exige que 0 governo se preocupe
com matérias que vao para além dos interesses de curto prazo, como a sustentabilidade e a
equidade e exige também aos cidaddos que demonstrem 0 seu interesse pela colectividade,
assumindo responsabilidade pessoal pelo que se passa na sua comunidade local (Denhardt e

Denhardt, 2003). E um modelo exigente para todos os envolvidos.

Como conclusdo do ponto 1.2 (Perspetivas de Organizacdo da Administragdo Publica)

arriscamos uma comparacdo metaférica, embora redutora, entre a Organizagdo Profissional
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Weberiana, o New Public Management e o New Public Service e os atributos de Eficacia,
Eficiéncia e Qualidade. A rigidez e neutralidade da administracdo hierarquica e cientifica
visavam essencialmente retirar a subjetividade ao exercicio da administracdo, sendo as tarefas
cumpridas eficazmente de acordo com a Lei. A preocupacdo com a eficiéncia na utilizacédo de
recursos e a celeridade como resposta as necessidades dos cidadaos surge com o New Public
Management e é ultrapassada através do New Public Service, que privilegia a democraticidade
de processos, a accountability e a medicdo de impactos, ou seja, os efeitos das politicas na
gualidade de vida dos cidadaos.

1.3. AREFORMA ADMINISTRATIVA

Ao longo do tempo e perante todo o tipo de mudangas, a AP tentou reorganizar-se com o
intuito de corresponder as necessidades e exigéncias do poder politico e dos cidadaos.
Segundo Peters (2001), houve varias fases de reforma administrativa, nomeadamente nas
décadas de 60/70 e 80/90. A verdadeira diferenca das tentativas de reforma nos nossos dias
face ao passado é “a natureza permanente da mudanca e nos esforgos aparentemente
infindaveis de uma série de actores para melhorarem a eficacia do sector publico nos seus
paises”.

Entre as diversas questdes que criaram a necessidade de tentar reformar ou
modernizar a Administracdo, a nivel internacional, estdo problemas recorrentes de ética publica
e negligéncia. Os programas de reforma tiveram em comum a tentativa de introduzir os
principios democraticos da legalidade, transparéncia, neutralidade e avaliacdo como resposta a
recorrente redundancia de competéncias entre servicos, falta de produtividade e auséncia de
motivacdo, com base no mérito traduzido em remunerag¢do ou progressdo. O clientelismo no
acesso aos servicos e a sua impunidade tornou urgente a introducdo de mecanismos de
responsabilizacdo funcional. A opacidade de processos, desconfianca e arrogancia face ao
cidaddo e a captura de beneficios pelos funcionarios tornou urgente a reorganizacdo dos
servigos publicos. Também a Avaliagdo de Politicas Publicas se caracterizava pelo excesso de
burocracia legal e normativa e insuficiente burocracia especializada e avaliativa
(Mozzicafreddo, 2001).

O surgimento de novos actores econdmicos (multinacionais, Unido Europeia), sociais
(sindicatos, associagfes, meios de comunicagdo social) e o movimento da globalizacdo em
geral forcaram o Estado a transformar-se e a assumir varios novos papeéis: o de regulador e
normalizador das actividades econdmicas, parceiro e concorrente de entidades privadas e
garante da estabilidade politica e equidade, suprindo falhas de mercado e redistribuindo os

recursos. As novas exigéncias de transparéncia, celeridade, inovacdo e introducdo de novas
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tecnologias originaram, a nivel global, um movimento de reformas em que os servi¢os publicos
se tentaram actualizar e profissionalizar.

Nas reformas iniciais da Administracdo, embora diferentes em cada pais, é possivel
distinguir alguns padrbes gerais ou caracteristicas comuns. Uma das caracteristicas comuns
gue é possivel identificar sdo as mudancas estruturais, que se traduziram numa tendéncia de
transferéncia de poderes dos organismos centrais para organismos com mais autonomia,
muitos deles recém-criados para o efeito (por ex. as “agéncias” publicas nos EUA). Também se
verificou uma redugdo substancial dos escalGes hierarquicos, homeadamente das chefias
intermédias. O segundo traco geral pode ser designado como capacitacdo, ou seja, a
atribuicdo de mais poderes aos trabalhadores dos escales inferiores bem como aos cidadaos
- clientes dos organismos publicos com o objectivo de conhecer as suas ideias de melhoria e
poder beneficiar delas. O terceiro padrdao geral encontrado foi a mudanca nos processos de
tomada de decisdo e alteracdes na forma de distribuicdo dos recursos, tendo sido esta mais
comum a nivel local. Segue-se a desregulamentacdo dos processos de contratacdo de
funcionarios e de gestdo orcamental, dos quais sdo exemplos os or¢camentos-quadro e 0s
contratos publicos, com o objectivo de dar maior liberdade aos gestores no recrutamento,
despedimento, promocdo e recompensa dos trabalhadores. A utilizacdo de técnicas e
instrumentos de mercado € das caracteristicas mais frequentemente mencionadas
relativamente aos movimentos reformadores. Os concursos publicos introduziram a
possibilidade de concorréncia de entidades privadas e critérios mais exigentes de candidatura,
criando verdadeiros mercados em sectores como a saude e a assisténcia social. No ambito da
gestdo de recursos humanos, destacam-se 0s concursos abertos ao exterior (externos), o
pagamento segundo o desempenho e o recrutamento na forma de contrato, e nao de
nomeacao (Peters, 2001).

Os valores orientadores da reforma do servico publico baseada na N.P.M. sdo a
equidade, cidadania, accountability, transparéncia e interesse publico acompanhados pela
eficiéncia, eficacia, qualidade, objectivos e avaliacdo dos organismos e individuos
(Mozzicafreddo, 2001). Também Peters (2001) refere a eficAcia como uma das quatro
direcgbes em que segue o segundo ciclo de reformas da Administracéo, no presente século,
sendo as restantes a re-regulamentacdo (contraditoriamente a tendéncia do primeiro ciclo), a
coordenacgéo e coeréncia e a responsabilidade.

A Avaliacdo de Desempenho surge como uma modalidade da reforma a nivel micro, em
gue se estabelece a diferenciacdo do desempenho pela positiva através da promocdo ou
bonus monetario, e pela negativa, através de avaliacdo negativa ou processo disciplinar,
apesar de esta componente punitiva ser ainda muito fraca. Foi introduzida a gestdo por

objectivos ou managerial e a possibilidade efectiva de reclamagéo por parte dos cidadaos.
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Estas medidas de reforma a nivel micro produzem efeitos a nivel macro na medida em que dao
origem a reorganizacao, fusdo e extin¢cdo de servigos e a desregulamentacado, passando pela
contratualizagcdo de objectivos e prestacdo de contas desde os técnicos aos altos dirigentes. O
seu objectivo é, claramente, fomentar a sustentabilidade do servigo e incentivar a concorréncia
entre servicos gerando mais valor puablico. Como exemplos de reorganizacdo a nivel macro em
Portugal, podem considerar-se a Empresa de Gestdo Partilhada de Recursos da Administracao
Publica - GERAP) que presta servicos na area financeira e de recursos humanos e a Agéncia
Nacional de Compras Publicas, E.P.E. (ANCP), que visa concentrar as compras de todos os
organismos do Estado. No Reino Unido, as Agéncias Autonomas de Gestdo (1979) séo
igualmente exemplo da separacdo da Administracdo Indirecta e Reguladora, com alguma
autonomia, mas também com obrigatoriedade de prestacao de contas perante o poder politico.
As propostas de descentralizacdo e subcontratacdo de servicos visam essencialmente a
reducdo de encargos fixos. As novas regras de contabilidade publica introduziram igualmente
algum rigor através da inclusao da contabilidade patrimonial (Mozzicafreddo, 2001).

Como consequéncias da aplicacdo da avaliacdo de desempenho de pessoas e servicos
podemos destacar as seguintes: a) permite retomar a motivacao, prestigio e espirito de missao
dos funcionarios, atrair novos funcionarios com formacao e ambicao, b) introduz a concorréncia
entre servicos, factor de inovacéo e abertura organizacional que gera eficiéncia e aumento de
diversidade para os utentes, por um lado, ¢) por outro, envolve o risco de a busca da eficiéncia
ser limitadora da qualidade e se sobrepor ao valor publico, agudizando as desigualdades
sociais. Ha que procurar o equilibrio entre o processo de producéo de bens e servicos e 0 seu
resultado. Entre as dificuldades verificadas na implementa¢éo da avaliacdo de desempenho de
pessoas e servicos, sdo de salientar a polémica em torno do sistema de quotas e, em geral, a
resisténcia a mudanca: a Administracdo Publica sempre foi um corpo estatutario protegido
regulamentar e legalmente, na medida em que é a representacdo do poder decisério face ao

cidadao.
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CAPITULO lI- AVALIAGAO DE SERVICOS- DA TEORIA A PRATICA

Comecaremos, neste segundo capitulo, por apresentar os conceitos de Vvarios autores
relativamente ao tema da avaliacdo, os seus objectivos e tipologias, bem como introduzir
brevemente os métodos e técnicas de avaliacdo apresentados pela literatura cientifica neste
dominio. No segundo ponto deste capitulo faremos um resumo da introducdo dos processos
avaliativos como corolario da procura de responsabilizacdo e legitimidade almejada pelas
tentativas de reforma. No Ultimo ponto aplicaremos o software DEA a um conjunto de

organismos equivalentes e analisaremos os respetivos resultados.

2.1. CONCEITO, TIPOLOGIAS, METODOS E TECNICAS DE AVALIACAO

Embora relativamente recente, a literatura cientifica no dominio da avaliacao indica diversas
tipologias que esta pode assumir, distinguindo-a de actividades préximas como a auditoria e 0
controlo e propondo diversos métodos e técnicas que poderdo ser aplicados em processos
avaliativos, sendo que a aplicacdo pratica dos mesmos esta ainda numa fase incipiente de

experimentagao.

2.1.1. Conceito, objectivos e tipologias de avaliacédo

Existem outras actividades de “exame” para além da avaliagdo, como a auditoria e o controlo,
das quais tentaremos delimitar os conceitos. De acordo com o Glossario de Termos de
Avaliacdo e Gestdo do Conselho Coordenador de Avaliacdo de Servicos (CCAS)?, o conceito
de avaliagdo de desempenho corresponde a um ’sistema de avaliacdo de resultados das
pessoas, das equipas e das organizacdes, em funcdo de objectivos previstos ou de
critérios/padrbes pré-definidos”, sendo que o termo avaliacdo significa “investigacao
sistematica (...) de forma a efectuar uma valoragdo de uma intervencdo publica ou de um
servico, traduzida pela emissao de um juizo, efectuado com base em determinados critérios”.
Também de acordo com o CCAS, auditoria traduz-se na “verificagdo da conformidade
do tratamento dos factos com as regras, as normas e 0s procedimentos do sistema de controlo
interno”, sendo que auditoria de desempenho corresponde ao “controlo de determinada
entidade que incide sobre a utilizacdo dos respectivos recursos que lhe foram confiados,
segundo principios, entre outros, de economia, eficiéncia e eficacia”. Os varios modelos de
gestdo ou certificacdo da qualidade (International Organization for Standardization - 1SO;

European Framework for Quality Management- EFQM ou Common Assessment Framework -

*ANEXO | do Policy Paper de Hetero-Avaliacdo elaborado pela Seccdo Especializada de Avaliagdo do
Sistema de Controlo Interno (SCi) disponivel em http://www.ccas.min-
financas.pt/documentacao/Glossario-seav.pdf
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CAF) séo considerados como muito préximos da auditoria de desempenho na medida em que
contém um conjunto de linhas de orientacdo para implementar, na prética, os controlos da
qualidade e a forma como essa qualidade deve ser medida e melhorada. Pollit (1998) refere
igualmente que a auditoria se ocupa, fundamentalmente, do controlo da legalidade e da
regularidade da utilizacdo dos recursos (inputs). A auditoria tem, a semelhanca da funcao de
controlo, o objectivo de verificar a conformidade com a Lei e com 0s planos previamente
estabelecidos bem como a correcgdo das inconformidades. A avaliacdo ndo trata da correccao,
mas sim “dos qués e dos porqués, de uma forma muito mais aberta”.

Tanto a avaliagdo organizacional como a auditoria de desempenho ou de resultados
(AD) tém como objectivo a melhoria dos servi¢cos ou programas. No entanto, a AD esta mais
centrada nas questdes da boa gestdo, enquanto a avaliagcdo se preocupa sobretudo com 0s
resultados obtidos e os impactos gerados, bem como com a relevancia, pertinéncia ou
sustentabilidade das intervencdes publicas. A auditoria de resultados esta assim muito proxima
da avaliacdo, no sentido em que pode partilhar com esta ferramentas e técnicas das ciéncias
sociais bem como a aplicacdo de critérios de bom funcionamento. No entanto, a auditoria
continua a ter como objectivo a correccdo imediata enquanto a avaliacdo privilegia a
aprendizagem e evolucao organizacional a médio prazo, revestindo-se de um caracter mais
formativo e exploratério. A avaliacdo de servicos, na forma como é realizada actualmente
através do SIADAP 1, engloba elementos destes dois conceitos: a preocupag¢do com a boa
gestdo dos recursos e 0 correcto planeamento de objectivos bem como a coeréncia dos
mesmos com documentos estruturantes (Grandes Opc¢des do Plano e Orcamento Geral do
Estado). O aspecto menos trabalhado no SIADAP 1, no momento presente, € a avaliacdo de
impactos gerados, na medida em que implicaria um estudo exaustivo, a longo prazo, da
actividade do servico e das variaveis a medir. Dado que a avaliacdo de desempenho de
servicos, em Portugal, foi iniciada em 2009, ndo foram realizados ainda esse tipo de estudos.

A funcdo de controlo é designada como um processo permanente ou de rotina cujo
objectivo € a correccdo imediata de desvios relativamente aos objectivos operacionais. Manuel
Gameiro (1998) define controlo de gestdo como uma verificagéo periodica (pré-estabelecida ou
aleatéria) do andamento de trabalhos face aos prazos estabelecidos no sentido de adoptar
providéncias de ajustamento com vista a contornar obstaculos imediatos. A avalia¢éo, por seu
turno, € um estudo exaustivo que intervém num ponto especifico do programa ou do ciclo de
gestdo com o objectivo de aprofundar questdes, elaborar teorias ou obter conclusbes, e que,
desejavelmente, pode obter da fung¢éo de controlo excelentes informacdes basicas. O controlo
e a auditoria sdo actividades intrinsecamente ex post enquanto a avaliagdo, apesar de
frequentemente ser usada como tal, se pretende concomitante e intermédia. A avaliagdo de
servicos actual, apesar de as suas conclusfes serem analisadas no final do ciclo de gestéo,
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inclui a obrigatoriedade de monitorizacdo intercalar (mensal, trimestral ou semestral) que
funciona como avaliacdo intermédia do andamento dos trabalhos em relacdo aos objectivos.

A este propésito, é de referir que, embora a avaliacdo formal de desempenho de
servigos seja realizada na fase final do ciclo de gestdo e se centrar nos resultados e impactos
como orientacdo para a acgdo do Estado, deve existir comunicacdo e ligacdo estreita entre
esta fase e as restantes, sob pena de esta se tornar isolada, fechada sobre si mesma e emitir
conclusdes para o vazio. A dar-se este caso, a avaliagcao tornar-se-a, provavelmente, uma
actividade marginal e desintegrada da corrente dominante da tomada de decisédo
organizacional. As conclusdes da fase de exame de um ciclo de gestdo devem ser
especialmente tidas em conta na fase inicial do ciclo de gestdo seguinte: o planeamento,
incorporando rectificaces ou mantendo estratégias, de acordo com a aprendizagem realizada,
sendo esta a sua fung&o primordial.

Pollit (1998) enumera seis objectivos da avaliacdo no ambito da gestdo publica: 1)
modificar e aperfeicoar as politicas, programas ou projectos, proporcionando aos gestores
informacéo relativa aos aspectos que estdo a funcionar ou ndo, permitindo-lhes corrigir e dar
novas orientacdes, tratando-se aqui de uma avaliacdo ongoing ou concomitante (durante a
realizacdo da politica ou programa publico) na sua vertente formativa; 2) melhorar a resposta
dos servicos publicos aos seus utilizadores, com base nas suas necessidades e satisfacao;
nesta modalidade, a avaliacdo pode exigir a aplicacdo de instrumentos de afericdo e melhoria
da qualidade, como a aplicacdo de questionarios e realizacdo de entrevistas; 3) fundamentar
decisbes relativamente ao inicio, continuidade, transformac¢do ou fim de um programa ou
projecto, coincidindo com etapas decisdrias do processo politico; 4) aperfeicoar as decisbes de
distribuicdo de recursos através, por exemplo, da comparacao de taxas de rendibilidade e de
custos-beneficios de programas ou projectos alternativos; 5) evidenciar a responsabilidade
perante a comunidade, divulgando publicamente, ou, de forma mais restrita, informando os
decisores de topo (membros do governo ou assembleias legislativas) a respeito da eficiéncia e
eficacia de politicas, estratégias, servicos, programas ou projectos (este tipo de avaliagdo, a
semelhanca dos dois anteriores, reveste-se de um caracter somativo); 6) gerar conhecimento,
de cariz mais puramente “cientifico” do que de suporte a decisao, identificando os padrbes
representativos de diferentes tipos de programas. A audiéncia habitual deste ultimo tipo de
avaliacdo sdo as comunidades académicas e profissionais da area.

Para além destes seis objectivos ditos “formais”, Pollit (1998) enumera ainda mais
quatro que podem estar presentes mas nem sempre sdo apresentados como tal. Sao estes: 7)
reforcar a autoridade e os poderes de supervisdo das hierarquias superiores sobre as
intermédias e inferiores; 8) gerar trabalho interessante e bem remunerado para consultores e

académicos; 9) desviar ou obstruir pressdes externas para a ac¢do imediata, ganhando tempo
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com um periodo de avaliagcdo; e 10) legitimar a Administragdo como actividade “moderna”,
usando a avaliagdo como parte dos processos de modernizacdo da AP, sem existir qualquer
intencédo de levar em conta os seus resultados.

Maria do Rosario Torres (2009) refere diversas Tipologias de Avaliacdo, segundo 0s
critérios de Funcdo, Momento, Enfoque, Posicdo do Avaliador, Questdes colocadas e Ambito.
Face a funcéo que pretende desempenhar, a avaliagdo pode ser Endoformativa, destinando-se
a informar os protagonistas do programa com o0 objectivo de introduzir melhorias; ou
Recapitulativa, na medida em que visa o conhecimento do valor intrinseco do programa. Pode
assim ter um destinatario pré-definido, como sejam a opinido publica ou os poderes publicos.
Em funcdo do Momento em que ocorre pode ser Ex ante, Ongoing ou Ex post ao periodo
avaliado. Relativamente ao seu enfoque, a avaliacdo pode ser Participativa, reflectindo as
percepcdes, perspetivas e prioridades dos actores sociais interessados ou Econdmica (value
for money), cujo objectivo € a racionalizacdo das intervengdes publicas, analisando a utilizagédo
dos recursos.

Se o avaliador for funcionario ou parceiro integrante do servi¢o a Avaliagdo sera Interna,
existindo maior proximidade aos problemas e maior facilidade em obter informacéo.
Geralmente, a avaliagéo interna induz um processo de aprendizagem organizacional, apesar
de existir menor garantia de objectividade. Se o avaliador for um funcionario ou entidade
externa a organizacao avaliada, esse facto permitir-lhe-4 maior espirito critico, independéncia e
maior pericia técnica, mas encontrard igualmente maior dificuldade em captar os factores em
jogo e maior resisténcia na aceitacdo das recomendacgfes. O tipo de questbes colocadas na
avaliacdo, sejam descritivas (especificam a relacdo entre o programa e 0 processo associado
ao comportamento a modificar) ou causais (expressam a influéncia de um ou varios processos
no comportamento ou condi¢cdo que o programa pretende modificar), também pode constituir
um aspecto distintivo. Como exemplo de uma avaliacdo causal podemos referir o seguinte: se
a reincidéncia criminal é mais frequente nos ex-reclusos que ndo tém formacéo profissional,
pode concluir-se que a formacdo profissional para detidos reduz a reincidéncia criminal.
Finalmente, em fungdo do &mbito, podemos destacar a avaliagdo conceptual (de desenho do
plano), a avaliacéo do sistema de gestdo e a avaliagdo de resultados e impactos.

Também Bouckaert (1998), distingue entre: 1) avaliagdo ex ante: anterior ao ciclo
financeiro e politico, envolvendo “a preparagao de orgamentos, politicas e a eventual realizacao
de contratos”; 2) avaliagéo ex nunc: a partir de determinado momento do ciclo, relacionando-se
com a informacéo fornecida pelos sistemas de informacéo e bases de dados contabilisticos e
administrativos; e 3) avaliacdo ex post: posterior ao ciclo e com algumas semelhancas face ao

procedimento de auditoria.
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Figura 2.1 - Avaliacdo de Realizactes, Resultados e Impactos (Torres, 2009)
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Pollit (1998) refere, relativamente ao uso de técnicas de avaliagdo no conjunto da Unido
Europeia, que a maioria das ac¢bes de avaliagdo realizadas tem tido um caracter
essencialmente formativo e intermédio, de suporte a decisdo relativamente aos gestores de
programas em curso e titulares do poder politico, sendo que “ durante os anos de 1996/97,
mais de 50 dos 117 estudos realizados (ndo incluindo avaliacbes aos fundos estruturais)
pertenciam a esta categoria (apoio & gestdo) . E de destacar a raridade de outros tipos de
avaliacdo, em particular, os que tém o objectivo especifico de informar o publico ou os
legisladores a respeito das principais politicas de interesse publico. E disto exemplo a escassez
de avaliacGes administrativas ao longo das reformas implementadas na maioria dos paises da
OCDE.

No entanto, a Australia, Neo-Zelandia, Finlandia e EUA parecem escapar a esta
tendéncia, apresentando alguns esforcos em avaliar 0 sucesso das respectivas reformas
administrativas, dos quais se destacam 0s mecanismos bastante complexos de avaliacdo da
National Performance Review (Avaliacdo do Desempenho Nacional) do Vice-Presidente Gore.
Relativamente as accdes de avaliacdo destinadas a responsabilizacdo e exame publico
perante a comunidade, Pollit questiona se a sua escassez sera motivada pelo receio dos
governos face a exposicdo publica ou, simplesmente, pela falta de interesse dos Orgaos
legislativos relativamente a este tipo de informacéo. Outro motivo possivel sera a auséncia de
instituicdes especializadas na elaboragédo de avaliacdes para fins de responsabilidade publica
(Institutos de Avaliacdo ou Observatoérios). Os agentes alvo das acc¢des de avaliagéo revelam
uma ansiedade recorrente guando as mesmas nao se destinam unicamente a ajuda-los, o que
as torna motivadoras de desconfiangca. Nessa medida, as entidades que encomendam
avaliacdes deverdo ser cuidadosas e honestas na especificagdo dos objectivos respectivos e
comunicar repetidamente os mesmos ao pessoal e restantes envolvidos, sob pena de surgirem
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forcas contrarias ao processo ou de o estudo ndo obter o tipo de dados que se pretendiam e
nao ser utilizado ou divulgado.

Outro tipo de modalidade minoritaria € a avaliagcao orientada para a comparacao quanto
a eficiéncia (analise de custos ou custo-beneficio) de diferentes programas ou estratégias para
alcancar idénticos objectivos politicos. Por exemplo, com o mesmo objectivo estratégico de
reducgdo da criminalidade, analisar a eficiéncia de medidas alternativas como o recrutamento e
formacdo de mais policias, o investimento em habitacdo social ou o aumento do rendimento
social de insercao. Este tipo de avaliacdo, a tornar-se publica, implicaria a concorréncia entre
diferentes ministérios ou departamentos e poderia afectar a distribuicdo de dotactes
or¢camentais, que tem permanecido exclusivamente no dominio do poder executivo, sem
interferéncias exteriores a ele. Estes motivos, essencialmente politicos, poderdo estar na base

da escassez deste tipo de analise.

2.1.2. Métodos e técnicas de avaliacao

Segundo Bouckaert (1998), a medicdo, acompanhada da gestdo da performance no sector
publico, € uma necessidade realizavel e de grande utilidade devido a pressdes de ordem
econdmica e ao défice de confianca e legitimidade, sendo uma consequéncia logica do
processo de reformas e modernizacdo da Administracdo a nivel global. O relatério da
Comissdo para a Qualidade e Racionalizacdo da Administracdo Publica (CQRAP, 1993)
intitulado “Renovar a Administracdo, um desafio, uma aposta” refere um estudo de opinido
sobre a modernizacdo administrativa em Portugal, entre 1986 e 1995, que conclui que, no caso
portugués, ndo sao as reformas que conduzem a uma atitude de responsabilidade mas, pelo
contrario, a responsabilidade foi transformada na charneira da mudanca da qual emerge a
reforma. O ciclo politico deve ser constituido pelas seguintes fases: preparacao, processo de
decisdo, implementacdo e avaliacdo (onde esta, necessariamente, presente a medicdo de
resultados). Bouckaert (1998) defende que a medicdo de desempenho, como garante de uma
pratica de avaliagdo segura e fiavel, é possivel através de um Sistema Integrado de Avaliacdo
de Desempenho em trés niveis ou planos: o macroplano (pais), o mesoplano (politicas
publicas) e o microplano (organizagfes). A evolugdo nos trés planos deve ser convergente e
interligada de forma a permitir o cruzamento de informacéo e a elaboracdo de conclusdes a
nivel global.

No macroplano (pais), um dos mais importantes indicadores de avaliacdo a considerar é
o Produto Interno Bruto (PIB), sendo que nele devem ser integrados elementos como o capital
social e ambiental e compromissos financeiros assumidos para o futuro (endividamento). A
integracdo destes elementos, em especial do ultimo (endividamento), parte da consideracéo do

governo como um input ou contribuicdo para o PIB nacional. Se o rendimento continuar a ser
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igual as contribuicbes de entrada (recursos disponiveis), ndo serd possivel medir o valor
acrescentado da produtividade do governo, da sua participacdo na procura de recursos e
criacdo de condicOes para o aumento da producdo de bens e servigos. A avaliacdo da accéo
governamental trara algumas conclusdes acerca de como 0S servicos e as politicas
governamentais contribuem ou ndo para a altera¢do dos indicadores econdémicos e sociais. Se
for calculado de forma adequada, o valor de avaliagéo obtido para o macroplano integrara logo
as estimativas para o0 meso e microplano.

No mesoplano (politicas e servigos publicos) tem-se alargado o uso da pratica da
avaliacao, tendo como base a ideia de cadeia de producéo, constituida por: a) producéo de
politicas que se traduzem em servigos, sejam estes servicos essenciais como a recolha do lixo
e cobranga de impostos ou servigcos relacionais como a seguranca, investigacéo e cuidados a
idosos e criangas; b) consumo desses servigos e c¢) satisfacdo do consumidor. Neste plano, a
inclusdo da qualidade na avaliacdo esta a tornar-se uma pratica habitual, existindo um esfor¢o
adicional em a relacionar com os custos. Devido a este esforco em alargar a pratica da
avaliacdo, constatou-se a dificuldade em caracterizar a produgcdo ou isolar a satisfacdo do
cliente relativamente a determinado servico ou medida, especialmente nos servicos do tipo
relacional. Consequentemente, é necessario criar metodologias que permitam a criacdo da
informacédo necessaria aos objectivos da avaliacéo.

As técnicas de avaliacdo usadas ao nivel das organiza¢Bes (microplano) tém sido
objecto de maior estudo e aperfeicoamento do que as do macro ou do mesoplano. As técnicas
de benchmarking (comparagdo com outras organizacfes da area) e 0s sistemas Balanced
Scorecard (BSC) e CAF séo disso exemplo. Uma inovacdo importante € a avaliacdo de uma
organizacao face a uma fronteira determinada pela combinacéo 6tima de recursos, producéo e
tecnologia disponivel, sendo que o desempenho da organizacdo em questdo sera sempre
considerado relativamente a este padrédo interno de desempenho étimo. Tém surgido varias
técnicas de determinacdo desta fronteira, iniciadas nos anos setenta e aplicadas nos anos
oitenta e noventa do século XX, considerando-se importante destacar a técnica nao
paramétrica de analise de envolvimento de dados ou Data Envelopment Analysis (DEA, de que
trataremos no fim do presente capitulo) e a técnica da capsula de livre disposicdo ou Full
Disposal Hull (FDH).

Na Nova Zelandia foi ensaiada uma forma de integrar a informacéo proveniente destes
trés planos (macro, meso e micro) num sistema coerente, sendo dada particular relevancia aos
elementos de ligacdo que permitiram a interoperabilidade entre os diversos niveis (Bouckaert,
1998).

Jo&o Bilhim (1998) distingue trés métodos de avaliagdo: 1) avaliacdo de resultados e

processos; 2) avaliacdo de custos e beneficios; e 3) estudos de impacto regional, que podem
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ser ad hoc e estruturados. Relativamente & avaliagdo de resultados (outcomes), esta procura
medir, em termos de impacto sobre a envolvente, o diferencial entre os resultados alcancados
com determinada actividade e os objectivos previamente fixados. A avaliagdo de processo, por
seu lado, estad centrada exclusivamente no processo (conformidade legal e administrativa e
afectacdo de recursos e tarefas) de desenvolvimento de programas e ac¢édo da Administracao
Pulblica, sendo a modalidade de avaliacdo mais realizada pelos servicos de auditoria e de
inspeccao, envolvendo os conceitos de eficiéncia e eficacia. Este autor define eficiéncia como
um racio entre output e input (por exemplo, 0 custo por metro quadrado da pavimentagdo de
uma area publica); e eficacia como relagédo entre o efeito procurado e o resultado obtido, ou
seja, a taxa de obtencéo dos objectivos propostos, centrando-se nas mudancgas reais que 0s
programas produzem (por exemplo, a diminuicdo do insucesso escolar). No ambito da
avaliacdo de processo, destaca-se a metodologia de benchmarking, que consiste na analise
dos processos que suportam o desempenho de determinadas entidades, comparando 0s
resultados que obtém e incentivando a cooperacdo e competicdo entre estas.

Em segundo lugar, este autor destaca a avaliacdo custo-eficAcia como uma das
técnicas quantitativas de avaliacdo mais conhecidas e utilizadas, podendo assumir duas
variantes: na primeira fixa-se o nivel desejado de eficacia (producdo de x unidades) e,
seguidamente procuram-se meios que possam atingir aquele nivel ao preco mais baixo; na
segunda variante, fixa-se o orcamento global e, seguidamente, consideram-se as varias
alternativas que lhe possam dar o maximo de eficacia (producéo de x unidades). Tanto numa
variante como outra, a avaliacdo € feita relativamente a melhor solugcdo encontrada, a
semelhanca das técnicas que usam a fronteira de desempenho 6timo, referidas no terceiro
paragrafo acima. Como exemplo deste tipo de andlise (custo-eficacia) destaca-se a técnica
value for money, utilizada pelo National Audit Office, no Reino Unido. Outra técnica préxima da
analise custo-beneficio é a analise custo-eficdcia, que quantifica os impactos negativos
(custos) e positivos (beneficios) de uma determinada acc¢éo, transformando-os em termos de
uma equacao, e, em seguida subtrai um ao outro. O resultado liquido mais favoravel sera o
termo de comparagéo com quaisquer accdes avaliadas.

Por fim, Bilhim (1998) distingue entre estudos de impacto regional ad hoc e
estruturados, sendo que os primeiros ndo tém um modelo formal e se socorrem da andlise
informal (usando as técnicas de painel de peritos e estudo de caso) ou da analise comparativa
(extrapolacdo de experiéncias transregionais sectoriais ou nacionais). Este tipo de estudos ad
hoc tém, habitualmente, custos baixos e sdo de facil utilizagdo, embora ndo tenham um grau de
precisdo elevado. No ambito dos estudos estruturados, que permitem analisar o efeito de um
conjunto de medidas de politica sobre outro conjunto de variaveis politicas, podemos distinguir

trés subtipos: 1) técnicas econométricas ou estatisticas; 2) modelos formais ou informais; e 3)
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estudos de impacto. As técnicas econométricas ou estatisticas, a nivel micro, incluem a
observacdo de individuos afectados por determinadas medidas de politica ho momento
presente ou futuro, através do método de inquérito (questionario ou entrevista). Os estudos a
nivel macro, neste ambito, sdo, na sua maioria, a agregacdo das conclusdes de diversos
estudos de nivel micro, o que se torna mais rapido e menos oneroso. Sao exemplo dos
modelos formais, o modelo de impacto qualitativo para avaliacdo da politica estratégica de
determinada cidade, e as tabelas de analise contingencial. Relativamente aos modelos
informais, destacam-se o modelo de equacdes simples (mais adequado a analise de impactos
parciais) e o modelo de equac¢fes mdltiplas (mais usado na analise de impactos cruzados,
permitindo obter uma imagem geral dos impactos principais). Quanto aos estudos de impacto,
gue podem ser realizados com base em dados reais ou através de estimativa ou simulacdo, o
autor distingue entre estudos prévios e estudos posteriores a implementacdo de um conjunto
de medidas de politicas publicas.

Relativamente ao conceito de medi¢do da qualidade na prestacédo de servicos publicos,
Bovaird e Loffler (2003: 314) argumentam que ndo existe um Unico conceito consensual, mas
destacam varias abordagens possiveis, a saber:

¢ Conformidade face a especificacdes (ISO 9000, contratualizacdo de objectivos);

o Adequacéao ao proposito/fim (Balanced Scorecard I, realizacdo de objectivos empresariais
ou sociais);

¢ Alinhamento de inputs, processos, outputs e outcomes (EFQM, Balanced Scorecard I1);

¢ Realizacdo ou superacao das expectativas dos clientes (Instrumento Servqual); e

e Producédo de empenho/ motivacdo emocional forte por parte dos utilizadores.

Qualquer uma destas abordagens implica algum grau de quantificacdo ou medicdo. A
medicao de outputs é dificultada pelo facto de estarem, muitas vezes, dependentes de factores
gue escapam ao controlo directo da organizacéo ou servico responsavel pela sua producdo. No
entanto, os outcomes (impactos) tém sido defendidos como mais relevantes do que os outputs
(resultados), na medida em que os primeiros sdo o fim ultimo do servico publico e também
porque ndo ha garantias de que um determinado output tenha o outcome desejado. Nessa
medida, tem aumentado o interesse em medir o sucesso das intervenc¢des publicas em termos
das mudancas que provocam na qualidade de vida do seu publico-alvo e ndo em termos da
gualidade das actividades publicas propriamente ditas. Exemplificando, h4 maior necessidade
de avaliar a qualidade ambiental experienciada pelas pessoas do que a qualidade dos
programas/ servigos de proteccdo ou melhoria ambiental. Este argumento ndo torna
desnecesséria a medicdo da quantidade e qualidade de outputs; no entanto, estes devem ser

vistos como puramente instrumentais.
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A medicdo de outcomes ou indicadores de desempenho relativos a qualidade de vida
(IDQV) é igualmente um desafio. A conclusdo a que se chegou a partir das experiéncias nesta
area € a de que a medi¢cdo de outcomes requer um esforco comum entre servigos publicos e
envolve a partilha de dados, pratica pouco popular na AP. Bovaird e Loffler (2003: 319)
distinguem quatro tipos de IDQV:

1. Indicadores gerais relativos a qualidade de vida total (todas as dimensfes) dos
individuos; Ex. Esta muito/suficientemente/pouco/nada satisfeito com a sua qualidade de vida
em geral?

2. Indicadores parciais relativos a qualidade de vida total (todas as dimensdes) dos
individuos; Ex. Quer mudar de regido/profissao/estilo de vida para aumentar a sua qualidade
de vida em geral?

3. Indicadores gerais relativos a uma dimensao especifica da vida dos individuos; Ex. Esta
muito/suficientemente/pouco/nada satisfeito com a sua qualidade de vida no trabalho/
gualidade ambiental do sitio onde mora/sistema de salde, educacao ou transportes?

4. Indicadores parciais relativos a uma dimensao especifica da vida dos individuos; Ex
Quer mudar de regido/profissdo/estilo de vida para aumentar a sua qualidade de vida no
trabalho/ qualidade ambiental do sitio onde mora/ sistema de saude, educacéo ou transportes?

A abordagem mais comum tem sido a de usar IDQV do tipo 3 e 4, que fornecem
informacdo global ou especifica sobre uma ou mais dimensfes (saude, proteccdo social,
ambiente, etc.). Apesar de qualquer indicador elaborado destas formas ter sempre uma
margem de interpretacdo subjectiva, €, no entanto, possivel obter alguma informacao
relativamente a varios aspectos da qualidade de vida dos cidaddos e considera-la na tomada
publica de decisbes. A questdo deixou de ser técnica, na medida em que ja existem técnicas
capazes de dar alguma informacao sobre indicadores de desempenho relativos a qualidade de
vida. No entanto, permanece a questdo politica, ou seja, se o0s stakeholders publicos se
interessam em usar essa informac¢do demonstrando (ou ndo) melhorias na qualidade de vida
dos cidad&os.

Em conclusao, podemos destacar varios métodos e técnicas passiveis de ser aplicados
na avaliacdo de desempenho organizacional, embora a sua aplicagéo esteja ainda em fase de
experimentagdo e aprendizagem. Afigura-se necessario extrair conclusdes, adaptar o0s
instrumentos a cada caso especifico e, sobretudo, construir um enquadramento geral que
interligue os varios métodos e técnicas na sua complementaridade, na medida em que, nesta

fase inicial, podera ser util aplicar mais do que um método e/ou técnica em simultaneo.
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2.1.3. Riscos e limitagdes inerentes a Avaliagao

Até aqui, temos analisado o conceito de avaliagdo no contexto da performance organizacional
publica, os seus objectivos e possiveis técnicas ou métodos a aplicar. Neste ponto,
pretendemos reflectir igualmente sobre os riscos e limitacdes inerentes a esta pratica, na
medida em que é uma matéria ainda ndo fortemente consolidada e de aplicagdo relativamente
recente, que carece ainda de aprofundamento e de experimentacao pratica.

Uma das limitacdes a considerar é o facto de a avaliacdo ser mais facilmente aplicavel e
bem conseguida em tarefas do tipo objectivo, repetitivo e rotineiro (Madureira e Rodrigues,
2007: 1). Relativamente a tarefas de tipo predominantemente intelectual e de a&mbito mais lato
e complexo, como, por exemplo a coordenacédo, chefia ou consultoria, onde é mais dificil
identificar tarefas e etapas especificas bem como os respectivos resultados, a avaliacao pode
tornar-se redutora, no sentido em que ha tendéncia para reduzir o desempenho a factores
guantificaveis e ha ainda dificuldade em medir factores intangiveis ou mais abstractos. Nesse
sentido, podera existir uma predominancia de resultados neste ambito relativamente a
actividades do tipo objectivo e quantificavel em detrimento de outras, que permanecerao
menos conhecidas. Esta limitacdo € mais visivel relativamente a tarefas individuais, mas
também se verifica na avaliagdo de organizacdes com competéncias de tipo mais complexo e
intangivel.

Adicionalmente, cada organizacdo tem a sua especificidade, resultante das suas
caracteristicas distintivas, como as competéncias, recursos e cultura organizacional e nem
sempre € possivel considerar todos estes aspectos na sua diversidade. A avaliacdo de um
organismo resulta da participacdo dos individuos que o compdem e da sua interaccdo e
coordenacdo, que podera, ou nao, potenciar os desempenhos individuais. De facto, mais do
gue avaliar o somatério dos desempenhos individuais e dos recursos materiais, a avaliacdo de
servicos pretende avaliar as praticas de gestdo e a cultura organizacional que transformam
esse somatdrio em determinado tipo de accdo colectiva. Por exemplo, considerando uma
situacéo hipotética, de duas organizagbes com 0S mesmos recursos materiais e humanos e
com as mesmas competéncias, poderemos observar diferencas nos seus resultados, em
termos de producdo quantitativa e mesmo em termos de satisfacdo dos seus utilizadores
internos ou externos. Dir-se-ia que o diferencial observado seria resultante da estratégia,
gestdo de recursos e abordagem das competéncias, que é exactamente o0 que se pretende
medir, neutralizando as diferencas de recursos e competéncias, quando possivel. No entanto,
na maioria dos casos, isto ndo é possivel e corre-se o risco de nao integrar este tipo de
variaveis resultantes da especificidade de competéncias e da cultura de gestdo. E disto
exemplo a administragdo publica, “ ja que dificimente se poderdao calcular salarios (ou

orcamentos anuais, transpondo o exemplo para a dimenséo organizacional) em funcdo, por
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exemplo, dos volumes de vendas ou de producgao efectiva de bens ou servigos” (Madureira e
Rodrigues, 2007:1). No caso da administracdo publica, varios autores discordam que 0s
servicos publicos possam ser avaliados exclusivamente através de técnicas quantitativas
tradicionalmente usadas no sector privado.

A este propésito, Madureira e Rodrigues (2007:9) argumentam que é insuficiente, e podera
até ser perverso e contraproducente, “avaliar uma Universidade em fung¢do do numero de
alunos que licenciou ou um servico de cirurgia em funcdo do numero de operactes
efectuadas”. Nessa medida, a utilizagcao de critérios quantitativos importados da gest&o privada
deverd ser adaptada ao sector publico e complementada por outros que permitam uma
valorizacdo da qualidade do servico prestado e dos principios do servico publico (como a
equidade e a legalidade), apesar de nao existir ainda consenso relativamente a forma de o
fazer. Neste sentido, o User's Guide for Measuring Public Administration Performance (UNDP,
2009:17) refere que a objectividade conferida por fontes de informagdo que geram dados
numeéricos €, em grande parte, ilusdria, especialmente nos tipos de dados qualitativos que sao
convertidos em dados quantitativos e que tém origem na percepcado das pessoas, como, por
exemplo, os inquéritos de satisfacao. ldealmente, devem combinar-se dados quantitativos com
dados qualitativos e averiguar a sua coeréncia matua. Este Guia (UNDP, 2009:15) refere ainda
gue a avaliacdo deve ser contextualizada e a escolha dos indicadores deve depender da
“‘maturidade” e da cultura organizacional, sendo estes objecto de revisdo em consonancia com
a evolucédo e aprendizagem das organizacoes.

A consideracao isolada da avaliacdo em funcdo de objectivos pré-determinados podera
levar a alguma rigidez e falta de abertura relativamente a projectos novos que possam surgir.
Os servicos poderao ter tendéncia a concentrar os seus esforcos nas actividades através das
guais sdo avaliados (independentemente da sua relevancia para os cidaddos), passando as
restantes para segundo plano e repudiando eventuais desafios com que se deparem. A
instrumentalizacdo dos resultados da avaliacdo ao servico de objectivos politicos constitui
igualmente um risco. Os argumentos apresentados na presente pagina e na anterior sao,
aparentemente, opostos aos de autores (como Peter Drucker, Cristopher Pollitt ou Kaplan e
Norton) que defendem o predominio da medicdo como forma de averiguar o desempenho. A
solucéo razoavel, na nossa opinido, serd usar a medicdo e a quantificacdo enquadradas e

confirmadas por dados qualitativos.

Em resumo do ponto 2.1 (Conceito, tipologias, métodos e técnicas de avaliacdo), é
importante referir que a avaliagdo € um processo eminentemente multidisciplinar, préximo da
auditoria e do controlo, que agrega técnicas das areas financeira, econémica, de gestdo e

mesmo das ciéncias sociais como os inquéritos ou a medi¢éo de indices relativos a qualidade
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de vida. As limitagBes e riscos metodoldgicos da avaliagdo, em particular no sector publico,
como a tendéncia para o predominio de dados quantitativos, podem exatamente ser
equilibrados pela utilizacdo simultanea de técnicas de tipo quantitativo e qualitativo.

2.2. A AVALIACAO COMO PARTE INTEGRANTE DA REFORMA ADMINISTRATIVA

A nivel mundial, a introducdo da avaliagdo na AP surgiu, em grande medida, a par com
tentativas de reorganizacdo do aparelho administrativo, como resposta ao défice de
accountability e & derrapagem orcamental. Conforme referimos anteriormente, estes paises
foram escolhidos de acordo com o seu modelo de Administracdo, representando o modelo

Napoleodnico (Portugal) e Anglo-Saxénico (Reino Unido).

2.2.1. Reforma Administrativa e Avaliacdo no Reino Unido

O Reino Unido segue a tradicdo Anglo-Americana (Reino Unido, EUA e Austrélia) em termos
de modelo de Administracdo, que se caracteriza por um papel forte do governo local, quase
auto-governo. Predomina assim a descentralizagdo combinada com governos nacionais de
intervencdo, muitas vezes, generalista e, noutras, claramente especifica (Page, 1991). Os
funcionarios publicos ndo se podem considerar profissionalizados (com alguma formacao
especifica em Administracdo Publica) até ao fim do século XIX ou até meados do século XX,
ao contrario do Modelo Francés e Alemao. Este Ultimo caracteriza-se sumariamente por ter
uma Administracdo, na sua maioria, separada da politica e governos com uma orientacao geral
unificando todo o territério, & semelhanca do Modelo Francés. No entanto, partilha com o
Modelo Anglo-Americano a tradicdo de um forte auto-governo local.

No Reino Unido, o modelo Whitehall, conforme caracterizado pelo Relat6ério Northcote-
Trevelyan de 1854, deve basear-se nos principios de recrutamento por concurso publico e
promocdes baseadas no mérito (Marion, 1993). Este relatério foi a primeira tentativa de
substituir os lobbies na contratacao publica por um sistema de mérito. O conjunto seguinte de
reformas resultou do Relatério Haldale de 1918, em que o seu autor recomenda o
desenvolvimento de uma maior parceria entre ministros e funcionarios na resolugdo de
problemas do cenério pés-guerra. Este relatério contém a ideia de que os funcionarios tém uma
relacdo “indivisivel” com os ministros do seu departamento, contraria a separacdo entre o
ambito politico e administrativo (Stanley, 2007).

O Relatorio Fulton, de 1965, caracterizou a Administracdo Publica Britanica do pos 2°
Grande Guerra como generalista e apontou a necessidade da sua profissionalizacdo e abertura
ao exterior (Ferraz, 2008:38). Alves e Macedo (1997) descrevem trés fases na reforma

administrativa inglesa pés-Thatcher, de onde destacam seis factores chave:
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“1) os chamados “escrutinios de Rayner”; 2) os sistemas de informagédo de gestdo adoptados
(Management Information System for Ministers e o Management Accounting System); 3) o
programa Citizen’s Charter; 4) o processo de privatizagcdo inglés; 5) a experiéncia de
contratacdo externa de servicos (com a adocgdo da “licitagdo competitiva”, que permite aos
préprios funcionarios publicos apresentarem propostas para prestacdo de servicos em
competicdo com as empresas privadas; e dos sistemas Market Testing e Competing for
Quality) e, por fim; 6) a politica de gestdo de recursos humanos, com destaque para o forte
processo de demissGes no servico publico, o sistema de avaliacdo de desempenho dos
funcionarios e de remuneracdo em funcdo da performance. No ponto seguinte passaremos a
descrever alguns dos factores chave referidos que consideramos instrumentos importantes no

processo de avaliacdo de servigos do Reino Unido.

2.2.2. Caracterizacao da avaliacdo de servicos no Reino Unido

Segundo Alves e Macedo (1997) a primeira fase da Reforma Administrativa Britanica (1979 a
1982) caracteriza-se pela tentativa de reducdo de despesas através dos “escrutinios de
Rayner”, grupos de trabalhos ministeriais responsaveis por racionalizar os gastos. A segunda
fase (1982 a 1987) caracterizou-se pela implementacdo de um novo sistema de informacbes
administrativas (FMI - Financial Management Initiative - 1982) e pela implantacdo de um
sistema de avaliacdo que introduziu metas a serem cumpridas por cada funcionario, além de
um sistema de remuneracdo proporcional ao desempenho individual. A terceira fase é
dominada pelo refor¢co de mecanismos tipicos de mercado, pela desconcentracdo na prestacao
dos servicos e pelo enfoque na qualidade e no consumidor.

Ao abrigo da FMI, cada dirigente era responsavel por enviar um plano relativo ao seu
departamento, a uma unidade conjunta do MPO (Management and Personnel Office) e ao
Tesouro, com a descricdo das suas atividades, financiamentos, formas de controlo interno e
seus responsaveis. Esta unidade era parte integrante do gabinete da primeira-ministra
Thatcher, substituindo o anterior organismo de gestédo de recursos humanos da Administragéo
Inglesa.

O programa Citizen’s Charter expandiu este procedimento. As Charters fixam, por cada
servigo, 0s seus objectivos, procedimentos a seguir, recursos disponiveis e responsaveis pela
sua provisdo, sendo destinadas ao utilizador comum dos mesmos servi¢os. John Major alargou
este programa aos servi¢os privatizados (dgua, gas, electricidade e telecomunicac¢des). Em
1995, existiam 39 charters. Foi criado um boletim informativo sobre os servigos publicos e um
prémio (The Charter Mark) que distingue a exceléncia do desempenho de servi¢cos. A Unidade
de Eficiéncia formada pelo MPO e pelo Tesouro concebeu a iniciativa Next Steps, cujo objetivo

era 0 de que uma larga maioria dos funcionarios publicos passasse a trabalhar em unidades
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(agéncias) separadas do nucleo central do Estado, sendo este Ultimo responséavel pela
elaboracdo das politicas, assegurando a separacdo entre a fase de concecdo e de execucao
das politicas publicas. Os chefes de agéncias executivas assinam contratos a nivel pessoal
perante 0s seus ministros. Em 1985, surge um instrumento que visa ligar a remuneragédo a
performance do funcionario (Performance Related Pay -PRP). Foi objeto de grande
contestacdo por parte de toda a Administracéo Inglesa, incluindo dirigentes de topo.

Analisando o Programa de Reforma da Administracdo no Reino Unido (Civil Service
Reform - CSR) de 1999 a 2005, iniciado pelo United Kingdom Civil Service Management Board
e avaliado em 2002 pelo Cabinet Office, Bovaird e Russell (2007) caracterizam-no como um
processo de melhoria continua e “evolugdo”, ao contrario da mudanga drastica global que
pretendia operar. As metas a atingir pela reforma foram s6 parcialmente atingidas. Trés anos
depois, instrumentos considerados prioritarios em termos de reforma, como o trabalho em
parceria com outros organismos, estavam apenas numa fase inicial. Outros instrumentos, como
o planeamento de negécio e sistemas de gestdo de desempenho, demoraram duas décadas a
ser aceites internamente.

Este programa (CSR) centrava-se na melhoria interna de processos de negocio,
visando complementar o programa de modernizagdo do governo, de orientacdo
essencialmente externa. A avaliacdo deste programa foi feita através de estudos de caso de
quatro servigos, considerados como “bons praticantes” na implementacédo das reformas (uma
agéncia executiva, dois departamentos e um organismo publico nao-departamental),
pretendendo examinar 0s processos subjacentes que impediam ou incentivavam a reforma.
Era igualmente pretendido identificar impactos intermédios que pudessem ser usados para
monitorizar e avaliar 0s seis temas da reforma e o desempenho organizacional. O relatério final
do estudo (Bovaird et al. 2002) foi amplamente divulgado e tema de debate. Foi posteriormente
realizado novo estudo (Bovaird et al. 2002) nos mesmos organismos, relativamente a
reorientacdo do mesmo programa (CSR) e aos seus resultados. Foi verificado que a
reorientacdo do programa de 2002 o tinha tornado mais aberto, flexivel e focalizado nos
resultados e que a gestdo do desempenho tinha ganho muito maior relevancia.

Segundo Bovaird e Russell (2007), o programa de eficiéncia de Gershon no governo de
Gordon Brown recomendava que as func¢des de "back-office” como os recursos humanos e
contabilidade fossem contratadas em regime de outsourcing e partiihadas entre
departamentos. Além disso, defendia a racionalizacdo do grande numero de organismos
publicos ndo departamentais (ndo pertencentes as Agéncias), uma reformulacdo das
Tecnologias de Informagcdo e da Contratagdo Publica. Segundo o Tesouro inglés, este
programa resultou em grande poupanca e na redugdo de noventa mil postos de trabalho.

Introduziu igualmente os Performance Partnership Agreements (PPAs). Um PPA é um
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compromisso entre o Secretario de Gabinete (o chefe da Administracdo) e o Subsecretéario
Permanente de cada Ministério®. Este documento da corpo & sua visdo conjunta da direcdo
estratégica a seguir face aos desafios presentes e a fixacdo de accbes prioritarias na
prossecucdo dessa visdo. Deve integrar todas as tendéncias de reforma (tais como planos de
eficiéncia ou programas de reforgo de lideranga). Este instrumento conferiu maior dindmica ao
desempenho dos organismos, introduzindo na pratica os objectivos de melhoria continua e de
gestao por objetivos.

Em 2006 foi publicado um relatério (Lodge e Rogers, 2006), pelo Institute for Public
Policy Research (IPPR) que considerava anacronicas as disposi¢cfes constitucionais que
regulavam a relagcdo entre a administracdo e o poder politico. Sugeriam que o0 governo seria
mais eficaz se os funcionarios publicos fossem responsabilizados por decisdes operacionais
claramente definidas, isto €, se as linhas de “accountability” fossem bem delimitadas. A este
relatério seguiu-se um segundo (Lodge, 2006) que recomendava a criacdo de um Executivo
para a Administracédo Publica, chefiado por um Unico director que, em conjunto com o Primeiro-
ministro e Ministros nomearia 0s Secretarios Permanentes. Estes teriam poderes para
recompensar os bons desempenhos e destituir os titulares de mau desempenho nos niveis
inferiores da hierarquia. Este Executivo reportaria a um 6rgdo de conselheiros nomeados pelo
Parlamento que definiria a direcdo estratégica da Administracdo, nomearia o referido diretor,
avaliaria o desempenho de servicos, estabelecendo metas para os Ministros e resolvendo
diferendos no seio da Administracdo Publica. Segundo Stanley (2007), o segundo relatério do
IPPR defende igualmente a introducdo de avaliacdo externa para todos os departamentos e
agéncias da Administracdo por um organismo independente completamente distanciado da
Administracao.

Quanto a correspondéncia destas reformas a modelos teéricos do sector publico, Pollit
(1993) sugere que as reformas do inicio dos anos 80 foram essencialmente uma forma de
managerialismo neo-Taylorista, que se concentravam na reducdo de custos e fixacdo de
objectivos de desempenho, e que o NPM corresponderia as reformas do final dos anos 80
incluindo uma utilizagdo em muito maior escala de mecanismos de mercado, descentralizagédo
espacial e organizacional da producgdo e gestédo de servicos bem como um énfase retérico na
“‘qualidade de servicos” e enfoque no utilizador/cliente (Bovaird e Russell, 2007).

Posteriormente, Pollitt e Bouckaert (2004) afirmam, com base na experiéncia de dez paises

> Mais informac3o disponivel em:
http://mww.mod.uk/defenceinternet/aboutdefence/organisation/keyfactsaboutdefence/whatisaperformance
partnershipagreement.htm acedido em 10.04.2011.
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nos ultimos vinte anos, que ndo existe uma contradicdo fundamental entre a melhoria da
qgualidade e a reducéo de custos. Segundo estes autores, a relacao entre essas duas variaveis
depende do contexto (especialmente na medida em que a reducéo de custos pode ser atingida
pela maximizacado da capacidade disponivel ou resultante de avancgos tecnologicos).

2.2.3. Reforma Administrativa e Avaliacdo em Portugal

Portugal, em conjunto com Franca, Italia e Espanha, pertence aos paises cuja Administracao
baseou o0s seus fundamentos na chamada Administragcdo “Napolednica”. O modelo
Napolednico de Estado e de Administracdo caracteriza-se por uma Administracdo forte,
centralizada, hierarquica, uniformemente dividida em jurisdi¢cdes, ndo politizada, e controlada
em termos gestionarios. E uma Administracdo qualificada, profissionalizada e organizada num
“grand corps” profissional sendo que a Nagao é una e o Estado serve o interesse geral (Kickert,
2005). O modelo Napoleénico tradicional tem sofrido grande pressao e algumas caracteristicas,
como o papel forte da Administracéo, a uniformizacdo e o conhecimento especifico, tém dado
lugar a alguma fragmentacdo e “juridificacdo” da Administragcdo, nos paises que tém como
matriz este modelo (Wunder, 1995).

Com efeito, Portugal tem essa raiz de Administracéo centralizada e hierarquica, embora
a separacao face a politica e o controlo em termos gestionarios ndo seja uma caracteristica
marcante. HA mesmo quem argumente que a Administracdo Portuguesa ndo € burocratica no
sentido em que nédo € previsivel, normalizada e com controlo, mas sim burocratizada ou pré-
burocratica, na medida em que os processos seguidos originam mais lentiddo do que
padronizacdo do sistema. A cultura corporativa e clientelar da Administracdo Portuguesa deu
origem a muitos dos factores que motivaram as tentativas de reforma.

A reforma da Administracdo Publica Portuguesa pode sintetizar-se em trés areas
(Mozzicafreddo, 2007): 1) a Reestruturacdo da Administracdo e do Estado, 2) a
Desburocratizacdo e Simplificacdo e 3) Gestdo de Recursos Humanos. No ambito da
Desburocratizacdo, Modernizagéo e Simplificag@o, no periodo de 2002 a 2004, foi introduzida a
orientacdo para os resultados ao nivel da estrutura organizacional, isto €, houve preocupacéo
em definir a area de actuagdo e missdo dos organismos, sem sobreposi¢des ou duplicacdes,
como base para a introdugdo da Avaliagdo de Servicos.

No ambito da Reestruturagéo, a avaliagdo de desempenho (SIADAP) e a racionalizacao
de servigcos foram introduzidas, no periodo de 1995 a 2004, e foram ampliadas no periodo
seguinte (2005 a 2007) através da aplicacédo da avaliacdo de desempenho aos servicos, da sua
consequente reorganizagdo por extingdo ou fusdo e da criagdo de uma empresa publica de
gestao da mobilidade profissional (decorrente da racionalizacéo da estrutura administrativa). A

primeira tentativa de introduzir o sistema integrado de avaliagdo do desempenho da
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Administracdo Publica foi a Lei n.°10/2004 de 22 de Marc¢o, que néo incluia a avaliagdo de
dirigentes de topo (s6 intermédios) nem indicava um procedimento especifico para a avaliacdo
de servicos, estabelecendo, no entanto, os principios base do SIADAP: comparabilidade dos
desempenhos dos servigos; publicidade dos resultados da avaliagdo dos servicos, dirigentes e
trabalhadores; participacdo dos dirigentes e dos trabalhadores na fixacdo dos objectivos dos
servicos, na gestdo do desempenho, na melhoria dos processos de trabalho e na avaliacao dos
servigos; e participagdo dos utilizadores na avaliagdo dos servicos, atraves de inquéritos de
satisfacdo e do tratamento de reclamagfes. A Lei 66-B/2007 de 28 de Dezembro introduz o
Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo (QUAR) e a sua disponibilizacdo online para
conhecimento publico dos objectivos, recursos e resultados dos servigcos publicos; bem como a
possibilidade de cessacdo da comissdo de servico de dirigentes intermédios em caso de
atribuicdo da mencéo de Desempenho Inadequado e a sua cessacgdo inequivoca em caso de
nao aplicacdo do SIADAP 3 aos trabalhadores dependentes (art. 39°). Falaremos mais
pormenorizadamente deste diploma legal no ponto seguinte, a propdsito da caracterizacao da
avaliacdo de servicos em Portugal. A avaliacdo surgiu aqui como factor de legitimacdo da
imagem perdida, exigindo responsabilizagdo, transparéncia e reconhecimento do mérito ou
penalizagéao.

Relativamente a area da Reforma Administrativa relativa a Gestdo dos Recursos
Humanos, as conclusdes da avaliagdo de efectivos face as necessidades determinou a
reducdo de funcionarios através da possibilidade de aposentacdo antecipada e da limitacéo
das entradas as saidas de funcionarios. Ao nivel da avaliacdo de pessoas avancou-se nos
procedimentos de avaliacdo (SIADAP 3) e introduziu-se o sistema de quotas que veio
efectivamente diferenciar o desempenho e estabelecer a progressdo como consequéncia da
avaliacdo. A introducdo do regime de contrato individual de trabalho pela Lei 12-A/2008 de 27
de Fevereiro e, mais recentemente, do contrato de trabalho em funcdes publicas, vieram retirar
alguns privilégios ao regime geral de nomeacéao. A figura da mobilidade introduziu igualmente a
possibilidade de os trabalhadores verem o seu vencimento diminuido e serem “destacados”
para postos de trabalho onde sejam necessarios, com poucas possibilidades de recurso da sua
parte, a bem da eficiéncia.

Foram dinamizados organismos como a Direccao Geral de Emprego Publico (DGAEP) e
o Instituto Nacional de Administragdo (INA) como vectores de mudancga. Foi criada a Agéncia
de Modernizagdo Administrativa (AMA), com a competéncia de reorganizar 0S Sservicos
segundo o mérito e resultados. O PRACE (Plano de Reorganizacdo da Administracdo Central
do Estado) constituiu um dos expoentes da avaliagdo de servigos.

No entanto, apesar das medidas de reforma, a despesa publica tem vindo a crescer; em

2005 era 46,2% (quase metade) do PIB e a tendéncia é que continue a aumentar. A taxa de
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aumento do numero de funcionarios tem vindo a diminuir, mas a taxa de crescimento da
despesa publica, em Portugal, tem aumentado sempre, ao contrario da média da Unido
Europeia, em que se tem verificado uma ligeira descida. No entanto, a questéao central continua
a ser a melhoria da qualidade e ndo o aumento da quantidade da despesa publica. A
averiguacdo da qualidade da despesa publica dependera cada vez mais de um sistema de
informacdo bem construido para o efeito e da partilha e disponibilizacdo de informacgéo por
parte das entidades publicas. Segundo Salis Gomes, “ ao modelo de sistema de informacao
cabe referir, tendo em conta as novas tendéncias de avaliagdo, a informagdo necesséria
(dados/indicadores), os procedimentos de escolha, tratamento, manutengdo, transmissdo e
difusdo da informacéo (actividades/funcées dos organismos que integram os sistemas) e 0s

circuitos entre esses procedimentos” (Salis Gomes, 2003: 401).

2.2.4.Caracterizacédo da avaliagédo de servigcos em Portugal

A Avaliacdo de Servicos, instituida pela Lei 66-B/2007 e iniciada em Portugal em 2009
relativamente ao ciclo de gestdo de 2008, inclui quatro fases ou momentos: 1- Definicdo de
Objectivos (Construcao e Validacdo do Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo -QUAR); 2-
Monitorizacdo e eventual revisdo dos objectivos ao longo do ano; 3- Auto-Avaliacdo (AA) e
Andlise Critica das Auto-Avaliactes (AC); 4- Analise Comparada e eventual Distin¢cdo de Mérito
ou Hetero-Avaliacao. Procederemos de seguida a caracterizacdo destes momentos.

Para a definicdo de objectivos, primeiro momento do processo de avaliacdo, foi criado
um instrumento, o QUAR (ver Anexo 1), que corresponde a um quadro referencial sobre a
razdo de existéncia dos servicos (missdo), dos seus propositos de accdo (objectivos
estratégicos), da afericdo da sua concretizacdo (objectivos operacionais e indicadores) e da
explicitagdo suméaria dos desvios apurados no fim do ciclo de gestdo. Os objetivos do QUAR,
enguanto instrumento de gestao, segundo o Conselho Coordenador de Avaliacdo de Servigos
(CCAS, 2010), sao: evidenciar a estratégia do servico; divulgar interna e externamente 0s
niveis de desempenho; tornar visivel a comparacdo entre meios e resultados; e tornar mais
viavel o “benchmarking” entre servicos.

Nos termos do artigo 10° n.° 1 da Lei 66-B/2007, no QUAR devem evidenciar-se 0s
seguintes elementos chave: a) a missdo do servigo; b) os objectivos estratégicos plurianuais
determinados superiormente; ¢) 0s objectivos anualmente fixados e, em regra, hierarquizados;
d) os indicadores de desempenho e respectivas fontes de verificagdo; e€) os meios disponiveis;
f) o grau de realizagdo de resultados obtidos na prossecucéo de objectivos; g) a identificacéo
dos desvios e, sinteticamente, as respectivas causas; e h) a avaliacdo final do desempenho do
servico. A avaliacdo conceptual (ou de desenho do plano) de cada QUAR é feita pelos

Gabinetes de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relagbes Internacionais (GPEARIs) de
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cada ministério aquando da validacdo dos QUAR, em que se verifica a correspondéncia entre
problemas e objectivos, o Modelo Légico de Planeamento desde as Grandes Opcgdes do Plano
aos objectivos operacionais do organismo, a qualidade e adequacéo da definicdo de objectivos,
0 seu prazo de execugdao, a estratégia “em cascata”, etc.

O QUAR inclui instrumentos referidos nas teorias de gestéo por objectivos, em particular
o Ciclo de Deming e o Balanced Scorecard. O ciclo de Deming ou ciclo de melhoria continua é
constituido por quatro fases: Planeamento, Execucdo, Verificacdo e Accdo e tem como
objectivo clarificar os processos de execucdo da gestdo, verificando se o que foi feito
corresponde ao planeado e introduzindo mudancas de forma a reorientar os trabalhos de
acordo com o planeamento. Em resumo, este ciclo permite verificar a qualidade do produto (se
€ adequado para a utilizagdo na perspetiva dos clientes), e simultaneamente a sua eficiéncia
(se a sua producéo é rentavel na perspetiva do produtor) e eficacia (se a sua producao segue
0s requisitos do planeamento, sejam estes legais, temporais, etc.) (Saraiva, 2003). Nesta linha
de pensamento, 0 QUAR é constituido por objectivos estratégicos e operacionais, sendo estes
tltimos agrupados em trés critérios obrigatorios: Eficacia, Eficiéncia e Qualidade, como é
possivel verificar no Anexo 1 (Modelo de QUAR).

O Balanced Scorecard, desenvolvido por Robert Kaplan e David Norton (Kaplan e
Norton, 1992), € um modelo de gestdo integrada que comecga por construir objectivos
estratégicos em quatro perspetivas: 1) financeira, 2) de mercado, 3) processos internos e 4)
aprendizagem e inovacao, especificando as relacGes esperadas de causa e efeito entre eles.
De acordo com estes objectivos estratégicos sdo posteriormente definidos indicadores, metas e
planos de accdo, o que permite visualizar globalmente “em cascata” a estratégia da
organizacao e ajusta-la no seu nivel mais operacional (indicadores, metas e planos de accao).
Segundo o documento técnico “Avaliacdo dos Servicos - Linhas de Orientacdo Gerais”,
elaborado pelo Conselho Coordenador de Avaliacdo de Servigcos (CCAS, 2007:12), o QUAR
estd igualmente subordinado e este principio de desdobramento da estratégia (objectivos
estratégicos) até ao nivel mais proximo da accdo (objectivos operacionais, indicadores e
metas).

Relativamente ao segundo momento do processo de avaliagdo: a monitorizacdo e
eventual revisdo de objetivos, este combina as fases de verificagdo e ac¢do do ciclo de Deming
em gue se mede o andamento dos trabalhos, se procuram causas de eventuais desvios
negativos ou positivos e se introduzem medidas correctivas. Os desvios negativos, a serem
motivados por factores externos ao organismo como a aprovacdo de diplomas legais ou de
programas de financiamento, concursos publicos, reducdo ou cativacdo de orgamento pelas
instancias competentes, reducdo ndo prevista de efectivos ou outros motivos imponderaveis
fora da esfera de acg¢édo do organismo, poderdo ser fundamento para um pedido de revisédo de
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metas, indicadores ou objectivos operacionais, segundo a alinea d) do n.° 1 do artigo 18° da Lei
66-B/2007. O pedido de revisdo serd objecto de parecer da entidade responsavel
(habitualmente o GPEARI do respectivo Ministério) e de apreciacdo pela Tutela. Os desvios
positivos, em geral resultantes de uma subestimacdo das metas poderdo igualmente ser
fundamento para revisdo. A monitorizacdo podera ser mensal, trimestral ou semestral (DPP,
2009:16).

O artigo 14° n.° 1 da Lei 66-B/2007 introduz a Auto-Avaliagdo (AA) como terceiro
momento obrigatério do processo avaliativo que deve evidenciar os resultados alcangados e os
desvios verificados de acordo com o QUAR do servico, em particular face aos objectivos
anualmente fixados. A AA é parte integrante do relatério de actividades anual e deve ser
acompanhada de informacdo relativa: a) a apreciagdo, por parte dos utilizadores, da
guantidade e qualidade dos servigcos prestados, com especial relevo quando se trate de
unidades prestadoras de servicos a utilizadores externos; b) a avaliagdo do sistema de controlo
interno; c) as causas de incumprimento de accdes ou projectos nao executados ou com
resultados insuficientes; d) as medidas que devem ser tomadas para um refor¢co positivo do
seu desempenho, evidenciando as condicionantes que afectem os resultados a atingir; €) a
comparacéo com o desempenho de servicos idénticos®, no plano nacional e internacional, que
possam constituir padrdo de comparacdo; e f) a audicdo de dirigentes intermédios e dos

demais trabalhadores na auto-avaliacdo do servico.

Figura 2.2- O QUAR e os processos do SIADAP 1 (DPP, 2009)
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Referidos no presente trabalho como “Organismos Equivalentes”.
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Quadro 2.1- Matriz de Apuramento de Desempenho Excelente (CCAS, 2010)

Servigos
Pesos
B C
C1. Analise da "Produtividade” 0.11
C2. Andlise "Custo-Eficicia” 0.11

C3. Evolugdo positiva e significativa nos resutados obtidos

E pelo senvico em comparagdo com anos anteriores (aplicar] 0,11

x tambem o critério 4s unidades homogeéneas, caso existam).

i |C4. FEuxcelencia dos resulisdos obtidos, demonstrada

E designadamente por comparagde com padries nacionais oul 011

8 inernacionais, tendo em conta iguslmente melhoras de|

.E eficiéncia.

E C5. Superagio global dos parametros de avaliagio (Eficacia, 011
Eficiéncia & Qualidade). '
C8. Analise dos desvios. 0,11
C7. Impactc ma Sociedade (confrbwic do sendgo para af 0.11
prossecugdo das polticas plblicas). ’
C8. Satisfagdo dos utilizadores. 0.05

E C8. Satisfagdo dos colaboradores. 0,05

(=]

_E C10. Processas e sistema de indicadores de desempeniho. 0,05

i

L&)
Z11. Planeamenio & esirategia. 0,05

dota: O grau de excelncia & aferido numa escala de 1 a 10. 1,00
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A AA tem como objetivo um conhecimento aprofundado das causas dos desvios
detetados no cumprimento de objetivos, ou seja, tem um caracter endoformativo e visa a
introducdo de medidas corretivas ou de melhoria, induzindo um processo de aprendizagem
organizacional, cujo impacto esperado é a racionalizacao econémica na utilizagdo dos recursos
publicos (value for money). A Analise Critica das Auto-Avaliagfes, conforme indicado no artigo
17° da Lei 66-B/2007, é realizada pelos GPEARIs e consiste na verificagdo dos célculos dos
objetivos, metas e indicadores, da sua mencdo de avaliagdo correspondente (Insuficiente,
Satisfatério e Bom), e da coeréncia e correspondéncia exata de valores entre o Relatério de
Atividades e Auto-Avaliacdo (RAA), o Plano de Atividades e a execucdo reportada do QUAR.
Este parecer de Andlise Critica é enviado, em conjunto com o RAA elaborado pelo organismo,
para homologacéo pela Tutela.

A esta analise segue-se a Andlise Comparada (AC) e eventual Distingdo de Mérito ou
Hetero-Avaliacdo. A AC considera todos os organismos do Ministério que obtiveram a
classificagdo de “Bom” e elenca-os numa Optica de eficiéncia relativa através de onze critérios
definidos pelo CCAS na Matriz de Apuramento de Desempenho Excelente (ver figura 2.3), a
saber: 1) analise da "produtividade; 2) analise “custo-eficacia”; 3) evolucao positiva face ao
histérico de desempenho e/ou organismos equivalentes; 4) comparacdo com padrbes
nacionais ou internacionais (benchmarking); 5) superacdo dos parametros de avaliacdo
(eficacia, eficiéncia e qualidade); 6) analise dos desvios (através de uma féormula que considera
a média ponderada das taxas de realizacdo corrigidas face a mediana global como forma de
prevenir subestimacdo de metas); 7) impacto na sociedade (referéncia ao contributo do servico
para a prossecucdo das politicas publicas); 8) e 9) satisfacdo dos utilizadores e dos
colaboradores; 10) processos e sistema de indicadores de desempenho e controlo interno
(existéncia de manuais de procedimentos, auditorias, certificacdo); e 11) planeamento e
estratégia (existéncia de plano estratégico e plano de melhorias).

Esta matriz inclui varias técnicas de avaliacdo enunciadas no ponto 2.1.2, com o
objectivo de ser o mais completa e abrangente possivel, e tem como resultado uma pontuagéo
gue determinara o elenco dos organismos, bem como, segundo a percentagem permitida, 0s
merecedores da distincdo de mérito, com consequéncias a nivel das quotas de avaliacdo dos
funcionarios e possibilidade de aumento de orgamento. Em 2008, primeiro ano de avaliagéo,
num universo global de 229 servigos e organismos, 224 servicos foram avaliados nos termos
do SIADAP 1, sendo que 31 receberam a distingdo de mérito pelos respectivos Ministros, que,
nos termos da lei, poderiam atribuir esse desempenho excelente até 20% do universo dos
servicos do seu ministério (art. 19.° da Lei n° 66-B/2007). Em 2009 registou-se a avaliagéo,

pela primeira vez, da totalidade do universo de servi¢os e organismos da Administragdo Central
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do Estado sujeito ao SIADAP 1 (231 servicos e organismos), dos quais 29 recolheram a
distincdo de meérito (Comunicados de imprensa do gabinete do Ministro de Estado e das
Financas, 2009 e 2010).

Aos organismos a quem for atribuida a classificagdo de “Insuficiente” ou nos quais
foram apuradas irregularidades podera ser aplicada a Hetero-Avaliacao (HA), que, nos termos
do n° 2 do artigo 20° da Lei 66-B/2007, € da responsabilidade do Conselho Coordenador do
Sistema de Controlo Interno e pode ser realizada por operadores publicos, designadamente
Inspecdes- Gerais, ou externos, nomeadamente associagdes de consumidores, universidades
ou outros utilizadores externos, desde que garantida a independéncia funcional face as
entidades a avaliar. Pretende-se assim que haja maior espirito critico e independéncia, apesar
de, em geral, se verificar mais resisténcia na aceitacdo das recomendacdes. A HA centra-se
unicamente na execucdo por parte do sistema de gestdo que deu origem aos desvios
verificados e ndo na parte conceptual de construcao de objectivos, coeréncia estratégica, etc.
Nessa medida, a avaliacdo do sistema de gestdo procura incidir sobre a distribuicdo de tarefas
(se é clara, explicita e apropriada); formacdo e competéncias do pessoal para as tarefas
atribuidas; definicdo de procedimentos e seu cumprimento; coordenacdo e comunicagao entre
0S Varios servigcos ou executores; suficiéncia dos meios econémicos e humanos e sua
afectacdo; ambito e fiabilidade dos sistemas de informacdo; e pertinéncia e solidez dos
indicadores de gestdo e monitorizagdo. Tal como o QUAR, a HA contempla igualmente a
analise da economia (minimizacdo do custo dos recursos de uma actividade, mantendo um
padrdo de qualidade apropriado), da eficiéncia (Racio: Input/ Output - avalia a boa gestéo dos
recursos ponderando os resultados obtidos face aos esforcos realizados) e da eficacia
(operacBes que nao atingiram os objectivos/metas ou que nhao tém o resultado pretendido).

O préprio organismo pode igualmente solicitar a HA (n°® 5 do artigo 20° da Lei 66-
B/2007) em alternativa a Auto-Avaliacdo (AA), mediante proposta apresentada a seccao do
Conselho Coordenador do SCI responsavel pela coordenacdo das HAs. Compete a esta
seccdo propor ao Governo a politica de HAs, definir os seus termos de referéncia e validar a
gualidade do trabalho realizado pelos diversos operadores. O programa anual de HAs tem em
conta as propostas efectuadas pelos GPEARIs, a quem compete analisar e validar os QUAR
dos organismos do Ministério, bem como realizar a analise critica e comparada com base na
sua AA e documentos de suporte entregues, como o0 seu Plano de Actividades, Carta de
Missdo do Dirigente e Plano Estratégico.

Conforme ja referido, o objectivo final, tanto na AA como na HA é o apuramento dos
factores que originam os desvios no desempenho do organismo (questdes causais) e posterior
formulacdo de recomendacgfes pelo avaliador que devem incluir alternativas possiveis aos
métodos inicialmente propostos pelo organismo, sugestdes de simplificacdo de procedimentos
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internos e externos, incentivos a produtividade, instrumentos de medicao da satisfacdo dos
utentes e de responsabilizacdo dos funcionarios. A HA deve incluir também técnicas de
coordenacédo entre servicos que possam melhorar o desempenho de todos.

Em concluséo relativamente ao ponto 2.2, a avaliagdo de desempenho na AP foi introduzida
como parte das tentativas de reforma e tem sido um processo lento e polémico na medida em
gue envolve a responsabilizacdo dos dirigentes dos servigos, e, nesse ambito, estabelece
consequéncias para 0s mesmos. E um processo recente que requer aperfeicoamento tanto a

nivel das técnicas usadas como da sua comunicacao aos funciondrios e dirigentes.
Figura 2.3- Processos do Macro-Processo SIADAP 1 (DPP, 2009)
Aprovacao - Monitorizacao
QUAR QUAR

Hetero-
Avaliacao

Avaliacao

Distincao
de Mérito

2.3. PROJECTO: APLICACAO DA METODOLOGIA DATA ENVELOPMENT ANALYSIS (DEA)
As ADMINISTRACOES DAS REGIOES HIDROGRAFICAS (ARHS)

No terceiro e dultimo ponto do segundo capitulo, descrevemos as disfuncionalidades
encontradas no Departamento de Prospectiva, Planeamento e Relagbes Internacionais e
propomos uma metodologia de avaliagdo (DEA) a um grupo de organismos equivalentes
pertencentes ao Ministério do Ambiente e Ordenamento do Territorio. Apresentamos
sucintamente estes organismos (ARHS), os indicadores que pensamos poder ser utilizados em

conjunto com a metodologia proposta e analisamos os resultados.

2.3.1 Disfuncionalidades encontradas

O Departamento de Prospectiva Planeamento e RelagfBes Internacionais (DPP) e, em
particular, a Direccdo de Servicos de Planeamento e Gestdo Estratégica (DSPGE) séo
responsaveis por aplicar os instrumentos e técnicas de avaliagdo (explicitados no ponto
anterior) definidos pelo CCAS aos organismos do respectivo Ministério, 0 que € realizado a

nivel dos organismos na sua globalidade, independentemente de serem ou ndo Organismos
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Equivalentes (OE- ver Quadro 2.2). O critério de comparabilidade entre os OE, determinado
pelo artigo 16° da Lei 66-B/2007, néo foi aplicado nos ciclos de 2008, 2009 e 2010 na medida
em que, por um lado, ndo foi proposto nenhum instrumento ou técnica para o efeito pelo CCAS
e, por outro, porque, no caso do MAOT, apenas foi possivel reunir consenso geral entre 0s
OEs relativamente aos objectivos comuns a considerar mas néo relativamente aos indicadores
comuns, 0 que, na pratica, inviabiliza a comparacdo. Mesmo no caso de se conseguir reunir
consenso relativamente aos indicadores comuns, a analise dos mesmos nao incluiria a

dimenséo dos recursos (humanos e financeiros).

Nessa medida, propomos a utilizagcéo do software Data Envelopment Analysis (DEA)
como metodologia que permite elencar servigos equivalentes em funcdo da sua avaliacao de
desempenho, sendo esta uma conjugac¢édo da andlise do cumprimento dos objectivos com 0s

recursos utilizados na prossecucéo desses objectivos.

2.3.2 A Metodologia DEA

O Data Envelopment Analysis (DEA) é uma metodologia, apresentada em 1978 por Charnes,

Cooper e Rhodes (Charnes et al.,, 1978), usada na avaliacdo de desempenho de unidades

produtivas ou prestadoras de servicos (UPs’), e que recorre a modelos de programacio

matematica para analisar as combinacfes Optimas entre inputs e outputs, com base no
desempenho observado. Essas combinac¢des constituem uma fronteira e permitem determinar

os niveis de ineficiéncia relativa (Moreira, 2008). Este software, com as devidas adaptacoes, é

“aplicavel aos sectores privado e publico, nomeadamente, na Justica (tribunais), na Saude

(centros de saude e hospitais) e ha Educacdo (escolas e universidades) ” (Fonseca, 2008).

Apesar da formulacdo matemética do modelo ser complexa, 0s pressupostos e ideia

subjacente do algoritmo sdo facilmente apreensiveis (Emrouznejad Ali e Victor Podinovski,

2004):

- Todas as UPs consideradas para efeitos de comparacdo operam de forma homogénea:
recebem os mesmos inputs e produzem os mesmos outputs. A sele¢do de inputs e outputs
necessarios para os célculos de eficiéncia é particularmente importante, na medida em que
estes serdo a base da avaliacdo de eficiéncia. Em geral, um input é constituido pela
utilizacdo de um recurso e um output é qualquer produto ou servico resultante dos recursos
empregues ou uma medida que condiciona a eficiéncia global. H4 alguns requisitos relativos
a outputs e inputs que devem ser respeitados: o nimero de inputs deve ser igual ou maior

gue o de outputs; os valores de ambos devem ser positivos; o nivel de importancia ou

7 ~ o . ~ . .
No presente trabalho, com excecdo da pagina 53 e 54, usamos a designacdo organismos equivalentes
(OE) para destacar o facto de os organismos avaliados serem um grupo com competéncias e estrutura idénticas.
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ponderacado entre eles deve ser igual; e os inputs podem ser designados como controlados

ou

(independentes da vontade dos gestores).

discricionarios (dependentes da vontade dos gestores) ou

nao-controlados

Quadro 2.2- Organismos considerados equivalentes em 2008 e 2009 (CCAS, 2010)

Servigo a quem compete a avaliagio das unidades

Unidades homogéneas

Ministério .
homogéneas N total Designagao
Instituto Macional de Estatistica 4 Delegagdes
Instituto do Desporto de Portugal 5 Direcpdes Regionals
bCM Instituto Portugués da Juventude 5 Direcpdes Regionals
Comiss&o para a Cidadania e a lgualdade de Género 1 Delegacdo
L L o 20 Lojas do Cidadéo
Agencia para a Modemizagao Administraiiva, |P 10 Centros de Formalidades das Empresas
MME Mao foram consideradas unidades homogéneas
Direcgdo-Geral dos Impostos 32511 g;r;?:::?]:;i::;::s
MFAP . - .
e ot s s s oo | 15| e
MDM M&o tem unidades homogéneas
Al Direcgio-Geral da Administrago Intema 18 Gowemos Civis
Direcgio-Geral de Reinsercdo Social 6 Cenfros Educativos
286 Consenatorias do Registo Cil
280 Consenatdrias do Registo Comercial
300 Consenatdrias do Registo Predial
. i i ] Consenatarias do Registo de Veiculos
M Insfituio dos Registos e Notariados -
5 E8pacos regisio
1 Consenatdria dos registos centrais
1 Registo nacional pessoas colectivaz
1 SIR (solugdes integradas de registo)
Direcgio Geral dos Sendgos Prisionais 48 Estabelecimentos prisionais
MEID Gabinete de Estratégia e Estudos 5 Dirscpdes Regionais
MOPTC | Instituto da Mobilidade e dos Transportes Temestres, IP| 5 ;';:fti?:; Regionais {coordenam 18 delegagoes
MADRP Gabinete de Planeamento e Politicas 5 Dirzcpdes Regionais (DRAP)
- 24 Delegagdes Regionais
i Comissoes de Coordenacao e Desenvolvimento
MAGT Departaments de Prospectiva e Planeamento 5 Regionais
Departamento de Prospectiva & Planeamento 5 Administragdes da Regifo Hidrografica '
. " . - Centros de Emprego
Insfituto de Emprego e da Formacao Profissional = -
- Centros de Formagdo Profissional
MTSS | Instituio da Seguranga Social - Centros disfritais
futoridade para as Condigdes do Trabalho - Delegacdes regionais com Centros Locais e Unidades
Insfituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social 20 Secgdes de Processo Execufivo distritais
Alto Comissariado da Sadde 5 Administragdes Regionais de Sadde, LP.
NS Administragdes Regionais de Sadde, IP g8 '" | Agrupamentos de Centros de Sadde (4CES)
Insfituto da Droga & da Toxicodependéncia, IP 5 Delegacdes Regionais
Insfituto Poriugués do Sangue 5 Ceniros Regionais de Sangue
ME Gabinete de Estatistica e Planeamento da Educacdo 5 Dirscpdes Regionais
MCTES Mao tem unidades homogéneas
M Gabinete de Planeamento, Esfrategia, Avaliagao e z Direceles Regiana .

Relagdes Intermacionais

Maotas: - ndo disponivel. (1) O nimero de ACE podera variar até um maximo de 74; (2) Morte, Canfro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo & Algarve.
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A eficiéncia de cada UP é o racio (soma de outputs ponderados) / (soma de inputs
ponderados), para que o resultado seja um numero entre 0 e 1, 0 que corresponde a uma
definicio comum de produtividade. Quanto menos sejam 0s inputs consumidos e maiores 0s
outputs produzidos, mais eficiente sera a UP.

As ponderacdes dos inputs e outputs ndo sao conhecidas antecipadamente e podem variar
entre UPs. As ponderacdes calculadas pelo software DEA para cada UP sé&o as
consideradas como mais favoraveis para aquela unidade produtiva em particular. Esta é a
caracteristica distintiva do DEA que introduz a objectividade necessaria, ndo existente na
atribuicdo arbitraria de ponderagdes.

As UPs que obtém eficiéncia de nivel 1 formam um espaco matematico (a fronteira de
eficiéncia) que “envolve” todas as outras. Esta fronteira € muito precisa e permite o calculo
de potenciais melhorias para as UPs ineficientes. A figura 2.4 ilustra um caso com um output
e dois inputs, por exemplo: o nimero de colocacdes de desempregados (output) € o nUmero
de funcionarios e orcamento geral de um centro de emprego (inputs). As unidades 4 e 1°
definem a fronteira de eficiéncia, enquanto as 3, 5 e 6 sdo ineficientes e a unidade 2 se
aproxima muito da fronteira.

A UP 6 poder-se-ia tornar eficiente se percorresse o tracejado até a fronteira de eficiéncia, o
que equivaleria a aumentar o seu output ou a diminuir os seus inputs. A unidade 4 é o “par
eficiente” mais proximo da UP 6, constituindo a sua unidade modelo. Esta é outra
caracteristica distintiva da DEA: além de calcular os niveis de eficiéncia, contribui
igualmente com principios orientadores para a melhoria e com objectivos especificos para
as UPs ineficientes.

O conceito de eficiéncia ndo € novo. No entanto, 0 DEA introduz uma nova abordagem

de programacdo matematica para estimar a fronteira de eficiéncia. Em geral, considera o

namero de observacdes repetidas de eventos através do numero de recursos envolvidos.

Pretende-se obter, para cada UP, uma medida de razédo de todos os outputs sobre todos os

inputs, ou seja, 0s pesos Optimos séo obtidos pela resolugdo de um problema de programacao

matematica.

Consequentemente, o DEA é uma abordagem multi-critério, capaz de incluir varios

inputs e outputs expressos em diferentes unidades de medida (euros, n° funcionarios, n° de

bens produzidos). Analisaremos em detalhe as vantagens e desvantagens deste software no

ponto 3.2.2.

® Indicadas no grafico como Decision Making Unit (DMU) 4 e DMUL1.
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2.3.2.1. Construcéo dos indicadores das ARHs

As ARHS foram constituidas como Institutos Publicos (IPs) através da Lei n.° 58/2005, de 29 de
Dezembro e sdo pessoas colectivas de ambito regional dotadas de autonomia administrativa e
financeira e patriménio proprio, competindo ao Governo aprovar 0s respectivos estatutos.
Fazem parte, portanto, da Administracdo Publica Indireta com personalidade juridica publica,
na medida em que os IPs sdo pessoas coletivas com personalidade juridica publica sujeitas a
superintendéncia e tutela do Estado, que lhes concedeu alguma autonomia devido a
necessidade de intervirem no mercado.

Figura 2.4- Fronteira de Eficiéncia’
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As ARHSs estéo sujeitas a superintendéncia e tutela do/a Ministro/a do Ambiente e do
Ordenamento do Territério, podendo as inerentes competéncias ser delegadas no Presidente
do Instituto da Agua (INAG). A missdo das ARHs esta focada na protec¢cdo das componentes
ambientais das aguas e na valorizacdo dos recursos hidricos nas Regifes Hidrograficas, & qual
corresponde uma visdo focada na sustentabilidade dos recursos hidricos, conciliando a
proteccéo dos valores ecoldgicos da dgua com usos econdmicos consentaneos. As atribuicbes
e orientacdes estratégicas das ARHs centram-se na agua como um bem econémico, ambiental
e social e na bacia hidrografica como a unidade de gestdo e parceria com os utilizadores da
agua. Foram constituidas cinco ARHs (Norte, Centro, Tejo, Alentejo e Algarve), cada uma com

uma area geografica e populagdo alvo especifica bem como recursos humanos e financeiros

® Esta figura foi adaptada a partir de Santos, Jorge M. (2007), “Um Novo Algoritmo para Encontrar a Constituéncia
Mais Favoravel na Andlise de Dados pela Envolvente”, Revista de Ciéncias da Computagao, Volume Il, Ano Il, n°2,

pp.60.
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distintos (ver Figura 2.5). O seu core business é, de forma geral, o planeamento de recursos
hidricos (ver Quadro 2.3).

No inicio de Novembro de 2008, o DPP reuniu com as cinco ARHs e chegou-se a
acordo quanto a trés objectivos operacionais comuns que incluem as actividades core destes
organismos e constam dos respectivos QUAR de 2009. Nessa fase inicial, ndo se
estabeleceram indicadores comuns para esses objetivos, 0 que nao permitiu a analise
comparada para o ciclo de 2009.

Relativamente ao QUAR 2010, chegou-se a acordo quanto aos objectivos e indicadores
apresentados no Quadro 2.4. Estes indicadores foram utilizados quase integralmente pelos
organismos. As poucas excepc¢des deveram-se ao facto de o organismo ndo ter ainda um
sistema de informacdo montado nesse sentido ou este existir ha pouco tempo, o que
impossibilitou a construgédo de indicadores com relacdo com anos anteriores, por ex. “Aumento
de X% face ao ano anterior’. Outro motivo que impossibilitou, em alguns casos, a utilizagéo
destes indicadores comuns foi o facto de alguns organismos recorrerem a outsourcing, ou seja,
contratarem empresas para realizarem determinadas actividades e nédo terem informacdes
relativamente ao custo unitario de cada processo, dos recursos humanos envolvidos, etc.
Foram igualmente estabelecidos quadros comuns de faseamento das actividades de longo
prazo a realizar, neste caso os Planos de Gestdo de Bacia Hidrografica e os Planos de
Ordenamento de Orla Costeira, atribuindo uma percentagem a cada fase, para que estivesse
implicito que a realizacdo de uma dada percentagem do Plano equivaleria a conclusdo de uma

dada fase, o que torna mais facil a monitorizacao.

Figura 2.5- Orcamento de Funcionamento/PIDDAC por ARH em milhdes euros *°

Il Orgamento de
Funcionamento

I Orgcamento PIDDAC

ETOTAL

10 Quadro construido pela autora do presente trabalho.
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Quadro 2.3- Analise de atribuicbes por tipologia de funcdes™

Fungbes do estado Fungdes
Fungdo Fungdo Fungdo Produtiva e
Normativa | Reguladora | Fiscalizadora | Prestadora de
Servigos
Atribuicoes
a) Elaborar ¢ executar os Planos de Gestao de Bacias Hidrograficas e 0
Planos Especificos de Gestdo das Aguas e definir e aplicar os programas| X X
de medidas;
b) Decidir sobre a emissdo e emiir os titulos de utilizagao dos recursos| X X

hidricos e fiscalizar o cumprimento da sua aplicacao;

c) Realizar a andlise das caracteristicas da respectiva Regido Hidrogréfica e

e L , X X
das incidéncias das actividades humanas sobre o estado das aguas, bem
como a andlise econdmica das utilizagoes das aguas, e promover a
requalificagéo dos recursos hidricos e a sistematizagdo fluvial;
d) Elaborar ou colaborar na elaboragio dos Planos de Ordenamento de Y .

Albufeiras de Aguas Pdblicas, nos Planos de Ordenamento da Orla Costeira
e nos Planos de Ordenamento dos Estuérios na érea da sua jurisdigéo;

e) Estabelecer na regido hidrografica a rede de monitorizagéo da qualidade|
da agua, e elaborar e aplicar o respectivo programa de monitorizagéo de X X
acordo com os procedimentos e a metodologia definidos pela Autoridade
Nacional da Aqua;

f) Aplicar o regime econdmico e financeiro nas bacias hidrogréficas da area
de jurisdicAo, fixar por estimativa o valor econémico da ufilizagdo sem
titulo, pronunciar-se sobre 0s montantes dos componentes da taxa de
recursos hidricos, amecadar as taxas e aplicar a parte que Ihe cabe na
gestdo das Aguas das respectivas bacias ou regides hidrogréficas; em
especial em algumas fungbes de gestdo administrativa que facilitem a
desmaterializagdo processual (por ex: licenciamento, administragdo
interna) mas também em outras fungdes menos habituais, para as quais a
deteccdo remota e a associagio de sistemas geo-referenciados podem
contribuir (por ex: fiscalizagdo, monitorizagdo da qualidade ambiental,
sistema de vigilancia, alerta e gestdo de riscos).

g) Elaborar o registo das zonas protegidas e identificar as zonas de| X X
captagao destinadas a agua para consumo humano;

! Quadro construido pela autora do presente trabalho.
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Quadro 2.4 - Indicadores Comuns ARHs 2010 **

PROPOSTA DE INDICADORES COMUNS ARHs QUAR 2010

Dimen
sdo

Objectivo Indicador Férmula de calculo

1- Optimizar o 1- Garantir X % de novos TURH i)
funcionamento (excluindo regularizagdes de titulos j&
dos servicos de existentes) emitidos com reducdo do prazo  (N° novos TURH emitidos com redugéo do prazo legal
emisséo de titulos. legal em 5 dias Uteis, em relaggoaon®  em 5 dias Uteis / Total de novos TURH emitidos)*100

X% Ponderagao
QUALIDADE

Ponderagao de ..% total de novos TURH emitidos
(comum) Ponderagao de ..%
2 - Aumento de X% do N° de PCO i) (N° PCO concluidos Ano N/N° de Instrutores de
concluidos por Instrutor (ETI) face ao ano  Processo (ETI) Ano N) / (N° PCO concluidos Ano N-1/N°
anterior Ponderagéo de ..% de Instrutores de Processo (ETI) Ano N-1)*100

X% Ponderacéao EFICIENCIA

2- Optimizar o 3- Garantir X % de utilizagées em DPH i),
desempenho do  (sujeitas a emisséo de titulos) fiscalizadas, ~(N° utilizagdes em DPH (sujeitas & emisséo de titulos)
servigo naareada em relagdo ao n° total de utilizagbes em  fiscalizadas /N° total utilizagdes em DPH (sujeitas &

fiscalizagao. DPH (sujeitas a emisséo de titulos) emisséo de titulos) autorizadas )*100
Ponderagao de x% autorizadas Ponderagao de ..%
(comum)

5- Aumento de X % de situagdes de
reclamagéo fiscalizadas no prazo de 15
dias Uteis em relagéo ao n° fotal de
situagdes de reclamacAo verificadas, face
ao ano anterior Ponderagao de ..%

(N° situagBes de reclamagéo fiscalizadas no prazo de 15
dias uteis no Ano N/ N° total situagées de reclamacéo
verificadas no Ano N) /(N° situages de reclamacéo
fiscalizadas no prazo de 15 dias Uteis no Ano N-1/N°
total situagGes de reclamagéo no Ano N)*100

8- Garantir X % de realizagéo do PGBH iv)

(ver Fases e % em anexo) Ponderagéo
3- Implementar o de % supera

planeamento dos
recursos hidricos.
Ponderagdo de 7- Garantir X % de realizagéo do POE v) X
%  (comum)  oudoPOOC vi)Y (ver Fases e % em
anexo) Ponderagio de ..%

menos de X% n&o cumpre/ X% cumpre/ mais de X%

menos de X% néo cumpre/ X% cumpre/ mais de X%
supera

X% Ponderagio EFICACIA

i) TURH- Titulos de Utilizagdo de Recursos Hidricos
ii) PCO- Processos de Contra- Ordenagdo

iii) DPH- Dominio Publico Hidrico

iv) PGBH- Plano de Gest3o de Bacia Hidrografica
v) POE- Planos de Ordenamento de Estuario

vi) POOC- Plano de Ordenamento de Orla Costeira

2 Quadro construido pela autora do presente trabalho.
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Através do presente trabalho, pretendeu-se transformar os indicadores acordados em
variaveis que pudessem ser introduzidas e tratadas pelo software escolhido, apresentando-se
as mesmas no Quadro 2.5 (valores ficticios). As opc¢des de andlise escolhidas foram a
maximizacao de outputs com 0s mesmos inputs e de varia¢cdes constantes a escala, isto €, os
outputs reflectem directamente os niveis de input, por ex. o dobro dos inputs produz
exactamente o dobro dos outputs, na medida em que permite uma melhor visualizacdo das
correlacdes entre as varaveis introduzidas. Os inputs foram indicados como controlados, isto é,
susceptiveis de serem alterados por vontade do gestor. O software também oferece ao
utilizador as opc¢des de minimizagéo de inputs face aos mesmos outputs e a de variagdes nao
constantes a escala, ou decrescentes, no sentido em que os outputs decrescem a medida que

o nivel de inputs aumenta e o dobro dos inputs produz menos que o dobro dos outputs.

Quadro 2.5- Dados inseridos (valores ficticios)

INPUTS OUTPUTS
) N° de TURH N° de TURH
FU;EAI%?\:(A?R[I’(ES ORGAMENTO BEMITIDOSEM  FISCALIZADOS EM

2009 2009
ORG. 1 65 7.260.800 € 900 150
ORG. 2 65 7.260.800 € 850 100
ORG. 3 90 9.500.780 € 1200 220
ORG. 4 90 9.500.780 € 900 150
ORG. 5 130 15.447.800 € 900 150

2.3.2.2. Analise dos resultados
Introduzindo os dados da tabela anterior no software obteve-se a seguinte informacéo™*:

Quadro 2.6- Resultados Gerais

Unit name Score Efficient Condition  Max Min Difference
ORG. 1 100,00% _ 100 100 0
ORG. 2 94,40% 94,44 94 0
ORG. 3 100,00% _ 100 100 0
ORG. 4 75,00% - 75 75 0
ORG. 5 50,00% - 50 50 0

3 TURH- Titulos de Utilizacdo de Recursos Hidricos
4 Os quadros e figuras apresentados nesta pagina e seguintes foram produzidos pelo software DEA a partir de
dados inseridos pela autora do presente trabalho.
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A tabela sumario de resultados gerais (Quadro 2.6) indica os Organismos Equivalentes
1 e 3 como eficientes, obtendo uma classificacdo de 100%. O OE 2, com or¢gamento e nimero
de funcionarios igual ao OE 1 mas com valores de output mais baixos, apresenta uma
classificacdo de 94%. Os OEs 4 e 5, com valores de output iguais aos do OE 1, mas com
valores de orcamento e funcionarios substancialmente mais elevados, obtém classificagbes de
clara ineficiéncia, 75% e 50% (na medida em que o OE5 tem sensivelmente o dobro dos
valores de orgcamento e funcionarios que o OEL, isto é, produz o mesmo com o dobro dos
recursos. A Figura 2.6 mostra a distribuicdo dos OE entre eficientes (2), com alguns aspectos a
melhorar (1) e ineficientes (2). A figura 2.7 mostra os potenciais de melhoria totais do grupo em
cada input e output. Segundo os calculos do software, o input orcamento tem uma margem de
melhoria reduzida (1, 75%). No entanto, 0os outputs tém uma margem elevada de aumento
potencial (41% no caso dos TURH emitidos e 58% no caso dos TURH fiscalizados).

Figura 2.6- Distribuicdo dos OEs pelas diferentes classificagdes

Distribution of scores

0tol0 11t020 21to30 31to40 41to50 51to60 61t0o70 71t080 81t0o90 91t099.9 Eficient
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Figura 2.7 - Potencial de Melhoria do Grupo

Total potential improvements
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ORGANISMO 1

Relativamente ao OE 1, considerado 100% eficiente (Quadro 2.6), o software ndo aponta
potenciais de melhoria nem unidades a ter como referéncia, na medida em que ela é uma das
unidades de referéncia do grupo (figuras 2.8 e 2.9).E indicado na figura 2.10 que o software
escolheu considerar o nimero de funcionarios como input mais favoravel do OE (ou usado
mais eficientemente em relacdo as outras unidades), a sua contribuicdo para o resultado foi de
100% no grupo dos inputs. O output considerado mais favoravel foi o de TURH emitidos (62%

de contribuicdo para o resultado).

Figura 2.8- Organismo 1- Potencial de Melhoria
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Figura 2.9- Organismo 1- Unidade de Referéncia
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ORGANISMO 2

Figura 2.11- Organismo 2- Potencial de Melhoria
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O OE 2, com classificagdo de 94% (Quadro 2.6), pode melhorar bastante (50%) no ambito do

numero de titulos fiscalizados e também, embora s6 em 5%, no ambito da emissao de TURH

(Figura 2.11). A unidade de referéncia a considerar em termos de boas praticas é o OE1l

(Figura 2.12). O input que contribuiu a 100% para o resultado do OE2 foi 0 n° de funcionarios,

da mesma forma que o n° de TURH fiscalizados contribui a 100% no grupo dos outputs (Figura

2.13).
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Figura 2.12- Organismo 2- Unidade de Referéncia
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Figura 2.14- Organismo 3- Potencial de Melhoria
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A semelhanca do OE 1, o OE 3 ¢ considerado 100% eficiente (Quadro 2.6) e o software n&o
Ihe aponta potenciais de melhoria nem unidades a ter como referéncia (figuras 2.14 e 2.15). O
namero de funcionérios foi igualmente considerado como input mais favoravel com contribuicdo
de 100% no grupo dos inputs. No entanto, o output considerado mais favoravel foi o de TURH

fiscalizados, ao contrario da OE1 (Figura 2.16).
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Figura 2.15- Organismo 3- Unidade de Referéncia
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Figura 2.17- Organismo 4- Potencial de Melhoria
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O OE 4, com classificagdo de 75% (Quadro 2.6), pode tornar-se muito mais eficiente (46%)
relativamente ao nimero de titulos fiscalizados, e tem um potencial de melhoria de 33%, no
ambito da emissdo de TURH (Figura 2.17). O “par” a ter como referéncia € o OE3, como se
pode verificar na figura 2.18. O output e input que contribuiram a 100% no seu grupo foram: o

orcamento e o n° de TURH emitidos (Figura 2.19).
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Figura 2.18 - Organismo 4- Unidade de Referéncia

v Il ORG.3v Il ORG.4

Figura 2.19- Organismo 4-Contributos dos Inputs e Outputs
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Figura 2.20 - Organismo 5- Potencial de Melhoria
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Com um resultado global de 50% (Quadro 2.6), o OE 5 pode melhorar em 100% o ndamero de
titulos emitidos e fiscalizados (Figura 2.20). O OE1 devera ser a sua base de observagéo para
a introducdo de novas técnicas de gestdo (Figura 2.21). O input que contribuiu a 100% para o
resultado do OE foi 0 nimero de funcionarios. Entre os outputs, a emissao de titulos contribuiu
com 61,5% (Figura 2.22).

Os restantes graficos produzidos pelo software DEA constam do Anexo IV, devido a ja
grande quantidade de figuras apresentadas no corpo de texto. No entanto, apresentamos aqui

a sua andlise. As figuras IV.l e V.1l representam a posi¢do dos OEs em termos de eficiéncia
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Figura 2.21 - Organismo 5- Unidade de Referéncia
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Figura 2.22 - Organismo 5-Contributos dos Inputs e Outputs
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relativamente a cada input. As posi¢cdes de cada OE sao semelhantes nos dois gréficos, sendo
gue o OE 1 esta no extremo superior esquerdo do quadrante, com a maior eficiéncia e o menor
namero de Recursos Humanos e Financeiros utilizados. O OE 5 encontra-se no extremo
oposto, com a menor eficiéncia e maior quantidade de recursos consumidos. A correlacéo
entre Eficiéncia e NUumero de Funcionarios € fortemente negativa e estd muito proxima da
existente entre Eficiéncia e Orcamento (-0,88 e -0,90).

As figuras IV.IIl e IV.IV representam a posicdo dos OEs em termos de eficiéncia
relativamente a cada output. A semelhanca dos gréaficos anteriores, a posicéo relativa dos OEs
€ idéntica. O OE 1 e OE3 surgem como os mais eficientes, embora o OE3 apresente maior
guantidade de titulos, tanto emitidos como fiscalizados. O OE 2 e OE 4 situam-se em posi¢des
intermédias, enquanto o OE 5 surge novamente como 0 organismo menos eficiente. As
correlacdes entre as variaveis “eficiéncia TURH emitidos” e “eficiéncia TURH fiscalizados” sé&o
moderadamente positivas (+0,35 e +0,16).

As figuras Figura IV.V e IV.VI representam a fronteira de eficiéncia entre os OEs
relacionando os dois inputs com um dos outputs. Tanto quanto aos TURH emitidos como aos
TURH fiscalizados, 0 OE 3 e o0 OE 1 encontram-se melhor posicionados e o0 OE 5 mais
afastado da fronteira de eficiéncia, na medida em que consumiu mais recursos humanos e

financeiros proporcionalmente aos outputs produzidos. Quanto aos titulos fiscalizados, o OE 4
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encontra-se ligeiramente melhor posicionado que o OE 2; nos TURH emitidos verifica-se
exactamente o oposto sendo que o OE 2 esta bastante proximo do OE 1 e OE 3.

Os gréficos IV.VIl a IV.XVI referem-se a relacéo entre as diversas variaveis, sejam elas
inputs ou outputs. Apesar da correlacédo entre o input Orcamento e os outputs TURH emitidos
(+0,02) e TURH fiscalizados (+0,18) ser superior no segundo caso, as posi¢des relativas dos
OEs sao bastante semelhantes (Figuras IV.VII e IV.VIIl). O OE 3 encontra-se no quadrante
superior esquerdo com baixo or¢camento e alto nivel de TURHs emitidos e fiscalizados. Os OEs
1, 2 e 4 tém baixo orgamento mas menor numero de TURHs emitidos e fiscalizados. De entre
estes trés organismos mencionados, o OE 1 é o melhor situado porque tem 0 menor orcamento
face ao mesmo n.° de TURH emitidos.

A Figura IV.IX ilustra a correlagcdo entre Orcamento e Recursos Humanos (n° de
funcionérios). O OE 1 e 2 (sobrepostos) encontram-se no extremo inferior esquerdo na medida
em que consumiram menor quantidade de recursos. O OE 5 situa-se no extremo oposto e 0s
OEs 2 e 4 (sobrepostos) estdo numa posicao intermédia mas mais préximos do OE 1 e OE 2. A
correlacdo entre Or¢camento e Recursos Humanos é fortemente positiva (0,99). As figuras 1V.X
e IV.XI, que representam a relagdo entre os Recursos Humanos e os TURH emitidos e
fiscalizados, sdo muito semelhantes as figuras IV.XIl e IV.XV que, por sua vez, representam a
relacdo dos Recursos Financeiros com os dois outputs. Os organismos melhores posicionados
sd0 0 OE 1 e 0 OE 3, seguidos do OE 2 e do OE 4.

A correlacdo entre TURH emitidos e recursos humanos e financeiros (Figura IV.XIl e
IV.XIII) é ligeira (+0, 12) no primeiro caso e quase inexistente no segundo (+0,02), o que nos
permite deduzir que sdo variaveis independentes, sendo que o aumento de uma nao tem
reflexos na outra. Os OEs melhor posicionados sdo o OE 1, OE 2 e OE 4. A correlacéo entre
TURH emitidos e TURH fiscalizados é fortemente positiva (0,93), o que é facilmente dedutivel
se tivermos presente que cada organismo fixa uma percentagem de titulos emitidos a ser
objecto de fiscalizacdo (Figura IV.XIV). A figura IV.XV mostra que ha pouca correlacédo (+0,18)
entre 0 n° de TURH fiscalizados e o Orcamento. O OE 3 é o melhor posicionado com mais
TURH fiscalizados face ao Orcamento. A figura IV.XVI relaciona o numero de TURH
fiscalizados com os Recursos Humanos, também com correlacéo ligeira (0,28). As posicoes

relativas sdo semelhantes as da figura anterior.

Como conclusdo do ponto 2.3 (Projeto de aplicagdo da metodologia DEA as ARHS),
consideramos que este software pode ser muito (til na andlise da eficiéncia relativa destes
organismos, bem como na indicacdo de metas e praticas a seguir como forma de melhorar o
seu desempenho. A escolha adequada dos indicadores de avaliacdo € muito importante neste

processo e deve ser feita através de consenso entre o0s avaliadores e avaliados.
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CAPITULO lil - CALENDARIZAGAO E AVALIACAO DO PROJECTO
3.1. CALENDARIZAGCAO E ORCAMENTO

O terceiro capitulo deste trabalho versa sobre a calendarizag@o e orgamento do projeto, bem
como as suas condicionantes positivas e negativas e avaliagédo geral.

Estima-se que a duracdo deste projeto decorra de Outubro de 2011 a Junho de 2013 e
se divida em trés momentos (destacados a vermelho no quadro 3.1): a definicdo de indicadores
comuns a considerar para efeitos de comparabilidade e posterior insercdo no software; a
entrega da informagéo relativa aos indicadores definidos enviada pelas ARHs ao DPP e a sua
andlise para efeitos de andlise critica e andlise comparada.

A reunido de preparacgéo do ciclo de gestdo de 2012 devera ter lugar antes do final do
més de Outubro de 2011, para que os organismos tenham tempo de terminar a elaboragéo do
QUAR 2012 (que deve ser entregue até 30 de Novembro), integrar no QUAR 0s objetivos e
indicadores comuns definidos entre as ARHs e alinhar os seus sistemas de controlo interno e
monitorizacdo em conformidade. Esta reunido conta habitualmente com a presenca dos
dirigentes de topo das ARHs (Presidentes ou Vice-Presidentes) e de um(a) técnico(a)
responsavel pela elaboracdo do QUAR. Conforme referido no ponto 2.3.2.1, a reunido inicial,
apos o inicio de funcbes das ARHs, que decorreu em Outubro de 2008, definiu as areas
principais a considerar para efeitos de comparabilidade, a saber: planeamento de instrumentos
de gestéo de recursos hidricos (Planos de Gestdo das Bacias Hidrograficas- PGBH); emissao
de titulos de utilizacdo de recursos hidricos (TURH); e fiscalizacdo de TURH. Nesta reunido
chegou-se a acordo relativamente aos objetivos a considerar mas ndo quanto a indicadores
gue permitissem quantificar a medi¢cdo dos objetivos, o que, na pratica, inviabilizou a analise
comparada do ciclo de gestdo de 2009.

Na reunido de Outubro de 2009, foram propostos pelo DPP indicadores comuns que foram
aceites (quase na totalidade) pelas ARHs. Houve duas ARHs que indicaram a impossibilidade
de medicdo de dois indicadores devido ao facto de uma delas recorrer a outsourcing e nao
dispor dos dados de tempo e recursos humanos usados pela empresa contratada; e outra das
ARHSs néo ter ainda o respetivo sistema de informagé&o alinhado com esses indicadores, 0 que
impossibilitou a construcao de indicadores com relagdo com anos anteriores, por ex. “Aumento
de X% face ao ano anterior”. No entanto, foi possivel comparar os resultados da maioria dos
indicadores, apesar de ndo serem consideradas as diferengas de recursos humanos e
financeiros ou populagéo e area abrangida por cada ARH. A analise foi realizada apenas em
termos da quantidade de TURH emitidos e fiscalizados e do grau de execucdo dos Planos de
Gestao das Bacias Hidrograficas (PGBH), sem olhar aos recursos disponiveis para tal, o que

ndo permitiu, a semelhanca do ano anterior, uma comparabilidade fundamentada. No ciclo de
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2011 foram adotados os mesmos indicadores do ciclo de 2010, no sentido de permitir a
construcao de um histérico.

Para o ciclo de 2012 propomos a utilizagdo de dois indicadores ja usados nos dois ciclos
anteriores: o numero de titulos emitidos e fiscalizados, sendo estes analisados pelo software
em conjunto com o0s recursos humanos e financeiros de cada ARH, o que permite a
guantificacdo do esforco de cada organismo proporcionalmente aos recursos de que dispde.
Futuramente, poderdo ser incluidos outros indicadores como a percentagem de execucao dos
PGBGH (output) e a populacdo e area abrangida por cada ARH (inputs). E da méaxima
importancia que os indicadores reinam o consenso de todos para evitar que, ao longo do ano,
sejam feitos pedidos de revisdo relativamente a estes indicadores, voltando a inviabilizar a
comparabilidade. A colaboracdo dos organismos é essencial na medida em que estes terédo
gue alinhar os seus sistemas de monitorizacdo internos de forma a medir a informacédo
pretendida. N&o ha indicacdo na Lei n® 66-B/2007 de que sejam outras entidades (GPEARIs ou
Inspec¢bes-gerais) a realizar esta tarefa, na medida em que o objetivo é a gestdo autonoma dos
organismos e igualmente porque implicaria grande volume de recursos.

O segundo momento deste projeto, a entrega dos resultados dos indicadores comuns
através do Relatérios de Atividades e Auto-Avaliagdo das ARHSs para o ciclo de 2012, tera lugar
até 15 de Abril de 2013, segundo o artigo 31° n° 1 da Lei n°® 66-B/2007. Seguir-se-a a insercao
desses resultados no software DEA e respetiva analise por um(a) técnico(a) do DPP. Desta
analise resultara um elenco dos cinco organismos em termos de produtividade, que sera
considerado na sua analise critica (individual) bem como na analise comparada (coletiva) dos
organismos do Ministério. Na andlise individual, em que é feita a validacdo pelo DPP da
mencédo de avaliacdo proposta pelo organismo (Insuficiente, Satisfatério ou Bom), sera referida
a apresentacdo de dados comparativos relativamente aos outros OES e a sua posi¢ao relativa
nesse contexto, sem que seja atribuida uma classificacdo aos organismos. Na analise
comparada, designadamente no critério 3C da matriz de exceléncia do CCAS (ver Anexo 2-
notas explicativas dos critérios da matriz de exceléncia CCAS) considera “a existéncia de
informacdo sobre a evolugdo positiva das Unidades Homogéneas™, bem como a sua
referéncia no Relatério de Auto-Avaliagdo (AA) e nos objetivos de Qualidade do QUAR,; isto €,
recebem a pontuacdo maxima as unidades que referirem indicadores comparativos na sua AA,
demonstrando uma evolucao positiva significativa e, para além disso, se estes constarem como

objetivos ou indicadores de qualidade no seu QUAR.

> No presente trabalho, com o intuito de traduzir a linguagem técnica em linguagem corrente facilmente
apreensivel pelo leitor, tem sido usada a expressdao Organismos Equivalentes (OEs) para designar estes organismos
(Unidades Homogéneas).
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Quadro 3.1- Calendarizaco do projeto de aplicacdo do Software DEA as ARHs (Outubro 2011 a Junho 2013)*°
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16 Quadro construido pela autora do presente trabalho a partir do software Microsoft Project.
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Relativamente aos custos da utilizacdo do software DEA, é de referir que o valor da
licenca é 36 euros'’ por utilizador, possibilitando esta analisar até 75 unidades produtivas em
simultaneo, o que, no caso das cinco ARHs, ndo é necessario, mas abre caminho para a
possibilidade de comparacdo de mais organismos (por exemplo os vinte organismos do MAOT)
no caso de ser possivel construir indicadores que viabilizem uma andlise dessa dimensao.
Como custos adicionais, poderemos considerar formacao para a (s) pessoa (s) responsavel
(eis) por coordenar a construgcédo de indicadores em conjunto com 0s organismos, inserir 0s
dados e analisar os resultados, comunicando-os e extraindo conclusfes préticas. Estimamos

gue, no caso das ARHSs, uma pessoa seria o suficiente.

3.2. AVALIACAO DO PROJECTO
3.2.1- Resposta as questdes de partida

Face ao objectivo do presente trabalho, a saber, a verificagdo da aplicabilidade do Método
“Data Envelopment Analysis” (DEA) como metodologia de comparabilidade de desempenho de
servigos publicos as Administracdes das Regibes Hidrograficas (ARHs), podemos concluir que
€ possivel:

1.Através da identificacdo de varidveis comuns, ordenar as unidades numa otica de eficiéncia
relativa (ver pagina 59, Quadro 2.6- Resultados Gerais);

2.Comparar as unidades entre si, cruzando as variaveis consideradas de diversas formas e
obter o calculo da correlagéo entre elas;

3.ldentificar, dentro do grupo, a unidade mais capaz de poder ajudar outra unidade ineficiente
em termos de préticas de gestao;

4.Ultrapassar a questdo da subjectividade da atribuicdo de ponderacdes as variaveis
seleccionadas, na medida em que o software selecciona as mais favoraveis para o organismo
em causa,

5.ldentificar o potencial de melhoria do grupo em cada variavel.

E importante salientar que a introducio de valores ficticios foi feita com o objectivo de
distinguir as diversas unidades claramente. No caso da existéncia de valores aproximados, a
ordenagdo das unidades poder-se-4 tornar mais dificili e menos clara. Apesar disso,
consideramos que este método pode ser muito util na avaliagdo de desempenho de servigos
publicos e, em geral, na prossecucao dos fins estabelecidos na Lei 66-B/2007 relativamente ao
SIADAP 1.

7 valor disponivel em http://www.dea-analysis.com/buy/index.html em 01.09.2011.
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3.2.2. Condicionantes esperadas

Como condicionantes esperadas, consideraremos primeiramente as que resultam do software
em si e das suas limitagbes conhecidas e, posteriormente, as que podemos antever no caso
especifico da aplicacdo do software aos organismos escolhidos no contexto do projecto
proposto. Como condicionantes negativas do software em si, segundo Fonseca (2008), ha a
referir que o DEA:
- abrange exclusivamente inputs e outputs, excluindo-se, assim, 0s outcomes, ou seja, 0S
efeitos da atividade das unidades produtivas'® (UPs) sobre a economia e a sociedade, e ndo
considerando se o emprego criado € de curta ou longa duracdo. Pretende-se exclusivamente
avaliar a eficiéncia das UPs em transformar inputs em outputs;
- mede a eficiéncia relativa, por contraposicdo a uma eficiéncia absoluta, medida por um
maximo tedrico que as UPs teriam de alcancar. Neste sentido, a eficiéncia relativa € sempre
medida em percentagem do desempenho da UP mais eficiente, a qual define a fronteira da
eficiéncia, mesmo que esta registe uma eficiéncia que se possa considerar em termos
absolutos como baixa;
- neste método nao é possivel incluir fatores exdégenos (como, por exemplo as alteracbes na
procura dos servicos em questdo, neste caso a emissao de titulos de utilizacdo de recursos
hidricos), ficando a distancia a fronteira a dever-se apenas a ineficiéncia. Como consequéncia,
os resultados podem ser muito sensiveis aos outliers e a selecdo das variaveis (Moreira, 2008).
Como condicionantes positivas do software, ha a referir o seguinte:
- 0 DEA consegue utilizar indicadores de input e de output de diversos tipos e em unidades de
medida diferentes (euros, nimero de funcionarios ou nimero de bens produzidos), o que nao é
possivel através de métodos estatisticos classicos. Para além disso, na medida em que é um
método ndo paramétrico, ndo é limitado pelo tipo e relacdo dos dados usados. Os inputs e
outputs podem ser qualquer coisa, incluindo medidas qualitativas como a qualidade do servico
medida através de um questionario aos utentes/clientes;
- as ponderacgfes calculadas pela aplicacdo para cada UP s&o as consideradas como mais
favoraveis para aquela unidade produtiva em particular. Esta é uma das caracteristicas
distintivas do DEA que introduz a objetividade necessaria, ndo existente na atribuicdo arbitraria
de ponderacdes (Emrouznejad Ali e Victor Podinovski, 2004);
- outros métodos de avaliacdo e comparabilidade de desempenho, como o método Disposal

Hull ou Stochastic Frontier Analysis (SFA), sdo igualmente aplicados para os mesmos fins. No

'® Fonseca (2008) designa os organismos comparados como “Unidades Produtivas” (UPs), sendo que na
Lei 66-B/2007 sdo designadas como “Unidades Homogéneas” (UHs) e, para efeitos do presente trabalho, sdo
referidas como “Organismos Equivalentes” (OEs).
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entanto, varios autores, nomeadamente, Moreira (2008:131) refere que o DEA, em termos de
metodologia “apresenta resultados mais robustos” e que “na avaliacdo do desempenho de
unidades do sector publico, 0 método DEA é muitas vezes preferido, porque parece ajustar-se
bem as caracteristicas particulares do seu processo produtivo”.

Relativamente as condicionantes que podemos antever no caso especifico da aplicacédo
do software as ARHs no contexto atual da avaliagdo de servicos em Portugal, podemos
destacar, como fatores desfavoraveis:

- a dificuldade em chegar a acordo quanto a indicadores comuns; mesmo apoés trés anos de
utilizacdo dos mesmos objetivos e dois anos de utilizagdo dos mesmos indicadores, poderdo
surgir ainda objecBes de algumas ARHs, especialmente as que tém menor or¢camento,
relativamente aos indicadores a usar. Os argumentos mais comuns sdo a falta de orcamento e
pessoal para construir e manter sistemas de informacdo que lhes permitam monitorizar os
indicadores comuns;

- a apresentacdo de resultados numericamente muito préximos ou de dimensdo muito reduzida
gue ndo permitam visualizar claramente os organismos no mapa gerado pelo software DEA,;

- o0 facto de os OEs considerados serem cinco, o que ndo permite a aplicacdo da regra de
existir um ndimero de organismos que seja pelo menos trés vezes superior ao somatorio dos
inputs e outputs utilizados, na medida em que ha dois inputs e dois outputs (0 que implicaria,
segundo a regra referida, considerar 12 organismos). Esta regra seria aplicada como forma de
contornar a tendéncia de aumento da eficiéncia relativa face ao racio entre o numero das
variaveis de input e output e o nimero de organismos considerados.

Como fatores favoraveis da aplicacdo deste software a este projeto especifico, destaca-
se a necessidade de poucos recursos para a implementacdo do projeto, tanto em meios
financeiros (36 euros) como humanos (1 pessoa para negociar os indicadores, inserir os dados

e analisar os resultados).

3.2.3. Efeitos esperados

Como resultados a curto prazo da aplicagdo deste projeto, antevemos:

- uma maior proximidade e melhor comunicacdo com as ARHs, tornando mais célere os
respetivos processos de Auto-Avaliacdo e entrega atempada de Relatorios de Monitorizacao,
bem como a rotinizagéo dos prazos e tarefas do processo de avaliagdo em geral;

- a possibilidade de elaboracdo de uma “verdadeira” andlise comparativa entre estes
organismos com competéncias e estrutura semelhantes, embora com diferentes orgamentos e
areas populacionais abrangidas; este facto permitira o cumprimento pleno do artigo 16° da Lei
66-B/2007;
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- a dotacéo do DPP, restantes GPEARIs e outros organismos avaliadores (como algumas das
Secretarias- Gerais) de um instrumento aplicavel ao processo de avaliacdo de organismos
equivalentes, podendo abrir caminho (através da construcéo de indicadores adequados) para a
sua aplicacdo a todos os organismos de cada Ministério, sejam estes equivalentes em termos
de competéncias e estrutura ou ndo, o que permitiria a elaboracdo de uma analise comparada
global mais sustentada e fiavel.

A médio prazo, antecipamos que a aplicacdo com sucesso deste projeto podera
contribuir para a aprendizagem e evolucdo organizacional, tanto do DPP enquanto organismo
avaliador, como das ARHs enquanto organismos avaliados. Estas Ultimas terdo metas
especificas a alcancar e uma unidade de referéncia com quem poderdo confrontar praticas de
gestao, incorporando as que melhor se adaptarem a sua realidade organizacional, o que gerara
maior concorréncia entre estes organismos, e resultara, em Ultima analise, em ganhos de
eficiéncia. Mais importante ainda, podera criar rotinas de procura de eficiéncia e auto-

monitorizacao, estimulando a atencao e criatividade dos gestores publicos.
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CONSIDERACOES FINAIS

No presente contexto de incerteza econdmica, o Estado e a Administracdo Publica tém
tentado, conforme é descrito no primeiro capitulo, adaptar-se a conjuntura, a filosofia politica e
aos atores dominantes do momento. A gestdo com base em objectivos e evidéncias de
resultados, a par com a monitorizacao, revisdo dos objetivos e publicitacdo dos resultados tem
sido levada a cabo como demonstracdo publica de ética, profissionalismo e transparéncia na
actividade da Administracdo e também como forma de responsabilizacdo do Governo pelos
resultados do programa politico e compromisso com os eleitores (Mozzicafreddo, 2002).

A avaliacido de desempenho surgiu como parte das tentativas de reforma da
administracdo com o objetivo de responder as exigéncias de transparéncia e eficiéncia por
parte dos cidaddos. Enquanto processo recente na Administracdo Publica, a avaliacdo de
desempenho esta ainda numa fase de experimentacdo e debate relativamente aos métodos e
técnicas a utilizar em cada caso especifico, aos riscos implicados por estes e a melhor forma
de os enquadrar.

No ambito da avaliacdo, destacamos a Lei 66-B/2007, que introduziu o Sistema
Integrado de Avaliacdo de Desempenho na Administracdo Publica Portuguesa na sua forma
atual, aplicado as organizaces, aos dirigentes e funcionarios, e, em particular, o instrumento
de avaliacdo que instituiu para as organiza¢cfes: o Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacéo
(QUAR). O QUAR corresponde a um quadro referencial sobre a razdo de existéncia dos
servicos (misséo), dos seus propositos de acdo (objetivos estratégicos), da afericdo da sua
concretizacdo (objetivos operacionais e indicadores) e da explicitacdo sumaria dos desvios
apurados no fim do ciclo de gestéo, incluindo instrumentos referidos nas teorias de gestéo por
objectivos, em particular o Ciclo de Deming e o Balanced Scorecard. E constituido por objetivos
estratégicos e operacionais, sendo estes Ultimos agrupados em trés critérios obrigatdrios:
Eficacia, Eficiéncia e Qualidade. Estes objectivos poderdo ser objecto de um pedido de revisédo
e devem ser monitorizados ao longo do ciclo de gestéo, no fim do qual serdo avaliados pela
entidade responsavel de cada Ministério, em regra, os Gabinetes de Planeamento, Estratégia,
Avaliacéo e Relagdes Internacionais.

A avaliagéo do final do ciclo de gestéo é constituida por dois momentos: a andlise critica
(individual), ou validagcdo da proposta de menc¢éo de avaliacéo feita pelos organismos através
do Relatorio de Actividades e Auto-Avaliacdo; e, em segundo lugar, a andlise comparada
(coletiva) que visa elencar todos os organismos de cada Ministério por ordem de classificacéo
atribuida através da Matriz de Apuramento de Desempenho Excelente, sendo esta elaborada
pelo Conselho Coordenador de Avaliacdo de Servigos.

No segundo momento, a analise comparada (em que é atribuida uma pontuacéo e feita

uma ordenacdo dos organismos), sdo considerados onze critérios definidos pelo CCAS com
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base na Lei 66-B/2007 (ver Figura 2.3), a saber: 1) a andlise da produtividade; 2) a analise
custo-eficacia; 3) histérico com evolugcdo positiva face a anos anteriores ou face aos
organismos equivalentes (caso se aplique); 4) comparagdo com padrdes nacionais e
internacionais (benchmarking; 5) superacao global dos parametros de avaliacao; 6) analise de
desvios; 7) contributo para as politicas publicas; 8) satisfacdo dos utilizadores e 9)
colaboradores; 10) sistema de controlo interno e 11) planeamento e estratégia. Devido ao facto
de a Lei acima referida ter sido aplicada somente ha trés ciclos de gestdo e constituir uma
matéria controversa e sensivel, ha ainda poucos instrumentos que ajudem as entidades
avaliadoras a utilizar, com propriedade, estes critérios. Cada entidade avaliadora se tem
socorrido dos instrumentos possiveis, ndo existindo directrizes adicionais por parte do CCAS
sobre a forma de medir, de forma precisa, os critérios referidos.

O critério de comparabilidade entre os OEs, determinado pelo artigo 16° da Lei 66-
B/2007, ndo tem sido aplicado na medida em que, por um lado, ndo foi proposto nenhum
instrumento ou técnica para o efeito pelo CCAS e, por outro, porque, no caso do MAOT,
embora se tenha conseguido chegar a consenso relativamente a indicadores de
comparabilidade, estes sdo considerados de forma isolada, sem consideragdo dos recursos
humanos ou financeiros usados para o efeito, 0 que ndo constitui, no nosso entender, uma
comparacao baseada em critérios fidveis e objectivos. Desta forma, dentro do critério n°® 3C da
Matriz de Apuramento de Exceléncia de Desempenho dos Servigos: “Historico com evolugéo
positiva face a anos anteriores ou face aos organismos equivalentes”, propomos a aplicacéo da
metodologia Data Envelopment Analysis (DEA), ja aplicada, em Portugal, aos centros de
emprego (Fonseca, 2008), CTT (Vaz, 2008), hospitais-empresa (Moreira, 2008) e a uma
amostra de escolas secundarias portuguesas (Azevedo et al. 2007), entre outros.

No presente trabalho propomos a aplicacdo do software DEA as Administracdes das
Regides Hidrogréficas, Institutos Publicos, pertencentes, portanto, & Administracao Indireta do
Estado, cuja missdo se centra na protecdo das componentes ambientais das aguas e na
valorizacdo dos recursos hidricos nas Regifes Hidrograficas respectivas, prestando
importantes servigcos aos cidaddos como sejam a manutengdo das arribas ou o licenciamento
da utilizacdo da agua de dominio publico.

Esta metodologia permite elencar servigos equivalentes em fung¢éo da sua avaliagdo de
desempenho, sendo esta uma conjugacdo da analise do cumprimento dos objectivos com os
recursos utilizados na prossecucdo desses objectivos. A andlise fornecida pelo DEA vai para
além da avaliagéo da eficiéncia, possibilitando a fundamentacdo da tomada de medidas nos
dominios da eficiéncia de mercado e de determinacdo de potencial de desempenho de cada
organismo pois torna possivel perspetivar os varios caminhos possiveis a escolher. Abre

caminho para a realizacdo de estudos complementares que permitam, conhecer os temas e
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tomar decisbes cada vez mais consentaneas e bem-sucedidas (Vaz, 1998), estimulando a
criatividade dos gestores e a aprendizagem colectiva das organizacdes. Nesta medida, parece-
nos util que os organismos avaliadores disponham deste instrumento que lhes permite, com
base em critérios fidedignos e mensuraveis, avaliar o desempenho dos Organismos
Equivalentes e elaborar a lista de ordenacdo que traduza a sua eficiéncia relativa, o que é
possivel através desta metodologia, como se pode observar no Quadro 2.6- Resultados Gerais
(ver pagina 59).

Segundo Vaz (1998), “em ambiente incerto de concorréncia acrescida e global, as
organizacdes publicas ou privadas, para garantirem a eficiéncia de cada uma das unidades e
por esta via vantagens relativas, deverdo estar munidas de instrumentos analiticos que lhes
possibilitem o diagnéstico correto, e que, de forma simples e objetiva apontem alguns
caminhos ou metas com vista a melhorar a performance e a sua posicdo competitiva.”
Corroborando a opinido deste autor, consideramos que este projeto vai de encontro a procura
de eficiéncia almejada pela filosofia de gestdo New Public Management, estimulando o
desempenho organizacional e a troca de praticas de gestao entre organismos. Da mesma
forma, consideramos igualmente que este projeto esta alinhado com a filosofia New Public
Service, na medida em que procura dotar o processo de avaliacdo de servicos na AP de
instrumentos fiaveis e objetivos que contribuam para a sua maior clareza, sustentabilidade e
democraticidade. Estamos, no entanto, conscientes de que a avaliagdo deve ser
contextualizada e se deve apoiar em diferentes tipos de informacédo, tanto quantitativos como
gualitativos, no sentido de averiguar a sua coeréncia e de minimizar os riscos metodoldgicos
envolvidos na sua producéo e utilizacao.

Como propostas de trabalho futuras no ambito deste tema, destacamos a aplica¢do do
software DEA as Comissdes de Coordenacdo de Desenvolvimento Regional, enquanto grupo
de organismos equivalentes do MAOT bem como a construcdo de indicadores comuns
transversais (para além do ja existente relativo a formacdo') para a globalidade dos

organismos do MAOT, que permita igualmente a aplicacdo do DEA.

9 A Resolucédo do Conselho de Ministros n.°89/2010 (Diario da Republica, 1.2 série, N.°223, de 17 de Novembro),
determina que a proposta de QUAR referente ao ano 2011 (bem como 2012 e 2013) devera incluir objetivo(s)
quantificado(s) de formagédo, como por exemplo: "N° de colaboradores envolvidos em ac¢des de formacgédo / N° total
de colaboradores do Servigo) * 100", sendo que tal Objetivo (e Indicador) devera, também, manter-se em 2012 e
2013 e a meta devera ser “progressiva/cumulativa”, atingindo, necessariamente, 100% no ano de 2013.
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ANEXOS

ANEXO I- Modelo de QUAR

QUADRO DE AVALIAGAO E RESPONSABILIZACAO - 2008

Ministério: Miniskério BBB

Servigo de Apoio Técnico e Administrative do Minisbério BBB (exercicio simulado: Responsabilidade da I1GF e do GPEARI do MFAP)

MODELO ADAPTADO DA SECRETARIA GERAL DO MINISTERIO BBB

Missdio: assegurar o apoio técnico especializado & administrative aos gabinetes dos membros do Governo integrados no Ministéric BEB = a
prestagdo de servigos comuns (PSC), desde que ndo cometidos por lei a cutros servigos, designadamente, nes dominios técnico-juridico e
de contencioso, da erganizacdo e gestio de recursos, da gest3o financeira, acompanhamento e controlo da execucdo orgamental, da
decumentagdo e arquive e da comunicagio e relagdes publicas, acs orgacs e servigos do Ministerio BBE.

Objectives estratégicos {OE):

OE 1 Promover estudos e conceber indicadores de gestio e de avaliacdo com vista a uma gestdo sustentada;
OE 2 simplificar e normalizar procedimentos com vista a uma gestdo pela qualidade;

OE 3 Investir na Partilha de Servicos Comuns.

Objectivos operacionais
EFICACIA
0B 1 Ponderacio de 100%
(n.? de processos
transferidos para a 56 no
e ano n/n.? de processos
transferidos no ano n-1)*
Assegurar 100% do 100
Back Office em matéria P°=° i
de RH da DGIE, DGAle 1Ind 2 [n.? de processos de RH
informatizades no ano
ANSR n/n.0 de processos de RH
informatizados no ano n-
1)* 100 20% 45% 4B%a X
Peso 15% 107%
EFICIENCIA 128% X
0B 2 Ponderacio de 100%
DUTMR. (Diz util de tempo
medic de resposta) a
entidades externas ao MAI
Reduzir ostempos 1, 5 na ana n/ DUTMR. (Dia dtil
médios de resposta em de tempo médio de
5 dias resposta) 3 entidades "
externas ao MAI noanon- 23 18 13 x 28%
1
Peso 100% 128%
0B 3 Ponderacio de 100%
[(n.2 de ermos no
Ll processamento de servigos
no ano n/n.? de processos
totais de gestdo partilhada
Elevar em 5% o grau de na ana n)/ (n.0 de emros
especializagio em no pru:\essame_nm de 20% 159% 128 x +  20%
rtilhados servigos no ano n-1/n.0 de
servicos pai processos totais de gestdo
partilhadz no ano n-
1)]*100
Peso 100% 120%
Objective 3 120%: x +  20%

JustificagSo para os desvios .

Explicitacio da formula utilizada

O calculo da classificagdo obtida em cada indicador & obtido de forma distinta entre os indicadores de incremento positive 2 os indicadores
de incremento negativo. No caso dos indicadores de incremento positivo a classificagdo obtida € dada pela soma aritmética entre a
realizag3o plena (100%) & o desvio ocorrido [[Resultado - Meta N}/Meta]. No caso dos indicadores de incremento negativo a classificagio
obtida & dada pela soma aritmetica entre a realizagdo plena (100%) e o desvio ccomride [(Meta N - Resultado)/Meta].

O resultado obtido em cada pardmetro € apurado por uma media ponderada da classificag3o obtida em cada um dos indicadores que
concorrem para esse parametro, utilizande come ponderadores o pese de cada um dos indicadores conjugade com o peso do ebjective

que incorporam.
Meios disponiveis

Recursos Humanos
Dirfgentss - Birecpia superiar
Dirigentes - Direccdo intermédia & Chefes de sguipa
Tésniien Superiar
Caardenador Técnica
Assistente Técnico
Encarregado geral operacional
Encarregada operacional

Assistente Operacional
TOTAL

Orgamento (milhares de €)

Funcionamento

PIDDAC

a0

80
9 45
a8 20
7 15
[

5 24
289

5,00
1,20

Executados
38 F
55
rr
a0
15
14
7
18
264
Realizade
4,90
0,80




Parametros
Eficacia
Ind 1 Ind 2
oB1
Eficiéncia

OB 2-Ind 3

| __Eficacia | __Eficiéncia___| _Qualidade

40% 40% 20%s
40,4% 51,1% 24,0%
Avaliacao final do servigo
[ESRII  satistatério Insuficiente

115,5%

Recursus Financeiros & Humanos

Recursos Financeiros

5,00

4,20

1,70

Funcionamento PIDDAC

M Estimado (M€] M Realizado [M£)

Recursos Humanos

Qualidade

Planeado (pontos) Executado (pontos)

OB3-ind 4
Listagem das Fontes de verificacio
Objectivo 1 Sistema Informatico de Gestio de Processos (SIGR)
Objectivo 2 Sistema Infermatico de Gest3o de Prazos (SIGPR)

Objectivo 3



ANEXO II- Notas explicativas dos critérios da matriz de exceléncia (CCAS)

A matriz de exceléncia assenta em 11 critérios, que por sua vez se subdividem em subcritérios.
Refira-se, no entanto, que os subcritérios listados de seguida sao flexiveis, podendo sofrer
adaptacdes atendendo as especificidades de cada ministério.
A- CRITERIOS DE RESULTADOS (1 A 7, PESO 80%)

Critério 1. Analise da “Produtividade”
Comparacdo do desempenho do servico e utilizacdo dos recursos humanos (medidos em
horas trabalhadas) com o planeado. Pontuacdo méaxima: Desempenho acima do planeado e
utilizacdo dos recursos humanos abaixo do planeado em pelo menos 50% e percentagem de
indicadores com desvio>=25%, inferior ou igual a 25%.Pontuacdo minima: Desempenho acima
do planeado e utilizacdo dos recursos humanos acima do planeado e percentagem de
indicadores com desvio>=25%, superior a 75%.

Critério 2. Analise “Custo-Eficacia”
Comparacao do desempenho do servico e utilizacdo dos recursos financeiros com o planeado.
Pontuacdo maxima: Desempenho acima do planeado e execucdo dos recursos financeiros
inferior a 75% do inicialmente planeado. Pontuacao minima: Desempenho acima do planeado e
execucgao dos recursos financeiros excedendo o inicialmente planeado em mais de 20%.

Critério 3. Evolucdo positiva e significativa nos resultados obtidos pelo servico em
comparagao com anos anteriores (aplicar também o critério as Organismos Equivalentes, caso
existam). Pondera:

3A. Existéncia de informacéo histérica relativa aos indicadores do QUAR, graduada em
funcdo do numero de indicadores com histérico e da tendéncia da evolucao.
Pontuacdo méaxima: 100% dos indicadores do QUAR dispde de histérico. Todos apresentam
uma evolucdo positiva dos resultados em comparacdo com o/o(s) ano(s) anterior(es).
Pontuacdo minima: N&o existe histérico (pelo menos, informacdo para o ano imediatamente
anterior ou para os dois anos precedentes ao ano em avaliacdo) em 100% dos indicadores
constantes do QUAR.

3B. Existéncia de informac&o historica incluida no relatério de auto-avaliagéo, para além
do QUAR. Pontuacdo maxima: O relatério contém informacédo histérica maioritariamente com
evolucdo positiva e significativa sobre os resultados das ac¢fes desenvolvidas pelo servico; é
usada na auto-avaliacé@o e esta relacionada com os objectivos do QUAR. Pontuagdo minima: O
relatério ndo contém informagédo historica, ou existindo, ndo é usada na auto-avaliagdo para

justificar a evolucéo positiva nos resultados obtidos pelo servigo.



3C. Caso se aplique, existéncia de informacgdo sobre a evolucdo positiva das Unidades
Homogéneas (UHs)®. Pontuacdo maxima: O relatério contém informacdo historica
maioritariamente com evolucdo positiva e significativa sobre os resultados das acgbes
desenvolvidas pelas OE; é usada na auto-avaliagdo e foi incluida nos objectivos de qualidade
do QUAR. Pontuacdo minima: O relatério ndo contém informagao sobre as OE, ou existindo
essa informacdo, ndo é usada na auto-avaliacdo para justificar a evolu¢do positiva nos
resultados obtidos pelas OE.

Critério 4. Exceléncia dos resultados obtidos, demonstrada designadamente por
comparagdo com padrdes nacionais ou internacionais, tendo em conta igualmente melhorias
de eficiéncia. Pondera:

4A. Resultados de comparagbes nacionais ou internacionais, devidamente
fundamentados, por area de abrangéncia (a comparacao refere-se ao servigco no seu todo, a
uma area core ou a uma area de suporte). Pontuacdo maxima: Os resultados da comparacgéo
referem-se ao servigo no seu todo; esta entre os melhores; manteve nivel de exceléncia antes
atingido. Pontuacao minima: Nao apresenta qualquer tipo de comparacoes.

4B. Existéncia de prémios e/ou mengdes de entidades externas destacando a
relevancia/exceléncia dos resultados obtidos pelo servico (area premiada: o servico no seu
todo; iniciativa desenvolvida numa area core ou iniciativa desenvolvida huma area de suporte).
Pontuacdo méaxima: Premeia o servigco no seu todo: 1° prémio. Pontuacdo minima: Nao sao
mencionados prémios nem mencdes de entidades externas destacando a
relevancia/exceléncia dos resultados obtidos pelo servico.

4C. Melhorias de eficiéncia. Pontuacdo maxima: O indicador que traduz o racio entre
outputs e inputs evoluiu favoravelmente e os inputs ficaram aquém do planeado. O indicador
estd incluido no QUAR. Pontuacdo minima: Os indicadores de eficiéncia apresentados no
QUAR néao permitem aferir sobre melhorias de eficiéncia.

Critério 5. Superacdo global dos parametros de avaliacdo (Eficacia, Eficiéncia e
Qualidade). Pontuacdo maxima: Superados todos os parametros de avaliacdo e a percentagem
de indicadores com desvio >=25% é inferior a 50%. Pontuacdo minima: Os parametros de
avaliagdo com maior peso nédo foram superados.

Critério 6. Analise dos desvios - Percentagem de indicadores do QUAR com desvios,
dos resultados em relagdo as metas, iguais ou superiores a 25%. Pontuacdo maxima: 0-10%.

Pontuag&o minima: 91-100%.

2 Estes organismos (UHs) sdo designados ao longo do presente trabalho como Organismos Equivalentes
(OEs)



Critério 7. Impacto na Sociedade (contributo do servi¢o para a prossecucao das politicas
publicas) - Pondera a existéncia no QUAR de indicadores de eficacia e qualidade, directamente
relacionados com a missdo do servigo, que permitem aferir os efeitos ou as consequéncias
sobre a sociedade ou sobre a populacdo-alvo das ac¢des desenvolvidas pelo servico. Desta
forma, avalia-se a percentagem de indicadores de impacto, de resultado e de realizacao,
dando-se maior importancia aos indicadores de impacto e de resultados. Exclui-se deste
critério os indicadores de qualidade relacionados com os resultados de inquéritos aos
utilizadores e com reclamagfes sendo estes resultados considerados no critério 8. Pontuacao
maxima: No QUAR estdo incluidos indicadores (de eficacia e qualidade), directamente
relacionados com a missdo do servico, maioritariamente de impacto, sendo os restantes de
resultados, todos atingidos e/ou superados. Pontuacdo minima: Todos os indicadores do
QUAR (de eficacia e qualidade), directamente relacionados com a missdo do servi¢co, sao
indicadores de realizacdo, alguns néo atingidos.

B- CRITERIOS DE MEIOS (8 All, PESO 20%)

Critério 8. Satisfacdo dos utilizadores. Pondera: Grau de satisfacdo dos utilizadores
aferido através de inquéritos/questionarios ou outros instrumentos de auscultacdo de opinido,
avaliando-se a sua existéncia, abrangéncia, evolucdo dos resultados, taxa de respostas e
classificacdo obtida; caso ndo existam inquéritos/questionarios de opinido, analisa-se a
existéncia de auscultacdo da opinido dos utilizadores através de outros meios como
reclamacOes, aferindo-se as suas fontes, a existéncia de tipificacdo de motivos e de uma
politica de tratamento das reclamacdes, assim como a evolu¢ao dos resultados do indicador de
reclamacfes. Pontuacdo maxima: Abrangéncia do inquérito/questionario de satisfacédo: global;
taxa de respostas superior a 50%; classificacao obtida igual ou superior a bom ou pelo menos
70% respostas >= bom; evolucdo positiva do grau satisfacdo dos utilizadores/"clientes".
Pontuacdo minima: Nao apresenta resultados de auscultacdo da opinido dos utilizadores
(inquéritos/questionarios de opinido, reclamacdes, etc.).

Critério 9. Satisfacdo dos colaboradores. Pondera: A auscultacdo da opinidao dos
colaboradores através de inquéritos/questionarios ou outros instrumentos de medigdo do grau
de satisfagdo, aferindo-se a evolucdo do grau de satisfacdo, a taxa de respostas, a
classificagdo obtida e, caso exista, benchmarking com outros servigos. Pontuacdo méaxima:
Taxa de respostas superior a 50%; classificagdo obtida igual ou superior a bom ou pelo menos
70% respostas >= bom; evolucdo positiva do grau satisfacdo dos colaboradores. Se existir
comparagdo com outros servigcos: ocupa lugares cimeiros. Pontuacdo minima: Nao é feita
qualquer referéncia a auscultagédo da opinido dos colaboradores.

Critério 10. Processos e sistema de indicadores de desempenho. Pondera:



A avaliacdo do sistema de controlo interno, através das respostas ao anexo A do modelo de
relatério de autoavaliacdo. Pontuagdo maxima: Mais de 90% das respostas ao questiondério do
anexo A do modelo de relatério de auto-avaliagdo séo afirmativas. Pontuacdo minima: Entre
0% e 10% (inclusive) das respostas ao questionario do anexo A do modelo de relatério de auto-
avaliacdo sdo afirmativas.

Critério 11. Planeamento e estratégia. Pondera:

11A. Informacédo incluida no relatério de auto-avaliacdo de acordo com n.° 2 do artigo
15.° da lei n.° 66-B/2007, de 28 de Dezembro. Pontuagcdo maxima: Respostas afirmativas para
todas as alineas a) a f). Pontuacdo minima: Respostas negativas para todas as alineas a) a f).

11B. Coeréncia entre o plano (PA) e o relatério de actividades (RA). Pontuacao maxima:
No RA existe analise analitica da concretizacdo global do PA. Existe comparacao entre
accbes/projectos planeados e realizados, incluindo desvios e grau de concretizagcdo por
projecto e global. Grau de concretizacao global do PA>85%. Pontuagdo minima: Nao existe PA
ou o GPEARI verificou aleatoriamente o PA e concluiu pela auséncia de conformidade entre o
PA e o RA.

11C. Desvio (em dias uteis) na entrega do relatério de auto-avaliacao relativamente a
data de entrega estabelecida na lei: 15 de Abril. Pontuagdo méxima: 0. Pontuagdo minima:
Mais de 8 dias Uteis.

\



Anexo IlI- Composicdo do Conselho Coordenador da Avaliacdo dos Servigos (CCAS)

Presidéncia

e Secretario de Estado da Administragao Publica, Dr. Jodo Figueiredo.

Membros

e Secretario-Geral (Presidéncia do Conselho de Ministros);

e Presidente do Conselho Directivo da Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I.P.
(Presidéncia do Conselho de Ministros);

e Secretario-Geral (Ministério dos Negdcios Estrangeiros);

o Director-Geral do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes
Internacionais (Ministério das Financas e da Administracdo Publica);

e Director-Geral da Administracéo e do Emprego Publico (Ministério das Financas e da
Administracdo Publica);

e Inspector-Geral de Financas (Ministério das Financas e da Administracdo Publica);

e Secretario-Geral (Ministério da Defesa Nacional);

o Director-Geral da Administracéo Interna (Ministério da Administragéo Interna);

e Director-Geral da Politica de Justica (Ministério da Justica);

o Director-Geral do Departamento de Prospectiva e Planeamento e Relac¢des
Internacionais (Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territorio e do
Desenvolvimento Regional).

o Director-Geral do Gabinete de Estratégia e Estudos (Ministério da Economia e
Inovacgdao);

o Director-Geral do Gabinete de Planeamento e Politicas (Ministério da Agricultura, do
Desenvolvimento Rural e das Pescas);

o Director-Geral do Gabinete de Planeamento Estratégico e Rela¢des Internacionais
(Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicacdes);

o Director-Geral do Gabinete de Estratégia e Planeamento (Ministério do Trabalho e da
Solidariedade Social);

e Alto-Comissario da Saude (Ministério da Saude);

e Presidente do Conselho Directivo da Administracdo Central do Sistema de Saude,
I.P.(Ministério da Saude);

o Director-Geral do Gabinete de Estatistica e Planeamento da Educacéo (Ministério da
Educacéo);

o Director-Geral do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagédo e Relacdes
Internacionais (Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior);

o Director-Geral do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagédo e Relacdes
Internacionais (Ministério da Cultura).

e Presidente do Conselho Directivo da Administracdo Central do Sistema de Saude, I.P.
(Ministério da Saude);

VI



Anexo IV- Gréficos resultantes da aplicacdo do software DEA as ARHs

Figura IV.I - Eficiéncia Relativa face a uma variavel - RH (-0, 88)
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Figura IV.IV - Eficiéncia Relativa face a uma variavel - TURH fiscalizados (+0,16)
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Figura IV.VII - Correlacdo entre Orcamento e TURH emitidos (+0,02)

Figura IV.VIII - Correlacéo entre Orcamento e TURH fiscalizados (+ 0,18)
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Figura IV.IX - Correlacéo entre RH e Or¢camento (+0,99)




Figura IV.X - Correlacao entre RH e TURH emitidos (+ 0,12)

Figura IV.XI - Correlacdo entre RH e TURH fiscalizados (+ 0,28)
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Figura IV.XII - Correlacéo entre TURH emitidos e orgcamento (+ 0,02)

15.500.000 . 5
15.000.000
14.500.000
14.000.000
13.500.000
13.000.000
12.500.000
12.000.000
11.500.000

11.000.000

10.500.000

10.000.000
B
9.500.000 [ora.4]

9.000.000

8.500.000

8.000.000

7.500.0f

Xl



Figura IV.XIIl - Correlagéo entre TURH emitidos e RH (+0,12)
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Figura IV.XIV - Correlacdo entre TURH emitidos e TURH fiscalizados (+0, 93)
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Figura IV.XVI - Correlacéo entre TURH fiscalizados e RH (+0,28)
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