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RESUMO:

Nos altimos 10 anos registaram-se diversas mudancas na AP, em termos da sua estrutura, organizacao,
dimensdo, funcionamento, processos, etc. O objectivo Ultimo destas mudangas acaba sempre por recair na
necessidade de melhoria geral da performance dos Servicos, actuando quer pela via da eficiéncia,
controlando os custos, quer pela melhoria da qualidade do servigo prestado, quer mesmo actuando nas
duas vertentes (custos e qualidade) — maior qualidade com menos recursos.

Para medir e gerir a performance, os Servicos podem utilizar diversos modelos e instrumentos (sistemas
de gestdo da qualidade, reengenharia de processos, Balanced Scorecard e outros) para além do SIADAP,
gue é o modelo geral obrigatdrio para a AP.

O presente texto foca a necessidade de gerir a performance na AP como uma urgéncia, tendo presente as
recentes noticias sobre restricdes orcamentais, e também como um desafio, pela complexidade e dimensédo
das mudangas associadas.

Serdo analisados alguns instrumentos que podem ajudar na gestdo da performance, em particular o
Balanced Scorecard. Serd também focada a utilizacdo conjunta dos diversos instrumentos, explorando a
sua complementaridade. Serdo ainda referenciados alguns casos portugueses de boas praticas, onde tal
complementaridade tem sido aplicada. Por ltimo, seréo tragadas algumas perspectivas sobre o que podera
ser mais crucial para a AP nos préximos anos, em termos da melhoria da performance dos servigos, face
aos constrangimentos de natureza financeira e outros, que sdo conhecidos.
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1. INTRODUCAO

A melhoria da performance dos servigos publicos constitui um tema de grande enfoque no momento actual. A
eficiéncia, quantidade, disponibilidade e qualidade dos bens e servicos produzidos pelos organismos da
administracdo publica sdo questdes que afectam a sociedade em geral, em termos de bem-estar social e
desenvolvimento econdmico. Portugal ndo tem estado alheio a esse esforco de mudanca e, & semelhanca de outros
paises, tem vindo a introduzir algumas melhorias nos servicos, que sdo hoje reconhecidas e valorizadas numa forma
geral pela sociedade. Todavia, continuam ainda a verificar-se diversos problemas no funcionamento dos servicos
pablicos em geral — falhas de eficiéncia e de qualidade, elevada burocracia, dificuldades no acesso, etc. — que
provocam descontentamento nos cidaddos. Ao longo dos Ultimos cinco anos a reforma da Administracdo Publica foi
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evoluindo através de projectos de mudanca suportados em diversa legislagdo publicada — PRACE, Simplex,
SIADAP, mobilidade, estatuto de carreiras e remuneragdes, entre outros. Todas estas mudancas, ja concretizadas ou
por concretizar, estdo direccionadas para uma meta clara — melhoria da performance e criacdo de Valor Pablico para
os cidaddos. Atingir esta meta implica, para além de mudangas na estrutura organizativa, um grande esfor¢o no
alinhamento das estratégias, das actividades operacionais, das pessoas e da propria cultura, que deveré passar a estar
orientada para resultados, performance e servico ao cidaddo/cliente. Trata-se, sem dlvida, de uma tarefa muito
complexa e demorada.

Existem metodologias e instrumentos ja devidamente testados que podem ajudar a concretizar esta dificil missao.
Para além do SIADAP, os servi¢os publicos podem utilizar outros modelos como o Balanced Scorecard ou 0s
Sistemas de Gestdo da Qualidade. Ha alias casos de boas praticas, referenciados no presente texto, que comprovam
essa utilizacdo complementar. Todavia, qualquer um destes modelos ndo é facil de implementar. Implica, acima de
tudo uma forte lideranca, compromisso da gestéo de topo e o envolvimento de todas as pessoas na organizagao.

No final deste ano de 2010 as medidas de conten¢do orcamental anunciadas para fazer face a crise financeira do pais
configuram um cendrio futuro bastante incerto em termos da performance dos servigos publicos. Se, por um lado,
parece inevitavel gerir a performance e aumentar a eficiéncia nos servigos com um caracter de urgéncia. Por outro
lado, tal desiderato assume-se como um desafio que terd que vencer enormes obstaculos, tais como a falta
generalizada de recursos, por via da contencdo orcamental, e a falta de motivacdo e alinhamento das pessoas,
derivado de um ambiente politico instavel, onde cada um parece afirmar “ndo devo ser culpado pela crise”.

De acordo com o ponto de partida acabado de descrever, o presente texto esta estruturado nos seguintes temas:
- Tema 2: caracterizacao sintética da mudanca entre 2000 e 2010;
- Tema 3: conceitos fulcrais da gestdo da performance — estratégia, alinhamento, performance e valor publico;

- Tema 4: descricdo de alguns dos instrumentos e modelos mais utilizados para gerir a performance — SIADAP,
Balanced Scorecard, Gestdo da Qualidade e Reengenharia de Processos;

- Tema 5: sintese de dois casos de servicos publicos portugueses que gerem a sua performance explorando a
complementaridade dos instrumentos;

- Tema 6: retiram-se algumas conclusBes e tragcam-se perspectivas baseadas nas interrogagdes “onde estamos?” e
“para onde queremos ir?”

2. MUDANGCAS NA AP 2000/2010

Nestes Gltimos dez anos foram acontecendo diversas mudangas na AP portuguesa, a maior parte delas por iniciativa
legislativa. Podemos, a titulo meramente exemplificativo, referir algumas dessas iniciativas e regulamentactes
publicadas neste periodo:

e Plano de Acgdo para 0 Governo Electrénico (2003)

e Estatuto do Pessoal Dirigente; Lei-Quadro dos Institutos Pablicos; Organizagdo da Administracdo Directa
do Estado (2004)

e SIADAP (2004)

e Unidade de Coordena¢do da Modernizagdo Administrativa (2005)
e PRACE (2006)

e Simplex (2006)



e Agéncia para a Modernizacdo Administrativa - AMA (2007)
e SIADAP (2007)

Neste conjunto de regulamentagBes estdo inseridas estratégias de mudanga diferenciadas. Umas de natureza
estrutural, envolvendo toda a Administragdo, como é o caso do SIADAP. Outras, de natureza mais focalizada, o caso
da iniciativa Simplex ou da criacdo da AMA. Estas Ultimas, estdo direccionadas para iniciativas especificas de
Modernizagdo da Administracdo Publica, que visam sobretudo a melhoria da relagdo com os cidaddos e as empresas.
Todavia, se pretendermos traduzir o objectivo central de toda a mudanca realizada (e por realizar) na AP, talvez a
melhor forma de o fazer seja utilizar o termo — melhoria da performance. De facto, o grande objectivo das
administracGes publicas de varios paises, ha ja algumas décadas, tem sido a melhoria geral da performance nas
diversas areas do servico publico e a criacdo de maior valor publico para o cidaddo. O que se estad a passar em
Portugal ndo poderia, como € natural, estar fora deste contexto.

Os servicos publicos portugueses tém vindo, ao longo destes anos, a introduzir metodologias e processos para
gerirem e melhorarem a sua performance, com o objectivo final de produzirem outcomes e transformagdes na
sociedade que contribuam para o bem-estar social, qualidade de vida, desenvolvimento e crescimento econémico.
Adiante referiremos alguns casos de boas praticas, bem como os principais instrumentos e modelos utilizados na
gestdo da performance nos servicos publicos.

As grandes linhas orientadoras desta mudanca na AP, centrada na melhoria global da performance, enquadram-se, ou
pelo menos estardo muito préximas, dos modelos New Public Management (NPM) e Reinventing Government. O
primeiro modelo, desenvolvido na década de 80 do século passado, hoje com forte implantagdo em varios paises da
Europa (destaque para o Reino Unido). O segundo, oriundo dos Estados Unidos e desenvolvido na década de 90
durante a governacao de Bill Clinton.

O processo de mudanga nas administra¢des publicas é uma “obra sem fim”. A sociedade estd em permanente
mudanca criando a todo 0 momento novas necessidades e exigéncias acrescidas dos cidaddos perante 0s servicos
publicos. Uma organizagdo publica pode registar hoje uma boa performance e amanhd estar ja fortemente
desajustada do contexto, perante mudangas ocorridas inesperadamente no ambiente externo. Por outro lado, a
avaliacdo dos resultados das mudangas é muito complexa. As percepc¢des de melhoria e a sua ligagdo, em termos de
causalidade, com determinadas mudancas efectuadas sdo geralmente incompletas e muitas vezes ndo baseadas em
factos. E comum ouvir-se esta frase: “os servigos publicos estdo hoje bastante melhores do que estavam ha alguns
anos atras”. E verdade, existe uma percepcio geral de melhoria em diversas areas. Contudo, relacionar essa melhoria
com mudangas concretas € complexo. Por outro lado, estabelecer comparacfes (benchmarking) entre paises,
relativamente a determinadas mudancas e boas préaticas, tem-se revelado ser também uma tarefa muito complexa e
com riscos.

Estamos no final de 2010 e existe a percepcdo de que muita coisa mudou, para melhor, em termos de performance
global dos servigos publicos nos ultimos anos. Mas, existem ao mesmo tempo fortes evidéncias de que havera ainda
imenso para fazer e melhorar. O ambiente de crise financeira que o pais atravessa e as recentes medidas orcamentais
extraordinarias anunciadas para 2011 a nivel de reducdo nas remuneragdes, despesas de funcionamento e de
investimento na AP, pensbes, aumentos de impostos e outras, mostram que o esforco de gestdo e melhoria da
performance tera que continuar, mas a partir de agora enquadrado num cenario de constrangimentos acrescidos.

N&o ha receitas milagrosas para situagdes deste tipo. Mas, existem alguns conceitos, metodologias e instrumentos, 0s
quais aplicados correctamente podem ajudar as organizagdes da AP nesta dificil missdo. Existem também casos de
boas praticas, cujo estudo pode proporcionar a aprendizagem e 0 incentivo necessarios para iniciar processos de
gestdo da performance, que envolvem sempre mudangas dificeis. Ao longo do presente texto serdo analisados alguns



dos conceitos e instrumentos da gestdo da performance, bem como as praticas utilizadas por algumas organizacées
publicas portuguesas.

3. CONCEITOS DE GESTAO DA PERFORMANCE

Ao longo dos Gltimos 30 anos, como ja se referiu anteriormente, diversos paises colocaram a questdo da reforma das
suas administracfes publicas no topo da lista de prioridades, tendo como objectivo Ultimo melhorar a qualidade dos
servicos prestados, de forma a alterar positivamente o bem-estar e a qualidade de vida dos cidaddos, que passaram a
ser assumidos como verdadeiros clientes (cidaddo/cliente). Esta mudanca, visando a melhoria da performance traduz-
se num processo continuo onde interagem varios conceitos, tais como estratégia, alinhamento, performance e valor
publico.

ESTRATEGIA

A estratégia é provavelmente a area da gestdo sobre a qual mais se tem escrito nos Gltimos cinquenta anos. Henry
Mintzberg analisou essa proliferacdo de literatura sobre as diferentes escolas de pensamento e conceitos de estratégia
no livro, sugestivamente intitulado “Safari da Estratégia” (Strategy Safari, 1998). Qualquer definigdo de estratégia
nao é universalmente aceite.

Michael Porter, no artigo “What is strategy?” publicado na Harvard Business Review (1996) destaca a diferenca
entre eficicia operacional e posicionamento estratégico, para chegar ao conceito de estratégia — “a arte de ser
diferente, através da criacdo de uma proposta de valor tnica”. Refere o autor: “A eficacia operacional, conseguida
através de boa performance na - criagdo, produgdo, venda e entrega de produtos e servigos — é uma das componentes
da vantagem competitiva, mas ndo é sustentavel, acaba por ser imitada pela concorréncia, criando-se uma
convergéncia competitiva, onde todos actuam com processos semelhantes”.

Porter defende o posicionamento estratégico como forma de obter competitividade sustentavel. Posicionamento
estratégico significa: uma organizacdo realizar actividades diferentes dos seus concorrentes ou, no caso de realizar
actividades idénticas, conseguir fazé-las de forma diferente. O posicionamento assenta em trés principios chave:

= A estratégia tem que criar uma proposta de valor Unica, através de actividades distintas;

= A estratégia requer um conjunto de escolhas e compromissos — muitas vezes com maior enfoque na decisao
sobre “o que ndo fazer”, do que propriamente sobre “o que fazer”;

= A estratégia tem que criar ajuste (fit) entre as actividades, de modo a que as mesmas se completem e
reforgem entre si.

Poder-se-a perguntar: todas as organizagBes precisam ter uma estratégia? A resposta é afirmativa. De facto, as
declaracGes de missdo, valores e visdo, s6 deixam de ser um simples conjunto de pensamentos e desejos expressos,
se forem acompanhados por uma estratégia. A missdo, valores e visdo destacam o “porqué” e o “quem”, enquanto a
estratégia define o “como”. Uma estratégia bem formulada e eficazmente executada permite identificar um conjunto
de prioridades, para as quais deverdo ser dirigidos os recursos e as energias.

Entre os muitos beneficios que podem derivar da estratégia, destacam-se:
= O pensamento estratégico e a acgdo sdo estimulados
»=  Atomada de decisdo é melhorada

= A performance melhora



Os Servigos Publicos tém que ter também estratégias claras, saber comunica-las e finalmente executéa-las. A partir da
comunicacgdo da estratégia é necessario gerir a mudanca e obter o alinhamento organizacional que permita conseguir
melhorias na performance e criacdo de valor publico. O Balanced Scorecard (BSC), desenvolvido por Kaplan e
Norton, é um modelo utilizado para gerir e executar a estratégia e obter o alinhamento organizacional, de forma
global e integrada. O BSC regista uma larga utilizacdo nos Servicos Publicos de varios paises da Europa e comegou
recentemente a ser alvo de atencdo crescente por parte da Administracdo Publica portuguesa. Voltara a ser abordado
neste texto na parte dedicada aos instrumentos da performance.

ALINHAMENTO

O conceito de alinhamento tem origem na frase: “first, do the right things, and then do the right things well”.
Significa que ndo fara muito sentido concentrar atengcdes na melhoria da eficiéncia operacional das actividades, sem
primeiro ter a certeza de que sdo essas as actividades verdadeiramente importantes para concretizar 0s objectivos
estratégicos. Todas as pessoas numa organizacdo deverdo entender qual o seu contributo para “aquilo que ¢
importante” (prioridades estratégicas). Mais ainda, deverdo possuir instrumentos que indiquem, em qualquer
momento, como vai 0 seu desempenho, face as metas definidas e as razfes que justificam os desvios entre essas
metas e a performance efectiva de cada um.

O alinhamento organizacional, envolve estratégia, operacdes, pessoas, cultura e estrutura e constitui actualmente a
principal razdo que leva as organizacfes a desenvolverem processos de mudanga para implementagdo de sistemas
para gerirem a sua performance. Um estudo recente do SAS Institute, desenvolvido junto de organizagdes mundiais
de varios sectores, onde estiveram envolvidos 117 servigos publicos, revelou que o principal beneficio esperado dos
sistemas de gestdo da performance, quer a nivel do sector privado, quer do sector publico é a obtencdo de
alinhamento. O alinhamento da performance nos servigos publicos pode ser decomposto em diferentes areas de
actuacao:

= Alinhamento visando a optimizacéo dos recursos.
= Alinhamento estratégico inter-departamental, visando a colaboracéo e a transparéncia.

»  Alinhamento do orgamento com o sistema de planeamento e a estratégia.

PERFORMANCE

A performance organizacional € um conceito abrangente que integra varios subsistemas numa sequéncia ldgica:

Figura 1 — Sequéncia Légica da Gestao da Performance

Medicao L Reporte Gestao/Controlo Melhoria
Performance Performance Performance Performance

\ 4
\ 4

O conceito de gestdo da performance (performance management) pode ser utilizado com a intencdo de traduzir todos
0s passos desta sequéncia logica. O conceito apresentado pelo Governo da Finlandia € claro, consistente e evidencia
alguns dos aspectos mais tipicos da gestao publica e da performance dos Servigos Publicos, tais como equilibrio
entre recursos e resultados a atingir, eficiéncia, qualidade e impactos finais na sociedade (outcomes):

“Gestao da Performance ¢ um modelo de controlo interactivo baseado num contrato. A sua filosofia nuclear consiste,
em termos operacionais, na capacidade das partes contratantes encontrarem o equilibrio adequado entre os recursos
disponiveis e os resultados a obter através desses recursos. A ideia base da gestdo da performance nas operacfes é



equilibrar, da melhor forma possivel, recursos e metas a atingir com eficiéncia e qualidade, procurando assegurar que
0s impactos finais desejados séo atingidos com eficiéncia e economia”.

Ministry of Finance of Finland — Public Management Department, in “Handbook on Performance Management”,
(2006, p. 7).

A gestdo da performance integra o sistema de medi¢do, cujas ferramentas sdo utilizadas para avaliar, monitorizar e
rever a performance. Todavia, 0 enfoque ndo deve estar centrado na medigdo, esta ndo pode ser considerada um fim
em si mesmo. E preciso utilizar os outputs obtidos através da medicao e dar-lhes uma orientagdo especifica, que seja
capaz de motivar, inspirar e alinhar pessoas com a misséo, a visdo e as prioridades estratégicas de cada organizagao,
induzindo-as a melhorar a performance.

A nivel da implementacdo de instrumentos e sistemas de gestdo da performance nos servigcos publicos,
nomeadamente na Europa, a grande mudanca ocorreu nos anos 80, a partir da introducdo do conceito de Nova
Gestdo Publica (New Public Management) ja aqui referido. As administracGes publicas de diversos paises foram
gradualmente interiorizando a ideia de que “para gerir ¢ preciso medir”. Os conceitos, os modelos e as solucdes
tecnoldgicas para medir e gerir a performance foram-se desenvolvendo e os servigos publicos passaram a utiliza-los
cada vez mais.

Para percorrerem e completarem eficazmente a sequéncia légica da performance (Figura 1), as organiza¢Ges tém que
se apoiar em quatro pilares fundamentais — pessoas, processos, infra-estruturas e competéncias. Séo
fundamentalmente as pessoas, com as suas competéncias e conhecimentos que constituem a base do sistema. Se
juntarmos a essa base de capital humano, o conjunto de processos e infra-estruturas, tudo devidamente alinhado para
produzir melhorias, obtemos um sistema de gestdo da performance.

VALOR PUBLICO

A aplicacdo dos conceitos, objectivos e instrumentos da gestdo da performance aos servigos publicos, tem que ter
abordagens especificas diferentes do sector privado. A questdo do alinhamento entre operacdes e estratégia é uma
das que requerem maior especificidade nos servigos publicos, uma vez que o objectivo final desse alinhamento é
criar maior valor publico (public value) para os cidadaos, através da melhoria da performance. O conceito de valor
publico ndo tem uma aceitagdo generalizada, ou melhor, pode ser diferente consoante a entidade e o contexto onde se
aplica.

A gestéo da performance nos servigos publicos deve ter como objectivo ultimo a melhoria dos resultados, impactos
ou transformacdes (outcomes) a produzir na sociedade. A identificagdo desses resultados terd que se apoiar em
propostas de valor para todos os cidaddos e stakeholders, que obriga a encontrar respostas para as seguintes
perguntas: “quem sdo os nossos clientes?”; “que tipos de servigos preferem?”; “o que mais valorizam nessa prestacdo
de servigos?”. S depois de se obterem estas respostas € que sera possivel definir outcomes e orientar a medicao e a
gestdo da performance para os resultados desejados.

A criacéo do conceito Public Value é atribuida a Mark Moore, professor na Universidade de Harvard e autor do livro
“Creating Public Value — Strategic Management in Government” (1995). A ideia central do Valor Publico consiste
em identificar na gestdo publica as varidveis e contextos especificos que permitam criar valor para cidaddos e
stakeholders, tendo como referéncia o conceito equivalente do sector privado - “criagdo de valor para os
investidores”. Implica uma mudanga cultural profunda e uma nova atitude sobre a eficiéncia, a eficacia e
performance dos servicos publicos.

Uma definicdo simples de Valor Publico podera ser — o valor criado pelas entidades publicas, através de servicos,
leis, regulamentagdes e outras actividades. Em sistemas democréticos este valor é, em dltima analise, definido pela



sociedade. Sdo as preferéncias dos cidaddos, expressas por diversos meios e incorporadas nas decisdes tomadas pelo
poder politico eleito, que determinam o Valor. O Valor Acrescentado pelos servigos publicos é a diferenca entre os
beneficios recebidos e os recursos e poder que os cidaddos decidem dar aos governos e entidades publicas. Esta
atribuicdo de recursos (impostos) e poder tem subjacente um contrato implicito (ou explicito) sobre a contrapartida
de Valor Publico a receber. A legitimidade dos governos depende geralmente da forma, boa ou m4, como criam essa
contrapartida de valor para os cidadaos.

O conceito de Valor Pablico parece criar algum conflito com a conhecida frase “fazer mais com menos recursos” que
passou, desde ha algum tempo, a estar associada a gestdo dos servigos publicos e a necessidade crucial de medir e
gerir a performance neste sector. Parece existir, de facto, uma contradi¢do entre — por um lado, ter que produzir mais
e melhores resultados para a sociedade (Valor Pablico), que naturalmente exigem maior consumo de recursos, €, por
outro lado, ter que fazer economias, face aos cortes orcamentais € a limitagdo de verbas que os governos tém vindo a
impor as administragfes publicas Este conflito de objectivos traduz-se numa verdadeira pressdo sobre 0s servigos
publicos, com trés origens diferentes: do lado do poder politico eleito (governo), a exigéncia é que se produzam mais
e melhores resultados, do lado das entidades orcamentais (Comissdo Europeia, Ministério das Finangas) exige-se
reducdo de custos e controlo do défice orgamental, do lado dos cidaddos, hd uma expectativa e exigéncia para que 0s
servicos produzam maior Valor Publico.

4. INSTRUMENTOS PARA GERIR A PERFORMANCE

Existem diversos instrumentos e modelos para gerir a performance organizacional. A AP portuguesa tem vindo a
utilizar maioritariamente o SIADAP, que constitui 0 modelo oficial e obrigatério, mas comegam a surgir casos de
boas préticas na utilizacdo integrada de outros instrumentos. Faremos aqui referéncia a alguns desses instrumentos -
Balanced Scorecard, Gestdo da Qualidade e Reengenharia de Processos, para além do SIADAP.

SIADAP

Em 2004 (Lei n° 10/2004, de 22/Marco) foi criado na AP o SIADAP, um modelo de avaliagdo e gestdo da
performance, que consagrava o sistema de gestao por objectivos (GPO). Muito embora a GPO fosse uma filosofia de
gestdo com dezenas de anos de desenvolvimento, traduziu-se numa novidade em termos de aplicagdo nos servicos
publicos portugueses e visava introduzir uma nova cultura, com modelos de gestdo e sistemas de avaliacdo
radicalmente diferentes dos que vigoraram durante muitos anos na AP. O novo modelo apoiava-se num conjunto de
conceitos associados a medicao e gestdo da performance, que os dirigentes e funcionérios da nossa administracdo
tiveram, no inicio, bastante dificuldade em entender e contextualizar para o dia a dia das suas organizac¢des. Algumas
das dificuldades associadas a esses novos conceitos consistiram em:

o Definir e diferenciar conceitos, tais como, objectivos, indicadores, metas, iniciativas, accoes, actividades,
projectos, entre outros;

o Definir o que sdo processos, entender a sua légica e aprender como realizar a sua gestéo;

o Definir, identificar e gerir as componentes da cadeia de valor dos servigos publicos: inputs, processos,
actividades, outputs e outcomes;

o Diferenciar conceitos, tais como: eficacia, custo/eficacia, produtividade, eficiéncia, qualidade.

O SIADAP entrou em vigor em meados de 2004 para ser aplicado ainda na avaliacdo desse ano. S&o bem conhecidos
de todas as pessoas que trabalharam nessa altura na AP, as barreiras e constrangimentos surgidos na implementacéo
deste novo sistema de avaliacdo da performance, durante os primeiros anos (2004 a 2006). Tais dificuldades
derivavam, como se sabe, de um contexto complexo de varidveis que caracterizam a gestdo publica em geral e a
gestdo da AP portuguesa, em particular. Apenas uma pequena percentagem de organismos, talvez ndo mais de 10%,
comecou a aplicar o modelo a partir de 2004, como havia sido determinado.



Em finais de 2007 é publicado o Decreto-Lei n°® 66-B/2007 de 28 de Dezembro estabelecendo novas regras para o
SIADAP de 2004 que se encontrava em vigor. Passou a ser designado por Novo SIADAP e trouxe alguns conceitos e
procedimentos novos, através dos quais se pretendia melhorar e dar maior consisténcia ao sistema anterior. Algumas
das novidades foram: enfoque na avaliacdo da performance dos servigos, criagdo do quadro de avaliacdo e
responsabilizacdo (QUAR), avaliacdo dos dirigentes de topo através das cartas de missdo e fixacdo de quotas para a
avaliagdo dos dirigentes intermédios.

BALANCED SCORECARD

A metodologia Balanced Scorecard (BSC) foi criada no inicio dos anos 90 pelos professores Robert Kaplan e David
Norton da Universidade de Harvard. O primeiro artigo sobre este modelo foi publicado na Harvard Business Review
em 1993. Em 1996 surge o primeiro livro com o titulo - The Balanced Scorecard. Actualmente os autores tém ja
cinco livros publicados, para além de diversos artigos. Inicialmente direccionado para o sector privado, o BSC
acabou por ser rapidamente adaptado e utilizado pelos sectores publico e privado sem fins lucrativos. Hoje é
praticamente impossivel falar de gestdo da performance sem estar a pensar no BSC ou, no minimo, numa abordagem
bastante proxima.

Existe actualmente disponivel uma extensa bibliografia sobre conceitos, processos e casos praticos de
implementacdo do Balanced Scorecard a nivel internacional. Nos Ultimos trés anos a bibliografia publicada por
autores portugueses € ja significativa e podera atingir neste momento perto de uma dezena de livros. A formagéo
sobre o modelo ganhou muitos adeptos e tem sido desenvolvida por varias entidades. A nivel dos servicos publicos o
principal destaque vai para o trabalho desenvolvido pelo Instituto Nacional da Administracdo (INA), que nos Gltimos
cinco anos tera proporcionado o contacto e a experiéncia com a metodologia Balanced Scorecard a mais de 5.000
dirigentes de topo e intermédios dos servicos publicos, através de diversas accdes que fazem parte da sua formagédo
obrigatdria. Passou assim a existir na AP portuguesa uma massa critica de conhecimento muito significativa sobre os
conceitos e funcionamento do modelo.

E usual afirmar-se que “o BSC ndo tem muitos conceitos novos, mas os que tem deverdo ser bem entendidos e
aplicados correctamente”. De facto, se tal ndo acontecer, existe o risco de insucesso na sua implementacéo. Ha dois
conceitos, ou melhor, dois instrumentos cruciais dentro da metodologia BSC. O primeiro é o Mapa da Estratégia e o
segundo é o Scorecard. O mapa da estratégia contém os objectivos estratégicos distribuidos pelas perspectivas do
BSC (habitualmente quatro) relacionados numa logica de causa e efeito. O Scorecard mostra como 0s objectivos vdo
ser operacionalizados e medidos, através dos indicadores, metas e iniciativas. Na realidade, quando o BSC é
desdobrado (cascading) a todos os niveis da organizacdo existem diversos scorecards, 0s quais, no seu conjunto
mostram como a estratégia esta a ser executada, transformando-se num instrumento crucial para gerir e melhorar a
performance

O Balanced Scorecard, ao longo dos seus 18 anos de existéncia, tem demonstrado ser uma ferramenta estratégica de
grande potencial para alinhar a mudanga, a estratégia e a performance, contribuindo para que os Servigos Publicos
criem maior Valor Publico para a Sociedade. Em Portugal, nos Gltimos anos, varios servi¢os publicos tém recorrido
ao BSC, nomeadamente como instrumento de apoio na construcdo dos objectivos do QUAR/SIADAP 1. Os casos de
boas préticas adiante abordados focam a utilizagdo do BSC em conjunto com outros instrumentos.

SISTEMAS DE GESTAO DA QUALIDADE

Os sistemas de gestdo da qualidade sdo também ferramentas muito utilizadas para gerir a performance e alinhar a
organizacdo. As organizagdes publicas, com as devidas especificidades e adaptacOes, podem retirar significativas
mais-valias da sua implementacdo. Muito embora, a conceito de gestdo da qualidade sugira frequentemente as
normas ISO (International Standardization Organization) existem outros modelos e sistemas, alguns dos quais mais
direccionados para a AP. Vejamos alguns deles:



e CAF — Common Assessment Framework

e EFQM - European Foundation for Quality Management
e ISO’s

e Malcolm Baldridge

A CAF (Estrutura Comum de Avaliagdo) é uma ferramenta de auto-avaliagdo da qualidade. Foi desenvolvida na
Unido Europeia através da cooperacdo dos Estados Membros e esta totalmente direccionada para a AP. A primeira
versdo surgiu no ano 2000, tendo sido publicada uma segunda versdo no ano 2002 melhorada e enriquecida com as
experiéncias de utilizacdo em varios paises. Diversos servicos publicos portugueses tém utilizado esta ferramenta,
uns com maior taxa de sucesso que outros, como € natural. Na Regido Autdnoma dos Acores 0 Governo Regional
decidiu mesmo a sua utilizacdo obrigatoria. O facto de se tratar de uma auto-avaliacdo, desenvolvida internamente,
com a participacéo das pessoas da organizagéo, utilizando um modelo relativamente simples, tem revelado vantagens.
Os resultados obtidos consistem habitualmente na identificacdo de um conjunto de &reas e actividades a melhorar,
bem como a proposta de iniciativas para as concretizar. Se a gestdo de topo estiver, de facto, envolvida no processo
(e devera estar) serdo tomadas decisdes e disponibilizados recursos para concretizar essas iniciativas. O resultado
final serd a melhoria dos processos, ganhos de eficiéncia, aumento da qualidade de servico, melhoria da performance,
maior valor publico para o cidaddo/cliente e maior satisfacdo dos clientes internos (trabalhadores e dirigentes).

O modelo EFQM é um Modelo de Exceléncia instituido em 1991 pela Fundagdo com o mesmo nome (European
Foundation for Quality Management) uma organizacao fundada em 1988 pelos presidentes de 14 grandes empresas
europeias, com 0 apoio da Comissdo Europeia. O Modelo de Exceléncia (European Excellence Model) baseia-se
num sistema de auto-avaliacdo, o qual pode ser utilizado por empresas do sector privado e por organismos publicos.
Com base neste modelo as organiza¢des podem candidatar-se ao Galarddo Europeu da Qualidade (European Quality
Award) para o qual existem diferentes niveis. A CAF traduz-se numa versdo do modelo EFQM mais simplificada e
direccionada especificamente para a AP. O Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social (IGFSS), um caso de
boas préticas referenciado neste texto, ja obteve prémios com base no modelo EFQM.

As 1SO, em particular as normas da familia 1SO 9000, sdo muito utilizadas no sector privado. Todavia, podem
igualmente ser aplicadas nos servicos publicos, como alias tem acontecido. Quanto ao modelo Malcolm Baldridge,
trata-se de um modelo criado nos Estados Unidos no final da década de 80, numa reac¢do aos avangos da gestdo da
qualidade no Japao. O modelo, tal como o EFQM, aplica-se aos sectores privado e publico, com metodologias e
conceitos devidamente adaptados a cada sector, e atribui prémios (National Quality Award) as organizacdes que se
candidatem e cumpram os critérios estabelecidos.

REENGENHARIA DE PROCESSOS

A reengenharia de processos ndo é propriamente um modelo especifico de gestdo da performance. E sim uma
abordagem metodoldgica transversal. Na pratica é habitual integrar o redesenho de processos em qualquer uma das
outras metodologias aqui referidas — SIADAP, BSC, Sistemas de Gestdo da Qualidade. Digamos que é quase
inevitavel a pratica da reengenharia de processos no contexto da AP, onde, como se sabe, um dos grandes desafios é
conseguir melhorar a eficiéncia operacional dos servicos, objectivo que so se torna possivel através da andlise das
actividades e do seu redesenho, eliminando burocracias e circuitos que ndo acrescentam qualquer valor.

COMPLEMENTARIDADE ENTRE OS INSTRUMENTOS

Fala-se com alguma frequéncia na integragdo e complementaridade entre os instrumentos para gerir a performance,
nomeadamente aqueles que acabamos de descrever. Se se conseguir uma integracdo completa, 6ptimo! Todavia, no
minimo serd importante explorar a complementaridade entre os modelos e instrumentos, sem criar sistemas
paralelos, pesados ou burocréticos. Podera perguntar-se: “mas, ¢ obrigatério utilizar mais que um instrumento?”.
Naturalmente que ndo. Mas podem haver vantagens. Cada um dos modelos tem caracteristicas préprias. O SIADAP,



utilizado isoladamente, pode apresentar dificuldades ao nivel da execucdo de uma estratégia e no alinhamento da
mesma com as operacdes departamentais. Um Sistema de Gestdo da Qualidade, geralmente associado ao redesenho
dos processos, mesmo que seja utilizado de forma isolada, pode ser excelente para “afinar a maquina operacional” da
organizacdo e conduzir a resultados de curto prazo muito interessantes, nomeadamente na satisfacdo dos clientes
externos e motivagdo da equipa interna. A gestdo da qualidade associada ao SIADAP (modelo obrigat6rio) podem
conduzir também a excelentes resultados. Dependendo de varios aspectos — dimensdo da organizacdo, estrutura, tipo
de servigos, lideranca, modelo de gestdo, sistemas de informagdo, etc — os dois modelos associados (Qualidade e
SIADAP) poderdo ser tudo o que determinado servico publico necessita para gerir a sua performance. Finalmente, o
BSC podera ser o modelo integrador de todos os instrumentos que a organizacao utilize para gerir a performance.
Tem capacidade internacionalmente demonstrada para desempenhar esse papel e é utilizado como tal em diversas
organizacdes privadas e publicas. A complementaridade poderd assim, através do BSC, funcionar numa logica
totalmente integrada.

5. PRATICAS DE GESTAO DA PERFORMANCE

CASO: CCDR-LVT - Comisséo de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional de Lisboa e Vale do Tejo*

A CCDR-LVT, criada em 2003, na sequéncia da extin¢cdo das comissdes de coordenacdo regional (CCR) e das
direccdes regionais do ambiente e do ordenamento do territério (DRAOT) é um servi¢co desconcentrado do
Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional, com competéncias nas
areas do ambiente, ordenamento do territdrio, planeamento estratégico regional, gestdo dos fundos comunitarios e
apoio as autarquias locais.

A CCDR apresentava indicadores de performance verdadeiramente preocupantes. Um dos indicadores considerados
mais criticos para medir a eficiéncia dos processos de planeamento e licenciamento é o “tempo médio de aprovagio
dos varios instrumentos de gestdo territorial”. Em 2004 esse indicador apresentava valores, de tal forma
desajustados, que levaram o presidente da CCDR a encarar a mudanga com um sentido de urgéncia:

e Tempos médios de aprovagao (em anos):
o Planos Directores Municipais — 10
o Planos de Urbanizagéo — 7,2
o Planos de Pormenor — 4,4

Esses processos de planeamento e licenciamento envolviam quatro grandes niveis de intervencdo: 1- quadro legal
vigente; 2 - estrutura de servi¢cos da CCDR; 3 — municipios; 4 - promotores e projectistas locais.

O quadro legal vigente era verdadeiramente labirintico e representava uma das mudangas mais urgentes visando a
simplificacdo de processos, mas era simultaneamente um dos constrangimentos mais morosos e dificeis de
ultrapassar. Os procedimentos e circuitos executados pelos servicos da CCDR estavam suportados nesse quadro
legal, que sancionava a burocracia existente e contribuia para significativas quebras de eficiéncia, em particular nos
tempos de resposta aos clientes. Os municipios e 0s promotores e projectistas eram também partes interessadas nos
processos de planeamento e licenciamento. Estes stakeholders, que mantinham interesses, expectativas e poderes
diversificados sobre a organizacao, criavam dois tipos de forcas relativamente a mudan¢a que a CCDR pretendia
iniciar — por um lado, tornavam essa mudanca complexa, ao ter que contemplar uma cadeia extensa e diversificada
de partes interessadas, por outro lado, criavam um sentido de urgéncia na sua concretizacao, que advinha do poder e
grau de exigéncia que detinham.

Algumas das quebras de eficiéncia registadas nos servigcos da CCDR derivavam ndo sé do complexo quadro legal,
mas também da falta de controlo, mapeamento e documentacdo dos processos e circuitos inerentes ao planeamento e
licenciamento. Em sintese, a CCDR pretendia realizar mudangas que iriam mexer com varios aspectos da sua gestdo
interna, tais como, estratégia, processos, pessoas, estruturas, tecnologias €, em Ultima analise, com a prépria cultura
organizacional. A mudanca teria que centrar-se na satisfacdo de diversos stakeholders com mdaltiplos interesses e
dispersos geograficamente. Por Gltimo, teria que conviver ainda durante algum tempo com o quadro normativo

! Texto adaptado do Estudo de Caso CCDR-LVT, desenvolvido pelo INA em 2009 em colaboragdo com a CCDR-LVT.
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regulador das suas actividades que, embora se mostrasse desadequado, seria impossivel mudar de um dia para o
outro.

Logo a partir do primeiro SIADAP em 2004 o presidente da CCDR-LVT viu 0 novo sistema de gestdo e avaliagdo da
performance como um desafio e uma oportunidade. Nesse sentido, liderou um processo de mudanga visando a
melhoria dos servicos baseado no principio “ndo se consegue gerir aquilo que ndo se consegue medir” utilizando
como suporte 0 SIADAP. A CCDR-LVT ja tinha uma boa prética anterior que consistia na quantificagéo dos planos
de actividades, possibilitando o respectivo acompanhamento dos objectivos operacionais, metas e iniciativas através
da medicdo com indicadores adequados. Este tera sido um facilitador da mudanca que se revelou, alias, dificil face a
falta de receptividade inicial dos dirigentes e funcionarios ao novo sistema de avaliagao.

No inicio de 2008, imediatamente ap6s a publicacdo do Novo SIADAP, ao ter que preparar o QUAR, a gestdo de
topo da CCDR-LVT sentiu que seria muito dificil, apenas com base no SIADAP, alinhar um conjunto de grandes
prioridades estratégicas com os planos de actividades operacionais, muito embora estes estivessem a ser ji
monitorizados por indicadores. Tratava-se na realidade de definir, comunicar e executar uma estratégia. A
organizagdo percebeu nesse momento que necessitava do Balanced Scorecard e avangou para a sua implementac&o.
No ano de 2008 o processo iniciou-se com a construgdo do Mapa da Estratégia, no qual participaram a gestéo de topo
e os directores de servicos. Em 2009 a CCDR-LVT continuou a apostar no BSC como principal instrumento para
gerir e executar a sua estratégia. Assim, desenvolveu um plano de formagdo em BSC direccionado para os chefes de
divisdo e quadros técnicos, que ndo tinham participado de uma forma activa no arranque do projecto. Comegavam,
desta forma, a ser criadas condicBes para o alinhamento organizacional e mudanc¢a da cultura de uma organizacdo
que tinha resultado da fusdo de duas organizacfes com diferentes culturas. Esta mudanca terd sido crucial para a
melhoria da performance registada na organizacg&o.

CASO: IGFSS — Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social®

O Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social, IP é um instituto publico com mais de 30 anos de histéria e
perto de 430 colaboradores. Com um posicionamento estratégico, de caracter transversal ao nivel do Sistema de
Seguranca Social, o IGFSS tem por missdo a gestdo financeira unificada dos recursos econémicos consignados no
Orcamento da Seguranca Social, exercendo as suas atribuicdes nas areas do (i) orcamento e conta, (ii) gestdo
financeira, (iii) gestdo da divida da seguranca social e (iv) gestdo do Patrimonio Imobiliario do Sistema:

Ao longo de mais de 30 anos o Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social passou por diversas fases de desen-
volvimento, teve varios modelos de organizagao e de gestdo suportados em diversos diplomas legais, mas o seu objectivo
crucial foi sempre o de assegurar uma gestdo financeira unificada do Sistema de Solidariedade Social.

Tal como a maioria dos institutos publicos, o IGFSS adoptou, até ha poucos anos atras, 0 modelo de gestdo tradi-
cional da Administracdo Pdblica, fundamentalmente centrado nas operacfes e no cumprimento dos normativos le-
gais, sem haver uma orientacdo para processos e resultados, nem atender ao conceito de clientes externos.

Contudo, em 2004, com a publicacdo da Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 53, de 21 de Abril, o Instituto
encarou a Reforma da Administracdo Publica langada pelo Governo de entdo como um novo desafio. Vendo neste
processo uma oportunidade de modernizacédo e desenvolvimento, redefiniu a sua actividade a meio desse ano, desen-
volvendo as areas de actuacdo tracadas pela Reforma como prioritarias, uma das quais, alids, se prendia com a
melhoria da qualidade dos servicos prestados.

Assim, em 2004, o IGFSS consciente da sua importancia estratégica no Sistema de Seguranca Social, adoptou um
modelo de gestdo por objectivos, orientado para a obtencdo de resultados. A par da avaliacdo organizacional, foi
igualmente materializado o processo de avaliacdo individual de desempenho para todos os colaboradores,
corporizado no SIADAP — Sistema Integrado de Avaliagdo do Desempenho da Administracdo Publica.

Ao nivel da Gestao por Objectivos, o IGFSS adoptou a metodologia Balanced Scorecard (BSC) enquanto sistema
de gestdo estratégica pois permite, ndo apenas a definicdo e acompanhamento dos objectivos e a avaliacdo do
desempenho organizacional, mas também a clarificagdo e comunicacdo da estratégia, missdo e visdo da organizacéo,
garantindo o alinhamento institucional, nomeadamente através do desenho dos Mapas da Estratégia Corporativa e

2 Texto adaptado do Estudo de Caso IGFSS, desenvolvido no ano 2008, revisto e actualizado em 2010.
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dos Processos. O sistema de informacdo de BSC permitiu o controlo on-line dos niveis de desempenho e monitorizar
com maior exactiddo os resultados alcangados, garantindo de um modo eficaz a pilotagem estratégica.

A implementacdo de uma cultura da Qualidade com base em referenciais reconhecidos internacionalmente
projectava a ambicdo de prestar melhores servicos aos clientes e envolver os colaboradores com o ideal de servigo
publico e a missdo da Seguranca Social. Desse empenho resultou a obtencdo do reconhecimento Committed to
Excellence da European Foundation for Quality Management (EFQM) em 2006, a certificacdo do Sistema de Gestédo
da Qualidade pela Norma Internacional 1SO 9001 em 2007 e o reconhecimento Recognised for Excellence de 5
estrelas, nivel maximo deste segundo patamar do esquema de exceléncia da EFQM, em 2009, sendo a primeira
entidade publica e a segunda a nivel nacional a alcancar esta distin¢éo.

O novo Sistema Integrado de Gestéo e Avaliacdo do Desempenho na Administragdo Publica (Lei n° 66-B/2007 de 28
de Dezembro) visa contribuir para a melhoria do desempenho e qualidade de servigo da Administracdo Publica, para
a coeréncia e harmonia da accdo dos servigos, dirigentes e demais trabalhadores e para a promoc¢édo da sua motivagéo
profissional e desenvolvimento de competéncias.

A avaliacdo do desempenho de cada servi¢o, no &mbito do SIADAP 1 — Subsistema de Avaliacdo do Desempenho
dos Servigos da Administracdo Publica — assenta no QUAR. Este quadro constitui um “referencial sobre a razéo de
ser e de existéncia dos servigos (missdo), dos seus propdésitos de accdo (objectivos estratégicos), da afericdo da sua
concretizagdo e da explicitacdo sumaria dos desvios apurados no fim do ciclo de gestdo”. Assim, paralelamente ao
Plano de Actividades, o IGFSS entrega anualmente, desde 2008, a sua proposta de QUAR para aprovacgéo pela tutela.

Nos anos de 2008 e 2009 a construcdo do QUAR do Instituto partiu da analise dos Mapas da Estratégia dos
Processos, desenhados de acordo com a metodologia BSC, tendo sido seleccionados de entre um vasto leque de
objectivos e indicadores, aqueles que melhor representavam o essencial da missao e o foco estratégico do IGFSS .
Em 2010, o QUAR do IGFSS resultou directamente dos objectivos do Contrato de Gestdo para o triénio 2010 —
2012,

Sendo o SIADAP um modelo de gestdo da performance obrigatério, para aplicacdo nos servicos publicos em geral e
destinado a avaliar ndo s6 o desempenho das pessoas (funcionarios e dirigentes) mas também dos servigos, foi
inevitavel integrar este instrumento com outros sistemas e/ou ferramentas j& implementados no Instituto,
nomeadamente a Gestdo da Qualidade e o BSC, tornando mais consistente e robusto o modelo de gestao adoptado.

6. CONCLUSOES — ONDE ESTAMOS? PARA ONDE QUEREMOS IR?

Os servicos publicos tém um papel crucial na sociedade e na economia dos paises em todo o mundo. A procura de
solucBes para melhoria da performance e criacdo de Valor Publico é generalizada. A AP portuguesa, neste final de
2010, tem pela frente alguns desafios, nomeadamente perceber com o maior rigor possivel “onde esta” e definir um
destino estratégico de médio prazo “para onde quer ir”. Para realizar este percurso € preciso criar e executar um
plano estratégico de médio prazo, mas com flexibilidade suficiente para ser adaptado a mudancas e transformacdes
criticas que ocorram no curto prazo. Estas afirmacGes derivam da leitura e interpretacdo que fazemos com base nos
factos e acontecimentos relatados ao longo do presente texto.

O sucesso da mudanga para atingir aquele destino estratégico vai depender de alguns factores criticos, que podemos
classificar em dois niveis: supra organizacional e organizacional. Ao nivel (i) supra organizacional podemos
identificar:

e Qualidade e eficacia das politicas

e Capacidade de execucdo — nomeadamente atraveés da “negociacdo” e didlogo permanentes entre
Ministérios para gerir a transversalidade das politicas

e Diélogo permanente entre decisores politicos e gestores

o Definicdo rigorosa do conceito e modelo de “Gestdo da Performance na AP Portuguesa”
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e Direccionar a performance para avaliagcdo de outcomes (valor publico)

e Avaliar, melhorar e simplificar o SIADAP

Ao nivel (ii) interno nas diversas organiza¢des que integram a AP, alguns dos factores criticos de sucesso s&o:
e  Capacidade de definir, comunicar e executar prioridades estratégicas
e Dialogo com os decisores politicos
e Lideranca, compromisso e gestdo da mudanca
e Utilizacdo dos instrumentos adequados para gerir a performance
e Centrar a avaliagdo nos outputs produzidos
e Envolvimento das pessoas a todos os niveis da organizacdo

e Ouvir e perceber o cidaddo/cliente e outras partes interessadas

Os constrangimentos que irdo ocorrer a nivel orgamental na AP a partir de 2011, por um periodo que ndo se
consegue prever, criam um sentido de urgéncia na mudanga visando ganhos de eficiéncia e melhoria da
performance. Por outro lado, o destino estratégico que a AP vai querer atingir deve ser claro e envolve factores
criticos de sucesso que representam grandes desafios para todas as partes interessadas — decisores politicos,
dirigentes, funciondrios e cidadaos.
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