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RESUMO

O estudo que ora se apresenta versa sobre a problematica da influéncia do planeamento
estratégico na boa gestdo dos servicos publicos. Se considerarmos que a sua existéncia serve
para orientar as organizacfes, no pressuposto de que se tem a melhor informacgédo possivel
sobre 0 mercado e as tendéncias ambientais, entdo o planeamento é um poderoso instrumento
para atingir o sucesso a todos 0s niveis, satisfazendo todas as partes interessadas nos produtos
e actividades de uma organizacao.

A presente investigagdo pretende ser um contributo para a melhoria do desempenho nos
servicos da Administracdo Publica, uma vez que divulgada as mais modernas praticas de
gestdo estratégica e de planeamento estratégico e faculta um modelo actualizado de um Plano
Estratégico que foi elaborado para os Servicos de Apoio Técnico e Administrativo da

Procuradoria-Geral da Republica.

Para além da caracterizacao do planeamento estratégico nos servicos da Administracdo directa
do Estado, o trabalho desenvolvido no &mbito desta investigacao identifica os instrumentos e
indicadores de gestdo usados na monitorizacdo do desempenho, analisa 0 desempenho nas
instituicGes publicas objecto de estudo e apresenta uma reflexdo sobre alguns dos
fundamentos tetricos relacionados com as reformas da Administragdo Publica e, em

particular, com os modelos gestionarios que lhes serviram de base.
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1. INTRODUCAO

Pretende-se, com a elaboracdo da presente dissertacdo, contribuir para a melhoria do
desempenho nos servigos publicos, através da divulgacdo de praticas de gestdo estratégica e
da implementacdo de um plano estratégico nos Servicos de Apoio Técnico e Administrativo

da Procuradoria-Geral da Republica.

Tendo em vista o alcance deste nosso objectivo, propomo-nos apresentar uma reflex@o sobre
alguns dos fundamentos tedricos relacionados com as reformas da Administracdo Publica e,

em particular, com os modelos gestionarios que lhes serviram de base.

Pretendemos, ainda, caracterizar o processo de planeamento estratégico nos servicos da
administracdo directa do Estado, identificar os instrumentos e indicadores de gestdo usados na
monitorizacdo do desempenho, analisar o desempenho dos servigos publicos objecto de
estudo e elaborar o Plano Estratégico dos Servigos de Apoio Técnico e Administrativo da

Procuradoria-Geral da Republica.

Os organismos publicos sdo, de um modo geral, encarados como organizacGes estaticas de
evolucdo lenta, quando comparadas com as empresas do sector privado, mais arrojadas e

inovadoras.

Segundo Rocha (2011:23), “... a evolugdo da Administracdo Publica esta associada a do
Estado, havendo paralelismos nesta caracterizacdo. Falar de modelo de gestdo publica
significa falar, simultaneamente, de tipo de Estado. Significa, ainda, que o tipo de Estado e

correspondente modelo de gestdo publica assentam numa dada posi¢ao ideologica”.

O termo Administracdo Publica esta muito associado a burocracia. Por sua vez, o conceito de
Gestdo Publica caracteriza, cada vez mais, a mudanca e a reforma da administracdo publica
sendo, por isso, muitas vezes utilizado para designar o surgimento de um novo paradigma — a

nova gestdo publica. Este novo modelo apresenta-se como alternativa ao modelo classico.

Na origem da substituicdo do modelo classico pela nova gestdo publica estiveram: a crise
generalizada que atravessa as nacOes; A globalizacdo; As mudangas ideologicas a favor do
mercado; As sociedades que se afiguram mais exigentes e ambiciosas; O aumento da
actividade do Estado e da administracdo publica, que passou a exigir uma maior flexibilidade;
O envolvimento de profissionais de diversas areas na implementacao das politicas publicas, a
qual passa a ser feita de forma participada; A necessidade de uma maior responsabilizacdo

sobre os actos e as fungOes do sistema administrativo impondo-se, naturalmente, um maior
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controlo orcamental e organizacional, do qual decorre a obrigacdo de prestar contas e de
apresentar melhores resultados, tendo como perspectiva a legalidade dos procedimentos e a
responsabilizacdo pelas consequéncias da execugdo das politicas publicas.

Segundo Gongalves (2013:19), “... o New Public Management foi, antes de tudo, um
movimento de ideias pensado de uma forma estruturada para modernizar a Administracao e
introduzir modelos de boa governagdo na Administragdo Publica. [...] De uma forma
congruente e articulada com o principio de distin¢ao estrutural entre politica e administragéo,
assinalou-se a importancia da realizacdo de objectivos segundo critérios de economia, de
eficacia e de eficiéncia da ac¢do administrativa. [...] O NPM responde a uma exigéncia de
prestar mais atencdo e maior énfase aos resultados produzidos do que aos processos de ac¢éo
administrativa. [...] Fomenta-se uma abordagem de gestdo empresarial da Administragcdo
Publica: ndo se exige exactamente uma empresarializacdo das estruturas administrativas, por
via da respectiva transformacdo em empresas, mas apenas uma gestdo baseada na
racionalidade gestionaria, preocupada com a eficiéncia e com os resultados. Por outro lado, de
acordo com uma maior filosofia de abertura ao mercado, o NPM incentivou formas de
parceria publico-privada e expandiu o processo de outsourcing de tarefas que, antes, o sistema
administrativo produzia. [...] A instituicdo contratual — caracterizada no designado contrato
de gestdo (aplicado as unidades do sector empresarial do Estado), surge, neste contexto, como
um elemento de articulacdo entre politica e administracdo; em concreto, o contrato € a sede da
concretizacdo das missdes, dos objectivos e das metas a atingir por uma determinada estrutura
administrativa e, ainda, da identificacdo dos recursos (designadamente financeiros)

disponiveis para 0 cumprimento das referidas missdes”.

A implementacdo deste novo modelo de gestdo publica ndo foi consensual. Sendo certo que
trouxe alguns beneficios para os servigos publicos, também é verdade que originou algumas

tensdes e problemas que justificaram o surgimento de uma nova abordagem.

E neste contexto que vai surgindo, em alguma da literatura que versa sobre estas matérias, 0
conceito de governacdo (governance) e a necessidade de reinventar uma nova gestdo publica,
procurando, também, uma nova compreensdo da mesma. Esta abordagem € encarada como
uma alternativa a gestdo managerial e procura ser uma ferramenta conceptual que mobiliza

uma reflexdo integrada sobre a Administragéo Publica.

Segundo Gongalves (2013:8), o conceito de “governance” traduz “...uma nog¢do relacionada
com o modo de governo, de governacdo, de uma organizacdo formal ou até de uma
comunidade informal. [...] Com o atributo de algo de novo e reformador quando associado a

Administracdo Publica — dai falar-se de “new governance” ¢ de “new public governance”.
11



As abordagens apresentadas, inerentes aos diversos “modelos de gestao publica”, permitiram
analisar e comparar os modelos gestionarios que serviram de base & compreensdo global do
sistema administrativo da Administracdo Publica. Constatou-se que todos eles trouxeram
alguns beneficios para os servicos publicos, mas também é verdade que originaram alguns
constrangimentos, tensdes e problemas que foram justificando o surgimento de novas

doutrinas.

N&o tendo sido reconhecido como “perfeito” nenhum dos modelos experimentados até a
presente data, e considerando que estdo em causa realidades distintas de pais para pais e até de
organizagdo para organizacao, parece-nos que a atitude mais sensata, a adoptar pelos gestores
publicos, continua a consistir na realizacdo de uma cuidada avaliacdo do contexto
organizacional onde se encontram inseridos 0s organismos objecto de estudo, seguida da
adopcdo das politicas e praticas de gestdo que se afigurem mais adequadas ao contexto
analisado, independentemente do modelo gestionario a que possam corresponder. Trata-se,
apenas, de continuar a fazer bem as tarefas que estdo a ser bem executadas e de procurar
melhorar as actividades que apresentam resultados menos satisfatérios. Talvez seja este o
segredo para a melhoria da performance organizacional dos servigos publicos. Gerir com bom
senso, optando sempre e a cada momento por aquelas que se apresentam como as melhores

solucdes.

A elaboracdo deste estudo inclui a apresentacdo dos conceitos-chave em investigacao,
nomeadamente, das definicbes de estratégia, de gestdo estratégica e de planeamento
estratégico. A indicacdo daquele que consideramos o mais adequado modelo de gestdo
estratégica e do inerente processo de planeamento estratégico para os servigos publicos, é
outra das finalidades desta investigagéo.

Consideramos pertinente a indicacdo dos beneficios e dos constrangimentos associados ao
processo de implementacdo da gestdo estratégica nos organismos da Administracdo Publica,

por ser uma informacéo util aos actuais e futuros gestores daquelas instituicoes.

Actualmente, sdo multiplos os desafios que a Administracdo Publica enfrenta: a escassez de
recursos, a longo prazo; a procura crescente de consumos colectivos; a instabilidade da ordem
economica internacional; a pressdo politica e social em condi¢Bes de insustentabilidade

financeira; e o contexto de austeridade.

Esta realidade determina, por isso, a realizacdo de esforgos continuos de adaptacdo a novas
formas organizacionais, capazes de responder as constantes exigéncias da sociedade.

Impdbe-se que o planeamento seja mais exigente, rigoroso e sustentado em previsoes realistas
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e planos eficazes. Verifica-se uma maior necessidade de informacéo de suporte a tomada de

decisdo - dados estatisticos e relatorios de analise.

Com base nestes pressupostos e conscientes da importancia da sua implementagéo, incluimos,
em anexo a presente investigacdo, um Plano Estratégico que foi pensado e elaborado para 0s
Servicos de Apoio Técnico e Administrativo da Procuradoria-Geral da Republica, mas que
pode ser adaptado a outras instituicdes publicas. O Plano traduz um documento préatico e
funcional e disponibiliza as mais recentes metodologias de gestdo estratégica e de
planeamento estratégico. Acreditamos que a sua implementacdo e 0 acompanhamento da sua
execucdo irdo contribuir para melhorar a performance dos organismos da Administracdo
Publica.

13



1.1. Temdtica

A escolha de um tema que fundamentasse o desenvolvimento da dissertacdo que me propus
elaborar, no &mbito do mestrado em gestdo, levou-me a ponderar sobre a possibilidade de
efectuar um estudo que contribuisse para a melhoria do desempenho nos servigos publicos.

Considerando as funcbes que venho exercendo na Administracdo Publica Portuguesa, mais
concretamente na area do planeamento, bem como as dificuldades com que me deparo
diariamente por ndo existir um documento orientador exclusivamente dedicado a esta matéria,
proponho-me estudar o tema: “O Planeamento Estratégico na Administragdo Publica - A
importancia da sua implementacdo” e, com base na perspectiva de diversos especialistas,

adoptar um modelo e elaborar um Plano Estratégico para a Procuradoria-Geral da Republica.

As principais contribuicGes para a compreensdo da gestdo estratégica no sector publico foram
divulgadas no final de 1980 e na primeira parte da década de 1990. Traduziram-se huma ajuda
preciosa para todos o0s que exercem funcgdes publicas nesta area, tanto em termos conceptuais
como na estruturacdo de ideias que ajudem a delinear estratégias e a planear a sua

implementacéo.

Segundo Paul e Drumaux (2014: xi, preféacio), “na Europa, a partir de meados da década de
1990, ocorreram alguns desenvolvimentos no ambito da gestdo estratégica. Alguns governos
europeus tém exigido que os diversos servicos publicos elaborem planos estratégicos. De um
modo geral, tem havido um crescente reconhecimento dos beneficios da sua implementacéo,
nomeadamente, numa altura em que tém vindo a ser executadas muitas reformas que visam a

modernizagdo da Administragao Publica.”

Presume-se que, naquela altura, os varios governos da Europa, os politicos e gestores
publicos, ainda ndo tinham percebido a importancia que a gestdo estratégica teria nos anos

seguintes.

Com a publicacdo da estratégia para a Europa 2020, tornou-se evidente que o
desenvolvimento de capacidades estratégicas por parte do sector publico europeu foi
considerado relevante, a todos os niveis. A implementacao destas praticas de gestdo tem como
finalidade a superacdo da crise financeira, a gestdo de programas de austeridade e é encarada
como uma forma de evoluir face aos desafios colocados mundialmente, em termos

econdémicos, politicos e ambientais.
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1.2. Descricdo do problema ou questdes de partida

A problematica em investigacdo centra-se na falta de sensibilidade, por parte dos dirigentes e
gestores publicos, relativamente & importancia da implementacdo das praticas de gestdo
estratégica nos servicos que dirigem.

Como ja foi referido anteriormente, e segundo Paul e Drumaux (2014: xi, prefacio), «...tem
havido um crescente reconhecimento dos beneficios da implementacdo da gestdo estratégica,
nomeadamente, numa altura em que tém vindo a ser executadas muitas reformas que visam a

modernizacdo da Administracdo Publica”.

Apesar de ja ser habitual a defini¢do de objectivos plurianuais, é ainda diminuto o nimero de
organismos que optam pela adopcdo daquelas praticas de gestdo, nomeadamente pela
implementacdo de planos estratégicos. O planeamento existente continua a ser

maioritariamente operacional e orientado para o curto prazo — 1 ano.

Os politicos e gestores publicos ndo estdo, ainda, habituados a pensar estrategicamente. VVao
tendo alguma noc¢do da vertente tedrica do planeamento estratégico, mas a sua aplicacdo
pratica é bastante limitada. Afigura-se necessaria uma nova cultura de gestdo sustentada na

formacao e no aperfeicoamento a titulo permanente dos gestores.

Pude constatar que esta minha percepc¢éo foi também identificada num relatério elaborado, em
Maio de 2013, pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
“Portugal — Reforming the State to Promote Growth” (Anexo I), e, posteriormente, validada
pela Direccdo-Geral da Administracdo e do Emprego Publico (DGAEP), numa analise critica
da Parte III do relatério supra mencionado “Equipping the State to Support Robust and

Inclusive Growth”, elaborada em Junho de 2013 (Anexo II).

Relativamente a estratégia de actuacdo proposta pela OCDE, a DGAEP (2013:20) conclui:
“entre as outras recomendacdes que se nos afiguram como sendo altamente positivas e

exequiveis, no actual quadro politico e administrativo, merecem destaque as seguintes:

= Perspetivar, a longo prazo, os projetos de reforma a partir da construgdo de uma visdo
sobre o futuro do pais;

= Recorrer sistematicamente a elaboragdo de livros verdes e brancos, como forma de
fortalecimento do  processo de  formulacdo de  politicas  publicas,

apoiadas/fundamentadas em evidéncias;
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= Reforcar a gestdo publica orientada para resultados, designadamente desenvolvendo um
sistema para a introducdo de metas, objetivos e avalia¢cbes de suporte ao controlo e a
monitorizacao das politicas publicas;

= Criar um sistema de compensacGes, eventualmente ndo monetarias, como instrumento
de motivacdo dos trabalhadores da administracdo publica;

= Estimar o nimero de trabalhadores necessarios a administracdo publica, utilizando o
planeamento estratégico de recursos humanos nos servigos e organismos da

Administracdo Publica; ...”.

A implementacdo de um processo de planeamento estratégico acarreta algumas dificuldades.

Sédo de ordem diversa os obstaculos que podem dificultar a sua correcta execucao, a saber:

= A obrigacdo legal de as organizagBes apresentarem Vvarios instrumentos de gestéo.
Muitos dirigentes e gestores consideram que este exercicio de planificacdo é 0 mesmo
que fazer planeamento estratégico, esquecendo que este tem um horizonte temporal de
médio e longo prazo ao contrario do planeamento anual que € de curto prazo;

= O secretismo que alguns dirigentes atribuem ao planeamento de longo prazo, por receio
de revelarem o que a organizagio pretende fazer. E verdade que alguns procedimentos
do planeamento estratégico podem requerer alguma confidencialidade e s6 serd de
ponderar a sua divulgacdo caso haja alguma vantagem nisso, mas este factor ndo serve
de justificacdo para que ndo se faca planeamento estratégico. Estes argumentos
mascaram, apenas, a falta de vontade politica dos dirigentes, com prejuizo evidente para
a organizacdo, que nao rentabiliza adequadamente o potencial dos trabalhadores;

= A visdo de curto prazo de alguns dirigentes e gestores;

= Inexisténcia de estratégia objectiva;

= Recursos humanos e financeiros instaveis;

»= O desconhecimento do verdadeiro valor e poder de um processo de planeamento

estratégico é outra das maiores dificuldades a ultrapassar.

Estes factores, aliados as particularidades e a diversidade das organizacfes que integram a
Administracdo Publica, a variedade e quantidade dos seus produtos e utilizadores que serve, a
complexidade dos condicionalismos econdmicos, juridicos e politicos que a rodeiam
dificultam, efectivamente, a aplicacdo desta técnica de gestdo, mas ndo podem, em caso

algum, justificar a auséncia do planeamento estratégico nas organizacdes publicas.
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A analise que resultou da revisao bibliografica efectuada aquando da preparacao deste estudo,
segundo a perspectiva de varios autores, permitiu a formulacdo de algumas questdes para

reflexao:

= De que modo é feito o planeamento estratégico na Administracdo Publica?

= Quais os beneficios do planeamento estratégico para a Administracdo Publica?

= A adopcdo de praticas de gestdo estratégica melhora a performance organizacional?

= A partilha do plano estratégico facilita a operacionalizacdo da estratégia?

= A monotorizacdo dos compromissos do plano estratégico aumenta o0 sucesso do
desempenho?

= O planeamento estratégico possibilita uma melhor gestdo dos recursos disponiveis?

= A auséncia, nos organismos publicos, de planeamento estratégico pode comprometer o

programa do Governo?

17



1.3. Objectivos
A proposta, quanto aos objectivos da investigacdo, é a que seguidamente se apresenta:

1.3.1. Objectivo Geral

Contribuir para a melhoria do desempenho nos servigos publicos, através da
divulgacdo de praticas de gestdo estratégica e da implementacdo de um plano
estratégico nos Servicos de Apoio Técnico e Administrativo da Procuradoria-Geral da

Republica.
1.3.2. Objectivos Especificos

Objectivo especifico 1: Caracterizar o processo de planeamento estratégico nos

servigos da administragdo directa do Estado.

Obijectivo especifico 2: Identificar os instrumentos e indicadores de gestdo usados na

monitorizagdo do desempenho.

Obijectivo especifico 3: Analisar o desempenho dos servicos publicos objecto de

estudo.

Obijectivo especifico 4: Elaborar o Plano Estratégico dos Servigcos de Apoio Técnico e

Administrativo da Procuradoria-Geral da Republica.
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1.4. Estrutura da dissertacéo

A presente dissertacdo, intitulada “O Planeamento Estratégico na Administragdo Publica - A

importancia da sua implementacéo”, encontra-se dividida em cinco capitulos.

No primeiro capitulo, é apresentada a justificacdo para o desenvolvimento do tema em
analise. Pretende-se, com o presente estudo, contribuir para a melhoria do desempenho nos
servicos publicos. E evidenciada a problematica em investigacéo e sio apontadas algumas das
razBes que podem dificultar a implementacdo, nos organismos publicos, das préaticas de gestdo
estratégica, nomeadamente, no que respeita a elaboracdo de planos estratégicos.

Segue-se um segundo capitulo onde ¢é feita uma reflexdo sobre alguns dos fundamentos
teoricos relacionados com as reformas da Administracdo Publica e, em particular, com os
modelos gestionarios que Ihes serviram de base. E apresentada, também, uma introduc&o aos

conceitos-chave em investigagao.

No terceiro capitulo é desenvolvida a metodologia adoptada no ambito do processo de

investigacdo qualitativa.

Segue-se um quarto capitulo onde €é apresentada a analise dos dados obtidos, com base num
modelo conceptual proposto, bem como a discussédo dos resultados.

Por ultimo, no quinto capitulo, sdo apontadas as implicacdes para a teoria e para a gestdo, as

limitacGes e futuras investigacoes.

No proximo capitulo — Revisdo da literatura e modelo tedrico — faremos inicialmente uma
contextualizagcdo do assunto tratado, comecando por desenvolver aspectos relacionados com
0s modelos de gestdo que tém vindo a ser utilizados na Administracdo Publica. Seguidamente,
serdo apresentadas as definicbes de estratégia, de gestdo estratégica e de planeamento
estratégico, segundo a opinido de autores que se dedicam a andlise da tematica em estudo,
sendo certo que sera dada maior énfase ao conceito de planeamento estratégico por ser o que

esta directamente relacionado com a aplicacao préatica desta investigacéo.
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2. REVISAO DA LITERATURA E MODELO TEORICO
2.1. Conceitos essenciais

2.1.1. Modelos de gestdo publica

“Enquanto algum ramo da ciéncia oferecer uma abundancia de problemas, significa
que estd vivo;, uma falta de problemas implica a extingdo ou cessar de
desenvolvimento [...]
E pela solugdo de problemas que o investigador testa o temperamento da sua
sensibilidade; encontra novos métodos e novos pontos de vista, e ganha maior e
mais livre horizonte”.

(Hilbert, 1900:407)

Uma das formas usadas para modelar o sistema de gestdo publica, consiste na analise do
resultado da adopcdo da nova gestdo publica (new public management) e das respectivas

consequéncias para a administracdo tradicional.

Outra perspectiva diferente resulta da analise historica da evolucdo da Administracdo Pablica.
Através deste método, podem ser identificadas caracteristicas comuns que distinguem
determinadas fases histdricas.

Os organismos publicos sdo, de um modo geral, encarados como organizacdes estaticas de
evolucdo lenta, quando comparadas com as empresas do sector privado, mais arrojadas e

inovadoras.

Segundo Rocha (2011:23), “... a evolugdo da Administracdo Publica esta associada a do
Estado, havendo paralelismos nesta caracterizacdo. Falar de modelo de gestdo publica
significa falar, simultaneamente, de tipo de Estado. Significa, ainda, que o tipo de Estado e

correspondente modelo de gestdo publica assentam numa dada posi¢ao ideoldgica”.

Camacho (1982), entende que “os modelos de desenvolvimento constituem, tdo-somente, um
reflexo dos juizos de valor subjacentes a interesses frequentemente divergentes que se

manifestam na vida social”.

O termo Administracdo Publica esta muito associado a burocracia. Por sua vez, o conceito de
Gestdo Publica caracteriza, cada vez mais, a mudanca e a reforma da administragdo publica
sendo, por isso, muitas vezes utilizado para designar o surgimento de um novo paradigma — a

nova gestdo publica. Este novo modelo apresenta-se como alternativa ao modelo classico.

Ainda na perspectiva de Rocha (2011:27), “o modelo classico, caracteriza-se, da seguinte
forma:
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= As posicOes (lugares nas estruturas das carreiras e que correspondem a funcées)
distinguem-se das pessoas. Este enunciado integra o principio de que o recrutamento se
faz através da transparéncia; as pessoas devem ser promovidas de acordo com critérios
de desempenho; os funcionarios podem ser despedidos apenas com base em critérios de
ndo cumprimento dos seus deveres.

= O governo do sector publico é enquadrado por leis e regulamentos;

= As estruturas top-down visam a eficiéncia no sector publico; ...

= A motivacdo no sector publico é radicalmente diferente da motivacdo do sector

privado”.

Na opinido de Camara (1997:73), “as teorias classicas apresentam uma melhor forma de gerir
as organizacdes assente numa forte racionalidade, regras e superviséo. Esta conceptualizacdo
de gestdo de uma organizacdo, perspectiva uma abordagem do sucesso empresarial assente
nos pressupostos mencionados. Assim, gerir para 0 sucesso, era desenvolver uma atencéo

especifica aos processos, métodos, regras e controlo interno da organizagao”.

Nesta Ultima definicdo estd implicita a conceptualizacdo da organizagdo como um sistema
fechado, deterministico e em que a fundamentagdo na tecnologia operativa é central a todo o
raciocinio. A ldgica inerente é a da procura da maxima eficiéncia' obtida através da
optimizacdo do sistema produtivo interno. Ndo é, portanto, considerado o factor incerteza
caracteristico da interaccdo da organizacdo com o sistema bem mais complexo que é a sua

envolvente.

As abordagens classicas resultaram das grandes transformacGes que se operaram na
sociedade, na ciéncia, nas tecnologias, matérias-primas e fontes de energia utilizadas e, como

ndo podia deixar de ser, nas organizacoes.

A producdo artesanal remonta ao século XVI e sofreu o seu grande revés na segunda metade
do século XIX, apds a revolucdo industrial. A par da revolucdo industrial iniciada em
Inglaterra e das necessidades do mercado, cresceu e desenvolveu-se o capitalismo. A
producdo gigantesca de bens e servicos passou a ser a base da rentabilidade e da eficicia
industrial e organizacional. E de registar a importancia do desenvolvimento dos transportes e
as suas implicagBes na distribuicdo de produtos e no incremento da competitividade. Outra
das consequéncias da revolucdo industrial foi a urbanizacdo das sociedades e o surgimento de
grandes aglomerados urbanos. As muitas empresas ligadas a actividade economica dos

! Carvalho (2013:16), “A eficiéncia econémica define-se por um melhor uso dos recursos, produzindo mais com
0 mesmo, ou produzindo 0 mesmo com menos recursos, enquanto a eficacia se define pelo atingir dos
objectivos”.
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sectores industrial, comercial e agricola, juntaram-se varias instituicdes e organizacoes
inscritas em funcgdes de representatividade social de actividades culturais, sociais e politicas,
assim como da gestdo e planeamento dos transportes, meios de comunicacao, equipamentos
colectivos e infra-estruturas relacionadas com a vida quotidiana das cidades. As exigéncias de
concorréncia do mercado, assim como a dimensdo e complexidade das organizacdes,
deixaram de ser compativeis com uma gestdo e uma administragdo assentes num empirismo
inconsistente e discricionério dos patrdes e dos capatazes. As abordagens classicas sdo a

expressao genuina desta realidade historica.

Em meados dos anos cinquenta e apesar de ter sido muito valido, o modelo é posto em causa.
Na perspectiva de Lane (2013:85), “...a nova gestdo publica surgiu como critica ao modelo

classico de Max Weber...”.

Segundo Ferreira (1998:23), para Max Weber, “... o tipo ideal de administragdo burocratica
constituia uma forma historica de racionalidade e de cientificidade adequada as exigéncias do
Estado moderno e da sociedade capitalista desenvolvida. As vantagens da administracdo
burocrética residiam nas suas potencialidades em desenvolver e estimular um tipo de
comportamento humano pautado pela racionalidade, a precisdo, a rapidez, uma univocidade
interpretativa e uniformidade de rotinas e procedimentos. Através dessas condutas humanas
racionais e padronizadas, a consecucdo dos objectivos das organizacgOes, a disciplina, o

controlo e a coordenacao das relagdes sociais do tipo burocratico seriam reforcadas™.

O Estado de bem estar-social (Welfare State), e a sua forma tradicional de organizacdo e
gestdo (a burocracia) surge evidenciado como um sério obstaculo ao crescimento e a
competitividade. Pretende-se, desde entdo, uma diminui¢cdo do peso do Estado na sociedade,
atraveés da transferéncia de politicas, praticas de mercado e de gestdo privada para o sector
publico. Esta nova tendéncia € habitualmente designada na literatura como New Public
Management (NPM). Conceitos como a liberalizagdo, privatizacdo, descentralizacdo e

desregulacdo surgem associados a este novo paradigma.

Esta abordagem é validada por Lane (2013:87), que considera a aplicagdo do novo modelo
gestionario — NPM, como “...uma revolugdo na administragdo publica, tendo emergido para
fazer face ao Estado de bem-estar social, bem como a um contexto de graves défices

publicos”.

Na origem da substituicdo do modelo classico pela nova gestdo publica estiveram: a crise
generalizada que atravessa as nacfes; A globalizacdo; As mudancas ideoldgicas a favor do
mercado; As sociedades que se afiguram mais exigentes e ambiciosas; O aumento da
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actividade do Estado e da administracdo publica, que passou a exigir uma maior flexibilidade;
O envolvimento de profissionais de diversas areas na implementacdo das politicas publicas, a
qual passa a ser feita de forma participada; A necessidade de uma maior responsabilizacdo
sobre os actos e as funcbes do sistema administrativo impondo-se, naturalmente, um maior
controlo orcamental e organizacional, do qual decorre a obrigacdo de prestar contas e de
apresentar melhores resultados, tendo como perspectiva a legalidade dos procedimentos e a
responsabilizacdo pelas consequéncias da execugdo das politicas publicas.

Este novo modelo gestionario de reforma designado por NPM, foi introduzido por Hood
(1991), e tem sido utilizado para designar as doutrinas administrativas que dominaram a
agenda de reformas em varios paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) a partir de finais da década de 70.

E € o mesmo autor que, em 1996, identifica as componentes doutrinais do NPM elencadas no

quadro a seguir apresentado:

Quadro 1: Componentes doutrinais do New Public Management

Significado

Doutrina

Profissionalizacdo da gestdo nas
organizag0es publicas

Gestores bem visiveis no topo A
das organizagfes, com liberdade
de gerir e com poder
discricionario

Objectivos bem definidos e
mensuraveis com indicadores de
sucesso

responsabilidade  requer
concentragdo de autoridade e ndo
difuséo do poder

Standards explicitos e medidas
de performance

Responsabilidade significa
objectivos claramente definidos;
eficiéncia necessita de atencdo
aos objectivos

Enfase no controlo de outputs Alocacdo de recursos e Necessidade de insistir nos
recompensas com ligacdo a resultados e ndo nos processos
performance

Viragem no  sentido de
desagregacdo das unidades do

Divisdo do sector puablico em
unidades corporizadas,

Tornar as unidades capazes de
serem geridas; separar provisao

sector publico

Insuflar competicdo no sector
publico

Insisténcia em estilos de gestdo e

préaticas de gestao privada

Insisténcia na parciménia e
disciplina no uso dos recursos

organizadas por produtos, com
orcamentos prdprios e com
negociacdo com cada uma delas
Mudanca no sentido de contratos
a prazo

Mudanca de um estilo de servico
publico militar para um mais
flexivel, quanto aos salarios e
duracdo dos contratos
Cortar custos, aumentar a
disciplina de trabalho

de producdo usando contratos e
franchises dentro e fora do
sector publico

A competicdo é a chave para

baixar custos e melhorar
standards

Necessidade  de introduzir
instrumentos de gestéo

empresarial no sector publico e
fazer mais com menos

Necessidade de verificar a
procura de recursos do sector
publico e fazer mais com menos

Fonte: Hood (1996), citado por Oliveira Rocha (2011:54)

(13

Sousa (2011:49), salienta a ideia de que “... se trata de uma abordagem interdisciplinar

preocupada, fundamentalmente, com a implementacdo das politicas publicas de forma
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eficiente”, traduzida na gestdo optimizada dessas politicas, na gestdo de recursos financeiros e

humanos, bem como na gestdo de programas e projectos.

Segundo Gongalves (2013:19), “... o New Public Management foi, antes de tudo, um
movimento de ideias pensado de uma forma estruturada para modernizar a Administracédo e
introduzir modelos de boa governacdo na Administragdo Publica. [...] De uma forma
congruente e articulada com o principio de distin¢ao estrutural entre politica e administragéo,
assinalou-se a importancia da realizacdo de objectivos segundo critérios de economia, de
eficacia e de eficiéncia da accdo administrativa. [...] O NPM responde a uma exigéncia de
prestar mais atencdo e maior énfase aos resultados produzidos do que aos processos de ac¢do
administrativa. [...] Fomenta-se uma abordagem de gestdo empresarial da Administragéo
Publica: ndo se exige exactamente uma empresarializacdo das estruturas administrativas, por
via da respectiva transformacdo em empresas, mas apenas uma gestdo baseada na
racionalidade gestionaria, preocupada com a eficiéncia e com os resultados. Por outro lado, de
acordo com uma maior filosofia de abertura ao mercado, o NPM incentivou formas de
parceria publico-privada e expandiu o processo de outsourcing de tarefas que, antes, o sistema
administrativo produzia. [...] A institui¢do contratual — caracterizada no designado contrato
de gestdo (aplicado as unidades do sector empresarial do Estado), surge, neste contexto, como
um elemento de articulacdo entre politica e administracdo; em concreto, o contrato € a sede da
concretizacdo das missdes, dos objectivos e das metas a atingir por uma determinada estrutura
administrativa e, ainda, da identificacdo dos recursos (designadamente financeiros)

disponiveis para 0 cumprimento das referidas missoes”.

Na opinido de Sousa (2011:30), “quando se fala em modernizacdo ou reforma da
Administracdo Publica contrapde-se a administracdo gestionaria a administracdo burocratica.
Nada de mais errado; ndo s6 porque os modelos de gestdo publica ndo se reduzem a estes
dois, mas também porque se assume que a adopcdo de processos e modelos de gestdo
empresarial ird resolver os problemas da Administragdo Publica. Na verdade, a cada tipo de
Estado, corresponde um modelo de gestdo publica com o qual se harmoniza, com o qual
constitui um todo, assentando nos mesmos pressupostos e obedecendo a0 mesmo paradigma.
Além disso, a adopcdo de um dado modelo de gestdo publica ndo significa que partes

importantes da actividade do estado ndo sigam modelos diferentes”.

Importa, ainda, ressalvar que gestdo publica e gestdo privada traduzem modelos diferentes de
gestdo. Como refere Sousa (2011:49), ... as organizacdes publicas ndo estdo tdo expostas ao
mercado ndo tendo tanta pressdo para reduzir custos e aumentar a eficiéncia; tém restrigdes
legais e regulamentares a sua actuacao estando sujeitas a controlos de varia ordem; sofrem
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influéncias politicas dos partidos e grupos de pressdo; tém de estar atentas a pressdo dos
cidadéos; possuem padrdes organizacionais distintos, traduzidos numa maior multiplicidade e
complexidade dos objectivos e das relagdes de autoridade; possuem gestores limitados na sua
actuacdo sobre os funcionarios, para além de ndo poderem usar incentivos e outros

mecanismos de motivacdo a que as organizagdes privadas recorrem”.

Parece-nos evidente que a implementacdo deste novo modelo de gestdo publica ndo foi
consensual. Sendo certo que trouxe alguns beneficios para os servi¢os publicos, também é
verdade que originou algumas tensGes e problemas que justificaram o surgimento de uma

nova abordagem.

Quadro 2: Beneficios e constrangimentos da adopg¢do do New Public Management

New Public Management nos servicos publicos

Racionalizacdo das despesas e do nimero de funcionarios sem perdas para 0s

Beneficios : -
clientes dos servigos

OrganizagBes publicas focadas na adopgdo de estratégias e consequente
clarificacdo da sua missdo e definicdo de objectivos
Servigos publicos mais responséveis perante os seus clientes e gestores

Os gestores publicos passam a responder de acordo com a performance dos
Seus organismos

Maior flexibilidade de gestdo e capacidade de inovacdo

Reducdo do papel dos cidaddos ao de meros consumidores. A medida é

CIBmETEg ST proposta, mas ndo se demonstra de que modo pode ser implementada

Reducdo dos escalBes intermédios incompativel com a maior necessidade de
controlo financeiro e com a coordenacdo orcamental

Descentralizagdo dos servicos publicos incompativel com a maior
necessidade de controlo financeiro e com a coordenagdo or¢amental

Avaliacdo da performance de alguns servicos publicos dificultada
Maior politizacdo dos altos quadros da Administragéo Publica

Responsabilizacdo dos novos gestores publicos face ao poder politico ou
perante 0s consumidores que avaliam 0s servigos prestados

Declinio dos padrées de ética administrativa
Ameagas de “downsizing” aos funcionarios
Desmotivacdo dos funcionarios

Diminuicdo da eficiéncia e qualidade dos servicos publicos

Fonte: adaptado de Sousa (2011:64)

E neste contexto que vai surgindo, em alguma da literatura que versa sobre estas matérias, 0
conceito de governacao (governance) e a necessidade de reinventar uma nova gestéo publica,

procurando, também, uma nova compreensdo da mesma. Esta abordagem € encarada como

25



uma alternativa a gestdo managerial e procura ser uma ferramenta conceptual que mobiliza

uma reflexdo integrada sobre a Administragédo Publica.

Segundo Gongalves (2013:8), o conceito de “governance” traduz “...uma nocao relacionada
com o modo de governo, de governacdo, de uma organizacdo formal ou até de uma
comunidade informal. [...] Com o atributo de algo de novo e reformador quando associado a

Administracdo Pablica — dai falar-se de “new governance” e de “new public governance”.

Outra ideia que subjaz ao tema “governacao” pode apontar para a procura de critérios de boa

governacdo da Administracdo Publica.

Ainda na perspectiva de Gongalves (2013:10), “diferentemente do que sucedeu com as
doutrinas do “new public management”, a ideia supra mencionada ndo inclui a importagdo
para o sistema administrativo dos valores e abordagens prdprias do sector privado e atinentes
ao funcionamento das organizacGes empresariais privadas. O que estad em causa €, antes,
submeter o sistema administrativo a uma analise orientada por critérios e métodos que tém
sido utilizados no estudo dos modelos de governagao no sector privado. E justifica-se que isto
se faca, pois todas as organizacGes, privadas ou publicas, conhecem um processo de governo
que disciplina 0 modo como sdo dirigidas, como se indicam os respectivos dirigentes, como
produzem decisdes, como interagem umas com as outras, como actuam diante dos seus
“publicos” e como sdo escrutinadas. Ora, todos estes elementos do processo de governagao de
uma organizagdo podem ser analisados no sentido de se perceber se 0s mesmos reflectem,

concretizam ou promovem de forma adequada os valores de uma boa governagao”.

Gongalves (2013:10), assume claramente que “...0 processo de identificagdo dos valores da
boa governagao da Administragdo Publica tem, nos seus fundamentos uma “ideologia” e
baseia-se numa pré-compreensao sobre o Estado Administrativo...”. Reconhece, ainda, que
“...¢ feita uma escolha pessoal sobre os valores que podem nortear uma boa governacao do
sistema administrativo, e aponta 0s seguintes: separacdo entre politica e administracao;
estabilidade dos modelos de estruturagdo do sistema administrativo; autonomia de gestdo da
Administragdo Publica; responsabilidade da Administragdo Publica pelos resultados
produzidos; Administracdo Publica democratica; Administragdo Publica em rede, mas
coordenada; Administracdo Publica colaborante com o sector privado; Administracdo Pablica

subsidiaria em relagao a iniciativa da sociedade civil”.
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Quadro 3: Valores inerentes a boa governacao do sistema administrativo

Separacao entre
politica e
administracao

Estabilidade dos
modelos de
estruturacéo do
sistema
administrativo

Autonomia de gestédo
da Administracdo
Publica

Responsabilidade da
Administracdo
Publica pelos
resultados produzidos

Administracdo
Publica democratica

Administracdo
Pdblica em rede, mas
coordenada

Administracdo
Publica colaborante
com o sector privado

Administracdo
Publica subsidiaria
em relagdo a iniciativa
da sociedade civil

Valores que podem nortear a boa governacao do sistema administrativo

De acordo com o0 modelo de Max Weber (a burocracia), aos actores politicos caberia,
no exercicio da funcdo de direccdo e controlo, dar ordens e instrucdes que a
Administracdo deveria cumprir. Por sua vez, a Administragdo, ndo competia tomar
decisfes relevantes no plano politico mas sim aplicar regras externas e executar
comandos.

A separacdo entre politica e administragdo, defendida pelo modelo de governagéo,
propde: (1) a distincéo e a separagdo de uma tarefa de direccéo politica, exercida por
agentes politicos, da definicdo das missdes, das prioridades, dos programas de acgéo,
dos objectivos e das metas das organiza¢des administrativas, bem como da verificagéo
ou do controlo sobre o grau de realizacdo dos resultados pretendidos; (2) uma tarefa
de gestdo desenvolvida por gestores e dirigentes administrativos, consistente na
identificacdo e na seleccdo, com autonomia e responsabilidade, dos meios mais
eficazes, eficientes e econdmicos para atingir os objectivos identificados.

A politica cabe a definigdo do “que” fazer — no sentido de uma definicéo estratégica
de finalidades. A administracdo deve ocupar-se do “como” fazer — num quadro
operativo de desenvolvimento de competéncias concretas.

O modelo pressupde a ideia de autonomia de gestéo.

A estruturagdo e organizacao do sistema administrativo, por parte da direccéo politica
da Administracdo Publica, revela-se essencial para o correcto funcionamento da
maquina administrativa e, portanto, para a boa governagéo.

Impde-se alguma contencdo no invariavel impeto reformista levado a cabo pelos
responsaveis politicos.

Afigura-se desejavel a eliminagdo da duplicacdo e triplicagdo das mesmas
competéncias a estruturas e unidades organicas diferentes.

O principio da separagdo entre politica e administracdo pressupde que cabe a
administragdo uma tarefa de gestdo. A ideia de gestdo, enquanto escolha de meios
para produzir resultados, pressupde uma autonomia de quem se ocupa dessa tarefa.

A concessdo de autonomia de gestdo da Administracdo Publica também significa
atribuicdo de responsabilidade, quer dizer, responsabilizagdo: o gestor responsabiliza-
se por alcancar os resultados que a sua unidade administrativa se comprometeu a
atingir. O modelo pressupde que os dirigentes se vejam numa situacdo de autonomia
com responsabilidade.

A democracia vista como um valor central e indiscutivel do sistema administrativo,
traduzida nas seguintes variaveis: transparéncia; imparcialidade; abertura e estimulo a
participacdo dos cidaddos; prestacdo de contas e descentralizacao.

N&o colocando em causa a importancia dos modelos de administragdo em rede e até
uma certa dispersdo do sistema organizativo por instancias que se relacionam numa
légica transversal ou horizontal, de interdependéncia, e ndo de hierarquia e de supra e
infraordenacéo, afigura-se indispensavel uma coordenagdo do sistema, sob pena de a
dispersdo se transformar em confuséo.

A colaboragdo publico-privada como uma combinagdo de recursos do sector publico
com recursos do sector privado em ordem a realizagdo de objectivos pablicos.
Constitui um erro supor-se que s6 a Administracdo Publica pode servir o interesse
publico. Mas também constitui um erro supor-se que o sector privado tem uma
apeténcia para servir o interesse publico de forma desinteressada.

A Administracdo Publica ndo pode e ndo deve fazer tudo, logo, ha responsabilidades
que podem ser “deixadas” ou “transferidas” para a sociedade civil.

Estes movimentos imp8em uma correcta avaliacdo sobre qual a delimitacdo das
responsabilidades da Administracéo Publica.

Fonte: adaptado de Gongalves (2013:11-33)
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Sdo imensas as definicdes e interpretacdes existentes, na literatura academica, sobre o que é a

governagao.

Bovaird (2009:9), considera que “...a nova gestdo publica focou a sua aten¢do na mensuragdo
de resultados (pessoais e organizacionais). Por sua vez, o conceito de governacédo debruca-se
sobre a forma como as diferentes organizacdes interagem, a fim de alcancar os resultados
desejados — 0 enfoque, neste caso, situa-se nos resultados que satisfazem as necessidades dos

cidaddos e dos stakeholders®”

. O modelo de governagéo valoriza 0 modo como séo tomadas
as decisbes e defende que este processo deve ser participativo e envolver as partes
interessadas. Segundo Bovaird (2009:9) “... o debate actual sobre a governagdo abandona, em
definitivo, a antiga ideia de que “os fins justificam os meios” e centra-Se numa outra
perspectiva: “o que importa nao ¢ tanto o que fazemos, mas como as pessoas se sentem com o

que fazemos”.

Procurando encontrar pontos comuns entre a new public management e o conceito de
governance, Bovaird (2009:10) acrescenta: “...os conceitos associados a nova gestdo publica
e a governacdo, ndo sdo incompativeis entre si. No entanto, nem todas as praticas da nova
gestdo publica fazem parte da governacdo e vice-versa. [...] EStdo em causa concepcdes
distintas, mas interligadas. Uma ndo é percussora da outra, nem superior a outra — devem
coexistir e trabalhar em conjunto, através dos mecanismos adequados, a fim de que as
decisdes politicas e de gestdo tenham em vista, também, o aumento da qualidade de vida dos

cidadaos”.

Os novos modelos gestionarios tém sido utilizados para designar as doutrinas administrativas
que dominaram a agenda de reformas implementadas no sector publico de todos os paises
desenvolvidos. Porém, e apesar de reconhecidos alguns dos seus beneficios, outros
argumentos veiculam fortes criticas aos modelos dominantes. Sdo estes beneficios e

constrangimentos que procuraremos analisar seguidamente.

Na perspectiva de Lane (2013:87), “...a nova gestao publica surgiu como critica ao modelo
classico de Max Weber...”. Impunha-se a implementacdo dum modelo gestionario mais
eficiente e compativel com as exigéncias de concorréncia do mercado e com a dimensdo e
complexidade das organizagdes. O Estado de bem-estar social promoveu o aumento do peso

do Estado na sociedade, traduzido na expansdo das suas actividades e no aumento do numero

> Sousa (1999:34), Os stakeholders de uma organizagdo sdo “o conjunto de entidades que, optando por
livremente transaccionar com essa organizagao, adquirem um interesse na sua existéncia e desenvolvimento”.
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de funcionarios publicos e fez disparar os custos com a Administracdo Publica, enfraquecendo

a posic¢do dos sucessivos governos e originando défices publicos.

Como se pode constatar, através da opinido formulada por diversos autores, a new public
management apela a contratacdo de curto-prazo, tendo em vista 0 aumento da competicéo, a
diminuicdo dos custos, a melhoria dos resultados alcancados e procura, ainda, reforcar a
posicdo dos gestores enquanto prestadores de servigos publicos. Defende a separacdo entre
politica e administracao, i.e., entre a definicdo e a implementacdo de politicas publicas.

Com a adopcédo desta ferramenta conceptual a aquisicdo de bens e servicos, para as diversas
organizacOes, passa a ser efectuada com o recurso a celebracdo de contratos de direito
privado, onde s&o especificadas as condigdes exigidas em termos de qualidade e quantidade.
“0 governo torna-se num mero “empreiteiro”, que recorre a empresas privadas para organizar

0s servicos publicos” Lane (2013:87).

A gestdo destes contratos apresenta-se como outro dos inconvenientes do modelo gestionario
em analise por obrigar a um processo de negociacdo constante que pode envolver custos
substanciais para o Estado, no caso de incumprimento por parte das empresas prestadoras de
servicos. Nestas situacdes, a organizacao deve estar preparada para enfrentar uma provavel
resolucdo de litigios nas instancias judiciais. Além do mais, esta mudanca no sentido da
celebracdo de contratos a prazo no sector publico parece ndao garantir que o Governo seja
capaz de reduzir os custos globais ou aumentar o desempenho na prestacdo de servigos.

No ambito dos padrbes desejaveis de ética administrativa, é feita referéncia a possibilidade de
poderem ocorrer casos de corrupcdo ou de recebimento, pelas partes contratantes, de

comissoes indevidas.

Aragjo (2002:28), também apresenta algumas criticas as doutrinas anteriormente
apresentadas. No seu entender, “assiste-se, actualmente, nas sociedades modernas, ao
descontentamento dos cidaddos em relacdo as instituicBes tradicionais das democracias
ocidentais: partidos politicos, elei¢des, funcdo publica, parlamento e a administracdo pablica.
Este descontentamento resulta, em boa verdade, da imagem negativa que os cidadaos tém do
sistema politico administrativo e da deficiente ligagdo entre eles. Os cidaddos parecem
acreditar menos nas instituicOes tradicionais porque sentem que as suas opinides geralmente

ndo sdo ouvidas ou porque hé insatisfacdo em relacdo a forma como as questdes sdo tratadas.”

Na base desta percepcdo, relativa ao descontentamento generalizado dos cidadaos, podem
estar diversas causas sendo certo, no entanto, que a mais pertinente pode estar relacionada

com o modo como foi construida a Administragdo Publica. A aplicagdo dos diversos modelos
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gestionarios — entre outros 0 modelo burocratico, de Max Weber e o New Public Management
— permitiu, na opinido de Aratjo (2002:29), “...a introdug¢do de varios conceitos que
procuraram tornar a Administracdo Puablica e os seus dirigentes mais sensiveis as
necessidades e aos desejos dos cidaddos, mas a procura de maior eficiéncia e eficacia foi

99 ¢¢

quase sempre orientada para uma abordagem “virada para dentro” .

Fomentou-se uma abordagem de gestdo empresarial da Administragdo Publica com a adop¢éo
de técnicas e modelos que nem sempre sdo de facil implementacdo e que incidem sobre 0s
sintomas e ndo sobre as causas. Ainda na perspectiva de Aratjo (2002:30), “as tentativas de
melhorar a eficiéncia do funcionamento dos servi¢os publicos primam pela auséncia de
modelos tedricos consistentes pois estas tentativas ndo tendem a centrar-se sobre o que faz a
Administracdo Publica, mas principalmente como é que ela faz. Geralmente as melhorias na
gestdo publica preocupam-se em encontrar solucdes sobre como fazer as coisas da forma mais
econdmica e eficiente e ndo em saber se a Administracdo Publica deve ou ndo fazer essas

coisas”.

Partindo do pressuposto de que ha tarefas que, pela sua dificuldade, devem ser assumidas pelo
Estado — a seguranca, o bem estar-social, a promocdo da equidade e justica para todos 0s
cidaddos - Aragjo (2002:31), assume que “a obsessdo com alguns métodos do sector privado
conduzem a ndo compreensdao das causas fundamentais do afastamento dos cidaddos das

tradicionais instituigdes democraticas.”

Sobre o papel do Estado, e segundo Canotilho (2000:22), “... o Estado ¢ vitima do seu
préprio sucesso. Na verdade, tende hoje a considerar-se, mais ou menos acriticamente, que o
Estado se transformou em ‘“sucata politica”, se degradou numa categoria politica sem
qualidade etica e sem qualidades organizatdrias e funcionais. [...] Numa palavra: o Estado
serviu para dar resposta a uma tarefa publica central e incontornavel de qualquer juridicidade
estatal: resolver o problema da violéncia, garantindo a liberdade e a seguranga dos cidadaos.
De igual modo, o Estado assumiu como fim e tarefa de qualquer estatalidade legitima o dever
de dar resposta a outra forma de violéncia — a pobreza. Quando se tornou claro que, em
algumas situaces histdricas e especificos momentos de desenvolvimento social, ndo devia ser
cruelmente imputada as pessoas a responsabilidade pela sua propria pobreza, as instituicoes
politicas estatais ndo puderam eximir-se a um compromisso activo para a resolucao e controlo
da nova forma de violéncia — a pobreza. Este foi um dos fins e deve continuar a ser, do Estado

social”.

Self (1997:18), dedica-se a analise das novas abordagens que gravitam sobre o conceito de

“governacdo” e entende que sdo usadas para desviar a atencdo dos pressupostos que estdo na
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origem das teorias classicas - uma melhor forma de gerir as organizacfes assente numa forte
racionalidade, regras e supervisdo — ao mesmo tempo que defendem a afectacdo dos recursos
institucionais a resolucdo de causas sociais, a fim de garantir o cumprimento de objectivos
relacionados com a execucdo de politicas publicas. O desenvolvimento deste processo requer,
na opinido do autor, uma alteracdo ao modo de gestdo centralizada, por parte do Governo,
para uma forma de governagdo mais cooperativa ou de parcerias, mantendo-se o controlo
centralizado para iniciativas descentralizadas. Esta teoria requer, por um lado, um
planeamento estratégico menos concentrado e potencialmente mais enfraquecido e, por outro
lado, que os gestores e funcionarios puablicos possuam um elevado grau de iniciativa,

competéncia e independéncia.

Estdo em causa, portanto, perspectivas que ndo sdo compativeis com o controlo que impunha
0 modelo burocratico. No entanto, e apesar da desregulamentacdo do mercado, vdo surgindo
varias pressdes para que se reforce o papel do Estado regulador — as questdes ambientais
urgentes, as consequéncias das privatizagdes, a ansiedade sobre as alteracBes tecnoldgicas e
0s abusos financeiros. Parece, contudo, duvidoso que uma regulacdo eficaz possa ser
compativel com uma burocracia enfraquecida. Self vai mais longe e argumenta que uma
burocracia fraca pode ser defendida pelos politicos, em nome de interesses particulares, e
finaliza a sua analise alertando para o facto de poder “... ser prematuro anunciar a morte da

burocracia tradicional.”

As abordagens aqui apresentadas, inerentes aos diversos “modelos de gestdo publica”,
permitiram analisar e comparar os modelos gestionarios que serviram de base a compreensao
global do sistema administrativo da Administracdo Publica. Constatou-se que todos eles
trouxeram alguns beneficios para os servicos publicos, mas também é verdade que originaram
alguns constrangimentos, tensdes e problemas que foram justificando o surgimento de novas

doutrinas.

Os modelos mais polémicos centraram-se na importacdo, para a Administracdo Publica, de
modelos e praticas de gestdo experimentadas com sucesso noutros contextos organizativos.
Fomenta-se uma abordagem de gestdo empresarial baseada na racionalidade gestionaria,

preocupada com a eficiéncia e com os resultados.

Sabemos 0 que esta a acontecer, ndo sabemos com exactiddo o fim desta longa evolucao,
apesar de termos consciéncia de que a evolucdo da Administracdo Publica esté associada a do
Estado, e que o tipo de Estado e correspondente modelo de gestdo assentam numa dada
posicéo ideolodgica.
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N&o tendo sido reconhecido como “perfeito” nenhum dos modelos experimentados até a
presente data, e considerando que estdo em causa realidades distintas de pais para pais e até de
organizagdo para organizacao, parece-nos que a atitude mais sensata, a adoptar pelos gestores
publicos, continua a consistir na realizacdo de uma cuidada avaliagdo do contexto
organizacional onde se encontram inseridos 0s organismos objecto de estudo, seguida da
adopcdo das politicas e praticas de gestdo que se afigurem mais adequadas ao contexto
analisado, independentemente do modelo gestionario a que possam corresponder. Trata-se,
apenas, de continuar a fazer bem as tarefas que estdo a ser bem executadas e de procurar
melhorar as actividades que apresentam resultados menos satisfatorios. Talvez seja este 0
segredo para a melhoria da performance organizacional dos servigos publicos. Gerir com bom
senso, optando sempre e a cada momento por aquelas que se apresentam como as melhores

solucdes.

Este desiderato so6 fara sentido se houver um equilibrio entre o Governo, o mercado e a
sociedade civil. As decisdes politicas deverdo acautelar a constru¢do de uma sociedade livre,

justa e solidaria.

“Nao ¢ facil modelar o sistema de gestdao publica”.
(Rocha, 2011:23)
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2.1.2. Estrategia, gestao estratégica e planeamento estratégico

“Um objectivo sem um Plano ¢ apenas um desejo”.

Antoine de Saint Exupéry

O termo estratégia € muitas vezes utilizado para designar a arte de dirigir grandes operacoes
militares. A estratégia opOe-se a tactica, que é um processo especifico de gestdo dos recursos

disponiveis.

Camacho (1982:18), entende que “...na esfera das ciéncias econdmicas, a nogdo de estratégia
surge, em sentido lato, associada a concepc¢do de desenvolvimento econdmico enquanto
processo historico de transformacdo das estruturas econdmicas e sociais a consecucdo de
determinados objectivos de natureza macroecondmica e social. [...] A estratégia de
desenvolvimento econémico &, pois, a trajectdria eleita para a consecucdo de uma dada opcao
de desenvolvimento econdémico e social e reflecte um modelo formalizador das opcGes

ideologicas dominantes na formagao social concreta que a adopta”.

Segundo Glueck (1984:8), “a estratégica ¢ o meio usado para atingir os fins que nos
propomos alcancar (objectivos), mas ndo deve ser apenas um mero plano. A estratégia traduz
um plano unificado: envolve e compromete todas as areas e departamentos da empresa®. A
estratégia é abrangente: cobre todos os aspectos relevantes da empresa. A estratégia é
integrada: todas as vertentes que constituem o plano estratégico encaixam e sdo compativeis

umas com as outras”.

Rue (1989:8), entende que “... um objectivo ou um conjunto de objectivos podem ser
prosseguidos de modo diverso. A estratégia descreve as etapas fundamentais — a via — que a
gestdo se propde realizar a fim de concretizar os objectivos definidos, [...] tendo em conta as
ameacas e oportunidade do meio envolvente, os recursos e as capacidades da organizagdo. A

estratégia €, portanto, um produto do processo de gestédo estratégica”.

Na perspectiva de Martinet (1992:28), “a estratégia designa uma escolha de critérios de
decisOes ditas estratégicas porque visam orientar de modo determinante e a longo prazo as

actividades e estruturas da organizacio”.

* Ansoff (1965:3) “O termo “empresa” tem sido usado para fazer referéncia a uma organizagio social com
objectivos proprios e motivada econémica ou monetariamente. [...] Tradicionalmente, a medida do sucesso de
uma empresa tem sido o lucro e esta medida é que tem distinguido uma empresa de outras formas de organizagao
social, como o governo, a igreja, as forgas armadas, fundagdes sem fins lucrativos, etc.”.
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Glueck (1984:5) entende que “a gestao estratégica compreende um fluxo de decisdes e accoes
que permitem o desenvolvimento de uma estratégia ou de estratégias eficazes para alcancar 0s
objectivos estratégicos. O processo de gestdo estratégica traduz o modo como o0s estrategas

determinam os objectivos e tomam decises estratégicas*«.

Segundo Dias (2013:287), a gestao estratégica consiste num “processo de analise do meio
envolvente da empresa, tendo em vista suportar as decisfes estratégicas (que englobam toda a
empresa) e operacionais de forma a executar eficazmente essas estratégias (implementacdo e

controlo)”.

Rue (1989:3), “a gestdo estratégica é o processo pelo qual a administracao superior determina
a direccdo de longo-prazo e o desempenho desejado da organizacdo, assegurando uma

cuidadosa formulagdo, execucdo e avaliacdo continua da estratégia definida”.

Campbell (2000:36), salienta a importancia de agir com alguma base de avaliagdo “... uma
avaliacdo que possa ser utilizada pelos administradores publicos quando tém de escolher o
tipo de fundos a utilizar, as prioridades, em termos de programas e o grau de eficacia com que
esses programas foram concretizados. Sem um enquadramento de avaliacdo trabalha-se

completamente as cegas”.

Como se pode constatar, através das varias definicdes apresentadas, os autores ddo énfase
especial a diferentes aspectos, nomeadamente, ao processo de tomada de decisdo, a
consecucdo de objectivos estratégicos e as decisdes e accdes a desenvolver para fazer face ao
meio envolvente. Daqui ressaltam dois aspectos relevantes: (1) A estratégia diz respeito ao
futuro da organizacéo; (2) A forma como sdo definidos os objectivos, escolhidos os critérios
para os atingir e alocados 0s meios necessarios, devera constituir um conjunto de processos

integrados e coerentes. N&o isolados.

Efetivamente, gerir a estratégia ndo é o mesmo que gerir as operacdes ou actividades. Na base
desta questdo estd a incapacidade das organizacfes em distinguir eficiéncia operacional e
estratégica. E comum que os gestores se preocupem demasiado com as tarefas quotidianas,
deixando-se envolver no curto prazo. Sempre que se verifica esta situacdo, a importancia do

planeamento é relegada para segundo plano.

Na optica de Carvalho (2013:19) “gerir uma organizacdo é das tarefas mais dificeis, estando
0s gestores sempre em avaliacdo em funcéo dos resultados obtidos. Muitos passam todo o dia

a “apagar fogos” — sdo os gestores “bombeiros”. Isto ¢, de forma generosa ¢ empenhada,

* Glueck (1984:5) “Decisdes estratégicas séo meios para atingir fins e incluem a definigdo do negécio, produtos
e mercados, bem como a descrigdo das fungBes que deverdo ser executadas e das principais politicas que a
organizacdo devera delinear de modo a permitir a concretizagdo dos objectivos definidos”.
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procuram resolver todos os problemas que vao surgindo no dia-a-dia da organizacéo,
esquecendo que poderiam e deveriam delegar muitas dessas decisoes, responsabilizando e
motivando os colaboradores da gestdo intermédia ou do nivel operacional. Assim, ficariam
com o tempo necessario para as questdes mais estratégicas, nomeadamente nas alturas do ano
determinadas para a consecucao do planeamento estratégico, seja no inicio de um novo ciclo

de planeamento, seja na sua reformulagdo anual”.

Na perspectiva de Caldeira (2014:23) “a gestdo estratégica pode ser dividida em trés fases
distintas: i) Analise estratégica; ii) Formulacdo estratégica; iii) Revisao estratégica. Constitui-
se um modelo ciclico, ja que a aprendizagem gerada por via da monitorizacdo da performance
organizacional e da prestacdo de contas alimentam a etapa da andlise estratégica do ciclo
seguinte. Este ciclo acaba por ser indissociavel do ciclo de gestdo operacional. Ambos acabam
por se cruzar, na medida que a componente operativa é responsavel pela concretizacdo do

sonho estratégico”.

A figura a seguir apresentada evidencia a fuséo do ciclo de gestdo estratégica e operacional a
qual origina 6 fases: 12 fase — Analise estratégica; 22 fase — Formulagdo estratégica; 3? fase —
Implementacdo da estratégica; 42 fase — Monitorizacao da performance; 52 fase — Prestacdo de

contas; 62 fase — Revisdo estratégica.

Figura 1: Modelo de gestdo estratégica

Ciclo Plano de Actividades
Operacional ~a € Orcamento
Report de
Implementacéo da monitorizacao _~
Ciclo estratéaia Reqnlo_es d~e
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\ performance

Relatorio
de
Actividades

¥

Analise SWOT Prestacéo de contas
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Stakeholders

Analise das 5
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Fonte: Caldeira (2013:23)
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A materializacdo destas etapas pressupde a existéncia de um processo e de uma organica de

planeamento, i. €., de um sistema de planeamento.

Segundo Martinet (1992:230), “para que haja planeamento, é necessario: (1) definir com
precisdo um “objecto a planear” — toda ou parte da organizacdo e do seu meio envolvente; (2)
conceber o esbogo das mudancas que se pretendem; (3) fixar as finalidades, objectivos e

horizontes destas mudancas; (4) elaborar os programas de acgdo necessarios”.

Na perspectiva de Carvalho (2013:14), “...0 planeamento ndo é um fim em si mesmo, mas
antes um instrumento para orientar 0s comportamentos organizacionais, visando 0 sucesso. A
sua implementacao sera visivel na forma como organizamos e coordenamos 0S recursos, sO
estando completo se tudo for devidamente avaliado, para que possamos corrigir e melhorar os

desempenhos”.

Santos (2008:30), entende que o planeamento corresponde ao “processo que envolve, para
além da monitorizacdo sistematica do meio envolvente contextual e transaccional
(oportunidades e ameacas) e dos pontos fortes e fracos da organizacao, a definicdo dos seus
objectivos, a formulacdo da estratégia destinada a sua consecuc¢do e o desenvolvimento dos
planos, programas e orcamentos tendentes a assegurar a integracao, coeréncia e coordenacao

das actividades”.

Ansoff (1965:4), difunde pela primeira vez, o conceito de planeamento estratégico e
descreve-o como 0 processo de desenvolvimento das regras subjacentes a tomada de decisGes
que orientam as acgdes futuras da organizagdo. Considera que “o termo estratégico diz
respeito a “tudo o que se refere as relagdes entre a empresa e o seu ambiente” e esclarece que
“habitualmente, ¢ usado erradamente para especificar o que ¢ “importante”. No entanto,
dependendo das circunstancias e num dado momento, a empresa poderd considerar certas

decisGes operacionais mais importantes do que outras decisdes de natureza estratégica”.

Segundo Carvalho (2013:22), o planeamento estratégico ¢ “um processo de
responsabilizacdo, temporizagédo e sistematizacdo das actividades, no médio e longo prazos,
baseado na analise de toda a informacgdo recolhida e processada sobre 0s recursos,
capacidades e competéncias da organizagdo, assim como sobre o mercado, 0s seus agentes e

as tendéncias ambientais”.

Martinet (1992:229), considera que “...o planeamento estratégico define uma tentativa de

conciliacdo entre a atitude estratégica e a ideia do plano”™.

Sousa (1999:301), considera que “o planeamento estratégico € pois um processo através do

qual a empresa, e nesta o subsistema institucional, monitoriza constantemente a envolvente, a
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empresa e 0 posicionamento mutuo destas, a fim de, tendo presente os objectivos da empresa
traduzidos num estado futuro desejavel, equacionar as ac¢Bes tendentes a facilitar a transicdo
do presente para o futuro” e define trés niveis de planeamento estratégico “... em que as
questdes a decidir — a estratégia — tém objectivos diferentes” como mostra o quadro a seguir

apresentado:

Quadro 4: O planeamento estratégico analisado em trés niveis distintos

NIVEIS DO PLANEAMENTO QUESTOES A DECIDIR
ESTRATEGICO (Estratégia)

1- A empresa como um todo (nivel Em que “negbcio”, actividades, se deve envolver a empresa?
institucional) (O que é 0 nosso negdcio? O que deveria ser?)
2- O “negocio” (nivel de gestdo) Como competir no “negdcio”, como posicionar a empresa face a

envolvente transacional a fim de ganhar ou criar vantagens
comparativas?

3- Funcional (nivel operacional) Como maximizar a produtividade dos recursos alocados,
tornados disponiveis para competir eficientemente nos negécios
em que a empresa pretende estar?

Fonte: adaptado de Sousa (1999:301)

Na opinido de Camacho (1982:20), “o processo de planeamento visa determinar, de forma
coerente, as principais transformacdes que se registam numa dada sociedade nos varios
dominios que a comp8em — econdmico, social, institucional, ecoldgico, etc. — e traduz-se,

temporalmente, em planos de longo, médio e curto prazos”.

O desencadeamento de um processo de planeamento, pressupde que sejam colocadas e

analisadas as questdes a seguir indicadas:

Quadro 5: Processo de planeamento — Questdes a analisar

QUESTAO OBJECTO

O que queremos ser? VISAO

O que somos? MISSAO
Em que acreditamos? VALORES
Onde vamos vencer? OBJECTIVOS
Qual é a nossa inten¢éo?

Como vamos vencer? ESTRATEGIAS

Fonte: Elaboragdo prdpria
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O quadro a seguir apresentado identifica, de forma sintética, as principais fases de um

processo de planeamento estratégico.

Quadro 6: Processo de planeamento estratégico

OBJECTIVO PROCESSO

Determinar a missdo, a visdo e
os valores

Recolher e analisar informacgéo

Reflexdo estratégica elaborada pela administracdo superior,
com base nos mercados a servir e nas tendéncias ambientais

Proceder a andlise da envolvente externa e da componente

interna da organizagdo (analise SWOT; andlise PEST; andlise
de Stakeholders; andlise das 5 forcas de Porter)

Definir objectivos Determinar e hierarquizar objectivos de longo prazo e de curto

prazo

Optar pelas estratégias mais
adequadas para atingir 0s
objectivos e as metas

Analisar quais as estratégias mais eficazes para cada uma das
situacdes

Elaborar o plano estratégico Apresentagdo da missdo, visdo, valores institucionais, grandes
prioridades estratégicas, principais objectivos de médio\longo

prazo e metas a atingir, projectos estratégicos a executar

Elaborar o plano anual Apresentacdo dos objectivos de curto prazo e metas a atingir,
programagdo das actividades e projectos a executar,

mobilizacéo de recursos humanos, financeiros e materiais

Controlar e avaliar resultados e
desempenhos

Monitorizacdo da performance e avaliagdo da estratégia

Fonte: Elaboracéo prdpria

O processo de planeamento deve ser entendido como um processo de aprendizagem. A sua
implementacdo requer, antes de mais, que os gestores entendam a importancia de planear as
accOes a desenvolver. Esta realidade convida ao envolvimento de toda a estrutura no

desenvolvimento dos trabalhos a realizar e, em particular, da gestéo de topo.

Numa primeira fase, torna-se crucial proceder a analise do meio envolvente externo e das

condicdes internas da organizacio — E a fase da analise estratégica.

Caldeira (2014:24), entende que a fase da analise estratégica “também conhecida como
disgndstico estratégico ou estudo estratégico, tem por objectivo principal proceder a analise
da envolvente externa e da componente interna da organizacgdo. Nesta fase, importa conhecer
verdadeiramente a organizacdo ao nivel dos seus recursos humanos, recursos financeiros,
recursos materiais, capacidades instaladas, competéncias internas e 0 meio onde a institui¢do

se encontra inserida”.

Assim sendo, afigura-se necessario dar resposta, entre outras, as seguintes questdes:
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= QOs trabalhadores de que dispomos possuem as qualificacfes técnicas pretendidas?

= Dispomos dos recursos financeiros necessarios aos investimentos que nos propomos
realizar?

= Qual o nivel tecnoldgico dos equipamentos que possuimos?

= Qual o relacionamento a manter com os nossos fornecedores?

= Qual o comportamento esperado dos nossos clientes?

O tratamento das respostas obtidas a estas questdes facilitara a definicdo dos objectivos
estratégicos (de longo prazo) e operacionais (de curto prazo). Esta nova etapa do processo de
planeamento — defini¢do dos objectivos — traduz a missao, a visdo, os valores e 0s desejos da

organizacdo. Expressa, ainda, e em consequéncia disso, a vontade do dirigente maximo.

Caldeira (2014:29) considera que “a fase da formulacdo estratégica € subsequente a fase de
andlise estratégica e tem por objectivo a elaboracdo do Plano Estratégico para a instituicdo.
Neste documento, sdo apresentados a missao, a visdo, 0s valores institucionais, as grandes
prioridades estratégicas, 0s principais objectivos, as metas a atingir e 0s projectos estratégicos
a executar. Este plano reflecte essencialmente uma visédo de médio longo prazo, geralmente 3
anos, e tem por objectivo apresentar as grandes linhas de orientacdo estratégica essenciais

para apoiar a construgdo dos respectivos Planos de Actividades e Or¢gamento da organizacdo.”

Na perspectiva de Bilhim (2000:206), “...os planos sdo: (1) meios de comunicagéo, dado que
se programa a estratégia para assegurar que todos na organizagdo trabalham na mesma
direcgdo, coordenando a sua ac¢do atraves de programas, orgamentos, cronogramas, que além
de comunicarem qual a estratégia a seguir, permitem ainda que o individuo saiba qual a sua
contribuicdo para a concretizacdo dessa estratégia; (2) instrumentos de controlo, na medida
em que ao estabelecer o que se pretende da organizacdo e dos seus membros, os planos
permitem mais tarde que se avalie o desempenho da organizacdo, a0 comparar 0s resultados

desejados com os efectivamente alcangados™.

Ainda segundo Camacho (1982:21), “um plano é o produto final dum processo de
planeamento e visa, no essencial, atraves de uma actuacdo sobre a realidade, adaptar a
producdo as necessidades econdmicas e sociais, concretizando uma estratégia sob a forma de

objectivos especificos”.

Partindo da designacdo que tem vindo a ser dada aos objectivos definidos para a organizacdo
— estratégicos e operacionais — e da sua relacdo com o horizonte temporal a que se reportam —

longo prazo e curto prazo — parece-nos fazer sentido usar o0 mesmo critério de classificacdo
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para tipificar os planos a implementar. Neste contexto, podemos falar de planos estratégicos e

de planos anuais. A representacdo gréafica desta ideia é apresentada seguidamente:

Figura 2: Horizonte temporal dos planos

ATE 1 ANO ATE 3, 50U MAIS ANOS

Plano anual Plano estratégico
Objectivos operacionais Objectivos estratégicos
- -
~

Plano de médio longo prazo

Fonte: Elaboragdo prdpria
Depois da elaboracéo e aprovacao dos planos, importa proceder a sua divulgacao e execucao.

Segundo Porter (2012:230), “comunicar a estratégia € essencial. A estratégia é indtil se for um
segredo. O objectivo da estratégia é alinhar o comportamento de todos na organizagdo e

ajuda-los a fazer boas escolhas quando estdo sozinhos”.

A execucdo dos planos permite pdr em pratica as accGes programadas, nos horizontes

temporais definidos, alocando 0s recursos necessarios a sua concretizagao.

Parece-nos ja ndo haver duvidas de que a elaboracdo de planos viaveis permite a avaliacdo do
desempenho da organizacdo. Este factor pode facilitar a criagdo de algumas resisténcias a
implementacdo da funcdo planeamento. A causa para um mau resultado obtido, pode residir
no facto de os planos terem sido mal concebidos. Pode suceder, também, que os planos
tenham sido convenientemente preparados, mas mal executados. Neste caso, os resultados
obtidos serdo certamente diferentes dos resultados esperados, obrigando a que se proceda as
respectivas justificacbes para os desvios detectados. Se ndo houver planos, ndo existe a
necessidade de justificar falhas ou erros de gestdio e de apurar as respectivas
responsabilidades. Obviamente que ndo é tarefa facil, para um gestor®, reconhecer esta

possibilidade, gerir e divulgar 0s insucessos.

> Sousa (1999:33), numa organizagdo, “o gestor é o elemento aglutinador do sistema social interno e o seu
representante e imagem face ao exterior. A ele compete dirigir a estratégia para definir os objectivos da empresa,
quer no processo de negociagcdo continuo com os stakeholders quer na necesséaria articulagdo com os
trabalhadores, ou seja, com as partes do verdadeiro sistema social que, antes de mais, qualquer empresa ¢”.
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A medida que a actividade da organizacdo vai decorrendo, comecam a ser apresentados 0s
resultados intercalares, relativos & planificacdo inicialmente efectuada. E tempo, portanto, de

proceder a sua anélise e de assegurar as correcgdes necessarias.

Segundo Caldeira (2014:29), “a revisdo estratégica ndo é mais do que a reandlise estratégica
da organizacdo apoOs a identificacdo de informacbes de caracter relevante que tenham
comprometido ou possam vir a afectar a estratégia definida anteriormente. A monitorizacéo
da performance e a prestacdo de contas sdo geradoras de momentos que promovem O
reconhecimento de novos dados que podem obrigar ao reajustamento da estratégia nos
aspectos mais essenciais como as grandes linhas de orientacao e objectivos, ou simplesmente
adaptacGes as metas estabelecidas inicialmente. [...] O nao reajustamento da estratégia as
novas condi¢cdes podera ter efeitos negativos dentro da organizacdo, ja que rapidamente se

apercebera da inexisténcia de uma estratégia séria”.

Por dltimo, é de salientar, também, a relevancia da monitorizacdo das componentes
estratégica e operacional da performance. A este propésito, e na opinido de Caldeira
(2014:31), “o acompanhamento deve centrar-se na avaliagdo da performance dos objectivos
definidos, na avaliacdo da eficiéncia dos processos desenvolvidos e na avaliacdo da execucao
e dos resultados dos projectos concluidos ou a decorrer. [...] Esta preocupacao traz vantagens,
nomeadamente ao manter-se vivo o principal documento de orientacdo estratégica da

organizagdo — Plano estratégico”.

O planeamento estratégico traduz, portanto, a materializacao da estratégia num documento —
0 plano estratégico -, elaborado de acordo com uma metodologia geral, uma linguagem

comum e uma calendarizagéo.

Planeamento estratégico e planeamento operacional tratam realidades distintas, mas séo
ambos extremamente importantes para a organizagdo. Entendemos, por isso, que o plano

estratégico deve estar alinhado com as preocupagdes operacionais.

Segundo Caldeira (2014:30) “o planeamento operacional é determinado através da
elaboragéo do Plano Anual de Actividades e Orgamento. Este documento centra-se no curto
prazo, uma vez que tem como horizonte temporal apenas um ano. Existindo na instituicdo um
Plano Estratégico, este terd& como missdo entregar as orientagdes gerais para a construgdo do
Plano Anual de Actividades. E através deste documento que se quantifica a ambicdo dos
objectivos a atingir, que se programa as actividades e projectos a realizar e que se mobiliza 0s
recursos humanos, materiais e financeiros, constituindo-se assim como um documento

verdadeiramente concretizador do sonho estratégico”.
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O quadro a seguir apresentado evidencia as diferencas existentes entre o planeamento

operacional e o planeamento estratégico.

Quadro 7: Diferencas existentes entre o planeamento operacional e o planeamento estratégico

PLANEAMENTO OPERACIONAL PLANEMANETO ESTRATEGICO

Preocupacdo com 0 dos
objectivos estabelecidos

cumprimento

Definicdo de objectivos baseada na longa
experiéncia organizacional acumulada

Os objectivos (estratégicos) sdo desdobrados
em objectivos (operacionais) especificos para
as unidades organicas

Os gestores tendem a identificar-se com as
fungbes que desempenham e a estarem
preocupados com 0s meios de que necessitam

Os gestores concentram a sua preocupagdo na
obtencdo de evidéncias do seu desempenho,
face aos objectivos anuais definidos

Os incentivos, formais e
vinculados a metas operacionais

sociais, estdo

Preocupacdo com a identificacdo e avaliacdo
de novos objectivos e estratégias

Os novos objectivos e estratégias sdo
amplamente  debatidos; a  experiéncia
organizacional pode ser minima

A definicdo de objectivos (estratégicos) é feita
ao nivel institucional

Os gestores estratégicos tém um ponto de vista
organizacional, orientado para 0 meio
envolvente da organizagdo

As evidéncias do desempenho e do mérito dos
gestores, normalmente, sé estdo disponiveis ao
fim de alguns anos

Os incentivos sdo, na melhor das hipéteses,
vagamente associados ao planeamento

Novos campos de actuagdo sdo experimentados. A
experiéncia do passado pode ndo garantir a
competéncia necessaria para um " novo jogo "

As “regras do jogo” sdao bem compreendidas.
Pessoas experientes sentem-se competentes e
seguras

As questdes sdo abstractas e diferidas (até certo
ponto) e podem ser familiares

As questdes sdo imediatas, concretas e familiares

Fonte: Glueck (1984:8)

Dado o seu caracter omnipresente, 0s processos de gestdo estratégica nas organizagdes
publicas tém sido objecto de investigacdo académica durante mais de duas decadas. Os
estudos elaborados incidem sobre 0os modelos iniciais do planeamento estratégico e analisam

outros trabalhos empiricos mais recentes sobre o desempenho da gestéo.

Tém sido realizados diversos trabalhos sobre o actual estado do conhecimento, nesta area.
Estes estudos tém permitido analisar, categorizar e sintetizar 0s processos de gestdo
estratégica no sector publico. Nesse sentido, tém sido identificados por diversos autores, (1)
os factores que podem afectar a adopgdo da gestdo estratégica nos servicos publicos, (2) a
definicdo do que constitui, na verdade, um processo de gestdo estratégica no sector publico,
(3) os resultados obtidos com a implementacdo de processos de gestdo estratégica, (4) a

identificacdo do actual conhecimento empirico sobre esta matéria.
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Sdo varios 0s modelos, as tecnicas, as ferramentas e os instrumentos de gestdo, que permitem

desenvolver um processo de gestdo estratégica.

De forma isolada ou em simulténeo, a aplicagdo destes modelos permite estudar o ambiente
externo e interno da organizacdo, identificar oportunidades e ameacas, analisar as opcoes
possiveis em termos de estratégia a adoptar, definir os objectivos de médio e longo prazo a
atingir, avaliar os desvios entretanto detectados e, numa fase final, avaliar os resultados
obtidos.

Alguns dos mais conceituados investigadores desta area, tém-se debrucado sobre esta
tematica e esforcaram-se por identificar os modelos tedricos de gestdo estratégica nas
organizagdes publicas.

Por exemplo, Walker, Andrews, Boyne, Meier ¢ O’Toole, citados por Paul e Drumaux

(13

(2014: 155), argumentam que “... a gestdo estratégica ¢ composta por duas construgdes
centrais, a saber:
= 0 processo de formulacdo estratégica, que requer a formulacdo de estratégias reais e a
definicdo de objectivos;
= 0 desenvolvimento de outras ac¢es devidamente documentadas, por exemplo, num plano

estratégico.”

Na opinido dos autores supra mencionados, sao o0s resultados desse processo que determinam

0 modo como a organizacao se adaptou ou ndo as novas circunstancias.

Noutra andlise, efectuada por Poister, Pitts, e Edwards, citados por Paul e Drumaux
(2014: 155), os autores descrevem a gestdo estratégica como o “...processo de gestdo mais

amplo duma organiza¢do, quando realizado de forma continua.”

Este modelo, implica ndo sé a definigdo e implementacdo da estratégia e de todo o processo
de planeamento estratégico, como também uma eficaz gestdo dos recursos disponiveis.
Acresce registar que o processo sO € dado por concluido depois de assegurada a sua

monitorizacao e avaliagéo.

E de salientar que esta Gltima versdo é também abordada e validada por Caldeira (2014:23),
“a fusdo do ciclo de gestdo estratégica e operacional origina 6 fases: (1) Analise estratégica;
(2) Formulacdo estratégica; (3) Implementacdo da estratégia; (4) Monitorizacdo da

performance; (5) Prestacdo de contas; (6) Revisdo estratégica.”
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As etapas supra mencionadas, descrevem o ciclo de gestdo de forma completa. Consideramos,
por isso, ser 0 modelo mais adequado para assegurar uma correcta implementacéo da gestao

estratégica em qualquer servico puablico.

2.1.3. Beneficios do planeamento estratégico

Segundo Santos (2008:29), “o entendimento da gestdo como processo radica na sua
conceptualizacdo como processo de decisdo continuo, no qual os gestores se encontram

envolvidos, quando desempenham as suas fungdes de planear, organizar, liderar e controlar”.

Existem, portanto, quatro funcdes classicas, associadas ao exercicio da Gestdo: Planeamento,

Organizacao, Direc¢do e Controlo.

E a funcdo Planeamento que possibilita o adequado desenvolvimento das restantes funcdes de
gestdo. A auséncia de planos impede a definicdo de linhas orientadoras que permitam
desenvolver as ac¢des a implementar ficando as fungdes Organizacdo e Direc¢do diminuidas,
em termos de contetdo e de aplicacdo. Se partirmos do pressuposto de que o controlo de
gestdo tem em vista garantir que o desenvolvimento das actividades, projectos e tarefas
inicialmente planeadas esta a decorrer como previsto, que 0s objectivos planeados serdo
concretizados e atingidos os resultados desejados, a fungdo Controlo deixa de poder ser
aplicada se o planeamento ndo existir. Nao existindo planeamento, ndo ha controlo. Estas

funcBes sdo distintas, mas complementares.

E de salientar que o planeamento, enquanto registo global da actividade de uma organizacio
nos diversos planos — estratégico e operacionais — possibilitara determinar qual a estrutura
organizacional a adoptar e os recursos a afectar e, ainda, conhecer melhor o conjunto das

tarefas e procedimentos de cada posto de trabalho.

A funcgéo planeamento reveste-se de particular interesse uma vez que, para além de ajudar a
definir um estilo de lideranca, aumenta a capacidade dos dirigentes para tomar melhores
decisdes, permite a melhoria do relacionamento interno na organizagdo e reduz a resisténcia
as mudancas pretendidas. E fundamental que se invista num processo de dialogo permanente

entre a direccdo de topo, a direc¢do intermédia, demais responsaveis e trabalhadores.

Também ¢ verdade que a reflex@o sobre as debilidades e as forcas organizacionais ajuda 0s
dirigentes a desenvolver estruturas e procedimentos mais adequados, contribuindo para a

melhoria do desempenho organizacional.

A Gestdo, sustentada num processo de planeamento credivel, estd melhor preparada para dar

resposta as mudancas que possam eventualmente ocorrer, permitindo corrigir atempadamente
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o0s desvios registados. Este parece-nos ser um aspecto crucial desta funcdo por permitir aos
gestores estarem melhor preparados para enfrentar o futuro, num clima de incerteza, uma vez
que lhes é dada a possibilidade de antecipar acontecimentos indesejados e tracar cenarios

alternativos.

E verdade que o sucesso organizacional ndo fica assegurado apenas por existir a funcio
planeamento mas parece-nos evidente que, comparativamente a uma situacdo de auséncia de
planeamento, a probabilidade de uma organizacdo ser bem sucedida serd certamente maior.
Daqui resulta a importancia que o planeamento assume na gestao das organizagdes tornando-o

num campo de investigacao crucial.

Considerando o contexto de permanente mudanga em que vivemos, Camara (1997:53)
relembra que “as constantes mutacdes da envolvente levam a que o que hoje é sucesso
empresarial se possa tornar a curto ou médio prazo em insucesso. Ou seja, 0 SUCESSO
empresarial devera ser analisado ao longo de um periodo temporal continuo, e ndo como um

ponto de chegada. A flexibilidade da ac¢io externa é exigivel uma flexibilidade interna”.
Urge, portanto, estar melhor preparado para dar resposta agil e pronta as alteracées do meio.

Segundo Carvalho (2013:15), “... uma grande vantagem do planeamento diz respeito a
oportunidade que, a priori, € conferida aos empreendedores para reflectir sobre todas as
eventualidades que é possivel prevenir: Que necessidades e desejos humanos se pretende
satisfazer?; Que disponibilidade de recursos existe?; Qual o custo-beneficio envolvido?; Que
objectivos se pretende atingir? Que estratégias sao as melhores para se ter sucesso? Que

tarefas tém de ser levadas a cabo? De que modo se vao avaliar desempenhos e resultados?”.

Segundo Porter (2012:204), “comprometer-se com uma estratégia ndo requer previsdes
herdicas sobre o futuro. Na realidade, assumir esse comportamento aumenta a sua capacidade

de inovar e de se adaptar a turbuléncia”.

45



2.2. Estado da arte

“... a estratégia ¢ muitas vezes parcialmente emergente, isto &,
0 que acontece tende a ser uma combinacdo da estratégia
inicialmente pretendida e da estratégia ndo intencional.”

(Paul e Drumaux, 2014)

A entrada de Portugal na Comunidade Europeia, agora denominada Unido Europeia (UE),
marcou o inicio de uma nova época na histéria do pais. Para um pais que permaneceu
praticamente isolado do desenvolvimento das restantes democracias ocidentais, durante
aproximadamente cinquenta anos, o fim do antigo regime e o inicio do processo de
democratizacgdo, a perda das coldnias africanas e a adesdo a Comunidade Econémica Europeia
(CEE), assinalaram os acontecimentos mais relevantes das ultimas décadas.

Segundo Camacho (1982:36), “ap0s 0 25 de Abril surgiram condic¢Ges propicias a criagao e
consolidacdo de um sistema de Planeamento em Portugal. No entanto, a instabilidade politica
sustentada que desde entdo se tem vivido, a auséncia de uma vontade politica determinada e
forte no sentido de conferir ao planeamento elevada prioridade no computo das funcbes que
ao Estado cumpre realizar, a adopc¢do de uma filosofia de gestdo imediatista favorecida pela
agudizacdo de problemas e dificuldades de cariz conjuntural, a escassez de recursos
financeiros aliada a pendria de recursos humanos devidamente qualificados em matéria de
planeamento sdo, apenas, algumas razfes — certamente das mais importantes — que explicam
0s sucessivos fracassos das tentativas varias de planeamento que, ap6s o 25 de Abril se

efectuaram em Portugal”.

Carvalho (2013:23), corrobora da opinido de Camacho e salienta que “a condigdo
fundamental para o estabelecimento e execucdo do planeamento estratégico, como uma
técnica de gestdo de elevado potencial para atingir o sucesso, estd na vontade politica e no
compromisso efectivo dos dirigentes da organizacdo. A nossa experiéncia tem demonstrado
que a falha nesta condi¢do é determinante para que nada aconteca numa organizagao.
Transforma-se assim a motivagdo, que pode ser obtida dum processo de planeamento
estratégico, em desmotivacao e falta de interesse pelo que venha a ser decidido, remetendo os

colaboradores a meros prestadores de trabalho numa organizagdo que nao sentem como sua”.

De uma forma geral, e apesar de algumas mudangas, os desafios colocados as organizagoes,
agora e num futuro proximo, sdo similares aos que se colocaram num passado recente. A

reducdo de custos, a eficiéncia dos processos internos e uma maior proximidade com a base
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de clientes/utilizadores/utentes, sdo objectivos que sempre estiveram, estdo e estardo na ordem
do dia das mais diversas organizac¢oes. Entdo o que mudou? Essencialmente, interessam agora

a velocidade e a forma como se atingem esses objectivos.

Num mundo em constante mudanca, mais do que nunca, a agilidade das organizagdes é
crucial e depende, em grande parte, da forma como acedem a informacdo relevante e em

tempo util.

Né&o deixa de ser verdade que as funcdes dos actuais gestores publicos estdo cada vez mais
dificultadas, em resultado das fortes restricdes orcamentais fruto da grave crise® mundial que
se vive. Portugal foi um dos paises mais afectados pela actual crise financeira internacional.
Apesar de terem sido criados Programas de Estabilidade e Crescimento (PEC) e de se ter
recorrido ao pedido de assisténcia financeira, o cenério de crise mantém-se, 0os mercados
internacionais permanecem instaveis, os défices sucedem-se e o equilibrio das contas publicas

continua a ser uma miragem.

Parece-nos oportuna, nesta fase, a partilha da informacéo que seguidamente se apresenta e que
traduz uma visao geral do planeamento e da gestdo estratégica no sector publico europeu,

segundo a perspectiva de Paul Joyce e Anne Drumaux’.

O planeamento de longo prazo, no sector publico europeu, tem vindo a desenvolver-se e até,
de certo modo, a reinventar-se, utilizando ideias e técnicas que tém sido identificadas como

pertenca do sector privado.

E facil de supor e imaginar que tenham sido os gestores do sector privado a desenvolver os
modelos de pensamento e planeamento estratégico existentes no sector publico. Também é
legitimo considerar que muitos dos dirigentes e gestores publicos se tenham aventurado em
experiéncias de cariz experimental e inovador, tendo sido capazes de implementar novas

ideias e técnicas, incluindo algumas que tenham sido criadas no sector privado.

A evolugdo que se tem vindo a registar, pode ser encarada como um processo de

desenvolvimento conjunto de experiéncias e licdes de ambos 0s sectores.

E de valorizar a experiéncia adquirida por politicos e funcionarios publicos de décadas
anteriores, 0s quais procuraram pensar numa perspectiva de longo prazo e desenvolver

econdmica e socialmente varias sociedades europeias.

® A palavra “crise” é entendida, de forma geral, como uma fase grave, complicada, dificil, um momento de
tensdo ou de impasse, na vida de um cidaddo ou de uma sociedade.

7 Joyce, Paul; Drumaux Anne (2014). Strategic Management in Public Organizations: European Practices and
Perspectives.
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A pratica europeia da gestdo estratégica regista alguns periodos relevantes. Num primeiro
momento, considera-se 0 periodo compreendido entre finais de 1970 até 1980. Ocorreram
varias mudancas na organizacao e gestdo dos servicos publicos europeus e desenvolveu-se a

aplicacdo pratica do planeamento estratégico.

Algumas teorias académicas caracterizam a década de 1980 como o periodo da nova gestdo
publica (New Public Management). Durante este periodo, foi assegurada a descentralizacéo
da gestdo e de alguns servigos publicos e apostou-se fortemente na gestdo da qualidade. O
foco da gestdo passou a centrar-se nos utilizadores dos servi¢os, 0s quais passaram a ser

encarados como consumidores/clientes e ndo apenas como cidad&os.

Muitos académicos insistem em utilizar os conceitos inerentes & nova gestdo publica para

descrever as reformas entretanto implementadas.

Na década de 1970, aumentou a popularidade dos politicos de direita os quais chegaram ao
poder com o objectivo de reduzir o sector pablico. Muitos destes politicos estavam ansiosos
para transferir, para o sector privado, a gestdo de grande parte dos servi¢os publicos. Os
servigos que nao pudessem ser privatizados, tinham obrigatoriamente de tornar-se mais

eficientes.

Num momento posterior, 0 planeamento estratégico passou a ser encarado como parte de um
projecto de “modernizagdo” do Estado. A ambigdo dos politicos e gestores publicos deixou de
ser redutivel a uma maior eficiéncia na prestacdo de servigos publicos. Nesta fase, 0s
detentores de altos cargos publicos passaram a centrar a sua atencdo nos resultados a alcancar.
As reformas, a partir de entdo, passaram a estar focadas na melhoria dos servicos a prestar ao
cidaddo. Esta nova abordagem introduziu na agenda destes gestores a questdo da eficacia dos

servigos publicos.

O planeamento estratégico tornou-se crucial como ferramenta de reforma dos servigos que
integram o sector publico, uma vez que as organizacdes foram redesenhadas de modo a
estarem melhor alinhadas com as necessidades publicas. Alguns paises europeus associaram o
planeamento estratégico as mudangas efectuadas neste sector, tendo dai resultado o conceito

de “modernizac¢ao”. Neste segundo periodo o préprio Estado estava a ser repensado.

Por volta de 2008, tem inicio uma nova fase. Os governos de toda a Europa estavam a tentar
adaptar-se as forcas competitivas globais e a tentar colmatar os danos causados pela crise
financeira, uma crise que parece ter comecado nos Estado Unidos e que rapidamente se

propagou pelos demais sistemas financeiros europeus.

48



O foco do planeamento estratégico e da gestdo no sector publico alterou-se novamente. O
planeamento estratégico deixou de estar associado apenas a eficiéncia nos servigos publicos
ou a sua eficécia, traduzida na apresentacdo de melhores resultados ao publico. Passou a ser
utilizado para ajudar as organizagdes das sociedades europeias a recuperar da crise financeira
e a responder adequadamente & competicdo econémica da China, India, Brasil, Rissia e
muitos outros paises. Os politicos e funcionarios publicos de toda a Europa adquirem
consciéncia das pobres taxas de crescimento econdémico alcangadas nos paises onde residem,
qguando comparadas as poténcias economicas em ascensdo, e até em relacdo a alguns paises

gue anteriormente possuiam uma situacao financeira mais critica.

Este é um momento em que as sociedades europeias sdo desafiadas a reagir, melhorando o seu
desempenho econdmico internacional, mas sem nunca descurar as preocupagdes continuas
com o meio ambiente. Esta nova realidade obriga os governos europeus a desenvolverem uma
maior capacidade de aplicacdo de técnicas de gestdo estratégica, de modo a integrar nas suas
accdes os esforgcos dos stakeholders, das familias, da comunidade em geral, de sindicatos,
empresarios e outros grupos de interesse. SO deste modo se consegue obter resultados em

termos de crescimento econémico e sustentabilidade ambiental.
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2.3. Enquadramento tedrico

2.3.1. O planeamento estratégico na administracdo directa do Estado: a importancia da

sua implementacao

Para realizar os seus fins, o Estado tem como instrumento de actuacéo o Sector Publico. Este
Sector encontra-se dividido em duas grandes areas: Estado, em sentido lato — Administracdo

Publica (Sector Publico Administrativo) e Empresas Publicas (Sector Empresarial do Estado).

O Estado (Administracdo Publica) engloba quatro subsectores financeiros, a saber:
Administracdo Central, Seguranca Social, Administracdo regional (Regides Auténomas) e

Administracdo Local.

No subsector Administracdo Central® destacam-se os servicos integrados® e os fundos e

servicos auténomos™?.

Tradicionalmente, a Administracdo Publica é entendida num duplo sentido: sentido organico e
sentido material. No sentido organico, a administracdo publica é o sistema de 6rgaos, servicos
e agentes do Estado e de outras entidades publicas que visam a satisfacdo regular e continua
das necessidades colectivas; no sentido material, a administracdo pulblica é a prépria

actividade desenvolvida por aqueles 6rgdos, servigos e agentes.

Considerando o seu sentido orgéanico, € possivel distinguir, na Administracdo Publica, trés

grupos de entidades:

= Administracdo directa do Estado;
= Administracdo indirecta do Estado;

» Administracdo autbnoma

No entanto, esta investigacdo versa, na sua genese, apenas sobre 0s Servi¢os que integram a

administracdo directa do Estado e é sobre este grupo que iremos focar a nossa atencao.

A administracdo directa do Estado integra todos os 6rgdos, servigos e agentes integrados na
pessoa colectiva Estado que, de modo directo e imediato e sob dependéncia hierarquica do

Governo, desenvolvem uma actividade tendente a satisfacdo das necessidades colectivas.

® A Administragdo Central compreende o Estado.
% S40 servicos integrados do Estado os que possuem autonomia administrativa.
19 0s fundos e servigos auténomos possuem autonomia administrativa e financeira.
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Considerando a sua competéncia territorial, os servicos da administracdo directa do Estado

devem distinguir-se em:

= Servicos centrais’’ — Os que exercem competéncia extensiva a todo o territorio
nacional, independentemente de possuirem, ou ndo, unidades orgéanicas
geograficamente desconcentradas;

= Servicos periféricos — Os que dispdem de competéncia limitada a uma area territorial

restrita, funcionando sob a direccdo do membro do Governo competente,

O processo de planeamento central (de médio/longo prazo) em Portugal, estd associado ao
esforco de desenvolvimento'>. O planeamento de curto prazo apresenta-se como a
concretizacdo do processo anterior e abrange um exercicio de orgamentacdo, conjugado com o
desdobramento de objectivos estratégicos em objectivos operacionais e com a consequente

afectacéo de recursos disponiveis.

O resultado deste processo traduz-se na apresentacdo dos seguintes instrumentos: (1) grandes
opcOes do plano — daqui resultam as grandes orientacdes estratégicas a seguir pelo Governo
durante a legislatura e a indicagdo dos sectores ou dominios prioritarios de actuagéo; (2) plano
estratégico, de médio longo prazo, o qual inclui as estratégias definidas, a quantificacdo dos
objectivos mais relevantes e a apresentacdo das politicas e estimativas globais dos
investimentos e das despesas com ac¢Bes em sectores, regides e dominios prioritérios; (3)
plano anual, que contém os objectivos quantificados para o periodo temporal que o define e
as orientacdes para os planos sectoriais e regionais. Este instrumento de gestdo esta associado

ao Orcamento do Estado.

As etapas que acabamos de descrever, atinentes ao processo de planeamento estratégico
central, podem perfeitamente ser adaptadas aos organismos integrados na administracdo
directa do Estado e vdo ao encontro dos modelos adoptados, no &mbito desta dissertacdo (vd.
modelo de gestdo estratégica, identificado na pagina 31 e processo de planeamento
estratégico, referido na pagina 34). Neste caso, a defini¢do da estratégia compete a Direcgéo.
Com o apoio do responsavel pelo planeamento, sdo definidos e quantificados os objectivos
estratégicos e elaborado o respectivo Plano. Depois de se proceder a comunicacdo da
estratégia, a todos quantos integram a organizacgdo, € dada prioridade a elaboracdo do Plano

'Ne 4 do artigo112 da Lei n2 4 de 2004, de 15 de Janeiro.
2 Cruz (2000:126), descreve desenvolvimento continuo como “... o crescimento equilibrado de todo o espago
nacional, facultando iguais oportunidades de acesso a bens e servi¢os a todos os cidadaos independentemente do
local onde nasceram, optaram concretizar 0s seus projectos de valorizagao pessoal ou simplesmente viver”.
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anual. O contributo dos dirigentes intermédios, demais responsaveis e trabalhadores, na

implementacéo da estratégia, é fundamental.

O processo de planeamento é a principal componente na dimensdo estratégica da
Administracdo Puablica, por ter reflexos nas decisdes assumidas pelo Governo, em matérias de
despesa publica, e por corresponder a um momento de reflexdo sobre o papel que deve

desempenhar a Administracdo Publica — principais objectivos, meios e instrumentos.

Segundo Porter (2012:229), “a estratégia € necessaria para qualquer tipo de organizacdo que

serve clientes ou responde a necessidades”.

Na perspectiva de Amorim (2000:165), “se a estratégia e o planeamento sdo importantes nas
organizagBes em geral, por maioria de razdo o sdo nas Administragdes Pablicas, na medida
em que constituem a maior organizacdo de cada pais, a mais diversificada do ponto de vista
funcional, a que apresenta maior dispersdo geogréafica na distribui¢do dos seus efectivos e a

que encerra maior volume de despesas or¢amentais, do ponto de vista de recursos humanos”.

Actualmente, sdo multiplos os desafios que a Administracdo Publica enfrenta: a escassez de
recursos, a longo prazo; a procura crescente de consumos colectivos; a instabilidade da ordem
econdmica internacional; a pressdo politica e social em condi¢Ges de insustentabilidade

financeira; e o contexto de austeridade.

Esta realidade determina, por isso, a realizacdo de esfor¢os continuos de adaptacdo a novas
formas organizacionais, capazes de responder as constantes exigéncias da sociedade.
ImpdBe-se que o planeamento seja mais exigente, rigoroso e sustentado em previsdes realistas
e planos eficazes. Verifica-se uma maior necessidade de informacgdo de suporte a tomada de
decisdo - dados estatisticos e relatorios de analise.

Assim, podemos colocar a nossa primeira hipotese:

H1: O planeamento estratégico contribui para melhorar a gestéo estratégica e o desempenho

nos servigos da Administragdo Publica.

Os resultados decorrentes desta andlise permitirdo efectuar um ponto de situacéo
relativamente ao esta a ser feito em termos de planeamento estratégico, e identificar, sempre
que possivel, oportunidades de melhoria do desempenho nos servicos da administracdo

directa do Estado.
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Que processo de planeamento estratégico estd a ser implementado nos servigos da

administragdo directa do Estado?

2.3.2. Instrumentos e indicadores de gestdo usados na monitorizagdo do desempenho

Na perspectiva de Jordan (2011:227), “numa economia de forte competitividade, torna-se
necessario uma permanente atencdo dos gestores a forma como estdo a decorrer as suas

actividades e em que medida a estratégia da empresa esta a ser realizada ou comprometida”.

Segundo Caldeira (2014:46), ‘“a monitorizacdo estratégica procura, essencialmente,

acompanhar os grandes objectivos da organizagdo — objectivos estratégicos”.

Carvalho (2013:170), entende que “cada organizacdo deve estabelecer os instrumentos de
medida mais ajustados as suas metas, objectivos e contextos de mercado...” e salienta “...0

que importa € ndo deixar de avaliar os desempenhos...”

Sao varios o0s instrumentos que permitem efectuar um adequado acompanhamento da
performance organizacional. Caldeira (2014:48), distingue “...4 tipos de modelos: 1)
Acompanhamento de resultados; ii) Gestdo por objectivos classica; iii) Balanced Scorecard;
iv) Dashboard.

O primeiro diz respeito ao acompanhamento de alguns indicadores relativos ao que se vai

fazendo na organizacdo.

O segundo modelo — Gestdo por Objectivos - pressupde a existéncia de objectivos
quantificaveis, através da utilizacdo de indicadores e metas previamente estabelecidas. O
apuramento da performance resulta, assim, da confrontagédo dos resultados obtidos com as

metas inicialmente definidas.

A metodologia Balanced Scorecard (BSC), foi originalmente introduzido no Iéxico da gestédo
em 1992, por David Norton e Robert kaplan. O conceito utiliza a logica dos objectivos e
incrementa 0 modelo através da preparacdo de um report explicativo em diferentes dimensdes

— mapa scorecard.

Segundo Santos (2008:381), “o BSC cedo se revelou uma potente ferramenta de gestdo
estratégica, ao permitir as organiza¢fes ndo apenas a avaliagdo, controlo e comunicacdo da
sua estratégia, mas também a propria formulacdo e, muito especialmente, a operacionalizacdo
da mesma no terreno. Inicialmente concebido como um modelo de avaliacdo do desempenho

organizacional, o BSC constitui hoje um verdadeiro sistema ou modelo de gestdo estratégica”.
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Na perspectiva de Caldeira (2014:48), “a origem do nome “Balanced” (equilibrado) surge
pelo facto do BSC equilibrar indicadores de performance financeira com indicadores de
performance ndo financeira; equilibrar as perspectivas externas a organizacao (Financeira e
Clientes) com as perspectivas internas (Processo e Aprendizagem); os indicadores de médio
longo prazo com os indicadores de curto prazo e os indicadores de resultado com os
indicadores de acgdo. O termo “Scorecard” deriva do facto de o acompanhamento da
estratégia se realizar através de um report periddico, onde a performance dos objectivos e
respectivos indicadores referentes a um determinado periodo de analise é visualizada a

semelhanca de um tableau de bord ”.

Ainda segundo Caldeira (2014:147), “o dashboard é construido para que 0s gestores possam
ter acesso de forma sistematica & informagdo mais relevante sobre a performance
organizacional da institui¢do, ou seja, a historia da sua actividade. [...] O dashboard deve ser
implementado sempre que exista a necessidade de monitorizar a performance da
organizagao”.

N&o é mais do que um painel de indicadores criticos, comunicado através de graficos, num
unico ecrd ou numa folha A4, com um visual esteticamente apelativo, onde a informacao se

conjuga de forma a identificar relagdes entre si”.

Nestes termos, podemos colocar a nossa segunda hipotese:

H2: Os instrumentos e indicadores de gestdo usados na monitorizacdo do desempenho
contribuem para a melhoria da gestdo estratégica na Administracdo Publica e,

consequentemente, aumentam 0 sucesso da performance.

A identificacdo destes modelos de gestdo permitira por um lado, perceber se 0s compromissos
assumidos no plano estratégico, no plano anual de actividades e orcamento estdo a ser
devidamente acompanhados, tendo em vista a obtencdo de performances que superem o
previamente estabelecido e, por outro lado, compreender se estdo a ser usados 0s instrumentos

e indicadores de gestdo mais adequados.
Que instrumentos e indicadores de gestdo séo usados na monitorizagcdo do desempenho?

A monitorizacdo dos compromissos do plano estratégico aumenta o sucesso do desempenho?
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2.3.3. Analise do desempenho nos servicos da administracdo directa do Estado.

A avaliacdo do desempenho, nos servicos publicos, é feita através da aplicacdo do sistema
integrado de gestdo e avaliagdo do desempenho na administracdo publica (SIADAP). Este
sistema foi instituido pela Lei n.° 66-B/2007 de 28 de Dezembro, alterada pelas Leis n.°s 64-
A/2008, de 31 de Dezembro, 55-A/2010, de 31 de Dezembro e 66-B/2012, de 31 de
Dezembro, sendo aplicavel ao desempenho dos servigos publicos, dos respetivos dirigentes e

demais trabalhadores.

Conforme decorre do disposto na alinea a) do artigo 5.° da LTFP e, a contrario, do n.° 1 do

artigo 42.° da Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, o SIADAP continua a reger-se por aquela lei.
O sistema integra trés componentes:

= O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Servigos da Administracdo Publica
(SIADAP 1);

» O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Dirigentes da Administracdo Publica
(SIADAP 2);

= O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Trabalhadores da Administracédo
Publica (SIADAP 3).

O SIADAP tem uma vocacdo de aplicacdo universal a administracdo central, regional e
autarquica, prevendo no entanto mecanismos de flexibilidade e adaptacdo muito amplos de
modo a enquadrar as especificidades das varias administracfes, dos servicos publicos, das
carreiras e das areas funcionais do seu pessoal e das exigéncias de gestdo. O sistema assenta
numa concepc¢do de gestdo dos servicos publicos centrada em objetivos. Neste sentido, na
avaliacdo dos servigos, dos dirigentes e demais trabalhadores assumem um papel central os
resultados obtidos em relagdo aos objetivos previamente fixados. Os resultados devem ser
medidos mediante indicadores previamente fixados que permitam, entre outros, a

transparéncia e imparcialidade e a prevencédo da discricionariedade.
A avaliacdo dos servicos (SIADAP 1) tem caréater anual.

A avaliagéo dos dirigentes (SIADAP 2) efetua-se por ciclos avaliativos de cinco ou trés anos,
de acordo com a duracdo da comissdo de servigo (cinco anos para os dirigentes superiores e

trés anos para os dirigentes intermédios), sendo feita no termo da comissdo de servico.
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O desempenho dos dirigentes superiores e intermédios € objeto de monitorizacéo intercalar,
correspondente ao ano civil e pressupondo o desempenho como dirigente por um periodo néo

inferior a seis meses.

A avaliacdo dos trabalhadores (SIADAP 3) tem caracter bienal e respeita ao desempenho dos
dois anos civis anteriores, iniciando-se 0 processo com a contratualizacdo dos parametros de
avaliacdo (Resultados e Competéncias), durante o0 més de fevereiro do ano civil em que se
inicia o ciclo avaliativo, sendo a avaliacdo efetuada durante os meses de janeiro e fevereiro do

ano seguinte aquele em que se completa o ciclo avaliativo.

A Lei n.° 66-B/2007 de 28 de Dezembro, estabelece o sistema integrado de gestéo e avaliagéo
do desempenho na administracdo publica (SIADAP). Realcamos, seguidamente, apenas 0s

aspectos que se afiguram mais relevantes para a avaliagdo do desempenho dos servigos:

= N.° 1 do artigo 7.°, “O SIADAP articula-se com o sistema de planeamento de cada
ministério, constituindo um instrumento de avaliacdo do cumprimento dos objectivos
estratégicos plurianuais determinados superiormente e dos objectivos anuais e planos
de actividades, baseado em indicadores de medida dos resultados a obter pelos
Servigos”.

= N.°1 do artigo 8.°, “O SIADAP articula-se com o ciclo de gestdo de cada servico da
Administracdo Publica”.

= N.°1 do artigo 10.°, “a avaliacdo de desempenho de cada servigo assenta num quadro
de avaliacdo e responsabilizacdo (QUAR), sujeito a avaliacdo permanente e
actualizado a partir dos sistemas de informacdo do servi¢o, onde se evidenciam: a) A
missdo do servico; b) Os objectivos estratégicos plurianuais determinados
superiormente; ¢) Os objectivos anualmente fixados e, em regra, hierarquizados; d) Os
indicadores de desempenho e respectivas fontes de verificagdo; e) Os meios
disponiveis, sinteticamente referidos; f) O grau de realizacdo de resultados obtidos na
prossecucdo de objectivos; g) A identificacdo dos desvios e, sinteticamente, as
respectivas causas; h) A avaliacdo final do desempenho do servico.

= N.°1doartigo 11.°, “a avaliagdo do desempenho dos servicos realiza-se com base nos
seguintes parametros: a) «Objectivos de eficacia», entendida como medida em que um
servigo atinge os seus objectivos e obtém ou ultrapassa os resultados esperados; b)
«Objectivos de eficiéncia», enquanto relagdo entre os bens produzidos e servicos

prestados e os recursos utilizados; c) «Objectivos de qualidade», traduzida como o
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conjunto de propriedades e caracteristicas de bens ou servicos, que Ihes conferem

aptiddo para satisfazer necessidades explicitas ou implicitas dos utilizadores.

Pese embora a obrigatoriedade da aplicacdo do Subsistema de Avaliagédo do Desempenho dos
Servigos da Administracdo Publica (SIADAP 1) aos diversos organismos publicos, nada
impede que sejam usadas outras ferramentas e modelos de gestdo para medir o desempenho

organizacional.

Parece-nos importante perceber, por exemplo: (1) Qual é a percepcdo dos dirigentes sobre o
nivel do desempenho obtido nos Gltimos 3 anos? (2) Quais as expectativas da actual direc¢do
relativamente aos resultados a alcancar num futuro préximo? (3) A adopcdo de praticas de

gestdo estratégica contribui para a melhoria da performance organizacional?
Assim, podemos colocar a nossa terceira hipotese:

H3: Os modelos usados na avaliacdo do desempenho contribuem para melhorar a gestéo

estratégica e a performance dos servigos da Administracdao Publica.

Pretendemos, com este estudo, perceber que modelos sdo usados na avaliacdo de desempenho

dos servicos e qual a influéncia da sua aplicacdo na performance dos organismos publicos.
Como é que os servicos da administracdo directa do Estado avaliam o seu desempenho?

A adopcdo de praticas de gestdo estratégica contribui para a melhoria da performance

organizacional?
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3. METODOS

3.1. Procedimentos e desenho da investigacao

“S6 sabemos com exactiddo quando sabemos pouco.
A medida que vamos adquirindo conhecimentos, instala-se a duvida”.
(Johann Goethe)

Depois de contextualizado o quadro tedrico de referéncia da presente dissertacéo,
desenvolve-se, neste capitulo, a metodologia adoptada no &mbito do processo de investigacao.
A aplicacdo do método escolhido e a sua adequacdo ao estudo de caso tem presente as
questdes de partida, bem como os objectivos que fundamentam a elaboracdo deste trabalho de
investigacdo. Importa, agora, definir um plano de investigacdo e proceder a sua explicitacdo
de forma clara e concisa. A existéncia de um plano obriga a estruturacdo de diversos factores

que, articulados entre si, possibilitam obter respostas para o fenémeno em estudo.

Segundo Godoy (1995:21), “a investigagcdo qualitativa pode ser efectuada atraves de trés
formas distintas: (1) Estudo documental; (2) Estudo de caso; (3) Etnografia'®. Estas diferentes
possibilidades de elaboracdo de um estudo qualitativo constituem um recurso importante, com
valéncias especificas de observacdo que continuam a ser cada vez mais valorizadas pela
comunidade cientifica. A aplicacdo de métodos qualitativos tem vindo a ser difundida em
artigos publicados nas mais conceituadas revistas internacionais, do ramo das ciéncias
econdmicas e de gestdo. Yin (1994:1) e Eisenhardt (1989:532) fomentam a aplicacdo da
metodologia qualitativa e, particularmente, o estudo de caso, na investigagdo organizacional.

A aplicacdo do estudo de caso, tem lugar quando o investigador esta preocupado com a
compreensdo absoluta e ampla do fendmeno em andlise. Na Optica de Freixo (2009:146), este
método qualitativo permite “... observar, descrever, interpretar e apreciar 0 meio e 0
fendmeno tal como se apresentam, sem procurar controla-los, sendo que, o0 objectivo desta

abordagem ¢ descrever ou interpretar, mais do que avaliar”.

Yin (1994:1), defende que o estudo de caso, como estratégia de investigacéo, depende “... (1)
do tipo de questdes de investigacdo; (2) do controlo que o investigador possa ter sobre os

acontecimentos; e (3) do enfoque do estudo”. Salienta, ainda, que este método €

3 Etnografia: “...a arte e a ciéncia de descrever uma cultura ou um grupo”, Godoy (1995:28).
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frequentemente utilizado quando o que estd em causa € conhecer o “como?” e o “porqué” da

problematica que esté a ser investigada.

Na perspectiva de Freixo (2009:109), o “...estudo de caso, constitui na exploragéo intensiva
de uma simples unidade de estudo, de um caso...” ¢ “... pode ter um profundo alcance
analitico, interrogando a situacéo, confrontando-a com outras situacdes ja conhecidas e com
as teorias existentes podendo desta forma originar novas teorias e novas questdes para futura

investigacdo.”

Considerando as afirmac@es de Yin e de Freixo supra identificadas, parece-nos ser possivel
descrever a investigacdo baseada em estudo de caso, como um processo sistematico,
organizado e objectivo que visa a procura de conhecimento. O modo como séo formuladas as
questdes de investigacdo € considerado fundamental por possibilitar ao investigador

identificar, compreender e conhecer o fendmeno analisado.

O estudo de caso é um procedimento metodoldgico que pode possibilitar a compreensao de
fendmenos complexos. Este pormenor é considerado crucial para o desenvolvimento da
presente dissertacdo se atendermos as particularidades e a diversidade das organizacdes que
integram a Administracdo Publica, a variedade e quantidade dos seus produtos e utilizadores
que serve, a complexidade dos condicionalismos econdmicos, juridicos e politicos que a
rodeiam. Estes factores podem dificultar a gestdo dos organismos publicos e condicionar
fortemente o processo de planeamento estratégico. Parece-nos, portanto, que o estudo de caso
constitui o procedimento mais adequado a elaboracdo desta investigacdo por permitir

compreender, explorar e descrever esta realidade complexa.

A presente investigacdo versa, essencialmente, sobre trés nuances relacionadas entre si: (1) o
processo de planeamento estratégico nos servicos da administracdo directa do Estado; (2) os
instrumentos e indicadores de gestdo usados na monitorizacdo da performance; e (3) o

desempenho alcancgado pelos servigos publicos objecto de estudo.

Neste contexto, e no seguimento dos objectivos definidos, foram instituidas as seguintes
questdes de partida: (1) que processo de planeamento estratégico esta a ser implementado nos
servigos da administracdo directa do Estado? (2) que instrumentos e indicadores de gestao séo
usados na monitorizacdo do desempenho? (3) a monitorizacdo dos compromissos do plano
estratégico aumenta o sucesso do desempenho? (4) como é que 0s servi¢os da administracdo
directa do Estado avaliam o seu desempenho? (5) a adop¢éo de praticas de gestdo estratégica

contribui para a melhoria da performance organizacional?
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Segundo Hébert (2005:170), o processo de investigacdo assente em estudo de caso
“...socorre-se de técnicas variadas de recolha de informacdo (observacgdes, entrevistas,

documentos)”.

Tendo como finalidade a consecucdo dos objectivos anteriormente enunciados, sera realizada
uma entrevista pessoal ao dirigente maximo de cada um dos servicos analisados de modo a
compreender e caracterizar todo o processo de planeamento estratégico existente. Decidimos
usar esta técnica por permitir estabelecer uma relagdo de confianga e a-vontade com o
entrevistado, de forma a possibilitar a obtencdo de respostas fidedignas, que correspondam ao
que o inquirido realmente pensa. Acresce, ainda, o facto de o entrevistador dispor de maior
flexibilidade, sendo-lhe permitido reformular, repetir ou esclarecer perguntas e duvidas ou
formular questdes de modo diferente. Também é verdade que esta técnica permite avaliar
acerca da veracidade das respostas através da formulacdo espontanea dos juizos decorrentes
da natureza aberta das perguntas, das atitudes, registo de reaccdes e de gestos do entrevistado.
Possibilita a obtencdo de outra informacdo que nao esteja disponivel nas fontes documentais e
que possa ser considerada relevante e assegura, também, a obtencdo de informacdo mais
rigorosa uma vez que podem ser confrontadas, de imediato, as discordancias. Para o efeito,

sera elaborado um guido de entrevista.

Na perspectiva de Santo (2010:34), “nos estudos qualitativos procura-se a riqueza da
informacdo através da observacdo mdltipla de aspectos concernentes aos objectos em

analise”.

Segundo Freixo (2009:194), “observacéo significa constatacdo de um facto, quer se trate de
uma verificacdo espontanea (natural) ou ocasional, quer se trate de uma verificagdo metddica

ou planeada (experimental) .

No que concerne a forma de participacdo do observador, a observacdo pode ser participante
ou ndo participante, estando aqui em causa o facto de o observador estar inserido ou ndo na

realidade a estudar.

Na opinido de Santo (2010:37), “a investigacdo qualitativa concentra-se na validagdo dos
procedimentos através de formas complementares e diversificadas de verificagdo e

sustentabilidade técnicas”.

Godoy (1995:21), acredita que “a andlise documental pode revestir-se de um caracter

inovador, trazendo contribui¢des importantes para o estudo de algumas tematicas” e salienta
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. os documentos normalmente sdo considerados importantes fontes de dados merecendo,

portanto, atengdo especial”.

Na perspectiva de Hébert (2005:143), “...a analise documental, incide sobre documentos
relativos a um local ou a uma situacdo e corresponde a uma observacdo de artefactos

escritos”.

Assim, e complementarmente a entrevista, sera realizado um estudo documental aos planos
estratégicos e demais instrumentos de gestdo em uso, de modo a identificar quais sdo 0s

instrumentos e indicadores de gestdo usados na monitoriza¢do do desempenho.

No ambito do trabalho de campo serdo, ainda, consultados alguns documentos de gestéo -
Relatorios de actividades e de monitorizacdo da performance — com a finalidade de analisar o
desempenho dos servicos objecto de estudo, nos ultimos 3 anos.

3.2. Amostra, populacao e participantes

Segundo Freixo (2009:182), “uma amostra é constituida por um conjunto de sujeitos retirados
de uma populacdo, consistindo a amostragem num conjunto de operacdes que permitem
escolher um grupo de sujeitos ou qualquer outro elemento representativo da populagéo
estudada”.

A amostra seleccionada inclui as quatro instituicbes puablicas a seguir indicadas:
Secretaria-Geral do Ministério da Economia (SGME), Secretaria-Geral do Ministério da
Solidariedade, Emprego e Seguranca Social (SGMSESS), Secretaria-Geral do Ministério da
Administracdo Interna (SGMAI) e Servicos de Apoio Técnico e Administrativo (SATA) da
Procuradoria-Geral da Republica.

A seleccdo das instituices supra identificadas teve por base o seguinte critério:
considerou-se, no segundo capitulo da presente dissertacdo — Revisdo da literatura e modelo
tedrico; Modelos de gestdo publica — que existem tarefas que, pela sua dificuldade, devem ser
assumidas pelo Estado. E o caso da seguranca, do bem-estar social, da promocao da equidade
e justica para todos os cidadaos. Sera de referir, alids, que o artigo 9.° da Constituicdo da
Republica Portuguesa integra um conjunto de principios fundamentais, que incluem as tarefas

fundamentais do Estado.

Assim, de modo a introduzir heterogeneidade de caracteristicas na escolha dos casos e a

promover a qualidade, profundidade na discusséo e reflexdo dos varios factores analisados no
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presente estudo, optdmos por representar na amostra selecionada organismos integrados em
cada uma destas areas. Foi usada, portanto, a técnica de amostragem ndo probabilistica - 0s
métodos de amostragem ndo probabilisticos ndo d&do a cada elemento da popula¢do a mesma

possibilidade de ser escolhido para formar uma amostra.

A amostra por seleccdo racional - amostra de tipo ndo probabilistico em que os elementos da
populacdo sdo escolhidos por causa da correspondéncia entre as suas caracteristicas e 0s
objectivos de estudo - baseia-se na escolha do investigador de determinados sujeitos em

funcdo de caracteristicas tipicas.

3.3. Medidas e instrumentos de recolha de dados e variaveis

Na perspectiva de Freixo (2009:190), a recolha de dados “...consiste num processo
organizado posto em pratica para obter informaces junto de maultiplas fontes com o fim de
passar de um nivel de conhecimento, para outro nivel de conhecimento ou de representacdo de
uma dada situacdo, no quadro de uma accdo deliberada cujos objectivos foram claramente
definidos e que ddo garantias de validade suficientes”. O autor considera, ainda, que a
recolha de dados ¢ feita de forma *...sistematica junto dos participantes com a ajuda dos

instrumentos de medida seleccionados”.

Hébert (2005:143), identifica trés “...«modos» de recolha de dados: o inquérito, que pode
tomar uma forma oral (a entrevista) ou escrita (0 questionario); a observacdo e a analise

documental”.

A entrevista pode apresentar varias formas: estruturada (protocolo fixo); semiestruturada; e
ndo-estruturada (livre). Para o presente estudo, foi preparado um guido pormenorizado das
questdes a formular, pelo que a entrevista revestira a forma de semiestruturada. As perguntas
que integram o guido, resultaram de uma analise cuidada dos objectivos gerais e especificos
da investigacao, das hipdteses e das questdes de partida. Pretendemos, deste modo, assegurar
que os dados obtidos correspondem a finalidade deste estudo.

A entrevista a realizar foi estruturada em trés partes. Na primeira parte, foram incluidas
questdes relacionadas com o processo de planeamento estratégico. Deste modo, pretendeu-se
dar resposta a uma das vertentes do estudo, como por exemplo: A entidade dispde de um
plano estratégico? O plano estratégico envolve e compromete todas as areas e departamentos

da entidade? O plano estratégico identifica a missao, a visao e os valores?
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Na segunda parte, foram inseridas questfes respeitantes aos instrumentos e indicadores de
gestdo usados na monitorizacao da performance. Indicamos, a titulo de exemplo, algumas das
perguntas formuladas: A monitorizacdo dos compromissos do plano estratégico e do plano de
actividades aumenta o0 sucesso organizacional? Aos objectivos estratégicos fixados
correspondem indicadores de desempenho e metas?

Por fim, foram incluidas na terceira parte as questfes que possibilitem colocar em evidéncia o
desempenho alcangado nos servigos publicos objecto de estudo, como por exemplo: Qual foi
a avaliacdo final do desempenho da entidade nos Gltimos 3 anos? Qual a sua opinido
relativamente aos resultados alcancados? A adopcdo de praticas de gestdo estratégica

contribui para a melhoria da performance organizacional?

Proceder-se-a a transcricdo integral das entrevistas a realizar, por forma a facilitar o
tratamento da informacdo obtida. Havera o cuidado de garantir a triangulacdo das respostas,

de modo a reduzir as inconsisténcias e contradi¢Ges e a reforcar a validade da investigacao.

Como jé foi referido anteriormente, e por forma a complementar as entrevistas, sera realizado
um estudo documental aos planos estratégicos e demais instrumentos de gestdo em uso nos
servicos analisados. Serdo, também, consultados alguns documentos de gestdo - Relatorios de

actividades e de monitorizagédo da performance.

3.4. Procedimentos de analise de dados

O conjunto do material compilado no campo, constitui uma fonte de dados. E material

documental que, depois de analisado, permitira a construcao de um conjunto de dados.

A andlise dos dados, na investigacdo qualitativa, traduz um processo simples que consiste na
elaboracdo de uma triagem, numa primeira fase, de todo o material recolhido. Trata-se de
seleccionar e simplificar a informacdo considerada mais relevante. Numa etapa posterior
procede-se a sua classificacdo e codificacdo, de acordo com a sua natureza. Seguidamente,
apresentam-se e interpretam-se os dados e verificam-se as conclusdes.

A apresentacdo dos dados sera feita de modo a facilitar a sua interpretacdo. Procuraremos
oferecer uma descricdo aprofundada e pormenorizada das realidades objecto de estudo. Como
metodologia de anélise, recorreremos a analise de contetdo por se afigurar aquela que, na

nossa opinido, melhor se adapta ao objectivo da presente investigacao.

Bardin (1977:44), define a analise de contelido como “um conjunto de técnicas de anéalise das
comunicagfes visando obter por procedimentos sisteméaticos e objectivos de descrigdo do
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conteddo das mensagens indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de

conhecimentos relativos as condigdes de produgdo/recepgao destas mensagens”.

A autora considera que ¢ indispensavel “o recurso a analise de conteudo, para tirar partido de
um material dito “qualitativo”, e aponta como exemplo varios tipos de entrevistas, “...por

fornecerem um material verbal rico e complexo” Bardin (1977:89).

Ainda na perspectiva de Bardin (1977:47), a analise documental traduz “uma opera¢do ou um
conjunto de operacbes visando representar o conteddo de um documento sob uma forma
diferente da original, a fim de facilitar, num estado ulterior, a sua consulta e referenciagéo.
Enquanto tratamento da informacdo contida nos documentos acumulados, a anélise
documental tem por objectivo dar uma forma conveniente e representar de outro modo essa

informacao, por intermédio de procedimentos de transformagéao.”
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4. ANALISE DOS DADOS OBTIDOS E DISCUSSAO

“A esséncia do conhecimento consiste em aplica-lo, uma vez possuido”.

(Confucio)

Uma vez tratada, a informacdo recolhida sera objecto de anélise e interpretacdo. Procurar-se-a
decompor o todo em partes, garantir a descricdo fidedigna dos factos, bem como a
identificacdo das relaces existentes entre as partes. A andlise dos dados obtidos, da-nos a
possibilidade de responder as questfes suscitadas no decurso do processo de investigacdo e a
oportunidade de testar as hipdteses anteriormente identificadas. No presente capitulo, serdo
analisados e discutidos os resultados deste estudo, relacionando-os com o modelo proposto e

com as questdes de partida que serviram de base ao processo de investigacao.

4.1. Modelo conceptual proposto

Foi anteriormente identificado — no quadro 6: processo de planeamento estratégico, pag. 35 -,
0 processo de planeamento estratégico que, na nossa opinido, melhor se adequa aos servicos
da Administracdo Publica e, mais concretamente, aos organismos que integram a

administragdo directa do Estado.

No segundo capitulo da presente dissertagdo, ‘“2.3. Enquadramento teérico”, pag. 47, foram
apresentadas as hipoteses em investigacdo, bem como as questdes de partida que Ihes estdo

associadas.

Deste processo, resulta o0 modelo conceptual que seguidamente se apresenta:

Figura 3: Modelo conceptual proposto

Processo de Instrumentos e AT
X Analise do
Planeamento Indicadores de
. P Desempenho
Estratégico Monitorizagao

Fonte: Elaboracéo prépria
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Sera apresentada, nos pontos que se seguem, a informacdo que nos pareceu mais relevante

para dar resposta as questdes de partida.

De modo a dar coeréncia e um seguimento logico ao tratamento de todos os elementos,
optou-se por dividir a andlise efectuada em trés partes. A primeira, coloca o enfoque na
caracterizacdo do planeamento estratégico nos servigcos da administracdo directa do Estado. A
segunda, é dedicada a identificacdo dos instrumentos e indicadores de gestdo usados na
monitorizagdo do desempenho. Por ultimo, a terceira parte, analisa a avaliagdo do
desempenho nos servicos da administracédo directa do Estado. Pretende-se, com a abordagem
desenvolvida nestas trés fases, concluir sobre a vantagem da utilizacdo destas préaticas e
modelos de gestdo para a melhoria da gestdo estratégica e do planeamento estratégico nos
servigos da administracdo directa do Estado e, consequentemente, para 0 sucesso da sua

performance.

Antes de prosseguir, com a analise da informacdo que nos foi facultada, importa registar o

seguinte:

Tendo como finalidade a consecucgéo dos objectivos estabelecidos para a presente dissertagéo,
e de modo a possibilitar a compreensdo e a caracterizacdo do processo de planeamento
estratégico existente, foi planeada a realizacdo uma entrevista pessoal dirigida ao dirigente
maximo de cada um dos servicos a seguir indicados: Secretaria-Geral do Ministério da
Economia (SGME), Secretaria-Geral do Ministério da Solidariedade, Emprego e Seguranca
Social (SGMSESS), Secretaria-Geral do Ministério da Administracdo Interna (SGMAI) e

Servicos de Apoio Técnico e Administrativo (SATA) da Procuradoria-Geral da Republica.

Os convites para a realizacdo da entrevista foram enviados a todos os dirigentes, mas apenas 0
Senhor Secretario dos Servicos de Apoio Técnico e Administrativo (SATA) da
Procuradoria-Geral da Republica, Dr. Carlos Adérito Teixeira, se prontificou a realizar a
mencionada entrevista e a facultar todos os instrumentos de gestdo em uso naqueles Servicos.
A Senhora Secretaria-Geral da Secretaria-Geral do Ministério da Economia (SGME), Dra.
Maria Ermelinda Carrachas, recusou o convite que Ihe foi enderecado e a participacdo neste
estudo. Como justificacdo, foi invocado o facto de aquela Secretaria-Geral se encontrar,
presentemente, em processo de reestruturagdo. A Senhora Secretaria-Geral da
Secretaria-Geral do Ministério da Solidariedade, Emprego e Seguranca Social (SGMSESS),
Dra. Maria Jo&o Lourenco, declinou a participagdo neste estudo e atribuiu esta sua deciséo a
falta de disponibilidade. O Senhor Secretario-Geral da Secretaria-Geral do Ministério da
Administracdo Interna (SGMAI), Dr. Calos Palma, mesmo depois de eu ter efectuado duas
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insisténcias, por e-mail, e de me ter dirigido pessoalmente aquela Secretaria-Geral para obter
a informacdo necessaria a elaboracdo deste trabalho, ndo deu qualquer resposta aos diversos

pedidos que apresentei.

De modo a complementar as entrevistas, foi pensada a realizagdo de um estudo documental
sustentado nos instrumentos de gestdo — Plano Estratégico, Plano de Actividades e Relatério

de Actividades - em uso nos servicos analisados.

Dos quatro organismos analisados, apenas a SGME dispde de um Plano Estratégico, relativo

ao periodo compreendido entre 2013 e 2014. Desactualizado, portanto.

A SGMSESS divulga, na sua pagina electronica, entre outros documentos de gestdo, o Plano
de Actividades e o Relatorio de Actividades. E através do Relatdrio de Actividades, que os
servicos da Administracdo Publica apresentam os resultados alcancados, no final de cada ano,
face ao inicialmente planeado. Parece-nos, pois, ser do interesse da SGMSESS proceder a sua
divulgacdo e manter um histérico actualizado deste instrumento de gestdo, tal como acontece
com os demais documentos disponibilizados. No decurso da pesquisa efectuada ao site
daquela Secretaria-Geral e no ambito deste estudo, ndo foram localizados os Relatorios de

Actividades relativos aos anos de 2013 e de 2014.

Tentei consultar o Plano Estratégico, o Plano de Actividades e o Relatorio de Actividades da
SGMAI, através da pagina electronica do organismo. Os documentos ndo estdo disponiveis.
Procurei que me fossem enviados, por e-mail. Para esse efeito, apresentei um pedido ao
Secretéario-Geral, por correio electronico, em 8 do corrente. Nao obtive resposta. No dia 19 de
Maio, dirigi-me pessoalmente a SGMAI. Tentei falar com a responsavel pela Divisdo de
Desenvolvimento Organizacional, unidade organica para onde foi encaminhado o0 meu e-mail,
de 8 de Maio. Nao foi possivel contactar a Senhora Chefe de Divisdo. Deixei 0S meus
contactos. Até ao momento, nada me foi dito. Nessa mesma data, voltei a contactar a SGMALI,
por correio electronico, com 0 objectivo de conseguir autorizacdo para a realizacdo da
entrevista. Nao obtive resposta. Em 27 de Maio, fiz uma Gltima insisténcia. Enviei um novo
e-mail, ao Senhor Secretario-Geral, Dr. Calos Palma. O meu pedido continuou a ndo merecer
qualquer desenvolvimento.
Pelo exposto, ndo me € possivel apresentar qualquer informacdo relativa a
Secretaria-Geral do Ministério da Administracdo Interna.
O organograma daquela instituicdo integra uma Direccdo de Servicos de Planeamento,
Controlo e Recursos Humanos. Afecta a esta direccdo de servigcos, estd a Divisdo de
Desenvolvimento Organizacional. A preparagdo dos instrumentos de gestdo daquele
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organismo, € da responsabilidade destas duas unidades organicas. N&o se justifica, por isso,
gue 0s mesmos ndo estejam a ser elaborados, que néo se encontrem actualizados, divulgados

no site daquela Secretaria-Geral e que seja recusada a sua disponibilizacdo aos interessados.

O n.° 1 do artigo 10.° da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de Dezembro, estabelece que a avaliacdo de
desempenho de casa servigo assenta num quadro de avaliacao e responsabilizacdo (QUAR). O
n.° 5 do mesmo artigo, determina que 0 QUAR deve ser objecto de publicacdo na pagina

electronica do servigo.

Parece de registar, também, o seguinte: o n.° 1 do artigo 4.° do Decreto-Lei n.° 183/96, de 27
de Setembro, impde a obrigatoriedade de divulgacdo do Plano de Actividades dos organismos
da Administracdo Publica, por todos os trabalhadores, bem como a sua disponibilizacdo a

todos os potenciais interessados.

Pressupfe-se, por isso, a bem de uma gestdo transparente e acessivel a todos os destinatarios
internos e externos, que os instrumentos de gestdo dos organismos da Administracdo Publica
devem ser disponibilizados, sempre que solicitados, e divulgados na pégina electronica das

respectivas instituigoes.

Ao que tudo indica, a SGMAI, ndo cumpre 0s requisitos previstos na lei. Nao divulga, nem

disponibiliza os documentos de gestdo da instituicao.

Face ao exposto, toda a informacdo que seguidamente serd apresentada, reportar-se-a a
entrevista realizada com o Senhor Secretario dos Servicos de Apoio Técnico e Administrativo
(SATA) da Procuradoria-Geral da Republica, Dr. Carlos Adérito Teixeira, bem como aos
instrumentos de gestdo que me foram facultados durante a realizacdo da presente

investigacao.

A recusa na participacdo deste estudo, por parte dos dirigentes supra mencionados, bem como
o facto de ndo permitirem a consulta de alguns documentos de gestdo dos servigos que
dirigem é reveladora, na minha opinido, do estado em que se encontra o planeamento
estratégico e operacional nos servicos da Administracdo Publica. E esta perspectiva, que

procuraremos justificar com o desenvolvimento da analise que seguidamente se apresenta.
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Figura 4: Modelo conceptual proposto

Questdo de partida da hipotese 1

Instrumentos e
Indicadores de
Monitorizacéo

Processo de
Planeamento
Estratégico

Analise do
Desempenho

Que processo de
planeamento
estratégico esta a
ser implementado
nos servicos da
administragdo
directa do Estado?

Fonte: Elaboragdo prdpria

Um dos objectivos desta investigacdo € caracterizar o planeamento estratégico nos servicos da
administracdo directa do Estado e perceber de que forma esta a ser assegurado 0 processo de

planeamento estratégico, nos servicos que integraram a amostra deste estudo.
A andlise dos dados obtidos permitiu-nos registar o seguinte:

Os Servicos de Apoio Técnico e Administrativo (SATA) sdo uma unidade organica da
Procuradoria-Geral da Republica (PGR) que prestam apoio, técnico e administrativo, nos
dominios da gestdo de recursos humanos, financeiros e patrimoniais, da documentacéo e dos
sistemas de informacdo, bem como do apoio geral aos 6rgdos e servi¢os que integram a
Procuradoria-Geral da Republica ou dela dependem.

Os SATA ddo suporte a actividade da PGR, enquanto tarefa instrumental mas fundamental
para um designio comum: potenciar a actuacdo da PGR e do Ministério Publico (MP), por
conseguinte, do sistema de justica e, por essa via, do servico a prestar ao cidadao.

A programacédo da actividade dos Servigcos de Apoio tem vindo a ser desenvolvida numa
perspectiva anual, de curto prazo. O planeamento existente é, portanto, operacional e
encontra-se assegurado. A missdo, a visdo e os valores da entidade estdo identificados nos
documentos de gestdo, assim como 0s recursos humanos, financeiros e materiais necessarios a
concretizacdo das acgdes programadas. Os objectivos estratégicos e operacionais estdo
identificados e hierarquizados. Apenas 0S objectivos operacionais possuem indicadores e

metas.
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O sector de planeamento, esta sob a dependéncia do Secretario da PGR. S&o elaborados,
anualmente, diversos instrumentos de gestdo entre os quais: 0 quadro de avaliacdo e
responsabilizacdo (QUAR), o Plano de Actividades, o Relatério de Actividades e o Relatorio
de Monitorizacdo do QUAR e do Plano de Actividades.

No que respeita a8 SGME, atraves da consulta aos documentos de gestdo divulgados na pagina
electronica daquela instituicdo, foi possivel constatar que existe um Plano Estratégico,
elaborado para o periodo compreendido entre 2013 e 2014. O diagnoéstico estratégico da
entidade foi efectuado atraves de trés niveis de andlise: PEST, SWOT e Stakeholders. Estéo
identificadas a missdo, a visdo e os valores. Os objectivos estratégicos estdo igualmente
identificados e hierarquizados e possuem indicadores e metas. Apesar de ser um documento
tecnicamente bem estruturado, que garante a aplicacdo do processo de planeamento
estratégico, o Plano ndo esta actualizado. E um documento que ndo esta vivo, sem qualquer
interesse para a instituicdo. Daqui resulta que a programacdo da actividade da SGME tem
vindo a ser desenvolvida numa perspectiva anual, de curto prazo. O planeamento existente, é
operacional. E elaborado, anualmente, o quadro de avaliacio e responsabilizacio (QUAR), 0
Plano de Actividades e o Relatorio de Actividades.

Foi possivel verificar, através do organograma daquela Secretaria-Geral, que a actividade de
planeamento esta a ser desenvolvida por uma Equipa Multidisciplinar de Planeamento e

Informacéo de Gestéo, sob a responsabilidade da Secretaria-Geral dagquele organismo.

Relativamente a SGMSESS, a andlise que seguidamente se apresenta tem como suporte a
avaliacdo dos instrumentos de gestdo — Plano de Actividades de 2015 e Relatorios de
Actividades de 2012, 2011 e 2010 - disponibilizados no site daquele organismo.

A SGMSESS néo disponibiliza, na sua pagina electronica, o Plano Estratégico da instituig&o,
sendo certo que o documento também ndo integra a listagem dos instrumentos de gestdo
existentes naquela organizacao. Se o documento existe, ndo se encontra divulgado.

Ao que tudo indica, a programacao da actividade da SGMSESS tem vindo a ser desenvolvida
numa perspectiva anual, de curto prazo. O planeamento existente €, portanto, operacional.

No organograma do organismo, ndo esta identificada nenhuma unidade organica que possua,
como atribuicbes, a area do planeamento, desconhecendo-se a quem foi cometida a
responsabilidade desta actividade.

Sdo elaborados, anualmente, o quadro de avaliagdo e responsabilizacdo (QUAR), o Plano de
Actividades e o Relatorio de Actividades.

O processo de planeamento operacional, encontra-se assegurado. A missdo, a visdo e 0S

valores da entidade estdo identificados nos documentos de gestdo, assim como 0S recursos
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humanos, financeiros e materiais necessarios a concretizacdo das ac¢fes programadas. Os
objectivos estratégicos e operacionais estdo identificados e hierarquizados. Apenas 0s

objectivos operacionais possuem indicadores e metas.

Figura 5: Modelo conceptual proposto

Questdo de partida da hipotese 2

Processo de Instrumentos e
Planeamento Indicadores de
Estratégico Monitorizacéo

Andlise do
Desempenho

Que instrumentos e
indicadores de gestdo
séo usados na
monitorizagdo do
desempenho?

Fonte: Elaboragdo prdpria

A monotorizacdo da componente operacional da performance, nos SATA da PGR e na
SGMSESS, é assegurada com recurso a um tableau de bord.

O Plano Estratégico da SGME, prevé que a monitorizacdo da performance seja efectuada
através da metodologia Balanced Scorecard e em tempo real. Uma vez que o documento esta
desactualizado, esta informacdo fica desprovida de valor. Em termos de planeamento
operacional, a monitorizacdo daquela Secretaria-Geral é garantida através de um tableau de
bord.

Figura 6: Modelo conceptual proposto

Questdo de partida da hipotese 2
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Processo de
Planeamento
Estratégico

Andlise do
Desempenho

A monitorizagdo dos
compromissos do
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aumenta o sucesso do
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Fonte: Elaboragdo prdpria

O Senhor Secretario da PGR, considera que a monitorizacdo dos compromissos assumidos, no
QUAR e no Plano de Actividades, aumenta o sucesso do desempenho organizacional na

medida em que permite efectuar a correc¢do dos desvios que possam, eventualmente, ocorrer.

No decurso da avaliagdo documental efectuada aos Relatdrios de Actividades dos SATA,
respeitantes aos anos de 2011, 2012 e 2013, pudemos constatar 0 seguinte: a avaliacdo
qualitativa obtida nos anos indicados, corresponde a (1) “desempenho satisfatorio” (105%),
em 2011; (2) “desempenho bom” (127%), em 2012; e (3) “desempenho bom” (129%), em
2013. Daqui resulta que, entre 2011 e 2013, registou-se um progresso nos resultados finais
alcancados, correspondente a 24%. Foi precisamente no ano de 2011 que se procedeu, pela
primeira vez, a elaboracdo do Relatério de Actividades e o Relatério de Monitorizagdo do
QUAR e do Plano de Actividades. O facto de terem sido atempadamente corrigidos os
desvios a programacdo efectuada, pode estar na origem da melhoria significativa do

desempenho da instituicéo.

Na opinido do Sr. Dr. Carlos Adérito, os resultados obtidos s&o satisfatorios, mas salienta que
esse facto “ndo escamoteia 0s aspectos negativos que o sistema também comporta, por
exemplo, ao estratificar a acgdo por objectivos, nos diversos escalfes, fomenta o
individualismo e a competitividade, deteriorando as vantagens do trabalho em equipa e dos

elos de cooperagdo e de cadeia de valor”.

Esta apreciacdo resulta da resposta a uma das questfes que integram o guido da entrevista.
Atendendo a que o dirigente maximo dos SATA da PGR foi 0 Unico responsavel que aceitou

ser entrevistado, ndo € possivel evidenciar a opinido dos restantes Secretarios-Gerais.
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Figura 7: Modelo conceptual proposto

Questdo de partida da hipotese 3

Processo de Instrumentos e 1
Planeamento Indicadores de D'Ae‘ggrlr']sigﬁ 5
Estratégico Monitorizacéo P

Como é que 0s
servigos da
administragdo directa
do Estado avaliam o
seu desempenho?

Fonte: Elaboragdo prdpria

Como ja foi referenciado, no segundo capitulo da presente investigacdo, a avaliacdo do
desempenho, nos servicos publicos, € feita através da aplicacdo do sistema integrado de
gestdo e avaliacdo do desempenho na administracdo publica (SIADAP). Este sistema foi
instituido pela Lei n.° 66-B/2007 de 28 de Dezembro, alterada pelas Leis n.s 64-A/2008, de
31 de Dezembro, 55-A/2010, de 31 de Dezembro e 66-B/2012, de 31 de Dezembro, sendo
aplicavel ao desempenho dos servicos publicos, dos respectivos dirigentes e demais

trabalhadores.

Conforme decorre do disposto na alinea a) do artigo 5.° da LTFP e, a contrario, do n.° 1 do

artigo 42.° da Lei n.° 35/2014, de 20 de Junho, o SIADAP continua a reger-se por aquela lei.
O sistema integra trés componentes:

= O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Servi¢os da Administracdo Publica
(SIADAP 1);

» O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Dirigentes da Administracdo Publica
(SIADAP 2);

= O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Trabalhadores da Administracdo
Publica (SIADAP 3).

A avaliacao dos servicos (SIADAP 1) tem caracter anual.

= N.°1 do artigo 7.°, “O SIADAP articula-se com o sistema de planeamento de cada

ministério, constituindo um instrumento de avaliacdo do cumprimento dos objectivos
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estratégicos plurianuais determinados superiormente e dos objectivos anuais e planos
de actividades, baseado em indicadores de medida dos resultados a obter pelos
Servigos”.

N.° 1 do artigo 8.°, “O SIADAP articula-se com o ciclo de gestdo de cada servico da
Administracdo Publica”.

N.° 1 do artigo 10.° “a avaliacdo de desempenho de cada servigo assenta num quadro
de avaliacdo e responsabilizacdo (QUAR), sujeito a avaliagdo permanente e
actualizado a partir dos sistemas de informacédo do servico, onde se evidenciam: a) A
missdao do servico; b) Os objectivos estratégicos plurianuais determinados
superiormente; ¢) Os objectivos anualmente fixados e, em regra, hierarquizados; d) Os
indicadores de desempenho e respectivas fontes de verificagdo; e) Os meios
disponiveis, sinteticamente referidos; f) O grau de realizacdo de resultados obtidos na
prossecucdo de objectivos; g) A identificacdo dos desvios e, sinteticamente, as

respectivas causas; h) A avaliacdo final do desempenho do servico.

Pese embora a obrigatoriedade da aplicacdo do Subsistema de Avaliagdo do Desempenho dos

Servicos da Administracdo Publica (SIADAP 1) aos diversos organismos publicos,

entendemos deixar em aberto a possibilidade de serem usadas outras ferramentas e modelos

de gestdo para medir o desempenho organizacional nos organismos analisados.

A avaliacdo do desempenho na Secretaria-Geral do Ministério da Economia (SGME), na

Secretaria-Geral do Ministério da Solidariedade, Emprego e Seguranc¢a Social (SGMSESS) e

nos Servicos de Apoio Técnico e Administrativo (SATA) da Procuradoria-Geral da

Republica, segue as orientacGes, em matéria de gestdo por objectivos, aprovadas pelo sistema

integrado de gestédo e avaliagdo do desempenho na Administragdo Publica (SIADAP).

Figura 8: Modelo conceptual proposto

Questdo de partida da hipotese 3
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performance
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Fonte: Elaboragdo prdpria

No que respeita a implementacdo da gestdo estratégica e do planeamento estratégico, nos
servigcos da administracdo directa do Estado e na Administracdo Pablica em geral, o Sr. Dr.
Carlos Adérito entende que a adopcao daquelas préticas de gestdo € ainda pouco significativa
nos organismos publicos, apesar de a sua implementacdo ser ja considerada crucial para fazer

face ao contexto particularmente exigente que o pais enfrenta.

Na opinido do Secretario da PGR, a implementacdo da gestdo estratégica e,
consequentemente, do planeamento estratégico, pode trazer alguns beneficios para o0s
instituicGes publicas. Sdo exemplo disso, o facto de a sua execucdo contribuir para (1)
clarificar o futuro da instituicdo; (2) estabelecer prioridades e potenciar o consenso; (3)
possibilitar, a gestdo superior, actuar mais eficazmente perante desafios; (4) melhorar o

desempenho organizacional.

Foram indicados, também, alguns impedimentos ou barreiras que poderdo estar na origem do
insucesso da implementacdo da gestdo estratégica e do planeamento estratégico nos servicos
publicos. E o caso, por exemplo, da falta de recursos humanos e financeiros, da visdo de curto

prazo de alguns dirigentes e gestores e da inexisténcia de uma estratégia objectiva.

Por ultimo, o Secretario da PGR salienta a relevancia da adopgdo de préaticas de gestdo
estratégica, por contribuirem para a melhoria da performance organizacional, na medida em
que permitem “mudar a perspectiva temporal e a escala de valor, operando com um novo

horizonte”.

4.2. Discussao dos resultados
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No inicio da presente investigacdo, registei a dificuldade diaria com que me deparo, no
exercicio das fungdes que tenho vindo a exercer na Administragdo Publica e na éarea do
planeamento, por ndo existir um documento orientador exclusivamente dedicado a esta
matéria. A minha percepc¢do, sobre a forma como € exercida esta actividade nos servicos
publicos, vai ao encontro da analise resultante dos dados obtidos através da realizacdo da

entrevista e da avaliacdo documental as quatro instituicbes publicas estudadas.

Os desenvolvimentos registados nos paises europeus, no ambito da gestdo estratégica,
apontam para um maior reconhecimento dos beneficios da implementacdo do planeamento
estratégico nos servicos da Administracdo Publica, particularmente numa altura em que tém
vindo a ser executadas muitas reformas que visam a sua modernizacdo. A implementacédo
destas préaticas de gestdo passaram, também, a ter como finalidade a superagdo da crise
financeira, a gestdo de programas de austeridade e passou a ser encarada como uma forma de
evoluir face aos desafios colocados mundialmente, em termos econdmicos, politicos e
ambientais. Contudo, e apesar de reconhecida a sua importancia, a implementacdo do
planeamento estratégico nos servicos da Administracdo Publica e, em particular, da
administracdo directa do Estado, é ainda incipiente. E o que podemos depreender da avaliacio

efectuada as quatro instituicdes que integraram a amostra deste estudo.

O planeamento existente nos servi¢os da administracdo directa do Estado é maioritariamente
operacional, de curto prazo.

O processo de planeamento operacional esta, em regra, assegurado. Sdo elaborados,
anualmente, diversos instrumentos de gestdo entre os quais: 0 quadro de avaliacdo e
responsabilizacdo (QUAR), o Plano de Actividades, o Relatério de Actividades e o Relatorio
de Monitoriza¢do do QUAR e do Plano de Actividades.

A missdo, a viséo e os valores das entidades analisadas estéo identificados nos documentos de
gestdo, assim como 0s recursos humanos, financeiros e materiais necessarios a concretizacao
das accOes programadas. Os objectivos estratégicos e operacionais estdo identificados e
hierarquizados. Apenas 0s objectivos operacionais possuem indicadores e metas. A
monitorizacdo da componente operacional da performance, é efectuada com recurso a um
tableau de bord.

Considerou-se que a monitorizacdo dos compromissos assumidos, no QUAR e no Plano de
Actividades, aumenta o sucesso do desempenho organizacional na medida em que permite

efectuar a correccdo dos desvios que possam, eventualmente, ocorrer.
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A avaliacdo do desempenho dos organismos publicos segue as orientacdes, em matéria de
gestéo por objectivos, aprovadas pelo sistema integrado de gestdo e avaliagdo do desempenho
na Administracdo Publica (SIADAP).

A avaliacdo qualitativa final do desempenho das instituicdes analisadas €, em regra, positiva
“desempenho bom”.

O Senhor Secretario da Procuradoria-Geral da Republica, Dr. Carlos Adérito Teixeira,
considerou que os resultados obtidos sdo satisfatorios, mas salienta que esse facto “nao
escamoteia 0s aspectos negativos que o sistema também comporta, por exemplo, ao
estratificar a accdo por objectivos, nos diversos escalGes, fomenta o individualismo e a
competitividade, deteriorando as vantagens do trabalho em equipa e dos elos de cooperacao e

de cadeia de valor”.

Constatou-se que implementacdo da gestdo estratégica e, consequentemente, do planeamento
estratégico, pode trazer alguns beneficios para os instituicdes publicas. Sdo exemplo disso, 0
facto de a sua execucdo contribuir para (1) clarificar o futuro da instituicdo; (2) estabelecer
prioridades e potenciar o consenso; (3) possibilitar, a gestdo superior, actuar mais eficazmente
perante desafios; (4) melhorar o desempenho organizacional.

Foram apontados, também, alguns impedimentos ou barreiras que poderdo estar na origem do
insucesso da implementacdo da gestdo estratégica e do planeamento estratégico nos servicos
publicos. E o caso, por exemplo, da falta de recursos humanos e financeiros, da visdo de curto
prazo de alguns dirigentes e gestores e da inexisténcia de uma estratégia objectiva.

Tendo em vista a melhoria da performance dos Servicos de Apoio Técnico e Administrativo
(SATA) da Procuradoria-Geral da Republica (PGR) e na sequéncia da presente investigacao,
propus ao Sr. Dr. Carlos Adeérito Teixeira, a elaboracdo de um Plano Estratégico para o
proximo triénio. A minha sugestdo foi aceite, tendo sido dada prioridade a sua elaboragéo. O

Plano Estrategico dos Servicos de Apoio 2016-2018, foi aprovado em 15 de Maio de 2015.

A implementagdo da gestdo estratégica e do planeamento estratégico, nos SATA da PGR, é
hoje uma realidade. Creio, por isso, que esta minha iniciativa pode perfeitamente ser aplicada

e adaptada aos restantes servigcos da Administracdo Publica.

5. CONCLUSOES

5.1. Discusséo e implicagdes para a teoria

“So6 se conhece o que se pratica”.
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(Bar&o de Montesquieu)

Na nossa opinido, os resultados da presente investigacdo permitem verificar (1) os mais
relevantes beneficios da implementacdo da gestdo estratégica e do planeamento estratégico
nos servicos da Administracdo Publica e algumas das razbes que podem dificultar a sua
concretizagcdo, nomeadamente, no que respeita a elaboracdo de planos estratégicos; (2) os
fundamentos tedricos relacionados com as reformas da Administracdo Publica e, em
particular, com os modelos gestionarios que lhes serviram de base; (3) as definigdes de
estratégia, de gestdo estratégica e de planeamento estratégico, segundo a opinido de diversos
autores que se dedicam a andlise da tematica em estudo, sendo certo que foi dada maior
énfase ao conceito de planeamento estratégico por ser o que esta directamente relacionado
com a aplicacdo prética desta investigacdo; (4) o modelo de gestdo estratégica e de
planeamento estratégico que, na nossa opinido, melhor se adequa as instituicdes publicas: (5)

como se elabora um Plano Estratégico.

A informacdo tratada no capitulo anterior — Analise dos dados obtidos e discussao -,
permite-nos concluir que a programacao da actividade da grande maioria dos servigos da
administracdo directa do Estado é desenvolvida numa perspectiva anual, de curto prazo. O
planeamento existente é maioritariamente operacional. Parece-nos que esta constatacdo

fundamenta a ideia inicial que serviu de ponto de partida ao desenvolvimento deste estudo.

E evidente a falta de sensibilidade, por parte dos dirigentes e gestores publicos, relativamente

a importancia da implementacao das préaticas de gestdo estratégica nos servicos que dirigem.

Segundo Paul e Drumaux (2014: xi, prefacio), “...tem havido um crescente reconhecimento
dos beneficios da implementacdo da gestdo estratégica, nomeadamente, numa altura em que
tém vindo a ser executadas muitas reformas que visam a modernizacdo da Administracdo
Publica”.

Apesar de ja ser habitual a defini¢do de objectivos plurianuais, é ainda diminuto o nimero de
organismos que optam pela adopcdo daquelas praticas de gestdo, nomeadamente pela
implementacdo de planos estratégicos. O planeamento existente continua a ser orientado para

0 curto prazo — 1 ano.

Os politicos e gestores publicos ndo estdo, ainda, habituados a pensar estrategicamente. Vao
tendo alguma nocdo da vertente tedrica do planeamento estratégico, mas a sua aplicacédo

pratica é bastante limitada.
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Importa referir que, apesar de o planeamento estratégico ser ainda praticamente inexistente, a
maior parte dos servicos da Administragdo Publica garante a realizacdo do processo de
planeamento operacional. A misséo, a viséo e os valores dos organismos estdo identificados
nos documentos de gestdo, assim como 0s recursos humanos, financeiros e materiais
necessarios a concretizacdo das accbes programadas. Os objectivos estratégicos e
operacionais estéo identificados e hierarquizados. Apenas 0s objectivos operacionais possuem
indicadores e metas.

Regra geral, existe em cada instituicdo publica um sector de planeamento que esta sob a
dependéncia do dirigente maximo do servico. Sdo elaborados, anualmente, diversos
instrumentos de gestdo entre os quais: 0 quadro de avaliacdo e responsabilizacdo (QUAR), o
Plano de Actividades, o Relatério de Actividades e o Relatdrio de Monitorizacdo do QUAR e
do Plano de Actividades.

Mesmo havendo legislacdo que determina a sua divulgacdo e disponibilizacdo a todos 0s
interessados, continua a ser evidente que alguns servigcos da Administracdo Publica nédo
cumprem aquelas directrizes. Recusam-se a facultar os instrumentos de gestdo em uso nos
servigos que dirigem, o que nos parece ser contraproducente com a lei em vigor e com um
objectivo que deveria ser partilhado por todos os dirigentes publicos — garantir uma gestédo

transparente e acessivel a todos os destinatarios internos e externos.

Ficou claro, também, que a monitorizacdo da componente operacional da performance dos

servicos analisados é assegurada através de um tableau de bord.

O Senhor Secretério da PGR considera que a monitorizacdo dos compromissos assumidos, no
QUAR e no Plano de Actividades, aumenta o sucesso do desempenho organizacional na
medida em que permite efectuar a correc¢do dos desvios que possam, eventualmente, ocorrer.
Este pressuposto pbde ser validado, através da analise documental realizada aos instrumentos
de gestdo daquele organismo. Os Relatdrios de Actividades dos SATA, respeitantes aos anos
de 2011, 2012 e 2013, evidenciam o seguinte: a avaliacdo qualitativa obtida nos anos
indicados, corresponde a (1) “desempenho satisfatorio” (105%), em 2011; (2) “desempenho
bom” (127%), em 2012; e (3) “desempenho bom” (129%), em 2013. Daqui resulta que, entre
2011 e 2013, registou-se um progresso nos resultados finais alcancados, correspondente a
24%. Foi precisamente no ano de 2011 que se procedeu, pela primeira vez, a elaboracao do
Relatorio de Actividades e o Relatério de Monitorizagdo do QUAR e do Plano de
Actividades. O facto de terem sido atempadamente corrigidos os desvios & programacao

efectuada, pode estar na origem da melhoria significativa do desempenho da instituicao.
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Foi possivel constatar que a avaliacdo do desempenho dos organismos publicos segue as
orientacOes, em matéria de gestdo por objectivos, aprovadas pelo sistema integrado de gestdo
e avaliacdo do desempenho na Administracdo Publica (SIADAP).

Este sistema foi instituido pela Lei n.° 66-B/2007 de 28 de Dezembro, alterada pelas Leis n.°s
64-A/2008, de 31 de Dezembro, 55-A/2010, de 31 de Dezembro e 66-B/2012, de 31 de
Dezembro, sendo aplicavel ao desempenho dos servicos publicos, dos respectivos dirigentes e
demais trabalhadores.

Verificou-se que a avaliacdo qualitativa final do desempenho das institui¢cGes analisadas €, em
regra, positiva “desempenho bom”.

Na opinido do Sr. Dr. Carlos Adérito, os resultados obtidos nos ultimos 3 anos sdo
satisfatorios, mas salienta que esse facto “nao escamoteia os aspectos negativos que o sistema
também comporta, por exemplo, ao estratificar a accdo por objectivos, nos diversos escaldes,
fomenta o individualismo e a competitividade, deteriorando as vantagens do trabalho em

equipa e dos elos de cooperagdo e de cadeia de valor”.

No que respeita a implementacdo da gestdo estratégica e do planeamento estratégico, nos
servicos da administracdo directa do Estado e na Administracdo Publica em geral, verificou-se
gue a adopc¢do daquelas praticas de gestdo € ainda pouco significativa nos organismos
publicos, apesar de a sua implementacéo ser ja considerada crucial para fazer face ao contexto

particularmente exigente que o pais enfrenta.

Foram indicados alguns beneficios para os servicos publicos, decorrentes a implementacédo da
gestdo estratégica e, consequentemente, do planeamento estratégico. Sdo exemplo disso, 0
facto de a sua execucdo contribuir para (1) clarificar o futuro da instituicdo; (2) estabelecer
prioridades e potenciar o consenso; (3) possibilitar, a gestdo superior, actuar mais eficazmente

perante desafios; (4) melhorar o desempenho organizacional.

Registaram-se, também, alguns impedimentos ou barreiras que poderdo estar na origem do
insucesso da sua implementacdo. E o caso, por exemplo, da falta de recursos humanos e
financeiros, da visdo de curto prazo de alguns dirigentes e gestores e da inexisténcia de uma

estratégia objectiva.

O Secretario da PGR salienta a relevancia da adopcao de praticas de gestdo estratégica, por
contribuirem para a melhoria da performance organizacional, na medida em que permitem

“mudar a perspectiva temporal e a escala de valor, operando com um novo horizonte”.
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Esta constatacdo valida, na nossa opinido, o objectivo geral definido para a presente

investigacao.

5.2. Implicacgdes para a gestdo

As implicacbes do nosso estudo, para a ciéncia da gestdo, sdo relevantes para 0s gestores
publicos que pretendem formular e implementar a gestdo estratégica e o planeamento

estratégico nas institui¢cdes que dirigem ou onde exercem funcoes.

A nossa investigacdo fornece dados sobre os mais relevantes modelos de gestdo publica.
Analisa as abordagens cléssicas, resultantes das grandes transformagdes que se operaram na
sociedade, na ciéncia, nas tecnologias, matérias-primas e fontes de energia utilizadas e, como
ndo podia deixar de ser, nas organizaces.

O Estado de bem estar-social (Welfare State), e a sua forma tradicional de organizacdo e
gestdo (a burocracia) surge evidenciado como um sério obstdculo ao crescimento e a
competitividade. Pretende-se, desde entdo, uma diminuigcdo do peso do Estado na sociedade,
através da transferéncia de politicas, praticas de mercado e de gestdo privada para o sector
publico. Esta nova tendéncia € habitualmente designada na literatura como New Public
Management (NPM). Conceitos como a liberalizagdo, privatizacdo, descentralizacdo e
desregulacdo surgem associados a este novo paradigma.

Esta abordagem € validada por Lane (2013:87), que considera a aplicacdo do novo modelo
gestionario — NPM, como “...uma revolugdo na administragdo publica, tendo emergido para
fazer face ao Estado de bem-estar social, bem como a um contexto de graves défices
publicos™.

Este novo modelo gestionario de reforma, designado por NPM, foi introduzido por Hood
(1991), e tem sido utilizado para designar as doutrinas administrativas que dominaram a
agenda de reformas em varios paises da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Economico (OCDE) a partir de finais da década de 70.

A implementacdo deste novo modelo de gestdo publica ndo foi consensual. Sendo certo que
trouxe alguns beneficios para os servigos publicos, também é verdade que originou algumas
tensdes e problemas que justificaram o surgimento de uma nova abordagem.

Comeca a surgir, em alguma da literatura que versa sobre estas matérias, o conceito de
governacdo (governance) e a necessidade de reinventar uma nova gestdo publica, procurando,

também, uma nova compreensao da mesma. Esta abordagem é encarada como uma alternativa
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a gestdo managerial e procura ser uma ferramenta conceptual que mobiliza uma reflex@o
integrada sobre a Administragdo Publica.

Segundo Gongalves (2013:8), o conceito de “governance” traduz “...uma nocao relacionada
com o modo de governo, de governacdo, de uma organizacdo formal ou até de uma
comunidade informal. [...] Com o atributo de algo de novo e reformador quando associado a
Administracdo Pablica — dai falar-se de “new governance” e de “new public governance”.
Outra ideia que subjaz ao tema “governacao” pode apontar para a procura de critérios de boa
governacdo da Administracdo Publica.

As abordagens apresentadas, inerentes aos diversos “modelos de gestdo publica”, permitiram
analisar e comparar 0s modelos gestionarios que serviram de base a compreensdo global do
sistema administrativo da Administracdo Publica. Constatou-se que todos eles trouxeram
alguns beneficios para os servicos publicos, mas também é verdade que originaram alguns
constrangimentos, tensdes e problemas que foram justificando o surgimento de novas
doutrinas.

N&o tendo sido reconhecido como “perfeito” nenhum dos modelos experimentados até a
presente data, e considerando que estdo em causa realidades distintas de pais para pais e até de
organizagdo para organizacao, parece-nos que a atitude mais sensata, a adoptar pelos gestores
publicos, continua a consistir na realizacdo de uma cuidada avaliacdo do contexto
organizacional onde se encontram inseridos 0s organismos objecto de estudo, seguida da
adopcdo das politicas e praticas de gestdo que se afigurem mais adequadas ao contexto
analisado, independentemente do modelo gestionario a que possam corresponder. Trata-se,
apenas, de continuar a fazer bem as tarefas que estdo a ser bem executadas e de procurar
melhorar as actividades que apresentam resultados menos satisfatérios. Talvez seja este o
segredo para a melhoria da performance organizacional dos servigos publicos. Gerir com bom
senso, optando sempre e a cada momento por aquelas que se apresentam como as melhores

solucdes.

O trabalho desenvolvido no segundo capitulo da presente dissertacdo disponibiliza, aos
gestores, informacdo relevante e actualizada relativa aos conceitos, técnicas, ferramentas e
modelos de gestdo estratégica e de planeamento estratégico.

Sdo indicados o0s beneficios da sua implementacdo nos organismos publicos e nas
organizacOes em geral.

E apresentado o “estado da arte”, através de uma discussdo acerca dos artigos mais recentes

sobre a tematica em analise neste estudo.
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A presente investigacdo tem como objectivo geral “contribuir para a melhoria do desempenho
nos servigos publicos, através da divulgagdo de praticas de gestdo estratégica e da
implementacdo de um plano estratégico nos Servi¢os de Apoio Técnico e Administrativo da

Procuradoria-Geral da Republica”.

Este nosso objectivo foi atingido. No decurso da componente pratica deste trabalho, foi
elaborado um Plano Estratégico para os Servigos de Apoio Técnico e Administrativo da

Procuradoria-Geral da Republica.

O Plano Estratégico tem como horizonte temporal 2016-2018. Para além da base institucional
dos Servicos de Apoio Técnico e Administrativo da Procuradoria-Geral da RepuUblica —
atribuicbes, competéncias e estrutura organica -, apresenta o diagndstico estratégico da
instituicdo, estruturado através de 3 niveis de andlise — Stakeholders, SWOT e PEST -, os
objectivos estratégicos e a estratégia.

Parece-nos de realcar que, uma das nossas preocupacfes consistiu na apresentacdo de um
documento prético, funcional e que disponibiliza as mais recentes metodologias de gestdo
estratégica e de planeamento estratégico. Ndo é comum encontrar, nos planos estratégicos em
vigor nos servicos da Administracdo Publica, objectivos estratégicos que integrem indicadores
e metas de modo a permitir a sua monitorizacdo e avaliacdo. O Plano Estratégico dos SATA
da PGR, inclui esta vertente e apresenta-se como um instrumento de planeamento estratégico
que pode servir de modelo para outros servigos que estejam interessados em implementar

estas técnicas de gestdo e, consequentemente, em melhorar a sua performance.

5.3. Limitacdes e futuras investigacdes

O rigor cientifico e os procedimentos metodolédgicos seleccionados e apresentados no terceiro
capitulo, considerados por nds fundamentais num estudo desta natureza, ndo pdem de parte a

existéncia de limitacOes que devem ser aqui explicadas e contextualizadas.

Uma das limitagOes deste estudo, consiste no facto de o mesmo ser realizado somente em
instituicOes da administracdo directa do Estado. Poderia ter sido alargado a organismos da
administracdo indirecta do Estado e da administracdo autonoma, se o prazo limite para a sua

concluséo o permitisse.

Outra das limitacbes com que me deparei, durante a realizacdo da presente dissertacao,
relaciona-se com a reduzida amostra. Apesar de considerar adequado o numero de instituigdes

a quem foi dirigido o convite para a realizacdo das entrevistas e de ndo ser da minha
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responsabilidade o facto de trés dos dirigentes maximos dos servigos em causa terem recusado
a sua participacdo nesta investigacdo, considero que os seus contributos teriam enriquecido
substancialmente o trabalho que agora se apresenta. Entendo, até, que teria todo o interesse
alargar o ambito das entrevistas direccionando-as também aos responsaveis pelos

departamentos de planeamento que fossem detentores de cargos de chefia.

Para futuras investigacGes, e no seguimento do que foi anteriormente referido, seria
interessante que fosse alargado o tamanho da amostra por forma a abranger instituicbes da
administragdo indirecta do Estado e da administracdo autbnoma, bem como um maior nimero

de entrevistados.

N&o seria de excluir, também, a possibilidade de realizacdo de um trabalho desta natureza

dirigido ao sector privado.
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