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Resumo

O presente estudo tem por objectivo contribuir para a
disseminacdo de prdticas de benchmarking nos servigos da
administragdo publica portuguesa, enquanto instrumento
de melhoria da eficiéncia e de racionalizacdo da despesa
publica. Através de alguns exemplos, a nivel internacional e
nacional, mostra-se como a utilizacio do benchmarking,
nomeadamente para a comparacdo de prdticas de gestdo em
dreas administrativas e do desempenho de unidades de
satide e de ensino, pode ser eficaz na melhoria da eficiéncia
na melhor

dos servicos publicos, e por conseguinte,

afectacdo dos dinheiros piblicos.
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1. Introducgéo

A esséncia do benchmarking consiste em incentivar a ser “o
melhor dos melhores”. A comparacdo de desempenho —
quer seja a nivel de paises, organizac¢oes ou individuos —
permite destacar as melhores praticas que, se adoptadas ou
adaptadas, podem conduzir a desempenhos superiores.
Aplicado ao sector publico, o benchmarking revela-se um
poderoso meio de incentivo a melhoria de desempenho dos
a concorréncia de mercado,

servicos, em alternativa

ausente neste sector.

Actualmente assiste-se, a nivel internacional, a um
do benchmarking de

racionalizacdo da despesa publica, num contexto de fraco

crescente  uso como meio
crescimento econémico e fortes restri¢oes orcamentais, que
obriga os Governos a uma maior disciplina, rigor e
transparéncia no uso dos recursos publicos, que sao
limitados. Esta técnica permite identificar boas praticas
que poderdo ser adoptadas pelos

melhorando o seu desempenho e, através de uma gestéo

servigos publicos,

mais eficiente dos recursos, proporcionar potenciais ganhos
de poupanca/reducdo de custos e, desta forma, poder
inclusive libertar recursos a ser afectos a areas prioritarias
ao desenvolvimento econémico e social.

Tendo por objectivo contribuir para a disseminacio de
praticas de benchmarking nos servicos da administracio
publica, o presente artigo comeca por apresentar na secc¢io
2 o conceito, objectivos e beneficios do benchmarking. As
secgoes e tipos de
benchmarking ainda apresentados
exemplos de praticas de benchmarking. Por iltimo, na

3 e 4 descrevem os métodos

existentes, sendo

sec¢do 5, sdo apresentadas as conclusoes.
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2. Benchmarking - Conceito, objectivos e beneficios

2.1. Conceito

E possivel encontrar na literatura diversas definicoes de benchmarking. Segundo a OCDE (1997), o benchmarking consiste
em “identificar e implementar as melhores praticas”. O European Benchmarking Code of Conduct- 2009 identifica como
palavras-chave associadas ao benchmarking “to make comparisons with others”. De acordo com a definicio do EIPA
(2008), 0 benchmarking é um processo de aprendizagem que resulta da comparagéo do desempenho das organizacoes.

O termo benchmarking esta, alids, integrado no vocabulério portugués, podendo ser localizado num dicionario de lingua
portuguesa que o define como “o processo por meio do qual uma empresa reproduz desempenhos bem-sucedidos de outras
empresas numa determinada area de actividade”.

Por sua vez, a Accenture (2006) define benchmarking como o processo sistematico e continuo de comparacéio das praticas
de uma organizacdo com organizacdes similares no dmbito dos processos e dos resultados, como meio de identificar
oportunidades para melhorar o desempenho dos servicos e/ou reduzir custos.

Este conceito, que surgiu e representa uma pratica comum no sector privado, tem-se tornado um instrumento essencial
para a melhoria do desempenho no sector publico, na generalidade dos paises desenvolvidos.

2.2. Objectivos

Os objectivos para a utilizacédo do benchmarking no sector piblico podem variar entre paises e organizacgoes. No entanto, a
OCDE (1997) identifica alguns objectivos basicos comuns:

e Avaliar o desempenho de uma organizacio de uma forma mais objectiva, comparando-a com outras organizagées ou
com um valor de referéncia (benchmark);

 Identificar falhas ou problemas que a organizacdo enfrente e areas a melhorar;

* Criar motivacéo sustentada para a melhoria. A falta de concorréncia no sector publico pode limitar a pressdo para a
melhoria do desempenho. O benchmarking, ao expor a posicdo relativa das organizacdes podera criar o incentivo para
a melhoria, em alternativa as pressoes de mercado;

» Identificar os melhores processos com vista a adoptéd-los. As organizagdes tendem a ser conservadoras relativamente
aos processos adoptados pelo que o benchmarking pode ser usado para estimular a implementacdo de melhores
praticas.

» Identificar casos de sucesso, avaliando os resultados da implementacédo dos planos de melhorias (objectivo este que é
frequentemente descurado).

2.3. Beneficios

A experiéncia mostra que, quando usado de forma apropriada e eficaz, o benchmarking no sector publico torna-se um
importante instrumento de melhoria do desempenho das organizacgoes, de reducéo de custos e de melhoria da qualidade
dos servicos prestados aos cidaddos, empresas e sociedade em geral (OCDE, 1997 e Accenture, 2006).

Com efeito, um estudo recente da Accenture! sobre benchmarking no sector publico, abrangendo 10 paises?, revela que as
melhorias de eficiéncia e 0 aumento da satisfacdo dos utilizadores surgem no topo da lista de motivacoes para a utilizacéo
do benchmarking (figura 1):

1 Ver Accenture (2006).
2 Australia, Canad4, Franca, Alemanha, Irlanda, It4lia, Africa do Sul, Espanha, Reino Unido e Estados Unidos da América.
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Figura 1. Principais objectivos do benchmarking

Melhorias na produtividade/eficiéncia 79%
Aumento da satisfagéo do utilizador final

Aumento daresponsabilidade e transparéncia

Aumento da satisfagé@o do colaborador, lealdade e motivag&o

Utilizagao de tecnologias mais avancadas

Transformagéo total de funcdes/processos

Fonte: Accenture (2006).

Informacgéo adicional recolhida sobre praticas de benchmarking no sector publico a nivel internacional® confirma o uso
frequente desta pratica, entre outros mecanismos, com vista a impulsionar a eficiéncia no sector puiblico num contexto em
que os governos sfdo continuamente pressionados para prestarem melhores servigos publicos ao menor -custo.
Concretamente, varios estudos da OCDE, designadamente aplicados ao sector da saidde e da educacéo, reconhecem que a
adopcdo das melhores praticas é uma forma de obter ganhos de eficiéncia significativos, nomeadamente utilizando menos
inputs para obter os mesmos outputs/outcomes, sendo o benchmarking um dos meios sugeridos para reduzir a despesa
publica no actual contexto de restri¢oes orcamentais que a generalidade dos paises enfrenta (OCDE, 2010).

Todavia, factores como a confidencialidade da informacéo, a auséncia de informacéo fidedigna para efeitos de comparacéao
e a dificuldade na cooperacdo entre organizacoes e na partilha de informacdo fragilizam o éxito do processo de
benchmarking. Outro obstaculo estd relacionado com a utilizagdo de recursos humanos que este processo requer, nio
disponivel, regra geral, nas organizacdes, e com o facto de os resultados ndo serem imediatos. De facto, a maioria dos
resultados desta analise produz efeitos apenas no médio e longo prazo.

3. Métodos de Benchmarking

Segundo a OCDE (1997), os métodos de benchmarking variam consoante:
¢ 0O que se pretende avaliar (resultados/processos);
¢ O elemento considerado para a comparacéo (outras organizagées/padrao de referéncia);
¢ A finalidade da analise (melhoria continua/avaliac¢éo).
As analises de benchmarking podem incidir sobre os processos ou os resultados. E de salientar a relacdo entre ambas: o

benchmarking de resultados identifica os processos que devem ser melhorados, enquanto o benchmarking de processos
potencia resultados superiores.

As organizagoes podem ser comparadas relativamente a outras organizacoes ou em relacdo a um padrido de referéncia,
também designado por benchmark. Na primeira abordagem as organizac¢des comparam-se entre si enquanto na segunda,
as organizac¢des comparam-se em relagdo ao mesmo padréio.

A tabela 1 ilustra os instrumentos usados de acordo com o tipo de comparacio realizada no benchmarking. Por exemplo, se
uma organizacdo pretende executar uma analise de benchmarking de resultados comparando-se com outra entidade, entéo
devera fazé-lo com base em indicadores de desempenho.

3 Veja-se, por exemplo, o relatério do HM Treasury do Reino Unido “The Spending Review Framework, 2010” (http:/www.hm-
treasury.gov.uk/d/spending_review_framework_080610.pdf).
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Tabela 1. Instrumentos utilizados para comparacao no benchmarking

Referéncia para a
comparagdo
Incidéncia Outras organizacdes Padréo de referéncia
do benchmarking

Processos Boas praticas Modelos de Qualidade

Resultados Indicadores de Desempenho Padrdes de Desempenho

fonte: International Benchmarking, OCDE (1997).

O benchmarking pode ser utilizado quer para a melhoria continua do servi¢o prestado quer para efeitos de avaliagdo. A
melhoria continua é o objectivo principal de muitas das organizacdes que implementam este tipo de iniciativas, no entanto

este é um processo com elevados custos, e como tal, hd tendéncia para optar pela vertente da avaliacdo, considerada como

um exercicio one-off (esporadico). Todavia, mesmo optando pela segunda abordagem, as organizagées poderdo realiza-la

regularmente, monitorizando os resultados e assim melhorar o seu desempenho. A tabela 2 mostra as técnicas de melhoria

a adoptar de acordo com as caracteristicas da andlise de benchmarking utilizada.

Tabela 2. Técnicas utilizadas consoante a finalidade do benchmarking

Finalidade do
benchmarking . i L
Incidéncia Melhoria continua Avaliacdo

do benchmarking

Processos Total Quality Management Reestruturagdo

Resultados Comparacgdes de Desempenho Avaliacdo de Programas

fonte: International Benchmarking, OCDE (1997).

4. Tipos de Benchmarking

O modelo CAF (Common Assessment Framework), mais conhecido pela sua utiliza¢do na auto-avaliacdo do desempenho
das organizacgdes, pode servir de base ao benchmarking. A tabela seguinte ilustra os tipos de benchmarking que sao
referenciados na CAF.

Tipo de

Tabela 3. Tipos de benchmarking

. Termo de comparacao Situagbes em que se utiliza

benchmarking parag § q
Benchmarking Diferentes departamentos de uma Quando, por exemplo, a organiza¢éo ainda se sente inexperiente na
interno determinada organizagao aplicacéo do benchmarking

Quando:
Benchmarking Outras organizagdes conhecidas por . Os exemplos das melhores préaticas sdo encontrados noutras
externo desenvolverem boas praticas organizagdes

. S&o procuradas solugdes inovadoras e criativas

Quando:
Benchmarking . . . As melhores préticas estdo localizadas noutros paises
. . Localizado fora do pais ~ . . = .
internacional . N&o existem ou h& poucos termos de comparagdo no mesmo pais

. Se pretende comparar o desempenho em termos internacionais

Fonte: adaptado de www.caf.dgaep.gov.pt.

O tipo de benchmarking mais apropriado a cada organizagio depende, nomeadamente:

Dos objectivos a serem alcancados;

Dos aspectos organizacionais a serem estudados;
Do tempo e recursos disponiveis;

Do nivel de experiéncia; e

Das fontes de boas praticas.
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O benchmarking internacional estabelece comparacoes face a entidades localizadas fora do pais. E utilizado
nomeadamente em situagdes em que nfo existem ou existem poucos termos de comparagéo a nivel nacional. Nestes casos,

e de forma a incentivar a melhoria do desempenho dos servigos, é necessdrio recorrer a comparagdes com Servicos
similares noutros paises.

O benchmarking externo consiste na comparacdo do desempenho de uma organizagdo com outras reconhecidas por
desenvolverem boas praticas, seja ao nivel de processos ou de resultados.

Em Portugal, a utiliza¢édo do benchmarking no sector ptblico como instrumento de melhoria continua e de incremento da
eficiéncia dos servigos tem vindo a registar uma crescente disseminacéo, em parte, resultado da entrada em vigor, no
inicio de 2008, do Sistema de Avaliacdo do Desempenho dos Servicos da Administracdo Publica (STADAP1). Todavia, os
exemplos disponiveis revelam que o recurso a praticas de benchmarking se encontra ainda confinado a um leque restrito
de sectores/actividades, como sejam a saude e a educagédo.

Os exemplos apresentados de seguida ilustram como o benchmarking pode ser util para aferir a eficiéncia relativa do
desempenho dos servicos publicos ao identificar as melhores praticas e os servigos que devem ser objecto de uma gestao
mais eficiente.

Benchmarking de areas administrativas

No Reino Unido, como na generalidade dos paises anglo-saxénicos, o desenvolvimento de praticas de benchmarking no
sector publico tem uma longa tradicao e estd associado as reformas da administracéo puiblica, as quais apresentavam como
caracteristica comum o objectivo de aumentar o Value for Money (garantir aos contribuintes a melhor aplica¢édo dos seus
impostos). Neste contexto, assistiu-se ao desenvolvimento de varias iniciativas visando a melhoria da eficiéncia do sector
publico como meio para reduzir o défice publico. Uma dessas iniciativas foi desenvolvida no ambito do Operational
Efficiency Programme, subjacente ao Orcamento do Estado para 2009. Neste programa concluia-se que existia margem
para realizar poupancas se fosse melhorada a gestdo em areas de suporte como a gestdo financeira e de recursos humanos,
recomendando-se a comparacdo com o praticado no sector privado. Consequentemente, foi elaborado um exercicio de
benchmarking* incidindo em cinco 4reas administrativas: gestdo financeira, gestdo de recursos humanos, tecnologias de
informacéo, contratacdo publica e patrimoénio, abrangendo cerca de 153 departamentos e 770 000 colaboradores. Com este
exercicio apurou-se um potencial de reduc¢éo dos gastos publicos em fun¢ées administrativas em cerca de 20%.

Benchmarking dos hospitais empresariais

Em Maio de 2003 foi apresentado um estudo sobre benchmarking dos 31 hospitais empresariais® com o objectivo de
identificar o potencial de melhoria do desempenho dessas unidades de saide. O estudo procedeu a uma analise da
eficiéncia relativa dos hospitais tendo em vista explicar as diferencas no seu desempenho econémico-financeiro, avaliar o
potencial de melhoria de cada entidade, identificar as melhores praticas e delinear um plano transversal a todos os
hospitais para alcancar as melhorias pretendidas.

O nivel de desempenho global de cada unidade de satide foi definido pelo Indice Global de Eficiéncia (IGE) que mede a
eficiéncia relativa do hospital face & média dos 31 hospitais. Na prética, o IGE compara a quantidade de recursos que cada
hospital consome para produzir actos médicos equivalentes.

Em termos globais, o benchmarking permitiu concluir que, no final de 2002, os dez melhores hospitais eram 27% mais
eficientes que a média dos hospitais empresariais enquanto os restantes hospitais eram 11% menos eficientes (figura 2).

4 HM Treasury (2009), Benchmarking the Back Office: Central Government (www.hmg.gov.uk).
5 http://www.hospitaisepe.minsaude.pt/Downloads_HEPE/gestao_performance/Benchmarking.pdf.
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Figura 2
COMPARAGAO DO NiVEL DE EFICIENCIA GLOBAL DOS HOSPITAIS SA
2002
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Nota: um valor acima de 100 indica um hospital mais eficiente que a média da Rede SA, ao passo que, um valor abaixo de
100 indica um hospital menos eficiente que a média.

Fonte: www.hospitaisepe.pt.

Uma das finalidades da informacéo sobre as diferengas no desempenho dos hospitais era identificar o potencial de reducio
de custos totais destas entidades no longo prazo, mantendo os outputs, ou seja, identificar potenciais ganhos de eficiéncia.
As estimativas apontavam para poupancas na ordem dos 430 milhdes de euros caso se materializasse um esforco
concertado de convergéncia dos 21 hospitais com eficiéncia inferior para a média dos 10 melhores hospitais empresariais, o
equivalente a cerca de 22% do total de custos.

Como resultado do trabalho desenvolvido de partilha de melhores praticas e de implementacdo de programas de melhoria,
verificou-se uma aproximacio entre os 21 hospitais com menor desempenho e as dez melhores unidades. Os primeiros
apresentavam um diferencial face 4 média de 6%, ao passo que no inicio, a diferenca ascendia a 11%. Refira-se, no
entanto, que o estudo nfo menciona a poupanca financeira efectiva alcancada com estas melhorias.

Benchmarking das escolas

Em 2006 foi implementado o projecto BESP¢ - Benchmarking das Escolas Secundérias Portuguesas, com o objectivo de
fornecer as escolas informacio de apoio nos processos de auto-avaliacido e melhoria continua. O desempenho das escolas é
aferido com base num conjunto de indicadores referentes a 4 4reas:

* Indicadores de resultados;

¢ Indicadores de recursos da escola;
¢ Indicadores de contexto;

e Indicadores de processos.

6Benchmarking das Escolas Secunddrias Portuguesas (http://besp.mercatura.pt.).
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Estes indicadores possibilitam a avaliac¢do interna (permitindo monitorizar o desempenho das escolas ao longo do tempo) e
a avaliacdo externa (possibilitando a comparacéo de resultados e a indicagdo da posicdo de cada escola relativamente a
outras, nos varios indicadores).

Este projecto permite ainda medir a eficiéncia relativa de cada escola, através da metodologia Data Envelopement
Analysis (DEA) que utiliza como inputs a média ponderada das notas dos alunos no final do ensino basico a Portugués e
Matematica, e como outputs, a média ponderada de 8 exames do secundéario com maior nimero de provas. Os resultados
obtidos através do DEA, e disponiveis ao publico em geral, sdo apresentados numa tabela, a qual é reproduzida
parcialmente na figura 3.

Figura 3. Resultados do desempenho das escolas ano lectivo 2008/2009

(Método DEA)

Legenda:
® Desempenho Muito Elevado ® Desempenho Elevado Desempenho Medio Desempenho Baixo

Escola Desempenho Gama
Academia de Musica de Santa Cecilia (Lisboa) 1153 .
Centro de Educacdo Integral [Aveiro) 84.70%
Ceniro de Estudos Basico e Secundério - CEBES (Porto) B6.68%
Centro de Estudos de Fatima - CEF [Santarém) 95.4% .
Centro de Estudos Educativos de Anga (Coimbra) 85.6%
Colégio Académico (Lisboa) T0.16%
Colégio Bartolomeuw Dias (Lisboa) 90.09% .

Fonte: http:/besp.mercatura.pt.

5. Conclusodes

A experiéncia mostra que, quando usado de forma apropriada e eficaz, o benchmarking no sector publico torna-se um
importante instrumento de melhoria do desempenho das organizacgoes, de reducéo de custos e de melhoria da qualidade
dos servicos prestados aos cidaddos, empresas e sociedade em geral.

Em Portugal, a utilizagdo do benchmarking no sector publico tem vindo a registar uma crescente disseminacéo,
impulsionada pela entrada em vigor, no inicio de 2008, do sistema de avaliacdo do desempenho dos servigos.

O benchmarking aplicado aos servicos publicos apresenta como vantagens o facto de pressionar a concorréncia entre
servigos, promovendo a identificacdo e disseminacéo de boas praticas, maior disciplina, transparéncia e responsabilizacao,
e promovendo o aumento dos padroes de referéncia individuais. A comparacgio e publicitacdo de um ranking de servicos
publicos com fung¢des homélogas ddo uma nogdo da posicéo relativa do desempenho de cada servico, incitando a melhorias
organizacionais com consequéncias positivas ao nivel da eficiéncia e da racionaliza¢io da despesa publica.
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