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Apresentacao

ANTONIO CORREIA DE CAMPOS”

As primeiras palavras sao para agradecer aos participantes inscritos o in-
teresse manifestado por este tema, aos conferencistas, comentadores e
presidentes de sessao a sua pronta anuéncia a colaborarem e aos colegas
conselheiros do CES que aprovaram o tema da conferéncia e se dispuse-
ram a intervir na pluralidade da sua representagao — um dos capitais de
referéncia do Conselho. Agradecemos, em especial, a Professora Doutora
Alexandra Leitao, titular da pasta em que se situa principalmente o tema,
a sua pronta disponibilidade para estar presente e honrar esta conferén-
cia. Pretendemos reunir os contributos deste dia em obra a publicar pelo
CES, pois o vento leva sempre as palavras, mesmo que muito boas e as
tdbuas escritas duram eternidades. O conjunto de participagdes que reu-
nimos, pela suas elevadas competéncia, experiéncia e dedicagio ao tema,
auguram qualificado tratamento. Qualquer falha nio lhes pode ser impu-
tada, apenas a nés organizadores.

Desde a consolidagao do conceito de Estado no sentido westfaliano, a
Administra¢io Publica (AP) ¢ o seu principal instrumento para garantir o
interesse putblico, executando politicas publicas.

" Presidente do Conselho Econémico e Social.
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A AP tem O6rgaos e executantes, estes sendo funciondrios, agentes e
contratados, acolhidos na designacio genérica de Fungao Pdblica (FP).
Com o crescimento da responsabilidade do Estado na segunda metade do
século passado, o nimero total de funciondrios e agentes, em Portugal,
passou de 200 mil em 1960, para mais de 748 mil em 2005, supondo-se
que tenha diminuido drasticamente durante a crise. A partir de 2011
existe informacao agregada e fidvel que dd conta de 728 mil em 2011, 656
mil em 2014 e 683 mil em 2018. O ndmero de diregoes-gerais e servicos
equiparados subiu, de 25 nos anos sessenta, para cerca de 1500, ainda que
tenha regredido nos dltimos 15 anos. A gestao da fun¢io piblica tem-se
revelado tarefa tdo pesada no conjunto das fun¢des de governo que tem
ultrapassado os esforgos de estruturacio, partilha, inovagio e moderniza-
¢ao da prépria administragao do Estado. O Estado tem-se concentrado
bastas vezes mais nos funciondrios que na fungio, visao e missio.

Desde meados do século passado que se fala em reforma da adminis-
tragio, no louvével objetivo de tornar mais eficaz, eficiente e equitativa a
atividade do Estado no servigo a prestar a cidadaos, familias e empresas.
O regime democrético trouxe-nos, em periodo de elevada inflagao e rdpi-
da deterioragao do poder de compra, imediatas preocupag¢des com a fun-
¢ao publica e sé depois as da recentragem da administracio no interesse
dos cidadaos. O primeiro Ministério da Reforma Administrativa surge,
fugazmente, no final dos anos setenta, no II Governo Constitucional.
Reaparece, também de passagem, entre 1999 e 2002, desaparece durante
17 anos, para s agora ressurgir em 2019.

As negociagdes orgamentais tém quase sempre dominado a agenda go-
vernativa, incidindo sobre a retribui¢io, mas alargam-se depressa ao regi-
me de trabalho: recrutamento e sele¢ao, carreira, condi¢oes de exercicio,
promogao, qualificacio, protegio social, avaliagdo e seguranca de empre-
go. Passam a incluir, obrigatoriamente, o Ministério das Finangcas, dado
o impacto de qualquer medida na gestao financeira do Estado. Matérias
abundantemente tratadas e debatidas.

Onde escasseou o debate foi nas estratégias organizativas da adminis-
tragio do futuro. E nela que se gostaria de concentrar esta conferéncia.
Empurrado pelas tecnologias da informagio e da comunicagao (TIC), o
Estado nos ultimos 15 anos lateralizou o seu enfoque para a simplificacao
de procedimentos e extingdo do cartorialismo, passando a dispensar aos
cidadios, familias, empresas e outras pessoas coletivas parte da atencio
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que durante décadas concentrou em servicos e funciondrios. Assim se
criaram as Lojas do Cidadio, o Cartio de Cidaddo, o Registo Unico de
Veiculos Automéveis, a Empresa na Hora, o Nascer Cidadao, se facilitou
a transmissao e registo de propriedade mével e imével e se anularam pro-
cedimentos e redundéncias cartoriais sem contetido. Medidas de elevada
popularidade pelo inestimdvel valor e tempo que acrescentaram as vidas
de cidadaos e empresas.

Em matéria de Administragio Publica, os governos tém viajado em
duas estradas: a da fungio publica e sua logistica, obedecendo a 16gica da
governacao financeira; e a da inovagao e simplificagao, acopladas a minis-
térios centrais ou mesmo ao Primeiro-Ministro. Foi esta tltima que con-
duziu a recuperagio do estatuto ministerial, com a cria¢io, em novembro
de 2019, do Ministério da Modernizagao do Estado e da Administra¢io
Publica que acolheu gestao orcamental, gestao de pessoal, simplificagao e
inovagao. Temos agora uma estrada tnica.

Em futuro préximo poderd ainda surgir uma outra drea a carecer de
atengio: a que decorre do processo de transferéncia de competéncias da
administragao central para administracoes territoriais de maior proximi-
dade ao cidadao, a municipal, a intermunicipal e a supramunicipal. Por
modesto que seja o seu inicio, ele implica redesenho das legitimidades e
mecanismos institucionais. Esta legislatura provavelmente testemunhard
a reabertura do debate sobre Regioes Administrativas, com base no im-
portante relatério da Comissio presidida por Joao Cravinho.

O CES, pela sua independéncia do Governo e da Administragao, co-
nex3o direta ao Parlamento e congregagao das forgas econémicas e sociais
que geram riqueza, crescimento e emprego, estd em condi¢oes de propi-
ciar um debate na sociedade portuguesa sobre como congregar os dois
valores, o do servigo ao cidadio e o do qualificado exercicio das atividades
que o servem. A bussola entre estes dois polos sé pode ter uma diregao, a
do interesse publico.

Dai a proposta de realizar este encontro sobre Administragao Puablica
e Interesse Publico: dos dltimos aos préximos 20 anos.

Sem geragao e acumulagio de conhecimento nio pode haver inovagao.
Quando se debate e ensina sempre 0 mesmo, compra-se um bilhete répi-
do para aterros sanitdrios da Histéria. Podemos ser muito imaginativos,
mas se nao conhecermos o passado, pelo menos o imediato, corremos o
risco de estar sempre a reinventar a pdlvora e nunca encontrar o futuro.
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Esta conferéncia nao pretende ser uma pedrada num charco de estagnacao
do pensamento sobre administragao puablica. Apesar da expedita extingio
do organismo que durante quatro décadas se dedicou a pensar e a ensinar
a administragao, certamente os espiritos mais inquietos nao adormece-
ram. Faz falta o INA, o anterior ou um modernizado. Foi ficil reduzi-lo
a0 metabolismo basal, serd muito mais dificil reconstitui-lo em novas e
refrescadas vestes institucionais. E nao se pense que bastam as Universi-
dades para gerar conhecimento nesta drea. Falta-lhes o saber e a variedade
da experiéncia gestiondria puablica e sobra-lhes a tendencial asfixia de te-
rem que dar tempo letivo e protagonismo aos seus docentes domésticos,
nem sempre nao especialistas experientes. Um novo INA tem que estar
associado a universidades, certamente. Mas sé cria conhecimento se tiver
vida prépria e com elas permutar conhecimento, experiéncia e inovagao.

10



Administracao Publica e Interesse Piiblico:
Dos iiltimos aos proximos 20 anos’

ALEXANDRA LEITAO?

Comego por agradecer o convite para estar presente nesta Conferéncia,
cuja importincia nao pode deixar de realcar, pela relevincia do tema e
pela exceléncia dos participantes.

Avaliar o que tem sido o percurso da Administragao Publica nas tltimas
décadas e perspetivar o que queremos que seja nos préximos 20 anos é um
desafio tao ambicioso quanto indispensdvel, se tivermos presente que é na
Administracao Publica que reside a chave para a implementagao de politi-
cas publicas promotoras de crescimento, inovagao e sustentabilidade.

Ao longo das tltimas décadas, a Administragao Putblica tem sido um ins-
trumento de valor acrescentado para o desenvolvimento do pais, enquanto
meio privilegiado de concecio e implementacio de politicas ptblicas.

! Intervengio na conferéncia realizada na Fundagao Calouste Gulbenkian em 21 de janeiro.

2 Ministra da Modernizagio do Estado e da Administragao Publica.

11
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Sem querer ser muito exaustiva, permitam-me percorrer de forma
muito sucinta a histéria que nos trouxe até aqui:

Em meados da década de 1980, o aparelho lento e ineficiente do Es-
tado — que tinha sobrado do periodo anterior ao 25 de abril — viveu por
uma forte aposta na modernizagao administrativa, com enfoque na des-
burocratizagao e na proximidade entre os servigos e os cidadaos.

Nos anos seguintes, as medidas de modernizagao administrativa iriam
alicergar-se nos seguintes objetivos estratégicos:

o servir melhor os utentes da administracdo, cidadios e agentes eco-
némicos;

o dignificar os funciondrios, tornando a administracio publica atrati-
va e motivadora para expansao das suas potencialidades e aspiragoes;

o gerir melhor, rentabilizando os recursos afetos ao sector sem acrésci-
mo das despesas publicas;

o ¢ melhorar o papel e a fungio do Estado junto do cidadio.

Em 1989, ¢ aprovado o novo Sistema Retributivo da Fungao Publica
e, nas décadas seguintes, a par com um conjunto de transformagdes eco-
némicas, financeiras e sociais, consolida-se a ideia de que a modernizagio
da Administracao Pablica é uma peca essencial da estratégia de cresci-
mento para o Pais.

Em 1996 foi negociado com sucesso um acordo plurianual com as
estruturas sindicais, envolvendo virias matérias e que deu origem a apro-
vagao de vdrios diplomas fundamentais e estruturantes para a administra-
¢ao publica. Este acordo, que tinha como horizonte da legislatura, foi um
importante instrumento para conferir estabilidade a AP,

A criagio do SIMPLEX, em 2006, veio impulsionar o processo de
moderniza¢io administrativa em todos os servicos do Estado.

Algumas das mais importantes reformas legislativas dao-se, em 2008,
com a aprovagao dos regimes de vinculagao, de carreiras e de remuneragoes
dos trabalhadores em fungdes publicas e do regime do Contrato de Tra-
balho em Fungées Publicas.

Em 2014 ¢ aprovada a Lei Geral do Trabalho em Fungoes Publicas,
numa légica de aproximagao dos vinculos de emprego publico ao regime
geral num contexto de crise que levou a uma redugio de efetivos da AP, a
aplicagao dos cortes salariais ¢ mantendo uma situacao de congelamento
das carreiras iniciada em 2009.

12
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Passados 5 anos, encontramo-nos a viver um periodo muito impor-
tante: depois de na legislatura anterior se ter dado inicio ao processo de
descongelamento das carreiras pés-crise e ter-se procedido a reversao dos
cortes salariais, 0 ano de 2020 marca o regresso a normalidade com a pri-
meira atualiza¢io salarial, em 10 anos, para todos os trabalhadores com
vinculo de emprego publico. Adicionalmente, iniciou-se a recuperagao
do niimero de trabalhadores na AP, havendo hoje mais cerca de 20.000
trabalhadores do que em periodo homélogo do nao anterior, embora ain-
da abaixo dos valores de 2011.

Retomada a normalidade, ¢ possivel ir mais longe e pensar estrategica-
mente a Administragao Publica. E isso significa implementar politicas de
valorizacio, qualificacio e rejuvenescimento dos trabalhadores, desenvol-
ver processos de gestao inovadores, simplificar procedimentos e melhorar
os servigos prestados aos cidadaos.

A execugdo de uma estratégia global pressupoe o desenvolvimento de
politicas eficazes e resilientes, que contribuam para dar um impeto mo-
dernizador em larga escala & Administracao Puablica. Adicionalmente, a
aposta numa Administracao Publica de qualidade amplifica um espirito
de abertura a inovagao numa economia cada vez mais digital e global.

Num momento em que a 4rea governativa MEAP ¢ criada para coor-
denar e implementar as politicas publicas que tém como finalidade a mo-
dernizagao do estado e da administragao puiblica, importa robustecer a
capacidade de atuagio dos organismos que tutela, em especial do INA,
recentrando as suas missdes para garantir uma utilizagao otimizada dos
meios ao seu dispor, orcamentais, humanos e de conhecimento.

De facto, é imprescindivel reforgar o papel do INA enquanto ator
principal da capacitagio individual e organizacional da administracao
publica, dotando-o dos meios administrativos, humanos e financeiros
para desempenhar as suas fung¢oes no Ambito da formagio e da inovagio
na gestao.

Ainda do ponto de vista da estrutura orginica, ¢ determinante a con-
solidagao dos modelos de gestao transversal dos trabalhadores, em parti-
cular, em centros de competéncia, servigos partilhados e em redes cola-
borativas temadticas.

Apesar da evolugio positiva que a qualidade dos servigos da Adminis-
tracao Pdblica regista, sabemos que ainda hd muito a fazer. Sabemos que
¢ prioritdrio apostar no capital humano e nas competéncias, sendo este

13
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um dos eixos centrais dos governos para a promogao de uma Administra-
¢ao Pdablica mais moderna e mais sustentdvel.

O caminho para uma Administragiao Puablica forte, mais preparada
para responder aos desafios do futuro, faz-se envolvendo as associacoes
representativas dos trabalhadores na criagao de solugoes conjuntas.

O plano plurianual que o Governo ird apresentar este ano, apds ne-
gociagao com as estruturas sindicais, estard alinhado com os objetivos
de valorizagdo e rejuvenescimento dos trabalhadores da Administragio
Publica, simplifica¢io de procedimentos, promogao de programas de mo-
bilidade transversal (entre servicos), desenvolvimento de instrumentos de
gestdo e capacitagio das organizacoes e individuos, num quadro de efi-
ciéncia, racionalidade e sustentabilidade a longo prazo.

E essencial desenvolver modelos mais céleres de contratagio de tra-
balhadores, com etapas centralizadas; simplificar o Sistema Integrado de
Gestdo e Avaliagio do Desempenho na Administragao Publica; investir
na seguranca e saide no trabalho e na efetiva conciliagao da vida profis-
sional, pessoal e familiar.

Serd dada continuidade as medidas de incentivo a praticas inovadoras
de gestao publica, quer na dimensao interna, de melhoria da eficiéncia,
da qualidade na gestao, do ambiente de trabalho e da transformagio digi-
tal, quer na dimensao externa, de maior eficicia e qualidade dos servicos
publicos.

O Governo ird implementar politicas de rejuvenescimento dos mapas
de pessoal e do efetivo global da Administragao Publica e promover o su-
primento das necessidades de recursos humanos identificadas, através de
um programa plurianual de entradas e saidas de trabalhadores na Admi-
nistragao Pdblica, designadamente nos setores considerados estratégicos,
como as tecnologias da informacio e da comunicagio, o planeamento, a
gestdo e o juridico.

J& no primeiro trimestre de 2020, concluir-se-d o procedimento de
recrutamento centralizado de 1000 trabalhadores qualificados com for-
magcao superior por forma a capacitar a Administragao Pdablica.

A contratagao de trabalhadores para a AP em dreas estratégicas é a ini-
ca forma de combater o recurso sistemdtico a externalizagio de servigos
com a consequente descapitalizagao dos servigos publicos.

Essa é mesmo a tendéncia que urge inverter. Em 2020, o Governo
concluird também o programa de regulariza¢io extraordindria de vinculos

14
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precérios na Administra¢ao Publica. Uma vez regularizados os vinculos ao
abrigo do PREVPAP, vamos analisar os virios mecanismos de contratacio
a disposi¢ao dos empregadores publicos, no sentido de emitir diretrizes e
orientagdes que potenciem respostas a necessidades permanentes através
de vinculo adequado, combatendo assim a precariedade.

Para além das medidas anteriores, o Governo promoverd programas
especiais de mobilidade potenciando o conhecimento e a experiéncia ad-
quiridos para o exercicio de funcoes mais ajustadas ao perfil individual de
cada trabalhador.

Adicionalmente, serd apresentado um plano de agao para aprofundar
o processo de transformacgio digital da Administragao Publica, com vista
a melhorar a prestagao dos servigos publicos e a vida dos cidadaos através
de solugoes digitais inovadoras baseadas numa perspetiva de coesao e de
cooperagio entre os diversos setores, por forma a alavancar as oportuni-
dades da sociedade digital.

Este Governo, em linha com o anterior, estd emprenhado em pro-
mover uma discussao informada, multilateral, aberta, que permita des-
construir pressupostos que jd nao servem e encontrar novos caminhos
para que a AP se posicione de forma robusta no desenvolvimento de um
estado social forte e adequado ao futuro.

Os desafios que enfrentamos assim o exigem. Lidar com temas com-
plexos que requerem politicas transversais e acio integrada, como as de-
sigualdades, a demografia, a agdo climdtica e a transicdo para a sociedade
digital, exige uma capacidade de resposta renovada. Uma capacidade que
deve ser criada muitas vezes com recurso a modelos organizacionais e
instrumentos de gestao inovadores.

Conscientes da magnitude dos desafios e da necessidade de se juntar
multiplas perspetivas na procura de novas solugoes para a atuagio da AP,
nos ultimos dois anos, temos vindo a promover o debate em virios mo-
mentos e com vdrios intervenientes, nacionais e internacionais, da AP, do
setor privado, da sociedade civil, da academia.

Os trés encontros do INA realizados em 2018, sobre carreira e com-
peténcias, ambientes de trabalho e inovagao na gestao e o congresso na-
cional da AP sobre a administragdao publica do futuro e a inovagao sio
apenas alguns exemplos. A que se junta, neste momento, a realizagao de
um amplo processo participativo para desenvolvimento da estratégia para
a inovagao e modernizacio do estado e da AP para esta legislatura.

15
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Numa l6gica de proximidade, temos em curso um roteiro para a des-
centralizagdo, que envolve todas as CIM do pais e oficinas de participacio
com trabalhadores publicos de todas as dreas governativas, que decorrem
até final deste més, assim como com empresas, organizagdes da sociedade
civil e a academia, para recolher a multiplicidade de visoes sobre os eixos
transformadores da AP, que garantirio capacidade de resposta aos desa-
fios: investir nas pessoas (os trabalhadores), inovar na gestao, explorar a
tecnologia, reforcar a proximidade.

Com esta multiplicidade de perspetivas, teremos, seguramente, uma
estratégia com medidas concretas para os préximos 4 anos que serio ver-
dadeiras pontes para a construc¢io do futuro que desejamos para a AD,
uma AP adaptada a responder a novos modos de vida em sociedade.

Pensar sem receio é o primeiro passo para ter a coragem de ir mais
longe. E ¢ esse tipo de discussio que patrocinamos, porque temos a res-
ponsabilidade de garantir que a AP se mantém um pilar na promocao de
um estado social forte mesmo num futuro desafiante.

16
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Conta-me como Foi, como Sera e onde Podemos Tropecar’
Modernizacao administrativa: o passado e o futuro

MARIA MANUEL LEITAO MARQUES?

1. Conta-me como foi
Alguns de nés acompanharam uma série da RTP que se chama “Conta-
-me como foi”, langada em 2007. Conta como era a vida de uma familia
na margem sul do Tejo, antes e depois do 25 de abril. Nao vou contar-
-vos com 0 mesmo pormenor o processo de moderniza¢io administra-
tiva. Vou recordar apenas algumas etapas dessa moderniza¢io que nos
permitem entender melhor o presente e talvez adivinhar os préximos 10
anos, em especial as que resultam do uso das tecnologias de informacao
e comunica¢io (TIC). Nao vivi de perto todas elas, mas naturalmente o
relato que se segue também vive da experiéncia pessoal, primeiro como
Secretéria de Estado e depois como Ministra responsavel pela moderniza-
¢ao administrativa.
a) Chegaram os computadores!
Consta que o primeiro computador na Administragao Publica (AP)
central foi o do Ministério da Justiga. Servia para tratar os boletins

! Intervencio na Conferéncia do CES “Administracao Publica e Interesse Publico: Dos
tltimos, aos préximos 20 anos”, no dia 21 de janeiro de 2020.

% Professora da Universidade de Coimbra. Deputada ao Parlamento Europeu.
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de notacgio, onde se anotavam nos tribunais as caracteristicas de
todos os processos findos. A partir deles, produziam-se as estatis-
ticas que, porém, quase ninguém utilizava dentro do sistema para
desenhar ou avaliar as politicas de justica.

O impacto mais alargado das TIC na AP comegou pela desmate-
rializagio dos back-offices e a automatizagao de processos, tal como
o pagamento de saldrios ou cobranga de impostos.

Esta primeira fase ainda nao se reflete visivel e diretamente na inte-
ra¢ao com os cidadaos, mas quando a tecnologia permitiu separar o
back-office do front-office, ou seja, o tratamento e arquivo dos pro-
cessos, do atendimento e prestagao do servigo, entdo o beneficio da
sua utilizacao ficou a vista dos cidadios.

b) As Lojas, o Portal e os Espagos Cidadao

Isso mesmo aconteceu nas Lojas de Cidadao, a primeira aberta
em 1999, em Lisboa, nas Laranjeiras. As Lojas sao, por isso, uma
marca indelével da modernizagio administrativa até aos dias de
hoje, pelo menos quando ela ¢é avaliada pelos olhos dos cidadios.
Pela primeira vez, nas Lojas de Cidadao, a Administragao apresen-
ta-se ao publico nao da forma como se organiza, perdendo as suas
marcas proprias (reparti¢do de finangas, conservatério dos regis-
tos, seguranca social, direcao geral de viagao, etc.), mas como uma
marca comum, virada para os utentes dos servigos — o cidadao.
Mais do que a inovagao tecnolégica, este foi e assim se manteve
por muito tempo (senao mesmo até aos dias de hoje) o principal
desafio e a maior dificuldade que a expansio da rede de Lojas de
Cidadio teve que enfrentar. A resisténcia a uma marca e espago
comum foi ainda maior quando a rede de lojas se estendeu para
cidadios de pequena e média dimensao a partir de 2006 — a cha-
mada segunda geracio de Lojas de Cidadao —, substituindo os
servicos |4 existentes.

O Portal do Cidaddo, langado em 2003, foi a traducio virtual desta
abordagem, oferecendo servigos informativos e transacionais num
ponto tnico de contacto eletrénico virado para o cidadao.

Mais tarde, a partir de 2014, foram criados os Espagos Cidadio, uns
dentro das Lojas e outros em Juntas de Freguesia e postos dos CTT.
Os Espacos disponibilizam servigos digitais assistidos com grande
proximidade (h4 inclusive Espagos Cidadao mdveis que se deslo-
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cam a pequenas comunidades). Num momento em que o digital
by default se torna uma regra na modernizagio administrativa, é
importante que os servigos digitais cheguem a todos, incluindo os
que nao sabem ou nao tém possibilidade de os usar por si so.

¢) O Simplex
Em 2006, foi langado o primeiro Simplex, marcando o inicio de
um ciclo virtuoso de transformacao, onde a simplificacio legisla-
tiva e administrativa era o grande objetivo, sendo a tecnologia o
principal facilitador. O Simplex compreende desde entao medi-
das viradas para as empresas, para os cidaddos e para os processos
internos da administragio, e envolve todas as dreas do governo e
medidas de colaboragao com a administragao autdrquica.
No essencial, o Simplex representa uma abordagem diferente da
reforma do Estado do ponto de vista do seu funcionamento e
nio da sua organizacio. Em vez de um documento de suporte
a uma grande reforma, como alguma vezes aconteceu sem que a
reforma tivesse acontecido, iniciou-se uma abordagem borrom-
-up, mais incremental, envolvendo os servicos e os seus funciond-
rios, e cidaddos e empresas, na identifica¢io de oportunidades de
simplificagdo, na fixa¢io de prioridades, no desenho e execugao
das medidas, e na prestagao de contas ao fim de cada ano de
programa. O apoio do centro do governo foi crucial para que o
programa tivesse sido bem-sucedido desde a sua primeira edicio,
mas o uso instrumental da tecnologia também ajudou muito ao
sucesso de algumas medidas de simplificacio mais emblemadticas
e disruptivas.
Refiro-me em especial aquelas medidas em que os servios passa-
ram a ser organizados de acordo com os eventos de vida do cida-
dao (ou das empresas), como o balciao “Perdi a Carteira”, “Nascer
Cidadao”, a “Empresa na Hora” ou o préprio Cartao de Cidadao.
A Plataforma de Interoperabilidade da Administragio publica
(iAP), usada pela primeira vez no Cartao de Cidadao, foi um ins-
trumento essencial para dotar a Administragao Publica de ferra-
mentas partilhadas para a interligagao de sistemas, federagao de
identidades, autentica¢ao, pagamentos, entre outras funcionalida-
des, de modo a permitir de uma forma 4gil e partilhada a dispo-
nibilizagao de servigos eletrénicos multicanal e integrados. A iAP
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facilita que nao haja pedidos repetidos de informacao ao cidadao,
concretizando o principio tao importante do “Once Only”, ou seja
o principio de que a informagao deve ser pedida uma sé vez.

O Simplex foi um programa avaliado sob diferentes perspetivas.
Foram estimados por diversas vezes o valor dos custos administra-
tivos poupados as empresas por medidas Simplex (263 milhées de
euros na ultima avaliagao de 40 medidas concluidas entre 2016 e
2018), ocorreu uma avaliacio OCDE em 2009 e recebeu viérios
prémios europeus e das Nagdes Unidas. Porém, mais importante
do que tudo isto, foi a cultura de menos burocracia e maior sim-
plificagio que pouco a pouco se foi instalando na Administragao
Puablica em diferentes niveis (incluindo a administragao local, que
até adotou a marca com o Simplex Autdrquico).

Para o sucesso do Simplex, concorreu por fim a pressio dos ci-
dadios e das empresas. A marca tornou-se popular e daf vieram
as sugestoes para este ou aquele servico ainda muito “complex”
ser incluido pelo Simplex. Muitas medidas dos programas foram
assim fruto de queixas dos cidadaos, recebidas por email, regis-
tadas no “Livro Simplex”, ouvidas nas reunioes feitas pelo pais,
em especial durante a “Volta Simplex”, ou trazidas pelos parceiros
sociais e outras associagdes & Comissao para a Modernizac¢io Ad-
ministrativa.

2. Conta-me como ¢

Chegamos assim a 2020, onde coexistem na nossa administragao, por ve-
zes na mesma entidade publica, vérios tipos de procedimentos, dos mais
automadticos aqueles que nos fazem recuar vdrias décadas. Todos os anos
constatamos que o Simplex é alimentado com mais medidas que chegam
desta ou daquela drea governativa, e todos os anos a evolugio tecnolégica
nos desafia com novas oportunidades de melhorar os servicos publicos,
mesmo daqueles que jd considerdvamos como inovadores.
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a) Com alguma frequéncia, ¢ certo cada vez menos, ainda nos depa-

ramos com os procm’imentos administrativos intocados, que nunca
foram simplificados e que nao estao disponiveis online, procedi-
mentos que nunca foram tocados por medidas Simplex ou qual-
quer intervengao semelhante.
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H4 algumas semanas, jd, portanto em 2020, recebi um pedido de
uma Presidente de Junta de Freguesia mais ou menos deste teor:

“O meu marido tem uma funerdria e lida com pessoas que trabalha-
ram no estrangeiro. Quando chega a hora do falecimento e quando
entrega os processos na seguranga social, esses processos podem demorar
quase 2 anos a serem resolvidos até as/os vitivas/os receberem as pensoes
de sobrevivéncia. Muitos até falecem antes de receber.

Os papéis necessdrios dos paises estrangeiros, sobretudo Franga, Luxem-
/mrgo, Bélgz'm sdo muitos e repetem-se muitas vezes.

Estd a tratar de processos de 2017 e a familia ainda néo recebeu nada
nem do centro nacional de pensoes, nem do estrangeiro. O diltimo caso
tratado (reforma de Franga), demorou 3 anos! A vitiva (jd velhinha)
nem queria acreditar quando recebeu os 3 anos juntos! Durante esse
tempo, os filhos tiveram de ajudar a mde. Recebemos muitas pessoas
desesperadas e que querem desistir porque é muita papelada e muito
tempo a espera. Eu é que insisto que ndo o facam porque eles tém direi-
to & pensdo, se descontaram durante tantos anos quer seja cd ou noutro

pais. Veja se nos pode ajudar”

Nem sempre ¢é fécil encontrar a solugio, como é o caso do exemplo
invocado, que nao depende apenas da nossa administragao, mas é
preciso tentar, por vezes de forma persistente. Quando geria o Sim-
plex, aprendi a resistir ao “impossivel” que muitas vezes é a primeira
resposta que se ouve quando se sugere uma medida de simplificagao.
Deparamo-nos, igualmente, com procedimentos revistos, mas que en-
tretanto j4 estio desatualizados. E o caso, por exemplo, de procedi-
mentos que foram desmaterializados, mas que ainda dependem de
upload de documentos ou do fornecimento de informacio que o Es-
tado ji tem ou onde no final é preciso imprimir e entregar em papel.
Ha ainda os procedimentos desintegrados, que sao simples e amigi-
veis, mas que nio cobrem todo um evento de vida, obrigando di-
ferentes interagdes com servigos publicos para o completar o exer-
cicio de um mesmo direito ou o cumprimento de uma obrigacao.
[lustro esta situa¢do com outra queixa recente:

“Quando queremos chamar alguém do IEFP para CEI (Contrato Em-
prego-Inser¢io) ou CEI +, percebemos que a base de dados do IEFP ndio
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estd interligada com a da seguranga social. Assim, no caso de CEI +,
que é para titulares de Rendimento Social de Inser¢io, temos que ir a
seguranga social da drea de residéncia para perceber quem séio as pessoas
com apoio social porque o IEFP ndo tem acesso a essa informagdo em
tempo util.

A interoperabilidade by design deve ser um dos principios da sim-
plificagao para evitar tantas outras situagbes como esta com que
ainda nos deparamos.

d) Por fim, hd os procedimentos integrados por eventos de vida, os si-
muladores (como o de pensoes), as notificacoes que no avisam dos
documentos vao perder a validade, as receitas médicas que vao di-
retas para a farmdcia, as apps que nos alertam para a prevengio ou
detecdo atempada de diabetes, os procedimentos automdticos, onde
apenas precisamos de confirmar um formuldrio pré-preenchido e
um imposto jd calculado (como no IRS).

Esta coexisténcia, entre o muito velho e o muito novo e ja com olho
no futuro, nio torna ficil a vida das entidades puablicas. Naturalmente, se
os cidadaos sao avisados por SMS que o seu cartao de cidadao vai expirar,
esperam que o mesmo aconte¢a com a carta de condugio ou passaporte;
se hd um alerta para os diabetes, porque nao para outros riscos ou exames
médicos? Se recebem formuldrios preenchidos para os impostos, esperam
que 0 mesmo acontega em outros servi¢os publicos.

Isso faz com que a Administra¢io publica no seu conjunto e em todos
os niveis esteja sujeita a uma grande pressio para simplificar e inovar,
sabendo que o que hoje é novo e moderno pode ser velho amanha. E pre-
ciso estar sempre atento as melhores praticas do servigo vizinho na certeza
que véo influenciar as expetativas sobre as nossas. E também indispensé-
vel perceber as novas tecnologias, da inteligéncia artificial ao blockchain e
as possibilidades que nos abrem.

Como quem inova pode errar e s6 nao erra quem inova muito pouco,
¢ preciso experimentar antes de escalar um novo servi¢o; desenhar em
conjunto com os futuros utentes para limitar o risco da nio adoc¢io; ou
testar o servigco novo.

A palavra experimentagio, que hd alguns anos era totalmente estra-
nha as Administragées publicas, tornou-se assim quase corrente. Antes as
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reformas entravam por lei ou decreto-lei a0 mesmo tempo em todos os
pontos de contacto. Agora, as mais disruptivas, pelo menos, comecam
em protdtipo, depois hd prova de conceito, segue-se o projeto-piloto e s6
depois ficam disponiveis para todos.

Para facilitar a inovagao, foi criado em 2017 um Laboratério de Experi-
mentagio para Administracio Piiblica — LabX. E uma infraestrtura comum
a toda a Administra¢io Pdblica para promover uma cultura de inovagao,
co-desenhar e experimentar novos servigos publicos.

3. Conta-me como sera

Parafraseando Yuval Noah Harari, sabemos que niao podemos prever o
futuro porque a mesma tecnologia pode ser usada para fazer coisas muito
diferentes (Homo Deus, p. 442). Poderia ainda acrescentar que o futuro da
AP nao depende apenas de tecnologia.

Porém, ainda assim, temos no presente sinais que nos permitem defi-
nir pelo menos algumas tendéncias sobre os caminhos da modernizacio
administrativa nos préximos anos, até por em alguns casos jd estarmos a
experimentar novos servicos baseados em novas tecnologias.

Uma delas ¢ a passagem de uma administragdo reativa para uma admi-
nistragdo antecipatoria.

Tal significa usar a informagao de que a AP jd dispoe para prestar
servicos sem que estes tenham de ser solicitados. Por exemplo, podemos
atribuir automaticamente um subsidio a uma pessoa vulnerdvel sem que
ela o tenha de requerer e apresentar prova da sua situagao.

O uso de dados permitird também construir perfis e antecipar proble-
mas e, desse modo, evitar que eles acontegam. Antecipar o insucesso es-
colar, por exemplo, e dotar as criangas em risco de um programa especial,
ou antecipar para quem serd mais grave um surto de gripe e organizar as
urgéncias para o atender.

Outra tendéncia j4 possivel de antever é a da personalizagdo dos servigos
a partir da informagio que a Administragio possui sobre cada cidadio
em concreto, resultante, além do mais, da disponibilidade de recursos
humanos que a automatizagio de tarefas libertard para um melhor aten-
dimento.

Esta serd em parte a visdo para o futuro, mas no curto prazo, como
referi antes, ¢ preciso comegar a experimentar.
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a) A inteligéncia artificial

b)

Isso mesmo comegou a ser feito em 2018, através de parcerias entre
entidades publicas, que detém os dados, e a comunidade cientifica
que investiga em técnicas de inteligéncia artificial e ciéncia de dados.
Cerca de 70 protdtipos estavam no final de 2019 a ser construidos
em diversas dreas, da saide ao ambiente, da educa¢ao a econo-
mia, da justica & seguranga. Na saude, testa-se a forma de ajudar os
médicos de familia a melhor rastrear o cancro da pele ou procura
identificar-se padrées anormais de prescri¢ao de antibidticos; na se-
guranga social, o objetivo é detetar precocemente o risco de desem-
prego de longa duracio, permitindo atuar preventivamente para
o evitar; na economia, identificam-se “comportamentos de risco”
por parte de agentes econémicos, tornando as a¢oes inspetivas mais
“inteligentes”, ou melhorando o atendimento aos empresirios re-
correndo a assistentes virtuais (chatbots); na educagao, modelam-se
os fluxos de estudantes ao longo dos diversos graus de ensino, faci-
litando uma melhor alocagio de recursos no sistema.

Estes protétipos nao permitem apenas testar novos servigos. Aju-
dam também a avaliar a qualidade dos dados, o modo como po-
dem ser protegidos e ainda assim utilizados para a investigagao e
para melhorar os servigos prestados.

Onde podemos tropecar

Para adotar este paradigma de uma Administragio pré-ativa e ba-
seada em dados serd preciso ter respostas para alguma perguntas,
prevenir riscos e preparar antecipadamente a AP para este desafio.
Que dados e algoritmos precisamos para poder prestar os servicos
deste modo? Temos ja esses dados disponiveis na AP? Sao represen-
tativos? Temos condigoes para os usar, respeitando a privacidade
no caso de serem dados pessoais? Basta a lei, ou ¢ preciso ética by
design? Como asseguramos que sejam auditdveis? Podemos garantir
a transparéncia dos algoritmos? Como garantimos a confianga dos
cidadaos neste ecossistema?

Precisamos ainda de assegurar dentro da AP as competéncias ne-
cessdrias para fazer esta transi¢io. Nao se trata apenas de contratar
especialistas, mas também de requalificar os trabalhadores existen-
tes para que entendam e confiem nas novas tecnologias.
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Acrescentaria que esta cultura digital deve ser estendida aos utentes
dos servicos para que possam confiar nos servigos que lhe sio pres-
tados e ninguém fique para trds.

Necessitamos, por fim, de garantir a disponibilidade de informa-
a0, a interoperabilidade entre sistemas, e a seguranca de todo este
ecossistema da informagio, de forma a prevenir ataques que des-
truam a sua funcionalidade e afetem a confianca. A ciberseguranga
¢ assim fundamental.

Em sintese, a Administragao publica enfrenta hoje os mesmos desafios
que o setor privado no dominio da transi¢ao digital. Tal como muitos ou-
tros servigos, transitard cada vez mais para o uma Administragio baseada
em dados, a partir dos quais se organizardo e serao tomadas decisoes em
vérias politicas publica.

No futuro, a AP continuard presente no nosso dia a dia, ora de uma
forma muito mais invisivel, ora mais atenta presente e conhecedora das
necessidades de cada um de nos.

Isso significa que haverd mais interagbes automadticas, ainda que per-
sonalizadas, reservando tempo e recursos para aquelas que o nio devem
ser e que exigem uma administracio de muito maior proximidade e dis-
ponibilidade — o aluno que precisa de maior atengao do seu professor, o
doente que precisa de mais tempo do seu médico ou enfermeiro. Em vez
de usar a tecnologia para substituir as pessoas na AP, ela tem de ser usada
para as potenciar e prestar servicos que nao eram possiveis anteriormente.

Sabemos que este serd o futuro e jd o estamos a experimentar no pre-
sente, mas nao sabemos ainda bem quanto tempo demorard até que se
torne o paradigma dominante da nossa Administragao Publica e das res-
tantes da UE.

Como sempre, o ritmo da mudanga depende de competéncias, inves-
timento e lideranca imbuida de vontade de mudar. Umas vezes isso acon-
tecerd de forma disruptiva e outras de forma incremental, mas em qual-
quer caso a mudanga terd de ser sempre de forma inclusiva, nio deixando
servicos e funciondrios para trds, e muitos menos cidadaos e cidadas, que
s40 a razdo de ser de qualquer servigo publico.
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Olhar para o Futuro sem Esquecer o Passado

Luts Goges PINHEIRO

A modernizagio administrativa pode ser entendida como qualquer agao
sobre a Administragao Publica que vise atingir um ou mais dos seguintes
trés objetivos: simplificacao da vida das pessoas, criagio de um melhor
ambiente para os negdcios ou incremento da eficiéncia da Administracio
Pablica.

Ao longo da udltima década e meia, o principal veiculo da moderni-
zagdo administrativa tem sido o SIMPLEX, que, como sabemos, é um
programa anual que assenta num compromisso ptblico, assumido entre o
Governo e a comunidade, de ado¢io de um conjunto de medidas de sim-
plificagao administrativa e de eGovernment até ao termo do ano seguinte
a0 do seu andncio. Até agora, fevereiro de 2020, foram realizadas nove
edicoes deste programa, que comegou em 2006 e apenas foi interrompido
durante os quatro anos do Governo PSD/CDS.

Nio vou alongar-me muito sobre as mais de 1800 medidas de mo-
dernizacio administrativa que fizeram parte do programa, mas é sempre
importante relembrar a “Empresa na Hora” ou o “Documento Unico
Automével”, precursoras do SIMPLEX, a elimina¢ao da obrigatoriedade
de celebragao de escritura publica para a generalidade dos atos em que tal

" Jurista.
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era exigido, o balcao “Casa Pronta”, a “Certidao Permanente”, o “Licen-
ciamento Zero”, a “Receita Sem Papel”, o “IRS Automadtico” ou o “Portal
ePortugal”.

Hoje, todos sentimos que Portugal estd diferente. E nao sao apenas os
procedimentos burocrdticos que estao mais simplificados ou o acesso aos
servigos publicos que passou a beneficiar de outros canais, como a Inter-
net. H4 outros efeitos, mais indiretos, que todos vamos sentindo. A pala-
vra SIMPLEX entrou no léxico de todos e com consequéncias notérias: a
marca SIMPLEX eleva a confianga das pessoas nas institui¢oes do Estado
de Direito, reforcando a democracia, fomenta a confianga dos empresd-
rios na economia, promovendo o investimento, e induz a mudanca da
mentalidade daqueles que servem, diariamente, os cidadaos e os empresd-
rios nos servigos ptblicos, que trocaram a tradicional visao autocentrada
por uma perspetiva muito mais focada nos utentes e nos seus problemas e
necessidades, o que, por si sé, gera modernizagao administrativa.

Todavia, estes efeitos nao sio permanentes. Bem pelo contrdrio. A con-
fianca demora anos a ganhar e muito pouco tempo a perder-se e a menta-
lidade altruista tem de ser diariamente alimentada sob pena de haver um
retrocesso acelerado.

E, pois, fundamental cuidar do SIMPLEX. As pessoas tém de sentir
que é um programa que melhora as suas vidas e, até, que o faz de forma
crescente. E isto ¢ especialmente dificil pelo facto de, normalmente, a
opinido que as pessoas tém sobre o funcionamento dos servigos publicos
assentar mais naquilo que se pensa ter sido a experiéncia dos outros do
que com base em conhecimento direto. Na verdade, ninguém contacta
diariamente com todos os servicos do Estado, nem mesmo os operadores
profissionais. Na hora de formar opinido, todas as experiéncias contam,
sendo que, por regra, as negativas sio mais difundidas e pesam muito
mais do que as positivas, sendo, evidentemente, crucial garantir que a sua
ocorréncia é minimizada.

Assim, ¢ fundamental que nunca se assuma que uma boa medida estd
a cumprir os seus objetivos. E essencial monitorizar permanentemente
os resultados, ouvir aqueles que lidam frequentemente com os procedi-
mentos e fazé-lo sem preconceitos ou conservadorismo: uma boa medida
pode ter sido mal implementada e nao estar a produzir os efeitos deseja-
dos ou, ainda que nio seja esse o caso, pode estar a gerar consequéncias
indesejadas. A titulo de exemplo, recorde-se o que sucedeu na primavera
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de 2019: tivemos uma elevagao stibita e acentuada da procura do atendi-
mento presencial nos servicos publicos. Foi amplamente noticiado que
era um problema muito centrado nas grandes dreas metropolitanas, em
especial de Lisboa, e maioritariamente no que respeitava aos servigos do
Instituto dos Registos e do Notariado que recebiam os pedidos e pro-
cediam as entregas de cartdo de cidadao e de passaporte. Em resposta
a esses constrangimentos foram adotadas, muito rapidamente, diversas
medidas tendentes a reduzir a procura dos servigos presenciais ¢ a am-
pliar a oferta destes mesmos servigos, v.g., respetivamente, o alargamen-
to da possibilidade de solicitagao do cartao de cidadao na Internet e a
criacdo da possibilidade de se pedir este documento ao balciao da maior
parte dos Espacos Cidaddo da Area Metropolitana de Lisboa. Estas me-
didas provaram ser muito eficazes. Todavia, verificou-se que, na Loja
de Cidadio das Laranjeiras, continuava a ocorrer a acumula¢io de um
grande nimero de utentes junto da entrada daquela infraestrutura antes
da hora de abertura ao ptblico da mesma. Com o objetivo de continuar
a adotar solugdes baseadas em dados concretos, promovemos a reali-
zagdo de um estudo simples, assente em alguns dados demogrificos e,
especialmente, na resposta a duas perguntas: (1) “O que iam fazer a
Loja de Cidadao”; e (2) “O que motivava esse comportamento”. As res-
postas foram esclarecedoras: cerca de 4 em cada 10 entrevistados eram
estrangeiros, extracomunitdrios, que pretendiam obter o certificado de
registo criminal portugués para instruir pedidos de autorizagio ou de
renovagao de autorizagao de residéncia junto do Servico de Estrangeiros
e Fronteiras (SEF), sendo apenas um em cada 12 os cidadios nacionais
que pretendiam renovar o cartao de cidadio. Esta constatagio era espe-
cialmente caricata pois, desde 2007, que o quadro normativo estabelece
que o acesso a informagdo do registo criminal se opere oficiosamente,
por contacto entre o SEF e a Dire¢ao-Geral da Administragio da Justica
(DGAJ). A soluc¢ao deste problema passou, assim, pela emissao de um
despacho pelos diretores do SEF e da DGAJ, em que determinavam que
a entrega do certificado de registo criminal portugués nao era necessaria
para aqueles efeitos, e pela ampla divulgagio deste despacho em portu-
gués, mas também em lingua inglesa, idioma dominado por boa parte
dos cidadaos estrangeiros em causa, designadamente os provenientes da
Asia. Esta medida muito simples (e barata) permitiu, em apenas alguns
dias, reduzir, para cerca de metade, o niimero de pedidos de certificado

31



ADMINISTRACAO PUBLICA E INTERESSE PUBLICO: DOS ULTIMOS AOS PROXIMOS 20 ANOS

de registo criminal efetuados por cidadios estrangeiros, demonstrando
que, neste caso, um bom quadro normativo nio era suficiente para atin-
gir os resultados desejados.

Para além da monitorizagao permanente, é também essencial garan-
tir que a modernizagio administrativa é um processo partilhado. Os ci-
dadios, os empresdrios e os trabalhadores pablicos tém de sentir que o
SIMPLEX é para si, mas também que é uma emanagao sua, para a qual
contribuiram e que, por essa razao, ¢ mais eficaz. E, de facto, podemos
afirmar que o SIMPLEX ¢ um dos processos mais participados. E mesmo
um processo de todos e para todos. E, desde logo, fruto do engenho e da
experiéncia dos trabalhadores do Estado, que sio anualmente convocados
a cooperar, quer indiretamente, por via do envio de contributos, entre-
gues pelos pontos focais do SIMPLEX, no ambito do envolvimento das
diversas dreas governativas, quer diretamente, nas sessoes de cocriagao
denominadas SIMPLEX Jam, em que vdrios trabalhadores do Estado,
pertencentes a diversos organismos da Administra¢ao Pdblica e com po-
sigoes hierdrquicas diferentes, identificam atos desnecessirios ou inefi-
cientes e propoem solug¢oes. E, também, o resultado da contribuicio dos
empresdrios e dos profissionais liberais, em indmeras reunioes gerais ou
especializadas e, particularmente, nas reunides da Comissio para a Mo-
dernizacio Administrativa, que junta os parceiros sociais, as associagoes
publicas profissionais que tutelam aqueles que mais diretamente lidam
com a burocracia e as associacoes de defesa dos consumidores. E, final-
mente, ¢ também o produto das sugestdes dos cidadaos que enviaram
contributos pelos diversos meios eletrénicos disponiveis. Todavia, nio
nos iludamos com o envolvimento da comunidade e dos funciondrios,
pois este ndo dispensa, evidentemente, o compromisso politico de alto
nivel, que sempre existiu, e que é condi¢io da manutengio da moderni-
zagao administrativa no topo das prioridades dos membros do Governo e
dos outros decisores do Estado.

Por dltimo, é fundamental que nunca se desvirtue o significado da
marca SIMPLEX. Os cidadaos, os empresirios e os trabalhadores do Es-
tado tém de sentir que sabem o que é uma medida SIMPLEX e qual o
efeito potencial que ela pode ter nas suas vidas. Assim, é essencial garantir
que as medidas visam sempre, pelo menos, um daqueles trés objetivos ji
enunciados: a simplificagdo da vida das pessoas, a criagio de um melhor
ambiente para os negdcios e o incremento da eficiéncia da administragio
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publica. E isso nem sempre é ficil: a mera digitaliza¢ao de procedimentos
intteis em vez de se proceder a sua elimina¢io ou a adogao de medidas
inovadoras que nio ambicionam atingir aqueles objetivos podem fazer
perigar a confianca das pessoas na eficicia das medidas de modernizagao
administrativa.

Foi com estas preocupagoes em mente que participdmos na formu-
lagao das 119 medidas do iSIMPLEX 2019. Este foi um dos programas
mais participados de sempre. Na sua construgao, ouvimos cerca de 250
empresdrios de vdrias regioes, debatemos com mais de 270 funciondrios
publicos de diferentes setores do Estado, em seis sessoes do SIMPLEX
Jam, promovemos o regresso da Comissao para a Moderniza¢io Admi-
nistrativa e analisdimos mais de uma centena de sugestoes que nos foram
enviadas espontaneamente.

Este ¢ um programa com uma forte componente tradicional de medi-
das de simplificacao administrativa, distribuidas por trés eixos: “Interagir
uma s6 vez”, “Partilhar e reutilizar” e “Digital por omissao”. Falamos de
medidas como a “DRUnica”, que pretende fundir a Declaragao de Re-
muneragoes (Seguranca Social) e a Declaragao Mensal de Remuneragoes
(AT); o “Balcao da Vinha”, que procurard criar um ponto dnico de con-
tacto junto da Administragio Pablica para o viticultor obter todas as per-
missoes administrativas necessarias a plantagao da vinha; o “eCompensa”,
que ird desenvolver um quadro regulatério para plataformas eletrénicas
que promovam a compensagio multilateral e voluntdria de créditos; e a
“Menos Espera na Pensao”, que procurard garantir, a generalidade dos
beneficidrios, a comunicagio do valor da pensio por velhice no prazo
mdximo de 60 dias.

A par destes eixos tradicionais, temos também dois mais inovadores:
“Economia Comportamental” e “Tecnologias Emergentes”. As medidas
do eixo “Economia Comportamental” assentam numa abordagem in-
dutiva que procura perceber o processo de tomada de decisao e aplicar
esses conhecimentos na construgao de politicas pablicas. Sio medidas
que pretendem criar condigoes para a adesao voluntdria das pessoas e das
empresas a determinadas condutas mais eficazes no cumprimento dos ob-
jetivos da moderniza¢io administrativa, designadamente possibilitando
uma melhor compreensao das regras ou garantindo a compensagao pela
adog¢io dos melhores comportamentos. Como exemplo, refira-se a medi-
da “Alerta Consultas”, que procurard desenvolver e testar novos modelos
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de comunicagio entre os utentes e os prestadores de cuidados de satde,
de forma a melhorar os niveis de comparéncia em consultas médicas. J4
o eixo “Tecnologias Emergentes” apresenta medidas que tiram partido
das tecnologias de ponta. S20 29 medidas em que se usa, entre outras, a
inteligéncia artificial, a Internet das coisas ou o blockchain para prestar
servigos publicos. Por exemplo, a medida “Abandono Inferior no Ensino
Superior” pretende dar lugar a um sistema preditivo de anélise de dados,
visando identificar indicadores de situacoes de risco de abandono, legiti-
mando a agao preventiva.

Todavia, nio seria aceitdvel que aqueles que se queixam do funciona-
mento deficiente do atendimento nos servigos publicos nio encontras-
sem respostas adequadas neste programa. Como j4 vimos, ¢ fundamental
investir na confianga. Deste modo, o iSIMPLEX 2019 ¢ também um
programa pensado para dar resposta a esses anseios. Basta atentar em me-
didas como o “LabAP — Laboratério de Atendimento”, que procura criar
uma estrutura para gerir, de forma integrada, o atendimento nos servigos
publicos; ou na medida “Espagos Cidaddao de Nova Gera¢io”, que vai
melhorar o funcionamento dos Espacos Cidadao, adaptando-os as neces-
sidades dos utentes, designadamente reformulando o catdlogo associado,
para que estas estruturas possam prestar os servicos mais procurados entre
os disponibilizados pela Administra¢ao Pablica; ou a “Linha iCidadao”,
que, com um numero de telefone Gnico, curto e facilmente memorizivel,
funcionard como porta de entrada e de encaminhamento do cidadao para
os servigos publicos; ou 0 “Mapa de Cidadao a Medida”, que pretende
promover a evolugio do Mapa de Cidadao para que este se torne uma
ferramenta de encaminhamento do cidadao para o melhor canal de aten-
dimento; ou ainda a medida “Gestao Inteligente do Atendimento Pre-
sencial (glAp)”, que ird recorrer 2 inteligéncia artificial para desenvolver
uma ferramenta de monitorizagao e apoio a gestao do atendimento pre-
sencial. A par destas medidas, também foram elencadas outras que visam
promover a simplificagdo do acesso aos servicos mais procurados pelos
cidadios, como a “Renovacio Automadtica do Cartio de Cidadio” ou a
“Carta Automdtica” que visam agilizar a generalidade das renovacoes de
cartoes de cidadio ou de cartas de condugao, respetivamente, através do
mero pagamento da referéncia multibanco enviada por sms juntamente
com o aviso de caducidade; ou a “Carta na hora”, que criard as condigoes
para a disponibilizacio da carta de condugio no dia em que for pedida.
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Em suma: é fundamental compatibilizar a obrigacio do Estado de ser,
muitas vezes, o principal motor da inovagio com o dever de estar sempre
atento as necessidades e aos problemas mais emergentes dos cidadaos e
das empresas.
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Cidadaos, Empresas e Administracao Publica:
Historias de Sucesso — Comentario

Lucinpa MANUELA DAMASO”

Uma primeira palavra de saudagio e reconhecimento ao Senhor Presiden-
te do CES, Professor Correia de Campos, pela iniciativa desta Conferén-
cia que aborda temas da Administragao Puablica, fundamentais para que
se cumpra o Estado Social que todos prezamos e consideramos impres-
cindivel para um Portugal mais justo, mais soliddrio e mais equitativo.

E, debater questdes da Administracao Publica nao pode ignorar as
questoes que abrangem e afectam todos os trabalhadores deste sector.

Temos assistido, de hd alguns anos a esta parte, a uma melhor presta-
¢ao de alguns servicos Publicos, fundamentais para a vida de todos os Por-
tugueses. S6 com trabalhadores competentes e com grande profissionalis-
mo, tem sido possivel a mudanga verificada. As Lojas do Cidadio sio um
exemplo de, como de modo mais simplificado e abrangente, se podem
prestar melhores servigos a todos e a cada um de nés. As mudangas tém
sido, ainda que lentas, significativas. Mas, precisamos de mais e melhor.

E fundamental que a burocracia, ainda tio presente em tantas situa-
¢oes, seja banida.

" Presidente da UGT.
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Ao falarmos nas mudancas verificadas no funcionamento da Admi-
nistragdo Publica ndo podemos deixar de falar em todos os seus traba-
lhadores, fundamentais para o sucesso da mudanga. Temos trabalhadores
de exceléncia que, por vezes, sao por alguns maltratados e mal julgados,
situagio de grande injustiga. Fruto da sua disponibilidade e empenho nas
mudangas estas, aconteceram e todos nés as registamos. Trabalhar nos
diferentes sectores da Administracao Publica é um desafio didrio que os
seus trabalhadores tém vencido e ultrapassado, mesmo sem terem acesso
a Formagio Profissional necessdria. A questao da Formagio Profissional
para estes trabalhadores é uma questao muito séria e que exige, no presen-
te e no futuro, uma aten¢io muito especial, jd que levard a que acontecam
novas formas de estar e novas dinimicas de trabalho.

A Formagio Profissional é um direito de todos os trabalhadores e
fundamental para ganharmos as mudangas necessdrias para uma melhor
prestacao de servigos que todos desejamos.

Compete pois, a quem tem competéncias para tal, elaborar rapida-
mente um Plano de Formagio a que estes trabalhadores tenham acesso.
Melhor formados darao, com certeza, melhores respostas. Este é um gran-
de desafio que teremos que vencer e que levard a continuagio do caminho
de mais e melhores servicos na Administragao Publica.
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Jost ANTONIO CORTEZ'

Ponto Inicial

Nos tltimos anos deram-se passos significativos no que se refere 3 “mo-
dernizagiao “ da nossa Administracio Publica, sendo de inteira justica
destacar o papel desempenhado pela oradora deste painel, Dra. Maria
Manuel Leitao Marques, que enquanto responsdvel por esta drea em su-
cessivos governos, foi a principal propulsora dessa mudanga, o Simplex e
o investimento na utiliza¢do das TIC sao expressdes muito relevantes dos
progressos realizados.

Mas, numa Conferéncia como esta, depois do reconhecimento dos
avancos realizados importa, sobretudo, reflectir e debater o que ainda estd
por fazer e requer, para isso, uma leitura tao isenta e aprofundada quanto
possivel dos problemas existentes e da natureza dos mesmos. Sio muitos
os desafios que o pais enfrenta em matéria de Administragao Publica no
pressuposto de que a razao de ser da mesma ¢ prestar um servigo publico
de qualidade aos cidadaos em geral e s empresas em particular.

" CCP
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Dai que e atendendo ao curto tempo da minha intervengao, me con-
centre no levantar de algumas questoes de ordem geral e que permitem
uma visdo tdo integrada quanto possivel das respostas a dar e que faga
apenas um destaque especial para uma drea em concreto que se prende
com os apoios de base comunitdria que venho acompanhando de forma
mais directa uma vez que a CCP ¢, desde sempre, uma entidade promo-
tora de projectos de Ambito associativo e de interesse colectivo.

1.2 Reflexao

Modernizar/reformar as A. Publicas

Penso que o conceito de “modernizagao” nao cobre por inteiro os desafios
que se colocam as nossas Administracoes Publicas. Ao incidir, sobretudo,
nas mudangas a nivel tecnolégico e procedimental nao permite enfatizar
suficientemente as mudangas na vertente organizacional que sdo, porven-
tura, as mais determinantes.

E um facto que a palavra “reforma” ganhou uma conotagio demasiado
ideologizada ao ser, muitas vezes, associada a uma diminui¢io do peso do
Estado e a uma reducio do numero de trabalhadores deste. O periodo da
“troika”, de alguma forma, “diabolizou” o conceito, sem que, na verdade,
tenha existido qualquer verdadeira reforma do Estado.

Considero que é tempo de regenerar o conceito e de recuperar a ideia
de uma reforma do Estado, no que isso significa de repensar formas de
organizagio e, sobretudo, de politicamente traduzir uma intengio clara
de combater o imobilismo e o conservadorismo que as organizagdes natu-
ralmente geram, independentemente do empenho e da dedicacio a causa
publica de grande nimero dos seus quadros.

Reformar a Administragao Publica nao é dispor de um programa pré-
-formatado e pronto a aplicar num dado momento, ¢ que, em simulta-
neo, reestruturasse todos os servigos publicos. E sim, o reconhecimento
por parte dos nossos responséveis politicos da necessidade de afrontarem
a “resisténcia 2 mudanga” por parte das organizagdes, quando estas ten-
dem a fechar-se sobre si mesmas criando rotinas e procedimentos buro-
craticos e perdendo de vista a sua missao de servigo publico.

E também a afirmacio de que os servicos ptiblicos e os seus trabalha-
dores tém que ser escrutinados e avaliados e que o mérito deve ser devi-
damente premiado.
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E, por tltimo, desenvolver uma politica de proximidade que os meios
tecnoldgicos nao resolvem sé por si, porque o contacto directo e persona-
lizado continua a ser essencial.

2.2 Reflexao

Mudangas legais e institucionais/mudangas comportamentais e
culturais

A crise do inicio da década e a politica de austeridade e contencio da des-
pesa publica vieram nao apenas agravar as condi¢des materiais de traba-
lho, como afastaram muitos quadros qualificados da nossa Administragao
Publica e, ndo menos negativo, introduziram uma desmotivagio evidente
num grande nimero de trabalhadores do sector.

As mudangas do quadro legal s6 sio verdadeiramente produtivas
quando estao associadas a mudangas comportamentais e culturais. Neste
periodo dificil, muito da boa cultura das organizacoes perdeu-se com a
saida daqueles que dela eram portadores e ao contrdrio do pretendido, re-
forgou-se em muitos casos o distanciamento em relacio aos destinatdrios
do servico prestado e instituiram-se priticas de maior rigidez procedi-
mental, instrumento de auto defesa perante a falta de recursos humanos,
quer em quantidade, quer em qualidade.

As novas tecnologias que, em si mesmas, Sa0 um instrumento da
maior valia, potenciaram este distanciamento, pois em muitos casos,
nao permitem qualquer interactividade entre as actividades publicas e
os cidadaos.

Naio temos grandes duvidas de que a qualidade da Administragao Pu-
blica depende, acima de tudo, dos seus profissionais, ou seja da qualifica-
¢ao, condigoes de trabalho e motivagio dos recursos humanos. A reforma
organizacional de que falimos anteriormente, sendo essencial, s6 pode
ter sucesso se estiver associada a uma politica de captacio e fixagio de
talentos, visando atrair os melhores quadros e nao fique condenada a ser
uma ultima escolha profissional. Para isso, sdo imprescindiveis politicas
remuneratdrias adequadas e que sejam incentivadoras do desempenho.

O modelo actual, excessivamente hierarquizado e piramidal, tem
como efeito uma desresponsabiliza¢io, das estruturas intermédias e, por
outro lado, apenas favorece o individualismo e a légica procedimental em
desfavor do trabalho de equipa, da cooperacio entre servigos e estruturas
da Administragao Publica. Os muitos grupos de trabalho ou comissoes
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interdepartamentais ou interministeriais sé por si nao contribuem para
atenuar este problema, porque se mantém a légica de representagio insti-
tucional em que a referida cadeia hierdrquica predomina.

Por outro lado, a formacio assume muitas vezes a natureza de um
mero “carimbo” de frequéncia nio se fomentado devidamente o estudo e
a produgio de conhecimento novo. Os trabalhos com esta caracteristica
s30 escassos e 0s responsdveis governativos recorrem demasiado a consul-
torias externas para fundamentarem as suas decises nao aproveitando de-
vidamente o conhecimento existente na prépria Administragao Publica.

3.2 Reflexao

A informagao e o didlogo com os cidadaos e as empresas

Vou neste ponto apenas cingir-me, como referi ao inicio, a uma 4rea que
melhor conhego e em que as falhas de comunicagio e de didlogo sio
particularmente notérias apesar do empenho dos seus profissionais: refi-
ro-me ao “Portugal 2020”.

E uma 4rea em que os problemas da falta de recursos humanos tem
sido posta em relevo, o que associado a necessidade de contratar ou adju-
dicar servi¢os em pessoas com menor experiéncia veio agravar a referida
entropia procedimental.

Tudo isso, reflectindo-se:

o Em tempos excessivos de resposta e de tomada de decisao (no caso
dos projectos de empresa estes tempos, pdem muitas vezes em cau-
sa a propria viabilidade do projecto);

o Auséncia de informacio clara e esclarecedora o que é agravado pela
dificuldade de estabelecer um didlogo personalizado (as platafor-
mas digitais ndo interagem como os promotores e limitam-se a
validar ou nao procedimentos e informagio) que, até, o recurso ao
“velho telefone” facilitaria;

o Problemas de funcionamento das plataformas digitais que, sobre-
tudo, na fase inicial descredibilizam o Programa;

o Centralismo excessivo (na Agéncia de Desenvolvimento e Coesao)
e reduzida autonomia dos organismos intermédios (caso das Con-
federagdes empresariais nas ac¢des de Formagio- Acgio);

o Auséncia de planeamento ao nivel do langamento dos concursos e
das exigéncias, posteriores, de celeridade na concretizagao das acgoes;
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o Regras de contratacao publica desajustadas, desproporcionados e
sujeitos a interpretagoes divergentes (com a agravante de serem
subcontratados para as auditorias entidades mal preparadas).

Num momento em que se inicia a preparagio do préximo programa
“Portugal 2030”, uma reflexdo sobre o anterior programa comunitdrio
envolvendo destinatdrios e promotores das acgdes, feita sem propésitos
de politizagdo do tema, mas apenas procurando contribuir para corrigir
no futuro o que se tenha revelado menos conseguido, seria fundamental.
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Territorio e Administracao Publica
JoAo FerrAO'

1. Portugal, um sistema de governo assimétrico
Virios autores tém vindo a propor tipologias de sistemas de governo, em
particular no que se refere aos paises europeus ou da OCDE. Leonardi
e Nanetti (2011), por exemplo, defendem a existéncia de quatro tipos
principais de sistemas de governo na Europa: federais, regionalizados,
assimétricos e centralizados. As designacoes escolhidas permitem facil-
mente relacionar virios paises com trés dessas categorias: Alemanha e
Austria, no caso dos sistemas federais; Espanha e Itdlia, no que se refere
aos sistemas regionalizados; e Grécia e Suécia, no que diz respeito aos
sistemas centralizados. A terceira categoria proposta por aqueles autores
— sistemas assimétricos — ¢, talvez, a de compreensio menos imediata
e intuitiva. Os sistemas de governo assimétricos, segundo Leonardi e
Nanetti, t¢m um poder forte simultaneamente aos niveis central e local.
O Reino Unido e Portugal sio paises que ilustram bem essa situagio.
Nio é surpresa para ninguém afirmar que o sistema de governo por-
tugués se caracteriza pela coexisténcia de uma forte tradigao centralista
e de uma significativa tendéncia municipalista. O que importa perce-
ber ¢ o significado e as implicagdes dessa realidade polarizada da admi-
nistracdo portuguesa num contexto onde muitas das decisoes politicas

" Investigador no Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa.
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mais relevantes sao tomadas ou influenciadas por entidades supranacio-
nais (Unido Europeia) e organizagdes internacionais (UNESCO, FAO,
OMS, FMI, Banco Mundial, OCDE, etc.). Relembre-se que a Uniao
Europeia integra cerca de 15 instituigoes e organismos (com destaque
para a Comissao Europeia, o Parlamento Europeu, o Conselho Europeu
e 0 Conselho da Uniao Europeia) e que Portugal ¢ membro de mais de 80
organizagoes internacionais. Compreende—se que, neste contexto, se veri-
fique uma forte centrifugacio dos mecanismos de decisdo com impacto
no sistema de governo do pais.

Por outro lado, a tradi¢ao municipalista, apesar de historicamente en-
raizada, sempre se confrontou com uma relacio de subordinac¢io ou, pelo
menos, de insuficiente independéncia politica e de meios em relagao ao
poder central. Portugal caracteriza-se, assim, pela ocorréncia simultinea
de um centralismo dependente face a entidades supra e internacionais e
por uma descentraliza¢io centralizada em relagao ao governo e a adminis-
tragao central do estado.

A essas duas caracteristicas junta-se uma terceira no caso de Portugal
continental: um significativo vazio de decisao politica ao nivel regional,
dada a reduzida autonomia dos servigos desconcentrados do estado (ser-
vicos periféricos) existentes nas regioes, o persistente adiamento da insti-
tuigdo em concreto das regides administrativas previstas na Constitui¢ao
da Republica Portuguesa desde 1970, e as limitagoes estruturais das vérias
experiéncias de cooperagio entre municipios, incluindo as entidades in-
termunicipais mais recentes: as dreas metropolitanas e as comunidades
intermunicipais. Sucede que esse vazio de poder de decisdo politica ao
nivel regional se confronta com a existéncia, entre as escalas nacional e
municipal, de multiplas geografias de referéncia para a administragao e
para os cidaddos. E esse o aspeto que analisaremos na seccdo seguinte.

2. Nivel regional: um vazio sobreocupado?

Se olharmos para os mapas que foram sendo produzidos sobre Portugal
(continente), facilmente reparamos que existe uma tendéncia histérica
para consagrar a sua diversidade interna em torno de divisoes regionais de
natureza e configuragio espacial distintas. Nao cabe aqui reconstituir as
vicissitudes por que passaram ao longo do tempo as provincias e os distri-
tos (com os respetivos governadores civis), que foram alternando entre si o
papel de autarquias e a funcio de elementos aglutinadores da construgio
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social de identidades territoriais. As provincias e aos distritos soma-
ram-se, entretanto, outras referéncias geogréficas de 4mbito regional ou
sub-regional: primeiro as designadas regies de planeamento ou regioes-
-plano (1969), acompanhando a emergéncia das politicas de desenvol-
vimento regional em Portugal; depois, os circulos eleitorais consagrados
na Constituigao de 1976, que deverao coincidir com os distritos até a
instituicao de regiées administrativas; e, em 2003, as unidades territo-
riais para fins estatisticos (NUTYS), criadas pelo Eurostat como resposta a
necessidade de definir um sistema tnico de referenciagio geografica para
a elaboracao de estatisticas e a formulagao de politicas regionais nos esta-
dos-membros da Unido Europeia.

Os vdrios referenciais regionais relativos a Portugal continental podem
ser agrupados em dois tipos de territérios em fun¢io do seu papel atual.
De um lado temos os territérios formais, com nome, delimitagao clara
e atribuigdes e competéncias especificas. Sao os territérios do presente
a partir dos quais se prepara o futuro, porque ai sio tomadas decisoes
relevantes para os caminhos que o pais ird percorrer: circunscriges po-
liticas (regides auténomas) e administrativas (municipios e freguesias),
regioes-plano (dreas de incidéncia das Comissées de Coordenagao e De-
senvolvimento Regional), NUTS II (a escala regional) e III (de nivel sub-
-regional), e circulos eleitorais (coincidindo com os distritos). Do outro
lado temos os territdrios subjetivos, os quais, destituidos das suas antigas
fungoes, subsistem hoje como uma sobrevivéncia do passado no presente:
as provincias e os distritos. Por comparagio com os territérios formais,
estes territérios também tém nome, podem ou nao possuir delimitagdes
claras, mas nao detém competéncias administrativas. A esses dois tipos
de territérios podemos adicionar ainda um terceiro, em emergéncia: os
territérios funcionais, estruturados pelos fluxos e interagoes que se esta-
belecem entre diferentes lugares, de que as deslocagdes casa-trabalho ou
local de estudo e as chamadas regides urbanas funcionais constituem os
melhores exemplos. Estes territérios nio tém nome, nem delimitagoes,
nem competéncias. Possuem uma geografia dinimica e voldtil. Sao, tal-
vez, a antecipagdo de um futuro, de momento ainda sem tradugio espa-
cial institucionalizada, sobretudo para efeitos de planeamento.

Sucede que estes vdrios referenciais regionais se sobrepoem entre si de
forma mais ou menos cadtica num contexto marcado por um vazio de
poder politico democrdtico, criando tensdes inevitdveis, sobretudo en-
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tre a Gtica das politicas publicas e, portanto, da organizagio territorial
da administra¢io (espago pertinentes para desenvolver politicas eficazes,
eficientes, equitativas e sustentdveis), e a dtica dos cidadaos (espagos iden-
titdrios). De um lado, temos as institui¢oes publicas, as politicas e as 16-
gicas de poder; do outro, os cidadaos, as identidades de base territorial e
as logicas de cidadania. Sao mais importantes as regides-plano, com um
historial relevante de politicas regionais e de coordenacao de politicas se-
toriais com incidéncia numa mesma regiio, ou as provincias e os distritos,
os espagos com que grande parte dos portugueses (exceto os mais novos
e os habitantes da drea metropolitana de Lisboa) se identifica? Nenhum
portugués dird que ¢ da regido-plano A ou da NUTS B: as pessoas sao do
Ribatejo ou do distrito de Vila Real, do Minho ou do distrito de Beja,
do Alentejo ou do distrito de Coimbra. Mas também nao hd — nem tem
sentido que existam — politicas especificas por provincia ou por distrito.
Como racionalizar e preencher, entlo, este espago subnacional e supra-
municipal que se apresenta vazio do ponto de vista do poder de decisao
democrdtica, mas sobreocupado no que diz respeito a referenciais de base
territorial?

3. Gerir o vazio regional sobreocupado

Para responder a questao enunciada no final da secgdo anterior, vale a
pena recordar as ideias de Chan e Protzen (2016) sobre como passar de
situagoes de tensdo a posi¢oes de compromisso. Estes autores consideram
a existéncia de dois tipos de compromissos: integrativos e distributivos.
Os compromissos de tipo integrativo efetuam-se a partir de um processo
de convergéncia de posi¢oes. Correspondem, em boa medida, a visao de
construgdo de consensos através do didlogo, da negociagao e da concer-
tagao defendida por Jiirgen Habermas (1997) e seus seguidores, apoian-
tes da chamada democracia deliberativa. Os compromissos distributivos,
pelo contrdrio, pressupéem que as visdes antagdnicas concordem que ¢é
possivel e util diferenciar, por um lado, os aspetos sobre os quais existem
posigoes irreconcilidveis (dimensao conflitual, de dissenso) e, por outro,
aqueles em relagdo aos quais é possivel negociar e concertar solugoes (di-
mensio de potencial convergéncia, de compromisso). Feita essa separacio
a montante, pode desenvolver-se um processo de natureza habermasiana
centrado exclusivamente na segunda dessas componentes, isto ¢, a com-
ponente de compromisso. A ideia de compromisso distributivo é bastante
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préxima da visao agonistica defendida por Chantal Mouffe (2000) (subs-
tituigao do antagonismo sistemdtico por um modelo pluralista agonistico,
que admite a coexisténcia de conflito e compromisso, dissenso e conver-
géncia) e dos seus seguidores, apoiantes da designada visao pds-marxista.

Qual a relagao entre estes dois tipos de compromissos e a gestao do
vazio regional sobreocupado?

Se olharmos para as tensoes antes identificadas entre a 6tica da ad-
ministragdo publica, das politicas e do poder e a ética dos cidadios, das
identidades de base territorial e da cidadania, a adogao de uma postura
de compromisso integrativo, que impde uma convergéncia global de
posicoes, obrigaria a articular territérios formais e territérios subjetivos,
0 que apontaria para uma regionalizagio baseada em regides culturais/
/identitdrias. Essa ¢, alids, a posi¢ao defendida por diversos autores. Esta
solucdo levanta, no entanto, diversos problemas. Em primeiro lugar, a
densidade das identidades territoriais nao é uniforme em todo o pais
nem por grupos etdrios e sociais. Ela é forte para os mais idosos que
permanecem nas regides de origem ou que, tendo saido, com elas man-
tém ligacoes pessoais e afetivas fortes; pode ser significativa para pessoas
que, vivendo ou tendo mesmo nascido noutros locais, conservam re-
lagoes com as geragdes anteriores (pais, avés) que os levam a herdar as
suas identidades de base territorial; mas tende a ser muito reduzida ou
mesmo nula para os grupos mais jovens e com maior mobilidade, nas-
cidos em contextos urbanos e suburbanos, muitos deles sem qualquer
contacto — em casa, na escola ou durante as férias — com realidades a
que chamem provincia ou distrito. Alids, nao ¢ por acaso que de todas
as provincias consagradas no conhecido mapa de Amorim Girao afixa-
do durante cerca de quatro décadas nas paredes de todas as escolas pri-
mirias do pais (significativamente até 1974), a Estremadura ¢ a tnica
que deixou de representar uma referéncia identitdria, tendo sido subs-
tituida por outros territdrios: drea metropolitana de Lisboa, peninsula
de Settbal, regiao Oeste, etc. Mas esta solu¢do levantaria ainda outro
problema, de natureza pragmadtica: o numero elevado de provincias ou
distritos inviabiliza a existéncia de regides administrativas com massa
critica suficiente para promover processos de desenvolvimento sustentd-
veis. Nestas condigoes, as regides administrativas de base cultural/iden-
titdria apenas poderdo sobreviver com base em intensos e complexos
processos redistributivos inter-regionais de &mbito nacional, o que nio
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deixaria de suscitar reagoes que bem conhecemos de outros paises por
parte das populagdes das regioes mais ricas.

A gestao do atual vazio regional sobreocupado numa 6tica de compro-
misso distributivo leva-nos por outro caminho. Antes de mais, implica
reconhecer que é impossivel conciliar de forma global e coerente a diver-
sidade existente de territérios formais e territérios subjetivos, assim como
o conjunto de critérios associados a 6tica da administra¢io e a dtica dos
cidadaos. Mas isso nio significa que se opte por uma das perspetivas em
total detrimento da outra. Significa, sim, que é necessdrio definir um foco
prioritério, procurando nao ser excludente, ser seletivo, evitando margi-
nalizar, desenhar pontes nao com o intuito de tudo compatibilizar, mas
antes de integrar um leque alargado de visoes e expectativas numa solugao
globalmente coerente e sustentdvel. Esta perspetiva assenta na construgao
de um puzzle complexo, com vérias pecas. Mas a tnica forma de ocupar
o vazio regional sobreocupado conciliando racionalidade da agao publica,
equidade e cidadania parece ser a que maximiza a coincidéncia dos vdrios
territérios formais (os espagos de desconcentragio, de descentralizacio
e de representatividade democrdtica), assegurando, ao mesmo tempo,
formas de articulagio quer com os territérios subjetivos (os espagos do
passado no presente), quer com os territérios funcionais (os espagos do
futuro ainda nao institucionalizados). Por exemplo, as designagdes Alen-
tejo e Algarve, bem como, a um nivel menor, Norte e Centro (no sentido
de Beiras), associam-se a identidades de base territorial que, sendo menos
finas do que as provincias ou os distritos, mantém um forte sentido agre-
gador junto das populagoes.

Gerir o vazio regional sobreocupado a partir da instauragao de um
poder democritico nao ¢, portanto, uma tarefa ficil. Nao existe uma so-
lugio 6tima, que se sobreponha de modo indiscutivel a todas as outras.
Qualquer decisao serd sempre questiondvel e pelo menos uma parte dos
argumentos invocados pelos criticos da solugao proposta merecerd, por
certo, atengao e respeito. Contudo, e independentemente da posigao per-
filhada, seria metodologicamente errado discutir diferentes solugdes de
forma avulsa, sem ter uma visio de conjunto das vérias bifurcagoes de
decisio que este processo implica. E esse o objetivo da Figura 1.
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Figura 1. Como gerir o vazio regional sobreocupado: principais opg¢oes.

Escala regional: um vazio sobreocupado
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4. Cendrios de descentralizagio num contexto de reorganizacao do
nivel regional
A Figura 1 sistematiza os vdrios caminhos possiveis, identificando as prin-
cipais bifurcagoes em termos de opgoes. Torna-se agora necessdrio dar um
passo mais. Pelos argumentos anteriormente expostos, ficou clara a nossa
preferéncia por uma regionalizacdo administrativa baseada numa 6tica
distributiva, no sentido atribuido por Chan e Protzen (2016). Mas esta
solugao pode ser concretizada de formas distintas. Esta sec¢do procura
contribuir para esse debate, identificando vdrios cendrios possiveis e pro-
nunciando-se sobre a desejabilidade e a plausibilidade de cada um deles.
Comecemos por recordar a natureza assimétrica do sistema de governo
em Portugal, com o poder democritico repartido por dois polos opostos:
central (Governo) e local (autarquias). Esse é o cendrio 0 da Figura 2.
Uma visio mais pormenorizada da situagio atual nio poderd deixar de
reconhecer a existéncia de situagoes entre esses dois polos que, embora
sem legitimidade democritica (ou seja, sem dérgaos eleitos por sufrdgio
universal e voto direto) e por isso sem autonomia politica, ocupam esse
espago intermédio com atribui¢oes e competéncia préprias: os servios
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desconcentrados do estado, por um lado, e as entidades intermunicipais
(dreas metropolitanas e comunidades intermunicipais), pelo outro. Este
cendrio corresponde ao que designamos por sistema de governo com
dois niveis expandidos, o primeiro descendente (administragao descon-
centrada, expansio do poder central) e o segundo ascendente (entidades
intermunicipais, expansio do poder autdrquico). Neste cendrio, a prin-
cipal tensao critica atual prende-se com a articulagio de competéncias
entre a administra¢io desconcentrada de nivel regional (nos tltimos anos
com uma dinimica global de perda de autonomia, fung¢ées e meios) e as
entidades intermunicipais (com uma dinidmica oposta, embora geografi-
camente desigual, sobretudo em dominios que beneficiam do apoio de
fundos comunitdrios e/ou sensiveis as vantagens decorrentes da obten¢ao
de economias de escala).

Figura 2. Cendrios de descentralizagio: entre o szatu quo melhorado e a existén-
cia de quatro niveis com legitimidade democrtica.
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O cenério B corresponde a um sistema de governo com trés niveis
incompletos. Neste caso, as dreas metropolitanas (AM) de Lisboa e do
Porto, dada a sua dimensio, interconectividade, complexidade e relevan-
cia, teriam um tratamento especifico, sendo os respetivos presidentes di-
retamente eleitos. Transformar-se-iam, portanto, em entidades supramu-
nicipais, e nao apenas intermunicipais como atualmente, sendo as tinicas
com legitimidade democrdtica entre os niveis nacional e municipal. Neste
cendrio, as principais tensoes criticas tenderiam, por certo, a relacionar-se
com a articulagio entre AM e administra¢io desconcentrada, sobretu-
do as CCDR. De facto, ¢ ficil imaginar as dificuldades de decisao em
situagbes em que o presidente de uma das AM (eleito) e o presidente da
respetiva CCDR (nomeado) assumissem posigoes divergentes ou mesmo
antagonicas.

O cendrio C corresponde 2 existéncia de um sistema de governo com
trés niveis completos através da criagio de regioes administrativas, o que
permitiria superar parte das tensdes antes referidas em relagio ao que
designdmos por um espaco regional vazio do ponto de vista da legitimi-
dade democrdtica, mas sobreocupado com espagos de referéncia formais
e subjetivos nio coincidentes entre si. Em relagdo a este cendrio ¢ possivel
antecipar dois tipos principais de tensoes criticas: ao nivel regional, entre
os 6rgaos das regioes administrativas (eleitos) e das diregoes regionais e
outras entidades da administragio desconcentrada (nomeados); ao nivel
subnacional mas supra municipal, entre os drgaos das regioes adminis-
trativas e as entidades intermunicipais, sobretudo se estas ganharem mais
competéncias (fundos estruturais, redes de equipamentos, mobilidade,
etc.).

Por dltimo, o cendrio D corresponde ao sistema de governagio de
maior complexidade, dado incluir quatro niveis com legitimidade demo-
crdtica: central, regional, dreas metropolitanas e municipios. As tensoes
criticas alcangariam, nesta situagao, o seu grau mais elevado, ampliando
as tensoes identificadas para os cendrios B e C. Os processos de decisio e
gestdo ao nivel regional e entre este nivel e as dreas metropolitanas seriam
particularmente dificeis, com um elevado potencial de conflitualidade.

Em abstrato, qualquer destes cendrios é possivel. Mas, atendendo
ao historial da administragao em Portugal, aos comentdrios efetuados
nas secgoes anteriores e ainda a experiéncia de outros paises europeus
(OCDE, 2020), nao seria correto afirmar que sio equivalentes no que

55



ADMINISTRACAO PUBLICA E INTERESSE PUBLICO: DOS ULTIMOS AOS PROXIMOS 20 ANOS

se refere a sua exequibilidade. De um ponto de vista de apreciagao subje-
tiva, também ¢é natural que existam posi¢oes distintas em relagao a cada
um deles. Em suma, o cendrio A (statu quo melhorado) é plausivel mas
indesejdvel, porque insuficiente; o cendrio B, previsto no programa do
atual governo (elei¢ao direta dos presidentes das AM) mas entretanto
abandonado, tornou-se nao plausivel; o cendrio C, o que se aproxima
dos sistemas de governagao dos paises europeus com uma dimensio de-
mografica semelhante & de Portugal (3 niveis), parece desejivel mas o seu
grau de plausibilidade, mesmo a médio prazo, continua uma incégnita;
e, por fim, o cendrio D, o de maior complexidade, nao é, por certo, nem
desejdvel nem plausivel.

A leitura conjunta das figuras 1 e 2 possibilita uma visao abrangente
e sistematizada das vdrias opgoes em jogo. Constitui, portanto, um pano
de fundo relevante para debater o futuro do sistema de governo do pais
de um ponto de vista integrativo, isto é, nao obsessivamente focado na
construgdo de consensos, mas sim na diferencia¢io entre divergéncias in-
sandveis e convergéncias suscetiveis de incluir o maior apoio possivel por
parte dos cidadaos e dos partidos politicos.

5. Pensar estrategicamente a relagao entre territério e administragao
publica

No seguimento dos comentdrios anteriores, salientam-se quatro aspetos
fundamentais para pensar estrategicamente o futuro da relagao territério-
-administra¢do publica em Portugal (continente), ou seja, o sistema de
governo enquanto organizac¢io politico-administrativa e também a sua
relacio com os cidadios.

O primeiro aspeto diz respeito aos custos da nao-decisao em rela-
¢a0 a opgdes inadidveis. Nao decidir constitui, nao raro, a forma mais
simples de evitar ter de escutar, argumentar, propor e contrapropor,
negociar. A reforma da administracao desconcentrada do estado e a des-
centralizagdo multinivel sdo os dois pilares essenciais da construgio de
uma nova relagio entre territério e administragio publica. E por ai que
deveremos comegar. Sem a construgao sélida destes dois pilares qualquer
restruturagdo da relagio territério-administragio publica tem o seu desti-
no definido: o fracasso.

O segundo aspeto refere-se a necessidade de programar a mudanga.
Qualquer alteragio estrutural sé tem sentido em fun¢io de objetivos
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preestabelecidos. Importa, por isso, identificar os caminhos de transigao
entre o presente e o futuro desejado, nao sob a forma de enunciados va-
gos, mas a partir da identificacio de prioridades, da defini¢io de metas
e da indicagao de fases, e ainda de um exercicio permanente de acompa-
nhamento e de avaliagio que permita introduzir ajustamentos em tempo
ttil e com resultados eficazes.

O terceiro aspeto relaciona-se com o conceito de boa governagio.
O é&xito de qualquer sistema de governagao — e, por maioria de razdo, de
rearranjos mais ou menos profundos dos sistemas existentes — pressupoe
instituicoes de qualidade, capazes de conciliar a eficiéncia, equidade e
sustentabilidade da agio publica e das vérias politicas com a componente
de legitimidade democrdtica, que dd voz aos cidadaos, na sua diversidade
de necessidades, expectativas, interesses e aspiragoes.

Finalmente, o quarto aspeto prende-se com a necessidade de consolidar
uma boa governanca multinivel num contexto de crescente europeizacao
de decisdes de natureza politica, orientagoes estratégicas e politicas publi-
cas. Esta boa governacio exige uma correta aplicacio do principio da sub-
sidiariedade, colocando os processos de decisao e a gestao da provisao de
servigos ao nivel mais baixo a que poderao ser desenvolvidos com eficicia
e eficiéncia. Mas imp6e também uma visio bidirecional, dialética, dos
mecanismos de governanga multinivel, em que os circuitos descendentes
de comando e controlo desencadeados a partir dos diferentes 6rgaos da
Unido Europeia coexistem com os fluxos ascendentes a partir dos vdrios
niveis do sistema de governagao do pais (nacional, regional, municipal),
originando dinimicas de coevolugao reciprocamente benéficas.
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Territorio e Administracao Pablica — Comentario
ArmENTO CARLOS

Falar do territério e Administracdo Publica é falar das necessidades, di-
reitos e deveres das pessoas. E falar de um Estado que nio pode deixar de
assumir as suas responsabilidades constitucionais, no quadro da coesdo
econdmica, social e territorial do pais.

Somos um Pais Assimétrico em termos sociais e regionais com pro-
fundas desigualdades sociais, que tém origem em classes sociais, e com
cavados desequilibrios regionais.

Persistem as assimetrias e a desertificagio de vdrias zonas do pais, en-
quanto se assiste & concentra¢do de uma parte significativa da populagio
no litoral, nomeadamente nas zonas Metropolitanas.

Vivemos um tempo em que para além da falta de respostas para os
problemas estruturais do interior do pais, temos também dificuldades
acrescidas no plano econémico e social, para uma parte da populacio que
vive no litoral.

Nas Areas Metropolitanas de Lisboa e Porto h4 enorme desigualdade
social, a par da forte concentragao de riqueza em alguns concelhos; hd es-
cassez de servicos publicos, como mostra a Carta Social que mapeia a rede
de servigos e de equipamentos sociais, com relevo para os equipamentos
dirigidos 4 popula¢ao idosa. Porém, a Carta Social nio nos indica os cus-
tos que oneram as familias resultantes desta situagao.

" Secretario-Geral da CGTP-IN.

59



ADMINISTRACAO PUBLICA E INTERESSE PUBLICO: DOS ULTIMOS AOS PROXIMOS 20 ANOS

Precisamos de uma visao global, articulada e coerente. Nao se pode é
fazer o discurso da coeso territorial e proceder ao encerramento de servi-
cos publicos e de servigos a populagio em regides com o fundamento de
que perderam populagio, pois com tal encerramento estamos a agravar a
perda de populagio e com ela o definhamento da actividade econémica.
E vital reinstalar os servicos que foram desactivados.

Precisamos de valorizar a Administragao Puablica e terminar com este-
redtipos que serviram para, no tempo da troica, estigmatizar os funcio-
ndrios publicos com vista a procurar legitimar uma politica de devastacao
econdmica e social. A verdade, porém, é que nio se fez a inversao total
desse caminho na legislatura anterior, sem deixar de reconhecer que al-
guns passos (como o reposi¢io do hordrio de 35 horas) foram dados.
Sem funciondrios pablicos motivados nao pode haver bons servigos pad-
blicos prestados a populagio, no litoral como no interior. E sem saldrios
e condi¢oes de trabalho adequadas, corremos o risco do Estado ter mais
dificuldade em fixar e ou contratar profissionais para prestar os servi¢os
publicos que a populagio deseja e exige!

Os transportes e a conectividade, incluindo a digital, desempenham
um papel fulcral na coesao do territério.

Precisamos de reconstruir a rede ferrovidria no quadro de uma politica
que responda ndo apenas aos desequilibrios territoriais mas também 2
mudanca climdtica. Apesar do discurso ambientalista nio ser de hoje,
o facto é que nio se apostou nos transportes colectivos; deixdmos cair
a rede ferrovidria; encerrdmos vias (e aqui as regides do interior foram
fortemente penalisadas); apostdmos na rodovia e perdemos capacidade de
recuperagio da frota de comboios. Aqui houve desenvolvimentos positi-
vos recentes com o alargamentos dos passes sociais que permitiu a baixa
dos precos dos transportes, como reflexos favordveis no custo de vida.
Mas nio ¢é suficiente baixar o prego dos transportes; ¢ preciso concretizar
um plano ferrovidrio que alargue e modernize a rede.

O Programa do Governo aponta, no dominio da coesao do territério,
o aproveitamento do potencial endégeno do pais, o que nomeadamente
implica a promogdo dos produtos locais. Este aproveitamento constitui
de facto uma necessidade mas esta ideia no deve limitar-se a um domi-
nio especifico, o da coesdo territorial.

O aproveitamento dos recursos enddgenos do pais deverd constituir
um vector fundamental da politica econdémica com vista a salvaguardar e
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reforgar o tecido produtivo, o emprego e a diminuir a dependéncia de im-
portagdes. Voltando aos transportes, consideramos positiva a reintegragao
da EMEF na CP e a perspectiva da recuperagao de material circulante que
se encontrava “inoperacional”. Mas nao chega por si s6, como o governo
também reconhece. De nossa parte, acreditamos haver potencial para que
o pais possa dar um salto e reganhe capacidade de construgio de com-
boios. Um objectivo central para o desenvolvimento econémico e social
do pais, pelo emprego e riqueza que cria e a redugao das importagoes e da
divida que pode assegurar.

Por outro lado, a ideia da “descentralizagdo” de servigos pela via da
denominada “Municipalizagio” nao nos parece a via acertada para a coe-
sao social e territorial. Descentralizar responsabilidades sem os respecti-
vos meios materiais, nao sé nio resolverd os problemas, como tenderd
a acentuar as desigualdades entre Municipios e a elevar o protesto das
populacoes contra a falta de resposta dos servigos publicos, face as suas
necessidades e anseios. Tal facto confirma a necessidade de se avangar
com o processo de regionalizagio do pais, envolvendo a populagio na
discussido e decisao sobre o modelo a adoptar.

Abordo ainda, sintéticamente, trés questoes de extrema actualidade, e
nio apenas na dimensio do territério, no Portugal de hoje.

A primeira é a nossa vulnerabilidade face as alteragoes climdticas, a
subida do nivel de 4gua dos oceanos e  erosdo da costa. Esta vulnerabi-
lidade acentuou-se com a concentragao da populagio no litoral, sobre-
tudo na zona costeira. H4 hoje regides e populagdes que estao mais em
risco (a zona entre a foz do Douro e a Nazaré tem sido apontada). Estes
riscos ndo podem ser subestimados, uma vez que tem sido referida pelos
cientistas uma subida do nivel das dguas de mais 20 cm até ao final do
século.

A segunda é o processo, que pode estar no inicio, de expulsao das pes-
soas de rendimentos baixos e médios dos centros das cidades, devido ao
aumento dos custos da habitagio. Esta situagdo, provocada pelo surto de
turismo e pela especulacio imobilidria, ¢ mais grave na regido de Lisboa
onde o custo da habita¢do é bastante mais elevado mas o problema no se
lhe circunscreve. Estamos a criar novos desequilibrios territoriais que s6
com politicas pablicas podem ser travados.

A terceira é a urgente necessidade de dinamizar o investimento publico.
Sem politicas publicas adequadas e sem investimento publico suficiente
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nao responderemos aos graves problemas que enfrentamos, que nao sio
de futuro mas do tempo presente.

E, j4 agora, nao iludamos a questdo das receitas do Estado. Sem estas
receitas e sem impostos, o Estado nao terd meios para dar resposta aos
problemas de coesdo social e territorial e de mudanga climdtica. A conse-
quéncia serd um novo e brutal agravamento das desigualdades, num pais
que ¢ jd um dos mais desiguais no conjunto dos paises da OCDE.

Em sintese, do que precisamos é de uma concepgao e de politicas pu-
blicas que valorizem o territério como um todo, num contexto de uma
politica de desenvolvimento; uma politica que conjugue com coeréncia as
diferentes dimensoes, econdémicas, sociais e territoriais.
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Desafios na Gestao Piblica
e na Administracao Publica’

PauLo Moirta bE MACEDO?

1. Gestao da mudanca

Um dos principais aspetos da gestao publica diz respeito 2 mudanga im-
perativa e acelerada que todos sentimos, de que todos falamos a toda a
hora, que todos citamos com os mais variados exemplos®. Na gestao pa-
blica, a pergunta é simples: o que é que organismos tradicionalmente ti-
dos como conservadores, sem concorrentes, com menos instrumentos de
gestio e, consequentemente, menor capacidade de adaptagao a mudanga,
podem fazer para corresponder a evolugao da tecnologia, dos utilizadores
e do seu negdcio.

! Este texto resulta da intervencio realizada na conferéncia do C.E.S. “Desafios na Gestao
Pablica e na Administragao Publica. O caso da Autoridade Tributdria”.

% Presidente da Comissao Executiva da Caixa Geral de Depédsitos.
3 REIS, 2018.
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PRINCIPAIS VARIAVEIS DE GESTAO (Eficacia/Eficiéncia)
# 2 t - 4

ESTRUTURA RECURSOS LIDERANGCA PLANEAMENTO/ FORMACAO

RIGIDAMUDANGA HUMANOS POUCO RECONHEC! CONTROLO INSUFICIENTE
m“g_mim ESCASSO0S ORR GOk DESFAZADO
TALENTO NO TEMPO
SUBVALORIZADO MUITAS VEZES
SEM CONSEQUENCIAS

a = c] @

CLIENTES GOVERNANCE OBJETIVOS COMUNICAGAD
CONTRIBUINTES VAGOS-GERAIS REATIVA

!
QUANTIFICADOS-
AMBICIOSOS

0 Geral de Impost

No fundo, estamos ante os desafios de sempre — na drea publica —,
como gerir grandes institui¢des com menos flexibilidade e com menos
alternativas de premiagao, de angariagio de financiamento para projetos
inovadores, para contratagao de talento especifico que, no setor privado;
por outro lado, como gerir institui¢des que sao atingidas por um ritmo
e por uma exigéncia de mudanca que se fazem sentir de forma muito
acentuada. Algo que ¢ fécil verificar, se repararmos na tendéncia de evo-
lu¢ao das mudangas. Em primeiro lugar, temos uma mudanga tecnolé-
gica acelerada e sem precedentes. Em segundo lugar, de forma também
bastante vincada, temos as novas exigéncias dos consumidores. As pessoas
nao estao disponiveis para esperar ou para ter uma experiéncia como uti-
lizador nos servigos publicos, diferente da que tém numa app 24/7, ou
que tém quando vao fazer uma compra on-line. E querem ter o mesmo
tipo de servigo, quer seja numa entidade privada, que seja numa publica.
A questao é saber se o servigo publico se dimensionou, se tem a possibi-
lidade de se reconfigurar com o enquadramento legal, gestiondrio e de
financiamento que tem. A um terceiro nivel, temos o tépico do negécio®,
em si, que tem de seguir as necessidades dos consumidores e as suas mu-
dangas de comportamento. Finalmente, temos aquilo que é mais lento,
que ¢ a evolugio das politicas publicas, designadamente nos seus aspetos

* Nogio cldssica de negécio — “um produto para um mercado”: KOTLER, 2019.
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administrativo e de gestao (quase sempre relegados para tltimo plano nas
questoes da politica publica). Esta hierarquiza¢io que se delineou respeita
uma ordem de relevancia, de foco e de servico em mudanca.

ESTRUTURA

CAPACIDADE DE ESTAR ALINHADO
COM A MUDANGA

FACILITANDO:

TECHM ¥
* agestdoe s organizacios a s Aras
incorporarerm novas fendéncias . IHOIVIDUALS

¢ oz colaboradones a adaplarem-se s

POLICY

L

5 novos modelos de babaihos ; b
5 percursos profissionals - o BUSINESSES
+ & instituxgAo como um todo  ter um 4 .
papel ativonas mudances da & o o
200 ecede. reguiachs e poltica -~ - =~
8 publice " ” » e PUBLIC
g .
=

sassassansnatts

15708 19605 19905 20008 0108 P

Farts Onicrte Unawaty Presn 200 7

Falamos muito de reforma da administragao publica, e ela é necessdria.
Jd a “gestao publica” é tida como matéria de menor relevo. Hd a tendéncia
para se considerar que é matéria ao alcance de qualquer um, sem grandes
critérios e selegao (fit & proper)’, estabilidade das equipas ou orientagoes
concretas escritas e monitorizadas (carta de missao, acrescida de Key Per-
formance Indicators). E matéria para analisar mais em detalhe, em parti-
cular no que respeita as suas varidveis. Mencionemos apenas a estrutura, o
planeamento e o controlo, os recursos humanos, a lideranga, a formagao,
os objetivos, a governance e a comunicacio e a capacidade de execugao.

Nos dias de hoje, encontramos uma especificidade maior por parte
dos nossos clientes, utentes ou contribuintes. A questao de saber onde
hd clientes ou utentes ou apenas utilizadores do servigo é mais contro-
versa. H4 uma tendéncia que vai no sentido de as pessoas destinatdrias
dos servicos publicos deverem ser tratadas como clientes por esses servi-
¢0S; No entanto, temos casos paradoxais, como os Servigos Prisionais ou,
mesmo, a Autoridade Tributdria.

> Processo a submeter ao Banco Central Europeu, necessdrio para assumir atualmente fun-
¢oes de administragio na Banca, no 4mbito do mecanismo de supervisio, que poderia ser
adaptado parcialmente para complementar andlises da CRESAP
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2. Lideranca

No entanto, se estas sao algumas das varidveis de gestao, o que nds vemos
¢ que, tradicionalmente, as pessoas nao tém delas uma imagem muito po-
sitiva. No que respeita as estruturas da administragao puablica, hd um cer-
to consenso no sentido de serem vistas como rigidas e dificeis de mudar.
O talento escasseia e, no entanto, os recursos humanos da administracio
publica sio tao bons ou melhores que os da generalidade das empresas.
A lideranca ¢, no entanto, pouco reconhecida na administragao publica.
Recordamo-nos, facilmente, de trés ou quatro lideres de empresas priva-
das em Portugal. Dificilmente nos lembraremos de idéntico nimero de
diretores gerais/gestores publicos, mesmo dos que fazem atualmente um
6timo trabalho. De facto, a imagem que se tem dos dirigentes da Admi-
nistragao Pablica nao é muito positiva. Sobre a Administragao Piblica em
si, hd quem a defenda e quem a ataque, ao passo que quanto aos dirigen-
tes em si hd um certo “consenso negativo” (designadamente por parte dos
partidos, media, redes sociais...). E hd uma imagem difusa daquilo que
é feito (falta de métricas, prestagio de contas, estabilidade da gestao e de
énfase nos fins versus meios).

Por isso, verificamos aspetos menos bons que importa ultrapassar, de-
signadamente: 1) um planeamento desfasado no tempo; 2) um controlo
com poucas consequéncias; 3) uma formagiao que ¢ insuficiente; 4) uma
comunicagio tendencialmente reativa. Gere-se, com frequéncia, entre o
dia-a-dia e 0 que importa fazer.

PLANEAMENTO/ CONTROLO

OS LIDERES EFETIVOS DE HOJE

CONCEITO

Equaglo da
High Parformance

N
COMPROMISSO
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3. Propésito, estabilidade

E raro que uma organizagio, pablica ou privada, consiga, em simultineo,
tratar de forma adequada o curto e o longo prazos. Ou seja, nem sempre
se consegue ser mais eficiente com os recursos disponiveis, lograr a efici-
cia, melhorar a qualidade e/ou quantidade dos servigos, criar mais ouzputs
— sejam eles mais consultas, uma vigilincia mais adequada da satide, uma
melhor receita fiscal ou uma justica tributdria adequada. E, a0 mesmo
tempo, trabalhar no médio/longo prazo.

OBJETIVOS

EXPLOITATION EXPLORATION
(2’ Competéncias diferentes
Long term ©)Desempenho diferente
E ¥ Innovation Adaptagdo e flexibilidade
Discipline Flexible adaplativo : 2
SR C)Diferentes perspetivas de tempo
b A ineelsd Empownarment Planear em muitiplos prazos
Interna External focus
Productivity 5 Growth focus *
AP SETRIEE i W e e i s el =
[ (1B 1]
2% Bpti S aieeene
of companies

A mudanga ¢é constante, mas hoje mais acelerada. A tnica certeza que
temos de associar a essa evidéncia ¢ que tem que haver uma adaptacio das
organizacoes no sentido adequado. Estudos® indicam que apenas 2% das
organizagoes, sejam publicas ou privadas, conseguem trabalhar simulta-
neamente no curto e no longo prazo. Em termos de administracio e de
gestao publicas, que tipo de visdo/missdo e objetivos sio delineados é a
questdo. Para além, como ¢ evidente, do propésito de servir o interesse
publico. Em relagao ao qual hd um consenso, mas em relagao ao qual sen-
timos algumas dificuldades, quando passamos ao seu desdobramento em
métricas de avaliagao. Vemos, por exemplo, que as cartas de missao ou sao

¢ HAANES, 2018.
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genéricas ou nao existem de todo e raramente tém métricas. Basicamente,
pede-se aos servicos que assegurem o quotidiano, mas nio objetivos es-
truturados num horizonte longo.

Muitos objetivos e planos de transformagao nao sio alcancados. Hd
sempre muitas explicagoes, nomeadamente as liderancas desalinhadas
ou as tentativas falhadas do passado. Mas hd, sobretudo, fatores como a
instabilidade durante os mandatos, a falta de tempo para execugdes con-
tinuadas e eficazes, aqui considerado como um tempo ligado aos ciclos
gestiondrios e de concretizagio de mudancas estruturais. A gestao publica
devia estar desligada de ciclos politicos, de forma a poder garantir uma
maior estabilidade.

Qualquer transformagao gera escrutinio e ruido, seja ele interno, ex-
terno e/ou medidtico. Tudo depende, em termos relativos, da forma como
se trata o escrutinio e o ruido e como se tratam os interesses que o geram.
Duas opgoes a considerar. Se os objetivos sao de interesse ptblico e o seu
custo/beneficio se mede em termos qualitativos, devemos procurar alcan-
¢d-los e submeté-los a escrutinio sério, independentemente do ruido.

Questao essencial a abordar é “quem lidera na gestao publica”. Referi-
mos frequentemente que o principal ativo das organizagoes sao as pessoas
e o seu talento. Ou, se quisermos ser mais rigorosos, as pessoas certas.
Ora, a primeira tarefa do gestor ¢ recrutar, gerir e manter talento e asse-
gurar uma elevada performance, tendo em vista o interesse publico e, nio
apenas uma performance como um fim em si mesmo. Contudo, muitas
vezes as coisas nao se passam assim. Ha responsdveis a gerir as suas equi-
pas no servigo publico numa atitude de passividade, aguardando que o
seu mandato passe, para poder dizer, ou pensar, “no meu turno nao houve
nenhum grande problema” ou conseguir, mais uma vez, passar entre os
pingos da chuva.

Para qualquer responsavel, seja ele de uma empresa privada ou publica,
os resultados financeiros sao sempre parte relevante do seu trabalho, mas,
na maior parte dos casos, uma menor parte do seu trabalho, do seu propé-
sito e do seu legado. Esses resultados sao indispensdveis quando pensamos,
por exemplo, na Autoridade Tributdria. Se ela nao funcionar de forma
adequada, todo o Estado, designadamente o Social, falha. A eficiéncia
e a eficdcia do sistema fiscal, a obten¢io de receitas, que vérios preferem
designar por “financiamento”, sio matérias indispensdveis para a condu-
¢ao das politicas publicas. De qualquer maneira, o que constatamos é que
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uma grande parte dos critérios e dos resultados essenciais nas organiza-
¢oes, nao sio apenas financeiros, estando focados noutros fins, como a
eficcia, a transparéncia, a governance, a cultura de servico, a eficiéncia, a
adesdo e o cumprimento de um propésito...

4. Politicas, recursos humanos — as pessoas certas

Na administragao publica, na varidvel de recursos humanos e de lideran-
¢a, pode-se mesmo com menos meios fazer-se muito, em multiplas varid-
veis simples, mas com impacto significativo. A comegar pela politica de
selecdo e de nomeagoes, designadamente pelo preenchimento de lugares
em substitui¢do. Algo muitas vezes deprimente sdo os oficios enviados,
em que o responsdvel estd em regime de substitui¢ao. O que pode ser lido
como um “eu sou responsdvel desta drea, mas lembrem-se que eu s6 estou
em substitui¢ao”. Ou seja, de forma indireta, pode ler-se que nao é total-
mente responsdvel. Este principio contamina toda a cadeia. Um pequeno
passo ¢ fazer as nomeagoes e assegurar estabilidade e empowerment a quem
ocupa os lugares de dirigente na Administragao Publica. Mas essencial,
em simultineo, é nomear as pessoas certas. Tal como ¢ importante, e tao
simples quanto decisivo, neste trade-off, transmitir-se a quem ¢é responsd-
vel que estd em fungoes plenas. Parece mais simples do que efetivamente
é, parece pouco mas faz toda a diferenca.

Tém existido restri¢des significativas ao recrutamento para a admi-
nistragdo publica e as promogoes por mérito, o que complexificou as
tentativas de descongelamento e de langamento de concursos para di-
rigentes. No entanto, conseguiu fazer-se isso na Autoridade Tributéria,
entre 2004 e 2000, por exemplo, tal como no Ministério da Satde entre
2011 e 20147. Neste tltimo exemplo, as progressdes abrangeram dirigen-
tes e técnicos, através de multiplos concursos de progressao na carreira.
E indispensavel, mesmo em tempos de restri¢ées adicionais, continuar a
dar possibilidade de progressées por mérito. E um instrumento que estd
disponivel, e que merece que um gestor puiblico por ele lute. E que tem
efeitos muito positivos. Caso contrério, estamos a abrir a porta para mais
quadros sairem para o setor privado, e para o alargamento do fosso sala-
rial que existe entre os dirigentes do setor puablico e os do privado.

7 PORTUGAL. Ministério da Satide, 2015: 200-201.
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Outra questao a considerar ¢ a auséncia de pessoas qualificadas disponi-
veis nos servicos. Na Autoridade Tributdria foram abertos vérios concursos
para inspetores tributdrios no seio da administragao publica. E concorre-
ram também funciondrios das financas que nio eram inspetores e que-
riam progredir na carreira. Ou seja, esses concursos foram promovidos
sem aumento significativo de encargos para o erdrio puablico, e apenas para
dreas “core”. Abrir concursos verticais e horizontais ¢ algo que, mesmo em
tempos de fortes restri¢oes, se consegue e deve fazer. Tem efeitos concretos
e conseguem-se adequar melhor as competéncias das pessoas a funcoes de
maior valor acrescentado.

Houve virios factos distintivos na Autoridade Tributdria, para além
do objetivo da receita, um aumento muito significativo da produtividade
(receita por funciondrio), a adaptacao da estrutura, a fusdo entre servigos
e a centragem na atividade “core”. Uma das decisoes politicas, hd cerca de
década e meia, foi a da abertura de um grande programa de estdgios na
Fungao Pdblica. Destinava-se a licenciados, abrangia 2500 vagas e tinha a
duragio de um ano. Foi, por um lado, um excelente exemplo de trabalho
concreto e de aprendizagem para os licenciados. A Autoridade Tributdria
recrutou cerca de 500 estagidrios (licenciados, maioritariamente em Di-
reito), na sequéncia de um concurso ptblico de ingresso e tivemos, pela
primeira vez em vdrios servigos de finangas, um licenciado em Direito a
trabalhar.

A Autoridade Tributdria fez um programa exigente de acompanha-
mento dessas pessoas, ao nivel da formac¢io e do acolhimento. Muitos dos
chefes de servigos de financas nao eram licenciados, e alguns deles tinham
mesmo alguma resisténcia ao recrutamento de licenciados mas, no fim, a
esmagadora maioria reconheceu o impacto deveras positivo da integracao
tempordria nas suas equipas destes jovens licenciados.

O objetivo, & partida, nao era recrutar, mas sim garantir uma com-
ponente formativa plenamente atingida. Mas foi pena que o Estado nao
ficasse com 10% ou 20% dos melhores.

Ainda ao nivel dos recursos humanos, uma das caracteristicas positivas
que a Autoridade Tributdria tem ¢ o facto de as progressoes serem, na sua
maioria, feitas por testes escritos, baseados em questoes técnicas. E pre-
ciso preparagio, trabalho e é preciso saber. A progressio faz-se, essencial-
mente, segundo critérios técnicos. Talvez essa op¢ao seja menos virtuosa
quando se acede apenas dessa forma, por exemplo, a chefe de servico de
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finangas ou a diretor de finangas. Para estas posi¢des s2o necessdrios ou-
tros “skills”. Nao basta dominar o Imposto Municipal sobre a Transmis-
sa0 Onerosa de Iméveis ou o Imposto Sobre o Rendimento das Pessoas
Coletivas. Neste contexto, foi possivel acordar com os sindicatos uma
valorizagao das pessoas que passasse pela realizacao de testes psicotécni-
cos e de cursos para chefias. Feitos através de entidade publica externa.
Ha pessoas que tém apeténcia para exercerem fungdes técnicas e que sao
excelentes técnicos. Para ser dirigente, é necessrio também outro tipo de
competéncias. Essa forma de avaliacio foi, na Autoridade Tributdria, feita
pela primeira vez em 2004/2007.

Temos assim, um leque de coisas muito simples que, no seu conjunto,
fazem a diferenca.

Apostou-se ainda muito mais na formag3o.

FORMACAO

Desenvolvimento de competéncias
(especializacio, formagado, adaptagio e qualificacio)

@ 2003: Média de 18h de formagao por funcionano
2006: Média de 55h de formagao por funciondrio

Formagao média de 200h nos estagios de ingresso
® Reforgo de formagao e-leaming
@ Formagao em lideranga

@ Formagao para dirigentes

A formagao é um dos aspetos com tradigao mais positiva dentro da
administra¢do publica e, em particular, na Autoridade Tributdria. Pode
ser melhorada, sendo mais consequente e mais sistematizada. Todos os
dirigentes da administragao tributdria fizeram, na altura, os primeiros
cursos do Instituto Nacional de Administragao, condigio necessdria para
poderem ser confirmados como dirigentes. Eram indispensdveis, em
termos de qualificagdo, para poderem concorrer aos novos concursos.
Foi também introduzida a formagao em lideranca. Isso foi concretizado
quer através de formagoes especificas, quer pela realizagao de semindrios
periddicos e de conferéncias com especialistas em termos de lideranca.
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Distinguiram-se bem os vdrios niveis de formagao, de dirigentes, dos che-
fes dos servicos de financas, dos técnicos. Manteve-se como valor central
a competéncia técnica.

RECURSOS HUMANOS E TALENTO
RECURSOS HUMANOS REFORGCADOS

(3 Preenchimento de lugares em substituigdo

(® Langamento de concursos para dirigenles

(&) Descongelamento de concursos

(@ Licenciados dos servigos de Finangas e da Administracdo Piblica

com de passar a Tributanos

(@) Recrutamento para a carmeira de inspegdo tributaria
de mais de 400 funcionarios da Administragiio Publica
(@ Reforco da area de justica tributsria com licenciados de Direito
de outros organismos pdblicos
@ Recrutamento de fraglo consideravel dos graduados dos cursos
de estudos avangados de gestlo piblica do INA
(@ Absorglo de mais de 1/5 do total de estagiarios a partic de 2008,
no &mbito do programa de estagios profissionals na Administrago Publica
(@ Testes Técnicos vs testes Psicolécnicos para chefes de servigos das Finangas
@ Politica de Nomeagdes

5. Governance

Em termos de governance, sabemos que as institui¢des, quando sao fortes
e s6lidas, combatem as rendas excessivas de grupos, de interesse insta-
lados, combatem a fraude, contribuindo estas caracteristicas de forma
determinante para a sua sustentabilidade. E certo que depois, em termos
concretos, tornamos a questoes como a eficicia, a eficiéncia, a receita, as
pessoas certas, a tecnologia, o interesse publico, onde se tem que “entre-
gar”. Mas o problema de base relevante, no longo prazo, ¢ sabermos se
as nossas institui¢oes estao a ficar mais sélidas e se tém uma adequada
governance.

Quando se traga uma carta de missao, devemos dizer o que queremos
em termos de gestao publica para a entidade, de uma forma clara, explicita
e concreta e para que periodo de tempo, com métricas claras. E assegurar
em simultdneo a existéncia de érgios autdnomos, independentes e fisca-
lizadores, mas que também conseguem fazer o enquadramento e desafio
dos 6rgaos executivos, assegurando os necessdrios checks and balances. Sa-
bemos que os conselhos fiscais tém um papel umas vezes mais formal,
noutras mais ativo. O que se pede é que cumpram essa tarefa de fisca-
lizagdo, mas também de maior valor acrescentado, em termos de gover-
nance. E, a0 mesmo tempo, que vao mais além. Que passem do binémio
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acordo/desacordo para um desafio construtivo as administragoes, através
de recomendacoes e “insights”.

GOVERNANCE

As instituigdes econdmicas

Inclusivas (...) permitem e

incentivam a participacdo da
maioria das pessoas nas
atividades econdmicas que
tiram o maximo partido dos

seus ltalentos e competéncias

e que possibilita que fagam

as escolhas que quiserem ,’
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6. Estruturas

As alteragoes de estrutura organizacional tém de ser significativas, porque
a estratégia ¢ alterada em funcio de novos objetivos e da alteracio na
envolvente. Atente-se na sofisticagdo que tém a evasao e a fraude fiscais,
a nivel mundial. Repare-se no caso do IVA, que sofreu provavelmente a
maior fraude fiscal recorrente (fraude IVA carrocel) em muitos paises da
Europa, em especial no que respeita a sua recuperacao. O que necessita de
muitos mecanismos de resposta a altura do desafio.

Em 2006, alterou-se a estrutura da D.G.C.1., criaram-se Divisoes de
Fiscalizacdo em diversas Direcoes de Finangas, bem como a Direcio de
Servigos de Investigagiao da Fraude e de Ag¢des Especiais. Integraram-se
tesourarias nos servicos de finangas e criaram-se as primeiras brigadas
mistas com funciondrios dos impostos e da Policia Judicidria. Destes, o
aspeto que gerou mais “ruido” foi a integracio das tesourarias, que, hoje
em dia, o cidaddo comum nem sequer percebe porque é que estavam
separadas, em termos de estrutura fisica. Nenhum de nés tem duvidas
que o fundamental nesta gestio nio é o problema das instalagoes fisicas
(torna-se evidente que os servigos pablicos nao tém capacidade para geri-
rem um grande nimero de edificios e que o fazem muito melhor se esse
ndimero for menor), mas a diminuigao de silos, as sinergias e a melhoria
do servico para os portugueses (um sé ponto de contacto).
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ESTRUTURA

ALTERAGCOES
NA ESTRUTURA ORGANICA

Centrar no core

+ Cnagao de Divisdes de Fiscalizagao em novas
Dire¢do de Finangas

» Criagao da Diregao de Servigos de Investigagao da Fraude
e de Agbes Especiais

+ Integragao das tesourarias nos Servigos de Finangas

* Crnagaodas Brigadas Mistas
{Funciondrios de Imposios + Policia Judiciaria)

+ Concentragao de Estruturas

« Edificios (R. Prata; Amoreiras, Av. Jodio XXI, D.F. Lisboa)

7. Inovagao

H4 um dado distinto na gestao publica, que diz respeito a inovagao.
Numa empresa privada, a inovagao vem das suas dreas de investigacao e
desenvolvimento, mas também vem do mercado, dos concorrentes e das
novas necessidades dos clientes.

Na Autoridade Tributdria, nio sao propriamente os contribuintes a
pedir maior sofisticagdo na arrecadagio de impostos e, mesmo muitas
vezes, maior eficicia... E importante olharmos para o mercado, olhar-
mos para os contribuintes, mas também seguirmos uma légica de bench-
marking e ver o que fazem outras administragoes tributdrias e os outros
servicos publicos. Vale a pena recordar que um dos problemas da Grécia
durante a crise financeira (2008-2014) foi o facto de a Autoridade Tri-
butdria ndo conseguir arrecadar as receitas previstas, que resultaram de
alteracoes legislativas no sentido do aumento dos impostos, mas cuja
execugdo nao acontecia. Se alguém acha que ¢ indiferente ter eficdcia e
qualidade nos servigos publicos — mesmo que eles nao sejam, por vezes,
apreciados pela populagao —, estd enganado. A eficdcia e a qualidade fa-
zem toda a diferenga. O que se pede aos gestores ptblicos ¢ que haja um
posicionamento de benchmarking constante e um maior foco interno na
inovac¢do — veja-se o papel da Dire¢io-Geral dos Impostos na digitaliza-
¢ao e na alteragdo da relagdo com os portugueses de cumprimento das
obrigacoes fiscais. H4 uma responsabilidade adicional dos gestores nesta
drea, porque muitos dos servigos sio “monopolistas”. Nao hd alternativas.
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Nao havendo um foco interno/externo em termos de inovacio, teremos
um comprometimento deste tipo de fator na gestao publica.

A Inovagédo na Administragcdao Publica tem
que ser fortemente induzida internamente,
porque muitas vezes nao existe
concorréncia nem Clientes que a possam
liderar, em face de um produto, cuja
aquisigcao & coativa e monopolista.

8. Novo relacionamento com os contribuintes (2 new experience
journey e stakeholders)

Aspeto importante também ¢ o do novo relacionamento da Administra-
¢ao Tributdria com os contribuintes, que tem vindo a ser construido ao
longo destes anos. Nao falo apenas das filas que existiam nos servigos de
finangas e que hoje temos até dificuldade em explicar porque existiam.
Sublinho, em especial, o trabalho de forte investimento que a Autoridade
Tributdria realizou, uma tarefa iniciada antes do meu desempenho de
fungoes naquela entidade.

Quando a Administragao Tributdria preenche as declaragdes de im-
postos dos contribuintes e os envia para os mesmos, nao sé lhes estd a
facilitar o seu trabalho, mas estd a propor um relacionamento totalmente
diferente. E de proximidade. Estd a dizer ao contribuinte: “isto é o que
eu sei sobre vés, vejam se estd certo ou nao” e “nao ficamos a espera que
nos diga algo diferente, para a seguir o multar, se tivermos informacio
distinta”. Pode-se considerar que hd aqui uma relagio mais intrusiva, mas
houve, sem diivida, uma mudanga de paradigma de relacionamento, com
muito maior transparéncia por parte dos servigos putblicos.

Para terminar gostaria de referir sucintamente alguns outros aspetos,
na gestao publica.

O facto da comunicagio, que ndo é conduzida pela Autoridade Tributd-
ria, que nio tem assessor de imprensa, mas sim pelo Governo. E totalmente
diferente existir uma comunica¢io reativa ou termos uma comunicagio
preventiva e dissuasora da evasao e fraude fiscal. Isso consegue-se partilhan-
do os casos de sucesso, dizendo aquilo que a Administragao Tributdria sabe
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e que alvos e objetivos tem para um determinado periodo de tempo. Muitas
vezes responsabilizamos a comunicagio pelos insucessos em vdrias dreas.
No combate a evasio e a fraude, em concreto, a comunicagao é decisiva.

CLIENTES/CONTRIBUINTES

NOVO RELACIONAMENTO
COM OS CONTRIBUINTES

IRs

Aut o = » Declaragdes automaticas

mat,‘ c = Em 2007 mais de 50% das declaragbes de IRS foram
f 0 entregues pela intermet

3 Pré-Preenchimento
Dinamizado atendimento telefonico permanente
Implementagao de sistema de gestao de atendimento nos
servigos de finangas de maior dimensao
Mais postos de atendimento em horas de maior afluéncia
nos servigos de finangas
Controlo do tempo de espera

9. Aspetos a ponderar no futuro da gestao piblica

9.1. Selecao

Devemos e podemos melhorar a selegao dos dirigentes e gestores publi-
cos. A Comissao de Recrutamento e Selegao para a Administra¢io Publica
(CRESAP), com algumas as limitagdes que tem e lhe podemos apontar,
foi uma evolugao muito positiva. Vale a pena equacionar a sua reformula-
¢a0. Temos de ponderar se, por exemplo, queremos aplicar os principios e
critérios de avaliagao conhecidos como um Fit and Proper mais completo
para a gestdo publica.

A dimensao, para além de se tratar de dinheiro publico, é importante.
Ha4 hospitais que gerem 5.000 pessoas e 300 milhoes de euros, hd servicos
de financas que tém adstritos contribuintes que geram receitas mais sig-
nificativas que vdrias empresas de grande dimensao ou alguns Ministérios
do nosso Pais. Saber quem sdo as pessoas e equipas que tém essa respon-
sabilidade de gestio nio deve ser matéria sem escrutinio. Ter um Fit &
Proper mais apurado ¢ tema a que deve ser dada sequéncia.

9.2. Remuneragao dos dirigentes e gestores publicos
O tema da revisao das remuneragoes estd sempre em cima da mesa no se-

tor ptblico. Mas é necessdrio que os dirigentes de topo da Administragao
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Publica nio tenham piores remuneragées globais continuadas que os di-
rigentes do setor privado, para nao levar 4 diminuicio da qualidade dos
dirigentes publicos, alids porque o topo da Administracio Publica, desig-
nadamente da Autoridade Tributdria tem quadros que qualquer empresa
privada de dimensao gostaria de ter nas suas fileiras.

9.3. Carta de missao

Quando existe carta de missdo, e isso nem sempre sucede, os objetivos
s40 bastante vagos, para tudo poderem abranger e, muitas vezes, para a
avaliagio ser difusa. E um aspeto que pode ser melhorado.

Saber o que ¢ esperado, e que papel a lideranca tem, é essencial. E um
facto que, por norma, ao dirigente cabe o papel do mal-amado ou do
ignorado. Se ¢ notado, é porque, muitas vezes, foi admoestado e¢/ou o
chamaram a Assembleia da Republica. O que nao é negativo em si, por-
que tem de haver escrutinio. Mas devia haver, também, outras formas dos
dirigentes e gestores publicos serem reconhecidos por quem de direito.

Naio confundamos a importincia da lideranga com a existéncia dos ho-
mens providenciais ou com as pessoas isoladas que tudo resolvem. A énfase
deve ser colocada nas equipas e nos gestores que conseguem obter os me-
lhores resultados. Depois, hd que sinalizar os resultados obtidos, devendo
ser mais recompensadas claro, pessoas que atuam com grande eficdcia para
atingir um propdsito, designadamente em relagio aos que sistematicamen-
te “passam entre os pingos da chuva’ e que tentam ver se chegam, sem
arrelias, ao préximo “mandato/turno”.

Para terminar e para ilustrar a importincia do tempo e a multiplici-
dade de “grupos trabalho”, conversagoes, reunides que o consomem sem
utilidade, cito excertos adaptados de um poema de Mdrio de Andrade

“... O tempo passa e torna-se escasso. Jd nio temos tempo para reu-
nides intermindveis, em que sao discutidos estatutos, regras, procedimen-
tos, regulamentos internos, sabendo que nada serd alcangado. E nao temos
tempo para apoiar pessoas absurdas que, apesar da idade cronoldgica, nao
crescem nem evoluem. Queremos estar com outras pessoas, queremos
constituir equipas que sabem rir dos erros, que nao ficam inchadas com
os triunfos, que nao se consideram eleitos antes do tempo e que nao ficam
longe das suas responsabilidades...

Que defendem a dignidade humana, que querem andar do lado da
verdade e da honestidade. No fundo, precisamos de pessoas a quem os
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golpes da vida ensinaram a crescer. E sim, estamos com pressa. Para viver
com intensidade, para melhorarmos as nossas institui¢oes, temos que
ter pessoas certas, temos que ter liderangas, temos que ter institui¢oes
publicas ao nivel daquilo que o Pais merece”...

E as reflexdes e os debates devem ter consequéncias.

Obrigado pelo vosso tempo.

po para apoiar pessoas absurdas que, apesar da idade cronoldgica, na
muito curto para discutir titulos...
] viver ao lado de pessoas humanas...Que sabem rir dos seus erros, Que ndo ficam inchadas, com seus
a unfos. Que ndo se consideram eleitos antes do tempo. Que ndo ficam longe de suas responsabllidades

| Que defendem a dignidade humana. E querem andar do lado da verdade e da honestidade.

§ O essencial é o que faz a vida valer a pena.

Ll Quero cercar-me de pessoas que sabem tocar os coragdes das pessoas...

- 4
Pessoas a quem os golpes da vida, ensinaram a crescer com toques suaves na alma

Sim ... Estou com pressa ... Estou com pressa para viver com a intensidade «
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Como Abordar, com Sucesso,
a Modernizacao na Administracao Publica?

TiaGo JoANAZ DE MELO'

O presente capitulo desenvolve o tema “Desafios na Gestio Piiblica e Ad-
ministragdo Piblica’, a partir de um conjunto de fatores criticos de sucesso
para ultrapassar diversas doengas organizacionais, tendo como mote inspi-
rador o caso prdtico da antiga Diregio-Geral dos Impostos apresentado por
Paulo Macedo, atual Presidente da Comissdo Executiva da Caixa Geral de
Depdsitos.

A necessidade da modernizagao da Administragao Publica, e bem, tem
sido um dos mais proclamados desideratos de mdltiplos Governos em
Portugal. Decorreram multiplas iniciativas neste sentido resultando em
bons exemplos de modernizagio, inclusive com reconhecimento interna-
cional, como seja a melhoria progressiva no processo na entrega de im-
postos até chegar as facilidades atuais de pré preenchimento automdtico
da declaracao de IRS, ou outras situagbes como o cartio de cidadio, a
empresa na hora ou a carta on-line.

" Dirigente Superior da Administracao Publica, Vogal do Conselho Diretivo da Entidade de
Servigos Partilhados da Administragio Publica, Coordenador da Unidade de Implementagio
da Lei de Enquadramento Orcamental.
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E inegdvel que tem sido feito um esforgo frutifero nas estruturas e sis-
temas que interagem com as pessoas € com as empresas. £ um bom cami-
nho que tem que continuar a ser trilhado. E ¢ essencial fazer equivalentes
renovagdes nas estruturas administrativas de suporte sendo cada vez mais
notério que precisam mesmo de ser trazidas para o século XXI. Um grande
desafio continua a ser a necessidade de assegurar que a modernizagio e sim-
plificagao administrativa da mdquina interna do Estado acontece sem que
se criem sobressaltos de funcionamento. E intuitivo que nio se pode sus-
pender o ensino das criangas ou o tratamento de doentes para criar sistemas
e solugdes completamente novas, mesmo que muito melhores, porque nao
podemos ter quebras no ensino e na salvaguarda da vida humana, mas igual
condi¢io de continuidade aplica-se as estruturas internas mais administra-
tivas do Estado. Os processos de modernizagao e reformas estruturais nas
dreas administrativas nao podem criar disrup¢des abruptas e muito menos
convulsoes; as eventuais perturbagoes a ocorrerem tém que ser conhecidas e
controladas. Por exemplo, nao se pode suspender a contabilidade do Estado
enquanto se implementa uma solugao mais moderna. Porque é necessdrio
manter a gestao e o controlo dos principais indicadores financeiros do Es-
tado bem como ainda todos os meses hd obrigacoes de reporte a maltiplas
entidades como sejam a Assembleia da Republica ou a Comissao Europeia.

Por outro lado, devemos ter presente que Administracao Publica é
composta por pessoas iguais as da administragdo privada. E como tal,
comporta recursos que tanto podem ser medianos ou maus, como tam-
bém bons ou muito bons. E preciso valorar e dignificar os trabalhadores
que elevam a Administra¢io, sendo muito lesiva a comum extrapolacio
a toda a Administracio Pdblica dos recursos que nio dao o seu melhor.

Quem trabalha nas dreas administrativas sente recorrentemente o 6nus
pessoal e a perturbagio para a vida familiar de trabalhar muito, demasiadas
horas, com a obriga¢ao de cumprir multiplas disposigoes legais, regulamen-
tares, registos, preenchimento de formuldrios, arquivos, e mais obrigagoes,
e tantas vezes com tao poucos resultados. Esta situa¢io é um dos dramas
das estruturas administrativas: estes muitos trabalhadores que indepen-
dentemente de trabalham muito, o resultado traduz-se demasiadas vezes
numa baixissima produtividade, porque suportados em processos e siste-
mas anacrénicos e parte substancial das suas tarefas obrigatérias tém pouco
valor acrescentado, mas que a tanto estao obrigados pela lei, regulamentos
obsoletos ou simplesmente por sistemas anacrénicos (mesmo que novos).
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E ainda por cima, a imagem que sobressai do seu trabalho ¢ de lentidao.
Ou pior, e de forma desmotivadora e quase ofensiva, hd uma perce¢io da
sociedade relativa ao trabalho destes funciondrios publicos de doléncia,
laxismo e até incompeténcia. H4 que quebrar esta imagem dando visibili-
dade, voz, palco a todos os que trabalham com afinco e profissionalismo.
E tém que se eliminar as tarefas obrigatdrias sem valor acrescentado.
Quando Paulo Macedo foi Diretor-Geral dos Impostos ¢ a DGCI
ganhou vérios prémios pelos processos de modernizacio, ouviu-se vrias
vezes a frase “Paulo Macedo tornou os impostos sexy”. E uma expressio
jocosa e coloquial, mas que transmite um conteddo relevante. O que
em verdade aconteceu e tem sido um processo continuo até se chegar
ao pré-preenchimento da declara¢io de IRS, foi que o cumprimento das
obrigacoes fiscais se tornou mais fécil, mais rdpido, com menos custos de
acesso. A relagao da entidade fiscal com os contribuintes ficou facilitada,
e consequentemente os contribuintes tornaram-se melhores pagadores.
As pessoas estao mais disponiveis para cumprir as suas obriga¢oes para
com o Estado se o processo for simples, intuitivo e acessivel. A grande
renovagao foi no processo, com aumento da acessibilidade e da facilida-
de do cumprimento das obrigagées e na redugio dos custos de contexto.
Sendo que a melhoria do processo foi suportada em parte significativa
por tecnologia, mas a qual foi instrumental, tal como alguma revisao
legislativa. Houve outros fatores como a afetagao de recursos humanos
e financeiros, que aconteceram porque associados a projetos concretos,
estruturados, com objetivos apropriados como prioritdrios.

Como abordar, com sucesso, a modernizagéo na administragéo
publica?

A implementa¢io de medidas de modernizagao na Administragao Pablica
assenta num conjunto de fatores criticos de sucesso, de que se salienta:

Gestao, metodologias de gestao participativa e colaborativa;
Desenvolvimento das pessoas;

Recusa da “buRRocracia”;

Abordagem pragmidtica, com calendarizagao e foco;

RANEIN I

A modernizagio assenta em primeira instincia na revisio dos pro-
cessos, € s6 em 2.° plano na tecnologia;

o

A prestagdo de servigos transversais com inteligéncia.
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1. Gestao, metodologias de gestao participativa e colaborativa

As organizagoes ptblicas, pagas com os impostos dos contribuintes,
tém que produzir valor acrescentado econémico e social. E 6bvio, mas
algumas coisas 6bvias devem ser ditas, escritas, para que nao nos esque-
camos delas.

Gerir implica sempre que a organizagio gerida obtenha resultados,
para os objetivos definidos.

O que significa que os objetivos e resultados esperados, concretos, tém
que ser definidos.

O papel fundamental do dirigente é garantir que a organizagao
prossegue os seus objetivos e concretiza resultados, com o minimo
dispéndio de recursos e em tempo util.

Todos nds que exercemos fung¢des de Diregao Superior temos que ter
presente ser essencial demonstrar o nosso valor e o valor da nossa orga-
nizagao, entregando servigo, demonstrando que os recursos que a nossa
organizagio consome, pagos pelos impostos, geram servico com valor.
O nosso primeiro dever é o servico publico, de que nos devemos honrar
e orgulhar. E o primeiro passo é gerir os recursos escassos de que dis-
pomos para os otimizar face aos objetivos que temos que atingir, com
prioridades assumidas, conscientes de que os recursos do Estado nao sao
inesgotaveis. E preciso fazer opgdes. Em muitos casos, temos que deci-
dir o que se deixa de fazer, porque entrou em obsolescéncia ou porque se
alterou o quadro de prioridades.

No que respeita a Gestao Publica hd pois que garantir que as deter-
minagoes de gestao de topo fluem em toda a cadeia da hierarquia e
chegam aos dirigentes intermédios e aos trabalhadores em geral, com
a correta perce¢ao do que foi determinado.

Para tal, é necessdrio ultrapassar um conjunto de doengas organi-
zacionais que grassam na gestao da Administracao Pablica.

Uma destas doengas ¢ a gestido excessivamente hierarquizada, em que
o chefe se isola, exercendo um autoritarismo que em nada deveria ser
confundido com a autoridade pela competéncia de gestao ou mesmo
técnica. Estas chefias centralizadoras recorrentemente chamam a si a
totalidade de contacto externo com outras entidades, a apresentagao de
todos e quaisquer bons resultados como sendo a fonte Gnica de saber e
conhecimento. Estes tipos de chefias tendem a secar toda a capacidade
de empreendedorismo, de evolugio, de mudangas, dos subordinados,
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levando a uma estagnacdo da organizacao pelo amorfismo das equipas ou
o abandono dos técnicos mais competentes. E por estranho que parega,
mostra o passado uma tendéncia para este tipo de chefia se eternizar no
seu lugar.

Esta doenca organizacional que pode surgir em todos os niveis da
hierarquia de chefia, ¢ particularmente grave quando ocorre ao nivel da
chefia de topo da Administragao, porque hd uma tendéncia a transmitir
idéntico comportamento na cadeia hierdrquica.

Por oposigao, requer-se uma chefia que assegure uma gestao que se
traduza numa efetiva lideranca pelo exemplo e exercicio da qualida-
de técnica, com capacidade de promover a coordenagio e integragao
do trabalho dos colegas e subordinados, promover a reformulagao de
processos e instrumentos de trabalho mais adequados aos objetivos,
garantindo entrega de servigo, na qual o dirigente exerce a autoridade
pelo reconhecimento do mérito que os seus colaboradores lhe atri-
buem. Estes dirigentes tendem a disseminar o seu conhecimento pelos
seus colaboradores, a fomentar o crescimento de conhecimento e com-
peténcias técnicas e de gestao dos seus colaboradores, dando-lhes palco,
visibilidade, notoriedade sempre que hd oportunidade. As equipas geri-
das desta forma sao mais criativas, motivadas e empenhadas, e sustentam
mais as suas chefias tanto do ponto de vista da operagao corrente como
da evolugao, ajudando inclusive a colmatar as falhas da prépria chefia.

Esta ¢ a chefia colaborativa, em que este dirigente envolve tanto as
chefias subordinadas como a equipa no processo de gestao e decisao,
também estratégica, bem como ainda na formulagio e reformulagao
processual e de instrumentos de trabalho. Mas a chefia colaborati-
va s6 funciona se esta mantiver o discernimento de que é em ultima
instancia o detentor de autoridade. Uma chefia colaborativa nao pode
jamais ser confundida uma estrutura em que os colaboradores tém poder
decisao igual ao chefe.

Mas em verdade, quanto mais um chefe com este tipo de abordagem
dando palco e reconhecimento publico do bom desempenho dos seus
colaboradores, mais resultados e reconhecimento obtém para si. H4 mal-
tiplos exemplos desta prética. O caso de Paulo Macedo na Diregao-Geral
de Contribui¢oes e Impostos (DGCI) foi um destes casos. E é relevante
lembrar algumas frases sobre a sua gestao proferidas pelos seus dirigen-
tes subordinados; “deixou-nos trabalhar”, “reconhecia-nos”, “dava-nos

85



ADMINISTRACAO PUBLICA E INTERESSE PUBLICO: DOS ULTIMOS AOS PROXIMOS 20 ANOS

reconhecimento publico”, “promovia o nosso trabalho”. E quanto maior
a qualidade, integragio e inovagio do trabalho dos trabalhadores da
DGCI, maior projecio teve o seu Diretor-Geral.

Uma outra doenga organizacional a combater é a nomeagdo de chefias
com critérios desajustados, de que se salientam duas situagées erradamente
Vista como virtuosas:

I. Promover a chefia o melhor técnico. Como durante anos, qualquer
progressao esteve congelada na Administragao Publica, nao exis-
tia forma nenhuma de premiar o mérito a nio ser tornar o técni-
co um chefe. E quantas vezes se perdeu um bom técnico para se
ganhar uma m4 chefia;

II. Promover a pessoa muito ativa e galvanizadora a que se atribui a
caracteristica de um lider inato e que ao invés de gerir mantém
o seu papel de ser o “lider espiritual”, revelando-se incapaz de
organizar o trabalho dos subordinados e com os seus pares;

III. Manter a mesma pessoa no lugar de chefia, sem ter atengao as
mudangas conjunturais e estruturais e as efetivas competéncias
necessdrias para a fungao atual.

E, pois, essencial ter presente que um despacho de nomeagio, mesmo
que num processo concursal, nao torna o nomeado num dirigente.

Por outro lado, ¢ preciso ter presente que é necessério formar chefias.
E condigio de sucesso acompanhar a nomeagio de dirigentes novos com
uma aprendizagem de como gerir e conjugar a gestao com os necessrios
conhecimentos técnicos. As capacidades de gestao ndo tém que ser inatas
e provavelmente na maioria dos casos nao sio. Podem e devem ser ensi-
nadas e aprendidas.

O que implica formagio e couching pelo tempo suficiente até a chefia
inexperiente aprender, para e, até que consiga assumir o seu papel de
planeamento do trabalho, de revisio dos métodos de trabalho, de or-
ganizagdo das equipas, de condugio da execu¢io e corre¢io dos desvios
antes que estes se tornem em problemas. A chefia tem que assumir o seu
papel de gestor e garantir a capacitagao dos seus técnicos ao invés de fazer
o trabalho dos técnicos. Quando se é promovido, e em especial quando
dentro da organizacao onde jd se trabalhava, hd uma tentacao de conti-
nuar a exercer, também, a funcao anterior. E preciso ajudar o novo chefe
a assumir as novas fungoes fazendo a devida passagem de pasta.
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Quanto a eternizagdo de uma pessoa num lugar de chefia, sem rodar de
fungoes, sem ver mundo, tornando a chefia numa criatura ensimesmada
pode ser condi¢ao de estagnagao do dervigo.

Sendo que nos mostra a experiéncia, que mesmo quando é requeri-
da a especializagio muito técnica ao nivel da chefia que tende a perma-
néncia da chefia, é possivel criar condi¢des para manter a renovagao de
pensamento e dos processos, designadamente:

o com alguma rotatividade, nomeadamente ao nivel das chefias
intermédias;

« com projetos colaborativos;

o com trabalho institucionalmente colaborativo (por exemplo pro-
cessos colaborativos entre Direcao Geral do Or¢amento e Entidade
de Servigos Partilhados da Administragao Pablica no 4mbito de im-
plementagdo de orgamento transitério quando ocorrem eleigoes).

Mas se as chefias nao evoluem, tém que ser substituidas, porque o
mundo evolui e os processos tém que ser adaptados a evolugao conjuntu-
ral ou estrutural.

2. Desenvolvimento das pessoas

Nenhuma organizagio pode operar sem o conhecimento humano. As pes-
soas sa0 o capital mais precioso que temos. Isto nao pode ser apenas uma
expressao do politicamente correto, devendo ser um conceito apercebido
e implementado. Sendo que uma visao do pessoal que tem grande impac-
to ¢ a identificacdo do pessoal como uma despesa estrutural e rigida (com
impacto fixo plurianual) a onerar a execugao or¢amental. O que também ¢é
verdade. Adicionalmente, e apenas como uma nota colateral, contabilisti-
camente um trabalhador nao é reconhecido como um ativo, mas enquanto
entidade a quem se deve e o seu trabalho é reconhecido pelo gasto (con-
sumo ou sacrificio de recursos). Sendo que, e uma vez mais como nota
colateral, em determinadas condigoes o reconhecimento dos encargos de
pessoal poderia ser reconhecido como investimento, em situagoes como
investigagao e desenvolvimento orientado, assente numa analitica crite-
riosa. Dado que os recursos de uma organizaciao nao sao inesgotiveis,
é preciso fazer opgdes, atendendo aos objetivos globais da organiza-
¢40 e supra organizagao e ter os recursos humanos em niimero e com-
peténcias certas. Nem mais nem menos.
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O dirigente racional tem que assumir o seu papel de gestor e ga-
rantir a capacitacao dos seus colaboradores para que tenham as com-
peténcias certas (necessdrias e suficientes). Este ¢ um papel essencial dos
dirigentes, conforme ressalta do préprio Estatuto do Dirigente. A capaci-
tagdo nao é um sinénimo de formagio, tendo uma abrangéncia muito
mais vasta. A capacitagio dos trabalhadores deve aliviar a chefia do traba-
lho técnico que em regra deve ser assegurado pelos técnicos devidamente
preparados para o efeito, para se concentrar no seu trabalho de gestio e
coordenagio. A capacitagao passa por rever métodos de trabalho, criar
novas rotinas, promover instrumentos de produtividade (que podem
ser procedimentais ou administrativos ou informdticos ou mecanicos
ou outros). Passa por fazer avaliacées de revisao de processos colabo-
rativos, desenvolvendo e uniformizando conhecimentos. Passa por
consolidar instrumentos de residéncia de conhecimento (check-lists,
manuais, FAQs ou outros). Também passa por promover formagao di-
rigida a melhoria dos processos e das tarefas ou bem como de sof-skill,
tanto formagio interna como externa. Para além da tradicional formagio
presencial, hd hoje em dia muita informagao e formagao on-line, gratuita
ou a pregos médicos que pode ser um complemento. Cabe a organizagao,
por impulso da chefia, e eventualmente em propostas participativas ou
colaborativas, promover alguns guides ou locais de acesso.

Fomentar a participa¢io em redes temdticas pode funcionar como pla-
taforma de obtenc¢io de conhecimento, troca de experiéncias e ddvidas.

Mas temos que ter presente que muitos colaboradores precisam de
contacto pessoal para operarem nesta vertente colaborativa em rede.
Assim, uma outra vertente do desenvolvimento das pessoas, designada-
mente em trabalho mais complexo, reside em fazer projetos ou processos
colaborativos, dentro da entidade ou com outras entidades, obrigando a
trocas de experiéncias, discussao de pontos de vista.

Estes processos e a formagao externa em ambiente presencial ajudam
a criar redes, que sustentam o alargamento de horizontes mentais ¢ uma
base de discussio de problemas ou ddvidas.

A chefia racional, sabe que precisa de uma equipa com os conheci-
mentos adequados ¢ os elementos concretos em que é vantajoso capaci-
tar e valorizar. A igualdade de oportunidades nao pode ser confundida
com o minimo denominador comum. Por outro lado, um dirigente tem
que perceber que o niimero de pessoas de que dispoes é o necessério,
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ao contrdrio duma posi¢ao conservadora, e felizmente cada vez mais em
desuso, de que quantos mais recursos mais importante é a chefia e/ou a
institui¢ao. Outra destas posi¢oes conservadoras é a de deter recursos na
expetativa de vir a estar preparado para uma eventualidade sem ter um
efetivo plano de afetagio, consumindo recursos que poderiam estar a ser
utilizados noutros objetivos com maior prioridade. Mas como os recur-
sos nao sao inesgotdveis, é preciso fazer opgdes, atendendo aos obje-
tivos globais da organizacao e supra organizagio. Em muitos casos,
temos que decidir o que se deixa de fazer. Mas a decisao do que se dei-
xa de fazer como uma aparente redugao de capacidade instalada pode
por vezes ser assegurada no todo, ou em parte, por uma substituigao
processual, por exemplo pelo desenvolvimento de uma ferramenta de
produtividade, uma automatizagio informdtica, ou a eliminagao de
tarefas redundantes e obsoletas.

Assim, o que hoje em dia se deve almejar ndo é um nimero de
recursos em termos absolutos, mas antes uma escolha consciente de
quantos recursos e com que perfis para fazer o qué.

O recrutamento das pessoas certas ¢ também obviamente importan-
te, mas hd outros fatores relevantes:

I. Valorizar os trabalhadores em projetos colaborativos, dentro
e fora da organizagio, expondo-os, mas simultaneamente dando-
-lhes palco. O trabalho tem que ser gerido, mas nao pode ser
um controlo que impega a criatividade. Alguns erros vao acon-
tecer e tém que ser geridos.

II. Valorizar as fungées técnicas, promovendo a automatizagao
das tarefas repetitivas, deixando para os técnicos superiores
trabalho numa fung¢ao mais cognitiva e desafiante, para dig-
nificar o trabalho em fungées publicas.

III. A formagao técnica institucional tem que acontecer, mas deve ser
criteriosamente escolhida: a formagao é um instrumento de de-
senvolvimento de competéncias, ndo é uma recompensa nao
monetaria.

IV. E possivel fazer crescer os nossos trabalhadores em compe-
téncias. Em dreas mais técnicas, temos que nos preparar para
uma rotatividade crescente impulsionada pelo mercado, assu-
mindo que hé técnicos que s6 estardo connosco 3 ou 4 anos,
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sendo necessdrio a Administragao Publica criar mecanismos de
contratagio neste novo paradigma. O problema ¢ em parte en-
derecado nos atuais regimes de contrato individual de trabalho
permitido em alguns Institutos, ou com alguns programas de es-
tdgio, mas é necessdrio ter uma solugao mais estrutural.

3. Recusa da “buRRocracia”

Para falar de “buRRocracia’, é relevante comegar por relembrar o concei-
to de burocracia, que se traduz no cumprimento da norma em prol do
interesse coletivo. Em teoria, ao tipificar todas as tarefas de um processo
regulamentando-as, atingir-se-ia 0 mdximo padrio de eficdcia (volume
de produgao para um dado padrio de qualidade) e a maxima eficiéncia
(méxima produgio para o minimo dispéndio de recursos).

O problema é quando a burocracia deixa de ser um instrumento
de garantia da melhor forma de operar, obtendo a mixima qualidade
e aos menores consumos de recursos, e comega a residir no simples
cumprimento da norma. Os anglo-saxdénicos para a burocracia levada
a0 seu esplendor da norma pela norma usam a expressao “red tape” (fita
vermelha). Em portugués, a sonoridade da palavra permite o trocadilho
fonético da burocracia com a burrice aplicada a burocracia que redunda
na “buRRocracia”.

Temos que rejeitar a pratica da “buRRocracia”.

Podemos abordar a “buRRocracia” desde jé em 2 grandes formas de
expressao, normalmente correlacionadas, a primeira de incidéncia legisla-
tiva e a segunda de incidéncia processual:

3.1. A “buRRocracia” legislativa corresponde em regra a legislacio ina-

dequada, sobreposta, inconsistente, obsoleta, que cria uma amélgama
de obrigacoes de penoso cumprimento, levando os trabalhadores da
administragao a esgotarem-se em tarefas cujo o tinico objetivo é o
cumprimento da norma.
Nestas condigoes, a solugao é promover a limpeza e simplifica-
¢ao legislativa. Como os detentores do conhecimento sao em regra
aqueles que trabalham no terreno, ¢ essencial que haja uma atitude
de promogao de propostas de evolug¢ao, com uma visao integra-
da. Sem prejuizo, de as entidades de direito promoverem a simplifi-
cagdo e modernizagio dos diplomas.
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A falta de ponto de encontro entre visbes muito micro e a visao de
grandes linhas de politica, pode manter processos anquilosados, com
cada vez mais carga de procedimentos administrativos, registos e afins.
E um dos grandes desafios da legislagio das dreas administrativas:
em regra, criam-se obrigagdes adicionais sem rever as obrigacoes do
passado. Sem rever os processos. As obrigagoes administrativas acu-
mulam-se.

Nés dirigentes da Administracao Piblica nao podemos alterar ou
criar legislacao. Mas podemos e devemos propor alteracoes e me-
lhorias legislativas e revogaciao de anacronismos e obsolescéncia
legislativa.

Continua, contudo, a faltar um canal para que as dores do cumpri-
mento da “buRRocracia” administrativas cheguem a quem tem a
competéncia de a alterar, consolidar e limpar a legislacio obsoleta.
Um problema conexo assenta na necessidade de alteragido de
processos, e muitas vezes sistemas, de forma conexa com a evo-
lugdo legislativa. Esta gestao conjugada vai surgindo, mas tem-se
revelado parca, casuistica, muito dependente da existéncia de liga-
coes especificas mais pessoais do que institucionais.

A “buRRocracia” processual, consiste na forma de implementagdo
da burocracia enquanto processos “buRRocriticose” e na sua inércia e
pregnincia (aqui entendidas respetivamente como a resisténcia & mu-
danga e estabilidade da percecio), ou seja, condicio de imutabilidade
de processos desenhados sem inteligéncia, criados no estrito cumprimen-
to da legalidade, sem ter em atengio o objetivo tltimo da Missao dos
organismos. E quem executa os processos basta-se ao estrito cumpri-
mento da legalidade, repetindo os mesmos procedimentos que sem-
pre se fizeram, numa imensa inércia e pregnincia, documentando
exaustivamente que todos os multiplos procedimentos foram feitos
de acordo com a legalidade, sem efetivamente se preocupar com a
mdxima entrega de servico com mdxima qualidade.

Este tipo de comportamento ¢ muitas vezes defendido como a ex-
celéncia do cumprimento da legalidade, mas traduz-se na prética
numa das piores especificidades dos processos “buRRocréiticos™:
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3.2.1.

3.2.2.
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A “pritica da exceléncia na mediocridade”, traduzida comummente
no simples cumprimento da Lei pela Lei, a norma pela norma,
com a interpretagao mais conservadora e restritiva que se consegue
imaginar, regulando exaustivamente cada passo, cada registo, cada
arquivo.

Esta prdtica da exceléncia na mediocridade é comummente uma
Jorma de autoprotecio contra todo e qualquer risco de erro, esgo-
tando os recursos a deixar registo escrito de que toda e qualquer
situagdo de erro pode ser imputdvel a outros.

Esta prdtica é recorrentemente impulsionada por um tipo de pes-
soas cujo foco é a autoprotegio, por vezes profundamente bem-inten-
cionada enquanto protecio da instituigdo, noutras vezes na protegio
da eternizagio do seu lugar. Esta situagdo tem impacto acrescido
quando este comportamento vem da chefia, j4 que na mimetiza-
¢ao pela equipa, provoca improdutividade dos recursos que lhe
estdo afetos.

E esta pritica revela-se noutra expressio dos processos “buRRo-
créticos”:

O Mesmismo traduz-se noutra doenga grave organizacional: « re-
petigio do que jd foi feito, fazendo o mesmo e da mesma maneira,
sem qualquer abertura de inova¢io. Quantas vezes j4 ouvimos a
expressio “sempre se fez assim”, como se tal fosse o paradigma da
razao e do conhecimento. E faz-se o que, e como, se fez, enquanto
forma de mitigagao de risco. Sob a égide de quem faz o que ji
foi feito estd mais seguro quanto ao incumprimento suscetivel de
penalizagoes.

H4 multiplas razoes para esta postura. Refiram-se duas:

I. No direito administrativo s6 se poder fazer o que estd expres-
samente permitido, ao contrdrio do direito privado no qual se
pode fazer o que nio esteja expressamente proibido (e claro
desde que nio constitua crime).

II. Decorrente da condigao anterior, hd penalizacio pessoal que
dirigentes e técnicos da Administragao podem sofrer no in-
cumprimento das normas administrativas e financeiras, com
multas que sdo pessoais e que podem variar entre os 2550€
e 18.360€ na infracio administrativa e financeira, ou multas
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que podem variar entre os 510€ e os 4590€ nos atrasos de
entrega ao Tribunal de Contas.
Relacionada com esta problemdtica ficam as questoes:

 Temos técnicos e dirigentes ao nivel de ultrapassar a pritica
da exceléncia na mediocridade? Capazes de quebrar o ciclo?
Sabemos que sim, e é um desafio o quebrar do ciclo do fazer
como se fazia por sempre assim se fez, reformulando proces-
sos, introduzindo tecnologia, propondo revisoes legislativas,
criando processos colaborativos com outras institui¢oes.

E é preciso que reconhecamos estes herdis da Administragao
Publica ao invés de penalizar os seus eventuais erros.

e E temos estruturas inspetivas capazes de avaliar positiva-
mente esta mudangas? Ou em alternativa vao penalizar os que
tentam gerar o caminho de modernizagio?

Temos bons exemplos neste sentido. Mas tem que ser a matriz.

Em dltima instincia, o fulcro da modernizagao e simplificacao ad-
ministrativa estd na revisiao dos processos, promovendo a revisio legis-
lativa a luz das capacidades atuais, por exemplo tecnolégicas.

3.3. Uma terceira forma de “buRRocracia’ assenta na md defini¢do
de requisitos em procedimentos de contratagio. Hi duas formas
muito lesivas em especial em processos complexos, seja em emprei-
tadas ou implementagoes de sistemas de informagio:

3.3.1. Uma forma, profundamente lesiva, consiste em procedimentos
de contratacao que especificam mal as funcionalidades, com ca-
dernos de encargos e programas de concurso incipientes. Nesta
situagdo as duas condigdes sdo a ou a falta de especificagdes que
tornam qualquer funcionalidade um “trabalho a mais”, penali-
zando o erdrio publico, ou especificagdes com formulagoes que
o mercado nio entende apesar de formalmente corretas, gerando
atrasos nas entregas de solugdes e litigincia com os fornecedores.
Como nio temos tempo para fazer boas pegas de especificagao, a
seguir gastam-se recursos na gestao dos erros, mds interpretagoes
e na litigAncia.
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3.3.2. No extremo oposto desta forma de operar e igualmente lesiva con-
siste nos procedimentos de aquisi¢do com requisitos muito gerais
em que incluindo de forma leonina o principio do cumprimento
da legalidade se coloca toda a responsabilidade de implementagao
no fornecedor. Se a especificagio nio ficar o que se pretendia,
sendo o problema sé detetado na implementagio ou jd mesmo em
operagao, ¢ claro que a responsabilidade ¢ sempre do fornecedor.
Esta forma cria um enviesamento a favor da entidade publica, mas
arrasta as implementagoes no tempo e gera intensa e permanente
litigAncia, consumindo recursos preciosos dos Estado, normal-
mente recursos altamente qualificados nesta tarefa de litigincia,
de produtividade nula.

Em suma, nés entidades publicas temos que fazer um esforgo na
qualidade dos procedimentos de aquisi¢ao que langamos, incluindo
os requisitos necessirios para o mercado entender o que se pretende,
com as especificagdes necessarias e suficientes, bem como incluir pro-
cedimentos de controlo e gestao de conflito que assegurem a propor-
cionalidade entre Estado e entidade fornecedora.

4. Abordagem pragmaitica, com calendarizagao e foco
Para que os objetivos de uma organizagio piblica possam serem atingi-
dos, tem que se ter obrigatoriamente como premissas base:

* definir objetivos, orientados 4 missao e a objetivos estratégicos ali-
nhados com a tutela, com prazos definidos;

* os objetivos tém que ser ambiciosos para promover a evolu¢io,
mas atingiveis sob pena de nem haver esforgo para os alcangar.

Para cada objetivo hd que definir uma matriz de relagio entre recur-
sos e objetivos, e programar a utiliza¢ao de recursos no tempo.

H4 que priorizar objetivos ¢ planear as tarefas e prazos, sabendo
que h4 recursos limitados e nao se consegue fazer tudo a0 mesmo
tempo e tudo com qualidade total desde o primeiro dia:

* Nao se pode planear para fazer em prazos muito curtos (num
exemplo concreto 4 meses) algo que leva efetivamente bastante
tempo (no exemplo 2 anos), pois mostra a experiéncia que vai levar
um tempo exponencialmente maior (no exemplo mais de 4 anos).
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* Ha que criar foco nas equipas e em cada recurso: o “pega ¢ larga”
¢ profundamente ineficiente. H4 que definir prioridades.

* H4 que assumir que em equipas limitadas e com recursos tinicos
com determinadas competéncias ou conhecimentos técnicos,
com multiplas fun¢des, nao funcionam afetacoes a 100%. Assu-
ma-se 80% no planeamento e o demais é para gerir os imprevistos.

A necessidade de pragmatismo e foco é crucial na implementagio de
projetos, de que sao um exemplo paradigmdtico os projetos de imple-
mentagao de solugdes com grande componente informdtica.

E neste contexto que se manifesta uma outra doenca organizacional
tipica da implementagao de projetos, que consiste na megalomania das
solugoes promovidas, normalmente acompanhada de um entendimento
da inevitabilidade de implementar a Lei tal como existe, com todas as mul-
tiplas obrigagdes mapeadas, e ao jd referido medo de assunc¢ao de respon-
sabilidade. Neste contexto tém-se gerado projetos que se arrastam anos, a
custar milhées, com resultados tao aquém do prometido.

A megalomania das solugoes decorre da crenga que tudo tem que se
ter uma solucdo global, holistica, perfeita, acontecendo num big bang de
solucao perfeita desde o primeiro dia.

Exemplifica-se com a megalomania das solucoes informdticas ou com
forte componente informdtica.

* Neste caso, e talvez por heranca dos tempos iniciais da informatiza-
G0, em que as solu¢des eram assentes em desenvolvimento a medi-
da, ao invés de composigoes por integracao de solugoes de mercado,
permanece ainda muito a mentalidade dos grandes projetos, com
uma fase monumental de desenho de processos, extensa e exausti-
va, na procura da perfei¢ao do desenho tedrico. Este eterniza-se e
plasma-se em centenas ou milhares de pdginas. A implementagao
subsequente é penosa, lenta, com multiplos problemas, porque os
softwares de mercado nao estao preparados para adotar os desenhos
supostamente perfeitos.

e Esta abordagem, pode ser profundamente agravada com maus pro-
cedimentos de contratagio anteriormente referidos:

o Quer decorrente de especificagao incipiente de requisitos e falta
de procedimentos de controlo que transformam qualquer neces-
sidade em trabalhos a mais e carregam o erdrio publico;
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o Quer nas formulagdes com condigoes muito defensivas que de-
terminam por omissao a responsabilidade do fornecedor, com as
mais diversas formulagées, como por exemplo determinar que a
afericao dos requisitos de implementacao ¢ assente nas questoes
colocadas pelos fornecedores e pouco na proatividade de quem
adquire. Resolve-se o problema administrativo da responsabili-
dade que ¢ sempre do fornecedor, mas nao se assegura a imple-
mentagao.

Em qualquer destas situagoes, o resultado ¢ a litigincia permanente,

solu¢des cuja implementagdo se arrasta no tempo e acima de tudo e

gravoso numa total dependéncia dos fornecedores.

Qual ¢ entao a solugio para nao cairmos na tentagao da megalomania
nas solugdes promovidas?

E necessirio que tenhamos uma abordagem muito pragmaitica,
equacionando como definir e implementar solugoes numa ética 90% /
/ 10% ou 80% / 20%, assumindo poder tratar com processos contin-
genciais, manuais ou outros o remanescente. Ou seja, temos que criar
ou recriar um conjunto de processos que resolvam a maioria das con-
di¢oes e deixar os demais para ir implementando ao longo do tempo,
equacionando e propondo uma evolugao das regras limitativas, incluin-
do legislagao. Nés dirigentes nao criamos legislagao, mas devemos e pode-
mos propd-la ou a sua alteracio, conforme decorre expressamente do Esta-
tuto do Dirigente. Os projetos tém que produzir resultados ripidos, de
forma incremental, em ciclos pequenos de desenho e desenvolvimento.

A evolugio nos sistemas da mdquina fiscal Portuguesa sio um exemplo
desta construgao gradual e incremental ao longo de muitos anos. Todos
nos lembramos de ir para uma fila obter uma senha, e ir para uma fila
para entregar o IRS e voltar noutro dia para entregar os documentos em
falta. Hoje entrega-se a declaracao a distancia de um clique, e em muitos
casos a mesma jd ¢ totalmente automdtica.

Por outro lado, pode e deve aprender-se com a experiéncia de mer-
cado. Antes de desenhar uma solugio global, pode experimentar-se
pegas ou partes da mesma, em ambiente controlado, por exemplo fa-
zendo pilotos reais ou recorrendo a software as a service para experi-
mentar com a experiéncia do mercado.
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A par temos que promover ativamente a evolugio, sabendo que os
processos iniciais sao o principio.
E nio nos podemos deixar esmorecer pelas dificuldades no caminho.

5. A modernizagao assenta em primeira instincia na revisao dos
processos, e s6 em 2.° plano na tecnologia

A tecnologia é cada vez mais um instrumento essencial na moderni-
zagao e simplificacao administrativa. Mas é instrumental. Como sao
outros fatores. E um perigo implementar tecnologia pela tecnologia.
Na era da tecnologia, muito se tem escrito, dito e apregoado que a dis-
seminac¢do de tecnologia de ponta é um motor de mudanga e inovagao.
E meia verdade. Mas como sabemos, meias verdades podem transfor-
mar-se nas mais perigosas mentiras.

Tem mostrado a histéria que a implementagio de processos anacrénicos,
assentes em legislagdo que preparou processos para a era do papel e dos registos
e controlos manuais, cria wma teia ou mesmo wma amdlgama burocritica,
para além de exigir um imenso esforco de implementacio, quando a tecnolo-
gia permitiria eliminar multiplos procedimentos, simplificar processos
a par de um aumento do controlo. Assim, ao contririo do que seria
supor, ao invés de otimizar Processos, quantas vezes assistimos a que a tec-
nologia mascara a falta de inovacio e modernizacio, consumindo recursos
que poderiam ser utilizados noutros processos.

Quantas vezes, se recorre A contratagio externa, de recursos especiali-
zados, e normalmente caros, para implementar as novas tecnologias. Mas
pior que o custo de implementacio, é o custo de manuten¢do quando nao
se consegue interiorizar na Administragio o conhecimento porque o re-
curso a outsourcing nao tem o acompanhamento por recursos humanos
do Estado que garantiriam a interiorizagio de conhecimento. Paga-se o
desenvolvimento e paga-se a manutengio. E fica-se com um brutal custo
de mudan¢a quando ocorre a inevitdvel obsolescéncia da tecnologia que
um dia foi de ponta.

A agravar esta condigao jd de si danosa, associam-se as doencas orga-
nizacionais ao nivel da gestao jd anteriormente referidas. Nestas condi-
¢oes, ou mesmo quando existiria a possibilidade de os recursos do Estado
acompanharem os projetos de implementagao, por uma questao de salva-
guardada de responsabilidade pessoal (sempre defendida por estas pessoas
como de salvaguarda da responsabilidade organizacional), as aquisi¢oes
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sao puras entregas chave na mao dos fornecedores, sem intervencao de
recursos da entidade putblica, para que qualquer problema ou erro seja sem-
pre imputdvel ao fornecedor. Este principio estende-se quantas vezes ao
periodo de garantia e as entidades publicas ficam totalmente dependentes
dos fornecedores.

O problema desta forma de ado¢do de tecnologia é tao mais danoso
quando a nova implementagao assenta no principio de uma nova solu-
¢ao em big-bang, sem se preparar o caminho da mudanga, assumindo a
criagio de um admirdvel mundo novo, como se nao houvesse passado,
criando um “apagio” em termos de processos e sistemas. E nestes casos
ocorrem disrupgoes, porque os sistemas e processos do passado sao eli-
minados e os novos levam anos a consolidar, vivendo-se em contingéncia
com uma sobrecarga na operagio, que provoca imensa improdutividade.

Ha4, portanto, que ser muito racional na adog¢ao de novas tecnolo-
gias, com alguns principios essenciais:

I. Fazer um alinhamento ou revisao de processos face a transfor-
magao tecnoldgica;

II. Definir o caminho da mudanga: a administracao publica estd
a operar e nao pode haver quebra de servigo, ou pelo menos
esta tem que ser conhecida, planeada e controlada;

III. Garantir que se tem condigdes para assegurar as obrigagoes sub-
sequentes a implementagao, tanto do ponto de vista financeiro
(compromissos correlacionados a assumir) como do ponto de vis-
ta de equipa;

IV. Adotar novas tecnologias quando as mesmas sejam efetivamen-

te a melhor relagao qualidade prego, considerando também o
esfor¢o de manutencao futuro.
Em muitos casos, hd outras formas, por vezes até mais acerti-
vas de tratar um problema do que ter que recorre a tecnologia
de ponta, muitas vezes cara, quando se conseguiria igual ou
melhor resultados com menos consumo de recursos.

V. Adotar novas tecnologias no momento certo.

A tecnologia de ponta s6 deve surgir quando o processo ji foi
revisto com inteligéncia (humana). Usando como por exemplo
no caso da fatura eletrénica em implementagao pela ESPAP, a
robotizacao sé chega depois do processo revisto e as regras
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de procedimentos especificos definidas; e a implementacao de
inteligéncia artificial e o machine learning sé ocorrem depois
de ja tratado o pacote da mecanizagao processual que permite
tratar grandes volumes, tendo em conta que o machine lear-
ning depende de grandes volumes de dados para ter eficdcia.

6. A prestagio de servigos transversais com inteligéncia

Durante anos no 4mbito da otimizagao da prestagao de servigos nas dreas
de back-office, defenderam-se dois modelos, traduzidos em modelos de
concentragao de servicos comuns (tipicamente nas secretarias gerais) e
modelos de prestacio de servigos partilhados, com a cria¢io de entida-
des que prestam servigos transversais 3 Administragdo como ¢ o caso da
ESPAP (Entidade de Servicos Partilhados da Administracao Publica).

Contudo, a expressio de poupanga efetivadas com a eficiéncia proces-
sual destes modelos, esteve sempre dependente da capacidade dos dife-
rentes governos controlarem a redugio de recursos nas entidades cliente
(pessoal e outros) & medida que os servigos eram prestados com maior
produtividade nas estruturas centralizadas ou servigos partilhados. Sem
este pilar, as almejadas poupancas limitam-se a eficiéncia gerada na en-
tidade prestadora, jé que se continuam a permitir as entidades cliente
continuar a afetar o montante correspondente a poupanga que tiveram
no servi¢o noutras despesas. Assim, torna-se 6bvio que as entidades ser-
vigos com vocagao para prestar servicos com menos custos unitarios
tém que se reinventar para levar ao méximo o seu potencial de pou-
panga direta e provocar poupanga no servico prestado, devidamente
monitorizada.

Uma das formas de implementar este principio traduz-se no desenvolvi-
mento de ferramentas de produtividade, designadamente informaticas,
distribuidas pelos servigos cliente, para que estes possam desempenhar
as fungbes administrativas com maior produtividade. E o caso da entre-
ga de instrumentos de produtividade pela ESPAP as suas entidades clien-
te que usam a plataforma partilhada de contabilidade e servigos conexos,
designadamente para fazerem registo de lancamentos massivos, incluindo
dados como materiais logisticos ou ativos fixos.

Este principio de automatizagao das tarefas massivas liberta tem-
po dos recursos qualificados para trabalho numa fun¢ao mais cogni-
tiva, mais desafiante, mais estimulante intelectualmente, permitindo
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o crescimento técnico e profissional, numa integragao com o desenvol-
vimento das pessoas referido no ponto 2 deste capitulo. Alia-se a im-
plementagao da eficiéncia econémica a valorizag¢ao do trabalho e do
trabalhador publico. Num exemplo pritico de uma drea administrativa,
os contabilistas mais qualificados libertam-se do registo para por exemplo
passar a definir as regras de contabilizacio que o sistema ird operar auto-
maticamente, ou a ensinar as rotinas de inteligéncia artificial nos primei-
ros passos de aprendizagem.

Uma outra vertente assenta na efetuagao de servigos massivos como
seja a integragdo automdtica de reporte legal pelos servicos (caso da
emissao massiva de reporte dos mapas do SNC-AP para o corresponden-
te sistema central do Ministério das Financas).

Uma outra vertente consiste na tipificacao de cendrios de procedi-
mentos especificos (cendrios de negécio) e harmonizagao de proces-
sos, criando uma base de conhecimento que permite uma estrutura-
¢a0 de uma equipa de especialistas que opera como um equivalente a
um centro de competéncias, capaz de ajudar os servigos a fazer pro-
cessos complexos ou em ultima instincia providenciar este servigo.

A grande diferenca para os servicos partilhados tradicionais, ¢ que
os servigos partilhados tradicionais assentavam na operagio em volume
(carga) e atualmente o que é volume pode e deve ser automatizado re-
correndo a tecnologia (processo em curso na ESPAP por exemplo para
contabilizagio automdtica de faturas, designadamente eletrénicas). Este
processo passa pela defini¢ao dos diferentes cendrios de negécio e sua
contabiliza¢io, configuragao de regras, robotizagio e por fim inteli-
géncia artificial com machine learning.

Esta nova visao de servigos partilhados promove a automatizagiao
dos processos repetitivos e criagao de centros de competéncia, espe-
cializando um conjunto de técnicos em matérias complexas e novas,
para fornecer servigos de alto valor acrescentados, seja inicialmente
fornecendo o servigo, quer ensinando as entidades cliente a fazer de-
pois de os definir.
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Nesta altura de transformacio do Servico Publico a defini¢ao e valoriza-
¢ao da sua Missdo, a criacio de condigoes de atracio de recursos humanos
qualificados e a inovagao revestem especial importancia.

Quanto mais forte for a Administracio Pablica mais forte serd o Pais,
devendo esta estar orientada para a protegdo ¢ criagdo de valor para to-
dos os cidadaos, com elevado grau de integridade, imparcialidade e com-
peténcia técnica, em todas as atividades que desenvolve.

Deve seguir os principios da transparéncia e clareza sobre o que fez e
como fez e nao tendo como objetivo final o lucro, deve garantir o maxi-
mo foco em eficiéncia, eficdcia e na otimiza¢io da utiliza¢ao dos recursos
publicos que sao provenientes e pagos pelos contribuintes aumentando a
sua responsabilidade.

Mas, a Administragio Pablica nao é um conceito abstrato, antes assen-
ta em profissionais especialmente dedicados ao servico de um bem maior,
o que funciona frequentemente como Saldrio Emocional.

Nos tltimos anos assistiu-se a saida de numerosos profissionais do Ser-
vigos Publico porque este deixou de ter condigoes de atratividade (baixos
saldrios, mds condicoes de trabalho, desvalorizagao dessa Missdo) e ausén-
cia de uma gestao estratégica para a Administragao Publica.

" Presidente do Conselho de Administragio do Centro Hospitalar Universitdrio de
Lisboa Central.
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E, como vamos recuperar a atratividade dos Servicos Publicos, tendo
em conta a descapitalizagio dos tltimos anos?

Nao existem receitas magicas, mas o caminho a percorrer serd baseado
na aposta na distingao dos contratos de trabalho e na criagao de modelos
de avaliacio robustos para premiar os bons resultados.

A primeira tarefa de um gestor ¢ recrutar, gerir e manter talento e isso
exige uma lideranga forte, com uma disseminagio do objetivo global a
todos os profissionais.

Em suma, é indispensdvel atrair talento para a Administra¢ao Publi-
ca, mediante a ado¢ao de uma Missao clara, de modelo meritocrdticos e
apostando na formagio, aumentando competéncias, garantindo a moti-
vagao dos antigos e dos novos profissionais. Quem faz diferente, quem
procura fazer melhor, quem quer inovar e trazer mudanga deve sentir que
é reconhecido por isso.

A inovacio na Administragao Publica, olhando de forma diferente e
nova as pessoas a quem nos dirigimos, focando a atengao nas necessidades
do nosso cliente final e procurando ir ao encontro do que as pessoas pre-
cisam. Temos j4 esse exemplo na criagio dos Balcoes Unicos.

Para esse efeito, temos de criar novos meios de responder a essas ne-
cessidades, pensando em como podemos fazer diferente, como repensar a
nossa forma de trabalhar para sermos mais eficientes e mais eficazes, sen-
do este o fundamento para, por exemplo, a Hospitalizagdo Domicilidria
que tem vindo a ser paulatinamente alargada.

Temos, ainda, de usar as novas tecnologias para criar valor, aplicando-a
nos processos em que nos pode ajudar a fazer diferente, mais e melhor,
como ¢ o caso da telemedicina ou dos exames sem papel.

Em suma, o Servigo Publico ¢ o foco do objetivo e da realizagao da
organizagao.

A qualidade do servi¢o depende da qualidade no processo, dependen-
do esta de uma organizagao adequada, que nao tem propdsito sem uma
lideranga forte.

Forte empenho, da base até ao topo é o pilar do apoio de tudo o resto
e os profissionais s30 o ativo mais importante de qualquer organizagao,
devendo sentir que sdo parte de uma estrutura que visa o bem maior.
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Recursos Pablicos e
Administracao Piblica’

Teopora CARDOSO”

1. Introdugio: a natureza do Estado, a governagao e a gestao piiblica
Nas altimas décadas Portugal defrontou-se recorrentemente com crises
de insuficiéncia de recursos para cumprir os compromissos do Estado
e mesmo para sustentar o desempenho da economia. A experiéncia in-
ternacional mostra que o principal problema na raiz dessas crises nao ¢é
a definicao extensiva dos compromissos do Estado — incluindo, além da
responsabilidade pela provisao dos bens ptblicos em sentido estrito, uma
interven¢io dominante na educagao, satide, pensoes, assisténcia social,
transportes, etc. — mas sim o modo como essa responsabilidade foi assu-
mida, tanto no respeitante aos principios de governagio de que depende
a eficiéncia da gestao desses servigos, como, a nivel macroeconémico, a
estabilidade e sustentabilidade dos recursos necessdrios para garantir a
qualidade da sua prestagao.

Ao assumir a prestagdo de servicos com um peso determinante na
economia’ e cujo impacto social, econémico e financeiro se estende por

! Apresentado na Conferéncia “Administracao Publica e Interesse Piblico: Dos tltimos,
aos préximos 20 anos”, CES, Lisboa, 21 de Janeiro de 2020.

" Ex-Presidente do Conselho das Financas Pdblicas.

2 A proposta de Or¢amento do Estado para 2020 prevé que as despesas puiblicas atinjam
43,5% do PIB no corrente ano.
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décadas, o Estado assume simultaneamente trés tipos de responsabilida-
des: (i) a de garantir que os recursos assim utilizados se dirigem de facto
a assegurar resultados cujo beneficio econémico e social é superior ao da
prestagao pelo mercado; (ii) a de avaliar rigorosamente os custos das suas
decisdes, nio s6 no curto, mas também no médio e longo prazo; (iii) a de
gerir a economia por forma a dispor dos meios necessdrios para assegurar
a sustentabilidade da prestagao.

Para tudo isto nio basta que a politica orcamental se limite a prever,
em cada ano, “as receitas necessdrias para cobrir as despesas™, avaliadas
em base de caixa — isto é, ndo considerando nem os compromissos finan-
ceiros cuja liquidagio ocorre em exercicios seguintes, nem o consumo de
recursos que exigird investimentos futuros — e apenas associadas a resul-
tados definidos em termos gerais e ndo mensurdveis. Aqui estd em causa
quer a gestao macroecondmica, quer a gestao sectorial dos servigos.

A nivel macroeconémico, a politica or¢amental passa a dever ter em
conta os impactos a médio e longo prazo das decisoes, tanto relativas a
politica fiscal, como a evolugao das despesas. Umas e outras influenciam
a economia, nao s6 directamente, mas também — e principalmente — pelo
modo como influenciam as decisdes do sector privado, que vao elas pré-
prias determinar em grande parte a disponibilidade e a necessidade futura
de recursos. Nesta perspectiva, a defini¢do das politicas macroeconémi-
cas — onde se enquadra a politica orgamental — deve igualmente atender
aos factores que o Estado ndo controla — como a demografia, a evolugio
tecnoldgica, ou a geopolitica — e aos riscos que dai decorrem.

No que respeita a gestdo sectorial, uma questdo de fundo refere-se a
informagao de que dispoe o Parlamento no exercicio da sua responsabi-
lidade pela aprovagao dos limites anuais de despesa piblica. A pratica de
or¢amentagio em Portugal procurou obviar s insuficiéncias da contabi-
lidade de caixa como base da informacao necessdria 4 tomada de decisao
parlamentar exigindo um elevado grau de detalhe desses limites, uma so-
lugao que teve duas consequéncias negativas, de naturezas diferentes, mas
igualmente graves. Por um lado, retirou flexibilidade e responsabilidade
a gestao dos servigos, ao mesmo tempo que lhes atribufa fungées cres-
centemente exigentes em capacidade de gestdo especializada. Por outro

3 Artigo 105.° da Constituicio da Republica.
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lado, estimulou o recurso a expedientes de desor¢camentagao, alids facili-
tados pelas insuficiéncias da informagio, tanto contabilistica como pro-
gramatica.

Estas falhas foram reconhecidas ao longo do tempo e foram mesmo
objecto de importantes medidas legislativas destinadas a remedia-las.
O caso da contabilidade ¢ particularmente elucidativo quanto as defi-
ciéncias da governagio que se mantém em Portugal. Em 1997, o entao
Ministro das Finangas, Anténio de Sousa Franco, consciente, pela expe-
riéncia adquirida enquanto Presidente do Tribunal de Contas, dos pro-
blemas suscitados pelas insuficiéncias da contabilidade de caixa, fez apro-
var um sistema de contas ptblicas baseado no principio da especializagio
do exercicio, ou de acréscimo, que deveria corrigi-las. A implementacao
do novo sistema exigia uma programagio adequada, transversal a todo o
sector publico, abrangendo o planeamento informidtico, a formagio de
pessoal nos diferentes departamentos e culminando na revisao da l6gica
de gestao das despesas, comegando pela decisao parlamentar e repercutin-
do-se na responsabilizagao dos gestores sectoriais. A adopgio do novo sis-
tema acabou por ser vitima do préprio problema para cuja solucao devia
ser o primeiro passo. A auséncia de programagio — neste caso abrangendo
necessariamente todo o sistema de governagio — levou a que, cumprindo
a lei, embora ao longo de quase duas décadas, ele fosse adoptado pela
maioria dos departamentos publicos, sem exercer efeito na tomada de
decisao — que continuou restrita a éptica de caixa e ao uso dos recursos
disponiveis em cada ano — ou na qualidade da gestao, que permaneceu
centralizada.

Face a esta experiéncia, em 2015 foi aprovada a nova Lei de Enquadra-
mento Or¢amental, que inclufa a actualizagio do sistema de acréscimo e
integrava a sua adop¢io num programa detalhado de implementagio da
lei ao longo de trés anos. Mais uma vez, o sistema contabilistico foi adop-
tado pelos departamentos, mas o resto da implementagao da lei continua
ignorado, a coberto de adiamentos legais que se abstém de programar a
respectiva execucao.

Em sintese, pode concluir-se que, embora a mudanga de natureza dos
Estado tenha tornado evidente a necessidade de formas de governacio e
de gestao publica muito diferentes das que bastavam ao Estado restrito
que caracterizara o anterior regime, essa mudanca continua por realizar.
Em particular, as novas responsabilidades implicam o recurso a uma ad-
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ministragdo pablica muito diferente da que servia um Estado hierdrquico,
separado do resto da sociedade, governando por imposi¢oes legais e regu-
lamentares, mediante uma administracio altamente estandardizada, com
um peso reduzido de pessoal qualificado. A governagao puiblica mante-
ve-se, no entanto, dependente de politicas econémicas concentradas nos
resultados imediatos, ainda que a custa da competitividade da economia,
da estabilidade or¢amental e do endividamento externo.

Essa op¢io de fundo, nao obstante as diferentes variantes, tornou a
economia crescentemente vulnerdvel aos factores que o Estado nao con-
trola e que acabam, em periodos de crise, por revelar a natureza iluséria
da abundincia que os precedera. Neste comtexto, a gestdo sectorial con-
tinuou subordinada, em cada momento, 2 existéncia ou nao de recursos,
sendo esta determinada por prdticas de gestdo macro e microeconémica
que, em vez de garantir a eficiéncia na utilizagao dos recursos e a estabili-
dade e sustentabilidade do seu acesso, contribuem para esgoti-los.

Embora as causas da insuficiéncia do crescimento dos recursos estejam
hd muito identificadas, esse conhecimento nio promoveu, em grau e com
a continuidade suficientes, a mudanca de postura necessdria para prevenir
a recorréncia das crises, em particular apés a integracdo na moeda tnica.
As insuficiéncias observaram-se na politica orcamental, no papel regula-
tério e fiscalizador do Estado, nas politicas estruturais ou, mais geralmen-
te, nas normas — e principalmente nas praticas — de gestao e governacio
publicas. Com a integragio no euro, a politica or¢amental tornou-se no
instrumento-chave da gestao macroeconémica a nivel nacional, mas esta
optou por, mais uma vez, usar a abundéncia de financiamento para esti-
mular a procura interna a custa da competitividade da economia e do in-
cumprimento das regras orgamentais, com os resultados que se conhecem.

A mudanga deste paradigma de politica econémica tornou-se impe-
rativa, apés mais uma fase de ajustamento, perante uma conjuntura in-
ternacional particularmente incerta, face a niveis elevados de carga fiscal
e de endividamento (do Estado e do pais) e ao crescimento rdpido dos
compromissos do Estado. Essa mudanga terd de abranger de forma coe-
rente a l6gica da governagio e da gestao publica. A coeréncia implica
que a politica orcamental deixe de focar-se apenas na utilizagio rdpida
dos recursos disponiveis para dar prioridade a uma gestao que promova
a sua sustentabilidade. Tal exige atender a evolugao das responsabilidades
assumidas pelo Estado, mas também aos aspectos de natureza estrutural,
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ligados a eficiéncia e eficdcia dos servicos e ao seu impacto na economia,
avaliado no curto, médio e longo prazo. Esta postura tem de assentar em
modelos exigentes de gestao e de governagio publica, com capacidade
para assegurar a execugao e continuidade das politicas para além da dura-
¢ao dos mandatos governamentais, o que se reflecte na prépria natureza
da administragio publica.

2. Os recursos publicos, o espago orcamental e a economia

2.1. O espago orcamental

Uma base fundamental da boa gestao dos recursos publicos exige analisd-
-los na perspectiva do espago orcamental, ou seja, da margem disponivel no
or¢amento do Estado que permite proporcionar recursos para um dado
propésito sem comprometer a sustentabilidade da posi¢ao financeira ou a
estabilidade da economia. Nesta perspectiva, o montante de recursos dis-
poniveis depende nao sé da capacidade de cobranga de receitas e de acesso
a financiamento, mas também da aptidao para obter ganhos de eficiéncia
na despesa, que libertam recursos para novas finalidades. Ao total dos re-
cursos ¢ depois necessdrio abater o valor estimado dos compromissos an-
teriormente assumidos, ndo s6 contratualmente (como os juros da divida
publica ou as responsabilidades com PPPs), mas também politicamente,
nos dominios que, influenciando as expectativas dos cidadaos e dos par-
ceiros internacionais, determinam as decisdes do sector privado de que
depende, em primeiro lugar, a evolugao dos recursos do Estado.

Os compromissos de natureza politica incluem, em particular, os en-
cargos com pensdes que, mesmo num sistema de reparti¢io, envolvem um
contrato implicito com cada trabalhador, em que a contribui¢io para a
segurangca social se substitui & poupanca que teria de realizar para garantir
um rendimento suficiente apds a reforma. Incluem, além disso, a prestacio
de cuidados de satide que o Estado se comprometeu a financiar através de
impostos, minimizando, também neste caso, a constitui¢ao de poupangas
com essa finalidade. Em ambos os casos, a responsabilidade pelos compro-
missos assumidos pelo Estado envolve riscos e incertezas, tanto no curto/
/médio prazo — ligados & conjuntura econémica e a factores exdgenos de
satde publica — como no longo prazo, decorrentes das evolugées tecnolé-
gica, geopolitica e demogréfica. A inevitabilidade desses riscos aconselha,
por isso, prudéncia e coeréncia na definicao de direitos e nas politicas eco-
némicas de que depende o espaco orcamental que permite enfrenti-los.
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2.2. A politica econémica como pano de fundo

2.2.1. Os recursos ¢ a competitividade da economia

Ao longo de décadas, as politicas publicas em Portugal concentraram-se
numa defini¢ao de recursos que negligenciou os ganhos de eficiéncia, ao
mesmo tempo que, No respeitante a compromissos, se focavam no im-
pacto positivo imediato resultante do incentivo ao consumo privado — e,
apds o acesso a financiamento em euros, ao investimento das familias em
habitagao — a0 mesmo tempo que o Estado acumulava défices, tornando
crescentemente negativa a poupanga liquida nacional® — equivalente ao
défice externo (grafico 1). Embora a desagregacao sectorial da poupanca
apenas esteja disponivel desde 1995, este padriao repetiu-se desde 1975,
acentuando o endividamento do pais, ligado inicialmente sobretudo aos
défices publicos, mas refor¢ado, até ao eclodir da crise internacional em
2008, pela erosao da poupanga liquida das familias.

Grifico 1. Poupanga Nacional Liquida.
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(Fonte: AMECO, Outubro 2019)

% Em contas nacionais, a poupanca é a diferenca entre o rendimento disponivel e o con-
sumo. Subtraindo-lhe o investimento (formagao bruta de capital), obtém-se a poupanga
liquida. Quando esta é negativa, tem de ser financiada pela liquidagao de patrimdnio
ou por divida.
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Menosprezando os riscos para a sustentabilidade financeira resultantes
desta opgao e da dinidmica de crescimento que caracteriza os compromis-
sos — ndo s6 nas dreas da saide e pensoes, mas também, por exemplo, na
manutengao de infraestruturas —, essa postura provocou o desequilibrio
entre o crescimento das responsabilidades a cargo do Estado e o dos re-
cursos disponiveis para as satisfazer. A consequente recorréncia das crises
mostra o impacto negativo dessa estratégia, traduzido nos diferentes epi-
s6dios de perda de acesso ao crédito externo e nas suas consequéncias para
instabilidade e o crescimento da economia (grafico 2).

Grafico 2. PIB e Procura interna.

VariagGes anuais, pregos de 2015

15%
10% .
5%
0%

-5%

-10%

-15%

PIB  cececeees Procura interna excl. stocks

(Fonte: AMECO, Outubro 2019)

Na origem das crises esteve sempre a perda de competitividade da
economia, um padrio que se iniciou na sequéncia imediata da mudanga
de regime politico, em 1974. Coincidindo com um periodo de profun-
da crise internacional, ela deu origem, no biénio 1974/75, a subida dos
custos do trabalho por unidade produzida (medidos em USD), superior
em mais de 20% 2 observada na média dos paises que viriam a integrar a
UE15 e que eram jd os principais parceiros comerciais do pais. A rdpida
acumulacio de défices da balanga de pagamentos que se seguiu em breve
esgotou as reservas cambiais de que o pais dispunha a partida, obrigando
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a forte desvaloriza¢io do escudo, com o consequente aumento da inflagio
que, refor¢ando o efeito do crescimento acelerado dos precos internacio-
nais, mais do que absorveu o efeito positivo sobre o poder de compra que
se pretendera obter através do aumento nominal dos saldrios.

As prioridades politicas passaram entdo a centrar-se na captagio de
novos recursos de financiamento externo, o que exigiu corrigir poh’ticas
que haviam agravado os desequilibrios. A concentragao nos efeitos ime-
diatos manteve essa correc¢io centrada nos instrumentos da politica mo-
netdria e cambial, com forte impacto no curto prazo, mas, por natureza,
facilmente reversiveis uma vez recuperado o acesso ao crédito externo.
Estabeleceu-se assim o padrao de instabilidade que mesmo a integracio
na UE nao conseguiu eliminar, embora tenha promovido alteracoes es-
truturais de fundo na economia portuguesa e posteriormente, com a
moeda tnica, tendo-lhe retirado a gestao unilateral da moeda e da taxa
de cAmbio.

A abundincia de financiamento externo que a integragdo no euro
proporcionou, ao permitir manter o menosprezo da politica econémica
pelas dimensoes de estabilidade, sustentabilidade e eficiéncia, continuou
a agravar a tendéncia para estimular a retoma da procura interna, ainda
que a custa da competitividade da economia. O consequente aumento do
endividamento externo acresceu a vulnerabilidade a conjuntura interna-
cional, enquanto a quebra do investimento nos sectores transaciondveis,
além de acentuar a instabilidade, contribuia para a deterioragao tenden-
cial do crescimento da economia. O crescimento dos compromissos orga-
mentais — agora incluindo os resultantes do servigo da divida — contribuia
simultaneamente para acelerar o esgotamento do espago or¢amental, nao
s6 reduzindo ainda mais a capacidade de atenuar o impacto de crises
internacionais através de politicas contraciclicas, como obrigando a apro-
fundé-las por medidas restritivas.

Ao nivel das finangas publicas, estes efeitos acabariam pelo retorno da
férmula que nos habitudmos a ouvir repetir por diferentes ministros das
financas: “Nao hd dinheiro”. Na sua singeleza, esta traduz a mais profun-
da falha da politica econémica em Portugal: a concentragao na busca de
recursos, a par da desatencio 2 eficiéncia da sua utilizacio e a estabilidade
e sustentabilidade do seu acesso. Este apenas ¢ tido em conta quando
“nao hd dinheiro”, embora garanti-lo dependa da forma como os recursos
sao usados quando, pelo contrdrio, “hd dinheiro”.
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2.2.2. Implicagoes iniciais para a administragao publica

Subalternizar a eficiéncia e eficcia dos servigos publicos face a disponi-
bilidade de recursos era, a partida, em 1974, uma op¢io vidvel. De facto,
quando redefiniu o papel do Estado, Portugal dispunha de abundante
espago orcamental e de evidentes caréncias nas dreas que o Estado cha-
mou a si. Os compromissos assumidos eram diminutos, enquanto a carga
fiscal era baixa e a divida publica insignificante. Ao mesmo tempo, uma
posicdo financeira internacional credora assegurava capacidade de finan-
ciamento externo, embora, neste dominio, o ambiente internacional des-
favordvel que ento se vivia constituisse um sério risco que nao tardaria a
concretizar-se.

Num Estado hierdrquico, com fungées limitadas e subordinado a um
principio rigido de equilibrio or¢amental, tinha cabido & administragao
publica um papel estrito de cumprimento da dota¢io or¢amental e de
obediéncia a procedimentos hd muito fixados. A alteragio da natureza
do Estado iria, contudo, exigir um diferente papel da administragao, im-
plicando maior autonomia de decisao e correspondentes mecanismos de
responsabiliza¢o, a0 mesmo tempo que aumentava muito o seu peso na
economia, exigindo novos requisitos quanto a gestao dos recursos atribui-
dos ao desempenho das suas fungoes.

Contudo, a abundincia inicial de recursos, ao focar as atencdes no
alargamento das responsabilidades do Estado, permitiu secundarizar a
eficiéncia da prestacio de servigos. O répido esgotamento dos recursos
que se seguiu, embora obrigando a alterar a componente monetdria e
cambial da politica econdmica, nio se reflectiu de igual modo na poli-
tica orgamental. Esta continuou concentrada em prever anualmente as
receitas (incluindo o crédito) necessdrias para cobrir as despesas. Uma
vez assegurado o acesso a financiamento externo, esta postura acomodava
o rdpido crescimento das despesas publicas (grifico 3), enquanto subal-
ternizava a preocupagio com o espago or¢amental, em particular com a
acumulagio de compromissos e com a eficiéncia e eficdcia das despesas.
A prépria equidade — o terceiro elemento dos trés E que devem orientar a
despesa publica —, embora sempre alegada como base das decisoes, acaba-
va sendo vitima da instabilidade, na medida em que os mais desfavoreci-
dos sao também os mais vulneraveis a volatilidade das politicas. As crises
reflectiram-se sobretudo na quebra do emprego e dos saldrios, enquanto o
peso das despesas piblicas no PIB mais que duplicou entre 1973 e 1995,
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ultrapassando significativamente o também substancial aumento das re-
ceitas, cujo peso no PIB aumentou em quase 75%, sendo a diferenca
coberta por recurso a divida publica.’ No conjunto destas duas décadas a
falta de recursos que lhe foram dedicados nao foi, pois, responsavel pelas
falhas de gestao na administracio publica.

Grifico 3. Receita e Despesa Publica Total.
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Um aspecto relevante dessas falhas ¢ ilustrado pela evolugio, em ter-
mos nominais e reais, das remuneragoes. A mudanga de regime deu lu-
gar a uma fase intensa de recrutamento de pessoal e de crescimento das
remuneragdes. O registo sistemdtico de dados respeitantes ao niimero de
funciondrios, as suas qualificagbes, normas de recrutamento e avaliagao
de desempenho nio constituiu uma prioridade e, por isso, escasseia essa
informagao, conhecendo-se apenas o valor global das remuneragées. O seu
crescimento foi inicialmente elevado em termos nominais (grafico 4), mas

> As séries estatisticas que seguem os actuais critérios de Eurostat, constantes da base
AMECO, apenas tém inicio em 1995. Nas Séries longas para a economia portuguesa — pds
1I Guerra Mundial, o Banco de Portugal procurou disponibilizar até 1995 séries homo-
géneas segundo os critérios do Sistema Europeu de Contas entio vigente (SEC 95). As
posteriores alteracoes deste, sobretudo relevantes na defini¢ao do PIB, deram origem a
quebra de séries evidenciada no grafico.
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nao tardaria a ser absorvido pela aceleragao da inflagao que, vindo a ocor-
rer desde o inicio da década, fora reforgada em 1973 pelo choque externo
associado ao aumento dos pregos do petréleo e das matérias-primas, que
a politica econémica interna intensificou a partir de 1974.

Assim, a um crescimento médio das remuneragoes de 30% por ano no
periodo 1974/81, que duplicou o do septénio anterior (1967/73), cor-
respondeu um aumento real médio de 8,9%, idéntico nos dois periodos,
mas caracterizado pelo quase continuo declinio anual a partir de 1975.
Atendendo ao aumento do nimero de funciondrios entretanto ocorrido,
a variagdo da remuneragio por trabalhador deve ter sido significativa-
mente inferior, o que, face as novas responsabilidades da administragao,
indicia o agravamento dos problemas de eficiéncia e eficicia no recruta-
mento e/ou nas politicas remuneratérias em vigor.

Grifico 4. Pessoal — Remuneracoes.
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(Fontes: Banco de Portugal-Séries Longas e AMECO, Outubro 2019)

3. Os recursos da administragao piblica

A andlise anterior, reforcada pelos dados posteriores a 1995, compativeis
com os critérios do Eurostat, mostra que, sobretudo até ao final da dé-
cada de 2000, o custo total das remuneragoes do pessoal da administra-
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¢ao publica evoluiu a ritmo muito superior ao da economia que, embora
com flutuagoes acentuadas, crescia também rapidamente (graficos 5 e 6).
O peso das remuneragoes no PIB, cresceu, assim, signiﬁcativamente aci-
ma da média da drea do euro e mesmo de um pais — a Itdlia — onde as
suas fung¢oes nao diferem significativamente das que lhe sao atribuidas
em Portugal.® Posteriormente a 2005, porém, inverteu-se o ritmo dessa
evolugao, dadas as dificuldades orgamentais, que comegaram por reflec-
tir-se na infrac¢do das regras europeias e, acabando por originar a perda
de acesso ao financiamento externo, voltaram a exigir a adopgao de duras
medidas de ajustamento.

Grifico 5. Remuneracoes do pessoal.  Grifico 6. PIB real (pregos de 2015).
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(Fonte: Outubro 2019.)

A despeito do impacto desse ajustamento, o peso das remuneragoes do
pessoal permanece ainda superior 2 média da drea do euro, enquanto toda
a sua evolucio desde o final da década de 1960 mostra nao ter sido a falta
de recursos financeiros a impedir a adop¢ao de reformas cuja necessidade
se reconhece. Alids, ao longo de todo esse periodo abundaram as reformas,

¢ Aspectos importantes neste dominio sao as atribuigoes em sectores como a educagio e
satide, com um peso significativo de pessoal qualificado.
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cujo sucesso, em geral efémero, foi habitualmente medido pelo aumento
de recursos que lhes eram dedicados. Porém, uma vez atingidos os ni-
veis de carga fiscal e de endividamento do Estado e do pais vigentes em
Portugal, tornaram-se inaceitdveis as reformas que se saldam apenas por
aumentos de despesa e por medidas formais que a pratica rapidamente
se encarrega de contornar, de acordo com o principio que os italianos hd
muito consagraram: fatta la legge trovato l'ingano.

O enfoque nos recursos financeiros justificou a crescente concentra-
¢30 no Ministério das Finangas da concepgio e gestdo das reformas no
dominio da administra¢io publica, sem obviar, contudo, a que a politi-
ca orcamental permanecesse focada na gestao de caixa anual. Para além
da instabilidade das reformas, um resultado dessa opgao foi a crescente
inadequac¢io da administragdo aos requisitos profissionais especificos dos
seus sectores mais especializados, cuja satisfagio requer, além de recursos
financeiros imediatos, recursos humanos com as qualificagdes adequadas
e um horizonte muito mais dilatado de planeamento e de implementa-
¢ao. Tornou-se, assim, impossivel continuar a ignorar os temas de eficién-
cia e eficdcia do uso dos recursos e a necessidade de encarar o novo papel
da gestao e da governagao publica.

4. Do Estado hierdrquico ao Estado gestor e a governagao publica
Importantes causas exégenas dos problemas que Portugal enfrenta — como
a evolugao tecnoldgica e o envelhecimento demogréfico — sao comuns a
generalidade dos paises desenvolvidos e também dos paises emergentes.
Tém, por isso, concentrado as aten¢oes dos politicos, dos organismos in-
ternacionais e dos académicos que estudam e definem orientagoes para a
administragao publica. Esses trabalhos e as préticas a que deram origem
reconheceram os novos requisitos que pesam sobre ela e deram origem,
a partir da década de 1980, a uma evolugao que, em Portugal, levou a
adopc¢ao de algumas préticas por eles preconizadas — como a contratagao
externa de servigos (outsourcing), as Parcerias Publico-Privadas (PPP) e o
desenvolvimento do “terceiro sector™”.

7 O “terceiro sector” inclui um conjunto diversificado de entidades, com uma variedade
de finalidades e estruturas, que nio se integram nem no sector publico, nem no sector
privado com fins lucrativos. Em Portugal inclui, nomeadamente, as fundagoes e as IPSS
(Instituicoes particulares de solidariedade social).
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Contudo, em Portugal, faltou a essa evolugao o necessirio enqua-
dramento técnico e administrativo. Mais uma vez, a concentra¢do na
visdo financeira de curto prazo nio s6 nao estimulou o aprofundamento
desses temas, como deu lugar ao aproveitamento parcial de praticas af
preconizadas, nio como factores de eficiéncia, mas — nomeadamente
pela exclusdo tempordria de despesas do Orgamento do Estado — com a
simples finalidade de iludir as regras or¢amentais, sempre tardias a incor-
porar o impacto das inovagdes. Como seria de esperar, o aparente alivio
imediato resultou no agravamento a médio prazo dos problemas. Trata-
-se, por isso, agora de concentrar a atengdo no enquadramento dessas pré-
ticas e, mais geralmente, na evolu¢io do papel da administragio publica
num Estado moderno.

Contudo, em Portugal, faltou a essa evolugio o necessdrio enquadra-
mento técnico e administrativo. Mais uma vez, a concentragiao na visao
financeira de curto prazo nao sé nao estimulou o aprofundamento desses
temas, como deu lugar ao aproveita-mento parcial de prdticas ai preconi-
zadas, ndo como factores de eficiéncia, mas — nomeadamente pela exclusao
tempordria de despesas do Or¢amento do Estado — com a simples finalida-
de de iludir as regras or¢amentais, sempre tardias a incorporar o impacto
das inovagdes. Como seria de esperar, o aparente alivio imediato resultou
no agravamento a médio prazo dos problemas. Trata-se, por isso, agora de
concentrar a aten¢ao no enquadramento dessas préticas e, mais geralmen-
te, na evolugio do papel da administra¢io publica num Estado moderno.

Esquematizando essa evolugio a nivel internacional,® pode dizer-se que
ela se caracterizava inicialmente pela natureza hierdrquica e burocritica da
administragao, tendo associadas a auséncia de iniciativa, a prerrogativa
de emprego para a vida, e a avaliagio de desempenho assente no cum-
primento de procedimentos superiormente fixados. A partir da década de
1980, esta deu lugar a fase da Nova Gestao Pablica (New Public Mana-
gement), que se preocupava com a gestdo or¢amental nao restrita ao sim-
ples cumprimento de uma dotagdo de caixa anual, mas caracterizada por
uma cultura de contrato (incluindo contratos com fornecedores privados

8 A bibliografia sobre administracio publica ¢é vastissima e em continuo crescimento.
Um livro que procura “reflectir sobre como a sociedade deve ser governada — um tema
fascinante desde hd séculos — e sobre como os governantes devem ser geridos — um tema
muito mais recente” é Bovaird, Tony and Elke Loeffler, Eds. (2016).
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de servigos), por relagdes de emprego por periodos definidos (que podiam
nao ser renovados), pela exigéncia de capacidade de iniciativa e de assun-
¢ao de riscos, e pela prestagao de contas de desempenho. Estes principios
tornaram-se dominantes sobretudo nos paises de cultura anglo-saxdnica,
embora a sua influéncia fosse generalizada, principalmente pela énfase
atribuida 3 medi¢iao do desempenho, individual e organizacional, por
contraste com o anterior foco nos inputs. Em Portugal, o impacto efectivo
desta componente foi insignificante.

Nos paises que a desenvolveram, a pratica da Nova Gestao Publica vi-
ria a evidenciar consequéncias indesejadas de excessiva énfase nos resulta-
dos mensurdveis de cada servico ou sector, desvalorizando a forma como
diferentes organismos devem interagir com vista a alcangar um nivel su-
perior de resultados, avaliados do ponto de vista de todos os agentes neles
interessados — os stakeholders, na designagio inglesa que se generalizou —,
assim como dos cidadaos em geral. Introduziu-se deste modo a fase da
governagio publica (public governance), que ainda decorre e que reveste
formas muito diferenciadas, em grande parte fun¢io do contexto em que
se inserem. Geralmente, porém, as respostas orientadas para a governagio
tendem a sublinhar:

o aimportincia de obstdculos transversais a diferentes dreas;

o a necessidade de tratar cooperativamente os problemas que nao po-
dem ser resolvidos por um organismo isolado;

o a necessidade de definir “regras de jogo” a que os diferentes interes-
sados se submetem nas suas interacgoes, estabelecendo a confianca
necessdria para abordagens conjuntas dos problemas;

o aimportincia critica de principios a respeitar nas relagoes entre dife-
rentes interessados, com destaque para a transparéncia, a integrida-
de, a lealdade, o respeito da diversidade e a prestagio de contas em
sentido lato (accountability).

Tipicamente, a governagio implica assegurar que os gestores se fo-
cam na sustentabilidade a longo prazo da sua actividade, devendo preo-
cupar-se com a capacidade dos seus modelos de gestao em asseguri-la
— incluindo o controlo de riscos onde necessdrio — e com a criacio de
indicadores e incentivos de desempenho que promovam os comporta-
mentos desejados.
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Como ¢ evidente, ao longo desta evolugao, tratou-se sobretudo de
ampliar o dominio de preocupagées a ter em conta, sem excluir os fo-
cos de atengao anteriores. Esse alargamento resultou, por seu turno, do
aprofundamento dos desafios enfrentados pelas politicas publicas. Estes
resultam de um misto de factores exdgenos — como o envelhecimento, a
globalizacio, a sociedade da informacio ou o papel dos media — e de fac-
tores internos — incluindo as consequéncias, planeadas ou nao, de refor-
mas anteriores. As novas pressoes tipicamente impelem o sector publico
numa direc¢io diferente da que resultava das reformas de gestao dos anos
80/90, voltando, em particular, a sublinhar a necessidade de decisoes po-
liticas dificeis, mas também a importincia do empenho da administragao
e da sociedade civil na eficdcia dessas politicas.

Mesmo a nivel internacional, agudizou-se a percep¢ao de que, quando
o dinheiro escasseia, se reduz a margem de manobra dos politicos, o que
pressiona nao sé a necessidade de tornar os organismos publicos mais efi-
cientes, mas exige a adopg¢ao de mecanismos de governagao publica capa-
zes de evitar a ocorréncia repetida de crises que se traduzem na destruigao
da qualidade de vida. Esse contexto implica atender & pressao exercida
tanto pelos factores internos como externos, assim como a sustentabilida-

de das medidas adoptadas.

5. A evolugio da natureza do Estado em Portugal

Em Portugal, a légica do Estado Politico, hierdrquico e burocrdtico man-
teve-se e, embora debatendo-se muito a forma “como a sociedade deve
ser governada®, reflectiu-se menos sobre “como os governantes devem ser
geridos”. De ambos depende a qualidade dos resultados e, igualmente
importante, a sua durabilidade. O Estado Politico concentrou-se na cap-
tacio de recursos, mas menos no modo como as formas como sao utiliza-
dos influenciam o seu crescimento e determinam a sustentabilidade dos
resultados. A nivel macroeconémico, estes associam-se a competitividade
da economia e, a nivel microeconémico, a eficiéncia das despesas, em
especial do investimento, putblico e privado.

O Estado Politico exerce uma enorme influéncia sobre ambos, através
das suas decisoes, em particular nos dominios or¢amental, regulamentar
e fiscalizador, mas também na administragao da justica e na prestacao de
servicos publicos, tanto mais importante quanto mais vasta a gama de
servicos que chama a si. A qualidade dessas decisoes e a capacidade de as
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executar ou de fiscalizar a execu¢ao das que contrata com o sector priva-
do ou com o “terceiro sector” exigem o desenvolvimento da capacidade
de gestao do Estado, ou seja, a existéncia de um Estado Gestor, a par do
Estado Politico.

Tal supde duas condigdes que, podendo parecer contraditdrias, sao na
verdade complementares: o refor¢o do Centro do Governo e um elevado
grau de descentralizacao da gestdo, exigindo qualificacoes especificas e
responsabilizagio dos gestores, com graus e especificagoes diferentes no
Centro do Governo e nos diversos departamentos.’

Um relatério de 2018 do National Audit Office britanico define assim
o problema, que nao ¢é especifico do Reino Unido e, pelo contrdrio, ca-
racteriza bem aspectos da situagao portuguesa:

HM Treasury has, these many years, demonstrated that it
is highly effective at controlling public spending. [...] However,
there are occasions when we see value for money being compro-
mised by the needs of short-term spending control. Unrealistic,
over-optimistic budgets are kept within the spending en-
velope by short-term unplanned cuts, which can damage
long-term programmes and drive suppliers to distraction.

All this turbulence can only be minimised by integrat-
ed medium- and short-term planning activity, strongly
policed and challenged for realism and deliverability by
the HM Treasury spending teams, and supported by the
Cabinet Office and the civil service functions. This may re-
quire different skills and a significant change in mind-set both
at the centre of government and in departments. Without these
changes, government will continue to be trapped in a cycle of
short-termism, over-optimism and silo decision-making, which
creates real risks to value for money."

? A OCDE tem um contributo importante para a andlise do papel do Centro do Gover-
no. Ver OCDE (2014), (2018) ¢ as publica¢des relativas as reunioes dos altos funciondrios
do Centro do Governo.

10 NAO (2018). p. 7 (énfase adicionada).
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O reforgo do Centro do Governo — o Cabinet Office no Reino Unido
ou a Presidéncia do Conselho de Ministros, em Portugal — no respeitan-
te aos processos de decisio politica é necessdrio atendendo também as
inter-relagoes entre fungoes do Estado cada vez mais complexas — um
problema de governagao publica — que, por seu turno, requerem uma
administragao — o Estado Gestor — que nao se limite a0 cumprimento de
rotinas e procedimentos definidos casuisticamente.

Da capacidade da governagio e do Estado Gestor depende a imple-
mentagao das politicas, o que atribui a alta administra¢do um papel técni-
co relevante na prépria definigao das medidas, de modo a que as inten¢oes
politicas tenham condigées de viabilizagio e a que os recursos necessdrios
sejam devidamente planeados e posteriormente geridos. A execu¢do das
medidas tem lugar a nivel sectorial e pode recorrer a prépria administra-
¢ao publica ou a formas de outsourcing. Em qualquer dos casos, porém,
nao dispensa o acompanhamento, avaliagao e reporte continuados, tanto
a nivel financeiro como dos resultados planeados e, no caso do ousourcing,
o enquadramento juridico e a capacidade de negociar contratos necessd-
rios para salvaguardar os interesses do Estado no seu todo. Um texto do
Conselho das Financas Publicas exemplifica os problemas particularmente
complexos de contratualizagao no sector da satde:

As miiltiplas relagoes de hierarquia e de coordenagio identifi-
cadas afetam negativamente a celeridade do processo de contra-
tualizacdo, criam atuagoes sobrepostas e potenciam a geragio de
tensoes conflituantes entre os objetivos das diferentes entidades.
Estas tensoes conduzem com frequéncia a bloqueios institucio-
nais e a opgoes de gestio pouco eficientes."!

Tudo isto supoe que a administragao publica disponha de recursos
com competéncias especificas, a diferentes niveis, com estabilidade e in-
dependéncia face ao poder politico, capazes de garantir o apoio & tomada
de decisoes realistas e de assegurar a coeréncia interdepartamental e in-
tertemporal do desenho e da execugao das medidas, cujo horizonte tem-
poral quase sempre excede o dos mandatos governamentais. Essa é uma

1" Luis Cracel Viana, Luis Gomes Centeno (2019), p. ii.
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das razoes porque o recurso aos gabinetes ministeriais e aos consultores
externos nio substitui a administragio como esteio do Estado Gestor."
Requer, porém, que se restabeleca a confianca entre o governo e a ad-
ministragdo, um ingrediente essencial deste modelo que se perdeu entre
n6s a medida que crescia a complexidade das decises que a tornava mais
necessaria.

Supée também um processo de decisio baseado em informacao ri-
gorosa e objectiva, nio sé financeira, mas crescentemente técnica. Mas,
como lembrou Keynes, jd nos anos 30,

It is essential to set up at the centre an organisation which has
the duty to think about these things", to collect information and
to advise as to policy. Such a suggestion is, I know, unpopular.
There is nothing a government hates more than to be well-infor-
med; for it makes the process of arriving at a decision much more

complicated and difficuls."*

6. Conclusao
O principal problema da administragao ptblica em Portugal nao ¢ a fal-
ta de recursos. Esse é um obstdculo relevante que, ao longo dos anos, o
enfoque predominante nos recursos agravou, tanto ao nivel dos recursos
financeiros como principalmente dos recursos humanos, que o Estado
Politico nao cultivou. Portugal conta, todavia, com o apoio comunitdrio
e de institui¢oes internacionais, em particular a OCDE, que tem um con-
tributo altamente relevante nesta drea. Mais importante, o investimento
que o pais fez em educagio fornece j4 um contributo importante para
colmatar as insuficiéncias de recursos humanos. Falta apenas desenvolver
a visao politica capaz de viabilizar as decisoes que permitam o seu apro-
veitamento eficiente.

A experiéncia mostra que reformas desta envergadura s sao eficazes
se apropriadas pelas institui¢oes nacionais e se o seu desenho contar o

2 Ver a propésito o relato de José Maria Sousa Rego (2018).

13 Discutia-se, em 1937, o impacto inflacionista das despesas de rearmamento da Gra-
-Bretanha.

14 Keynes, John Maynard (1937), p. 409.
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contributo activo de técnicos nacionais, com independéncia face ao po-
der politico e que partilhem a responsabilidade pela sua implementagao.
Também aqui trata-se de um problema de governagio, nio sé financeira
ou administrativa, mas também politica.

Quanto aos recursos financeiros, o problema ¢é ultrapassdvel se o pais
empreender essa reforma de governagio e der prioridade a capacidade
de implementagao das politicas em lugar da multiplicagao de leis, regu-
lamentos, procedimentos e declaragoes solenes que a iludem e frequen-
temente desperdicam recursos. Os verdadeiros problemas nao decorrem,
por isso, da falta de recursos, mas dos factores politicos que caracterizam
a governacio, e da postura cultural que tem de incluir a capacidade que
Aaron Wildavsky escolheu como titulo da reflexdo sobre 0 modo como,
jd hd décadas, estava a evoluir a andlise politica nos Estados Unidos: Spea-
king Truth to Power."
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E se o Estado Portugués For
Melhor do Que Julgamos?

Ricarpo PaEs MAMEDE

Todos nés jd tivemos mds experiéncias com o Estado portugués. Nao
faltam histdrias sobre o funcionamento deficiente dos tribunais, dos ser-
vigos de financas ou da seguranca social, dos hospitais ou dos centros de
satde, dos servigos de registo e notariado, dos departamentos de licencia-
mento das cAmaras, e tantos outros. Sao conhecidos casos de corrupgao e
de md utilizagao de dinheiros publicos aos vérios niveis da hierarquia do
Estado. Consideremos, porém, uma possibilidade: e se o Estado portu-
gués for melhor do que julgamos?

Todos sabemos que as percepgdes que construimos com base em ex-
periéncias pessoais podem ser enganadoras. Por exemplo, se formos assal-
tados numa dada zona da cidade, passaremos a considerar essa zona mais
perigosa, mesmo que nada af se tenha alterado de facto. Ou, se tivermos
o azar de apanhar um taxista menos civilizado num dia que nos correu
particularmente mal, vamos refor¢ar o preconceito sobre a ma-formagio
dos taxistas, mesmo que essa avalia¢io seja injusta para a maioria dos pro-
fissionais de tixi. Generalizar a partir de experiéncias pontuais é sempre
arriscado.

! Economista e professor do ISCTE-IUL.
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Parte das nossas percep¢oes sobre o funcionamento do Estado decorre
também do que ¢ difundido pelos meios de comunicagio social e nas re-
des sociais. Se alguma coisa correr muito mal, isso é mais facilmente mo-
tivo de noticia ou de conversa do que tudo o que corre bem no dia-a-dia.
Por cada pessoa que morre num hospital por negligéncia, hd centenas de
milhares de pacientes que receberam o tratamento adequado e milhares
de vidas que foram salvas — mas s6 a primeira serd noticia.

A nossa percepg¢ao sobre o funcionamento do Estado portugués ¢ se-
guramente influenciada por algumas mds experiéncias pessoais e pelas
noticias que circulam sobre o que corre menos bem. Por isso ficamos
surpreendidos com o retrato que resulta de alguns estudos sobre o tema.

Por exemplo, todos os anos o Férum Econémico Mundial publica um
relatério sobre virias dimensoes relevantes para a competitividade dos
paises. O relatério cruza informagao de virias fontes, tentando reduzir
a subjectividade resultante de impressoes casuisticas. Hd vdrios anos que
esta publicagao diz o mesmo sobre Portugal: o nosso pais tem um desem-
penho sistematicamente superior a todos os outros paises compardveis no
que respeita ao funcionamento das instituigoes publicas.

Comparado com os restantes paises do sul da UE (Espanha, Itdlia, Gré-
cia) ou dos paises da Europa de Leste, o retrato que emerge de Portugal é
muito mais benigno em indicadores relacionados com ética, corrupgao,
subornos e desvio de fundos, confianga nos politicos, independéncia do
sistema de justiga, favorecimento de interesses particulares pelos decisores
politicos, eficiéncia da despesa publica, entre outros. Nestes indicadores o
desempenho portugués estd mais préximo de Franca, Alemanha ou EUA
— nagdes com economias muito mais avangadas — do que de paises com
niveis de desenvolvimento compardveis ao nosso.

O mesmo se passa quanto a qualidade das politicas pablicas. Num es-
tudo recentemente apresentado, que coordenei, conclui-se que os apoios
as empresas financiados pelos fundos europeus em Portugal tém cumpri-
do todos os principais objectivos a que se propéem — aumentar o inves-
timento, a competitividade, a inovagao, a internacionalizagio e a qualifi-
cagdo dos trabalhadores. Estas conclusoes, apesar de robustas, contrastam
com a percep¢io generalizada sobre a md utilizagao dos fundos europeus
em Portugal.

Um terceiro exemplo é-nos dado pelo recente relatério da OIT sobre
Portugal. Af se apontam os enormes progressos que tém sido obtidos em
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vérios dominios (em particular na educagdo) e o contributo que vdrias
medidas politicas de combate aos grandes défices estruturais do pais, to-
madas ao longo das tltimas décadas, tém dado para o actual bom desem-
penho da economia portuguesa.

Os trés exemplos acima sugerem o mesmo: a interven¢io do Estado
portugués é mais eficiente, mais eficaz e menos desvirtuada por légicas
condendveis do que a maioria dos portugueses parece acreditar.

O Estado portugués nio é perfeito, obviamente. Em muitos dos do-
minios referidos, Portugal encontra-se ainda distante do que se passa,
por exemplo, nos paises nérdicos. Apesar da evolu¢io positiva registada
ao longo dos anos, hd dominios em que o desempenho portugués estd
comprovadamente abaixo de outros paises compardveis — como é o caso
da eficiéncia do sistema de justica.

As percepgdes que todos temos sobre o funcionamento do Estado e da
democracia portuguesa nao sao erradas — os problemas existem mesmo.
Mas tudo indica que tém sido injustificadamente empolados, seja por
ignorincia ou por interesse de quem o faz.

Nada disto ¢ motivo para complacéncia. Nao é por estarmos melhor
do que pensamos que devemos exigir menos dos servigos do Estado ou
do funcionamento da democracia portuguesa. Porém, se queremos en-
contrar uma explicagao razodvel para as crises que temos vivido temos de
parar de apontar o dedo ao suspeito do costume. H4 argumentos muito
mais convincentes.

Agradece-se ao autor e ao Didrio de Noticias a autorizagio para republi-
car este artigo como sua contribuigdo.
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Administracoes Publicas e
Vicissitudes do Interesse Publico

VitaAL MOREIRA

1. Introducao

«A Administragio Piblica visa a prossecucio do interesse piiblico (...)»
— assim comega, de forma lapidar, o primeiro preceito da “constitui¢io
administrativa” da CRP (art. 266.°-1).

De facto, por axioma doutrindrio e por estipulagio constitucional ex-
pressa, a Administragao publica s6 pode ter por objetivo a prossecugao
do interesse pablico. Nas palavras de Pedro Gongalves, «o interesse piiblico
apresenta-se como o pardmetro, a fonte e o cinone de toda agio piblica, o fim
da agdo administrativa e, ainda antes disso, como razdo de ser da existéncia
da do Estado Administrativo e da Administragio Piblica»'. Mas nem a au-
toridade do axioma nem a clareza da norma constitucional sao garantia
de facil compreensio da complexa relagio entre Administragao publica e
interesse publico.

Antes de mais, o interesse publico contrapoe-se a interesses privados.
O primeiro corresponde, por principio, ao interesse geral da coletividade

" Universidade de Coimbra & Universidade Lusfada-Norte.

! Pedro Gongalves, Manual de Direito Administrativo, vol. 1., Coimbra. Almedina,
2019, p. 45.
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em causa (mas nio necessariamente de todos os membros dessa coletivi-
dade); os segundos sdo os interesses particulares dos membros dessa mes-
ma coletividade. Por defini¢io, o interesse ptblico é objetivo e impessoal,
alheio ao decisor administrativo e a propria Administragao, enquanto os
interesses privados s3o necessariamente subjetivos e pessoais (ou de um
conjunto de pessoas). Por conseguinte, frequentemente, o interesse pud-
blico de um ente administrativo, a comegar pelo Estado, pode nao coin-
cidir com os interesses privativos dos seus cidadaos®. O interesse publico
também se distingue dos chamados “interesses difusos” porque, embora
esses tenham a ver com certos conjuntos indefinidos de pessoas, a sua
realizagdo nio constitui tarefa das Administragdo publica, mas sim dos
préprios interessados ou associagdes dos mesmos’.

Além disso, nunca se trata do de interesse piiblico em abstrato, mas sim
do interesse piiblico concreto, tal como definido pelo legislador, tendo em
conta a Constituigao, ou pela prépria Administra¢io, por delegagao do
legislador. Em segundo lugar, o 4mbito dos interesses ptblicos adminis-
trativos varia com o tempo ¢ o lugar, podendo abarcar desde a seguranca
publica e a satude publica, passando pelo urbanismo e o ambiente, até
a0 bem-estar econémico e social, etc. Por tltimo, mesmo quando visa
satisfazer direitos dos particulares a prestagoes publicas, postos a cargo
da Administragao (educagao, satde, prote¢io social, cultura, etc.), esta
continua a ter como objetivo um interesse pablico especifico, como, por
exemplo, a sadde publica, a coesdo social ou a promogao cultural.

A defini¢io e a realiza¢ao do interesse ptblico em cada situagao con-
creta passa por vdrias fases, no percurso que vai da Constituigao aos 6rgaos
e agentes administrativos que estao no terreno a “fazer administracio”.
O interesse publico pode, portanto, ter um nivel de defini¢ao constitu-
cional (interesses publicos primdrios, assim podem ser chamados), como
é o caso, por exemplo, do art. 9° (tarefas fundamentais do Estado), do art.
81.0 (tarefas prioritdrias do Estado na esfera econémico-social), dos arts.

% Sobre a defini¢io de interesse publico, ver por todos, ente nés, Rogério E. Soares,
Interesse Piiblico, legalidade e mérito, Coimbra, 1955, e J. C. Vieira de Andrade, voz «In-
teresse publico», in Diciondrio Juridico da Administracdo Piblica (dir. J. P. Fernandes),

Lisboa, 1993.

3 Assim J. C. Vieira de Andrade, 0b. cit. nota anterior.
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93.0 e seguintes (politicas agricola, comercial e industrial), do art. 103.°
(objetivos do sistema fiscal) da Constitui¢io; importa também referir os
arts. 225.° e 235.° sobre o interesse ptiblico a prosseguir pelas regioes
auténomas e pelas autarquias locais. Depois vem a densificagao legislativa
dos interesses constitucionalmente definidos (nivel intermédio), até che-
gar 2 Administragao, a qual, por sua vez, os podem concretizar em duas
diferentes fases: a fase regulamentar e a fase deciséria final (o ato admi-
nistrativo). Em cada uma dessas fases pode haver uma margem maior ou
menor de livre decisdo, conforme a densidade constitucional, legislativa
ou regulamentar deixada a fase seguinte.

Se a Constituicdo liga os interesses piblicos primdrios as atribuigoes
do Estado, das regioes auténomas e das autarquia territoriais, a lei liga os
interesses publicos secunddrios as competéncias de cada 6rgao da respeti-
va Administracio e as atribui¢oes das entidades administrativas “deriva-
das”, ou seja, criadas pelas coletividades territoriais referidas, que designa-
mos por administracdo indireta (/ato sensu). Assim, se a margem de livre
decisao deixada ao decisor final for grande, acaba por ser este a definir em
concreto o interesse publico a respeito de cada decisao.

Por outro lado, sé por simplificacio redutora é que hoje podemos falar
em “Administragdo publica” e “interesse publico”, no singular. Na verda-
de, desde hd muito que, sob o ponto de vista subjetivo, a Administra¢ao
publica se conjuga no plural. Outro tanto sucede com o interesse publico
que cada Administragio publica prossegue, segundo a lei por que se rege
cada uma. Por isso, devemos falar em Administracoes publicas, como no
titulo desta comunicacio.

Com efeito, num Estado, como Portugal, com vérios niveis de descen-
tralizagdo politico-administrativa territorial e integrado na UE, existem
tantas Administragdes independentes umas das outras quantos os niveis
de poder politico. Acresce que algumas dessas Administracoes territoriais
(nomeadamente a da UE e do Estado), apresentam um variado panorama
de fragmentagao administrativa, através de institutos publicos e outras
modalidades de entidades administrativas dotadas de graus maiores ou
menores de autonomia administrativa e de poder discriciondrio. Por tlti-
mo, hd a mencionar as entidades particulares com poderes administrati-
vos, também sob variadas formas.

Ora, cada uma dessas Administragdes prossegue o interesse piblico da
coletividade politica em que se integra, tal como definidos pela respetiva
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ordem constitucional e pelo poder legislativo correspondente, ou seja, o
legislador da UE, o legislador nacional, o legislador regional, o “legislador”
local. Por conseguinte, a pluralidade de Administragées corresponde uma
pluralidade de interesses publicos de ambito territorial diverso. E hd que
admitir que nao tém de ser inteiramente convergentes nem, no limite,
compativeis. No plano nacional, s o interesse ptblico prosseguido pela
Administragio do Estado tem a ver com a comunidade nacional em geral,
enquanto o interesse publico das Administragoes territoriais infraestaduais
se confina no Ambito destas. Aqui surge um primeiro problema: como
dirimir os possiveis conflitos de interesse publico entre as varias Adminis-
tragoes territoriais?

Os fenémenos de administra¢io auténoma funcional, por via de as-
sociacoes publicas representativas de interesses particulares, assim como
os de administra¢io delegada a entidades privadas representativas do seus
membros, suscita obviamente o problema da “captura” do interesse publi-
co em prol dos interesse privados coenvolvidos.

E neste quadro de imbricacio entre interesse ptiblico e interesse priva-
do que importa saber como assegurar que a AP prossegue o primeiro, sem
cedéncia aos segundos. Na verdade, o sistema de impugnacio judicial
de atos e omissoes administrativas estd essencialmente pensado para que
os particulares lesados pela acao administrativa defendam judicialmente
seus direitos e interesses legalmente protegidos através dos meios propor-
cionados pela justica administrativa. Mas quando se trata de defender o
interesse publico ignorado ou lesado pela prépria Administragao?

2. Transformacao da estrutura cldssica da Administragao piblica

O paradigma cldssico da Administragao puablica que estd na base da cons-
trugao do Direito administrativo na segunda metade do século XIX. as-
sentava nas seguintes caracteristicas:

e unicidade da AP e do interesse ptblico;

e centralizacio e concentragio da a¢io administrativa nas maos do
Governo, ou sob sua dire¢ao, e tendencial responsabilidade gover-
namental de toda a AP;

« controlo parlamentar de toda a AP, por via da responsabilidade mi-
nisterial;
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administragao de autoridade (Eingriffsverwaltung) e contraposi¢ao
marcada entre interesse ptblico e interesses particulares;

separacio estrita entre a esfera ptblico-administrativa e a esfera pri-
vada, sendo a acdo administrativa um exclusivo da AP;
centralidade da decisdo unilateral da Administragao e marginalidade
do contrato administrativo;

contencioso administrativo limitado 2 verifica¢do da invalidade de
atos administrativos e reduzida protegio judicial dos direitos e inte-
resses dos particulares face 8 Administragao (tipicamente contencio-
so de anulagao e responsabilidade civil em termos limitados).

Ora todos esses tragos da AP cléssica foram sendo profundamente alte-
rados ao longo do século. XX, passando a prevalecer os seguintes aspetos:

configuracio do poder publico em variados niveis territoriais (cen-
tral, regional, local), particularmente acentuada no caso de Estados
federais ou regionais, sendo cada nivel territorial dotado de auto-
nomia normativa e administrativa, daf resultando a criacio de uma
pluralidade de administracoes publicas e logo de uma pluralidade de
interesses publicos;

desconcentracio administrativa e fragmentagao das administragoes
territoriais, sobretudo a do Estado, através de virias formas de enti-
dades administrativas derivadas;

formas de autoadministragao e a coadministracao pelos préprios in-
teressados (ordens profissionais, universidades, entidades regionais
de turismo);

desenvolvimento da “administragio de prestagdes’, no quadro do
Estado social, e consequente convergéncia do interesse ptiblico com
a satisfagao de interesses privados;

fim da estrita separagao entre a esfera administrativa e a esfera pri-
vada, através da entrada dos particulares na exercicio da atividade
administrativa, com a inerente potencialidade de conflitos entre in-
teresse publico e interesses privados dentro da prépria AP;
entidades publicas administrativas representativas de grupos parti-
culares (ordens profissionais, entidades de certificagao de vinhos e
outros produtos agricolas, etc.) e outras formas de administragao
publica por entidades privadas (concessao, PPP, delegacio);
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 “revolugio contratualista’ e importincia crescente do contrato ad-
ministrativo (contratos de cooperagdo, contratos substitutivos de
atos administrativos, acordos procedimentais sobre o contetdo de
atos / regulamentos administrativos);

e refor¢o e ampliacio dos instrumentos da justica administrativa e ga-
rantia plena dos direitos dos particulares (medidas cautelares, inva-
lidade de regulamentos / atos / contratos administrativos, intimagao
para a prética / abstencio de atos administrativos ou condutas da
AP, responsabilidade civil em termos amplos);

e fuga da AP ao controlo governamental e do parlamento, especial-
mente no caso das administragbes auténomas e da administracio
independente.

A unidade da AP deu lugar a sua diferenciagio numa grande variedade
de entidades administrativas. A centralizagio e concentracio da Admi-
nistrago foi substituida por formas de descentralizagao e de desconcerta-
¢ao de varidvel intensidade, havendo crescentes esferas da Administragao
que fogem 2 direcio ou controlo governamental. O controlo parlamentar
cldssico da Administragao sé atinge hoje a administragdo estatal, estando
os demais niveis territoriais da Administragio sujeitos ao controle poli-
tico de outras instincias representativas. A tradicional separagio entre a
esfera publica e a esfera privada foi substituido por imaginosas formas de
interpenetrardo, tornando possivel a “administracio publica por entida-
des privadas”. O contrato administrativo invadiu toda a geografia da a¢ao
administrativa, nao faltando diagndsticos sobre a “morte do ato adminis-
trativo”. A justica administrativa foi recheado de mecanismos processuais
de defesa dos direitos e interesse particulares face 8 Administragao.

Importa ver mais detidamente algumas destas transformagoes, tendo
em conta o seu impacto sobre a prossecugdo do interesse publico.

3. Fragmentagao da Administragao piiblica e do interesse publico
3.1. A administragao multinivel

A pluralidade de Administracao publicas resultou de duas vias principais
(ignorando por ora o fenémeno de exercicio privado de fun¢oes adminis-
trativas): (z) a estrutura¢ao da organizagao e da agdo administrativa em
vérios niveis territoriais sobrepostos, independentes entre si; (77) a frag-
mentagio interna de algumas das préprias Administragoes territoriais.
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Comecando pelo primeiro fenémeno, ele ficou a dever-se a dois pro-
cessos distintos: a integragao de Portugal na Unido Europeia e a descen-
tralizacdo territorial interna, nos termos da Constitui¢ao de 1976, ou seja
,a criacao de dois niveis infranacionais de poder publico: o nivel regional
(regides auténomas dos Agores e da Madeira) e o nivel local (por sua vez,
organizado em dois subniveis (municipios e freguesias)*.

Daqui resulta a seguinte arquitetura administrativa:

. Orgio superior
Niveis 8 ) .p _ Interesse
.. Parlamentos da Administragao .
territoriais L publico
publica
UE Parlamento Comissao Europeu
Europeu Europeia
Estado AR Governo Nacional
Regioes Assembleias Governos Regional
auténomas legislativas regionais
regionais
Autarquias Assembleias Camaras Local
territoriais municipais e municipais e
assembleias de juntas de freguesia
freguesia

Ora, como se viu, cada um destes niveis de poder administrativo, corres-
pondendo outros tantos niveis de defini¢ao do interesse publico, a saber, o
interesse publico europeu (tal como definido politicamente pelo Parlamen-
to Europeu e pelo Conselho da Uniao), o interesse publica nacional (tal
como definido pela Assembleia da Reptblica), o interesse publico regional
de cada uma das regioes auténomas (tal como definido pelas respetivos
parlamentos regionais) e o interesse publico de cada uma das autarquias
territoriais (tal como definido pelas respetivas assembleias representativas).

* Sobre os vdrios niveis da Administraco territorial interna ver, em especial, «A orga-
nizagio territorial do Estado em Portugal» [1998], in P. Pérez Tremps (coord.), Jornadas
Luso-Espariolas de Derecho Constitucional, Mérida, 1999.
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3.2. Os possiveis litigios entre os diferentes interesse publicos territoriais
As Administragdes territoriais sao independentes entre si, salvo quando
a lei estabelece outra coisa (como no recente caso do poder de veto dos
municipios afetados pela construgao do aeroporto do Montijo). Nem a
UE goza, em principio, de tutela sobre as administragoes nacionais, nem
o Estado goza de poder de tutela sobre as administragoes regionais e nem
aquele nem estas gozam de tutela de mérito sobre as administragoes lo-
cais, visto que, para defender a autonomia local, a Constituigao deter-
mina que o Estado s6 dispoe de tutela de legalidade sobre as autarquias
territoriais (CRP, art. 242.°).

Sucede, porém, que, além da possibilidade de litigios entre os diversos
niveis de administragao territorial nos casos de competéncia concorrente,
que normalmente se devem a litigios normativos que se resolvem pela
primazia das normas da entidade territorial superior, hd uma outra fonte
possivel de litigio, que decorre do facto de em larga escala, as entidades
territoriais inferiores terem de dar execu¢io administrativa s leis das en-
tidade superiores.

O caso mais 6bvio é a obrigagao das autarquia territoriais de executa-
rem as leis do Estado (e das leis regionais, no caso dos Agores e da Madei-
ra), em que aquelas aparecem como “administragao indireta” do Estado
(e das regioes auténomas). Mas o mesmo sucede no caso da execu¢ao das
leis da Republica pelas regides auténomas, visto que o Estado praticamen-
te transferiu os seus servicos administrativos para as regioes, incluindo em
dominios em que o poder legislativo permanece na Republica. Outro tan-
to se verifica em larga escala na execugio das leis da Unido pela adminis-
tracao dos Estados-membros, que ¢ o regime-regra, dada a exiguidade da
administra¢io prépria da Unido’.

Em todo esses casos, verifica-se que a Administra¢io de uma entidade
territorial inferior estd vinculada a realizar o interesse publico da entidade
territorial superior, tal como definido normativamente pelo érgaos politi-
cos desta. Ora, ¢é fdcil perceber que nestas situagdes pode correr-se o risco
de o interesse publico préprio da entidade territorial inferior prevalecer
sobre o interesse publico da entidade superior, tal como definido por esta.

> Na verdade, nos termos do Tratado de Funcionamento da Unido (TFUE), incumbe
aos Estados-membros tomar «todas as medidas de direito interno necessdrias & execucdo dos
atos juridicamente vinculantes da Unido» (art. 291.°).
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4. Metamorfose do Estado administrativo

4.1. Discricionariedade administrativa e unidade do interesse publico
No modelo administrativo cldssico, a adesio dos decisores administrati-
vos ao interesse publico, tal como definido pelo legislador parlamentar
ou, subsequentemente, pelo Governo, responsdvel perante o Parlamento,
era assegurada por dois instrumentos claros: o principio da legalidade da
administragao e a dire¢ao governamental da administragao.

O principio da legalidade, para além da reserva de lei na decisao de
certas matérias (liberdade, propriedade), implicava o respeito pela Ad-
ministragio de todas as demais limitagoes legais 4 a¢do administrativa
(primazia da lei). Fora dessas duas esferas valia a liberdade de decisao do
Governo e da Administragao. A defini¢io do interesse publico era, por-
tanto, exclusiva do legislador e depois do Governo como 6rgao superior
da Administra¢do publica. Uma larga margem de liberdade de decisdo
administrativa deixada pelo legislador cabia ao Governo, sob controle
parlamentar.

A vincula¢io da Administragdo a lei aumentou com o alargamento das
matérias de reserva de lei — tipicamente, todas as restrigdes a direitos fun-
damentais —, mas também com a institui¢ao do principio da precedéncia
da lei, segundo o qual a Administracio sé pode atuar na base de uma lei,
tornando ilicita a a¢ao administrativa sem habilitagao legal. A partir dai,
a Administra¢io deixou de poder atuar sem lei e o poder discriciondrio
passou a ser exclusivamente a margem de liberdade de decisao adminis-
trativa conferida por lei.

No entanto, fora os casos de reserva constitucional de lei, a vinculagao
legal da Administragao pode variar muito, de acordo com as opgoes do
legislador, e isso tanto no que respeita ao poder regulamentar como no caso
do poder de decisao concreta e individual (atos administrativos). Por exem-
plo, quanto aos regulamentos, a CRP admite explicitamente “regulamentos
independentes”, em que a lei se limita a definir a competéncia e o objeto do
poder regulamentar, deixando a regulagao substantiva a discricionariedade
da Administracio (CRD art. 112.°, n®. 6 € 7). No caso dos atos administra-
tivos, s20 muitos frequentes os casos em que a lei e/ou o regulamento dei-
xam ao decisor administrativo uma larga margem de decisao discriciondria,
ou condicionada por conceitos relativamente indeterminados.

Em todo o caso, numa Administragao centralizada e concentrada, toda
a liberdade de decisao administrativa acabava por recair sobre o Governo,
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como 6rgao superior de toda a Administragao publica, pelo que a defi-
ni¢io e a densificagio do interesse ptblico se mantinham sujeitas a uma
grande unidade de direcdo e de controle.

4.2. Da administragao indireta a administragao independente

Os pressupostos da unidade do Estado administrativo tradicional vieram
a ser postos em causa pelo fenémeno da descentralizacao (lato sensu) de
poderes administrativos em entidades administrativas com margens cres-
cente de autonomia e de independéncia em relagao ao Governo.

O aumento das tarefas de intervenc¢ao do Estado na esfera econémica,
social e cultural desde a I Guerra Mundial levou o Estado administrativo
a criar novas entidades administrativas com poderes administrativos pro-
prios, nomeadamente poderes regulamentares, poderes de implementa¢io
e, por vezes, poderes sancionatérios. Em todos esses casos, a transferéncia
de poderes administrativos para tais entidades funcionalmente “periféri-
cas” implica, em maior ou menor medida, uma margem de liberdade de
decisdo as entidades administrativas beneficidrias, com relaxamento, ou
mesmo exclusdo, do poder de controlo da unidade administrativa central
(o Governo no caso da Administragiao do Estado).

A “grelha” de “descentralizacao”, lato sensu, vai da administragao indi-
reta em sentido estrito 2 administragio independente®.

A administragao indireta tem a ver essencialmente com os #znstitutos
publicos, que se multiplicaram entre nds nas Gltimas décadas do século
passado, tendo sido objeto de alguma racionaliza¢io posteriormente’. Em
relacdo 4 administra¢io indireta, nos termos da Lei-quadro dos institutos
publicos (Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro, com muitas alteracoes pos-
teriores), o Governo mantém poderes de superintendéncia (orientagio)

¢ Sobre as diferentes formas de organizacio administrativa ver, por exemplo, Vital Mo-
reira, Organizagio administrativa: Programa, conteiidos e métodos de ensino, Coimbra,
ed. autor, 2001, «Novas formas de organizagio da administracio do Estado» in AAVY,
As conferéncias do Marqués, Oeiras, INA, 1999, pp. 33-57, e Sebenta de Direito adminis-
trativo, Coimbra, FDUC, 2012, e também, com algumas diferencas, Pedro C. Gongal-
ves, Manual de Direito Administrativo, vol. I, Coimbra, Almedina, 2019.

7 Sobre os institutos puiblicos em especial ver, por exemplo, Vital Moreira «Os institutos
publicos e a organizacio administrativa em Portugal», in V. Moreira (org.), Relatério e
proposta de Lei-Quadro sobre os institutos piiblicos, Lisboa, MREAP, 2001, pp. 13-54.
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e de tutela (controlo de legalidades e de mérito) da agdo administrativa
das entidades administrativas dependentes, o que pode incluir o poder de
revisao e reforma das decisoes destas. Nesta modalidade, a Administracao
central mantém a capacidade de .preservar a unidade na definigao e im-
plementacio concreta do interesse publico.

Quanto a administrarao independente, de que constituem paradigma as
autoridades reguladoras independentes, ela ¢é caracterizada pelos seguintes
tracos essenciais, de acordo com a respetiva Lei-quadro (Lei n.c 67/2013,
de 28 de agosto): (i) mandato normalmente definido em termos assaz ge-
néricos pela lei instituidora; (77) reconhecimento de uma ampla margem
de livre decisao, incluindo poder regulamentar e sancionatério; (77) nao
sujei¢ao dessas entidades administrativas a qualquer forma de superinten-
déncia ou de tutela de mérito e também reduzido controlo da legalidade
da sua a¢ao®. A “accountabilitiy” politica dessas entidades administrativas
¢, em geral, feita diretamente perante o Parlamento, através da apresen-
tagdo de relatérios anuais e da resposta a perguntas parlamentares, sem
passar pelo Governo. Também a administragio auténoma “corporativa”
ou equiparada é caracterizada por um elevado nivel de independéncia
administrativa face ao Governo, com controlo limitado 2 tutela de legali-
dade e reduzida a instrumentos de inspe¢o.

De resto, como a administragio independente ¢ frequentemente acom-
panhada da deslegalizacao de agoes que na Administracao direta costumam
ser feitas por lei (como, por exemplo, o abandono da tipicidade do poder
regulamentar das autoridades administrativas independentes), ¢ o préprio
controle de legalidade externo pelo Governo que perde campo de atuagao.

Em qualqer caso, esses fenémenos de administragio independente,
que se traduzem uma grande margem de liberdade na a¢ao administra-
tiva, implicam uma quebra da unidade da defini¢ao e implementacio do
interesse publico.

8 Sobre as autoridades reguladoras independentes ver, em especial, Vital Moreira, «As en-
tidades administrativas independentes ¢ o Provedor de Justica», in AAVV, O cidadio,
o0 Provedor de Justica e as entidades administrativas independentes, Provedor de Justica,
Lisboa, 2002, pp. 93 ss; Vital Moreira e Maria Fernanda Magas, Autoridades reguladoras:
Estudo e projeto de lei-quadro, Coimbra, Coimbra Editora, 2003; e também Celeste Car-
dona, Contributo para o conceito e a natureza das entidades administrativas independentes,
Coimbra, Almedina, 2019.
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Modalidades de administracao do Estado Poderes do Governo

Administragao direta Direcao

Superintendéncia e tutela
(de legalidade e de mérito)

Administragao indireta, stricto sensu

Administragio auténoma Tutela de legalidade limitada
Administragao independente Tutela de legalidade limitada
Administragao por entidades privadas Eventuais poderes de fiscalizacao

A Constitui¢io estipula que a descentralizagao e a desconcentragio
administrativa ndo podem prejudicar a «necessdria (...) unidade de acio da
Administragio [através dos poderes de diregdo, superintendéncia e de tutela
[administrativa] dos drgios competentes» (CRP, art. 267.°-2). Mas nao ha-
vendo, no caso da Administragao independente e da Administra¢io au-
ténoma, nem diregao nem superintendéncia, e estando a tutela reduzida
a formas nao intrusivas de controlo da legalidade, entao nio se vé como
¢ que se pode assegurar a unidade de agao administrativa do Estado nem
— 0 que nos interessa aqui — a unidade de defini¢io e prossecugio do in-
teresse publico. Essa limita¢ao do controlo governamental sobre tais mo-
dalidades da Administragao publica ¢ tanto maior quanto é certo que elas
sao caracterizadas por disporem de uma ampla margem de liberdade de
decisao, incluindo competéncia regulamentar, normalmente insuscetivel
de ser contrariada pelo Governo em sede de tutela de legalidade. Por isso,
a realizagao do interesse piblico nacional por parte de tais entidades (en-
tidades reguladoras, ordens profissionais, etc.) pode ser posto em causa.

O problema da unidade da agao administrativa agrava-se no caso das
Administragoes territoriais descentralizadas, dotadas de niveis assaz re-
forcados de autonomia administrativa e de 6rgaos politicos préprios de
defini¢io do seu préprio interesse pablico.

Note-se que no caso de poderes administrativos confiados a entidades
privadas, o que constitui hoje um fenémeno crescente (basta referir os pode-
res de certificacdo e de fiscalizagdo das denominagoes de origem agricolas), a
Constitui¢ao nem sequer impde qualquer tipo de tutela, limitando-se a per-
mitir que a lei as submeta a «fiscalizacio administrativa» (CRD, art. 267.°-6).
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4.3. A “nova gestao publica”

O movimento da “nova gestao pablica” (New Public Managemet), muito
influente na dltima década do século passado e na primeira década do
corrente século, veio reforgar as tendéncias para a fragmentagio da Admi-
nistragio e para o redu¢io dos instrumentos de controlo governamental
sobre a a¢io administrativa.

Com efeito, ao propugnar a importagio dos conceitos de gestao pri-
vada, designadamente da gestao empresarial, para a gestao publica, esse
movimento levou a empresarializagao de estabelecimentos publicos, a
substitui¢ao do direito publico pelo direito privado, a flexibilizacao do
mandato legislativo das organizacoes administrativas, a eliminacio de
controlos prévios, a substitui¢ao do controlo administrativo pelo contro-
lo de mercado (incluindo “mercados” no interior do setor pablico admi-
nistrativo), a conce¢ao doa cidadios administrados como “clientes” dos
servicos administrativos, ao recrutamento dos decisores administrativos
por meio de contratos de gestao, a focagem nos resultados da agao admi-
nistrativa , mais do que nos procedimentos’.

Por conseguinte, além de uma margem de liberdade de decisao dos
gestores administrativas, a nova gestao publica também reduz o controlo
do Governo sobre os mesmos. Por isso, os objetivos de desempenho, em
termos de eficiéncia de resultados, pode sobrepor-se a prossecugio do
interesse publico.

5. Refor¢o do papel dos particulares na, e perante a, Adiministracao
5.1. Direitos e garantias dos administrados

Reagindo contra a desprotegao dos particulares perante a Administra¢io
no chamado “Estado Novo” (Constituicao de 1933), a “constituicao ad-
ministrativa’ da CRP de 1976 cuidou de exigir enfaticamente o respeito
dos direitos e interesses legalmente protegidos dos particulares pela Admi-
nistragao (art. 266.°-1), assim como de explicitar os seus direitos e garan-
tias perante a Administragio, naquilo que podem chamar como “bill of
rights” dos administrados, em especial no art. 268.° (primitivo art. 269.°),

? Sobre a “nova gestdo publica” ver, em especial, Vital Moreira, «Nova gestio publica e
Direito administrativo», Revista de Legislagio e Jurisprudéncia, n.° 3978, 2013, pp. 173-
-195; mais recentemente, Anténio Tavares, Administracio piblica portuguesa, FEMS,
Lisboa, 201.
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os quais foram sendo reforgados em sucessivas revisdes constitucionais
(1982, 1989, 1997) e posteriormente desenvolvidas no Cédigo de Pro-
cedimento Administrativo, de 1991 (CPA), e no Cédigo de Processo dos
Tribunais Administrativos, de 2002 (CPTA)!.

Nesse acervo de direitos dos administrados cabe distinguir os direitos
procedimentais na sua relagio com a Administragao (como o direito de
participar no procedimento administrativo e o direito a notificagao e fun-
damentagao das decisdes administrativas) e as garantias de tutela judicial
dos seus direitos e interesses legitimos na justica administrativa (a que
se referem os n.” 4 ¢ 5 do art. 268.° da CRP), sem esquecer o direito a
reparacao de danos por responsabilidade contratual ou extracontratual da
Administragio (CRP, art. 22.°). Note-se que o CPTA conferiu generosa
densificagao legislativa aos meios de tutela jurisdicional efetiva a que se
refere 0 n.° 4 do art 268 da CRP.

Do ponto de vista da prossecu¢io do interesse ptblico, importa subli-
nhar a importincia do direito a fundamentagao das decis6es administra-
tivos (CPA, art. 152.°), o que ¢ especialmente relevante no caso de atos
discriciondrios — dado que a Administragao deve explicar porque é que
entendeu que a solugdo escolhida de entre as possiveis em cada caso era
a que melhor realizava o interesse publico nas condigdes concretas — e o
direito A participagao nas decisdes administrativas, que o CPA verteu no
procedimento da audi¢do previa dos interessados (arts. 121.° e seguintes),
na medida em que estes podem contrapor os seus direitos e interesses
préprios ao interesse publico visado pela Administragao, obrigando esta a
uma tarefa de “acomoda¢io” do primeiro com os segundos.

5.2. Participagao e contratualizacao administrativa

No modelo cldssico da Administra¢ao publica, marcado pela estrita sepa-
ragdo entre o Estado e a sociedade civil e entre a Administragao e os par-
ticulares, estes nao tinham nenhuma participagio na agao administrativa.
Eram destinatdrios dela, ndao intervinham nela.

10 Sobre a “constituicio administrativa da CRP ver, em especial, «Constituicio e direito
administrativo: A “constitui¢io administrativa portuguesa’», in AAVV, Ab uno ad omnes —

75 anos da Coimbra Editora, Coimbra: Coimbra Editora, 1998, pp. 1141-1166.
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A CRP, porém, veio quebrar essa tradigao, ao apostar explicitamente
na participa¢io dos particulares na atividade administrativa, quer na pré-
pria gestao administrativa, quer nos procedimentos administrativos em
que possam estar interessados. Exemplos da primeira férmula sao os pre-
vistos, por exemplo, no art. 63.°-2 da CRP, sobre a gestao da seguranga
social, ou no art. 263.°, sobre participa¢ao das comissdes de moradores
na administragao local. Exemplo da segunda ¢ o direito de participagao
na formagio das decisoes que lhes digam respeito (art. 267.°-5), direito
este que foi estendido pelo CPA 2 participa¢io no procedimento regula-
mentar (CPA, arts. 97.° e seguintes).

Quer numa quer noutra vertente, a participagdo administrativa im-
plica naturalmente a introdugao de interesses particulares na equagao da
decisao administrativa, com as necessdrios qualificagdes do interesse pu-
blico envolvido e uma certa “negociacio” entre a entidade administrativa
e os particulares interessados.

Forma qualificada de intervencio dos particulares da acao adminis-
trativa ¢ a representada pela contratualizac¢io e negociagio administrativa
entre a Administracio e os interessados. Como se viu acima, o Cédigo de
Procedimento Administrativo e o Cédigo de Contratos Pablicos vierem
estabelecer um principio geral de contratualizagio das relagdes adminis-
trativas, incluindo como forma de substituicio de atos administrativos
(CPA, art. 200.°-3, CCD, art. 278.°), abandonado o cldssico principio
da autotutela declarativa unilateral da Administragao''. Além disso, ao
estabelecer a obrigacio da Administracio de dar conhecimento dos inte-
ressados da projeto de decisao administrativa, dando possibilidade 2 re-
posta daqueles (CPA, art. 121.°), a lei institui uma espécie de negociagio
informal entre uma e outros. Em algumas 4reas da Administra¢io, como,
por exemplo, na defesa administrativa da concorréncia, a lei permite for-
mas assaz sofisticadas de negociagio / contratualiza¢do com os particula-
res, incluindo em matéria de san¢oes administrativas (Regime Juridico da
Concorréncia, arts. 22.°, 27.0, 51.0, 77.°).

1 Sobre a contratualizagio administrativa ver, por tltimo, de entre uma vasta bibliografia,
Pedro Melo, «Os contratos da Administracao Pablica no novo CPA», in Carla. Amado
Gomes / Ana Fernandes Neves e Tiago Serrao (coord.), Comentdrios ao Novo Cédigo de
Procedimento Administrativo, Lisboa, AAFDL, 2015.
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Outra forma tipica de interpenetragio entre o interesse publico e o
interesse privado ¢ representado pela figura das parcerias publico-privadas
(PPP), através das quais empresas privadas investem no estabelecimento e/
ou gestao de infraestruturas ou servicos publicos (autoestradas, hospitais).

5.3. A autogestao administrativa de interesse coletivos particulares
Uma forma intensa de participacao dos particulares na organizagao e na
agao administrativa é o fenémeno da autogestio administrativa de inte-
resses coletivos particulares conexos com certos interesses publicos.

Essa “administragdo publica a cargo dos interessados” reveste duas
formas nos termos da CRP. Uma ¢ constituida pelas associagies piiblicas
(CRP, art. 267.°- 1 e 4), ou seja, as entidades administrativas de base asso-
ciativa, de que o exemplo mais notdrio sao as ordens e cAmaras profissio-
nais, a que se podem acrescentar as associagoes de beneficidrios de obras
publicas de regadio'?. Outra categoria ¢ a de entidades coletivas privadas
a quem a lei ou a Administra¢do pode confiar tarefas administrativas di-
retamente relacionadas com os respetivos interesses coletivos. Tal é o caso,
desde logo, das comissdes de moradores, que nos termos da Constitui¢o
(art. 265.°-2), podem ser beneficidrias, por atribuicao legislativa ou ad-
ministrativa, de tarefas préprias de administracio local, a que se podem
acrescentar numerosas entidades privadas legalmente encarregados de
fungoes administrativas de certificagao e controlo dos produtos agricolas
com direito a protegio da denominagio de origem geogréfica (como é o
caso de vinhos, frutas, queijos, carne, etc.).

Em qualquer destas situagoes, trata-se de uma espécie de “casamento”
entre o interesse publico na regulagio e supervisio administrativa daquelas
atividades particulares e o interesse dos mesmos particulares em encarre-
garem-se dessa mesma regulagdo e supervisao administrativa. Outra inter-
pretagio é considerar que nesses casos se d4 uma publicita¢io de interesses
coletivos privados, transformando os seus titulares em leais encarregados
do interesse publico correspondente. Seja como for, nessa “transa¢ao” o
Estado aceita externalizar essa tarefa administrativa, poupando recursos

12 Sobre as associagoes publicas ver, por todos, Vital Moreira, Administracdo auténoma e
associagées piiblicas, Coimbra, Coimbra Editora, 1997, e J. Pacheco de Amorim, Direitos
Fundamentais e Ordens Profissionais, Coimbra Almedina, 2016.
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publicos, enquanto os particulares interessados aceitam desempenhd-la
sob responsabilidade prépria, assim evitando uma heterorregulagao mais
intrusiva do poder publico.

Neste contexto, ¢ ficil imaginar situagoes de discrepancia, ou mesmo
de oposicao, entre o interesse coletivo particular e o interesse publico,
bem como situagoes de desvio de poder, aproveitando essas entidades os
poderes publicos para a realizagio dos seus interesses privativos 8 margem
do interesse publico para que foram concedidos.

Sucede que, em geral, e em especial no caso das ordens profissionais,
se trata de regimes de administracao independente, em que o Estado ab-
dicou legislativamente de qualquer superintendéncia ou tutela de mérito
sobre a acio administrativa dessas entidades administrativas, e tendo a
tutela de legalidade sido reduzida a tutela inspetiva (Lei-quadro das asso-
ciagoes publicas profissionais, art. 45.°). O que quer dizer que, em caso
de lesao do interesse publico s6 resta a via judicial.

5.4. Enfraquecimento da posi¢ao da Administracao face aos parti-
culares

A revolugio administrativa acima descrita nao se limitou a reforgar a po-
sicao dos particulares fase 8 Administragio e a conferir-lhes o estatuto de
parceiro contratual, antes consistiu também na redugao do alcance ou,
mesmo, abandono de algumas ferramentas cléssicas que permitiam a Ad-
ministragdo prevalecer sobre os particulares em caso de litigio.

Tal ¢ caso, principalmente, do atual regime da medida cautelar de sus-
pensio da execugdo de atos administrativos e do abandono do principio
geral da autotutela executiva da Administragao, por via, respetivamente
do Cédigo de Processo Administrativo (art. 128.°) e do CPA (art. 176.°).
Acrescem os casos de regulagdo legislativa tio complexa de certos insti-
tutos administrativos, como o da anulagao administrativa de atos admi-
nistrativos invélidos no CPA de 2015 (arts. 168.°), que desencoraja o
seu uso pela Administra¢io, privando-se dessa importante ferramenta de
corre¢ao de tais atos, em principio lesivos do interesse ptblico.

A suspensao automidtica da execugido de atos administrativos, por ini-
ciativa dos particulares interessados, sem prévia decisdo judicial, pode
causar graves prejuizos ao interesse publico, obrigando a suspensao de
operagbes em curso, que perdem pela demora. E certo que a Adminis-
tragio pode fazer reativar a execugio mediante oposi¢ao fundamentada
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em nome do interesse ptblico relevante, mas hd casos em que a simples
suspensao ou um atraso de dias na execu¢io pode ser decisivo.

Mais importante ainda pode ser o abandono do tradicional principio
da autotutela executiva, ou seja, da possibilidade de a Administragao fa-
zer executar a suas decisoes contra os particulares, sem ter de recorrer aos
tribunais, levando de vencida a inércia ou oposi¢ao dos visados. O novo
Cédigo de Procedimento Administrativo (2015) s6 manteve a autotutela
executiva nos casos previstos na lei, salvo em “situa¢oes de urgente neces-
sidade publica”, deixando de ser, portanto, um principio geral (CPA, art.
Nos demais casos, a Administragao vai ter de recorrer aos tribunais para
fazer executar as suas decisdes, tal como os particulares®.

A prépria autotutela declarativa, dotando do ato administrativo de
executoriedade, é posta de lado através da crescente contratualizagao da
agao administrativa com os interessados. Por definicio, o contrato impli-
ca a rentncia 2 defini¢io unilateral da posi¢ao juridicas dos particulares
pela Administragao. A vinculagio dos administrados deixa de derivar
da autoridade unilateral do ato administrativo para passar a derivar do
contrato.

Neste quadro de enfraquecimento ou abandono das prerrogativas clds-
sicas da Administragdo deve incluir-se 0 movimento de desjudicializacio
da resolugao de litigios administrativos, por meio da arbitragem adminis-
trativa, e os casos de derrogagio da competéncia dos tribunais adminis-
trativos, sendo substituidos pelos tribunais judiciais, por natureza menos
familiarizados com as especificidades do Direito administrativo.

Quanto a arbitragem, o seu Ambito foi alargado pela nova lei do pro-
cesso administrativo, de 2015, passando a um regime de admissibilidade
geral da arbitragem de litigios administrativos, incluindo sobre a validade
de atos administrativos, embora com vdrias excegcoes (CPTA, art. 108.°).
Em qualquer caso, a arbitragem implica que os litigantes particulares pas-
sam a ter intervengao na prépria composi¢ao da instincia julgadora e na
definigdo das regras processuais, em pé de igualdade com a Administra-
a0, como ¢ préprio da arbitragem.

13 Sobre este ponto ver, por tltimo, R. Guerra da Fonseca, «O fim do modelo de adminis-
tragio executiva?», in Carla. Amado Gomes / Ana Fernandes Neves e Tiago Serrao (coord.),
Comentdrios ao Novo Cédigo de Procedimento Administrativo, Lisboa AAFDL, 2015.
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Apesar de a CRP estabelecer que os tribunais administrativos sao os
tribunais comuns para a o julgamento dos litigios juridico-administra-
tivos (art. 212.°-3), a verdade é que existem numerosas derrogagoes le-
gislativas a esta regra constitucional, que vao muito para além do caso
dos litigios que tenham a ver com a liberdade e a propriedade, como era
tradicional. O caso mais notério é o entrega do contencioso de vdrias
categorias de contraordenagdes aos tribunais judiciais, furtando-a aos tri-
bunais administrativos (por exemplo, contraordenagoes ambientais, regu-
latérias, financeiras). Nao se compreende, por exemplo, porque é que o
Tribunal da Concorréncia, Regulagao e Supervisao (Lei n.© 46/2011, de
24 de Junho) ficou integrado na ordem dos tribunais judiciais, quando
ele lida com litigios de direito administrativo “duro”, como ¢ o direito

administrativo regulatério.

5.5. A teoria da “Administragao paritdria”

A principal base doutrindria de emasculacao das prerrogativas cldssicas da
Administra¢io sobre os particulares ¢ a teoria da “administragao parita-
ria’, a qual, como o préprio nome indica, tende a equiparar as posigdes
juridicas da Administra¢ao e dos particulares®.

Levada, porém, as suas tltimas consequéncias, a teoria paritdria, impli-
caria nao somente o fim da “administracao executiva’, mas também dos
tribunais administrativos e do préprio Direito administrativo, assim como
uma igual ponderacio dos interesse publico e dos interesses privados.

Na verdade, a concegio da administra¢io paritdria e o abandono da
administragao executiva que ela incorpora, com a consequente supressao
dos poderes de autoridade administrativa sobre os particulares e da sujei¢io
destes a esses mesmos poderes, constitui uma verdadeira negacao da propria
nogao de interesse publico e da ideia de que este constitui a vocagao essen-
cial da Administragao publica. Como escreve Vieira de Andrade, «o interesse
piiblico é o elemento caracterizador do modelo de administragio executiva e

' Sobre as especificidades do Direito administrativo regulatério ver, por todos, Pedro
C. Gongalves, «Direito administrativo da regulacio» in Estudos em homenagem ao Profes-
sor Marcelo Caetano, Coimbra, Coimbra Editora, 2006.

15 Para uma defesa desta teoria entre nds, ver, em especial, Pedro Machete, Estado de
direito democritico e Administragio paritdria. Coimbra, Almedina, 2007.
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constitui, nesse sentido, a pedra de toque da prépria conce¢ao de um
regime de direito administrativo» [itdlico no original]'. E, prosseguindo,
escreve 0 Mesmo autor: «& a nogdo de interesse piiblico que legitima (teolo-
gicamente) os poderes de supremacia, por vezes de execugio coerciva, de que
gozam as autoridades administrativas (...)».

Na verdade, sao os poderes de supremacia da Administragao, em nome
do interesse publico, que justificam que ela seja juridicamente submeti-
da a limites, tanto procedimentais, como substantivos, na sua atividade,
distintos e mais exigentes dos que os do direito privado, baseados na li-
berdade, autonomia negocial e na igualdade das partes. Recorrendo ainda
a Vieira de Andrade, «os elementos primordiais da construgio do direito ad-
ministrativo estdo, pois, associados ao conceito de interesse piiblico, que deste
modo contribui para o diferenciar do direito privado que regula as relagoes
entre iguais» (p. 279).

Por conseguinte, ao contrério do que pretende a teoria do administra-
Ao paritdria, a supremacia da Administragao na prossecugao do interesse
publico, e em particular, a autotutela executiva, nio é incompativel com
o principio do Estado de direito democrético'”. Sobre este ponto, Pau-
lo Otero considera que a autotutela declarativa e a autotutela executiva
da Administracio sao «elementos identitdrios» da sistema administrativo
portugués, sendo certo que, constitucionalmente, Portugal se qualifica
plenamente como Estado de direito democrético (CRP, art. 2.0)'%.

Mas ao contrdrio do que sucedia no Estado de direito liberal oitocen-
tista, em que o Direito administrativo tinha que ver essencialmente com
a defesa dos direitos dos particulares (da sua propriedade e liberdade) face
a acdo intrusiva da Administracio, no Estado de direito democrdtico e
social contemporineo, o Direito administrativo é também o direito que
garante a realizagao do interesse ptiblico, mesmo quando se trata de satis-
fazer os direitos sociais dos particulares.

16 Cfr. nota 1.

17" Sobre a justificagdo da autotutela executiva ver, por todos, Rui Guerra da Fonseca,
O fundamento da autotutela executiva da Administragio Piiblica, Coimbra, Almedina,
2012.

'8 Paulo Otero, Manual de Direito Administrativo, 1, Coimbra 2013. p. 160.
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E certo que, hoje em dia, a Administra¢io estd habilitada legalmente
a utilizar meios de direito privado, nomeadamente no que respeita a ati-
vidades de gestao ou de prestacio de servigos aos particulares. Todavia,
mesmo nessas vestes jusprivatistas, a Administracio nunca é, nem pode
atuar como uma entidade privada, continuando vinculada ao interesse
publico e aos principios constitucionais da Administrarao putblica (men-
cionados no art. 266.°-2 da CRP e nos arts. 3.° e seguintes do CPA), pelo
que o direito privado da Administragio estd necessariamente “contamina-
do” pelo interesse publico.

Na verdade, o Estado s6 atua em condigoes paritdrias com os particu-
lares quando se dedica a atividades econémicas em condigdes de merca-
do, ficando inclusivamente sujeito as regras da concorréncia. Mas mesmo
ai, é necessdria uma habilitacao legal, nao podendo o Estado prevalecer-se
de uma livre decisao de atuar como agente econdémico, como sucede com
os agentes econémicos privados.

6. Os meios de tutela do interesse piblico contra desvios ou incumpri-
mento da Administragao

6.1. Quando o interesse piblico corre riscos

O interesse publico poder ser lesado ou deixar de ser realizado pela pré-
pria Administra¢ao por vérios motivos. Para além dos casos de corrupgao
e da cultura nacional da “cunha”, o interesse piblico pode ser vitima
tanto da “captura’ dos decisores administrativos por interesses privados
como pelo poder de veto factual de interesses privados. A possibilidade de
o interesse publico nao prevalecer sobre os interesses privados aumentou
muito com as transformagées da organizacio e da agio administrativa
acima referidas.

A captura da decisdo administrativa por interesses privados pode re-
vestir a modalidade da “captura interna”, pelos préprios funciondrios ou
decisores administrativos, em caso de conflito de interesses, ou da “cap-
tura externa’, pelos interesses particulares afetados pela agao da Adminis-
tragao. O poder de veto pode decorrer de forgas sindicais ou partiddrias,
ou de outros interesses proeminentes. Hd ainda a registar o papel de as-
sociacoes privadas, tipo irmandades, em geral secretas, que criam lagos
de lealdade intensa entre os seus membros e que podem influenciar os
decisores administrativos quando se trate de decidir questoes que possam
afetar a “irmandade” ou os seus correligiondrios.
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Entretanto, as situagdes de maior risco sao aquelas onde existe maior
margem de discricionariedade de decisores administrativos independentes
e onde existe imbrica¢do institucional entre o interesse pablico e interes-
ses privados. Os conflitos de interesses entre interesse pablico e interesses
privados, por falta de transparéncia ou por défice de incompatibilidades
(como sucede no envolvimento de decisores politico-administrativos no
mundo do futebol, especialmente a nivel do poder local), podem ser fa-
tais para a realizagao do interesse publico.

Como ¢ 6bvio, a negociagdo e a contratualizagio da a¢io administra-
tiva pode proporcionar o ambiente propicio a captura da Administra¢ao
por interesses privados. E a falta de controlo superior sobre entidades
administrativas mais ou menos independentes, assim como o défice de
escrutinio publico da sua atividade, s6 podem potenciar esse risco.

Recorde-se que a teoria da “captura regulatéria” — ou seja, a cedéncia
de agéncias administrativas aos “grupos de interesse”"”
focada sobretudo sobre as autoridades reguladoras independentes e que
uma das criticas mais correntes as ordens profissionais e as instituigoes
similares ¢ o facto de na autorregulagao e autodisciplina profissional o
interesse publico ser sacrificado a realiza¢ao dos interesse corporativos das
mesmas profissoes.

— foi justamente

6.2. O défice dos meios de defesa do interesse publico
Relembrando ao art. 266.°-1 da CRP, « Administracio Piblica visa a
prossecugio do interesse piiblico, no respeito pelos direitos e interesses legal-
mente protegidos dos cidaddos». Ora, enquanto a Constitui¢ao e as leis se
esmeraram em estabelecer uma protegio completa dos direitos e interesse
protegidos dos particulares, sio muito escassos os instrumentos de defesa
do interesse publico contra os possiveis desvios ou incumprimento por
parte dos decisores administrativos que tém por missao realizd-lo.

Com efeito, como se viu verifica-se hoje uma plenitude de meios de
defesa dos direitos e interesses particulares contra a Administracio, quer

! Na formulagio do teoria da captura regulatéria sobressai a contribuicdo marcante
do artigo de George Stigler, “The Theory of Economic Regulation”, Bell Journal of
Economics and Management Science, (primavera, 1971), n.° 2 (1): 3-21. Cfr. também a
referéncia & mesma teoria em Vital Moreira, Autorregulacio profissional e administragio

piiblica, Coimbra, Almedina, 1997.
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de natureza administrativa (reclamacoes, recursos), quer de natureza judi-
cial (justica administrativa), onde, ao lado da cldssica impugnacio de atos
administrativos invalidos e da a¢io de responsabilidade civil por danos,
surgem hoje as agoes de reconhecimento de direitos, de intimagao a pré-
tica ou 4 abstengao de atos administrativos, assim como uma panéplia de
meios cautelares eficazes. A legitimidade para acionar a justica contra a
Administra¢do niao cabe somente aos interessados mas também a entida-
des de defesa de interesses coletivos ou de interesses difusos.

Em contrapartida, para defesa do interesse pablico contra os préprios
decisores administrativos a Constituicio e a lei limitam-se a referir suma-
riamente os meios de controlo administrativo superior (diregao, superin-
tendéncia e tutela) e dos meios de tutela judicial, nomeadamente a a¢do
popular para certos categorias de interesse publico e a agdo piblica, a cargo
do Ministério Publico. No caso da Administracao financeira acresce o con-
trolo oficioso do Tribunal de Costas, quer a titulo preventivo, no controlo
de certos atos geradores de despesa, quer a titulo sucessivo no julgamento
de contas publicas e na implementagio da responsabilidade financeira®.

Ora, como vimos acima, os meios de controlo endoadministrativo sio
hoje assaz inadequados para assegurar a realizacdo do interesse publico
no caso das administragoes independentes e auténomas, bem como nos
demais casos de administra¢io por entidades privadas, dada a inexisténcia
de meios de superintendéncia e de tutela superior.

Existe um Provedor de Justiga para investigar e fazer recomendagoes
em caso de lesao dos direitos e interesses dos particulares contra a Admi-
nistragao (CRD, art. 23.°), mas nao existe um provedor do interesse publi-
co, para investigar e fazer recomendagdes em caso da sua violag¢io ou de
défice de realizagao. Os funciondrios publicos sao civilmente responsaveis
pelos danos causados a privados no exercicio de fungées, incluindo direi-
to de regresso, caso tenha sido a Administra¢do condenada a reparacio
(CRP, art. 271.°-1 e 4), mas é menos vidvel efetivar tal responsabilidade
no caso de os decisores e agentes administrativos lesarem o interesse pu-
blico, sem lesarem os direitos ou interesses de ninguém, pelo contrdrio
beneficiando-os ilegitimamente.

2 Cfr. Lei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas (Lei n.° 98/97, de 26 de
agosto), cap. IV (controlo financeiro) e cap. V (efetivacao de responsabilidades financeiras).
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6.3. Agao popular e agiao publica

Os meios judiciais para proteger o interesse publico contra agdes ou omis-

soes ilegais da prépria Administragao sao a agao popular e a agio publica.
Quanto 2 primeira, reza assim o Artigo 52.° da CRP, em sede de di-

reitos fundamentais:

3. E conferido a todos, pessoalmente ou através de asso-
ciacoes de defesa dos interesses em causa, o direito de acdo
popular nos casos e termos previstos na lei, incluindo o direito de
requerer para o lesado ou lesados a correspondente indemniza-
¢do, nomeadamente para:

a) Promover a prevengdo, a cessagio ou a perseguicdo judicial
das infragoes contra a satide publica, os direitos dos consu-
midores, a qualidade de vida, a preservagio do ambiente
e do patriménio cultural;

b) Assegurar a defesa dos bens do Estado, das regiées auténo-
mas e das autarquias locais.»

A agao popular compreende atualmente os casos em que a lesao dos
valores em causa resulta de agdo ou omissao ilegal da Administragao. O pre-
ceito constitucional nao abrange as dreas do urbanismo, contratagao publi-
ca e do recrutamento de pessoal, mas nada impede a lei de o fazer, alargado
o Ambito do preceito em causa.

Quanto 2 agdo publica, estipula o art. 219.° da CRP, sobre as fun¢oes
do Ministério Publico:

«.1 Ao Ministério Piblico compete representar o Estado e
defender os interesses que a lei determinar, bem como, com 0b-
servincia do disposto no niimero seguinte e nos termos da lei,
participar na execugdo da politica criminal definida pelos érgdos
de soberania, exercer a agdo penal orientada pelo principio da
legalidade e defender a legalidade democrdtica.»

Na concretiza¢io desta incumbéncia, cabe ao Ministério Publico acio-
nar as varias ferramentas que a Constituigao e a lei proporcionam para
atacar a atuacao ilegal da Administra¢io. De facto, como sucede em geral
nas competéncias publicas, a Constitui¢io nao se limita a conferir ao MP
a faculdade de impugnar as decisdes ou omissoes ilegais da Administra-
¢ao, tratando-se de uma verdadeira obrigacao.

154



ADMINISTRACAO PUBLICA E INTERESSE PUBLICO

Sucede, porém, que tais ferramentas de protecao judicial do interesse
publico contra sua lesio pela Administragio sio muito pouco usados.
Tudo indica que 0 nimero de a¢oes populares e de agoes piblicas na defe-
sa do interesse publico seja assaz diminuto. Embora faltem as estatisticas
oficiais sobre a frequéncia de umas e outras — o que é lamentével —, nio
se falhard muito se considerarmos que nao ultrapassem algumas dezenas
por ano®'.

Quanto a agdo popular, quer na sua versio individual quer na sua
vertente associativa, ela padece dos problemas da agio civica em prol de
causas publicas entre nds: por um lado, os “custos de transagao” e a dili-
géncia exigida para desencadear tal mecanismo; por outro lado, a baixo
nivel de cultura civica dominante. Acresce que essa ferramenta é muitas
vezes utilizada ndo para defender o interesse publico, tal como definido
pelo legislador, mas sim para defender interesses ou visoes de grupo.

J4 a inércia do Ministério Publico é especialmente preocupante, nio
somente porque se trata de uma obriga¢ao constitucional, mas também
porque a PGR deveria manter informacio disponivel sobre o exercicio da
acgio publica e dar conta publica do seu exercicio. Também nao se conhe-
ce, ou pelo memos nao estd publicada, nenhuma diretiva ou orientagao
superior recente quanto a esta matéria. Tampouco existe um relatério
anual do MP sobre o exercicio da a¢ao publica.

Lamentavelmente, nem a Constitui¢do nem a lei obrigam o PGR a
apresentara a Assembleia da Republica um relatério anual sobre a sua
atividade, nas suas diferentes vertentes, incluindo quanto ao exercicio da
agao publica, pelo que a atividade ou inércia do Ministério Pablico es-
capam ao escrutinio parlamentar, o que ¢ tanto mais estranho, quanto ¢é
certo que uma das suas tarefas constitucionais consiste em «participar
na execugdo da politica criminal definida pelos drgios de soberania» (CRD,
art. 219.°), concretamente nos termos da lei de opg¢oes de politica crimi-
nal da Assembleia da Reptblica. Mas, depois, nio existe uma ferramenta
institucional para permitir ao parlamento verificar o comprimento dessa
missao.

I Nio se trate de um fenémeno do hoje. A igual conclusio se chegou num estudo de
hd quase duas décadas: Vital Moreira e Catarina Castro, A justica administrativa em
Portugal: 1974-1999, separata do Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de
Coimbra, vol. LXXIX, 2003.
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Ora, a autonomia do Ministério Publico existe «nos termos da lei»
(CRP, art 219.2-2) e num Estado de direito democritico nenhuma ins-
titui¢do publica, salvo os tribunais, devem estar isentos da obrigacao de
“prestar contas” da sua a¢do, para permitir o escrutinio publico.

6.4. Alguns casos problemadticos

Sendo descabido tentar aqui enunciar um elenco das dreas da agao ad-
ministrativas mais vulnerdveis quando a realiza¢ao do interesse publico,
desde os atentados urbanisticos a inércia administrativa na fiscalizacao e
punic¢do das infragoes rodovidrias, urbanisticas, ambientais, etc., limitar-
mos a andlise a dois campos mais notérias publicamente.

O primeiro caso selecionado respeita as ordens profissionais. Sendo
pessoas coletivas publicas de base profissional, as ordens profissionais tém
por func¢io publica essencial a regulagao e disciplina das respetiva pro-
fissao, sendo dotadas de poderes administrativos (poder regulamentar,
poder decisério, poder punitivo). Todavia, o facto de serem institui¢oes
de autoadministragao suscita sempre o risco de sacrificio do interesse pud-
blico que lhe incumbe realizar em prol da prossecu¢ao de interesses pri-
vados da profissao ou de grupos dentre dela. Ora, verifica-se que vdrias
ordens profissionais, designadamente no setor da satide, enquanto exer-
cerem deficientemente a sua fungao de regulacao e disciplina profissional
(como sucede flagrantemente com a banaliza¢ao impune dos atestados de
doenca), dedicam os seus recurso e acio a tarefas de tipo sindical, que lhes
estao constitucionalmente vedadas, como reivindicacoes laborais, apoios
a greves e participagao na sua organizacio, confundindo-se com uma es-
pécie de “sindicato oficiais™*.

Ora, nem o Governo tem usado o poder de tutela inspetiva que a lei
lhe confere (salvo recentemente em relacio 4 Ordens dos Enfermeiros,
cujos resultados, alids, estao por conhecer publicamente), nem o Ministé-
rio Publico usa os seus poderes para impugnar as decisoes ilegais ou para
intimar essas ordens profissionais a cessarem tais condutas ilicitas.

O segundo caso selecionado ¢ o da notéria invasao do espago urba-
no por propaganda sindical e partiddria, nao somente em periodos de

22 Neste sentido ver, por exemplo, Vital Moreira, «As ordens profissionais: entre o or-
ganismo publico e o sindicato», Revista do Ministério Piblico, n.° 73, 1998, pp. 21-48.
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campanha eleitoral mas também fora deles, a titulo permanente, sem pa-
ralelo noutros paises europeus. Trata-se de suportes fixos colocadas em
passeios e espagos verdes, por vezes de enormes dimensoes, por vezes ao
lado ou na proximidade de monumentos nacionais ou implantados em
espagos verdes ou em passagens pedonais e afetando a liberdade de cir-
culacio pedestre e a qualidade visual do espago urbano. Acresce que tais
suportes exigem recursos financeiros signiﬁcativos, sO acessiveis obvia-
mente aos partidos mais abastados, introduzindo por isso um elemento
de competi¢io politica desleal.

E certo que Comissio Nacional de Eleigoes tem coonestado essa ocu-
pacdo selvagem do espaco publico em periodos eleitorais, ao abrigo da
liberdade de propaganda — como se esta nio tivesse limites quanto aos
meios — e os municipios tém-se abstido de a combater. Mas a verdade ¢
que, estando os partidos representados na CNE e nas cAmaras munici-
pais, a sua posi¢ao nesta matéria constitui um caso fragrante de captura
de entidade administrativas por interesses privados, decidindo em causa
prépria. O interesse partiddrio prevalece sobre o interesse pablico.

Ora, nao se conhece nenhum caso de uma associacio de defesa do
ambiente ou do patriménio cultural ou da propriedade publica tenha
impugnado a inércia municipal em remover tais suportes. E o mesmo se
passa com o Ministério Publico.

7. Conclusao

As transformagoes da organizagao e da agao administrativa ao longo das
Gltimas décadas alteraram profundamente o paradigma cléssico da Ad-
ministra¢do publica e do Direito administrativo no que respeita a nogio
do interesse publico e as condigoes da sua prossecucio. Sao de assinalar
especialmente as seguintes: (7) a pluralizagdo da Administra¢io publica,
de acordo com os vérios niveis territoriais de organiza¢ao do poder publi-
co, cada um deles com a sua prépria definicao de interesse publico; (77) a
perda de unidade de comando da Administragio, por efeito do estabele-
cimento de formas de administra¢io indireta, autdnoma e independente,
crescentemente isentos de sujei¢ao a diregao e controlo governamental;
(ii7) a multiplicacio de mecanismos de interven¢io / participagao dos
particulares na a¢io administrativa, incluindo a coadministragao e au-
toadministragao; (7z) a substitui¢ao da a¢io unilateral da Administracio
pela sua negociagdo e contratualizacio com os interessados; (v) o reforgo
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dos instrumentos de defesa de direitos e interesses privados face 4 Admi-
nistragao, acompanhada da emasculagao da tradicional supremacia admi-
nistrativa, com crescentes derrogagoes a autotutela declarativa e executiva
da Administracio.

Esta evolugao quebrou tanto a unidade da nogio de interesse publico,
como a separagio estrita entre interesse publico e interesse particulares,
gerando nao somente a possibilidade de conflitos entre o interesse publi-
co de diferentes entidades administrativas, mas também a eventualidade
de sacrificio do interesse pablico a interesses privados conflituantes. Ora,
enquanto a defesa de direitos e interesse privados face 4 Administracio
beneficiou de notdvel e justificado refor¢o em instrumentos processuais,
outro tanto nao sucedeu quanto a defesa do interesse publico, quando
lesado pela a¢do administrativa. Nem a “a¢ao popular” nem a “a¢io pu-
blica” se tém revelado instrumentos apropriados para esse efeito. Acresce
que a multiplica¢ao dos meios processuais de defesa de interesses privados
e a morosidade judicial provocada pelo congestionamento dos tribunais
administrativos contribuem para obstacular e protelar a execugao das me-
didas administrativas (como ilustra exuberantemente o conhecido caso
da demoli¢ao do “prédio Coutinho” em Viana do Castelo, que continua
por executar muitos anos depois de ter sido decidida).

Nao hd razées para prever uma mudanca de rumo nas tendéncias atrds
assinaladas quanto a evolugao da Administragao Publica no sentido da
pluralizagdo, autonomizagao e interpenetragio entre interesse publico e
interesses privados. Embora sejam questiondveis, também nao é previsivel
nenhuma inversao no sentido da crescente contratualizagao da agao admi-
nistrativa, do reforco dos meios cautelares contra a execucgao de decisoes
administrativas e de progressivo abandono do sistema de “administracao
executiva’, seja ou nio ao abrigo de uma nogao de “administragio pari-
tdria”. Existe hoje em dia um quase consenso doutrindrio, politicamente
transversal, que sufraga as reformas efetuadas e a tendéncia legislativa dos
ultimos vinte anos, sendo dificil questionar esta nova ortodoxia.

Resta esperar por uma reconsideragio dos instrumentos de defesa do
interesse ptblico neste novo enquadramento da organizagao e da agdo ad-
ministrativa, designadamente ao longo de quatro linhas: (7) a reconside-
racao das situagoes de imbricagao entre interesse piblicos com interesses
particulares, nomeadamente no caso das ordens profissionais e situagdes
equiparadas; (77) a efetiva aplicagao dos meios de controlo governamental
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subsistentes sobre as administragoes independentes e auténomos; (7ii);
o refor¢co dos mecanismos de accountabilitiy ¢ de escrutinio publico dos
formatos administrativos mais independentes e, em especial, de autoad-
ministragao profissional; (70) a reavaliagio da “agao popular” e da “acio
publica” e do papel do Ministério Publico. na justica administrativa.

E, last but not the least, na defesa do interesse publico nada pode subs-
tituir o cultivo de uma ética de servigo publico na formagao dos decisores
administrativos, segundo padrées de compromisso e de responsabilidade
republicana. Sé assim se poderd esperar a realizagao da norma constitu-
cional, segundo a qual «os trabalhadores da Administragio Piblica e demais
agentes do Estado e outras entidades piiblicas estido exclusivamente ao servigo
do interesse priblico» (CRP, do art. 269.°-1).
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Administracao Piblica e Interesse Piblico’
Susana PErarTa®

A administragao publica tem um papel fundamental nos estados moder-
nos. Uma parte substancial dos nosso principais desafios — a seguranca
perante ameagas externas e naturais, a defesa do ambiente, a satde e a
educagao, para mencionar apenas algumas — para as quais dependemos
do empenho das trabalhadoras e trabalhadores do sector publico. A atual
crise covid-19 é um excelente exemplo disto mesmo. Sem funciondrios
publicos e funciondrias pablicas, nao haveria resposta do sistema de sat-
de, apoios as empresas e familias, forcas de seguranca a garantir a conti-
nuidade do estado de direito em tempos de emergéncia.

Os funciondrios publicos s3o os agentes da prossecu¢io do interesse
publico. Como em qualquer outra relagao de agéncia, é fundamental en-
contrar os factores para motivar os funciondrios pablicos para que sirvam
o interesse publico. Este texto retoma os temas que levei a discussao na

! Agradeco ao Professor Anténio Correia de Campos e a0 Conselho Econémico e Social
o amével convite para participar na Conferéncia “Administracio Pablica e Interesse Pu-
blico: dos tltimos aos préximos 20 anos”, que contou com um conjunto de intervengoes
muito pertinentes de excelentes oradores e estimulou a reflexo critica sobre um tema
fundamental do desenvolvimento da sociedade.

2 Professora de Economia na Nova SBE.
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conferéncia “Administracio Puablica e Interesse Publico: dos tltimos aos
préximos 20 anos”, complementado com algumas reflexdes acerca deste
tema feitas em dois artigos do jornal O Publico’.

O texto estd estruturado em torno de trés temas. Em primeiro lugar,
falarei do nivel salarial, das suas redu¢oes da dltima década e do impacto
negativo que este tipo de cortes tem na motivagio dos funciondrios. De-
pois, discuto factores extra-salariais que sao igualmente importantes para
motivar e reter trabalhadores com competéncias. Um dos fatores mais
importantes é uma politica de formagio em competéncias compativeis
com as exigéncias de uma administracao publica moderna. Finalmente,
refiro a importincia da recolha sistemdtica de informagio acerca da moti-
vagio e satisfagao dos funciondrios, um instrumento indispensdvel a uma
gestdo moderna da administra¢ao publica.

As Perdas Salariais

Quando, em 2011, se iniciou uma longa série de medidas de redugao de
custos — redugdo do emprego publico, cortes remuneratérios, aumento
do hordrio de trabalho, diminui¢ao de oportunidades de formagao profis-
sional, congelamentos das progressoes na carreira —, nio foi dada a devida
conta as consequéncias negativas das mesmas. Embora tenha havido po-
liticas deste tipo de em mais de metade dos paises da OCDE entre 2008
e 2013, Portugal encontra-se entre os que mais medidas adoptou e onde
estas tiveram um maior impacto.

No seguimento das acentuadas, e ainda ndo recuperadas, perdas de
poder de compra entre 2011 e 2016, os saldrios ptblicos em Portugal
estdo abaixo da média da OCDE. Em 2015, uma pessoa que exercia uma
funcao administrativa de secretdrio ganhava cerca de 60% das suas con-
géneres da OCDE; este récio, para um funciondrio superior, era de 70%.
Estes valores sio ajustados para as diferencas de custo de vida; ou seja,
um funciondrio superior portugués pode adquirir apenas 70% dos bens e
servicos que que um funciondrio de categoria equivalente pode adquirir,
em média, na OCDE. Gragas aos avangos da economia comportamen-
tal, sabemos que as pessoas avaliam as situacoes a partir de um ponto

3 “Motivar a fungio publica — um imperativo nacional”, de 30 de outubro de 2017 e
“Especialistas no SNS: reten¢io ou motivagio”, de 22 de novembro de 2019.
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de referéncia — neste caso, a situagio pré-crise; dificilmente lhes servird
de consolo que, quando comparados com o PIB per capita do pais, os
saldrios da funcdo publica sdo, para algumas categorias, mais generosos
em Portugal do que a média da OCDE. Sabemos também que os indi-
viduos tém “aversio as perdas”, pelo que sofrem mais com perdas do que
beneficiam com ganhos de igual valor. Uma investigagao recente mostra
que, mesmo depois da economia recuperar para niveis pré-crise de PIB,
as pessoas nao recuperam o seu nivel de bem estar psicolégico. Os autores
concluem que as perdas de poder de compra tém um impacto entre duas
e oito vezes maior do que os ganhos equivalentes. A implicagdo deste fac-
to ¢ simples e poderosa: nao é necessariamente boa politica promover o
crescimento de longo prazo com medidas que causem contragdes no cur-
to prazo. Neste momento em que a economia portuguesa volta a entrar
em crise devido a pandemia da covid-19, até mais pronunciada do que a
anterior, é importante que o recordemos. De facto, estudos feitos noutros
paises mostram que medidas de contengao de custos no sector publico es-
tdo associadas a aumentos de stress e diminui¢io daquilo a que podemos
chamar “ética” no local de trabalho (lealdade, confianga, compromisso,
percepgao de justica).

Para Além do Saldrio: Ambiente de Trabalho e Competéncias

Que outros fatores para além do saldrio pesam na motivac¢io dos fun-
ciondrios? Tomando como exemplo o sector da sadde, o Health System
Review sobre Portugal, de abril de 2018, publicada pelo Observatério
Europeu de Sistemas e Politicas de Saide, podemos ler que “enquanto
pode ser dificil competir em saldrios com outros empregadores, as con-
di¢oes de trabalho, numa perspetiva abrangente, sio importantes para
a motivagao”. E de que condicoes de trabalho estamos a falar? O docu-
mento “Health Professional Mobility and Health Systems”, publicado
em 2011 pelo mesmo observatério, enumera varios fatores nio salariais
para a motivagdo, como o ambiente e as relagoes de trabalho, as infraes-
truturas fisicas dos hospitais, os hordrios de trabalho, o apoio em tarefas
administrativas.

O momento ¢é paradoxal: a0 mesmo tempo que os cidadio sio cada
vez mais exigentes com o servico publico, este funciona debaixo de res-
trigdes de recursos (financeiros, de qualificacdes e pessoas) importantes.
Esta exigéncia remete-nos para a relagao de agéncia que referi acima; nio
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devemos descurd-la. A solugio para a tensao resultante da exigéncia acres-
cida nao deve ser descartar a intervencio dos cidadaos como inoportuna
ou ilegitima. Pelo contririo, esta deve ser utilizada como pretexto para
melhorar o funcionamento da administragao publica, dotando os fun-
ciondrios dos instrumentos necessirios para corresponderem as legitimas
expectativas dos cidadaos que servem.

A OCDE publicou em 2017 o relatério “Skills for a High Performing
Civil Service”, procurando responder aos desafios crescentes enfrentados
pelos trabalhadores do sector publico, “de uma complexidade sem prece-
dentes em sociedades que nunca foram tao pluralistas e exigentes”. Segun-
do a OCDE, importa, por um lado, identificar as competéncias essenciais
para estar a altura das exigéncias, para depois poder desenhar um plano
de atragdo, recrutamento e retengio das pessoas com estas competéncias.
Neste relatério, a OCDE identifica quatro dreas nas quais as exigéncias
aos funciondrios publicos sao crescentes. Em primeiro lugar, no aconse-
lhamento e andlise de politicas publicas, que exige competéncias tecnolé-
gicas e de andlise de impacto de politicas. Em segundo lugar, no servigo
aos cidadaos e envolvimento dos mesmos, que exige conhecimento de
ferramentas de crowd-sourcing e co-criagio de projetos, bem como com-
peténcias de comunicagio. Em terceiro lugar, no dominio cada vez mais
complexo da contratagio publica, sao necessdrias aos funciondrios com-
peténcias de desenho, supervisio e gestao de contratos com fornecedores
externos. Finalmente, é importante que os funciondrios publicos tenham
competéncias de competéncias de trabalho em equipa, desenvolvimento
de parcerias e gestao de projetos que permitam trabalhar em redes cada
vez mais complexas de servigo publico.

O relatério sublinha que o desenvolvimento de competéncias das pes-
soas ¢ um pilar fundamental duma estratégia de competéncias para o
sector publico, ndo sé como factor extra-salaria de atragao de pessoas qua-
lificadas, como de adequagdo das competéncias ao ambiente de mudanca
rdpida da administragao publica. Os orcamentos de formagao sofreram
cortes na generalidade dos paises em resultado da consolida¢io or¢amen-
tal no seguimento da crise de 2008-2012. A OCDE chama a atengao para
o risco de nio se voltar a investir rapidamente na formacio das pessoas,
nao sé com programas de formagao adequados como através de uma cul-
tura de melhoria de competéncias inculcada na gestao publica. Ainda
segundo a OCDE, a formagao dos funciondrios parte de uma abordagem

164



ADMINISTRACAO PUBLICA E INTERESSE PUBLICO

que combina vérios instrumentos, como a formagao online, mentorias,
tutorias e coaching, bem como a mobilidade, para promover a aprendi-
zagem de novas préticas e técnicas no contexto do dia a dia do trabalho.

Inquéritos Sistemdticos: Um Instrumento de Recolha de Informagao
Para se conseguir fazer o mapeamento das competéncias dos funciondrios
publicos e diagnosticar o matching entre estas e as exigéncias de cada
fungio, ¢ fundamental recolher informacio, regularmente, junto dos
funciondrios. Este tipo de inquérito, implementado regularmente, é um
instrumento poderoso para assegurar as condi¢des de motivagio para o
desempenho. Estes inquéritos regulares sao uma das recomendagoes do
relatério “Engaging Public Employees for a High-Performance Civil Ser-
vice”, publicado pela OCDE em 2016.

Os inquéritos deverio recolher informagio sobre aspectos subjetivos
da relagao dos funciondrios com o empregador publico, em vidrias di-
mensoes de satisfacdo com o trabalho e sadde ocupacional. Uma das di-
mensoes diz respeito ao Ambito mais estrito das fun¢oes desempenhadas
e inclui o envolvimento com o local de trabalho, a adequagao de compe-
téncias ao tipo de trabalho e a adequagdo da carga em termos de horas e
exigéncia. De um ponto de vista mais abrangente de ambiente de traba-
lho destacam-se as questoes relativas as politicas de inclusao de minorias,
bem como 2 integridade e ética no local de trabalho, com especial énfase
para préticas de bullying e assédio, qualidade das chefias e equilibrio entre
vida familiar e pessoal.

Paises como a Austrdlia, Canad4, Islindia, Noruega e Reino Unido
fazem inquéritos periddicos sobre todos estes aspectos. Esta informagio
¢ regularmente compilada em relatérios para as chefias, que a usam para
melhorar prdticas de gestao e organiza¢ao do trabalho, assistidas por um
grupo de trabalho transversal aos vdrios servicos publicos, especializado
em ajudar a implementar este tipo de melhorias. Em muitos casos, a in-
formagao compilada estd ao dispor do publico — por exemplo, o “Civil
Service People Survey” do Reino Unido é publicado anualmente online.
A recolha de informagao tem permitido identificar politicas que melho-
ram a satisfagdo e envolvimento dos funciondrios: maior transparéncia,
melhor comunicagio e relagio com chefias, possibilidade de contribuir
com sugestoes para o servico, sentido de justia nas remuneragdes e pro-
mogdes, incluindo uma politica efectiva de formagio.
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Em Portugal, nao hd instrumentos de recolha de informagao siste-
matizada sobre estas questoes. A Dire¢ao-Geral da Administragio e do
Emprego Puablico fez um tnico inquérito aos funciondrios publicos, em
2015, “Fatores de Motivagao dos Trabalhadores da Administragao Publica
Central em Portugal”, que infelizmente nao foi repetido. Por outro lado,
apesar de este inquérito incluir questdes relativas a relagao com as chefias
e outras medidas subjetivas de satisfagdo com o trabalho, nio tratava de
forma direta temas como a representagio das minorias e os problemas de
assédio e bullying, o que o deixava aquém das melhores prdticas implemen-
tadas em outros paises.

Duas Sugestoes

Os funciondrios puablicos vivem num ambiente de crescente exigéncia
e complexidade. Este documento deixou pistas para dois passos impor-
tantes e urgentes, para além da eventual valorizacao salarial. A primeira
¢ desenhar uma verdadeira politica de competéncias que diagnostique as
necessidades e formule um plano de formagio que fornega os instrumen-
tos necessdrios para o exigente papel que os funciondrios desempenham
nas sociedades modernas. A segunda é recolher, de forma sistemdtica e de
acordo com as melhores préticas, informagao sobre a satisfagio destes no
trabalho; publicitd-la em nome da transparéncia e de uma melhor cidada-
nia; e utilizd-la para desenhar politicas, nao necessariamente salariais, que
tornem os funciondrios publicos mais satisfeitos e empenhados.
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Comentario a Intervencao de Vital Moreira
Jost MANUEL SOBRAL'

1. A intervencido de Vital Moreira sobre as relagbes entre administra-
¢ao publica e interesse publico — o interesse da coletividade publica,
como frisa — faz uma sintese da evolu¢io da administragio publica
em Portugal. Mostra que o declinio do “paradigma cldssico”, com o
abandono da “administragao executiva’ em favor da “administragao
paritdria’, conduziu a um fortalecimento dos direitos e interesses par-
ticulares e a um correlativo “défice de realizacao do interesse ptblico”.
Como nao sou jurista, nem especialista em administragao publica,
nao poderei comentar esta intervencio com o rigor e o detalhe que ela
mereceria. Em contrapartida, o comentirio que possa oferecer provém
da minha prépria experiéncia cientifica nas tltimas décadas, a de um
investigador que estudou um espago rural portugués na perspetiva da
antropologia e da histéria e que mais recentemente se tem debrugado
sobre as problemdticas do nacionalismo e das desigualdades.

2. Na segunda metade dos anos oitenta do século passado levei a cabo
uma pesquisa de cardter histérico, socioldgico e antropolégico, numa
freguesia rural do centro do pais (Sobral 1999). Esta permitiu-me co-
nhecer melhor o relacionamento entre os cidadios e o Estado, em

" Investigador Principal, Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa.
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duas dimensdes: uma relacionada com a minha prépria experiéncia
local, outra com a pesquisa histérica que me levou a abordar a vida
politica e a administragao local nos séculos XIX e XX. Quer uma, quer
outra, revelaram-me a existéncia de um grande distanciamento entre a
administracio e os cidadaos.

Tendo que realizar um trabalho de campo no seio de grupos sociais
na sua maioria com pouco capital econémico e cultural — trabalhado-
res rurais, micro e pequenos proprietdrios rurais, assalariados do setor
da construgio civil — pude constatar que a desconfianga com que fui
recebido de inicio se encontrava relacionada com a minha vinculacio
ao Estado, pois identificava-me como membro da Universidade de
Lisboa. Segundo vim a apurar, uma fonte maior dessa desconfianga
devia-se ao facto de pensarem que teria alguma coisa a ver com as
Finangas, pois inquiria sobre a propriedade e os rendimentos. Em
poucas palavras, temiam ser apanhados nas garras da administracao
devido a uma falta qualquer. O Estado era receado, embora existisse
uma aprovacio genérica quanto as melhorias introduzidas pelo Estado
democrdtico, desde as relativas a seguranga social, a saide e a educa-
a0, a aquisicao dos direitos politicos, a liberdade de opinido, até as
registadas no préprio convivio social. Tinham uma meméria aguda
da distincia entre as classes sociais, que, nio tendo desparecido, seria
muito maior outrora, reduzindo os mais humildes a uma dependéncia
sentida como humilhante. Em resumo, perpassava em muitos, que
conheciam entido uma melhoria das suas condi¢oes de vida, que nao
era apenas um resultado da evolugio interna do pais, mas também da
emigra¢ao, um sentimento de maior bem-estar e de dignidade acresci-
da, quando comparado com a experiéncia vivida anteriormente.

A andlise da documentacio histérica revelou um afastamento enor-
me entre a maioria da popula¢io e os diversos 6rgaos do Estado a
nivel local, como a CAmara Municipal, a Junta de Freguesia — outro-
ra a Junta de Pardquia — e o poder politico em geral. Deve dizer-se
que se tratava de uma freguesia caraterizada pela concentrac¢io da
propriedade num nimero reduzido de familias ao longo de vdrias
geragoes. Num tempo marcado pelo sufrigio censitdrio s6 quem ti-
nha um minimo de rendimentos podia ser eleitor e um grupo ainda
mais restrito podia ser eleito. A elite politica liberal até ao século XX
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— deputados, governadores civis do distrito — provinha de um pe-
queno circulo de proprietdrios. A Cimara Municipal foi controlada,
até aos inicios do século XX, pelos mesmos grandes notdveis locais
— importantes proprietdrios agricolas, membros da burguesia rural,
por vezes formados em Direito — e depois por proprietdrios menos
importantes e profissionais liberais. Esta mesma elite também dirigia
a Junta de Pardquia, até bem entrado o século XX. No seu seio recru-
tavam-se os Provedores da Misericérdia local e os Juizes de Paz, que
o Estado Novo aboliu. Além deste pequeno grupo, havia mais alguns
habitantes que dispunham em teoria de alguma capacidade para in-
tervir, pois podiam ser eleitores nos regimes liberais mondrquico e
republicano, desde que possuissem determinado rendimento econé-
mico ou soubessem ler e escrever. Eram um pequeno contingente,
que excluia por inteiro a classe trabalhadora e, evidentemente, as
mulheres. A maioria estava afastada das decisées politicas, tomadas
por uns poucos, ¢ o voto era trocado por favores diversos, tornando
a administra¢do publica um instrumento de satisfacio de interesses
pessoais. As relagoes de clientelismo politico — o caciquismo — eram
uma componente estrutural da vida politica portuguesa e nao estao,
evidentemente, extintas. O Estado Novo, antiliberal e antidemocra-
tico, que fez da politica um monopélio do partido Gnico, contribuiu
para manter o poder politico e a administragao publica como dreas
de poder situadas a margem da intervengao cidada.

Esta histéria ajuda-nos a compreender o sentimento de distincia e o
esteredtipo critico dos politicos — a representagao de que a sua inter-
vengao politica se deve a ambigoes privadas e nio a prossecugao pro-
clamada do interesse piblico — que continua vivo nos nossos dias em
circunstancias profundamente distintas. Até ao regime democritico, a
administragao era para a maioria algo de distante, que se materializava
sobretudo em exigéncias detestadas de impostos e servigo militar. Isto
nao significava que dimensoes agao administrativa do Estado nao che-
gassem até eles. A instrugao primdria jd se encontra 14 no século XIX,
bem como melhorias nas estradas, o cemitério, o médico do partido
municipal. Mas em matéria de satide continuava a depender-se muito
da agdo da Misericérdia, a pobreza era combatida pela caridade pa-
blica e a previdéncia social s6 se estendeu aos rurais locais nos tltimos
anos do Estado Novo.
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Esta situacio veio a modificar-se nas ultimas décadas, com o de-
senvolvimento do Estado Social. Para os portugueses, este facto as-
socia-se ao ato fundador do regime democrdtico, o “25 de Abril”,
considerado como muito positivo para uma maijoria expressiva dos
portugueses nao sé pela introdugao da democracia politica, como
por estar identificado com melhorias tangiveis nas condigéoes de vida,
com destaque para a habitagdo, a assisténcia médica e a educagio
(Costa Lobo, 2014). Por outras palavras, reconhece-se que estas mo-
dificacoes serviram o interesse ptblico. Isso sucedeu nessa freguesia
do centro do pais. O Estado democrético implicou também uma re-
lagio com a populagio muita distinta dos que o precederam. Desde
logo por as instituigdes politicas assentarem no sufrdgio universal, o
que conferiu aos cidadaos um poder de que nunca haviam usufruido.
Depois, porque modificou radicalmente as relagées entre eleitores e
elite politica. Esta deixou de ser recrutada num pequeno nucleo de
notdveis rurais ou de fiéis politicos, como no Estado Novo, para pas-
sar a abranger um espectro mais amplo de membros da classe média.
A conquista do voto democrdtico implicou igualmente uma proximi-
dade relacional entre candidatos e eleitores bem diferente da distdncia
e da deferéncia que reinavam anteriormente entre eles. A presenca da
administragao e a ligagao aos cidadaos aumentou, com a ampliagao
da rede escolar, com o Servigo Nacional de Satde, com a Seguranca
Social, cujas pensoes sio uma parte importante do rendimento local,
e, em geral, com o aumento do papel e do poder das autarquias locais,
com as quais existe um relacionamento muito préximo.

O processo referido por Vital Moreira ¢é tributdrio do que se passa
em outros paises, fruto de uma globaliza¢io neoliberal, que protegeu
o desenvolvimento dos interesses privados e implicou um enfraque-
cimento dos poderes dos Estados e das suas administragoes (Stiglitz
2019). E também, produto da inser¢ao do pais na UE, que limitaram
a sua soberania em multiplos aspetos. As implicacoes mais latas desta
posi¢ao subordinada revelaram-se abertamente na sequéncia da crise
de 2008, em que se impds uma politica de austeridade, que levou
inclusivamente, no caso portugués, a venda de empresas nacionais
controladas pelo Estado e acarretou custos e sofrimentos a populagao.
Tal como a grande crise de 1929, com a qual é comparada, trouxe
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profundos efeitos politicos — como a ascensao do fascismo na Europa
— também esta se traduziu no avango da extrema-direita e de partidos
nacionalistas, alguns abertamente xen6fobos. O Brexit, uma conse-
quéncia da crise, assestou um golpe grave na UE, retirando do seu seio
um dos paises mais importantes em termos econémicos, politicos e
militares. Este facto possui igualmente um enorme significado simbo-
lico, pois vai contra a crenga de uma inevitabilidade da unido entre os
paises europeus e também a cren¢a de que a importincia dos Estados
nacionais e das identidades que lhes estio associadas iriam natural-
mente enfraquecer.

. Nao podemos, neste contexto, proceder a uma andlise minimamente
detalhada do revivalismo nacionalista na Europa (Juddis, 2018). To-
davia, para compreender as dindmicas que lhe sdo subjacentes, deve-
-se assinalar que a emergéncia destas manifestacoes que questionam a
prépria UE — cuja existéncia continua a gozar da aprovacio da maio-
ria dos europeus — tem sido vinculada 2 insatisfagio provocada pela
globalizagao neoliberal, pelo modo como levou a desindustrializacao
de diversas regides e ao agravamento das desigualdades, que cresce-
ram — embora de forma moderada na Europa ocidental — desde o
inicio da década de oitenta do século XX (Alvaredo et al., 2018: 8, 9).
O aumento das desigualdades esteve associado ao declinio da riqueza
publica em funcio de transferéncias enormes de capital para o pri-
vado, o que terd retirado ao Estado a capacidade para intervir na sua
reducdo (idem: 14, 15). Em suma, trata-se sobretudo, de um “nacio-
nalismo dos vulnerdveis” (Tamir, 2019). Nao se pode esquecer que a
experiéncia dos principais paises da UE — como a Franga, a Alema-
nha e a Gra-Bretanha — foi a do desenvolvimento do Estado Social
no periodo do pés-guerra, momento em que os partidos ou aliangas
no poder também tinham que confrontar-se com a concorréncia re-
presentada pelos partidos comunistas e por uma classe trabalhadora
fortemente sindicalizada. A situacio é bem diferente nos nossos dias.

O avanco dos interesses privados e as desigualdades correlativas — além
de outras questoes, como a da alteragdes climdticas, claramente de
interesse ptblico — bem como o combate ao nacionalismo extremis-
ta e xen6fobo, constituem motivagoes subjacentes a apresentagio de
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propostas reformadoras, como as duas que mencionamos a seguir: a
primeira centra-se no Ambito nacional; a segunda no espago publico
transnacional da UE. De acordo com primeira, de que é autora uma
académica e antiga governante, a via para a promogao da justica social
e para a restauracdo da confianga politica na democracia residird na
ado¢io do que designa como “nacionalismo do compromisso”, por
implicar como médxima prioridade social a responsabilidade mutua
para com os conacionais. Assentaria no reconhecimento da impor-
tancia dos vinculos de identidade nacional assentes na cultura, na
histéria, na lingua, numa comunidade concreta, mas respeitaria os
direitos dos imigrantes e dos estrangeiros, afastando-se das dimensées
de exclusiao do nacionalismo. Estaria associado a um fortalecimento
do papel do Estado, servindo o “New Deal” norte-americano como
modelo politico (Tamir, 2019). Deve ter-se em conta que, apesar dos
avancos do privado sobre o publico dissecados por Vital Moreira, os
Estados nacionais ainda sao as entidades de governagao, por contra-
posi¢do com as transnacionais, em quem os cidadaos mais confiam na
prossecucio do interesse publico, desde o seu papel na gestao de riscos
— como os das pandemias - ao de garantes do chamado “pacto fiscal”™:
aquilo que os cidadaos entregam ao Estado ao longo da vida por via
fiscal proporciona-lhes assisténcia em caso de desemprego, doenga ou
uma pensao na velhice (Hosking, 2014).

A segunda proposta é muito distinta, quer na sua autoria — um con-
junto de intelectuais encabegado por Thomas Piketty — quer no seu
cardter. Nao se trata de uma reflexao académica, mas de um Manifesto
para a democratizagio da Europa (2018) destinado a reforma da UE,
onde se adiantam medidas concretas. Propoe um aprofundamento do
projeto europeu assente na sua redemocratizagao, norteado pelo com-
bate as desigualdades e as alteragdes climdticas, pela justica social, pela
inclusio dos imigrantes e o financiamento dos bens ptblicos contra o
“ultraliberalismo”, que dominou nas altimas décadas. Ambas as pro-
postas, um sintoma claro da situagao de crise atual, revelam a vontade
de inverter um caminho que tem sido o da prevaléncia do privado
sobre o interesse publico, como o mostra a interven¢ao que procurei
comentar aqui.

Terao algum futuro?
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“Administracao Pablica e Interesse Piblico”
JoLio NaBars

Esta conferéncia foi apresentada com 5 eixos temdticos, que aqui fo-
ram abordados: (1) uma administragdo para os cidaddos e empresas, ao
servico do desenvolvimento e bem-estar; (2) uma administracio eficaz,
presente e eficiente em todo o territério nacional; (3) uma administragao
publica consistente e coerente no seu modelo organizativo; (4) uma ad-
ministracdo bem gerida, produtiva, que acrescenta valor para a sociedade
e, finalmente, (5) uma administra¢io publica ética, responsdvel, centrada
na prossecucio do interesse publico.

Sobre cada um destes temas foram aqui expressas opinides e propos-
tas muito interessantes que contribuirdo, seguramente, para se alcancar o
objetivo do CES ao convocar esta conferéncia: langar e animar o debate
sobre op¢oes fundamentais para o futuro da Administragao Publica por-
tuguesa e fomentar a cria¢do de alargados consensos sociais e politicos
necessdrios para um melhor futuro da Administragao Publica e do pais.
Esta é também uma missio nobre do CES.

O documento de enquadramento da conferéncia expde, com pertinén-
cia, os objetivos que se propde alcancar: rever e refletir sobre o percurso

" Ex-Consultor Sénior da OCDE para a Administragio Publica.
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do passado recente e dele retirar licoes; abrir perspetivas de futuro e es-
timular a vontade e ambicio indispensdveis para que esse futuro possa
ser uma realidade apesar das incertezas que sempre existirdao. Do passado
recente — tltimos 30 anos — ressalta a constatagao de que, de facto, o foco
principal das reformas da Administragao Publica foi, ao longo de muitos
anos e com breves excecoes, as questoes da fun¢io publica e dos recursos
internos do Estado, deixando de parte ou pondo em 2.° nivel a preocupa-
¢a0 com o servio publico e a qualidade do servico a prestar ao cidadao.
Assim tem sido, de facto, ao longo de muitos anos, em Portugal como em
muitos outros paises. No nosso caso recordo que o momento de viragem,
em que se comegou a pensar a administragao publica na 16gica das ne-
cessidades dos cidadaos e das empresas, foi a meio da década de 80 onde,
pela 1.2 vez foi criado o cargo de Secretdrio de Estado da Modernizacao
Administrativa, com o objetivo de para a desburocratizar, simplificar e
melhorar as relagoes entre os cidadaos e a administragio.

Como sublinha o documento de enquadramento da conferéncia, tem
faltado visao estratégica e discussao, planeamento sustentado, constincia
na ago, avaliagio do que se fez e do que ficou por fazer e dos resultados
alcancados. Toda a estratégia organizativa e funcional da administra¢io
publica tem estado bastante ausente do debate e da a¢do. Em termos da
orginica dos governos Portugal tem experimentado diferentes enquadra-
mentos para a politica pablica de reforma do Estado e das Administracoes
Publicas, cada uma delas com vantagens e inconvenientes. Na organica
do atual Governo hd um ministério que se encarrega da reforma do Esta-
do e da Administracao Publica, incluindo as dreas da descentralizacio, da
moderniza¢io e da inovagio. Assim, a partida estao criadas as condigdes
para se pensar integradamente nas duas vertentes: (1) a da gestao dos re-
cursos humanos da fun¢io publica e também (2) a qualidade do servigo a
prestar aos cidadaos e a inovagao.

H4 desafios muito préximos que nos interpelam: refor¢o e concreti-
zagdo da transferéncia de competéncias da administragio central para a
administragao local e, eventualmente, para uma administracao regional.
Trata-se de reformas estruturais de elevado potencial de transformagao
que ndo podem ser subestimadas.

Para além destes aspetos, hd algo que deve estar sempre presente em
qualquer processo de transformagao coerente e consistente da Adminis-
tragio Publica: a ética e os valores do servico publico. Estes temas foram
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aflorados na conferéncia, mas justificariam mais aten¢ao como um dos
pilares de sustentagio das reformas neste setor. Os valores de servigo pu-
blico e a ética do servigo publico tém sido muito descurados entre nds.
Os danos provocados por esta omissao sao visiveis. Portugal foi dos pri-
meiros paises que no final dos anos 80 levou a OCDE a interessar-se por
estes temas que nunca mais sairam da agenda da OCDE. O mesmo se
diga quanto a qualidade dos servigos ptblicos. Foi também Portugal que
impulsionou, ao nivel da OCDE, muito desse debate, nos idos dos anos
80 e principios dos anos 90, e depois fomos claramente ultrapassados
porque outros paises tiveram dinimicas mais fortes do que nés. Como
acontece noutros momentos ¢ temas, somos pioneiros e depois saimos de
cena, desaparecemos do mapa.

De qualquer forma, este é também um momento para parar, escutar e
olhar para o caminho percorrido. Temos de ganhar 4nimo e impulso para
o que falta fazer, par a o que queremos fazer e perceber qual é o caminho
que queremos prosseguir. Devemos aprender com os sucessos e temos que
aprender, fundamentalmente, com os erros cometidos, com aquilo que
falhou. Aprende-se muito mais com o insucesso do que com o sucesso.
Temos de olhar para o muito que jd se fez e nisso encontrar satisfagao
€ encorajamento. E um ativo na nossa bagagem que devemos valorizar.
Justifica-se aqui uma referéncia a0 um belissimo poema “Itaca” do poeta
grego Constantino Cavafys, onde se diz que interessa o objetivo, interessa
chegar a Itaca, mas se chegarmos a fraca e ficarmos algo desiludidos com
o ponto aonde chegdmos, temos de, ainda assim, valorizar tudo o que
vimos e aprendemos ao longo do caminho, ele préprio uma riqueza, “um
caminho percorrido cheio de aventuras, cheio de conhecimentos”. “Ttaca
deu-te a bela viagem, sem [taca nio terias safido ao caminho”.

Este conhecimento que ganhdmos d4d-nos bases e perspetiva para en-
contrar novas solugdes para os problemas. Como se sublinhou nesta con-
feréncia, é necessirio experimentar, ¢ necessario arriscar. Einstein disse
que se sempre fizermos como temos feito, obteremos o resultado que
sempre tivemos. Teremos de fazer diferente se queremos resultados dife-
rentes naquilo em que falhdmos.

No nosso sistema juridico-administrativo foi recentemente introduzida
uma figura nova: o direito ao desafio. O direito ao desafio é o direito de
questionar as normas existentes e de experimentar alternativas, niao s no
plano tedrico, mas através da sua aplicagao. O direito ao desafio permite por
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servios publicos a experimentar novas solugoes, pondo entre parénteses
por um periodo delimitado a lei que existe e, com objetivos bem defini-
dos e num determinado 4mbito institucional, aplicar outras regras que
sao definidas e as quais se reconhece o potencial de resolver o problema.
Feita a avaliacdo, se o resultado ¢ positivo a solugdo transitéria pode ser
generalizada e eventualmente melhorada a luz da experiéncia feita. Caso
contrdrio, se a avaliacio é negativa, havera que tentar outras alternativas.

Para tudo isto, e também para inovar, é necessdrio ter competéncias
e aproveitarmos as oportunidades que nos sao dadas pelas novas tecno-
logias. A revolu¢ao digital, a inteligéncia artificial estao af para serem
instrumentos, serem ferramentas da moderniza¢io que temos que fazer.
E certo que as tecnologias geram, por vezes, sentimentos contraditdrios.
Por um lado, sentimos que elas servem para facilitar a nossa vida, para
melhorar a produtividade, melhorar os resultados, prestar melhor servico.
Mas, a0 mesmo tempo, temos receio da invasao que elas fazem da nossa
vida, na esfera do nosso direito a privacidade. A questao da confianca so-
bre os limites da revolugao digital e da utilizagao da inteligéncia artificial
¢ um tema pertinente. Importa reforgar os sistemas e mecanismos de con-
trolo e seguranca para que a confianga se instale e seja mantida. Como se
sublinhou nesta conferéncia temos que confiar nas tecnologias para delas
retirarmos o seu enorme potencial para beneficio de todos. Contudo, nao
basta dizer que se confia nas tecnologias. Temos que confiar em quem
controla as tecnologias e esta é indubitavelmente uma tarefa de uma Ad-
ministra¢do Publica que confie e seja confidvel. Temos que controlar as
tecnologias para que as tecnologias nao nos controlem. Num relatério
de 2019 sobre o Governo 5.0 ¢ o futuro dos servicos pablicos diz-se que
¢ reconhecido que os servigos publicos tém um enorme potencial para
langarem e beneficiarem de iniciativas de transformagao digital, dispoem
de informagio em abundancia e tém experiéncias de mudancas em larga
escala, condi¢coes necessdrias para facilitar a transformacao digital. Ou
seja, temos condigoes privilegiadas para evoluir nesse sentido. Contudo,
a falta de visao e de cultura de risco, associadas a problemas de gestao de
dados sensiveis, contribuem para que este potencial seja mal utilizado ou
erradamente direcionado. Sobre as dificuldades do uso das tecnologias,
foi referida aqui a questao do Cartdo de Cidadao e da integracio de di-
ferentes numeros de identificagao juntos num mesmo cartdo. Foi uma
batalha de vdrios anos centrada na discussdo da constitucionalidade de
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se poder juntar num mesmo carto varios numeros pessoais. Hoje, ultra-
passada esta discussao, a solugao ¢ generalizadamente bem aceite como
medida de simplificagao da vida do cidadao e desburocratizacio da Ad-
ministracao Publica.

A confianga que tem de ser promovida e ser merecida. Ou seja, as ins-
tituigoes publicas tém de mostrar que confiam e sio confidveis porque,
como também foi dito, a confianga leva muito tempo a ganhar-se, mas
perde-se muito rapidamente. Como dizia um general francés, a confianga
vem a passos muito curtos e parte a galope.

Para garantir confianga na Administragao Publica importa também
olhar para outros desafios tais como: valoriza¢io dos recursos humanos,
novas competéncias, humaniza¢io do servigo publico prestado aos cida-
daos, o emprego, a educagio, a demografia, o reforco da participacao, etc.
Apesar das tecnologias, a administragio do futuro nio pode deixar de ser
uma administragao publica de pessoas, para as pessoas e com as pessoas.
Dai vir-se dizendo que a administragao publica do futuro deve ser eficaz,
efetiva e afetiva. Com rosto e com rostos. Os cidadios nao podem ter
interagao apenas com mdquinas, por muito inteligentes que estas sejam.
A confianga no servigo publico também passa por aqui.

O tema da confianga foi também associado a questdo da visibilida-
de/invisibilidade do Estado. Foi referido que o Estado deve ser invisivel
naquilo onde ¢ indesejdvel, onde nao faz falta. Em contrapartida, deve
mostra-se e ser capaz nas dreas ¢ momentos em que faz falta. O tema das
funcoes do Estado é um tema central para a reforma e um terreno de
amplo debate ideoldgico.

Outro tema nuclear na conferéncia foi o da implantagio territorial da
Administracao Publica, tendo como ponto de partida um interessante
paradoxo. Entre o Estado e os municipios existe um vazio intermédio
na nossa organizagao politico-administrativa. Porém, esse vazio encon-
tra-se sobre ocupado, com uma vasta e incoerente panéplia de diferentes
modelos organizativos, em que, de facto, todos nos perdemos. A escala
regional, antigos modelos subsistem em algumas dreas governativas e coe-
xistem com novas solugdes organicas e funcionais de diferentes ambitos
e objetivos. Tudo isto é revelador de como as tentativas de desconcentra-
¢ao também tém sido insuficientes e inconsequentes. A multiplicidade de
modelos que existem mostram que o debate tem sido pouco a e as opgoes
pouco claras, o que gera ineficiéncias e tensoes. E necessério reforcar a
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necessidade de um compromisso politico e social tao alargado quanto
possivel e sair desta incoeréncia. Virios modelos e légicas sdo possiveis,
mas o pouco debate sobre o tema tem sido pouco clarificador. Em todo
o caso, hd que dar passos em frente, porque os custos da ina¢do sio su-
periores aos custos da prépria agdo. Nao agindo sabemos o que esperar;
agindo temos pelo menos a esperanga de conseguir uma melhor situagao.

O caminho proposto na conferéncia é o de se procurar compatibilizar
e conciliar diferentes niveis de administragao: a europeizagao, a centrali-
zaglo, a desconcentraglo, a regionalizagao e as administragoes locais de
forma a garantir a legitimidade democrdtica e a eficiéncia das politicas
publicas. E isto a boa governagio. A proposta de abordagem diz-nos que
devemos passar da transitoriedade permanente em que vivemos ao gra-
dualismo programado e prudente, dando passos firmes em dire¢ao a um
objetivo que seja previamente definido, baseado em critérios de eficiéncia,
de equidade e de legitimidade. E necessdrio criar, identificar e desenvolver
os espacos de consenso a volta das opgoes nesta matéria. A implantacio
adequada da administragao no territério é uma obrigacio constitucional,
como também foi dito, e tem de ser centrada no reforco da coesio na-
cional e focada nas pessoas e nas necessidades dos cidadios. E necessirio
que haja coeréncia entre o discurso da coesdo territorial e a prética das
decisoes que sao tomadas. A presenca efetiva de servigos publicos em todo
o territério é fator de desenvolvimento econémico, de bem-estar e de
coesao nacional.

Sobre a descentralizagao, hd um percurso que estd anunciado, como
aqui foi também referido. E a vez de agir, a vez dos autarcas deixarem de
se lamuriar da auséncia de poderes. Mais do assentar o discurso nos recur-
sos que faltam, tém de utilizar melhor os recursos que estao ao seu dispor.
Portanto, o poder e capacidade de iniciativa e de agdo é fundamental,
criando condigbes de atratividade para levar as pessoas para o interior,
disponibilizando servigos ptblicos de qualidade pois que este é um fator
critico para a competitividade entre os diferentes niveis de administragao.
Criar condigoes para atrair profissionais qualificados e populagao para o
interior serd também uma forma de lutar contra a progressiva degradacao
da qualidade de vida nos grandes centros urbanos, bem como contra as
alteragdes climdticas e a pressao sobre o litoral.

Em matéria de gestao publica e das perspetivas da sua modernizagao foi
aqui apresentado um caso de sucesso, onde através de pequenos passos se
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conseguiram grandes resultados. E comummente aceite que a Autoridade
Tributdria e Aduaneira (AT) é agora uma entidade altamente eficiente.
Para tanto passou por um processo de transformagio planeada, progressi-
va e persistente. Demostrou, pois, que mesmo em ambientes muito regu-
lamentados e sensiveis, a mudanca é possivel. Disponibilidade de alguns
recursos ¢ importante, mas o fundamental tem que ver com a estratégia
de mudanca. Tem de haver apoio claro e vontade de mudanga e intervir
sobre os diferentes pilares necessdrios para que uma organizagio funcio-
ne adequadamente. O planeamento, a transformacao organizacional, a
reorganizagio de processos, o foco nos produtos, as qualificagoes do pes-
soal, atrair, melhorar, refor¢ar e manter o talento é importante. Atuou-se
também sobre a motivacio individual e coletiva dos trabalhadores, os
estimulos e a recompense, usando a carreira como fator de motivagao.
Um aspeto foi destacado como fulcral: lideranga qualificada, atenta e efi-
caz. A lideranga é também reconhecida pela OCDE como um elemento
fundamental para o sucesso das organizagoes. Em 2019 a OCDE adotou
uma recomendacio sobre a lideranca, uma recomendacio do Conselho
sobre lideranga e competéncia na fun¢ao publica, que vale a pena ler e
sobretudo vale a pena a aplicar'.

Outra das vertentes da mudanca ¢ o trabalho em equipa. O processo
de mudanca nio ¢ algo que se impoe, que se determina de cima a baixo.
E um trabalho de equipa persistente e continuado, com atengio as ne-
cessidades de clientes internos e externos. Foi também referida a necessi-
dade de valorizagao do servigo publico, da no¢ao do interesse publico e
dos valores que lhe dao substrato. A Administragao Publica necessita de
pessoal qualificado e para isso tem que ser atrativa, nao sé salarialmente,
mas também e fundamentalmente na gestao das pessoas e das condicoes
e ambientes de trabalho. Sublinha-se, a propésito, que a linha de acao do
Governo anterior, e que prossegue neste, aposta muito na valorizagao dos
recursos humanos, na melhoria dos ambientes de trabalho — criacao de
ambientes positivos — e na melhoria organizacional. Quanto as TIC’s, elas
tém de ser as adequadas e bem utilizadas.

' “OECD Recommendation on Public Service Leadership and Capability”
(https://www.oecd.org/gov/pem/recommendation-on-public-service-leadership-and-

-capability.htm)
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No plano politico foram expostas algumas das ideias em que assenta a
agao do Governo na drea governativa da Reforma do Estado e da Admi-
nistragio Publica. Reconhecendo que a Administragao Puablica ¢ fulcral
no processo de desenvolvimento econémico e de modernizagao do pais,
aposta-se em repensar a AP com uma clara estratégia de futuro. Para tan-
to, desenvolver-se-4 um conceito estratégico para a Administragao Publi-
ca do futuro. Algumas ideias-for¢a foram referidas: o fortalecimento da
posicio e da capacidade do Instituto Nacional de Administragao (INA),
o refor¢o dos centros de competéncias, o trabalho centrado em redes
colaborativas, a gestao integrada e transversal, a modernizacao de alguns
aspetos da gestao dos servigos publicos e do estatuto dos trabalhadores,
a continuagio na aposta na conciliagdo da vida pessoal, profissional e
familiar — uma questao muito relevante para garantir a atratividade e
manter o talento na Administragiao Publica -, a transformagao digital,
o didlogo com a sociedade e os parceiros sociais, sem esquecer a via da
descentralizagio.

A abordagem da questdo dos recursos publicos suscitou um vivo e
interessante. A sustentabilidade do pais, o equilibrio financeiro e a es-
tabilidade da economia foram apresentadas como condigoes essenciais
para o desenvolvimento. Uma das ideias apresentadas é que em maté-
ria da divida publica a perspetiva é a de continuarmos num quadro de
grande rigidez. O peso da divida publica vai manter-se e, portanto, serd
dificil pensar em que se libertem mais recursos disponiveis por esse lado.
A receita é outro espago também de rigidez. Portugal e os portugueses
estao no limite do esforco fiscal que é possivel pedir as familias e as em-
presas. A despesa também ¢ rigida na sua grande maioria e, portanto,
nao se pode comprimir de tal ordem que daf advirao recursos. Portanto,
juntando estas trés rigidezes o que nos resta sio os ganhos de eficién-
cia e produtividade. A batalha da produtividade é conseguir fazer mais
e melhor com os mesmos recursos ou, preferencialmente, com menos
recursos. E um desafio interessante que se poe e, para isso, é necessario
reforcar a capacidade gestiondria da Administragao Publica, reforgando o
Estado gestor em complemento do Estado politico. As decisoes deverao
ser sempre fundamentadas em estudos, em andlise, em possibilidades
reais. E um erro pensar que os problemas se resolvem alterando a lei ou
fazendo nova lei. E necessdrio concentrar competéncias, que sio sempre
escassas. Reforcar o centro do Governo como um centro estratégico de
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op¢oes, de orientagio, de avaliagdo e de, em paralelo, reforgar a capacida-
de gestiondria e as qualificagdes ao nivel dos departamentos ministeriais,
dos servigos da administragio pablica é uma ideia que faz todo o sentido
prosseguir. Mas é também necessdrio contrariar a tendéncia de nos focar-
mos na visao de curto prazo. Para tanto tem de haver visio, planeamento
e opgoes estratégicas racionais. E necessdrio contrariar o otimismo exa-
cerbado — o que faz falta ¢ realismo — e hd que lutar contra a fragmenta-
a0 e a departamentalizacio na andlise e na tomada de decisao, através da
integracdo, da colaboragio, da partilha e da governagio integrada.

Outra drea de reflexao que abordada foi a da relagao entre a esfera
politica e a esfera administrativa, advogando-se o refor¢o das liderancas
administrativas e a clarificagao de seus espagos. Esta é uma drea que fun-
damental e que tem merecido a atengio continuada de um aboa par-
te dos paises, designadamente no Ambito da OCDE. Esta organizacio
tem alertado, por exemplo, para a tendéncia de se concentrarem fungoes
administrativas nos gabinetes ministeriais considerando que esta agao ¢
altamente destrutiva do servico publico porque reduz a capacidade da
administra¢ao, desmotiva a administragao, desperdica recursos e a infor-
magao volatiliza-se com quaisquer mudangas governativas.

A desejada e indispensdvel visao estratégica tem de ter, a partida, uma
condi¢ao que é fundamental: um acordo social politico alargado sobre
as missoes do Estado. O que cabe ao Estado fazer, se deve fazer mais, se
deve fazer menos, quais as prioridades. A partir dai, importa ser coerente
e consequente com essas opgoes, Nao podemos estar permanentemente
a discutir se o Estado deve participar mais ou menos na saide, mais ou
menos na educagao, mais ou menos na economia. Excluindo as 4reas de
soberania, que até ver nao se questiona (apesar de haver j4 no mundo
algumas experiéncias de exércitos privados), é muito importante que se
consiga um pensamento abrangente e sustentdvel para garantir que hd
continuidade na agao.

Foi salientada também a importincia da informagao para a decisio.
A administragio publica dispoe de muita informagao, dispoe de muitos
dados, por vezes nao tém forma de os utilizar ou nao sabe como os utilizar
ou utiliza-os de forma inadequada ou insuficiente. A informagio, toda a
informacao, tem de ser rigorosa, objetiva e crescentemente técnica. Tém
sido feitos esforgos, que se espera que sejam continuados, de criagao de
um novo sistema de instrumentos de gestio da Administragao Publica.
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Presentemente existe uma multiplicidade de instrumentos de gestao, es-
tratégias, planos de atividades, relatérios de atividades, balango social,
cartas de missdo, etc. que foram sendo construidos em diferentes mo-
mentos com preocupagdes distintas, com calenddrios e contetidos que de-
pois nio batem certo. Redundancias, omissoes, inconsisténcia e incoerén-
cia sa0 o resultado. Impoe-se, pois, fazer a integracio dos instrumentos
de gestdo e dar 16gica a visdo nacional para a administragao ptblica, uma
estratégia global e sectorial que seja coerente, orientada para os resultados,
com um planeamento realista, dispondo de informagio completa sobre
que recursos financeiros, humanos e tecnoldgicos que vao ser postos a
disposi¢io. Assim se criardo condigdes para a agao coerente e sustentada,
baseada num plano de agao consistente e revisto sempre que se justifique,
com avalia¢io e prestagio de contas ao Parlamento, as tutelas, aos 6rgaos
de controlo e, essencialmente, 2 sociedade.

Como se sublinhou na conferéncia, o principal problema da Adminis-
tragao Publica nao ¢ a falta de recursos. Havendo uma visao estratégica
com opgoes e prioridades claras, os recursos sio alocados a essas escolhas
e a essas prioridades e, portanto, as coisas far-se-30, dentro dos recursos
existentes, mas com ganhos de produtividade que podem gerar recursos
para serem aplicados noutras funcoes.

Finalmente, sobre a questio de interesse publico, foi sublinhado que
hd uma mudanca do paradigma da no¢io de administragao publica e inte-
resse publico, em que a administragao publica e o Estado vao perdendo o
monopdlio do poder, o monopélio da defini¢ao do que é o interesse publi-
co. O interesse publico estava associado a ideia da legalidade (e ainda assim
continua apesar de algumas concessoes). Contudo, quando assistimos a si-
tuagdes em que o interesse publico é negocidvel, quando ele ¢ sujeito a me-
canismos de conciliagao, de arbitragem, a desigualdade de posigoes pode,
de facto, comprometer a prossecucio desse interesse publico. Como foi
dito, em diversas circunstincias estamos a viver no equivoco da adminis-
tracdo paritdria. Esta é uma reflexio sobre algumas opgoes que sio feitas,
essencialmente quando novas formas de exercicio da agao administrativa,
porque ¢ disso que se trata, sdo utilizadas, e nos questionarmos sobre qual
¢ o interesse ptiblico de uma determinada decisdo, qual ¢ o interesse publi-
co em chegar a um determinado resultado. Estamos a proteger o interesse
publico ou estamos a ser ludibriados ao seguirmos interesses que nao sao
aqueles que sao legitimos a administracao publica prosseguir.
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Falou-se também, ja no final da conferéncia, sobre a questao da moti-
vagio dos trabalhadores da administragao publica, como uma das razoes
para a perda de visibilidade e de ineficdcia na prossecucio do interesse pu-
blico. Medidas como os cortes salariais, os cortes nas carreiras, etc. terao
tido forte impacto na desmoralizagio dos trabalhadores da Administracio
Piablica. A crescente indiferenciagio entre os setores publico e privado
na prossecugao do interesse ptblico acarreta também uma certa crise da
legitimidade democrética do Estado e do seu monopélio na promogio e
defesa do interesse publico.

A luz das ideias apresentadas nesta conferéncia, o que podemos esperar
da Administragio Publica no futuro? Muito sinteticamente poder-se-4
dizer que serd (gostarfamos que seja) uma Administragao Publica:

1. Estratégica, com visao do futuro e seletivamente centrada nas
missoes que lhe sdo atribuidas;

2. Inovadora, nio avessa ao risco, focada no cidadao e na satisfacao
oportuna das suas necessidades;

3. Tecnoldgica, aproveitando racionalmente as potencialidades da
inteligéncia artificial para a melhoria do servigo e da eficiéncia,
sem que para tanto se desumanize;

4. Aberta, transparente, ética, efetiva, afetiva e respeitadora dos di-
reitos e merecedora da confianca dos cidadios;

5. Adequada, frugal e suficiente, tendo em atencdo as funcoes do
Estado e os recursos disponiveis;

6. Visivel, no que respeita as suas responsabilidades, com uma im-
plantagao clara, efetiva e coerente em todo o territério nacional
para ser uma Administra¢io de proximidade;

Qualificada, motivada, eficiente na gestao dos recursos;

7
8. Uitil, criando valor acrescentado para a sociedade;
9. Promotora e protetora do interesse publico;

1

0. Responsavel e prestadora de contas ao Estado e a sociedade.

Concluindo

Se o objetivo do CES, como foi anunciado, foi o de langar e estimular
o debate, apontando linhas e campos de agao para o futuro, poder-se-4
concluir sem receio que o objetivo foi plenamente alcangado.
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Porém, nao podemos ficar por aqui. Hd tempo para debater e, depois,
haverd um tempo para tomar decises e agir. E importante que todos nos
impliquemos neste debate e, chegada a hora, nos impliquemos na agao.
Todos significa nao sé os que estao na Administra¢ao ou que por ela sao
politicamente responsdveis. Sao também os cidadaos e os empresdrios.
Parafraseando e adaptando uma frase muito conhecida, a Administracio
Pablica e o interesse pablico sao temas demasiado importantes para que
possam ser deixados apenas nas maos dos que com eles estao diretamente
relacionados.
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A Administracao Piblica
ea COVID-19'

ANTONIO CORREIA DE CAMPOS?

Vinte Anos sem Pensamento Estratégico
Ao longo dos tltimos vinte anos, a Administragao Pablica (AP) Portugue-
sa tem sido regularmente acusada de multiplos defeitos ou até perversoes:
teria crescido de forma incontrolada, seria imensamente dispendiosa, en-
velhecida, carecendo de formagao, praticaria procedimentos redundantes
e cartoriais, geneticamente burocratizada, estaria excessivamente concen-
trada na faixa litoral, nao facilitaria a mobilidade do seu pessoal entre Es-
tado, Regioes Auténomas e Autarquias, nao reconheceria o mérito, apenas
a antiguidade, capturada por um sindicalismo paralisante, seria excessi-
vamente dependente dos governos, gerando em si a irresponsabilidade,
seria pouco operacional e lenta, obrigando governos a ampliar gabinetes
e finalmente, que os seus trabalhadores seriam uns privilegiados, face aos
restantes trabalhadores por conta de outrem.

A verdade é que a AP foi submetida a dois violentos testes de esforco.
Entre 2011 e 2015, com a crise das dividas soberanas e a entrada da 7roika

! Este texto ndo foi apresentado na conferéncia “Administragio Publica e Interesse Pd-
blico”. Resulta de reflexdes do autor, contemporineas a conferéncia, atualizadas pelo
decurso das medidas adotadas para controlar os efeitos da pandemia COVID 19.

2 Presidente do Conselho Econédmico e Social.
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aceleraram dramaticamente os maus tratos aos servicos e aos funciondrios
publicos. E no primeiro semestre de 2020, com a crise do COVID 19, a
AP foi esticada e foi-lhe exigida imaginacio para se superar a si prépria a
fim de, em situacao de quase guerra, aguentar o servigo publico especial-
mente nas trés dreas de maior volume de necessidades: a Satide, a Educa-
¢ao e a Seguranga Social. Tém sido quase uninimes os elogios, mas eles
nio nos devem fazer esquecer as criticas preexistentes. Acusagoes graves,
que exigem esclarecimento e resposta.

Vejamos cada uma delas.

1. A AP seria excessivamente volumosa, dificultando qualquer atuali-
zagao salarial por pequena que seja. Vejamos um pouco da histéria
do seu volume. Teria menos de 200 mil efetivos em 1968, tendo
atingido, no seu conjunto (central, regional e autdrquica), 748
mil efetivos em 2005, para se reduzir drasticamente a 575 mil
em 2013, em plena crise econédmica e financeira. Estes niimeros
surpreendentes podem nio ser rigorosos, mas revelam uma ten-
déncia: entre 2005 e 2013, ao longo de nove anos terdo saido das
administragdes publicas, central e local, cerca de 180 mil funcio-
ndrios e agentes. Razdes? As reformas da administragao central
(PRACE) iniciadas em 2005 e as decorrentes de decisdes tomadas
no tempo da crise (PREMAC) terao desencadeado um movimen-
to de quase panico que se traduziu em pedidos de aposentagio
antecipada, bem como em saidas dos funciondrios ainda em con-
digoes de emigrarem. Uma explica¢ao subjacente resulta da demo-
grafia dos trabalhadores. Entre 1968 e 1979, acrescendo aos 200
mil existentes, foram admitidos 175 mil novos trabalhadores o
que se explica pelo crescimento rdpido das fungdes do Estado, pela
liberaliza¢do de admissoes e pela passagem a fungao publica de
trabalhadores até entdo vinculados a institui¢coes de previdéncia, a
institui¢oes privadas de solidariedade social, ou ao setor privado,
como os trabalhadores dos antigos hospitais das Misericérdias e
professores do ensino particular. Nao se pode estranhar que, trin-
ta e cinco a quarenta anos depois se tenha registado um nime-
ro anormalmente elevado de pedidos de aposentagio. A partir de
2011 sao mais fidveis as estatisticas, agregando as Administragoes
Central e Autdrquica, as Regioes Auténomas e os Fundos de Segu-
ranga Social. Registam, no total, 728 mil trabalhadores em 2011,
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baixando drasticamente para 656 mil em 2014, voltando a subir
recentemente para 683 mil em 2018. Segundo esta fonte’, todas
as administragoes publicas atrds referidas teriam perdido em trés
anos (2012 a 2014) 71.400 trabalhadores, recuperando 27.200
nos anos mais recentes de 2015 a 2018. Ou seja, ap6s o panico,
regressou a estabilidade e com ela a necessidade de admitir novos
trabalhadores na fungao publica para garantir a normalidade do
seu funcionamento. Informagdes recentes apontam para 698 mil
funciondrios e agentes, no final de 2019.

2. A AP seria excessivamente dispendiosa. A forma mais correta de
medir os encargos com a Administragio é por compara¢io com
o PIB. Os encargos com as administragdes publicas que eram de
42,7% do PIB em 1998, ainda representavam 45,3% em 2008,
subiram para 51,8% em 2014, nio devido ao niimero de efetivos,
mas sim pela estagnacio do PIB nos anos da crise; comegando en-
ta0 a baixar, 2 medida que o crescimento econémico se consolida-
va e o volume de efetivos era contido. Em 2016, com a economia
a crescer 1,9%, as AP representaram 45,7% do PIB; em 2017 a
economia cresceu 2,8% e as AP baixaram de peso para 41,3%; e
em 2018, com a economia a crescer 2,1% o peso relativo das AP
reduziu-se para 40,8%?*. Apesar de desde 2015 estar a aumentar
o namero de efetivos nas AP, os respetivos encargos tém diminui-
do nos anos mais recentes em propor¢ao do PIB, por uma razao
simples: a economia tem crescido mais depressa que o niimero de
efetivos e o total dos encargos com pessoal, dado que as melho-
rias remuneratdrias se tém limitado a reversoes de cortes aplicados
durante a crise. Os Gltimos dados relativos a remuneragoes nas
administracoes publicas s6 recentemente dao sinal de uma escas-
sa subida de 1,2% entre o final do primeiro trimestre de 2018 e
homélogo periodo de 2019, um valor ligeiramente superior ao da
inflagdo registada no periodo (1%, no ano de 2018°). No final de

3 DGAED, SIED, Sintese Estatistica do Emprego Publico, 15.02.2019, www.dgaep.gov.pt
4 Conta Geral do Estado, 2018, vol I, Tomo I.
5 Conta Geral do Estado, 2018, p.7, vol I, Tomo L.
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2019 embora o nimero total de funciondrios tenha aumentado
2,2%, a remuneragdo de base média registaria uma subida de ape-
nas 2,4%°.

. A AP estaria excessivamente envelhecida. Uma administracao que
durante quase 25 anos foi submetida a restri¢bes dramdticas de
novos recrutamentos, naturalmente tem que estar envelhecida. En-
tre 2013 e 2019 sairam por aposentagio ou reforma quase 66 mil
trabalhadores, 2/3 deles nos dois primeiros anos em que a Troika
ainda se encontrava presente. A partir de 2015 regista-se uma re-
novagao por novas admissoes, 16.420 em cinco anos, sobretudo
pessoal de satde e de ensino e investiga¢do. Continua a nao existir
planeamento de entradas e saidas, o que nao defende a qualidade
dos servigos de flutuagdes conjunturais ditadas por varidveis de-
mograficas, mudangas de politica, ou circunstincias ocasionais (ex.
passagem de hospitais de e para PPP, admissao em massa de inves-
tigadores, ou regularizagio de precérios).

. A AP dispensou escassa formagdo profissional inicial, a todos os
niveis e a aprendizagem ao longo da vida tem sido insuficiente.
Para tal contribuiu o quase desmantelamento do Instituto Nacio-
nal de Administracao (INA) com a extin¢io do Curso de Estudos
Avancados em Administracao Publica (CEAGP), e a criagao de um
programa de formacio ainda sem tradigao. Mais grave que tudo, a
formacio permanente foi a primeira atividade a sacrificar nos anos
de forte contenc¢io orgamental. Que culpa teve a Administragao?

. A Administragio continuaria com procedimentos redundantes e
cartoriais, gerando elevados custos de contexto, sobretudo em li-
cenciamentos e no sistema judicial. A realidade desmente a acu-
sacdo. Os sucessivos programas Simplex foram e continuam a ser
um éxito, a Administragao Tributdria melhorou consideravelmente
em eficdcia e eficiéncia, as Lojas do Cidadao, apesar das restricoes
sentidas e sofridas, continuam a ser altamente procuradas e a re-
solver, com elevada poupanca de tempo e canseiras, boa parte dos
problemas que afligem cidadaos e empresas. Até os tribunais parece

¢ No final de 2019, a remuneragio de base média mensal era de 1501 euros e o ganho
médio mensal era de 1760 euros (SIEP).
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terem vindo a funcionar melhor, com uma redugao significativa do
numero de pendéncias, apesar do aumento das entradas de agoes.

6. A concentracio da AP em distritos do litoral, como Lisboa, Braga,
Porto, Coimbra, Setubal e Faro reflete sobretudo as desigualdades
no ordenamento do territério. O facto de as administracoes das
Regides Auténomas serem mais densas que as do Continente em
relagdo a populagao residente (a RA dos Agores tem 3,5% de todos
os trabalhadores e a RA da Madeira 3,7%, contando as duas regioes
com menos de 5% da populacio do Continente e Ilhas), pode cer-
tamente refletir pressdo na procura de emprego por escassez de ou-
tras oportunidades, mas deve-se também a deseconomias de escala
agravadas pela dispersao insular.

7. A reduzida mobilidade de trabalhadores entre Administragao Cen-
tral, Autarquias e Regides Auténomas, mesmo que tenham sido
removidos muitos obstidculos estatutarios, resulta de uma ancestral
desconfianga do centro em relagao as periferias, agravada por um
sentimento de falsa superioridade qualitativa. Hoje a situagio é radi-
calmente diferente de hd cinquenta ou até de hd vinte anos. Nao hd
razao para se minimizar o valor e o potencial dos quadros regionais
e autdrquicos, sendo ainda enriquecidos pela experiéncia de proxi-
midade em relagdo aos cidadaos e aos problemas reais a solucionar.

8. A AP ¢ acusada de relegar o mérito para lugar secunddrio em rela-
¢ao a antiguidade. O facto de a avaliagao de trabalhadores e servi-
cos ter sofrido altos e baixos na motivagio politica, ser complexa
e burocratizada, nio estar associada a incentivos ao desempenho,
nem sempre acompanhar a melhoria das qualificagoes e sobretudo
nao gerar simpatia nem adesao nos dirigentes levou a muita des-
crenga nos seus méritos e a forte antagonismo em profissoes onde
a avaliagao se revelava tecnicamente mais dificil. Os representantes
dos trabalhadores estao longe de serem apoiantes inequivocos da
avaliagdo e as alternativas que vao surgindo estdo longe de visarem
objetivos de interesse publico geral. Os equivocos instalados a volta
deste tema tornaram-no mais complexo. Haverd que regressar aos
principios: a avalia¢do nio é apenas nem sobretudo, um mecanismo
de progressio remuneratéria. E também isso, mas essencialmente
deve ser uma forma de melhorar o desempenho da administragao
para bem servir cidadaos, empresas e familias.
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9.

A AP ¢ vista como capturdvel por interesses setoriais e corpo-
rativos, sendo os seus sindicatos acusados de recorrerem com
excessiva frequéncia a greve, sabendo-se que os atingidos pelas
paralisagdes nao sio os governos mas sim os cidadaos utilizadores
dos servigos publicos. Se o efeito da greve na atividade produti-
va de bens transaciondveis é sobretudo sentido pela redugao do
lucro de empresa, na AP os efeitos da greve, sobretudo a de pro-
fissionais-chave (enfermeiros, técnicos especializados, assistentes
operacionais e técnicos essenciais para o regular funcionamento
de escolas, hospitais, transportes publicos) prejudicam mais os
cidaddos que os dirigentes e decisores politicos. Estas afirmagoes
revelam-se muitas vezes preconceituosas: as greves nao surgem
do nada, mas de desencontros graves, encontrando-se muitas ve-
zes acima dos servigos a capacidade de os resolver ou prevenir.
Governos sucessivos, por limitacoes orcamentais e por receio de
precedentes contaminantes, tendem a adotar uma postura nao
preventiva, apenas reativa. Conflitos larvares nio antecipados e
nao solucionados tendem a evoluir para situagdes de mais dificil
controlo e mais dispendiosa solugio. A argumentagio de valores
morais, como os do interesse ptblico, em momentos jd avanca-
dos no processo social dificilmente trazem satisfagao aos atores
envolvidos que pugnam porfiadamente pela solugao do conflito
a seu contento. A incomunicabilidade torna-se a regra, o didlogo
a excecdo. Se as grandes centrais estio presentes na disputa, o
seu conhecimento mais vasto das situagdes pode levar a solugoes
negociadas e estdveis. Quando prevalece o radicalismo setorial e
algum aventureirismo, poderemos estar a um passo da irrespon-

sabilidade.

10. As administracoes sio muitas vezes acusadas de estarem excessiva-

mente préximas dos governos. Claro que governo e administragao
sao institui¢des complementares. O primeiro dirige, governa, a se-
gunda executa. H4 governos que exigem fidelidade da alta adminis-
tracio quando apenas deveriam exigir lealdade. A fidelidade é um
cimento espurio, sendo até de duvidosa eficdcia. Usd-la para unir
realidades diferentes é meio caminho para o desastre. A CRESAP
e a escolha de dirigentes que lhe foi cometida foi pensada como
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instrumento para desvincular a alta administracao da fidelidade aos
governos. Falhou por uma razio bem simples e afinal previsivel.
Nio pelo facto de o Governo poder escolher um de entre os trés
mais bem classificados no concurso. Essa liberdade de escolha deve
ser um direito dos governos. Mas sim por ter deixado entreaberta
a porta 2 manipulagio pelo mecanismo da nomeagio em regime
de substituigao. O regime de substitui¢ao, sendo excecional, terd
sempre o seu lugar, mas nao tendo sido excluida por lei a expe-
riéncia anterior em regime de substituigo, dificilmente qualquer
juri poderd deixar de a valorizar. E assim assistiremos, governo
atrds de governo, a manipulagao da objetividade na selecio.

A deterioragao das administragoes pelo envelhecimento etdrio,
saida dos que detinham experiéncia e conhecimentos de dificil
transmissao, admissoes nao-programadas ou nao-imparciais, che-
fias nao imunes a partidariza¢io, auséncia de avaliagio e perda
gradual de sentido de servico piblico conduziu os governos, em
contexto de complexidade e demora no recrutamento dos diri-
gentes, pressionados pela estreiteza do tempo politico, a ingarem
os gabinetes ministeriais de assessores. Tendem a usi-los como
substitutos de diretores—gerais, sem deterem experiéncia acumu-
lada ao longo de anos. Em alternativa, podem até resignar-se a
consultar especialistas do exterior, de alto saber mas escassa expe-
riéncia. Solugao ainda menos recomenddvel, mas inevitdvel pela
pressao do momento. Quando os governos substituem os dirigen-
tes da alta administragio por pessoal dos seus gabinetes colocam
toda a administragao entre paréntesis. Como podem exigir-lhe
colaboragao, bom senso, iniciativa e imaginagao criadora?
Finalmente a AP ¢ acusada de fruir de beneficios nio universais:
estabilidade de emprego, remuneracio garantida, cuidados de sat-
de em subsistema dedicado, em desigualdade de condicoes com
a generalidade dos trabalhadores por conta de outrem. Na verda-
de, de todas estas garantias talvez apenas o emprego garantido e
a ADSE sejam elementos onde a AP ¢é favorecida. Nao o é certa-
mente nas retribuicoes a meio da carreira e nos cargos dirigentes,
na formagao e aprendizagem ao longo da vida, no estimulo a pro-
gressao profissional, na auséncia de motivagao pela retribuicao ao
desempenho, na mobilidade. E nos momentos de crise é sempre a
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administragao quem mais e mais cedo sofre cortes salariais e quem
mais lentamente recupera das restri¢des. Se muito apreciamos os
trabalhadores por conta de outrem, em especial do setor exporta-
dor, pela rdpida recuperagio econémica das exportagoes, também
nao devemos esquecer a capacidade de resiliéncia e de sacrificio
dos trabalhadores publicos em manter a funcionar servicos em
condigoes de perdas de dotagio orcamental e acelerada saida dos
mais experientes.

Na verdade, a nossa AP aguenta e aguentou nos tempos dificeis da
grande crise das dividas soberanas a responsabilidade de cumprir as fun-
¢oes do Estado: as universidades, politécnicos, e escolas funcionaram e
melhoraram resultados; os servigos de satide responderam com oferta de
qualidade; a seguranga social continuou a garantir e a melhorar beneficios
imediatos e diferidos; o setor da ciéncia aumentou a qualidade e o desem-
penho ano apéds ano; os tribunais funcionaram de modo mais célere que
no passado; a seguranca publica continuou garantida; as forcas militares e
militarizadas asseguraram missoes nacionais e internacionais, prestigian-
do o Pais; a representagio interna e externa do Estado continuou a ser
garantida e de boa qualidade; a protecio civil e a satide coletiva funcio-
naram com eficicia e generosidade nos momentos mais dificeis, como
catdstrofes climdticas e emergéncias.

Ao longo de um periodo de pesadas limita¢oes financeiras a AP cum-
priu o seu papel, apesar de envelhecida precocemente, desmotivada e in-
suficiente ou inadequadamente remunerada.

A Administragao Publica e a COVID 19

A histéria, mesmo a mais recente, demonstra que a AP em Portugal cumpre
a sua missao, tanto nos piores como nos melhores momentos, atravessando
maiorias, governos, crises e instabilidades vérias com elevado sentido de
dever. De novo rudemente posta a prova na crise da COVID 19 ela esteve
a altura das circunstincias. Vejamos:

A crise foi inesperada e a AP nio estava de todo preparada. Tinha aca-
bado de sair de meia dtizia de anos de pesadas restri¢des ao seu crescimento
e financiamento, sem que a recuperagio estivesse terminada. A forma-
¢ao profissional quase havia sido paralisada ou pesadamente diminuida,
o envelhecimento dos quadros admitidos nos anos setenta e oitenta do
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século passado tinha esvaido a AP de pessoal experiente e competente,
as substitui¢des viram agravadas as demoras na sua execugdo. A opinido
publica desacreditara a AP como nunca antes, gerando um movimento de
atragao pelo setor privado quando coincidente em tarefas, sobretudo nos
servicos de prestagao de cuidados de satide, em atividades de seguranca e
de apoios a dependentes e idosos. Em alguns setores, como na educagao,
a demografia emagreceu a procura, enquanto em outros, COmo 0s Cui-
dados a idosos e dependentes as necessidades eram ampliadas de modo
imprevisto. Alguns dos melhores recursos, sobretudo jovens com elevadas
qualificagdes, haviam saido e continuavam a dirigir-se para paises da Eu-
ropa do Norte e Central, & procura de melhor estatuto e mais garantida
remuneragio, enquanto os lugares de cuidadores informais eram cres-
centemente ocupados por imigrantes de Africa e da América Latina com
baixas qualificagio e retribui¢io. Dentro do Pais continuava a observar-se
o lento esvaimento populacional e de recursos humanos mais qualificados
do interior para o litoral.

Neste contexto complexo, uma visivel falta de pensamento estratégico
agravara, em vez de facilitar, as regras de recrutamento e a contratagio de
bens e servigos. Cativagdes orgamentais, nem sempre razodveis nem bem
distribuidas agravavam a gestao corrente dos servicos. Maiorias politicas
escassas impossibilitavam em geral a adogao de politicas reformistas de
grande folego e também da prépria AP. Acentuava-se a tendéncia para
manter politicas anteriores com alteragoes minimas, sendo quase impos-
sivel gerar politicas publicas reformadoras.

Eis que surge, de repente, grave e vasta crise. Em estado de necessidade
os decisores sao for¢ados a adotar medidas completamente opostas as que
até entao haviam seguido: passaram a admitir pessoal sem regras de sele-
¢40; a adquirir dispositivos de prote¢ao individual e equipamentos de alta
necessidade sem seguimento das regras de compras publicas; tiveram que
improvisar a adaptagio de hospitais e outros espagos para fins totalmente
diferentes dos iniciais; derrubaram barreiras orcamentais e corresponden-
te legislagao de cabimentos. De repente, o que antes eram impossivel pas-
sou a ser agora urgente, indispensdvel e rapidamente autorizado. Como
habitualmente, as autoridades que zelam pelo rigor, quando a crise passar,
tenderdo a dedicar muito mais aten¢ao aos funciondrios que compraram
em estado de necessidade que aos agambarcadores e especuladores que
vendiam a pregos de agiotagem.
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A crise do COVID 19 veio demonstrar que os funciondrios se trans-
formam mais facilmente em servidores pablicos que em usufrutudrios
preguicosos; que o pessoal do SNS do sistema publico de educacio, do
sistema de seguranca social, das autarquias, se consegue desdobrar em
tarefas novas e em atividades imaginativas (rastreio ao domicilio, contacto
telefénico paciente e esgotante, tele ensino, voluntariado em tarefas de
risco sanitdrio, acompanhamento de pessoas pesadamente dependentes,
apoio a familias confinadas, transporte de alimentos) muito mais facil-
mente do que se poderia imaginar; o pessoal dos servigos administrativos
aderiu ao teletrabalho, aprendeu a comunicar e a ensinar a distincia e
tornou-se apto a utilizar as tecnologias da informagao e da comunicagio
(TIC) em futuro que se antevé incerto e exigente. O setor privado de
fungoes coincidentes apagou-se momentaneamente.

Naio houve /zyoff na AP, mas dificilmente serd possivel garantir aumen-
tos salariais pretendidos, sendo ainda impossivel, por agora, identificar
completamente os prejuizos para a sociedade da longa paragem ou adia-
mento de alguns servicos publicos essenciais a populagio.

Reconhecemos que a AP foi rudemente posta & prova e cumpriu me-
lhor do que se esperava. A vida do Pais, os servicos essenciais nao pararam
e as decisoes essenciais, a comegar pelas de mais alto nivel foram sendo
tomadas 2 medida que eram necessdrias. Desta exigente experiéncia fi-
cam-nos algumas interrogacoes:

* Até que ponto a crise pode ser aproveitada para reformar a Adminis-
tragao? E em que sentido?

* Que papel deve assumir a AP do futuro pare prevenir crises, organi-
zar planos de contingéncia e aplicd-los, executar a autoridade con-
sentida por lei em medidas for¢osamente restritivas da liberdade de
circulagio, de comércio e de agdo: encerramentos, confinamentos,
deslocacoes, imobilizagoes, requisi¢oes?

* Que fungdes reguladoras devem ser reanalisadas a partir desta ex-
periéncia, j4 que muitas delas foram impotentes ou inoperantes,
permitindo que a fraude e a especulagio campeassem mesmo em
alturas criticas, como no caso de DPI e ventiladores.

* Como regular de forma mais ajustada o setor privado, evitando que em
futuras crises ele se limite a irrelevincia observada? Serd que no setor
da Satide, necessitaremos de um setor privado da dimensao do atual?
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e Como adequar os servicos da AP a novos valores como os da satde
e seguranga coletivas, da protecio do ambiente e da prevengao do
desperdicio, do regresso a natureza e prote¢o da vida animal e, no
fundo, de uma nova solidariedade social mais baseada na igualdade
e menos na diferenga. Como preparar futuros funciondrios e seus
dirigentes para estas novas tarefas? Como aproximar a AP, simulta-
neamente, dos cidadaos e dos decisores politicos?

Sair em Frente

Estard entdo tudo calmo, sem que seja sentida a necessidade de revisao,
critica, corregoes, alteragoes, reformas? Claro que nao e muito continua
por fazer. Enumeremos apenas alguns pontos de uma necessdria postura
reformadora:

* O interesse publico e seus valores devem estar acima de tudo: eficd-
cia, imparcialidade, eficiéncia, qualidade, sobriedade, identifica¢io
de objetivos e metas consensuais, proporcionalidade nas decisoes
que afetem cidadios e empresas, direito de exercicio do contradité-
rio e probidade no desempenho;

* Nas relagoes com os governos a administragio deve sempre valorizar
a lealdade, dispensando a fidelidade, valorizar a iniciativa sobre a
passividade, o servico publico sobre o interesse préprio, a ética do
dever publico sobre as conveniéncia do momento ou os interesses
conjunturais;

 Na interpretacio da lei e dos regulamentos a AP nio pode acanto-
nar-se na fortaleza da autoridade em que estd investida. Deve sem-
pre colocar o cidadao, as empresas e as familias como destinatarios
naturais: em vez de obstaculizar, deve promover, em vez de dificultar
deve procurar equilibradamente ajudar a progredir, e se tiver que
proibir, impedir, vedar ou banir deve sempre explicar o racional da
decisio;

e A AP tem que conhecer e investigar o seu préprio funcionamen-
to, estudando sucessos e fragilidades para replicar os primeiros e
prevenir os segundos. A investigagdo tem por fim gerar conheci-
mento e este deve comegar por influenciar a prépria administragao,
dialogando certamente com as universidades e demais centros do
conhecimento, sem a elas subordinar os seus planos de investigagao,
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formacio e acdo. AD, universidades, politécnicos e centros de inves-
tigacio sao parceiros independentes, mas cooperantes;

Devemos reunir e trabalhar a informagio para melhorar a tomada
de decisao. A informagio atual, apesar de abundante, ¢ insuficiente
e pouco trabalhada para fins estratégicos, isto é, para orientar o fu-
turo ¢ pode bem ser melhorada;

Temos que utilizar o planeamento de efetivos para prevenir picos de
envelhecimento, de aposentagdes e de perdas operacionais;

O trabalho de simplificacio deve ser continuado de modo parti-
cipado pelos interessados, bebendo na prética dos operacionais as
solugdes que a experiéncia recomenda;

A valorizagao individual ¢, ndo apenas um direito, mas um dever
da fungdo publica, tanto inicial como ao longo da vida, devendo
entender-se como dirigida a um melhor desempenho e nio a mera
acumulagio de diplomas e titulos. Ampliar o conhecimento de cada
um ¢ obrigagao indispensdvel para melhor servir o cidadao e as em-
presas;

O progresso da digitalizacao nao pode encontrar a recusa do fun-
ciondrio, nem a passividade a espera de formagao. O trabalhador do
setor ptblico tem que adotar a abertura 2 inovagio e a disponibili-
dade de aprender como obrigagoes funcionais.

Estas medidas nao constituem uma estratégia para a AP. Sdo mero

contributo para pensamento estratégico. Este nunca acontece por gera-
¢ao espontinea, mas sim por aproximagoes sucessivas. A vantagem destes
temas estd em forgarem-nos a pensar, a ver mais longe. Essa ¢ por agora, a
mais ambiciosa mudanca de atitudes a que podemos aspirar.
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COLECAO

No cumprimento da sua obrigacédo constitucional de debater,
em pluralismo de opinides, os grandes temas da vida econémica
e social do pais, o CES criou esta colecéo “Encontros e Debates”
com vista a recolha e disponibilizagdo da informacao pertinente.

Escasseia o debate sobre estratégias organizativas da Administra-
cdo Publica do futuro. E nele que se concentra este livro. Empurrado
pelas tecnologias da informagéo e da comunicacéo (TIC), o Estado
dos Ultimos 15 anos lateralizou o seu enfoque para a simplificagdo
e rapidez de procedimentos. Medidas de elevada popularidade
pelo inestimével valor e tempo que acrescentaram as nossas vidas
de cidadéos.

O CES, pela sua independéncia da administracéo publica, cone-
x3@o direta ao Parlamento e congregacéo das forcas econémicas e
sociais que geram riqueza, crescimento e emprego, estd em con-
digdes de propiciar um debate na sociedade portuguesa sobre
como congregar os dois valores, o do servico ao cidadéo e o do
qualificado exercicio das atividades que o servem. A escolha entre
estes dois polos sé pode ter uma diregéo, a do interesse publico.
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