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RESUMO

Atualmente, as administragdes ptblicas estdo imersas num contexto de complexidades sociais e de transformagdes dos Estados. As
diferentes avaliagdes evidenciaram, regularmente, disfuncionalidades do seu desempenho e uma relativa desadequacao as fungdes de
um servigo publico. O objetivo deste texto serd o de compreender as oportunidades que a institui¢io pode aproveitar para responder aos
desafios das atuais transformagées sociais. A administragio publica ja ndo é uma organizagido monopdlica, fixa e fechada na estrutura
hierarquica, mas estd exposta as diferentes perspectivas tedricas de reforma (NPM, NPS, NPG, entre outras) e imersa nos desafios com
os que se defronta, aparecendo com uma estrutura hibrida, com diferentes niveis de fungdes e de competéncias.Esta situagio,
nomeadamente nas sociedades europeias, obriga a desenvolver fungdes e niveis de competéncias que, por um lado, preservem a matriz
bésica de uma administragdo publica de um Estado de direito e, por outro, que inovem e se adaptem as necessidades das sociedades
complexas e de cidaddos exigentes no funcionamento de um servigo publico.
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ABSTRACT

Currently, public administrations are immersed in a context of social complexities and state transformations. The different evaluations
showed, on a regular basis, dysfunctions of their performance and relative inadequacy to the functions of a public service. The objective
of this text will be to understand the opportunities that the institution can take to respond to the challenges of the current social
transformations. Public administration is no longer a monopoly organization, fixed and closed in the hierarchical structure, but is
exposed to the different theoretical perspectives of reform (NPM, NPS, NPG, among others) and immersed in the challenges, appearing
with a hybrid structure, with diferent levels of functions and levels of competences. This situation, especially in European societies,
requires the development of functions and levels of competences that, on the one hand, preserve the basic matrix of a public
administration of a State of law and, on the other hand, innovate and adapt to the needs of complex societies and demanding citizens in
the operation of a public service.
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RESUMEN

Actualmente, las administraciones publicas estdn inmersas en un contexto de complejidades sociales y de transformaciones de los
Estados. Las diferentes evaluaciones evidenciaron, regularmente, disfuncionalidades de su desempenio y una relativa inadecuacién a
las funciones de un servicio publico. El objetivo de este texto serd comprender las oportunidades que la institucién puede aprovechar
para responder a los desafios de las actuales transformaciones sociales. La administracién publica ya no es una organizacién monopdlica,
fija y cerrada en la estructura jerdarquica, pero estd expuesta a las diferentes perspectivas tedricas de reforma (NPM, NPS, NPG, entre
otras) e inmersa en los desafios con los que se enfrenta, apareciendo con una estructura con diferentes niveles de funciones y
competencias. Esta situacién, especialmente en las sociedades europeas, obliga a desarrollar funciones y niveles de competencias que,
por una parte, preservan la matriz basica de una administraciéon ptblica de un Estado de Derecho y, por otra, que innovan y se adaptan
a las necesidades de las sociedades complejas y de ciudadanos exigentes en el funcionamiento de un servicio publico.
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1. Introducéo

A administracéo publica pode aprofundar a sua fun¢do de ser um servigo publico disponivel e eficaz
para servir o publico, isto é, os usuadrios, os clientes e os cidaddos, em suma, os contribuintes. Servir o publico
é diferente de administrar o publico, que é também uma func¢éo da administragio publica, mas administrar
confunde-se, as vezes, com administrar-se a si propria, tornar-se auténoma, alheada e estranha ao servigo
publico.

Servir o publico quer dizer ter um corpo administrativo que esteja disponivel para servir com horario
aberto as diferentes necessidades dos usuarios; ser afdvel (friendly) no tratamento das pessoas sem disting¢éo
e com simpatia; ser célere, ou seja, preocupar-se com o tempo de espera, com o tempo do processo e com o
tempo de resposta dos processos; ser eficaz com 0s processos, para que cheguem ao fim rapidamente; ser
profissional no tratamento do usuario, ou seja, conhecer os dossiés, os regulamentos, a legislagao e os novos
processos de funcionamento da sociedade; servir o piiblico num ambiente agraddvel, calmo e cuidado; servir
0 publico é estar ao lado do problema e da solu¢do, no do lado da dificuldade insandvel, servir o publico, em
sinteses, € estar ao lado da lei e da democracia.

Atualmente as administragdes publicas estdo imersas num contexto de complexidade sociais e de
transformacdes dos Estados. As diferentes avaliacées das administracées publicas evidenciaram,
regularmente, disfuncionalidades no seu desempenho e uma relativa desadequacéo as fungdes de um servigo
publico. Entende-se que a analise das mudan¢as adaptativas da administra¢do publica, no contexto da
avaliacdo desenvolvida dos modelos de Estado e da funcionalidade — performance de métodos de trabalho e
de execucgdo — do servigo publico, estdo no centro da reflexdo acerca da necessidade de responder ao desafio
de modernizagéo das fungdes da administragio publica, como acima referimos. O objetivo deste texto sera o
de compreender as oportunidades que a instituicdo pode aproveitar para responder aos desafios da
complexidade das actuais transformacées sociais.

As mudangas econdémicas ocorridas nas sociedades complexas — desenvolvidas e em vias de
desenvolvimento - tém por contexto, por um lado, a interacdo com os mercados regionais e internacionais; a
importancia do comércio internacional para as economias nacionais; a difusdo das novas tecnologias e a
sobreposic¢do, nas algumas das sociedades, entre procedimentos e comportamentos modernos e tradicionais;
por outro, a difusio acelerada pelo desenvolvimento das sociedades, nomeadamente das expectativas dos
cidaddos sobre as condi¢ées de vida, sobre situagdes politicas e sociais e os alargamentos dos direitos dos
cidad&os e, ainda, a dilui¢io dos fronteiros entre o publico e o privado, conduz a refletir sobre os efeitos destes
elementos nas transformacoes da propria administracdo publica.

A administra¢do publica ja4 ndo é uma organizagdo monopdlica, fixa e fechada na estrutura
hierarquica, mas esta exposta as diferentes perspectivas teéricas de reforma, nomeadamente a New Public
Management, o New Public Service, a New Public Governance e imersa nos desafios com os que se defronta,
aparecendo com uma estrutura hibrida (Emery & Giauque, 2014; Ongaro, 2015) com diferentes niveis de
funcées e de competéncias, num mistura de estrutura, ao mesmo tempo, padronizada e singular, ou seja,
adaptada a diferentes organizacées, tanto institucionais como flexiveis e entre o informal e o formal.

Todavia, a administracido publica é uma instituicdo que fornece servigos publicos cuja estrutura
efectua a mediacio entre o Estado e o sistema politico e o individuos, as empresas, as organizacoes e as redes
sociais: o seu papel marca a diferencia na legitimidade do sistema, para melhor ou pior, na proximidade
entre servigos e cidaddos para os quais estes contribuem e, ao mesmo tempo, entre o sistema politico e a
democracia. O desafio estd, precisamente, em encontrar o equilibrio entre ambas situacées de forma a inovar
na resposta aos problemas que ensombram a matriz basica da administracdo publica e, em consequéncia, na
confianga no sistema democratico (Mozzicafreddo, 2001).
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2. Contexto das transformacoes do Estado e da Administracao Publica

2.1 Mudancas ao nivel do Estado

A preocupacio em equacionar as questoes da administracgédo publica no Ambito do Estado de direito,
no sistema politico democratico e nos modelos de Estado subsequentes, assenta no entendimento do Estado
como estrutura politica de coordenac¢ido o conjunto da sociedade e de preservacido da coesdo das partes
constituintes. A administracéo publica é a instancia executora e reguladora das politicas do Estado, conforme
a vontade coletiva, regularmente manifestada do sistema politico democratico. Em consequéncia, a
especificidade da administracdo publica (Weber, 1964; Giauque, 2003-b; Pitschas, 2007), como caracteristica
que a define, é, por um lado, a subordinacéo a lei — Constituicio, legislagdo e regulamentos, na medida em
que esta baseada no Estado de Direito - por outro, subordinada ao Parlamento — com base nas leis e
regulamentos aprovados — actuando baseada num Orcamento de Estado, elaborados pelo executivo - e
aprovados pelo Parlamento - e, ainda, subordina¢io aos objetivos politicos, nos quais a implementacio das
politicas publicas sdo decididas pelo Executivo com base na Constituicio e nos programas dos governos
sufragados e, finalmente, a execucio envolve a totalidade dos cidadaos, que por sua vez sdo os contribuintes.

A Administracio publica tem, assim, uma especificidade que, tanto a protege, como a constrange na
sua accdo, portanto em termos macro nio é igual a uma empresa privada — com orcamentos proprios,
objetivos proprios e clientela prépria —, mas também néo é uma entidade publica com autonomia de defini¢ao
dos objetivos e dos or¢camentos. Nesse sentido, a administra¢do publica, bem como a reforma da mesma, é
um assunto politico. Naturalmente, as diferentes perspectivas de organizacgio, os instrumentos e as técnicas
de funcionamento tém a sua prépria autonomia, mas afigura-se-nos que a adequac¢ido do modelo de
administracio publica é matéria de decisdo politica e publica.

No caso Portugués é de assinalar, pelo menos, algumas das principais transformacoes da sociedade
e do Estado, que tiveram, e tém influéncia na mudanc¢a na administracio publica e nos efeitos consequentes,
particularmente os seguintes:

e Em primeiro lugar importa ter em conta que a elaboracdo, implementagdo e relativa
consolidacdo do modelo de Estado, apds a revolugio de 1974 e do processo turbulento de 1974 e
1976, foi rapida (muito embora muito mais tardia que nos outros paises europeus mais
desenvolvidos) e, em geral, casuistica, respondendo as diferentes pressdes sociais, politicas,
econdmicas e militares, num processo de ruptura institucional e de construcido da democracia e
de um Estado de Direito. Por outro, baseou-se na implementacéo de medidas, em varios setores
da vida sociai e econdémica, pelo menos até fins da década de 1980, que atingiram um duplo
efeito: a manutencao da coesdo institucional e social do pais, em estado de turbuléncia sindical,
politica, econémica e regional e, ainda, no contexto da incipiente estruturac¢do do modelo de
Estado-providéncia, num Estado de direito, baseado nos programas, medidas e mecanismos de
organizacéo, as vezes contraditérios, que, de todas maneiras, operavam melhorias das situacgoes
gerais dos diferentes grupos da sociedade, bem como compensacio pelas desigualdades de poder
no acesso a igualdade de oportunidades (Mozzicafreddo, 1984 e 1985).

Neste caso, pode-se assinalar que o modelo de Estado-providéncia operou uma melhoria geral
da situacgées do pais, com uma estrutura de poder constrangida a transformar-se para manter a
coesdo da sociedade e o equilibrio politico do pais, competindo a Administracdo Publica, também
ela renovada, acertar a ligacdo entre o Estado e sociedade e credibilizar o novo sistema.
Condicionado, de alguma maneira, a futura estruturacdo da administragao publica.

e Em segundo lugar, o funcionamento deste modelo politico de Estado tem contribuido, em grande
medida, para a transformacio das relagées sociais, para a evolugio positiva dos indicadores
relevante, nomeadamente, o incremento de medidas amparadas nas despesas publicas — sociais,
saude, educacao, apoio a economia, a diminuicédo das situacées de pobreza, etc. e o aumento das
receitas e o incremento das relacées com o mercado europeu e internacional — consolidado apds
a integracdo na Unido Europeia em 1986 — que contribuiram para o crescimento da economia e
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do emprego - mesmo com distor¢des e assimetrias - para o investimento publico, bem como para
melhorar as condigdes de vida e de acesso aos bens materiais e simbédlicos das populagdes. A
diminui¢do da conflitualidade social e laboral, bem como a compatibilizagdo de principios
organizativos contraditorios, particularmente a légica da economia de mercado e a légica da
democracia de massas, sido, no nosso entender, tributdrios do tipo especifico de estrutura politica
estabelecida como meio de enfrentar os desafios da complexidade e conflitualidade do seu
desenvolvimento (Mateus, 2015; Mozzicafreddo, 2000 e 2015; Marvao Pereira, 2013).

e Em terceiro lugar, a articulacio entre Estado, o sistema politico e a administrac¢io publica, como
instituicdo de mediacdo, produz também efeitos disfuncionais, em parte, resultantes da
aceleracdo do crescimento das ultimas décadas, nomeadamente, o desenvolvimento e
diversificacdo da sociedade, a abertura social, econémica e cultural a outras sociedades e, em
parte, também da expansdo continua dos direitos na légica do sistema democratico. Este
desenvolvimento acelerado e descoordenado, sobretudo entre mediados da década de 1970 e
finais da década de 1990, foi paralelo a crescente complexidade do funcionamento da
administragdo publica, motivada em parte pelo avolumar de iniciativas de regulagio, de
normalizacdo e padronizagido das actividades administrativas. Todavia, esta realidade né&o
invalida as insuficiéncias — malgrado a rapida modernizag¢do da administracdo publica nas
ultimas décadas — particularmente na expansio redundante de servicos, na incongruéncia do
circuito decisério, na indiferenca — por nido dizer negligéncia — no cuidado na utilizacdo dos
recursos coletivos, incluindo os resultantes dos cidadaos contribuintes e, por iltimo, no défice de
responsabilidade e de ética publica perante as decisées administrativas, tanto na esfera da
administrac¢ido como da esfera politica institucional sem negligenciar a reduzida flexibilidade no
processo de decisdo, como assinala Peters para os casos de moderniza¢do administrativa nas
sociedades ocidentais. (Peters, 1996; cf. igualmente Mozzicafreddo, 2000, Aratjo, 2007).

e Em quarto e ultimo lugar, refira-se que pelo menos desde 1990, num contexto de estabilidade
politica portuguesa e alternancia de governos, o papel do Estado e do sistema democratico, por
decisdes das sucessivas escolhas publicas, foi, por um lado, sendo mudado tendo efeitos nas
alteracdes consensuais acerca de postulados da Constituicdo da Republica. Por outro, no contexto
das necessidades governativas de adaptagao ao mercado concorrencial, interno e externo - por
efeitos da integragdo na Unido Europeia Comissdo Europeia — o papel do Estado e o dominio
publico, como diziamos atrés, foi mudando, sobretudo no que se refere a economia, as financas e
as empresas publicas, orientando-se, sobretudo desde finais da década de 90 até ao presente,
para os mecanismo de mercado, para parcerias publico-privadas (Sarmento, 2013; Cruz e
Marques, 2012) e outros instrumentos, tais como os contratos de gestdo, a subcontratacio, a
desregulamentacio, a privatizacdo das empresas publicas?.

Este processo de redefini¢do do papel do Estado, como diria Stiglitz para outros paises com processo
semelhante (2001), nas duas ultimas décadas, teve efeitos, ndo apenas na estrutura do Estado, mas também
na reorganizacdo da administragido publica, instancia de execugdo, que desenvolve a reorganizacdo das
fungées. Tem efeitos quer nas fungdes indirectas do Estado, quer nos apoios, monitorizacio e regulacio das
actividades econémicas — inovacgio, competitividade, nichos com complexidade tecnolégica e estimulo as
exportagoes — bem como nos programas governativos com maior selectividade nas politicas sociais, idade de

2 A titulo de exemplo, refira-se algumas das principais empresas publicas que foram privatizadas, tais como empresas de energia, de
gas, de transportes, de correios e telecomunicagdes, dos bancos, sendo que apenas um é, atualmente, publico e dos Estaleiros navais de
Lisboa, Porto, Setubal, etc.

Como Tornar a Administrac¢ao Publica um Servigo Publico no Contexto de Estados e Sociedades Complexas
Juan Mozzicafreddo
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reforma, sistema de pensdes e indexacdo das mesmas ao indice de custo de vida, relacoes laborais e nas
politicas de recrutamento limitado de pessoal nas administra¢oes publicas.

Significa isto que o papel do Estado e as tendéncias de regulagido (Gongalves e Martins, 2004,
Marques e Moreira, 1999), também na esteira das transformacées induzidas pelas inimeras diretivas
comunitarias (Majone, 1994; 1996), bem como pela influéncia indirectas das orientac¢ées da OCDE (1987,
1995, 1996, 2008) acentuaram a perspetivas reguladora da instancia politica. Porém, ndo querendo dizer
com isto que a presenca da intervencio indirecta seja menor, mas sim assinalando que, de forma devagar,
comecgou a haver uma separacio entre financiar e definir objetivos, alcances politicos e sociais e executar os
programas publicos, tanto na esteira da tendéncia europeia (Majone 1994 e 1996; Braithwaite, 2006;
Kersbergen e Vis, 2014) como também na dilui¢do das fronteiras entre o publico e o privado, nos apoios ao
crescimento econémico e nas externalidades publicas a economia de mercado (Pierre, 2000; Mateus, 2015).

2.2 Mudancas ao nivel da Administracao Publica

As medidas de reforma na Adminstracdo publica em Portugal, com exce¢do da atualizagio
democratica do sistema legal, o cédigo de procedimentos administrativos, os estatuto regulamentar das
carreiras, etc. que foram sendo implementadas apds a ruptura institucional de 1974, acentuaram-se, mais
tarde, com a cria¢do do secretariado para a Modernizagao Administrativa (1985) e a partir de meados da
década de 90 evoluiram em varios aspectos no sentido de introduzir maior racionalizacao e profissionalizacido
das estruturas, nomeadamente medidas orientadas para a informacio aos cidadaos, para a qualidade do
servigo publico e para a desburocratiza¢io (Mozzicafreddo e Gouveia, 2011)3.

Em finais da década de 1990 e, sobretudo, durante a primeira década e média do século XXI, foram
introduzidas e implementadas um conjunto de medidas de reforma visando - na esteira do que tinha
acontecido na maioria dos paises europeus, e ndo s6, naturalmente (Ingraham, Peters, Monyham (2000) e
Pollitt (2009) - uma modernizacéo da estrutura administrativa, do seu funcionamento, dos modos de deciséo
e a racionalizac¢io do racio de recursos humanos, bem como na estrutura laboral e estatuto da funcéo publica.

Algumas das mais ilustrativas deste processo tem sido, por um lado, os dois programas de
reestruturacio da administracio central, assente em dois programas o PRACE em 2005/2011 e PREMAC,
em 2011/20154 envolvendo uma reorganizacio e consequente diminuicio de cerca de 36% de departamentos
e de reparti¢oes da administragdo central - entre extingdo, fuséo e criacdo de novos organismos — bem como
a diminuicio de institutos publicos e empresas publicas®. Por outro, a diminuicio efectiva do quantitativo
dos agentes da administracio publica — funcionarios e chefias intermédias — que, entre 2005 e 2015 tiveram
uma reducio de cerca de 14% do total dos efetivos: em 10 anos (2005-2015) sairam mais de 110.000¢ agentes,
funcionarios e dirigentes intermédios, da administrac¢ao publica. Significa isto, igualmente, uma diminuic¢éo
nos gastos com pessoal no PIB: com efeito, a despesa com o pessoal passou, em termos de percentagem do
PIB de 14,5 % em 2002, para 12,5% em 2007 e de 10,0% em 20127. Assinale-se ainda, a este respeito, que as

3 Entre outros exemplos, importa assinalar a Cria¢do do Centro de Formalidade de empresas (1987, relativas a constitui¢do de
sociedades comerciais e industriais); a Criacdo do INFOCID (1991 — base de dados de informagao ao cidadao); a Criagio do Livro de
Reclamagbes na Administracdo Publica e, a partir de 1996 e sobretudo de 1999 na instalacido de postos méveis de atendimento em
periodos de maior afluéncia, no estabelecimento de instrucées e regulamentac¢ido dos horarios de atendimento, na abertura a hora do
almogo e nos sdbados de manha.

4 Relatério final da Comissdo Técnica do Programa de Reestruturacdo da Administragdo central do Estado (PRACE, 2006) e Relatorio
de Execucdo do Plano de Melhoria e Redugao de la Administragdo Central do Estado (PREMAC) de 2011/2012; Carvalho, 2013.

5 Idem, ibidem.

6 Base de dados da Administracgao Publica (BDAP), 2005, 2006-2009; Boletim do Observatoério do Emprego, n° 2; Boletim do Observatoério
do Emprego, n° 13, 31-12.2015.

7 OCDE, Population and Employment by Main Activity, Statistics, 2004; DGAEP, Boletim do Observatério do Emprego Publico, n°® 2,
2009; INE até 2010 e Or¢amento do Estado para 2011 e 2012. O contexto desta reducao do contingente foi, em grande parte, propiciado
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politicas de reducdo das estruturas da administracdo publica e medidas de diminui¢do do contingente de
funcionarios em Portugal, segue, com duas décadas de diferencias, o que foi denominado pelo “Downsizing e
Reestructuring” no trabalho de sintese elaborado por Ingraham, Peters, Monyham (2000) das reformas
havidas, nas décadas de 80 e de 90, nalguns dos principais paises europeus (Australia, France, Germany,
United Kingdom and Sweden).

Refira-se ainda um outro leque de medidas e programas que tem vindo a consolidar uma tendéncia
na administra¢ido pubica portuguesa para a reforma de alguns dos sectores chaves do funcionamento da
administragio publica, também com o objetivo politico e social de igualar as situagoes de trabalho — horario,
salario, regime laboral, etc.- com a situacéo do trabalho nas actividades privada e concorrencial. Com efeito,
em 20088 foram introduzidas mudancas no regime laboral — vinculos, carreiras e remuneragbes- na
administragdo publica e mudancas nas condig¢bes de trabalho e relacéo laboral®, no sentido de, apenas para
0s que entraram a partir desse ano, ja nao existir o emprego publico por tempo indefinido® anulando, assim,
uma diferencia bem notada entre as condigdes de trabalho no regime privado e no publico, de tal maneira
que em consequéncia dessa legislacdo definiu-se o subsidio de desemprego também para a funcio publica,
que antes, por ineréncia da situacio e por nio haver regulamentacio de despedimento, salvo em casos de
excecionais processos disciplinares, ndo existia. Da mesma maneira que no ponto anterior, neste também, as
politicas de reorganizagio da administragdo publica, no ambito nas condi¢ées de trabalho e nas relaciones
laborais, foram introduzidas com quase duas décadas de diferencia relativamente aos outros paises europeus
(Ingraham, Peters, Monyham, 2000).

Acresce que, ainda nesta matéria, foi introduzida a regra de diminuigdo, entre os anos 2012 e 2014,
de pelo menos 1% por ano dos efectivos na administracido central e de 2% na administracdo local; refira-se,
igualmente, a outra das medidas que refor¢a a preocupacio com a diminui¢io dos efetivos da fungdo publica
e que limita a entrada de um funcionario com base na saida de quatro funcionarios!!. Outra medida, também
estruturante, mas com menos eficacia, foi a introduc¢do da avaliacdo de performance dos funcionarios
(posteriormente, também os dirigentes e os servigos), mediante o Sistema Integrado de Avaliacdo da
Administracdo Publical?, aprovada em 2007, retomando um projeto de anteriores governos de 2004
(Madureira, 2014; Mozzicafreddo Gouveia, 2011) e atualmente em vigor, mas sem a eficicia prevista.

Este sistema, muito embora tenha contribuido, em termos gerais, para mudar alguns dos
comportamentos e procedimentos de avaliacdo na funcio publica, nomeadamente limitando a acomodacio a
ideia de excecionalidade e inatingibilidade dos agentes, bem como a acomodacio a ideia da igualdade de
recompensas, independentemente do desempenho, porém teve menos eficidcia nos resultados praticos da
avaliagdo. Entre outras razées, porque, por um lado, o sistema que previa prémios ao desempenho que fariam

pelos constrangimentos financeiros das receitas do Estado na época.

8 Lei n® 12/2008.

9 Lei n® 59/2008.

10 Esta nova modalidade contratual exige uma renovacéo anual, com base no desempenho, duas ou trés vezes, findo o qual, caso seja
efetivo, a renovagéo se d4 a cada 5 anos, sempre com base no desempenho e da avaliagio correspondente.

11 Nas primeiras medidas entre 2006-2010, a saida de quatro agentes da administracido publica central possibilitava a entra de um.
Posteriormente passou a ser de trés, sob a autorizagdo do Ministério das Financas, que detém a tutela da Administracido Publica. E de
interesse notar que este leque de medidas de reestruturacio do estatuto da Adminstracdo Publica — rela¢bes laborais, horarios,
diminuigéo dos efectivos, fim da garantia de emprego, limite & entrada, congelamento de saldrio — foi, em grande parte, ao encontro das
expectativas e da percepgdo da maior parte populagdo (com excegao dos sindicatos) que se manifesta eleitoralmente, acerca da situagao
de algum privilégio do sector publico relativamente aos trabalhadores do sector privado e da populagdo em geral. A este propdésito é de
interesse consultar o artigo de Gualmini (2008), baseado numa pesquisa sobre os facores culturais e institucionais que influenciam -
positiva ou negativamente - as mudangas no desempenho e nas reformas na administrac¢ao publica.

12 Trata-se do Sistema (integrado) da Avaliagdo de Desempenho da Administragdo Publica - STADAP aplicado aos individuos, aos
organismos e as chefias, com base na performance desempenhada e nas metas estabelecidas para os individuos, para as chefias e para
o organismo com base e nas metas definidas para o efeito.
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diminuir o tempo na progressio na carreira foi, em razio de constrangimento financeiro, sendo congelada a
progressio na carreira durante, aproximadamente, uma década e, assim, a expetativa de progressio em
resultado da avaliacdo foi praticamente nula. Por outro lado, porque o bom funcionamento do sistema
dependia tanto do empenhamento das chefias e do dominio técnico na aplicagdo do mesmo, como da concepgao
selectiva, demais “afunilada” do ntmero de vagas abertas no topo da escala (excelente) de avaliacdo da
performance: com efeito, apenas 5% dos 20 melhores do total dos avaliados poderiam vir a ter a classifica¢io
de excelente, tendo, desta forma, direito a recompensa e progressio, desmotivando, desta maneira, o esfor¢o
dos agentes para tdo apertada malha selectiva e, dai, portanto, a menor eficicia na mudanca dos
procedimentos de avaliacdo do desemprenho (Mozzicafreddo e Gouveia, 2011, Madureira e Ferraz, 2010).

Por dltimo, interessa assinalar que uma das reformas mais emblematica no servigo publico em
Portugal assentou e ainda assenta, no programa de simplifica¢do e desburocratizagdo (ou desmaterializagdo)
de procedimentos administrativos, Este programa, denominado Simplex, teve inicio em 2006, cujo
antecedente foi a Loja do Cidaddo de 1% gerag¢do (citizen shop) de 199913 que foi a primeira experiéncia
generalizada de atendimentos e de resposta imediata em que no mesmo espaco e para diversos problemas os
cidaddos podiam dirigir-se a diferentes servigos publicos. Assinale-se que alguns dos objetivos do programa
(one-stop-delivery) foram os seguintes: (1) responder de forma célere as necessidades dos cidadaos e das
empresas; (i1) eliminar certiddes e desmaterializar formularios e procedimentos (passar para on-line); (iii)
possibilitar as empresas a obtencdo rapida de licengas e autorizagoes; (iv) generalizar o acesso aos servigos
publicos (on-line); reforcar a confianca dos cidadios nos servicos publicos.

Além destes principios orientadores que caracterizam os diversos programas e medidas da
simplificagdo e desburocratizagdo no atendimento e acessibilidade dos usudarios, importa assinalar que o
primeiro programa Simplex tinha, no inicio de 2006/2007, 333 medidas de desburocratizacdo, em 2008 ja
eram 757 as programadas e em 2009 ja ultrapassavam as 1.000 medidas de simplificagdo e de
desburocratizacdo administrativa, sendo que a taxa de execu¢dodo programa Simplex rondava os 83% nesta
data (SEMA, 2009).

Estes objetivos concretizam-se em servicos publicos assente na Loja do Cidaddo de primeira geracdo
e que respondem as necessidades dos usuarios, entre outros os servicos de cidaddos em geral e empresas,
tais como a obtenc¢do no momento do Cartdo do Cidaddo, da obtencao do Passaporte (em 48 horas), a licenca
da Empresa na hora; Pagamento on-line do IRS e IRC (impostos singulares e colectivos-empresas);
Pagamento on-line do IMI (imposto municipal imobilidrio); a obtenc¢ido da Marca na hora; a obtencido no
momento do Documento tinico do automdével; obtengao dos Contratos e pagamentos imediato de servigos -
eletricidade, agua, gas, saneamento; etc.; - a obtengdo imediata do distico da Via Verde (que envolve
pagamento on-line nas portagens das autoestradas, dos parques de estacionamentos, das Estacées de servigo.
A rapida expansio deste modelo de simplificacdo originou, como evolucio positiva, a criacdo, em 2007, da
Loja do Cidaddo de segunda gerag¢do, integrado no ambito do programa Simplex, onde o conceito de
atendimento muda: o servigo de resposta e atendimento as solicita¢ées passa a ser o balcdo de multisservigos
que responde aos problemas especificos do cidaddo, tais como “Perdi a carteira”, “Compra de casas”,
“Compra/troca do carro”, “Encontrar emprego”, “Espaco Empresa”, “Balcao de Divércios e Partilhas”, “Balcao
de Herancas”, “Bolsa de Emprego Publico”, etc., nos quais o usudario pode tratar, num sé balcdo de
multisservigo e num sistema integrado de gestdo dainformagao, os diversos problemas resultantes de, por
exemplo, ter perdido a carteiral4.

13 Em 1999 foi criada a primeira Loja do Cidaddo no contexto institucional da Modernizacdo Administrativa, da Presidéncia do Conselho
de Ministros, denominada da 1* geracéo e em 2006 foi langado o SIMPLEX, que integra a Loja do Cidad&do no organismo AMA (Agéncia
para a Modernizacdo Administrativa) da responsabilidade da Secretaria de Estado da Modernizagdo; em 2007 é criada a Loja do Cidadao
de segunda geracdo integrada na Agéncia para a Moderniza¢ido Administrativa).

14 Atualmente — 2016- existem cerca de 40 Lojas do Cidadao no pais, incluindo uma loja especifica (em instalag¢io) para os estudantes
estrangeiros, atendendo ao facto de 12,5% dos estudantes universitarios no pais serem estrangeiros.
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Em sintese, pode dizer-se que o funcionamento da administragdo publica foi, de alguma maneira,
sendo adaptado pelos diferentes governos, desde finas da década de 90, a uma concepg¢io de modernizagio
técnica, legal e processual da administracdo publica. Estas mudancas, algumas especificas e sectoriais,
outras mais estruturantes, tiveram maior presenca, desde 2004 até 2015, mesmo com governos baseados em
programas e filiagoes partidarias diversas, actuando com base nas reformas, emboras descontinuas, sobre as
fungdes do servico publico, como referimos no inicio do texto, em resposta a alteracdo das estruturas do
Estado e da administracido publica, em sintese, uma relativa e, nalguns dos casos, realmente significativa
mudancga estruturalls,

Estas mudangas resultam também de outros factores, tais como o crescimento e diversificagdo da
sociedade civil, particularmente do mercado nacional e internacional, do aumento da qualificacdo geral e
especifica, das acc¢éo das associagoes e redes sociais, da diversificacdo e mobilidade dos segmentos sociais que
se observa desde o inicio da década de 2000, justamente em razdo da maior qualificagdo da populagdo, das
expectativas, necessidade e exigéncias dos cidadios, em suma, em resposta a complexidade da sociedade e
do Estado. Importa, por ultimo, neste ponto, sublinhar que as medidas e reformas introduzidas entre 2000 e
2015, em Portugal, deixam efeitos na administracdo publica, que, tal como Ingraham, Peters, Monyham
(2000) e Pollitt (2009) assinalaram, repercutem-se no momento de pretender obter maiores indicadores de
eficacia e de qualidade na gestdo do servico publico, particularmente nas competéncias dos organismos, no
sistema integrado de informacédo, na qualidade e quantidade dos agentes da fung¢do publica, incluindo os
niveis intermédios de chefias, etc. como veremos no ponto 4 mais a frente.

3. A hibridez da Administracao Publica e as reformas heterogéneas

A reforma da administracdo pubica sera tanto mais adequada quanto mais adaptada a proépria
realidade do objeto em causa e ndo tanto as perspectivas tedricas, programaticas ou a uma concepcgao
formatada e predefinida. A estrutura organizativa da administracio pubica ndo é uniforme nem homogénea:
nela coexistem estruturas hierarquicas e uniformes, sectores heterogéneos e flexiveis, com articulacido as
unidades exteriores a administragio publica, sistemas regionais e locais com relativa autonomia de
funcionamento, formas indirectas de gestéo de projectos e objectivos. A todos estes sistemas acrescente-se as
diferencias em termos de poder de decisdo, recursos técnicos e possibilidades de encetar entendimentos e
compromissos com entidades exteriores diferenciadas.

Uma concepcao hibridal® como referimos no inicio, espelha bem a tendéncia internacional, mas
também nacional da reestruturacio da administracao publica, no sentido de incorporar formas heterogéneas,
praticas, casuisticas, respondendo a diferentes e singulares situagoes da governacio do Estado e do sistema
politico. Mas também incorpora instrumentos, sistemas, practicas de gerir (algumas oriundas das
perspetivas analiticas no New Public Management, do New Public Service, entre outras) e formas de servir
o publico — usudrios, clientes, contribuintes, isto é, cidadéos — inovando, adaptando, extinguindo ou criando
novos organismos, trabalhando, em fim, numa ambigua situacio de diluicido das fronteiras entre o publico e
o privado, sejam estas empresas, associacoes, parcerias, agéncias, entidades reguladoras, institutos publicos
com autonomia, comissbes de gestdo, fundacées ou redes sociais, etc., sem, por isso, negligenciar a
permanéncia da tradicional matriz de uma administracéo publica de Estado de direito.

15 “Mudangas estruturais” denomina Pollitt (2009) este movimento, desenvolvido ao nivel internacional, de medi¢do da performance na
fungao publica, de novos métodos e regimes de trabalho e de gestéo e da reorganizagao da relagido do Estado com a sociedade.

16 Palavra que, segundo o dicionario Houaiss da lingua portuguesa (2001), tem origem grega, Hubris, que diz respeito “a tudo que excede
a medida”, ou seja, que excede o normal ou o estandardizado; neste caso da transformagéo da administragdo publica: hibridez significa
a auséncia de regularidade, de uniformidade, ou seja, que estd composta por parte diferentes e heterogéneas.
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A reforma da administracio publica dificilmente é uma reforma no sentido lato do conceito: séo
diferentes mudancas, novas medidas, aplicagbes de instrumentos experimentais, agéncias semiauténomas
de regulacéo das actividades administrativas, organismos criados ao proposito de uma ideia, a simplificacéo
e a desburocratiza¢do administrativa — tipo o programa de moderniza¢do Simplex, que abrange a Loja do
cidaddo (citizen shop) de primeira gera¢do (inaugurada em Lisboa em 199917 e, posteriormente segue-se a
Loja do cidaddo de segunda gerag¢do, inaugurada em 200718 fora de Lisboa, como referimos.

Ora esta medida ou programa significa, neste contexto, uma realidade heterogénea, planeada
singularmente, em funcao de um servico publico, sem uma prévia estratégia integrada: todavia, a integracio
transversal e o desenvolvimento sistémico do servigo publico é um resultado em progresso, tal como foi a
administrac¢io “weberiana” ou classica ou burocratica, criada por oposi¢do a uma administracio artesanal,
fechada em si prépria, sem uma aplicacao da legalidade universal. Como sublinha Pollitt (2009, pp. 288) “(...)
the structural change can never be just (sic) structural change”, necessita de monitorizagdo todo o tempo,
participado por quem o suporta, replaneado faseadamente e os recursos humanos treinadas a medida do
avanca do programa.

Os problemas que se apresentam nas organizacgoes fragmentadas, hAibridas ou com uma identidade
heterogénea parecem ser, por um lado, o facto de a capacidade de cooperacido e de coordenacdo horizontal
(Thoening,1987) torna-se mais dificil num sistema hierarquizado e fechado aos outros organismos e, por
outro, que a estrutura de poder dos sistemas fragmentados ou hibridos, ou organismos ou, ainda, agéncias
nao correspondem estritamente a linha hierarquica tradicional e estatutdria. Com efeito, o poder nao circula
apenas a partir do topo da hierarquia, existem espagos de poder e de autonomia nos escaldes intermédios —
e mesmo na base da estrutura — assentes na aplicagdo de procedimentos e regulamentos que afectam
diferentemente as iniciativas de refirma: existe, como assinala Weller (1998), uma demarcag¢do territorial e
uma capacidade de arranjos negociados legalmente nas estruturas intermédias e em contacto com as
entidades exteriores que limitam (e, as vezes, escapam) as decisdes do topo da estrutura.

Nesse sentido, a aplicacdo da mesma orientacdo profissional para todas as situacbes heterogéneas
afigura-se que podera apenas redundar num insucesso organizativo e desmotivar do aumento da eficiéncia
e eficicia pretendida (Mozzicafreddo (2001). Nesse sentido, a utilidade de incorporar diferentes perspectivas
analiticas sobre o funcionamento da administracdo publica, tais como instrumentos e medidas oriundas do
New Public Management, o do New Public Service ou, ainda, do New Public Governance, assenta no facto da
possibilidade de recuperar instrumentos, ideias, inovagoes, medidas, que se adaptem a matriz classica da
administracio publica e sejam de utilidade para desenvolver um servigo publico adequado a complexidade
das sociedades, a diversidades da sociedade, as expectativas dos cidadios e das empresas e associa¢oes, em
sintese, adequadas a um Estado, ele proprio menos homogéneo, mas mais abrangente a sociedade (Giauque,
2003-a).

A complexidade dos Estados, particularmente do Estado Portugués, pode aferir-se entre outros
elementos, pela diluicdo das fronteiras institucionais e de exercicio do poder, nas diversas formas de
legitimidade representativa. Com efeito, temos, por um lado, a legitimidade nacional representativa, local,
regional e europeia; por outro, a legitimidade funcional assente na partilha de poder praticado, anualmente,
nos acordos de concertagido social em sede do Conselho Econdémico e Social (CES). Neste Conselho de corpos
institucionalizam-se acordos de concertacao social (desde 1984), assente nos compromissos entre o Estado e
as organizacbes empresariais e sindicais: significando uma possibilidade de equilibrio entre o Estado, a
democracia e o mercado (Rodrik, 2011) contextualizado, igualmente, pelos acordos e tratados internacionais
na area do comércio, da defesa, da justiga. Acresce outra forma de constrangimento e partilha do exercicio
do poder que assentam nas negociacoes entre o poder central e organismos da sociedade civil fragmentados,

17 Durante o XIV Governo Constitucional do Partido Socialista (1999-2002), chefiado pelo Primeiro-Ministro Anténio Guterres.
18 Durante o XVII Governo Constitucional do Partido Socialista (2005-2009), chefiado pelo Primeiro-Ministro José Sdcrates.
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tais como autoridades administrativas de regulacio, agéncias semi-autonomizadas e ordens profissionais —
sejam estas da Area da saude, da educacdo, das Universidades, fundagoes, Institutos Publicos, etc. - com
poderes de influéncia e de mobilizacdo ao nivel das decisées do Estado?9.

Considera-se, a este respeito, que as transformagdes da esfera institucional (Estado), da esfera
administrative (heterogeneidade, fragmentacio e flexibilidade de funcées de agentes e organismos publicos)
da esfera social (diversidade de sectores da sociedade civil) e econémica (parcerias publico-privadas,
economia social, terceiro sector, contratos de gestdo) tém efeitos transversais, diretos e indiretos, que
exercem influéncias reciprocas sobre o poder central, condicionando as formas de implementacéo de politicas
publicas. O poder politico, como coordenacdo do conjunto da sociedade e dos seus diferentes sectores
componentes, esta no centro das iniciativas de reforma da administracéo publica, por ineréncia do seu papel
e por dever de responsabilidade perante os cidaddos, o que implica que é num contexto mais vasto de
modernizacio das institui¢Ges politicas que essa reforma se equaciona. O espacgo e o tempo de complexidade
tém influéncia nesta textura do poder, mas hoje, como ontem, é no ambito da esfera do poder politico, mais
ou menos abrangente na sociedade, que a administracgéo se configurou, desde a sua estruturagéo histérica e
nas diferentes fases histéricas da evolucdo, em termos de funcées e de procedimentos e em torno dos objetivos
politicos da sociedade e do Estado (Mozzicafreddo, 2001; Painter e Peters, 2010).

Neste contexto de fragmentacido do poder, da limitacdo da soberania, sobretudo financeira
e da legitimidade constituinte em cumprir a funcdo de coesio da sociedade e de sustentabilidade
do seu desenvolvimento, as mudancas e as fungoes possiveis na administra¢do publica jogam um
papel relevante na legitimidade do sistema. Como referimos no inicio do texto o nosso entendimento
é que a administracio publica é uma instituicdo que, na mediacao entre o Estado, o sistema politica
e a sociedade — os usuarios, individuos, contribuintes e eleitores — detém o papel e a relevancia em
contribuir para a legitimacao do sistema, desde que as suas func¢bes cumpram os objetivos previstos
— eficacia do funcionamento, qualidade do servico publico prestado - nas diferentes politicas dos
governos e assentem a suas fungées resultantes da matriz institucional e legais consubstanciados
no Estado de direito, tais como as caracteristicas basicas da matriz - a universalidade, a
neutralidade, a previsibilidade de procedimentos, a transparéncia do funcionamento e a legalidade
dos actos.

4. As funcoes adaptativas face a complexidade das sociedades e do Estado

No seguimento do ponto anterior, importa, porém, nio desconhecer que em parte dos paises
democraticos, com administragdo publica ja consolidada, alguns dos valores classicos do Estado de direito,
acima referidos, sdo cumpridos limitadamente. Uma parte, ndo negligenciavel, da descredibiliza¢do e da
deslegitimagdo do funcionamento da administracdo publica, ou seja, dos objetivos de um servigo publico,
reportando-nos agora a Portugal, particularmente nas reparti¢cdes mais centrais e mais tradicionais, mas,
igualmente, também nalguns dos organismos mais modernizados desmaterializados, registam-se (além do
livro de reclamacées, informacoes judiciais publicitadas, espacos de interacdo entre administracio e
cidaddos, bem como inquéritos aos usudrios) insuficiente respeito dos valores basicos de uma instituicdo
publica, como seja, o atendimento e contato empaético, célere, friendly; o respeito pelos procedimentos de
igualdade de oportunidades no atendimento; o respeito pela singularidade do usuario e até o respeito pelos

19 A este proposito e relativamente aos aspectos da perspetiva analitica Governance e Meta — Governance, que de alguma maneira pode-
se encontrar em Portugal na realidade da fragmentacéo das entidades institucionais e administrativas, bem como na fragmentacéo na
esfera da sociedade civil e dos constrangimentos do governo, acima referidos. A este propésito consulte-se Kjaer (2004), Bevir (2012),
Peters (2010).
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valores de ética profissional e, sobretudo, do respeito pela utilizacdo dos recursos coletivos que sustentam a
administracio publica.

Previamente a aproximacao ao concreto das fung¢ées adaptativas — que tentaremos ilustrar em 6 itens
- portadores de uma relativa positividade para o funcionamento e a credibilizacdo da fungdo publica,
interessa ainda esclarecer, por um lado, que entendemos a mudanc¢a estrutural como um conjunto de
medidas, programas e instrumentos, tais como fun¢des concretas, implementada de forma autonomizadas,
simultaneas, mas ndo sistémicas que, no seu todo e a médio prazo, podem constituir uma mudanca mais
integrada da funcéo de servigo publico de uma administrac¢do publica. Por outro, a aproximacgio ao concreto
que aqui ensaidmos com as fung¢ées adaptativas, tem por objetivo contribuir para o enriquecimento e
diversificagdo da funcdo de servigo publico, colocando-se na posi¢do de exterior a administracdo publica,
olhando-a do ponto de vista do contribuinte que espera dos servigos publicos e ndo do ponto de vista do
administrador, sem negligenciar, naturalmente, a especificidade da administracio publica.

Assim, tentaremos evidenciar a importancia de algumas fung¢bes na administragdo publica ou,
melhor dizendo, de alguns novos papeis de servigo publico que, por um lado, podem inovar sem
descaracterizar o nucleo central que constitui a matriz de um servigo publico de um sistema democratico e,
por outro, que podem enriquecer a fungdo de um servigo publico sem desprezar os contributos das diferentes
alternativas analiticas das varias propostas criticas e, em muitos casos potenciadoras de acrescentos
positivos na administracéo pubica, digamos, da organizacgio profissional Weberiana ou administracao publica
classica, como sejam as diferentes perspectivas, nomeadamente do New Public Management, New Public
Service ou do New Public Governance.

4.1 Atendimento e relacionamento com os usuarios e cidadaos no local de trabalho

Considera-se de importancia o contacto inicial do servigo publico com os usudrios, portanto os
cidaddos, na medida em que a impressio primeira, quotidiana, dubitativa e hesitante, as vezes até receosos
de ndo ser bem tratados quando recorrem a um servigo publico, é primordial para obter boa (ou ma)
impressio do contato com o servico: sublinhe-se, porém, que nas sociedades complexas, mesmo as que estdo
em vias de desenvolvimento, hoje, os usuarios exprimem o conhecimento dos seus direitos e dos deveres do
servico publico e o primeiro contato contribui para a impressao do servigo.

Denhardt e Denhardt (2003) e Osborne et al. (2012) tém analisado a relevancia de focalizar o cidaddo
nas diferentes formas de gerir o servigo publico. Certamente que ha questdes mais substanciais que
preocupam o usudrio na vida e na sua situacdo. Todavia, interessa-nos neste primeiro ponto, ja que nao se
pode abarcar toda a reforma e toda a problematica da administra¢do num pequeno texto, a quotidianidade
do ato, do gesto, da recepcao (boa, regular ou ma) que cala fundo na imagem e na impressido de um usudario
e, mesmo que seja efémero, a impressdo de ser recebido dignamente transfere a boa opinido para o sistema
que governa o servigo publico.

Encontra-se aqui, particularmente, o papel de mediagdo por parte dos dirigentes intermédios da
administragdo publica portadores de uma fun¢io de coordenagido e de monitorizacdo do atendimento e da
recep¢io desempenhada por um funcionario, digamos um papel, no sentido lato, de “formador ou treinador”
de atendimento publico que é, todavia, um papel significativo para aprofundar o sentido publico dos
funcionarios ao nivel do atendimento e relacionamento com os usuarios.

Neste primeiro item, afigura-se de interesse compor o atendimento e relacionamento com 0s usudrios
num comportamento organizacional de cinco subtemas que constituem a primeira abordagem dos cidad&os
face ao servigo publico:

1. Atitudes (forma de estar) e comportamentos (forma de trabalhar) dos funcionarios no seu posto
de trabalho: amabilidade e simpatia, por exemplo; perguntar o nome e dizer o seu nome,
pessoalmente, ndo com um cracha na lapela; ouvir atentamente o que o usudrio procura e
explicar com cuidado, atencio e discri¢cdo, ao usudrio: nio dar por evidente que o usudrio deveria
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saber os procedimentos, regulamentos, etc. que naturalmente nao sabe pois nédo corresponde ao
seu oficio;

2. Disponibilidade do funciondrio: concentragdo no usudrio, anotar o que ouve, tomar nota
(demostrar de forma genuina o interesse e a aten¢do); ndo atender chamada enquanto esta a
atender um usuario; ndo responder primeiro a colega que vem pedir uma informacéo a frente ao
usudrio; ndo discutir com o usudrio, explicar calmamente e, se for o caso, sem discutir pedir a
um superior que explique a situacio;

3. Disponibilidade do servigo: das instalagées; dos hordrios: é demais contraproducente o servico
publico ndo ter um horario corrido (sem pausas coletivas do almogo) e nao alargado a tarde de
forma a facilitar o expediente para quem trabalho até as 18 horas29;

4. Confianga no sistema: alguns elementos basicos de comportamentos e de procedimentos de forma
a obter confianc¢a na eficicia e na fiabilidade:

e Informacio precisa e educadamente transmitida;

e Previsibilidade horaria, nom inicio e no fim; praticar a polivaléncia das fun¢ées semelhante
de forma a nunca faltar um atendimento adequado por causa de doenca ou outra razido do
funcionario incumbido: caso néo seja de todo possivel, tomar nota e transmitir ao colega ou
a colega quando disponivel;

o C(Celeridade nas respostas (o Cédigo de Procedimentos Administrativo portugués estabelece
10 dias), mas sempre que possivel encurtar o prazo e quando a resposta ndo depende do
funcionario, se possivel, monitorizar o processo;

e Informar telefonicamente ou por e-mail quando necessario ao usuario, pelos funcionarios
ou pelo servigo encarregado.

5. Profissionalismo do funciondrio:
o Trabalho em equipa (tanto quanto possivel)

O trabalho em equipa tem varios aspectos positivos, nomeadamente (i) com a interagio
entre os agentes aumenta-se o conhecimento do servigo, (i1) a interagéo no trabalho ajudar
a afinar os assuntos (regulamentos, precedentes, etc. e as respostas); (ii1) favorece a
aprendizagem mutua e (iv) consolida ou cria solidariedade e entreajuda entre os agentes,
beneficiando o usuario de uma boa harmonia laboral ao montante.

e Competéncias requeridas/adquiridas no posto de trabalho e testadas na avaliacdo de
desempenho dos funcionarios (SIADAP21)

- Qualificacgoes especificas sobre o posto de trabalho;
- Polivaléncia na equipe de trabalho;

- Saber perguntar;

20 Os Correios e telecomunicagdes (CTT), empresa publica até 2014, foi um exemplo de mudanga na organizagdo do trabalho em finais
da década de 90 e principios do século XXI, nas atitudes e comportamentos dos funcionarios, na celeridade das diligéncias, sem
praticamente reclamagées no Livro de Reclamagoes, e, ainda, melhorias no espago, com um ambiente agradavel, assentos, cafés,
librarias, etc. A ironia é que uma Associac¢do sem fins lucrativo, porém com trabalho positivo em Portugal, apresentou uma proposta de
multa, que foi aprovada pela Autoridade de Regulacdo das Comunicagoes, na primeira década de 2000, por constatar que apenas (!!)
93% da correspondéncia chegada no tempo previsto.

21 STADAP; Sistema de Avaliagdo de Desempenho da Administragdo Publica: Cf. Pagina 8 e nota 11 referido acima.
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- Sabe aconselhar com precisio;

- Saber resolver;

- Conhecer a lei, a regulamentacéo, os processos;
- Arquivo organizado, adequado a sua fungio.

Todavia, as reformas da administragdo publica encontram frequentemente resisténcias manifestas
ou latentes, nomeadamente quanto mais sejam interiorizadas as identidades comunitdrias, consideradas
positivas de per si, localizada na percepc¢ido de um espirito de corpo e de um estatuto legal particular a
administracio (diferenciado dos trabalhadores do setor privado, tais como horarios, sistemas de saude,
garantia do emprego, etc.) imbuida da execucdo dos objetivos e dos regulamentos da Rés Publica, o que
conferiria um privilégio ao administrativo que entende que deveria ser suportado e respeitado pelos usuarios
e contribuintes. As reformas nas organizagées publicas tornam-se mais disruptivas quando uma instituicéo
publica se encontra imersa num conjunto de valores tais como uma identidade de “espirito de corpo”, baseada
nos valores estatutarios de carreira, nas garantias de estabilidade e acomodacio ao um alto grau de legalismo
e formalismo hierarquico e a sindicalizagio absolutizada das relagoes laborais (Gualmini, 2008).

Nesse sentido, afigura-se que mais facilmente se encontra aderéncia ou aceitagdo das reformas,
mesmo parcelas, quanto mais se produzem identifica¢ées das reformas com os interesses e as oportunidades
que elas oferecem para os agentes, funcionario e chefias. Nestas questdes de reforma e de motivagao é
conveniente lembrar a importancia que Peters (1997, 1999) atribuia a motivacdo dos funciondrios para
aplicar e incentivar as particularidades da reforma, na medida em que os agentes nido detém apenas
conhecimentos utilizaveis - a utilizacdo desses conhecimentos estimula a motivacéo no trabalho e o orgulho
das suas competéncias - na especificidade de melhoria de procedimentos nos servigos, como também os
agentes podem encontrar neles um interesse acrescido, seja na requalificagfo técnica, seja na mobilidade e
no aumento de saber avancado, seja, ainda, na valorizacdo que confere estar num espago e num organismo
de relevo para os usudrios e cidadios. Este ponto est4 estreitamente relacionado com o sistema de selegéo e
recrutamento dos agentes (cf. mais a frente o ponto 3.3), neste caso, dos assistentes técnicos, assistente
operacional e técnico superior sem funcoes de direcdo.

4.2 Participacao, consulta e cuscultacao nos Servigos Publicos

Nas tultimas décadas, pelo menos desde 1990, as diferentes formas de participacido nas decisoes
tomadas numa dada instituicdo, comecaram a ser desenvolvidas nas sociedades complexas no que se refere
a gestao do bem comum (Bouckaert, 1993; Pitschas, 2006). Um dos primeiros exemplos mais discutidos, na
area da participacdo dos cidaddos na gestdo do bem comum (Pitschas, 2006), nomeadamente ao nivel da
gestdo politica e administrativa municipal, tem sido o orgamento participativo. A dilui¢cdo das fronteiras
entre o publico e o privado, a fragmentacdo da administragdo publica (Agencias, Autoridades
Administrativas Independentes, Comissdes de Coordenagao, Contatos de Gestao, etc.) e a procura de alargar
o ambito das decisGes, nomeadamente a governance, entendida como uma forma diferente de governar,
fazendo apelo aos contributos da sociedade civil e a negociacdo entre parceiros (Kjaer, 2004, Fonseca, 2003,
Osborne, 2010 e 2013).

Em primeiro lugar, interessa considerar o valor da participacdo ao nivel da insercdo de actores
externos a instituicio em causa. Atualmente a interacdo entre o poder formal e o poder informal e a
necessidade de ir ao encontro das expectativas de participagio, tende a aumentar a densidade da governance,
ou seja, alargar o leque de actores que participam numa decisio de forma a complementar a legitimidade da
democracia representativa por outros canais formais e informais. Alids, como referem Peters (2009) e
Callaham (2007), a forma como o poder, seja a administra¢do ou outras instancias politicas, trata os seus
usuarios, parceiros ou cidad&os, influencia a forma como o publico em geral vé os seus governantes. Portanto,
estamos no terreno do aprofundamento da abrangéncia do poder, pelo que faz todo o sentido denominar esta
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funcéo no servigo publico ou este papel (do agente) como postura de democratizagdo interna na administracgéo
ou, na esteira de Peters (2009) como o democrata que atua no servico publico.

O processo de participagdo incentivado pelo detentor do poder institucional, sejam os organismos
superiores centrais ou locais, através do contacto com as organizacgdes da sociedade civil e com o intuito de
alargar as bases do consenso de forma a obter maior legitimidade nas decisdes e na implementagdo das
mesmas, teve o efeito, a0 mesmo tempo, de alargar as oportunidades de participar no poder, de incentivar o
comportamento de responsabilizar-se pelas formas e os sentidos da participacdo, sendo igualmente uma
forma, embora simples, mas percebida como genuina, de alargar o conceito de participagdo democratica e de
atribuir mais densidade a cidadania.

Entre as organizagbes portuguesas que sdo chamadas ao participar ou exigem participagdo nas
decisGes contam-se, entre outras, as associagdes sem fins lucrativos, tais como as ONG, as organizacgoes da
sociedade civil de interesse publico, as fundacgbes, as organizacées do terceiro setor, as comissbes de
acompanhamento, as comissdes de bairros, as caAmaras municipais?2, os grupos de cidadaos activos, a
associagdo portuguesa para a defesa do consumidor, as organizacoes profissionais, o Centro de Formalidade
de Empresas?3, a organizacdo ambiental, as associagdes sindicais e empresariais, as Comissoes Sociais de
Freguesia?4, os Conselhos Locais de Ac¢do Social, as redes sociais em geral, informais e efémeras, os grupos
de discussao on-line, grupos de trabalho, grupo ou painel de peritos, painel de cidad&dos representativos, etc.

A diminuicdo da confianca na legitimidade democratica classica, ou seja, a democracia
representativa, erodida em grande parte pela distancia do sistema de poder — tanto do Estado central e as
suas institui¢ées, o poder autarquico e regional, bem como os partidos politicos - face aos seus cidadaos,
eleitores e contribuintes, esta trilogia de papéis dos individuos em que as vezes encontram-se em contradi¢éo
com os seus interesses e valores. A diminui¢do da legitimidade representativa resulta também da
insatisfacdo dos niveis de vida da populagdo, parecendo assim poder ser compensada com um
aprofundamento de participag¢éo funcional incentivado. Com efeito, existem atualmente em Portugal alguns
mecanismos que estimulam a participa¢do dos usudrios e clientes (orcamentos participativos, comissoes e
usuarios, auscultacdo regular, etc.), mas de fato ndo esta generalizado e encontra-se, sobretudo, ao nivel das
autarquias, sobretudo nas grandes cidades, e muito pouco ao nivel das organizacées e institui¢ées publicas
centrais e institutos publicos com autonomia de gestéo.

Dificilmente seria adequado negligenciar o papel positivo da compensag¢ido do valor da participacio
nas institui¢des que decidem as politicas publicas e da legislacdo que regulam a vida dos individuos das
empresas e das associacoes no aprofundamento da confianca nas instituicées. O funcionamento, em sede da
administracio e, particularmente, no servico publico quotidiano da legitimacido parcelar de instituicées,
programas ou medidas, muito embora nio seja equivalente a legitimacdo democratica do sistema, é
importante e necessario para valorizar o servigo publico em sede dos mecanismos participativos, mas também
é necessario pensar que, assim sendo, é sempre uma desvalorizacio do todo social e do sistema de
legitimidade representativa em geral e, como assinala Peters, desvaloriza o papel dos cidad&os no sistema
de escolha publica individual (2009).

22 Cf. Camara Municipal de Lisboa, 2015.

23 O Centro de Formalidade de Empresas, criado em 1987, tinha e tem por missido discutir e consensualizar, em sede do Ministério da
Economia, as questdes que as empresas e as organizagbes empresariais apresentam a administragio publica: de alguma maneira, foi a
primeira instancia de participacio ao nivel das decisoes fora dos processos formais e classico (Cf. Corte-Real, 1991 e 1995)

2¢ As Comissdes Sociais de Freguesias e os “Concelhos” Locais de Acgéo Social, que participam nas discussoes ou forum publico, ao nivel
local, estdo integradas no conceito de As Redes Sociais, criada através da Resolugao do Conselho de Ministros do Governo Portugués n°®
197/1997 e, posteriormente, regulamentada através do Decreto-Lei n.° 115/2006.
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4.3 Recrutamento e Selecao de Dirigentes da Administragao Publica

O sistema de recrutamento e selecdo dos dirigentes da administracdo publica tem vindo a ser
implementado em varios paises europeus, nomeadamente, Reino Unido, Franga, Italia, Bélgica, Portugal. O
objetivo principal é recrutar e selecionar os candidatos que melhor correspondam com o posto de trabalho e
com a especificidade do organismo, pois a especificidade néo é igual, por exemplo, nos postos de topo,
intermédio e postos de base nos hospitais, nas escolas, nos museus, nos institutos de estatisticas, nos
departamentos de planeamentos, etc. Um segundo objetivo é recrutar e seccionar agentes e funcionérios que
tenham um maior grau de qualificagdes (graus ou diplomas de estudos superiores) e de competéncias
especificas que correspondam ao posto de trabalho. Um terceiro objetivo é garantir que a selec¢ido é imparcial
e neutra de todos os pontos de vista, tais como género, religido, afiliacdo politica, sindical. Um quarto
objectivo diz respeito ao recrutamento e a sele¢do que deve assentar na matriz basica do Estado de direito
na administragdo publica, ou seja, a legalidade, transparéncia e publicitacio das pecas do processo, incluindo
os membros da comissido de recrutamento e avaliacdo, os CV de cada candidato, tenha ou nfo sido
selecionado, e forma a garantir na igualdade de oportunidades, a legalidade e a universalidade de tratamento
(Soriano y Bilhim, 2013).

Em Portugal a Comissdo de Recrutamento e Selecio para a Administracdao Publica (CReSAP)25 |
existe e actua desde 2011 com base numa Comissao de Sele¢do composta por trés membros vogais de fora da
Administracdo Central, Regional ou Local. O Presidente da Comissdo (um dos trés elementos) é nomeado
pela tutela com a competéncia de escolher os dois outros membros vogais permanentes (podendo escolher até
cinco membros vogais permanentes), o cargo tem a duragio de cinco anos, coadjuvado por peritos externos
(em geral académicos e profissionais na gestio) e internos a administracéo publica.

A Comisséo tem por objetivo o recrutamento e selecgdo dos dirigentes do topo da administragio
publica - diretores-gerais e subdiretores gerais e dirigentes do topo do Instituto Publicos — e tem a
competéncia e autonomia de definir os perfis e os critérios de selegdo, tais como experiéncia, formacao
académica e profissional adequado a selegdo das candidaturas. A Comissio rege-se pelos principios de
igualdade de oportunidades e de transparéncia (no site da Comisséo) dos processos (CV das candidaturas,
escolhidos ou nio, sdo publicos) e o concurso recorre aos critérios profissionais (12) e aos critérios
comportamentais (12) que podem ser consultados on-line no site da CReSAP A Comissido apresenta trés
nomes, ndo hierarquizados, que tenham passado pelo crivo da seleccédo profissional e comportamental e a
tutela escolhe um dos trés. Os critérios de avaliacido estdo publicitados no site da Comissio.

Todavia, na selec¢do e recrutamento dos dirigentes intermédios - director de servico e chefe de divisdo
- que existe igualmente em Portugal desde h4a varios anos e antes da CReSAP, néo se aplicam os mesmos
critérios de transparéncia dos Curriculum Vitae e de imparcialidade e neutralidade dos membros, pois de
trés membros da comissdo de recrutamento, apenas um ndo é do organismo, mas é igualmente da
administracio publica, sendo, preferencialmente, um académico. Existe nestes cargos ainda o procedimento
de nomeacéao por substitui¢ido, sem concurso e posteriormente pode ser feito um concurso publico que, como
referimos, afigura-se que com menor igualdade de oportunidades.

Nesse sentido, considera-se que uma Comissdo de Recrutamento e Sele¢do de Dirigentes Intermédios
seja uma das outras funcdes adaptativas necessarias a ser definida de forma a reorganizar, médio prazo, os
dirigentes intermédios da administracao publica e aprofundar as caracteristicas de uma administracdo que
oriente a organizacio do trabalho, o desempenho dos funcionarios para um servigo publico e a retencéo ou
manutencdo dos escolhidos por mérito préprio face as remuneragdes competitivas do sector privado

25 A CReSAP foi criada em 2011 do XIX Governo Constitucional (Decreto-Lei 64/2011, como entidade independente para a condugéo do
processo concursal destinado a selecdo da alta dire¢do da Administracido Publica. A comissdo é composta por um jari independente e
peritos (um terco do Estado) e tem autonomia para a defini¢do do perfil do candidato para o posto de trabalho (diretores — gerais e
subdiretores- gerais da administracio publica e Administradores de Institutos Publicos do Estado.
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(Ingraham, Peters and Monyham, 2000). Sublinhe-se da necessidade de alargar o recrutamento por mérito
na administracdo publica, como referimos acima, bem como a retencdo dos mesmos exige que a selecio e
recrutamento também existam ao nivel dos dirigentes intermédios e dos funcionarios de base. Parece que a
proposta ja foi langada publicamente?é, mas nao foi concretizada ao nivel do executivo do XIX Governo
Constitucional.

Portanto, entende-se que seria de todo o interesse concretizar uma Comissido de Recrutamento e
Selecdo dos Dirigentes Intermédios, constituidas trés ou cinco membros27?, sendo que o presidente (de fora da
Administracdo Central, Regional e Local) deveria ser eleito pelo Parlamento, tal como deveria ser para a
comissao de selecdo dos dirigentes do topo (para maior consensualidade e pluralismo28), com uma composi¢ao
da comisséo escolhida pelo presidente e composta com uma comissao de recrutamento e selecio com maioria
de membros vogais permanentes de fora do organismo em causa, como a comissido para a selegdo dos
dirigentes do topo, de forma a atingir um grau de imparcialidade razoavel e, se possivel, de continuidade em
diferentes governos, mesmo que com reorganizacdo da sua funcio. Igualmente, esta comissdo deveria
funcionar com autonomia dos critérios de recrutamento e sele¢cdo para o posto de trabalho em causa, ao nivel
avaliagdo da qualificacdo do mérito profissional e da avaliacdo comportamental e que, naturalmente, sejam,
igualmente, publicitados no site da Comissao, como a comissio de recrutamento e selecio (CReSAP) acima
referida.

Os critérios de seleccido dos dirigentes intermédios deveriam abranger, por um lado, uma avaliagédo
da experiéncia profissional, nomeadamente a qualificacio, formacio e experiéncia profissional diversificada,
a orientacdo para os resultados, a sensibilidade social, a capacidade de lideranca e, por outro, os critérios de
avaliagdo comportamental, particularmente, a motivagao, a capacidade de lidar com as singularidades, a
adaptabilidade, a empatia e as iniciavas de melhorias dos procedimentos e dos recursos humanos. Da mesma
maneira do que ja existe para os dirigentes superiores, os procedimentos devem estar baseados na legalidade,
na igualdade de oportunidade e na transparéncia e publicidade de todos os procedimentos, incutindo os
Curriculum Vitae do total das candidaturas, no site da eventual Comiss3o.

Por ultimo, a administracdo publica necessita, sobretudo nesta fase de modernizacéo, para prestar
um bom servi¢o publico de um sistema de recrutamento e seleccio dos funciondrios de base, ou seja, de técnico
superior, de assistente técnico e de assistentes operacionais da carreira de regime geral, sem funcoes
dirigentes. Considera-se que, tal como as anteriores, devera ser definida numa Comissao de Recrutamento e
Selecdo dos funciondrios de base, porém com adaptagio ao nivel e exigéncia dos postos de trabalho em causa.
Esta comissdo de recrutamento e sele¢ido, seguindo o modelo de nomeacao do Presidente pelo Parlamento e
os estatutos e regulamentos na composi¢cdo e na atuacio das anteriores comissbes referidas, teria que
assentar numa avalia¢do dos critérios da qualidade profissional adequados ao posto de trabalho em causa e
ndo, como é frequente atualmente, apenas nas habilitagées com graus académicos; e tal como a anterior, o
mecanismo de recrutamento e sele¢ao exige que a maioria dos membros de selec¢do e avaliagdo seja externa
ao organismo. Alids, como sugerem Soriano e Bilhim (2013), as competéncias dos funciondrios de base teriam

26 O Presidente da CReSAP, Professor Doutor Jodo Bilhim, avangou com esta ideia numa entrevista no Jornal Publico, em 2 de julho de
2013.

27 Tanto a Comissdo de recrutamento e de selegdo dos dirigentes intermediérios, como os dos funcionérios de base, poderao ter 3 ou 5
membros, sempre que a maioria seja de fora do organismo em causa ou da administragdo para o caso dos dirigentes intermédios em
causa.

28 A elei¢do do Presidente da Comissao de Sele¢io e Recrutamento na Administragdo Pablica pelo Parlamento garante maior pluralidade
e consenso, tanto para a sele¢do dos dirigentes do topo, como para os dirigentes intermédios e os funciondrios de base. A este propoésito,
parece-nos mais adequado a uma situagdo democratica (e de governance) que também os Presidente das Autoridades Administrativas
Independentes e Entidades Reguladoras fossem, igualmente, ser eleitos pelo Parlamento e néo pela tutela como é normalmente em
Portugal, salvo excegoes.

Como Tornar a Administrac¢ao Publica um Servigo Publico no Contexto de Estados e Sociedades Complexas
Juan Mozzicafreddo



ESTUDOS DE ADMINISTRACAO E SOCIEDADE V.2, N.2 (2017) 35-46

que ser os contetidos concertos que se exigem para executar uma funcgio, além, da atualizacéo e formacéo
adequada ao posto de trabalho em causa.

Assinale-se que, para compreensio publica normal acerca dos funciondrios de base, nomeadamente
assistente administrativo, assistente operacional e técnico superior sem fun¢ées de chefias, pareceria ser de
menor importancia dos outros dois niveis de dirigentes, dado que a exigéncia meritocratica seria menor. Ora,
importa ter em conta que o funcionamento deste nivel de habilitacdo profissional e responsabilidade
administrativa ndo é menor dos que os outros niveis, mas é diferente dos dirigentes intermédios e é
igualmente importante na medida em que a maquina administrativa assenta na qualidade da maioria dos
funciondrios de base da instituicdo que ndo apenas recebem os usudrios e clientes, como iniciam os processos
administrativos. Acontece que, pelo menos na administracdo publica Portuguesa, o recrutamento e
manutencio de técnico superior, de assistente técnico e de assistente operacional da carreira de regime geral,
sem func¢ées dirigentes, funciondrios de base da piramide admirativa, assenta mais em concursos internos
na administracio do que em concursos formais e publicos, mesmo que sigam alguns dos procedimentos
definidos e, quando existe uma comissdo avaliadora ou o Juri de trés pessoas, nem, sempre é composta por
um membro de fora da administracao central ou local, o que limita a possibilidade imparcialidade da escolha
e o menor grau de qualificacido profissional adequada ao posto de trabalho em causa.

No sistema administrativo portugués, nos ultimos anos, tem vindo a ser desenvolvido um conjunto
de sistemas com maior ou menor autonomia de gestdo financeira e de recursos humanos, tais como o
alargamento agéncias, institutos publicos (universidades, entidades empresarias publicas, institutos de
gestdo), autoridades administrativas independentes?d, entidades reguladores3® nos quais os langcamentos de
concursos publicos possibilitam a avaliacdo meritocratica e, assim, a diversificacdo de recrutamento tem
vindo a ser mais efetiva, mas apenas em organismos das caracteristicas referidas e menos na administracgéo
central, regional ou local. Todavia, a comissio de sele¢do é sempre interna ao organismo em causa, o que, de
alguma maneira, limite a imparcialidade necessdaria para o recrutamento meritocratico.

Atendendo a especificidade neste nivel inicial de desempenho profissional, a referida comissao de
seleccdo avaliagdo deveria ter, além do presidente nomeado pelo Parlamento (sendo de fora da Administracéo
Publica Central, Regional e Local), outros membros vogais permanentes escolhidos, tal como as anteriores
pelo presidente, porem, com maioria de fora do organismo em causa. O funcionamento desta Comissdo deve
ser, do ponto de vista da matriz publica do Estado de direito, de igual legalidade, transparéncia e publicitag¢ao
os actos e procedimentos do processo concursal.

Em sinteses, considera-se que, por um lado, a selecido e recrutamento e manutencio dos assistentes
administrativos e os técnicos superiores, que suportam a maquina administrativa e tem necessidade de
adquirir competéncias concretas ao posto de trabalho, é tanto ou mais importante para a profissionalizacéo
do sistema administrativo e para a abertura a um servigo publico de qualidade, que os outros dois niveis.
Entende-se, por outro, que o ideal seria ter uma unica Comissio de Recrutamento e de Avaliacdo, tal como
acima foi descrita, para os trés niveis de recrutamento e sele¢io (dirigentes do topo, dirigentes intermédios
e funcionarios de base), com as caracteristicas de competéncias, de autonomia, de transparecia e de
legalidade assentes na actual comissdo para recrutamento e selecio dos altos dirigentes da administracgao
publica.

4.4 Simplificacao e Desburocratizacao nos Servicos Publicos

29 Tais como Comissao de Mercado de Valores Mobilidrios, Comissdo Nacional de Elei¢oes, Autoridade Reguladora da Comunicagio
Social.
30 Tais como a Entidade Reguladora da Saude, a Autoridade da Concorréncia, Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos.
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Neste ponto interessa sublinhar que, como referimos atras, uma parte substancial do aumento de
confianca e de legitimidade do sistema administrativo do Estado, por parte dos cidaddos e das empresas,
advém, sobretudo do papel desenvolvido pelo menos desde 198731 até ao presente, pela modernizac¢ido dos
servicos publicos e a focalizagdo no cidaddo e nas suas expetativas de atendimento célere, neutro e de
resolugao dos seus problemas.

Importa, porém, assinalar que este aumento de legitimacéo e de confianga, nomeadamente, a partir
de 1999-200232, com a criac¢io da Loja do Cidaddo, posteriormente integrada no Programa Simplex (2007)33
de desmaterializacdo e de desburocratiza¢do administrativa é desigual entre os diferentes segmentos da
populacio, entre diferentes épocas e entre diferentes servicos, como é natural, Com efeito, a maior parte da
confirmacido deste aumento de confianca resulta, sobretudo, das regulares auscultagdes (inquéritos,
reclamacées, entrevistas, opiniées de grupos organizados, tipo comissdo de usudrios, pesquisas34) que, na
sua natureza exprimem percepcoes, estados de animo, subjetividades, acasos e oportunidades, mesmo que
quantificados em recursos estatisticos e informaticos, assentam sempre uma percep¢io subjetiva num
contexto de preocupacio individuais. No entanto, a regularidade das expressoes de satisfagio recolhidas em
varios dos sectores atestam, de alguma maneira, o aumento de confianca e de legitimacio de alguns dos
sectores dos servigos publicos portugueses, aos quais a maior parte dos cidaddos concorrem, desde o balcio
do cartao de cidadao, na declaracao dos impostos aos atendimentos nos hospitais35.

Assinale-se que este programa de simplificacdo e de desburocratiza¢do, iniciado em 1987-1991 - com
medidas parcelares, experimentais e com alguma descontinuidade - mas em pleno funcionamento em 1999-
2002, continuou durante os diferentes Governos Constitucionais (2005-2011) e, ainda, durante 2012-2015,
com o Programa Aproximar (Programa, 2014) E, posteriormente, em 2016 com o Programa Simplex Plus. E
de notar, porém, que os programas e a sua implementacdo e difusdo ocorreu com intensidade,
aprofundamento e diversificagdo diferente, nomeadamente com o ultimo Programa Aproximars36. Este
programa focalizou-se muito cidaddo do interior, embora atuando no seguimento dos anteriores Programas
Simplex, na abertura de “espacos de cidadania, assim denominado, pelo menos um em cada concelho atuando
nas localidades de baixa densidade populacional, incluindo um espaco de cidadania “médvel” (transporte tinico
e movel) (porta- a-porta) que percorre localidades dispersas e longes de centros urbanos. No atual Governo
Constitucional3” o Programa Simplex Plus 2016 (Simplex- 2016) é renovada, seguindo os primeiros Simplex,
a experiencia da Loja do Cidaddo de 1* e 2* geracdo, como mencionamos, e conta, igualmente, com um
conjunto de medidas de simplificacdo e de desburocratizagdo3® a serem implantada a partir de outubro de

31 Criagao do Centro de Formalidade Empresas-Administragao pelo XI Governo Constitucional do Partido SocialDemocrata (1987-1991),
chefiado pelo Primeiro- Ministro Anibal Cavaco Silva.

32 XTIV Governo Constitucional do Partido Socialista (1999-2002), Chefiado pelo Primeiro-Ministro Anténio Guterres.

33 XVII Governo Constitucional do Partido Socialista (2005-2009), Chefiado pelo Primeiro-Ministro José Sécrates.

3¢ Cf. Emerenciano, 2008.

35 Interessa evidenciar alguns exemplos de avaliagdo dos resultados da implementagido do Programa SIMPLEX — simplificacdo e
desmaterializagdo da administragio publica (iniciado a primeira vez em 2006 até 2011) - e a segunda vez entre 2012 e 2014 e, numa
terceira vez a partir de 2015/2016). O tempo médio para a criagido de uma empresa em Portugal era de 15 dias em 2002 Benchmarking
the Administration of business “start-up”, Comissiao Europeia, 2002, enquanto apés a implementacéo do programa (2009) esse tempo
foi reduzido, em média, a 47 minutos (Relatério 4 anos de SIMPLEX - SEMA 2009); o pagamento on-line dos impostos singulares e
colectivos (IRS e IRC), medida simbdlica do SIMPLEX, atingiu, em 2009, os 80% de utiliza¢io da plataforma e em 2013 era ja de 93% a
utilizacao do servico online; o indice de satisfacdo com os servigos de “atendimento presencial” era, em 2009, de 72.9%, bem como, por
exemplo, no servico de Registo do automovel, era de 72,1% e com os aspetos do site do programa, era de 72,4% (Relatério 4 anos do
SIMPLEX - SEMA 2009).

36 XIX Governo Constitucional (2011-2015) do Partido Social-Democrata, chefiando pelo Primeiro-Ministro Pedro Passos Coelho.

37 XX Governo Constitucional do Partido Socialista, eleito para a legislatura de 2015-2019, chefiado pelo Primeiro Ministro Antonio
Costa.

38 Importa apenas assinalar alguns exemplos de medidas previstas no ambito do sistema integrados de informagédo do Simplex Plus
2016, tais como “IRS automatico”, ou seja, ja pré-preenchido; “Tenho uma crianga”, “Alteracéo da morada”; “Imposto tnico de circulagao
de uma s6 vez”; “Voto em mobilidade”; “Atestado médico multiuso digital”’; “Registro criminal on-line”; “Testamento on-line”; “Abrir um
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2015, inicio da legislatura do XX Governo Constitucional e, atendendo ao recente inicio dos trabalhos e a
data deste texto, parece nos adequado nfo avancar com maiores consideracées acerca desta nova fase de
simplificagdo e de desburocratizagdo.

Assinale-se que este tipo de modernizagdo e de reforma de procedimentos — simplificacdo e
desburocratizagdo — tem caracteristicas que os distinguem das medidas mais estandardizadas, acima
referidas, na medida em que vao ao encontro das expectativas atuais dos cidadios e das empresas. A lentiddo
nos procedimentos, a burocratizacio da regulamentacio, o dificil acesso a administragdo publica, e, ainda, o
insuficiente cuidado no atendimento, desde a amplitude (ou a falta delas) dos horarios, aos aspectos indspitos
e tristes dos locais dos servicos publicos3?, nos quais as atitudes dos funcionérios, configuram um diagndstico
alargado que exigia (e ainda exige) resposta as expectativas dos cidaddos de terem um servigo publico
modernizado.

Esta func¢do adaptativa do servigo publico a complexidade das atuais sociedades interessa neste texto
na medida em que, por um lado, é um programa e uma funcéo que, basicamente, actua sobre a especificidade
e as singularidades e ndo tanto sobre a generalidade dos problemas com que o cidaddo ou a e empresa se
depara: os exemplos que referimos anteriormente (cf. pAgina 8), bem como os que entretanto, apds mais de
duas décadas de simplificagdo e desburocratiza¢do, permitem compreendermos a rapida difusdo e
aceitabilidade das medidas.

O facto das iniciativas da simplificagdo e desburocratiza¢do apostarem na racionalizacdo e
simplificacdo dos procedimentos e das normas administrativas, na introducio de novas tecnologia de
informacédo e de comunicacdo (Portais, sites, auscultacdo, despacho on-line), na eliminac¢io de circuitos
burocraticos, de formularios e na adaptacéo da linguagem juridica e administrativa a compressdo comum,
foi e vdo ao encontro das expectativas de tempos esperados pelos cidaddo e empresas, originando novas
fungdes na administragdo publica e enriquecendo o servigo publico, nomeadamente na aproximagio ao
cidadao, com maior mais abertura e orientagdo para os resultados imediatos, melhorias no entendimento e
disponibilidade — pessoal e funcional — dos agentes do servico publico.

Além disso, importa assinalar que o facto de o maior impulso destas medidas de modernizacéo e de
acesso a informacio terem sido mais aprofundadas desde 1999 nfo indica que nio se esteja na presenca de
uma relativa continuidade. Com efeito, mesmo com densidades e aprofundamentos diferenciados, fruto,
naturalmente, de diferentes perfis politicos e contextuais, como atras referimos, a continuidade existe e gera
estimulos e iniciativas. Entende-se, assim, que esse facto significa, certamentente, uma caracteristica de
continuidade e de incrementalinsmo das reformas, atendendo, sobretudo, a introdugdo de melhorias nos
problemas persistiam e continuam a persistir ao longo dos anos. Todavia, importa, ainda, assinalar alguns
dos factores que propiciam esta plataforma de medidas em favor de um servigo publico.

e Em primeiro lugar, constata-se que estas iniciativas e programas resultam de uma vontade politica
sustentada pelo Estado, pelas instituicées e organismos correspondentes e por individuos e equipas
num trabalho de missdo publica. Acresce a identificacio e assuncido determinada por parte de
equipas de missdo envolvidas, sendo a Agéncia para a moderniza¢do administrativa (AMA) e a
Unidade de Coordenag¢do da Moderniza¢do Administrativa (UCMA) exemplos significativos. Este

restaurante”, etc. (Programa Simplex Plus 2016).

39 A este respeito é interessante notar que uma das primeiras reparti¢ées publicas a melhorar o habitat do espago publico foram os
Correios e Telecomunicagées de Portugal (CTT: inicialmente Correios, Telégrafos e telefones, atualmente, Correios e Telecomunicages
de Portugal), em finais da década de 1990 e inicio da primeira década de 2000 com a alteracdo do espago (1000 locais de atendimento),
das cores, com bancos de espera, cafés, livrarias no local, sistemas tecnolégicos modernizados, senhas electrénica de presenca (para
evitar as filas, sempre geradoras de conflitos) e um desempenho profissional, tanto no atendimento, como no tempo da correspondéncia
chegar ao destino (definido em 3 dias como o tempo utilizado para a correspondéncia chegar no ambito do pais). Hoje, alguns dos locais
publicos, nomeadamente a Loja do Cidadao onde a modernizacio dos espacos foi introduzida, seguem este modelo de arranjo dos locais
publicos do publico que concorre: a mudanga do habitat do servigo publico é a porta de entrada (a montra) da primeira impressio de
qualidade e de conforto.
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espirito de missdo, com identidades transversais, tal vez configure uma forma mais adequada para
implementar iniciativas de reforma no servico publico. Esta é uma das razées pela qual integramos
este procedimento, ja com histdoria e acgdo positiva num dos pontos que entendemos denominar
funcées adaptativas da administragio para fazer face a complexidade social e institucional, bem
como analitica, na transicio de uma administracdo para um servico publico, tal como o ponto
relativo ao relacionamento e ao atendimento dos cidadaos ainda muito pouco trabalho, na
generalidade, do sistema administrativo.

¢ Em segundo lugar, estes programas estdo centrados nos usuarios e clientes (tais como as empresas
e associacoes) que se relacionam com a administracdo e, por essa via, as politicas de resolucio
concreta de problemas que tém por efeito, uma menor resisténcia interna no sistem administrativo
e uma maior legitimidade e confianca dos usudrios, tanto pela melhoria dos procedimentos
(celeridade, profissionalismo) com pela imagem moderna (tecnologias de informacdo, sistema
integrados) que rodeia o ambiente (espaco fisico e humano) que configura um servigo publico para
o publico (Mozzicafreddo e Gouveia, 2011).

e Em terceiro lugar, a predominancia nestes programas de tecnologias de informacéo permite-lhes
uma rapida implementacéo e resultados visiveis no curto prazo (usudrios e sistema de gestéo), bem
como uma menor resisténcia dos recursos humanos a inovacdo, na medida em que estes,
previsivelmente, sempre aumentam as suas competéncias e requalificagoes técnicas, bem como a
motivacdo e capacidade de influéncia na organizacio, que sio eventuais factores de interesse na
mudanca.

¢ Por ultimo, afigura-se que estes programas e modelos de gestdo pressupdem, em maior ou menor
dimensdo, um modelo integrado de sistemas e de servigcos (funcbes e atores) que, por um lado,
diminui a redundancia, obtendo ganhos de eficiéncia e recursos, mas, por outro, podem dar origem,
como assinala Giauque (2003-b) a novos atores, resisténcias e hierarquias de controlo. Significa isto
que cada modelo organizativo tem que ser analisado segundo os seus funcionamentos e
constrangimentos (evitando a uniformizacio e estandardizagdo da modernizacéo) organizacionais
de forma a ir limitando as eventuais disfuncionalidades.

4.5 Gestao de Projetos Gerenciais e Matriz Publica da Administracao Publica

As mudancas ocorridas nos ultimos tempos e particularmente em Portugal, desde a década de 1990,
na estrutura econdémica, financeira e social, bem como na administrac¢io publica, actuam como um pano de
fundo relativamente as novas fungées e papéis que se entende adequado reflectir particularmente no campo
da gestdo de projetos e de recuperacio da matriz publica do servigo publico.

Com efeito, desde a integracdo europeia, Portugal tem vindo a desregulamentar, delegar,
descentralizar nos servicos locais e regionais, como delegar nas instancias politicas e administrativas locais,
e, igualmente, aproximar a economia e as financgas a légica concorrencial do mercado — as privatizagoes das
empresas publicas e dos bancos publicos, ap6s alteracées a Constituicdo da Republica, restando apenas, por
exemplo, um banco publico, para além, naturalmente do Banco de Portugal.

A tendéncia de aproximacgdo da economia ao mercado concorrencial possibilita que as entidades e
organismos publicos com autonomia de gestdo possam subcontratar servigos do mercado, estabelecer
parcerias publico-privadas e contratos de gestdo em entidades publicas, nomeadamente hospitais,
transportes, entidades e empresas publicas, organismos auténomos do Estado, etc., de maneira a racionalizar
os custos das despesas publicas. Foram também definidos os estatutos juridicos das Fundagdes de direito
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que gerem Universidades4? — estatuto opcional para as universidades publicas - com os objectivos, planos e
propinas (graus do primeiro ciclo) definidas pelo Estado, mas geridas como entidades “reguladores” com
autonomia financeira, além da académia e pedagdgica. No ambito da regulagio, as politicas definidas foram
também a de criar agéncias de gestdo com relativa autonomia de gestdo das instiancias administrativas
centrais (respeitando os objetivos publicos definidos para as areas em causa); autoridades administrativas
independentes, focadas na regulacdo de determinados setores (empresas, mercado de valores, concorréncia,
comunicacao, etc.); a avaliacdo das universidades por agéncias externa ao Estado, avaliacao dos centros de
investigacgdo, nas fundagoes de direito privado, mas com estatuto publico, a avaliacdo de desempenho nos
recursos humanos e prestacéo de contas, entre outros.

Nesse sentido, afigura-se de utilidade desenvolver um outro nivel de func¢ées e de papéis que os
constrangimentos e as circunstancias o possibilitaram, centrado na resoluc¢io dos problemas da mudanca da
estrutura e objetivos do Estado. Com efeito, as diferentes perspectivas analiticas sobre as reformas da
administragdo publica — o New Public Management, o New Public Service e a New Public Governance — foram
introduzindo algumas mudangas na organizac¢do, nos comportamentos, nos desempenhos, nos estudos
empiricos e analiticos sobre a administragdo publica e sua abertura a sociedade, sejam estes usuarios,
clientes, empresas e, naturalmente, cidadaos em geral.

Todavia, a introducido de elementos técnicos de gestdo, a relativa autonomia de gestdo nos
organismos publicos e de avaliacdo de desempenho (medidas, instrumentos e metas) dos recursos humanos
e dos servigos, ndo indica que se tenha alterado a matriz basica da administracdo publica classica ou
organizacdo Weberiana, dado que essas praticas de medidas das performances, coexistam desde anos atras
com a administrac¢do publica classica. Os critérios de conformidade com a lei e as normas e regulamentos
administrativos néo sdo os Unicos critérios de avaliagdo dos funcionarios, como refere Emery e Giauque
(2014). Com efeito, os critérios de eficacia, eficiéncia e qualidade foram sendo introduzidos na administracao
tradicional sem derrubar o modelo, mas foram adicionados sem, porém, nunca terem sido articulados com os
critérios do modelo tradicional tanto pelos gestores como pelos politicos (Emery e Giauque, 2014).

Neste caso, parece relevante a conclusio que Peters (2009 e 2010), Pollitt (2009) e Pollitt e Bouckaert
(2011) extraem deste movimento na administragido publica, ao sublinhar que o declinio ou a limitacdo da
organizacio profissional Weberiana ou administracdo publica classica ndo foi substituido por um sistema
integrado de organizagdo, nomeadamente no que se refere as bases fundamentais da administragdo publica
e particularmente na padronizag¢do e previsibilidade dos procedimentos e a legalidade como principio de base
e a universalidade dos acessos, atos e procedimento. Outra questdo é a limitacdo ou a menor preocupacio
publica, por parte da administracido, com os aspetos de ética, transparéncia e legalidade, bem como com a
aplicacdo dos principios basicos que caracterizam a administragio publica e que levam (ou poderiam levar)
a um servico publico de maior qualidade, eficacia e probidade.

Neste ponto da gestdo de projetos e da matriz publica da administragdo, seguimos de perto as andlises
de Peters (2009 e 2010) relativamente as novas funcbes e papéis que desempenham ou podem vir a
desempenhar agentes da administracdo publica de forma a melhor adaptar os servigos publicos as novas
circunstancias. Assim, a nova funcéo de adaptar o servico publico, tanto as fung¢des, como o papel dos agentes,
as necessidades dos individuos e das empresas, estende-se também as necessidades da gestao financeira do
Estado. Com efeito, uma das prioridades do gestor publico consiste na possibilidade de margem de manobra
contractual no que se refere a gestdo de projeto, por exemplo, nas parcerias publico-privadas, na
subcontratacéo, na contratagdo publica, nas fundagoes de direito privado que regem universidades publicas,
na gestéo de obras publicas do organismo em causa (na administracio direta e administracio indirecta, bem
como nas administracoes regionais e locais).

40 Na primeira década do século XX.
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O gestor de projetos ndo apenas tem por objectivo aumentar a qualidade do servi¢o para os usuarios
e clientes, mas melhorar a eficdcia no fornecimento dos servigos, (Peters, 2009, pp 11), contribuir para
aumentar a eficiéncia do organismo e, assim, reduzir os custos do or¢amento do departamento em causa e
contribuir para a legitimidade do sistema. Importa assinalar que o papel do gestor ptblico ndo é novo na
administracido publicatl, mas o contexto de atuacido e da margem de manobra progrediu rapidamente na
ultima década, em virtude das transformacoes induzidas tanto pelas transformacoes da estrutura do Estado,
como referimos no inicio, como pelas perspectivas analiticas manageriais integradas no quadro publico
(Pollitt, 2009).

Assinale-se que este papel ou nova func¢do adaptativa, no nosso entendimento, nio se esgota nos
gestores do topo, mas devendo alargar-se igualmente aos gestores intermédios — diretores de servico e chefes
de divisdo - que, tendo maior margem de autonomia na resolugdo de problemas, ou seja, maior delegacéo e
menor distancias e rigidez hierarquica (Aradjo, 2007), poderiam tomar decisdes limitadas, mas eficazes na
resposta as situacgoes singulares dos usudrios que aumentar a qualidade dos servigos fornecidos.

Todavia, a questdo da gestdo de projetos e o papel de gestor publico ndo pode ser analisado sem ter
em conta outra funcdo adaptativa a complexidade da sociedade e da administracio, justamente pelo aumento
de margem de manobra e de competéncia da gestio publica, como seja, a predominancia da mairiz do servigo
publico (Peters, 2009; Pitschas, 1993; Pollitt, 2011; Mozzicafreddo, 2001). Com efeito, a tendéncia na
administragido contemporanea para dar relevancia a integracao de principios de racionaliza¢do econdémica e
da predominancia da subordinacao aos procedimentos or¢camentais e financeiros (Giauque, 2003-a) e os seus
complementos, tais como flexibilidade contractual, racionalizacdo dos gastos publicos e a diminui¢do da
padronizacgio dos procedimentos administrativos4? leva a uma relativa descoordenacio da administragio e a
um relativo afastamento dos principios basicos da administracéo publica.

Neste contexto é que interessa reflectir sobre a competéncia adaptativa e um novo papel para o
Administrador ou como diz Peters (2009: 10) para o Burocrata. As fungdes do administrador ou burocrata -
e da burocracia, no sentido fundacional do conceito — assentam, justamente na manutenc¢ido da
previsibilidade, da legalidade, da universalidade e da neutralidade dos atos e procedimentos administrativos,
elementos que caracteriza a matriz publica do Estado de direito, aplicado a administracdo publica.
Tradicionalmente as fun¢des e o papel dos agentes assentaram na continuacio dos atos e procedimentos
rotineiros, de maneira simples e de senso comum, tal como a “previsibilidade substancial” (Peters, 2009)
mais evidentes nos escaldes médio e baixo (tarefas rotineiras estdveis), mas a previsibilidade dos
procedimentos torna-se mais necessaria no contexto de maior complexidade e de fragmentagdo singular de
funcionamento na administracgdo publica, e, justamente, como resposta as fungdes do gestor de projetos da
administracio.

Os actos definidos e os procedimentos praticados dentro da legalidade foram, inicialmente, definidos,
conforme o trabalho de Weber (1964;1982) conceptualizando a caracteristica principal da administracgédo
publica baseada na formalidade e na legalidade de maneira a assegurar, segundo Peters (idem) a “igualdade
de servicos e neutralidade politica entre os servidores publicos e, mais ainda, o enfase nas regras e arquivos
assegurar, também, a previsibilidade para os clientes, diferente dos critérios que caracterizaram os sistemas
administrativos pré-bureaucratique”.

41 De facto, mesmo em Portugal, nos anos 2005, fico na histéria, como exemplo ilustrativo, um gestor vindo da drea econémica e
financeira privado, durante mais de 4 anos tornou-se um icone na gestéo publica — com autonomia de gestao alargada - da Direc¢do Geral
das Finangas, obtendo um resultado positivo nas arrecadagoes das receitas provenientes da evasio fiscal.

42 Interessa notar que atualmente a diregdo financeiro e orgamental da administragédo publica, ou seja o topo financeiro do Estado,
basicamente o Ministério das Finangas, estd em paralelo (ou em primazia), em termos de capacidade de poder sobre o sistema
administrativo, com a diregdo juridica e legal que, antigamente, caracterizava o funcionamento e dire¢do da administragédo publica
(Giauque, 2003-a).
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Nesta época de complexidade das instancias politicas e administrativas, a funcdo do administrador
publico, ou seja, o burocrata, como resposta a necessidade de gestor de projeto e como equilibrio entre ambas
as funcées, é a de manter os critérios resultantes da matriz ptiblica do Estado de direito, que caracteriza a
administracio, sem, todavia, limitar a eficicia e eficiéncia da funcio do gestor de projectos na prossecucio
dos objectivos publicos, acentuando as dimensdes de responsabilidade e de probidade da dimenséao pubica do
poder.

Por ultimo, é de toda importancia, neste ponto, assinalar que a denominacio de burocrata ou de
burocracia tem vindo a cair do seu significado original43, dado a relativa descredibilizacdo desta funcéo,
identificando a lentiddo, a profusdo e confusio da regulamentacgéo e a padronizacido dos comportamentos e
dos procedimentos, mas, o significado original é exatamente o contrario, é o de emprestar eficiéncia aos
procedimentos pela qualificacdo, pela polivaléncia, pela universalizagdo dos direitos e padronizag¢io de
procedimentos de forma a limitar a discricionariedade, a arbitrariedade, a ilegalidade, a parcialidade e o
ritmo de trabalho apropriado de forma individual, limitando a eficiéncia que o conceito de burocracia encerra.

4.6 Nucleo de Competéncias e de Profissionais Altamente Qualificados

No primeiro ponto e no terceiro sobre as funcgdes e os papéis adaptativos a complexidade referimos o
caso, num dos itens, do profissionalismo dos funcionarios, agora, nesta parte interessa tratar de profissionais
altamente qualificado na administracdo publica, mas com uma funcado especifica: dotar a direcdo da
administracdo e a direccdo politica de pareceres, orientacoes e gestdo de exceléncia nos dossiers de obras
publicas, contratagdo publica, parcerias publico-privado, fusdo de entidades, litigios nos sectores publico e
privado. Além disso e alargando as competéncia do servigo publico, exigem, nas decisdes publicas, pareceres
e saberes qualificados em areas especificas de forte pendor litigante e filoséfico, tais como ambiente,
eutandsia, energia edlica, nuclear ou energia das marés, em matéria ética e saude, produtos transgénicos,
parcerias publico-privado, finangas internacionais e efeitos internos, litigios juridicoeconémicos entre
entidades ou corporagbes empresariais internacionais e Estado soberano, entre outros dos quais a
administracio publica carece e, assim, aparecem contratos para providenciar estes saberes do exterior da
administracao.

O interesse desta funcdo diz respeito a necessidade de o Estado e a administracio dotarse de niicleo
(tal vez a palavra cluster fosse mais apropriada) de producdo de profissionais altamente qualificados,
diriamos quase indispensdveis para a tomada de decisdao governamental em muitas das matérias de pendor
conflituoso, politico, econémico ou juridico ou, ainda, de caracter ético ou cientificamente especializado. A
indispensabilidade profissional, integrada na administracio publica confere, por um lado, ao sistema politico
e administrativo, em suma, ao poder institucional, um grau de credibilidade de op¢ao deciséria com caracter
qualitativo e com maior garantia de neutralidade nos pareceres e orientacgées, e, por outro, diminui a procura
no exterior da esfera politica e administrativa de pareceres e saberes altamente qualificados, e, talvez, com
menor propensio a neutralidade ou oferecendo menor confianca na neutralidade das opcoes. Acresce, ainda,
que o ganho de custos publicos desta funcdo e deste papel permite o aprofundamento e o suporte de
especialista de exceléncia na administracdo publica.

Ora, neste ponto interessa assinalar quais as possibilidades ou vias de obtencdo deste niicleo, com
dificuldades acrescidas, mas ndo deixa por isso de ser necessario o refletir. Por um lado, o niicleo pode apoiar-
se nas competéncias transversais produzidas nos laboratodrios e centros de investigagio publica sediados nas

43 Bureaucratie, palavra de origem francésa — bureau (escritorio) e cratie (poder) o poder do escritorio- utilizado por Max Weber (1964,
1982) substantivamente, para por um lado, distanciar a organizagao publica (burocracia) da administracio artesanal “pré-burocraticas”,
no sentido que na burocracia importam os requisitos profissionais da qualificacio técnica, da polivaléncia dos agentes e, por outro, as
necessidades de obter uniformizac¢io, padronizacio e legalidade dos procedimentos, a pertinéncia das hierarquias de controlo dos
recursos, bem como a igualdade e imparcialidade dos atos administrativos.
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universidades, nos Institutos Publicos, nos Gabinetes de planejamento, reflexdo, investigacdo dos
organismos da administracdo central ou dos gabinetes de planeamento territorial da administragdo local
associados as Comissoes de Coordenagédo e Desenvolvimento Regional (CCDR’s)44. Uma segunda via, por
outro lado, para ancorar na administragdo publica um niicleo de profissionais altamente qualificado seria
através de uma Comissio auténoma para o efeito, semelhante a Comissdo de Recrutamento e Selecdo para
a Alta Administragdo Publica (CReSAP) que possa selecionar os mais adequados de entre os candidatos
externos para os diferentes perfis de competéncias de profissionais indispensdveis a administracdo publica e
ao Estado.

5. Conclusao

A licdo que se pode extrair deste texto diz respeito ao fato de assinalar que existem pelo menos cinco
dimensées da evolug¢do do servigo publico, mais ou menos diferenciadas, pelo menos nos paises europeus,
incluindo, naturalmente, Portugal.

A primeira é que, em geral, todas elas partilham de um substrato comum assente numa base de
formalidade, racionalidade, legalidade, continuidade e evolu¢do incremental da modernizacao,
nomeadamente nas ultimas trés ou quatro décadas (em Portugal, pelo menos desde finais da década de 1980
e inicios da de 1990), focalizada nos servicos prestados aos cidadios e as empresas, naturalmente que, com
maior ou menor qualidade comparativa.

A segunda é que essa evolugdo resulta, de forma bastante acentuada, de desafios exteriores sem
negligenciar as inovagbes enddgenas, sejam eles, dos cidadaos, dos constrangimentos financeiros, do
alargamento dos servigos, mas sempre em respostas as necessidades e em resultado dos efeitos da influéncia
das entidades comunitarias e internacionais que, de alguma maneira, orientam a evolugio.

A terceira licdo que se pode extrair é que, em termos de perspectiva analitica da administracio
publica, a ideia de uma estreita relagdo entre o Estado e o servigo publico inscrito na administracéo, tanto
no seu funcionamento e sua racionalizagdo e modernizag¢io, como no acompanhamento e seguimento nessa
evolucdo nas mudancas, pequenas e simples, porém regulares e continuas, tem vindo a ser cada vez mais
acentuada essa relacio e articulacio nestas ultimas décadas.

A quarta dimensdo que se nos afigura importante analisar refere-se ao fato de a administracao
publica europeia tem vindo a incorporar, mesmo em instrumentos ou medidas singulares, algumas
orientacdoes das diferentes perspectivas analiticas que se sucederam nesse periodo, nomeadamente as
perspectivas manageriais (NPM), participativas e humanistas (NPS) e uma incipiente incorporagio das
perspetivas que poderiamos denominar, sem as descaracterizar, de governance abrangente (NPG).

A tltima ligdo parece-nos de importancia ressaltar que nessa evolu¢do da administragdo publica
classica para um servi¢o publico, como se nos afigura mais adequado dizer, tem vindo a incorporar, integrar
e enriquecer o seu conteudo e o seu funcionamento, no seguimento das diferentes perspectivas analiticas
sobre o servico publico, sem descaracterizar a matriz publica do Estado de direito que a constitui.

Finalmente, considera-se que a tendéncia nesta evolucdo encaminha-se, sempre com algumas
diferencias de valor, para um equilibro entre a “economizacio” e o “bem comum”, como refere Pitschas (2007),

44 As CCDR’s foram criadas em 2003, mas inicialmente, em 1979, foram estabelecidas como Comissées Coordenadoras Reginais e
dividem-se em cinco grandes regides incumbidas de executar medidas de utilidade para o desenvolvimento regional. As CCDR’s s6
existem para o territério de Portugal continental, deixando s Regiées Auténomas — Madeira e Agores.
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Carvalho (2001) e Mozzicafreddo (2001) ou como um equilibrio entre a eficiéncia e orientacdo para o resultado
e a producdo de uma cultura profissional de qualidade e de servigo, segundo Pollitt (2011) ou, ainda, como
sugere Peters (2009), a légica basica do Estado Neo-Weberiano assenta, de maneira muito sintética, na
concepcao de retencio de alguns dos valores da eficiéncia enquanto se recapturam alguns dos valores da
probidade, da previsibilidade e da prestacao de contas, centrais nos modelos tradicionais de administragao
publica.
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