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Resumo: Com base num estudo empirico pretendemos evidenciar a
necessidade de um retorno ao modelo de governacdo das organizacdes publicas,
designado de gestdo burocratica, desenvolvido por Max Weber. Com efeito,
partindo da ideia de que a Administracdo portuguesa importou e fundiu dois
modelos antagdnicos (Napolednico e Burocrdtico), nascidos em contextos
diferentes, constatamos que essa adaptacdo a realidade portuguesa resultou
num mix culturalmente inadequado, que designamos por Modelo Administrativo
Tradicional. De um modo geral, tem-se feito uma critica severa a este Modelo, como
se se tratasse do classico modelo burocratico weberiano, mas, na verdade, tudo
parece indicar que o mix resultante estaria muito longe de ter incorporado os
principios originais da revolucdo burocratica. Assim, depois de vérias décadas de
“processos de reforma e modernizacao’, inspirados em diferentes movimentos
tedricos originadrios de diferentes contextos culturais, as organizacdes publicas
portuguesas parecem continuar a demonstrar, na generalidade, uma grande
ineficacia e ineficiéncia no seu funcionamento. Nesta perspectiva, procuramos
saber se o diagnostico que tem sido feito pelos “reformadores” é ou nao desfocado
da realidade e quais os pressupostos de que parte. A pesquisa desenvolvida
parece confirmar essa desfocagem. Os resultados do estudo empirico efectuado
revelaram que, efectivamente, os principios fundamentais preconizados por Max
Weber, designadamente, os da separacdo entre instancia politica e organizacdo
técnica do trabalho, geradora de decisdées informadas, estdao sistematicamente
ausentes do sistema administrativo portugués.

Palavras-chave: modelo de governacéo; gestao; cultura; servico publico.

Abstract: Based on empirical studie, we pretend to underline the need
for returning the previous model of management the public organizations,
named as burocracy revolution, introduced by Max Weber. As a meter of fact
and based on the idea that the Portuguese Administration imported an joint two
antagonist models (Napoleonic and Burocratic), born in different contexts, we
verify that such adaptation to the Portuguese reality, resulted into a culturally
inadequate mix that we named as Traditional Administrative Model. In general,
a sever criticism has been made to this model, as if it was a classic burocratic
Weber model. However, every thing seems to indicate that such a mix resulted to
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be very far to incorporate the original principals of the burocracy. After several
decades of “modernisation and process renewals” inspired in original techniques
of different cultural contexts, as portuguese public organizations, seems to
demonstrating in general a big inefficacy and inefficiency on its functions. In this
perspective, we would like to find out if the diagnosis which has been done by
the “reformers” is defocus from the reality and which part are the assumptions
coming from. The research developed seems to confirm this blur. The results
of these studies reveal that the fundamental principle of Max Weber, those of
the separation between politic instance and technical organization of work, that
generating informed decisions, are systematically missing from all portuguese
administrative system.

Key-Words: governance’s models; management; culture; public service.
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1. Introducao

A grande turbuléncia que caracteriza actualmente os mercados
internacionais torna crucial que as instituicbes publicas procurem encontrar
modelos de governacdo, que proporcionem o equilibrio entre uma adaptacao
necessaria as pressdes externas e a manutencdo da coesao e da eficacia do sistema
organizacional. Desde ha varias décadas, que uma incessante procura de adaptagao
do sistema organizacional tem sido tentada através da adesao a diferentes teorias
de modernizacdo administrativa, aparentemente sem resultados concludentes. O
adiamento desta capacidade adaptativa ndo parece ser mais possivel e impdem-
se solu¢des imediatas que déem ao sistema administrativo portugués garantias
firmes de transparéncia.

Segundo Amaral (1999), a moderna Administracdo Publica portuguesa
teve origem em Mouzinho da Silveira que, em 1832, lancou as bases juridicas
e doutrinais do sistema administrativo, as quais, no essencial, perduram até
aos dias de hoje. Esta reforma administrativa foi, segundo Manique (1989),
inspirada integralmente no modelo napolednico, tratando-se, como no modelo
sequido, da transformacdao da Administracao Publica numa instituicao altamente
centralizada. Na Franca, esta centralizacao justificava-se, segundo Chevallier e
Loschak (1980); mas seria eventualmente questionavel para o nosso caso, visto
que o abuso teria origem precisamente no poder central.

E certo que, a partir da vigéncia do Estado Novo, o sistema administrativo
portugués sofre a influéncia de outros factores externos, designadamente, de
alguns principios e de regras, inspirados no modelo Burocritico Weberiano.
Porém, a organizacdo e o funcionamento da nossa Administracdo parece dar a
impressdo de nao ter assumido claramente a predominancia de nenhum daqueles
dois modelos importados. Segundo o Prof. Sousa Franco, a nossa Administracao
Publica melhorou, tendo havido nas décadas de 30 a 50, do século passado,
um periodo de qualidade bastante acentuada; mas o préprio autor reconhece
que depois envelheceu e foi sendo atingida por todo um conjunto de medidas
desconexas e sem um rumo claro (Franco, 1992).

Esta melhoria pode inclusive ter sido, paradoxalmente, obra de um
fechamento da sociedade portuguesa, e do condicionamento industrial
implementado no mesmo periodo. Efectivamente, o sistema de regras weberiano

Lusiada. Economia & Empresa, Lisboa, n.° 10/2010 99



A modernizacdo da Administracdo Publica passa por uma revolugdo burocrética

podera ter ajudado a perceber o todo nacional como mais coerente e condizente
com uma sociedade fechada. Com a abertura a EFTA, porém, o sistema
centralista e burocratico, resultante do encontro dos dois modelos transpostos,
teria mostrado, de novo, as suas fragilidades.

A esséncia do modelo napolednico assentava na unidade de comando a qual
era garantida pela via administrativa. O modelo weberiano, em parte compativel
com este, introduz, porém, o comando politico pela via da legitimacdo eleitoral.
O que mudou terd sido o modo de producdao de regras, mas a sua esséncia
manteve-se assente no principio da unidade de comando. Com a democracia, o
topo dirigente passou a ser de confianca politica dos eleitos, em lugar de, como
recomendava Weber, deverem ser separadas as areas de competéncia técnica, da
instancia politica a quem aquela presta contas. De acordo com Weber, a instancia
politica centra-se nas finalidades sufragadas eleitoralmente, enquanto a instancia
técnica assentaria na maneira de criar as condi¢des para que as finalidades se
cumpram, sem comprometer a autonomia de cada uma das duas componentes
do sistema publico.

Este problema da autonomia da técnica relativamente a politica é vasto e
parece ser comum a muitos paises que se encontram em situacdes semelhantes.
No caso portugués, desde meados dos anos setenta do século passado, entretanto,
vem-se assistindo sucessivamente a uma situacdo de ineficiéncia no funcionamento
do sistema administrativo / técnico, acompanhada de uma profunda crise de
confianca no servico publico, sobretudo motivada pela politizacdo das suas
estruturas. Esta situacao parece levar os utentes a sentirem dificuldades no seu
relacionamento com a Administracdo e a uma desresponsabilizacdo dos seus
dirigentes e funciondrios. Através de uma observacdo mais atenta, é possivel
constatar frequentes disfungdes das organizagdes publicas, com um baixo nivel
de qualidade do servico, um mau atendimento ao utente, uma grande lentidao
na resposta e o desperdicio de recursos e, fundamentalmente, a auséncia de
comprometimento organizacional, por parte dos funcionarios, acompanhada
por uma escassa responsabilidade perante as necessidades dos cidaddos-clientes
(Relatorio, 1994; Rodrigues, 2008).

A persisténcia desta situacdo induz a pensar se ndo estaremos perante um
conjunto de pressupostos estruturantes destas disfuncionalidades. A investigacao
mais recente da-nos conta que, ao contrario daquilo que é frequentemente
apontado como a origem de todos os males - a cultura burocratica weberiana
- nao parece, afinal, que esta possa continuar a ser responsabilizada pela
actual situacao. Se se transpds da teoria weberiana apenas uma parte associada
essencialmente a producdo normativa, como pode ser ela responsavel pela
ineficiéncia actual?

Com efeito, como se procurard demonstrar neste trabalho, as disfuncdes da
Administracdo Publica ndo parecem advir da cultura burocratica, mas sim, do
modo como a gestdo da cultura da burocracia tem sido efectuada em Portugal.
De acordo com Sorman (2008), deve-se ao prémio Nobel indo-britanico A.
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Sen a identificacdo de 5 critérios nao quantificaveis (liberdades instrumentais)
do desenvolvimento econémico: liberdade politica; capacidades econdmicas;
oportunidades sociais; seguranca protectora; garantias de transparéncia. E este
ultimo critério que estd relacionado com a revolucdo burocritica e é este que
falha igualmente em Portugal. Ora sabemos que a mesma cultura da burocracia
weberiana produziu resultados completamente diferentes noutros paises, tais
como a Alemanha ou a Suécia.

Assim, tudo parece indicar que terd sido a incorrecta transposicao do
modelo burocratico weberiano a causar um atraso tao significativo, cujo impacto,
ao longo de vdrias décadas, ndo foi devidamente corrigido pelas diferentes
correntes modernizadoras, devido ao facto de o pressuposto napolednico se
manter. Na verdade, pelo menos, durante os ultimos trinta anos, a gestdo das
organizagdes publicas tem vindo a ser sucessivamente enxertada com vdrias
medidas, que mais ndo parecem ser do que meras tentativas para repor alguns
aspectos do modelo original da burocracia weberiana, mas sem cuidar da
coeréncia interna do mesmo. Nesta perspectiva, a questdo que se levanta é a
da mudanca necessdria ao funcionamento eficaz e eficiente das organizacdes
publicas, tendo por base as ideias originais desenvolvidas por Max Weber, ao
preconizar um Modelo Burocrdtico coerente, definido como um “ideal-tipo”.
Esta questdo é tanto mais relevante porquanto, a acreditar no proéprio discurso
oficioso, se invoca sistematicamente a necessidade de ultrapassar o “famigerado”
modelo burocratico, que desde os anos trinta asfixiaria a Administracdo Publica
portuguesa. Mas, sera que o problema estara em afastarmo-nos do modelo
burocratico ou, ao invés, do modelo seguido na sua implementagao?

O trabalho, que agora se apresenta, enquadra o problema a partir de uma
breve revisdo bibliografica dos modelos Napoleénico e Burocratico. Destas teorias,
sdo deduzidas trés hipdteses de trabalho: uma hipdtese geral e duas hipdteses
especificas. Em seguida descrevemos, de forma resumida, a metodologia
utilizada na investigacdo empirica, ou seja, o desenvolvimento de um estudo
de caso, relativo ao estudo dos principais sistemas administrativos europeus e a
sua comparacdo com a Administracdo portuguesa. A analise dos dados obtidos
é descrita no ponto quarto, sob o titulo de Estudo de Caso: caracterizacao dos
principais sistemas administrativos europeus. O quinto ponto apresenta uma
sintese da analise de dados e o teste das duas hipoteses especificas colocadas.
O ponto sexto trata da discussdo integrada de resultados e do teste da hipdtese
geral. Por ultimo, o sétimo ponto apresenta as conclusées do trabalho.

2. Modelo Administrativo Tradicional
O sistema administrativo portugués assenta as suas origens nas bases

juridicas e doutrinais da reforma promovida por Mouzinho da Silveira, em 1832,
quando este adoptou um conjunto de leis das financas publicas, da administracdo
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civil e da administracao judicial, todas elas inspiradas no modelo Napoleénico.

Para Marques (1978), este periodo constitui um marco histérico importante,
pois considera que estamos perante os fundamentos basicos do Portugal
moderno. E neste contexto que surge, designadamente, o Tribunal do Tesouro
Publico, antecessor do actual Tribunal de Contas e, pela primeira vez, da-se a
separacdo entre a administracdo e a justica, ou seja, as fun¢des administrativas
e judiciais ndo podiam e ndo deviam estar confundidas, como anteriormente.
Mas, além daqueles objectivos a reforma administrativa visou introduzir uma
forte marca de centralismo em todo o aparelho da Administracdo Publica. O pais
foi dividido em distritos, cada qual englobando um certo nimero de concelhos.
Em cada distrito, o governo estaria representado por administradores gerais, de
nomeacao régia, enquanto os concelhos elegiam os seus representantes, através de
uma junta administrativa de apoio aos administradores. De acordo com o mesmo
autor, todos estes principios exarados na nova legislacdo, mudaram por completo
a maioria das normas vigentes. A Administracdo Publica, doravante, passou a
caracterizar-se por tracos muito centralizadores e por amplos poderes atribuidos
aos representantes do governo. Para aquele autor, todos estes principios seguiam
de perto a legislacdo francesa.

Também Manique (1989), ao referir-se a esta reforma administrativa, afirma
que ela foi totalmente inspirada no modelo napolednico, tratando-se, como no
modelo seguido, da transformacdo do sistema da Administracdo Publica numa
instituicao altamente centralizada. Mas, tal como observa Oliveira (1993), citando
Marcello Caetano, o espirito centralizador daquelas leis, impostas a Nacao,
chocaram os povos secularmente afeitos as liberdades municipais. De facto, esta
reforma de Mouzinho da Silveira, segundo Oliveira (1993), ndo foi bem recebida
no pais, provocando fortes criticas especialmente dirigidas contra os poderes
considerados excessivos dos “Prefeitos” (administracdo distrital) e contra os
abusos dos “Provedores” (administracao concelhia).

Parece estranho que um politico como Mouzinho da Silveira tenha ousado
destruir a autonomia do poder local, que vinha ja do tempo de D. Afonso lll,
em cujo reinado se destacou a activa participacdo dos concelhos e consequente
consciéncia da autonomia municipal, face aos privilégios do clero e da nobreza
(Ventura, 2006).

Na Franca esta centralizacdo justificava-se, segundo Chevallier e
Loschak (1980), para dar resposta a necessidade de destruir as feudalidades,
ainda existentes, através de um Estado forte. Nesta perspectiva, estes autores
acrescentam que a Administracao francesa € entdao reconstruida segundo um
esquema unitario e centralizado, como se fosse um aparelho racional, disciplinado
e eficaz, cujas regras de organizacao seriam decalcadas da instituicao Exército.

Porém, no caso do sistema da Administracao Publica portuguesa, a adopcéao
deste centralismo seria eventualmente questionavel, visto que o Feudalismo nao
se terd imposto da mesma maneira, como em Fran¢a, segundo a generalidade
dos historiadores. E certo, quanto a Portugal, que a partir da vigéncia do Estado
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Novo, o sistema administrativo sofre a influéncia de outros factores externos,
designadamente de alguns principios e regras inspirados no modelo Burocratico
weberiano, mas destituido de coeréncia intrinseca, como se vera adiante.

O conceito de "Administracdo Publica Burocrdtica” surge no contexto do
grande desenvolvimento econdémico e social, na sequéncia da Revolucao Industrial
e da implantacdo do Estado liberal. A concepcdo deste modelo vem de encontro
a necessidade de acabar com a “Administracdo patrimonialista“caracterizada
por tracos de nepotismo e de grande corrupcdo (Pereira, 2000). E perante
esta situacdo que os governantes dos Estados liberais da Europa germanico-
noérdica organizam a Administracao Publica com base na teoria weberiana,
introduzindo uma racionalidade burocrética, sendo esta considerada uma das
maiores reformas conseguidas no sector publico. De acordo com Pereira (2000),
a reforma burocratica foi um grande avanco ao romper com o patrimonialismo e
estabelecer as bases para o surgimento da profissdo de funciondrio publico. Para
este autor, a administracdo patrimonialista é do Estado mas nao é publica, na
medida que ndo visa o interesse publico. E uma administracdo tipica dos Estados
que antecederam o capitalismo industrial, mais particularmente das monarquias
absolutas que antecederam imediatamente o capitalismo e a democracia. O
Estado e os seus agentes, no modelo Patrimonialista, detinham um estatuto de
nobreza, que os colocava no topo da piramide, bem distantes dos cidaddos que
se mantinham confinados a base, afastados dos interesses de natureza publica.
O modelo de administracdo patrimonialista, que confunde o patrimoénio privado
do principe com o patriménio publico, embora, formalmente, seja um modelo
extinto, por vezes tende a manifestar a sua sobrevivéncia nos regimes politicos
mais imperfeitos, através do chamado “clientelismo partidario”.

Assim, a necessidade de combater as injusticas, a corrupcao e de aumentar a
eficiéncia e a eficacia da Administracdo Publica, fez surgir uma governacdo assente
no modelo burocratico. De facto, este defende a necessidade da separacdo entre
as actividades da politica e as de gestdo, como forma de racionalizar a actividade
organizacional. Segundo Waldo (1966), a ideia ndo é exclusivamente weberiana,
devendo-se a Woodrow Wilson o primeiro trabalho sobre Administracdo Publica,
onde o autor expressa a necessidade de uma clara separacdo entre politica e
administracdao. No entanto, € com Max Weber que esta se aprofunda e generaliza.
Para Weber, competia aos politicos a definicao estratégica das politicas (a definicao
dos fins) e aos administradores, a implementacao operacional dessas mesmas
politicas, segundo as regras de uma boa gestdo, ou seja, a definicdo dos meios.
Para tal, pela primeira vez, defende-se a profissionalizacdo dos administradores
publicos como a melhor forma de promover a eficacia da Administracao Publica.

Max Weber, perante um contexto econdmico e social caracterizado por
um grande desenvolvimento industrial, teorizou a legitimidade da teoria que
designou de racional-legal. Este é o tipo de legitimidade, admite uma alteracdo
de regras, para uma adequacdo ao meio envolvente econémico, com flexibilidade,
mas sempre com o respeito por um procedimento bem claro, sem flutuacdes
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arbitrarias. Para Weber, o tipo de legitimidade racional é aquele que melhor se
adapta a necessidade de proporcionar um desenvolvimento das organizagdes e
da burocracia, no contexto da sociedade industrial. Para tal, havia que aplicar uma
administracado de tipo burocrdtico nas empresas, nas instituicbes e organizacdes
da sociedade e do Estado. Assim, ao tipo de legitimidade racional-legal
corresponde uma forma de organizacdo a que Max Weber chama de burocracia e
que se caracteriza por diversos atributos.

Segundo Lopes e Barrosa (2008), o modelo desenvolvido por Max Weber
é organizado com base em sete atributos, que procuram conferir eficacia as
organizagOes. Estes estdao organizados em trés atributos nucleares (propriedade,
hierarquia e regras) e outros quatro, designados por praticas (seleccao, formacao,
remuneracao e avaliacao), conforme a Figuran° 1.

Figura n° 1 - Modelo weberiano

Seleccao Formagao
Propriedade
(Politica)
4 ’ Regras p
Hierak'quia
/ (Técnica) \
Avalfacao Catreira

Fonte: adaptado de Lopes e Barrosa (2008)

Neste sentido, o modelo burocratico tenta preservar, desde logo, uma
rigorosa separacao entre a politica e a Administracdo Publica (a “propriedade”
e a "hierarquia”). Para Weber a actuacdao de cada um destes actores (politicos
e gestores) é caracterizada por uma racionalidade diferente, com consequentes
responsabilidades distintas, pelo que estas duas fun¢des tém forcosamente
que ser separadas: o comando politico, pela via da legitimacdo eleitoral e a
implementacdo das politicas, por parte da hierarquia técnica, ou seja, a instancia
politica deverd estar centrada nas finalidades sufragadas politicamente,
enquanto a instancia técnica assentaria na maneira de criar as condi¢cdes para que

as finalidades se cumpram, sem comprometer a rigorosa autonomia de cada uma
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das duas instancias.

E com base na interaccdo e nos interesses, entre estas duas funcdes, que sao
elaboradas as “regras” organizacionais para o cumprimento de todos. Portanto,
daquelas duas partes, dimanam as “regras” que configuram um verdadeiro
projecto organizacional e profissional. Para além dos citados trés factores nucleares,
o modelo weberiano é, ainda, composto por outras quatro praticas (atributos): o
recrutamento e seleccdo que assenta na nocdo de impessoalidade; a avaliacdo de
desempenho, entendida como prestacao de contas, ou mesmo como transparéncia;
a formacdo profissional, como modo de fazer de cada profissional um verdadeiro
especialista; o sistema remuneratério e a carreira, com base no mérito.

Porém, tanto os atributos nucleares como as praticas de gestao,
correspondentes aos atributos mais periféricos do modelo, tém subjacentes trés
principios fundamentais, que suportam a coeréncia do todo. Estes trés principios
sdo apresentados de forma a revelarem a sua natureza dicotémica, a qual parece
estar subjacente a complexidade prépria da gestdo de pessoas concebida por
Weber(Lopes e Barrosa, 2008):

o Organizacdo do trabalho / projecto partilhdvel;

o Deliberagao participada / decisdo assumida individualmente;

o Comunicacdo vertical e transversal / desenvolvimento de uma cidadania

organizacional.

O primeiro principio decorre das condicionantes técnicas e de mercado,
obedecendo, por isso, a uma racionalidade técnica; o segundo principio é de
natureza ética e fundamenta a partilha da responsabilidade organizacional,
sustentando igualmente a légica do processo decisério ou de racionalidade
organizacional; o terceiro principio esta relacionado com a dimensao politica
da necessidade da criacdo de divergéncias e de acesso a capacidade de critica
construtiva e de elaboracdo e de cendrios alternativos, sustentdculo de uma
racionalidade politica.

O modelo de Administracdo burocratica aparece como fechado a
participacao do exterior, ou seja, ndo obstante o destinatdrio do servico publico
ser o cidadao, na sua qualidade de utente, com direitos e deveres, a verdade é
que a defesa dos seus interesses nao é feita no ambito da relacdo directa com a
Administragcdo, mas sim na arena politica, em ultimo caso, através dos processos
eleitorais. Para o modelo weberiano, a abertura da Administracdo Publica a
participacao do ‘cidaddo-utente” era considerado anti-democrético, visto que
a ideia prevalecente era a de que sendo o interesse geral definido por normas
iguais para todos, os interesses especificos devem submeter-se as mesmas regras
de todos. Por isso, aplicar as normas de modo impessoal e com imparcialidade é
um imperativo ético, entendido a luz do contexto weberiano.

A imparcialidade do sistema é igualmente garantida pela existéncia de um
corpo de funcionarios publicos que, para tal, sdo dotados de um estatuto especifico
que os obriga ao cumprimento rigido de regras, mas ao mesmo tempo os protege,
assegurando-lhes uma carreira profissional para toda a vida, independentemente,
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das orientagdes politico-partidérias do governo. O recrutamento com base no
mérito, a estrutura hierdrquica e o sistema de carreiras sao instrumentos que
procuram reforcar a neutralidade dos funcionarios publicos.

Neste contexto, o modelo burocratico weberiano proporciona o
desenvolvimento de uma cultura de separacdo de interesses, onde a distincdo
entre publico e privado surge como uma categoria de pensamento constitutiva da
prépria sociedade. O sector publico e o sector privado remetem para axiologias
opostas em que a sociedade passa a ser vista como constituida por duas esferas
distintas, separadas por uma barreira estanque: de um lado a esfera privada,
baseada na livre iniciativa individual e estruturada em torno das relagbes de
interaccdo que se estabelecem entre os individuos e os grupos; do outro lado, a
esfera publica, condensando as relacbes de autoridade e imposicao, cobrindo o
conjunto das funcbes de orientacdo e proteccao da sociedade.

Na verdade, o modelo burocratico weberiano, construido na base destes
principios, proporcionou uma cultura de servico publico sélida para a governacao
eficaz da maioria das administracbes publicas, sobretudo, dos paises do Centro
e Norte da Europa. Todavia, ndo podemos esquecer que o modelo weberiano
deve ser lido a luz da cultura germanica e, portanto, ao ser importado e adaptado
segundo a cultura de cada um dos diversos paises, sofreu adaptacdes que, em
muitos casos, adulteraram os principios originais. As caracteristicas culturais de
cada pais influenciam e acabam por diferenciar e condicionar o desenvolvimento
dos sistemas administrativos.

No caso portugués, tudo parece indicar que nao foi exactamente o modelo
burocratico, concebido por Max Weber, que foi transposto para o nosso sistema
administrativo. Segundo referem Lopes e Barrosa (2008), foi a rigidez das praticas
de gestao, esvaziada dos valores inscritos nos principios, que gerou a perversao
da burocracia e ndo propriamente o modelo weberiano em si.

Nesta perspectiva, podemos afirmar que o modelo de Administracdo
Burocratica weberiano, embora tivesse inspirado a constru¢cdo da nossa
Administracdo Publica, a verdade é que alguns principios fundamentais foram
completamente adulterados na sua adaptacdo. De facto, um dos pressupostos
fundamentais para o funcionamento do modelo weberiano é o da separacdo da
politica e da administracao. Este é um dos principios que hd muito ndo é cumprido
na Administracdo portuguesa. A politizacdo da Administracdo Publica, por via
da nomeacao de dirigentes afectos ao partido que exerce o poder, tem sido uma
pratica constante. Os principais dirigentes das organiza¢des publicas - director-
geral e subdirector-geral — sdo designados pelo Poder Politico, sem obrigacdo de
se cumprirem critérios minimos de escolha de perfis adequados a funcao de gestao.

Este modelo de Administracdo Publica Tradicional implementado em
Portugal parece apresentar, assim, muitas disfuncbes potenciadas ainda pelo
facto da gestdo desenvolvida pelos lideres estar profundamente influenciada por
uma cultura, que Hofstede (1991) caracteriza como “distancia hierarquica” Na
verdade, deduz-se, na base dos estudos de M. Crozier, que aquele tipo de lideranca
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favorece um acréscimo de inflexibilidade, ou seja, para entravar a influéncia das
relacdes imprevistas e indesejaveis, a organizacdo reforca o formalismo das suas
estruturas, levando a que esta inflexibilidade, por sua vez, tenha um recurso
assistido dos poderes paralelos, criando-se um verdadeiro circulo vicioso.

O Modelo Administrativo Tradicional deixou, assim, de proporcionar uma
proteccdo imparcial aos interesses dos cidadaos, pois estes, além de ndo terem
um acesso facilitado a participacdo nas decisdes da Administracdo Publica (o
que corresponde ao ideal burocrético), também nao tém os drgdos de gestdao
como entidades independentes, porque ndao hd uma verdadeira separacao entre
a politica e a gestao (como o mesmo modelo impde). A adulteracao deste ultimo
principio acaba por se repercutir em todos os actos de gestdao. Todo o sistema
de funcionamento é afectado por esta “promiscuidade” Na Administracao
portuguesa, é possivel constatar que o recrutamento, as promocdes, o sistema de
recompensas, a avaliacdo, tém pouco a ver com o primado do mérito defendido
por Max Weber.

O modelo Administrativo Tradicional ¢é, ainda, bastante criticado por
corresponder a um aparelho complexo, lento, que reage mal as inovacdes,
ndo dialoga com os cidaddos e com os grupos de interesses, e que prefere o
segredo a transparéncia. Além do mais, o caracter hierarquizado favorece a
irresponsabilidade e a lentidao dos processos de decisdao (Moreira e Macas, 2003).
Segundo, estes mesmos autores, ja se instalou na opinido publica uma forte
corrente no sentido da desconfianca perante a imparcialidade da Administracao,
por esta se ter deixado dominar pela influéncia politico-partidaria. Como
facilmente se constata, ndo é o modelo weberiano que é criticado mas o que
designamos de mix dos dois modelos importados (napolednico na estrutura,
cujo topo é ocupado pelo nivel politico, e weberiano em regras, o que estaria
conforme, desde que os interesses privados o ndo pudessem invadir, sendo a sua
transparéncia auditavel).

3. Hipoteses de Trabalho

Partimos da ideia de que muitas das praticas de governacao existentes, na
Administracdo portuguesa, sdo geradoras de disfuncionamentos, de ineficacias
e ineficiéncias, porque se baseiam no Modelo Administrativo Tradicional. Como
vimos, este modelo deriva da implementacdo, primeiro do modelo Napoleénico
e, anos depois, do Modelo Burocratico, cujas regras ao serem transpostas e
adaptadas para a cultura portuguesa, sofreram diversas adulteracdes negativas,
por nao respeitarem os principios da sua versdo original. Nesta perspectiva, as
préticas de governacdo, que resultam deste Modelo Administrativo Tradicional,
passaram a constituir uma fonte de conflitos, entre os principais actores, criando
uma falta de confianga que se repercute na gestao das organizagdes publicas.

Nesta perspectiva, desenvolvemos um trabalho de investigacdo, com base
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num estudo empirico, no sentido de tentarmos compreender a cultura de servico
publico que estd em emergéncia e qual o mix de caracteristicas que configuram o
sistema administrativo portugués?

Para ajudar a clarificacdo da realidade vivida em Portugal, consideramos
importante formular trés hipoteses: uma hipotese geral (HG) e duas especificas
(H.1) e (H.2).

e Hipdtese geral (H.G): coloca-se a hipdtese de um retorno necessario a ideia

weberiana da revolugdo burocratica. De facto, a “revolucdo weberiana’,
a qual obteve bons resultados nos paises de tradicao germanica e
nordica, terd sido mal transposta para a cultura latina e, nomeadamente,
a portuguesa. A verdade é que na cultura germanico-nérdica a ideia de
revolucdo ndo é familiar, com excepcao da imposicdo deste principio da
regra acordada e néo alterdvel sem o acordo das partes interessadas. E
este principio revoluciondrio que permite destruir todos os vestigios da
relacdo politico-técnica do patrimonialismo.

e A primeira hipétese (H.1) é a de que o nosso sistema de Administracdo
Publica é o resultado do cruzamento de uma deficiente adaptacdo do
Modelo Napolednico e da tentativa de compatibilizacdo com a Burocracia
weberiana, tendo gerado uma “pseudo-burocracia’; cuja denominacdo
pode ser a de Modelo Administrativo Tradicional;

e Na segunda hipotese (H.2), as correc¢des, entretanto introduzidas na
Administracdo Publica portuguesa, filiam-se nas diferentes teorias de
modernizacdo administrativa sem, contudo, se estruturarem numa ldgica
coerente, ou seja, deram origem a um mix constituido por varios tracos de
diferentes sistemas administrativos.

4. Metodologia

Na base da concepcédo do estudo estd o pressuposto tedrico de que o sistema
da Administracdo portuguesa é o resultado de uma deficiente adaptacdo de
diferentes modelos. Assim, considerou-se importante a observacdo do que se
passa ao nivel das grandes tendéncias dos sistemas de Administracao Publica
doutros paises europeus, nomeadamente, Franca, Reino Unido, Alemanha e
Suécia, em comparagao com Portugal.

Deste modo, a opcao metodoldgica pelo trabalho empirico foi da realizacao
de estudos de caso. Este trata de comparar as caracteristicas dos principais
sistemas administrativos europeus com o sistema portugués, a fim de nos ajudar
a compreender melhor as tendéncias possiveis da cultura de servigo publico.

5. Eestudos de Caso: Caracterizacao dos Principais Sistemas Administrativos
Europeus
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e Administracao Publica Frances

O actual sistema politico-administrativo é fundamentalmente fruto da
Constituicdo de 1958 e da sua revisdao de 1962. A Franca é geralmente caracterizada
por ser um Estado unitario centralizado, apesar, da reforma iniciada em 1982
ter criado uma maior autonomia territorial, com as regides, departamentos
e municipios. Em 1985 deram-se mais alguns passos no reforco da autonomia
regional e local, tendo sido introduzida em 1992 uma nova desconcentracdo
e descentralizacdo de servicos. A Franca possui trés niveis administrativos:
Administracao do Estado, Administracdo Regional e Administracdao Local.
Relativamente a Funcdo Publica, esta é fortemente segmentada em quatro
dominios: a funcdo publica do Estado, a funcdo publica territorial, a funcao
publica hospitalar e, ainda, as empresas publicas e outros organismos publicos.

o Administracdo do Estado

Os ministérios funcionam na dependéncia do respectivo ministro que,
eventualmente, pode ser coadjuvado por outro ministro delegado ou por um
ou mais secretdrios de Estado. A organizacdo dos ministérios é complexa e
algumas vezes difere de ministério para ministério. Em primeiro lugar, ha que
destacar a importancia do Gabinete do Ministro que é composto por cerca de dez
elementos de assessoria, que sdao nomeados pelo respectivo ministro, segundo
um principio de confianca politica. As fun¢des deste gabinete sdo de staff,
embora, nas auséncias do ministro, seja o director do gabinete que o substitui na
direccdo do ministério. Dependendo do ministro, ha Secretarias de Estado que
tém a responsabilidade de dirigir e coordenar as actuagdes das direc¢des-gerais.
Estas representam as unidades bdasicas da estrutura dos ministérios, as quais
tanto podem depender das Secretarias de Estado, ou directamente do ministro.
As organizagdes pertencentes ao Estado sdo geralmente estruturadas em dois
tipos de entidades: os servicos centrais e os servicos periféricos. Os primeiros
coordenam e definem as grandes orientacdes; os segundos aplicam no terreno as
politicas nacionais.

o Administracao Regional e Local

No ambito regional e local, a Administracdao Publica francesa é composta
por trés niveis: a regidao, o departamento e o municipio. As 26 regides existentes
foram criadas e organizadas em 1972, sendo 22 situadas no territério europeu
e 4 nos territérios ultramarinos (Guadalupe, Guiana, Martinica e Reuniao).
Dez anos depois, as regides foram objecto de uma reforma profunda, que lhes
proporcionou um estatuto de verdadeiras colectividades territoriais, dotando-as
de vastos poderes e de um érgdo de administracdo - Conselho Regional - eleito
por sufragio directo e universal. O Conselho Regional elege o presidente, os vice-
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presidentes e os restantes membros para formar a Comissdao permanente. As
regides possuem ainda um Conselho Consultivo de natureza econdmico-social,
nao eleito.

As regides dispéem de atribuicdes nos dominios do ensino profissional e
secundario (competindo-lhe a criacdo, manutencao e gestao das escolas dos trés
ultimos anos do ensino secundario), do ordenamento do territdrio e urbanismo,
do desenvolvimento econémico e apoio as PME, dos transportes, portos e vias
fluviais.

Relativamente aos departamentos, o territério estd dividido em 100. Estes
possuem um o6rgao - Conselho Geral - eleito por sufragio directo, o qual por
sua vez elege um presidente. A cidade de Paris constitui uma excepgao, pois
é simultaneamente um municipio e um departamento, sendo estas funcbes
desempenhadas pelas instituicdes municipais.

No que diz respeito as atribuicbes dos departamentos, compete-lhes,
designadamente, a gestdao dos beneficios no ambito da seguranca social e da
salide, o exercicio de competéncias no dominio dos transportes publicos e do
ensino, incumbindo-lhes a criagdo, manutencdo e gestdo das escolas referentes
aos quatro primeiros anos do ensino secundario.

As comunas (municipios) sdo cerca de 36.772. A maioria dos municipios
tem caracteristicas rurais, pois somente 2% possuem mais de 10.000 habitantes,
representando 50 % da populacao total. Como érgaos, tém o Conselho Municipal
e o seu Presidente. Os municipios dispéem de atribuicées nos seguintes dominios:
planeamento urbanistico, infra-estruturas e habitacdo social, servicos publicos
locais de abastecimento de agua e electricidade, recolha e tratamento de residuos,
transportes publicos, cultura, policia municipal, apoio ao emprego e as empresas,
servicos de salde e acgédo social, sendo ainda responsdveis, na drea da educacao,
pela construcao e manutencéo das escolas do ensino primario.

Em cada Regido, e Departamento, a representacdo do Estado estd a cargo de
um funcionario (Prefeito) nomeado pelo governo, ao qual compete a coordenacgao
dos servicos desconcentrados da Administracdo Central, no respectivo ambito
territorial. Nos municipios, o Estado é representado pelo Presidente eleito pelo
Conselho Municipal, que dispée de poderes de manutencdao da ordem publica,
sendo também responsavel pela investigacao criminal e registo civil.

o Estratégias de modernizagao
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Quadro n° 1 - Principais estratégias de moderniza¢ao adoptadas na
Administracao francesa

Descentralizacdo de algumas competéncias da Administracdo Central para a
Administracao Regional e Local

Estabelecimento de alguns principios sobre a gestdao de recursos humanos,
financas, gestao por objectivos e resultados;

Programas de modernizacdo para melhoria da prestacdo de servicos aos
utentes / clientes;

Fonte: OCDE (1997); OCDE (2004).
e Administracao Publica do Reino Unido

O Reino Unido é uma monarquia constitucional sem Constituicdo escrita,
embora seja evolutiva e baseada no acordo permanente. A fonte do poder do
sistema politico-administrativo advém, sobretudo, da importancia do Parlamento,
apesar do processo legislativo ser dominado pelo governo, como consequéncia do
sistema eleitoral. Como se sabe, o sistema eleitoral instituido propicia ao partido
vencedor das eleicdes uma maioria clara e suficiente para o exercicio do poder,
criando uma grande base de estabilidade para a decisdo de todos os assuntos
publicos, normalmente, para além de um mandato. O Parlamento pode legislar
sobre qualquer matéria, sem obstaculos juridico-politicos. De facto, existe uma
enorme flexibilidade do sistema politico, fundamentalmente, por via da auséncia
de um texto constitucional. E, claro que existem leis, convencbes e disposicoes
judiciais que ao longo dos tempos regulam as relacbes entre a Coroa e 0s seus
subditos, entre os poderes publicos e os cidadaos.

O sistema politico institucionalizado caracteriza-se essencialmente por
uma grande estabilidade. Muitas das instituicdes do Estado (Coroa, Camara dos
Comuns, Camara dos Lordes) preservam de maneira especial as suas tradicoes,
havendo, no entanto, uma preocupacdo pela evolucao, ao longo dos ultimos oito
séculos.

Vejamos, em seguida, a estrutura da Administracdo Publica e a respectiva
composicao organizada pelos niveis central, regional e local.

o Departamentos Ministeriais

O Primeiro-ministro é formalmente nomeado pelo Monarca. O Primeiro-
ministro nomeia 0s ministros e preside as reunides do Conselho de Ministros.
O gabinete do Primeiro-ministro é constituido por cerca de 80 pessoas, sendo
a maioria dos quais funciondrios publicos de carreira. Este gabinete tem como
missdo principal assessorar a organizacdo da agenda politica do Primeiro-
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ministro. O Conselho de Ministros € um comité de ministros principais, cujo
numero pode variar até ao maximo de 22. Os ministros no RU tém diferentes
designacdes e funcdes. Ha ministros que nao sdo membros do Conselho, mas que
podem ser convidados a participar nas reunides que tratem de assuntos relativos
ao seu ministério. Alguns tém designacdes tradicionais, tais como, Chanceler do
Tesouro (Finangas), o lorde Chanceler (Justica). Ha secretdrios de Estado para
a Escdcia, Irlanda do Norte e Pais de Gales. Os departamentos sectoriais sao: o
tesouro; estrangeiros e comunidade; interior; educacdo e emprego; saude; cultura,
comunicagao social e desporto; desenvolvimento internacional; seguranca social;
agricultura, pescas e alimentagao; comércio e industria. A maioria de cada um
dos grandes ministérios (os doze atras mencionados) tém como responsavel um
ministro que pertence ao Conselho de Ministros e podem ter juniors ministers?,
com fungdes de assessoria, ou até como responsaveis de areas especificas no
ambito do departamento ministerial.

Actualmente, os departamentos ministeriais podem ser caracterizados
pelo seu reduzido tamanho e pela sua fragmentacdo. Apenas cerca de 10%
do total dos funciondrios publicos estdo afectos aos departamentos centrais,
estando os restantes distribuidos pelas agéncias e quangos (organizagbes semi-
publicas quase auténomas). O processo de fragmentacdo da Administracdo
resultou da transformacdo dos ministérios tradicionais numa divisdao funcional
em trés grupos: ministérios que planeiam e programam, agéncias executivas
e organizagOes privadas que prestam servico publico e, por ultimo, agéncias
reguladoras que controlam. A provisdo dos servicos publicos é actualmente
desenvolvida de forma mista, ou seja, parece funcionar sob a forma da filosofia
de rede, onde interagem vdrios tipos de organizacdes publicas, do terceiro sector
e privadas. Esta diversificacdo tem provocado naturalmente problemas de
coordenacao, parecendo indicar que as solucdes encontradas pela Administracao
britanica j4 ndo se situariam na base da coordenacdo hierdrquica tradicional, mas
sim no ambito da governacao pelo mercado e por redes.

o Agéncias Publicas

As agéncias executivas sao consideradas unidades organizacionais com
bastante autonomia, embora facam parte da Administracdo Central, dependendo
do respectivo ministro a quem tem de prestar contas. O ministro estabelece os
objectivos para a agéncia e esta é dotada dos recursos necessarios para realizar as
tarefas. Porém, o director executivo possui uma margem de autonomia bastante
razoavel na gestdo dos recursos de acordo com o plano apresentado previamente
ao respectivo ministro. O Quadro n° 2 procura traduzir a atribuicdo de papéis
para cada um dos responséveis, segundo a andlise de Phippard (1993).

! Os juniors ministers sao elementos pertencentes a juventude partidaria do partido do governo que
estao em formacgdo para mais tarde ocuparem lugares politicos de maior relevancia.
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Quadro n° 2 - Os papéis do ministro e do director executivo da agéncia

Papel do ministro Papel do director executivo

e Selecciona o pessoal;

Estabelece a finalidade e
* e Efectua a gestao do dia-a-dia;

objectivos; N
< < e Propdée planos, orcamentos e
e Define a relacdo e a prestacdo de
metas;
contas;

e Aplica os recursos;

e Define o financiamento;
e Informa sobre os resultados.

e Define as Auditorias, e avaliacao;
e Aprova o pessoal, salarios e

formacao;
e Nomeia o director executivo;
e Efectua delegacao de

competéncias;

e Aprova planos / orcamentos /
metas;

e Negoceia recursos;

e Acompanha e avalia os
resultados.

Fonte: Phippard (1993).

O ministro assume a responsabilidade ultima da agéncia e tem de prestar
contas ao Parlamento. A maior ou menor autoridade do director executivo da
agéncia depende da delegacdo de poderes do préprio ministro. Anualmente, o
ministro fixa os objectivos e aprova o plano proposto pelo director executivo.
O ministro negoceia com o Departamento do Tesouro 0s recursos que necessita
para o seu departamento e afecta um quantitativo a cada agéncia. No final do ano
espera que o director executivo relate os resultados obtidos. No caso especifico da
utilizacdo de recursos financeiros a nivel da agéncia é o chefe da contabilidade,
nomeado pelo director executivo, que tem de responder perante a Comissao de
Contas Publicas.

o Administracdo Regional e Local

No ambito da Administracdo Regional e Local, as entidades publicas
distribuem-se nalguns casos por dois, noutros por trés niveis. O primeiro, é
constituido pelos condados (counties), embora na Escécia se denominem regides.
Este nivel é responsavel pelo desenvolvimento dos servicos publicos, com maior
peso financeiro, designadamente a educacdo e os servicos sociais. O segundo
nivel é formado pelos distritos (districts) que podem ser metropolitanos e nao
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metropolitanos. Por razdes historicas, alguns deles podem tomar a designacao
da cidade ou de municipio (boroughs). O distrito pode nédo coincidir com uma
s6 cidade pois pode agrupar varias outras. Sdao os distritos que sao responsaveis
pelos servicos publicos mais ligados as necessidades locais. Em Londres existe
uma area metropolitana cujo responsavel politico foi eleito, pela primeira vez, no
ano de 2000. Nas zonas ndao metropolitanas da Gra-Bretanha existe um terceiro
nivel formado pelas paréquias (parishes), na Inglaterra os “povos’, e em Gales e
na Escécia os concelhos (community councils).

Da anadlise efectuada, podemos referir que a politica de regionalizacdo no
Reino Unido sé assumiu um impulso mais activo a partir do ano de 1999. Antes
do inicio deste processo de descentralizacdo, o Governo Central nomeava um
ministro para cada uma das regides da Escécia, de Gales e da Irlanda do Norte,
a fim de desempenharem um duplo papel, ou seja, por um lado representavam
os interesses regionais perante a Administracdo Central, por outro lado, geriam
a aplicacdo das politicas publicas nacionais com expressao regional, nas dareas
da habitacdo, educacdo e agricultura. Com efeito, foi sob a responsabilidade do
Primeiro-Ministro Tony Blair, que aquelas regides da Escécia, Gales e da Irlanda
do Norte, foram dotadas de uma maior autonomia através da criacao de governos
proprios.

o Estratégias de modernizagcdo da Administracao do Reino Unido

Quadro n° 3 - Principais estratégias de modernizacdo na Administracao do
Reino Unido

As estruturas monoliticas de governo, assentes em departamentos, deram
lugar a pequenas unidades de gestdo, com objectivos e missdes direccionadas
pelos ministérios ou pelo parlamento;

Na fungdo publica, o programa Nex Steps foi concebido para desenvolver e
implementar novas formas de governacdo e prestacao de melhores servicos
(qualidade) aos cidadaos;

Criacdo progressiva de agéncias para desenvolverem funcdes executivas
anteriormente prestadas pelos departamentos ministeriais;

Programa de privatizacdes;

Enfase na prestacdo de servicos com qualidade ao cliente

Maior e mais transparéncia de informacéo

Competicédo e contratagao de servicos fora da Administracao

Fonte: OCDE (1997); OCDE (2004).
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O Reino Unido é um Estado unitario que foi sujeito a varios processos
de modernizacdo administrativa que parecem ter resultado numa grande
fragmentacdo da Administracdo Publica. No ambito organizacional, transitou-
se de um sistema unitdrio de Administracdo Publica de prestacdo directa de
servicos, para uma prestacdo mista, através de varios tipos de organizacdes:
agéncias auténomas; quangos (organizagdes semi-publicas quase auténomas);
empresas e organizagdes sociais. Esta prestacdo mista de servicos publicos,
também se desenvolveu a nivel local. Ao mesmo tempo que se reduziram o
numero de municipios e condados, foram criados ao nivel regional os governos
regionais de Gales, Escocia e Irlanda do Norte. No ambito de toda a problematica
de modernizacdo, desenvolveram-se vdrios programas de privatizacdo e da
introducdao de medidas de maior eficiéncia, designadamente, através da adopcao
de técnicas de gestdao empresarial privada.

¢ Administracao Publica Alema

O governo federal é dirigido por um Chanceler federal que se caracteriza,
com muita diferenca dos modelos francés ou do Reino Unido, por uma relativa
auséncia de poder hierarquico, como chefe do governo, sobre os ministros.
Compete ao Chanceler escolher e propor para nomeacdo (pelo Presidente
da Republica) os varios ministros, mas uma vez em exercicio de fungdes, os
ministros dispéem de uma grande margem de autonomia. A Chancelaria federal
é um orgao composto por cerca de 500 efectivos, que trabalham a informacao
para apoio a decisao do chanceler e o auxiliam nas tarefas de coordenacao. Nesta
estrutura, também ha um servico de imprensa e de informacdo do Governo
federal (equivalente ao porta-voz do Governo), onde se planeia e governa todo
um sistema de informacdao do governo: os dados importantes relativos a cada
projecto a desenvolver pelos véarios ministérios séo comunicados a Chancelaria.
Todos os ministérios tém acesso a estes dados. Quanto aos servicos transversais,
pertence ao Ministério do Interior a gestdo dos recursos humanos e a gestdo das
novas tecnologias de informacdo e comunicagdo, enquanto a gestdo dos recursos
financeiros, é da responsabilidade do Ministério das Financas.

O Governo federal é normalmente organizado em 18 ministérios, cuja
lideranca pertence a cada um dos ministros que, por sua vez, é coadjuvado
por secretdrios de Estado (geralmente, entre um a trés). A unidade bdsica da
Administracdo Publica é o “servico” No maximo seis servicos constituem uma
subdireccao-geral; estas subdireccdes agrupam-se em direccdes-gerais que
funcionam na dependéncia de cada secretario de Estado. O secretdrio de Estado
e o director-geral podem ser funciondrios ou politicos, pois tratam-se de cargos
de nomeacdo discriciondria, cuja caracteristica principal é a de cessarem funcdes
a todo o tempo, por decisdo do ministro. Todos os outros cargos, inferiores a
director-geral, ou sejam, os subdirectores-gerais e os chefes de divisdo, sdo de
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natureza profissional, ocupados por funcionarios publicos, cuja promocao
assenta em critérios de mérito.

A Alemanha tem uma organizacdo administrativa que se articula em trés
niveis: o Estado Federado (Land), o Distrito (Kreise) e o Municipio (Gemeinde).
Cada um destes niveis tem uma grande autonomia e é responsavel, relativamente
as tarefas que |he estdo definidas constitucionalmente.

o Estados Federados (Lander)

A Republica Federal da Alemanha é constituida por 16 Estados Federados
(os Lander): 11 existem desde 1945 e os outros 5 foram constituidos em 1990,
com a unidao do territério da antiga Republica Democrética Alema. Cada Estado
Federado dispde da sua préopria Constituicdo e de atribuicdes especificas, que
incluem poder legislativo, administrativo e jurisdicional, podendo celebrar
tratados com paises estrangeiros.

Os lander sdao bastante diferentes, quer pelas dimensdes territoriais, quer
pelo seu peso politico. Cada land tem um Parlamento, um Governo e a sua
Administracdo Publica. Cada land possui um Primeiro-Ministro e respectivo
gabinete, normalmente tem cerca de dez ministérios e tem competéncias para
organizar a sua prépria Administracdo Publica. Na maioria dos lander, o aparelho
administrativo estd organizado em trés niveis. Um nivel superior, que depende
directamente dos ministérios, assumindo o tipo de funcbes de concepcao e
coordenacao; a nivel intermédio, desempenhando func¢ées correspondentes a
um distrito do land, no entanto, ndo existem nos lander de reduzidas dimensdes.
Num terceiro nivel, é constituido por instituicdes de prestacao de servicos, das
préprias necessidades do Land (servicos de saude, servicos de infra-estruturas
publicas, etc).

o Administracdo Regional e Local

A Administracdo Regional e Local estd organizada em dois niveis: os distritos
(Kreise), e os municipios (Gemeinde). Os distritos sdo agrupamentos regionais de
municipios. Existem 323 distritos e 16.071 municipios. Estes dois niveis funcionam
segundo o principio da subsidiariedade, que implica a responsabilidade de
se solucionar os assuntos locais ao nivel dos municipios; mas quando este nao
consegue fazé-lo é ao distrito que passa a competir essas responsabilidades. As
grandes cidades (ha 115 que possuem mais de 100.000 habitantes) nao dependem
do distrito, sendo dotadas de grande autonomia, e assumem todas as competéncias
dos dois niveis da Administracdo Regional e Local.

A organizacdo dos municipios é muito varidvel, pois os lander tém liberdade
para definir a estrutura organizativa no ambito dos respectivos territorios. O
Presidente do municipio pode ser eleito directa ou indirectamente segundo as
normas de cada land onde estd inserido o municipio. Estes, gerem varios servicos
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publicos como sdo, os servicos sociais locais, o fornecimento de agua e gas,
transportes locais, etc. Além das suas préprias fungdes, os municipios aplicam
a legislacao federal e a legislacdo do land. O financiamento dos municipios é
proveniente dos impostos locais (impostos sobre iméveis e sobre os negdcios)
e 15 % do imposto sobre o rendimento, além dos subsidios e transferéncias por
parte dos lander.

o Estratégias de modernizacéo

Quadro n° 4 - Principais estratégias de modernizacdao adoptadas na
Administracao Alema

Transferéncia de recursos humanos da Administracdo central para outros
niveis mais operacionais;

Medidas para resolucao de problemas financeiros nos municipios e nos Lander;

Privatizacao de servicos e implementacao do outsourcing;

Aumento de fiscalizagcdo da administracdo fiscal;

Fonte: OCDE (1997) e OCDE (2004)
¢ Administracao Publica da Suécia

Em termos relativos, a Suécia possui o maior sector publico do mundo
ocidental. A Suécia distancia-se bastante, em relagdo a muitos outros paises
desenvolvidos, pelos seus ja tradicionais servicos e prestacdes sociais, que sao
inteiramente prestados por organizagdes publicas, completamente financiadas
pelos impostos pagos por todos os cidaddos. O Sector Publico sueco esta
organizado em trés niveis de administracdo: central, regional e local. O nivel
central é constituido pelos departamentos ministeriais, as agéncias e as empresas
publicas. O nivel regional - nivel territorial intermédio - é composto por dois
tipos de entidades publicas: os conselhos de distrito e a administracao distrital.
Relativamente ao nivel local, este é constituido pelos municipios.

o Departamentos ministeriais

Na Suécia, os departamentos ministeriais sdo unidades organizacionais
relativamente pequenas. O numero de funcionarios publicos afectos a cada
departamento pode variar entre 50 a 300 pessoas no maximo. Em 1999, o governo
sueco estava organizado em treze departamentos ministeriais, embora existissem
dezoito ministros, pois ha departamentos ministeriais que podem repartir-se em
fungdes que vao para além da responsabilidade de dois ou mais ministros. No ano
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de 2001 o governo reduziu para dez os departamentos ministeriais. O Quadro ne
5 indica-nos a evolucdao do nimero de funcionarios, mas é, sobretudo, ilustrativo
em relacdo ao propdsito do modelo sueco, ou seja, manter um numero restrito de
funcionarios a nivel central, de apoio a decisdo politica, e desconcentrar o mais
possivel a execucao das politicas publicas nas agéncias independentes.

Quadro n° 5 - Pessoal afecto aos Departamentos Ministeriais

Ano N° de funcionarios
1956 575

1973 1345

1982 2020

1991 1835

Fonte: Dahlberg (1994)

O gabinete de cada ministro é, normalmente, composto por um chefe de
gabinete e alguns assessores, que sao nomeados pelo ministro, e cessam funcbes
em simultdaneo com o respectivo titular da pasta. Podem existir secretdrios
de Estado, quando os ministérios sdo muito complexos, e necessitam de ser
desdobrados em termos de matérias. Num Departamento ministerial existe um
subsecretario para os assuntos de intendéncia geral e um secretario-geral para os
assuntos legais. Estes dois cargos sdo de carreira e sao providos na base do mérito
do desempenho.

Os ministros apenas adoptam decisdées individuais em matérias de
organizacdo do seu departamento, porque as decisdes relacionadas com os
programas publicos sdao sempre tomada em conjunto, no seio do governo.
Portanto, a preparacdo, o planeamento e a coordenacdo dos assuntos de interesse
geral, realizam-se de forma colectiva pelo governo. Se algum dos ministros
adoptar decisdbes sem o consentimento escrito dos colegas coloca em risco a
continuidade do seu cargo, ou seja, nao existe responsabilidade ministerial
individual (Larsson, 2001).

Para a coordenacdo do sistema, o Primeiro-Ministro dispde de um gabinete
com cerca de 40 pessoas. Este gabinete ndao tem o propodsito de acompanhar
ou monitorizar o trabalho que se desenvolve nas agéncias, nem se imiscui nas
tarefas de implementacdo das politicas, como consequéncia da separacdo entre
as decisdes politicas e a sua implementacdo pratica. Os membros do gabinete do
Primeiro-Ministro sdo nomeados pelo préprio, com base em critérios politicos, e
cessam a actividade em simultdneo com o do seu titular. E a partir deste gabinete
que se efectua a monitorizacdo da actividade dos ministérios e se desenvolve
a coordenacdo das relagcbes com os partidos politicos que formam a coligacao
governamental (Larsson, 2001).
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Para além das reunides ministeriais de preparacdo e aprovacao de diplomas
legais, a Suécia diferencia-se dos outros sistemas administrativos na pratica
das suas relagdes interministeriais. Na verdade, as comissdes interministeriais
sdo substituidas normalmente por comissées de peritos, que estudam os temas
interdepartamentais. Estas comissdes de peritos podem ser formadas por
parlamentares, funcionarios das agéncias e consultores privados. Para controlo
destas comissdes o governo elabora um documento base com as principais
instrucées e os limites, dentro dos quais a comissdo pode encontrar e propor
solucdes. Na redaccao destas instrugdes participa um alto funcionario que, por
sua vez, também integra os trabalhos da comissao, sendo considerado “os olhos
e ouvidos do ministro”. Desta forma, o governo controla o processo, tentando
alinhar os seus resultados com a politica governamental. Os documentos
elaborados nestas comissdes sdo transmitidos as respectivas agéncias publicas,
para estas incorporarem as modificacdes oportunas. Os cidaddos também podem
elaborar observagdes a titulo individual. Toda a documentacdo que se gera, na
fase de estudo, pode servir para suportar a decisdo governamental ou para
elaboracdo de propostas legais (Statskontoret, 1998). As comissdes de peritos
constituem, assim, um dos elementos participativos do modo como se elaboram
as politicas publicas, no ambito do sistema administrativo sueco.

o Agéncias Publicas

O governo encarrega-se de promover o planeamento e a elaboracao
dos programas publicos, enquanto que a sua implementacdao pratica é uma
actividade das agéncias. Existem cerca de 300 agéncias publicas, onde trabalham,
aproximadamente, 160.000 pessoas. A Figura n° 2 - procura ilustrar a relagcao
entre o Governo e a agéncia. Pertence ao governo a designacao do director-geral

da agéncia.

Figura n° 2 - A relacdo governo / agéncia

( Governo ]

L Director-geral

Fonte: elaborado a partir de Dahlberg (1994).
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Ao lado do director-geral existe um Conselho Geral constituido por pessoas
independentes da gestdo da agéncia. O director-geral é normalmente o presidente
desse Conselho. Geralmente, apontam-se trés motivos para a existéncia deste
Conselho: primeiro, a necessidade da agéncia ter acesso a conhecimentos
especializados de diversos peritos; segundo, os representantes dos grupos de
interesse, afectados pela actividade da agéncia, devem ter oportunidade de
expressar o seu ponto de vista e participar nas decisdes; a terceira razao reside na
maior influéncia e controlo sobre a Administracdo por parte dos cidadaos.

Uma das questdes que se pode colocar é a de saber em que qualidade esses
cidadaos sao representados, ou seja, quem sao os membros desse Conselho? Na
grande maioria sdo politicos, muitos deles representantes do nivel regional e local.
Essa representacdo estd relacionada com os interesses implicados no objecto da
agéncia: sindicatos, empresarios, diferentes sectores industriais, etc. Também é
costume integrarem estes conselhos um bom ndmero de académicos e peritos nas
varias matérias de interesse da agéncia. O Conselho da agéncia s6é toma decisdes
sobre matérias muito determinadas, designadamente, sobre o plano e orcamento
e, em geral, acompanha e examina a actividade da agéncia de maneira a verificar
se ela é eficaz e em conformidade com a missao estabelecida (Dahlberg, 1994).

As agéncias dependem formalmente do governo, embora possuam
uma ampla margem de autonomia de gestdo. As agéncias possuem plena
responsabilidade para poderem definir as suas politicas de pessoal, da sua gestao
financeira e, em grande medida, dos seus investimentos. Podem, igualmente,
determinar a sua estrutura organica, escolher os seus métodos de trabalho e
estabelecer a combinagdo de inputs de producao que melhor se adapte as suas
actividades. Como ja se referiu, é o Governo que escolhe e nomeia o director-
geral da agéncia, pertencendo a este efectuar a proposta de nomeacdo dos
restantes dirigentes. Todo o restante pessoal é recrutado e seleccionado pela
prépria agéncia.

Na verdade, a Constituicdo nao permite as relacdes formais entre os ministros
e as agéncias, pois as agéncias apenas dependem do governo, na qualidade de
6rgao colectivo. Em resultado desta separacdo tdo rigida, os ministros ndo sdo
responsaveis pela interpretacdo da lei que os funcionarios das agéncias realizam.

Nao obstante esta formalizacao da independéncia das agéncias, na sua relagao
com os ministros, os contactos informais e os instrumentos indirectos de controlo
governamental sobre a actividade das agéncias, constituem uma pratica quotidiana.
Na verdade, as fases da preparacdo das decisoes e da sua implementacao obrigam,
naturalmente, a uma necessdria interdependéncia entre o 6rgao politico e o érgao
executivo da agéncia. Portanto, ainda que seja de forma informal, o governo dispde
de varios instrumentos para controlar as agéncias publicas:

a)Em primeiro lugar, o governo pode redigir directrizes sobre o modo como

se deve interpretar as disposicoes legais;

b)O governo também pode elaborar instru¢cdes detalhadas sobre a utilizacdo

dos fundos publicos;
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c)Um outro instrumento fundamental é a designacdao do responsavel
maximo da agéncia (director-geral). Cada uma das agéncias possui um
director-geral nomeado por um periodo de 6 anos, sendo ele o responsavel
maximo pelas actividades da agéncia. Tendo em conta que o mandato dos
governos é de quatro anos, torna-se possivel que um director-geral de
uma agéncia trabalhe com governos diferentes. Regra geral, um director-
geral ndo pode ocupar o cargo para além de dois mandatos de 6 anos. Na
base da preservacdo do principio de que se deve manter a separagao de
actividades politica / administracdao o director-geral nao tem obrigagao
de demitir-se, com a entrada de um novo governo, seja ele maioritario
ou nao. Porém, se um director-geral é acusado de md gestao e perde a
confianca do governo, entao pode ser afastado do seu cargo.

Ora, sendo as agéncias publicas independentes hierarquicamente do
ministro, como é que funcionam os mecanismos de responsabilidade? A
Constituicdo sueca ndo permite aos ministros nem ao préprio Parlamento exercer
um controlo directo sobre a actividade das agéncias. Segundo adianta Ziller
(2001), pertence ao Ombudsman ? exercer um papel muito importante, com grande
influéncia politica e social, delegada pelo Parlamento. Enquanto aquele 6rgao
se encarrega de fazer respeitar o principio da transparéncia da Administracao
Publica perante todos os cidadaos, perante os tribunais, os funcionarios sao
criminalmente responsaveis pelas suas acgoes.

As agéncias também funcionam como mecanismos de coordenacao,
designadamente, as agéncias com fun¢des de avaliacdo, como por exemplo, a
Agéncia Sueca de Gestdao Financeira. Estas agéncias de avaliacdo controlam o
cumprimento de objectivos de outras agéncias. Dado que o sistema sueco se
baseia, em absoluto, no principio de transparéncia, os documentos das agéncias
destinados ao Governo e ao Parlamento sdo publicos praticamente desde o
momento em que sdo elaborados, por isso, servem ndo apenas para a agéncia
que os avalia, mas também para as restantes partes, em virtude da existéncia de
uma certa homogeneidade nas praticas de gestao.

o Administracdo Regional e Local

O nivel regional é governado por politicos eleitos, cujas funcdes principais
sdo o0 planeamento e promocao regional, a gestdo dos cuidados de saude, os
transportes publicos e comunicacbes, a distribuicdo de energia, as estradas,
0s parques, a assistencia social, a educacdo e a cultura. Paralelamente, a estes,
existem os servicos administrativos (Administracdo Distrital) dependentes do
Estado, com uma fraca autonomia de decisao.

A nivel local, existem os municipios que se caracterizam tradicionalmente
por uma grande autonomia. Cerca de 75 % da actividade dos municipios é

2 Pode traduzir-se por “Provedor do cidaddo”. Trata-se de um érgédo com amplos poderes, com
funcoes de fiscalizagao / controlo.
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financiada por impostos criados a nivel local. As transferéncias financeiras do
governo cobrem os restantes 25 % das necessidades dos municipios.

No periodo de 1960 a 1975, depois de um longo debate, cujo tema forte
se situou em torno da defesa do equilibrio entre a democracia e a eficiéncia, o
numero de municipios baixou de 2000 para 280. O motivo principal desta fusao
de municipios deveu-se a necessidade de criar unidades administrativas, que
apresentassem uma dimensao suficiente, para se poderem implementar reformas
nos sectores do ensino e da seguranca social. A provisdo dos servicos sociais € uma
funcao dos municipios e ndao do Estado. O mesmo acontece, por exemplo, com o
ensino obrigatério, o ensino secundario e o ensino de adultos. Nos ultimos anos,
0s municipios, em matérias do urbanismo e conservacdo da natureza, tem vindo
a assumir um papel relevante. Esta descentralizacdo tem tido repercussbes em
todo o sector publico sueco. Antes de mais, verificou-se uma acentuada reducao
do controlo por parte do Estado nos municipios, e um consequente alargamento
da margem de manobra para as iniciativas locais.

X Estratégias de modernizacdo

Quadro n° 6 - Principais estratégias de modernizacdo na Administracao da
Suécia

Esforcos de tornar o sector publico mais eficiente;

Reorganiza¢ao do processo e formas de orcamentacao;

Programa de ajustamento e emagrecimento da Administracdo Publica;

Diminuicao da despesa publica como estratégia de longo prazo.

Fonte: OCDE (1997); OCDE (2004)
¢ Administracao Portuguesa

Actualmente, em termos de andlise, s6 por comodidade de linguagem se
pode falar em Administracdo Publica no singular porque, na verdade, o que se
pode constatar é a existéncia de vérias administracdes publicas, alids, tal como
se passa nas restantes administracdes europeias analisadas. H4& uma enorme
constelacdo de administracbes publicas, ou seja, milhares de organizacoes,
embora todas elas pertencam ao mesmo sistema de Administracdao Publica.
Esta é, de facto, uma macro-organizacdo que actua através de um conjunto de
instituicoes e organizacdes dotadas de meios cedidos pela sociedade, a fim de
realizar objectivos que esta considera necessarios. Nesta perspectiva, depreende-
se que as organizacdes que fazem parte da Administracdo Publica, por um lado
realizam propdsitos destinados a satisfazer necessidades colectivas, guiadas
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pela Constituicao, por leis e pelo processo politico e, por outro lado, sao dotadas
de poderes especificos, de natureza publica, resultantes da autoridade que a
sociedade deposita no Estado para satisfazer essas necessidades.

Em Portugal, a organizacdo da Administracdo Publica inclui, para além do
préprio Estado, os institutos publicos, empresas publicas, associacdes publicas,
entidades reguladoras, autarquias locais e regides autdnomas. Trata-se, na
verdade, de um vasto conjunto de organizacdes publicas, de tipos diferentes que,
para efeitos de analise, importa sistematizar. De acordo com esta definicao, estao
integrados no ambito do Sector Publico Administrativo: a Administragao Central
e a Administracao Local (Quadro n° 7):

Neste sentido, incluem-se na Administracao Central os departamentos
ministeriais e todas as unidades organizacionais dependentes, nas modalidades
de administracao directa e administracao indirecta, bem como, o caso especial da
administracdo independente.

Quadro n° 7 - Classificacdo do Sector Publico Administrativo

An}b{to da~ Modalidades de Tipos
Administracao . . - . .
P Administracao Organizacionais
Publica

Ministérios organizados
em direc¢bes-gerais (e
outros departamentos

Administracao directa .
equiparados como

Administracao

do inspeccbes-gerais e
Estado secretarias-gerais)
Administracdo indirecta Institutos publicos.

Administracao Entidades reguladoras

independente
Administragao Administracao Autarquias locais:
Local auténoma municipios e freguesias

A Administracdo Local, compreende o tipo de organizacbes com
caracteristicas de auto-governo - as autarquias locais - que ndo pertencem
propriamente ao Estado (sao do tipo administracao auténoma) e, por isso, nao
dependem do governo central, a ndo ser no que diz respeito ao cumprimento na
aplicacao da legislacao.
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Em seguida, faremos uma breve andlise sobre a Administracdo do
Estado e, particularmente, dentro desta, realcaremos as varias modalidades
da administracdo e alguns aspectos relativos aos processos de reforma e
modernizacao.

o Administracdo do Estado

O principal 6rgdao da Administracdo do Estado é o Governo. Este é
composto pelo Primeiro-Ministro, dos ministros, dos secretarios de Estado e dos
subsecretarios de Estado. A organizacao e coordena¢ao da Administracao Publica
Central efectuam-se a partir dos ministros e respectivos gabinetes, cujo nimero
e denominacdo dependem da organica adoptada em cada governo. De acordo
com o texto constitucional, o governo para além de ser “o 6rgdo de conducao da
politica geral do pais” é também o “6rgdo superior da Administracdo Publica”
(CRP, Arte 185). Para prosseguirem os seus objectivos, cada governo cria a sua
prépria estrutura ministerial. Embora seja escassa a teoria desenvolvida sobre
a organizacdo de governo é possivel enumerar uma classificacdo mais habitual
dos tipos de ministérios. Segundo o critério adoptado por Amaral (1999), os
ministérios agrupam-se em cinco categorias: ministérios politicos; ministérios
militares; ministérios econdmicos; ministérios sociais e ministérios técnicos.

Quanto a Administracdao independente, esta constitui, porventura, um dos
tracos mais marcantes das recentes alteracbes do papel do Estado na economia
e na sociedade. Trata-se da criacdo das entidades de regulacao, essencialmente,
independentes do Governo. A abertura de sectores de actividade econdmica,
até ai reservados ao sector publico, a livre iniciativa privada, trouxe consigo a
necessidade de separar a funcdo de estabelecer regras de funcionamento desse
mercado, em relacdo a funcdo de intervir directamente no mesmo enquanto
sujeito econémico.

Assim, a regulacdo passou a caber, cada vez mais, a organizacdes publicas
ndo dependentes directamente das orientacdes do Governo - autoridades
reguladoras independentes. Estas entidades passaram a funcionar segundo
um novo paradigma de actuacdo, o regulador deve gerir os interesses dos
profissionais do sector e igualmente o interesse publico e os interesses dos
consumidores. De uma forma linear, podemos referir que os principais interesses
em conflito sdao os profissionais do sector, os consumidores e o interesse publico
e a entidade reguladora compete gerir esses interesses de forma clara e eficaz,
assegurando a qualidade de servico. Para tal, tém vindo a ser criadas vdrias
autoridades reguladoras independentes que visam assegurar um conjunto de
regras e principios que poderao promover a credibilidade do sistema em causa’.

3 Consultar, por exemplo: o projecto de Lei-Quadro (Moreira e Magas, 2003); o Decreto-Lei n°309 /
2003 que criou a Entidade Reguladora da Satde; o Decreto-Lei n° 10 /2003, de 18 de Janeiro, que
criou a Autoridade da Concorréncia.
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o Administracdo auténoma

Segundo o Artigo n° 235, da Constituicdo “ a organizacdo democratica do
Estado compreende a existéncia de autarquias locais” A Administracdo Local
refere-se ao conjunto das autarquias locais, que sdo: as regides administrativas,
0os municipios e as freguesias. Estas entidades, englobam-se na modalidade de
Administracdo auténoma, que pode ser definida como uma das modalidades
de administracdo publica caracterizada, essencialmente, com duas dimensoes:
a autodeterminacdo, isto é, a capacidade de definir a sua prépria orientacao
administrativa, sem submissao a orientagdes superiores, designadamente do
governo; e a auto-responsabilizacdo, que significa a ndo submissao do mérito dos
seus actos ao controlo da Administracdo do Estado. Ora, decorrente destas duas
dimensbes anteriores, surge a caracteristica mais evidente da Administracao
auténoma que é o auto-governo. Entende-se por auto-governo, o governo
préprio por meio de érgdos representativos eleitos, directa ou indirectamente,
pela colectividade base.

A existéncia constitucional de autarquias locais e o reconhecimento da sua
autonomia face ao Poder Politico central, traduz-se operacionalmente no conceito
de descentralizacdo. Portanto, sdo classificadas de autarquias*: os municipios e
as freguesias. Qualquer destas entidades é dotada de drgdos proprios. O Artigo
n° 239, da Constituicdo, estabelece os o6rgaos deliberativos e executivos das
autarquias locais.

o Modernizagdo administrativa

No decorrer das ultimas décadas a Administracdao portuguesa tem vindo
a sofrer grandes mudancas, através da implementacdo de varios processos
de modernizacdo administrativa. O Quadro n° 8 pretende referir apenas uma
pequena parte das medidas, mais significativas, tomadas nos ultimos anos.

Quadro n° 8 - Principais estratégias de modernizacdo adoptadas na
Administracdo portuguesa

Revisdo do Estatuto do Pessoal Dirigente

Organizagao da Administracdo Central e dos Institutos publicos

Sistema Integrado de Avaliacdo do Desempenho (SIADAP)

Transferéncia de fung¢dées da Administracao Central para a Administracdo
Local

4 As Regides Administrativas, também, sdo consideradas autarquias face a Constituicdo, embora, ndo
estejam activadas na pratica.
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Programa de Reestruturacao da Administracao Central (PRACE) que
tem como objectivos:
- Modernizar e Racionalizar a Administracao Central,
- Melhorar a Qualidade de Servigos prestados aos Cidadaos pela
Administragao;
- Colocar a Administragdo Central mais proxima e dialogante com
o Cidadao.

Regime juridico do contrato individual de trabalho

Regime de mobilidade; regime de vinculos, carreiras e remuneracdes

Introducdo de sistemas de simplificacdo administrativa

Fonte: resumo de vérios diplomas legais em anexo; Programa PRACE (MFAP).

6. Sintese da Analise de Dados e Teste das Hipoteses

Depois de termos analisado cada sistema administrativo, efectuamos
agora uma sintese de leitura a partir das trés categorias seleccionadas: estrutura
organizativa do territério, o grau de separacdo da politica / gestdo e o exercicio do
poder de coordenacdo. O Quadro n° 9 procura mostrar as principais caracteristicas
da andlise das trés categorias, relativas aos cinco sistemas administrativos.

Quadro n° 9 - Breve comparacdo dos sistemas de administracdes publicas

Paises
Franga Reino Unido Alemanha Suécia Portugal

Categorias

Estado Estado Estado Estado Estado
Estrutura Unitario Unitario Federado Unitario Unitario
organizativa
territorial . . Muito .

Centrali- Descentra- Relativamente Muito

. ) descentra- .
zada lizada descentralizada . centralizada
lizada

Grau de
separacio Reduzida Grande Grande Grande Reduzida
politica / separagao separagao separagao separagao separagao
gestao

Em torno dos Principio da Praticas Em torno
Principal poder abinetes Elite adminis- hierarquia e assentes na do Primeiro
de coordenagao & S trativa funcionarios procura do Ministro e

ministeriais . . .

profissionais consenso dos gabinetes
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Em seguida iremos comparar, de forma sumaria, as caracteristicas mais
importantes das varias administracdes publicas com o sistema portugués.
Comecaremos por analisar o peso relativo do Estado, medido através do racio
da despesa publica total em percentagem do PIB. Esta é uma das medidas
normalmente utilizadas para avaliar a dimensdo do Estado. O Quadro n° 10
procura mostrar a evolucdo da despesa publica em Portugal, em comparagao
com os paises, das administracbes publicas analisadas. Com efeito, desde a
década de 70 até meados dos anos 80 observou-se um aumento da dimensdo
do Estado na generalidade dos paises. De 1985 para 1990, de um modo geral, as
administragdes publicas fizeram um esforco de diminuicdo da despesa publica,
embora em 1995 o valor da despesa voltasse a subir ligeiramente. A partir do ano
de 1995 verifica-se uma contencdo da despesa publica com tendéncia para uma
descida na generalidade, embora com intensidades diferentes.

Quadro n° 10 - Despesa publica total em % do PIB

1970 | 1975 | 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2007
Alemanha | 37,7 | 476 | 471 | 46,0 | 441 | 496 | 451 | 468 | 44,2
Franca 370 | 426 | 454 | 520 | 497 | 552 | 516 | 534 | 524
Portugal | 19,7 | 283 | 36,1 | 42,8 | 388 | 450 | 431 | 47,6 | 458

Si'i';% 36,9 | 44,5 | 432 | 443 | 392 | 445 | 39,1 | 44,1 | 444
Suécia 421 | 475 | 600 | 629 | 585 | 67,7 | 556 | 552 | 52,7
UE(15) 358 | 430 | 454 | 49,1 | 474 | 513 | 454 | 471 | 46,2
VE@7) - - - - - - - | 469 | 458

Fonte: dos anos 1970 a 1995 (Base de dados da AMECO, Nove® de 2003); dos anos 2000 a
2007 Eurostat.

A nivel dos paises da U E, as imposicoes ditadas pelo Tratado da Unido
Europeia e pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento levaram a limitar o
crescimento das despesas publicas, a partir de meados dos anos noventa. Verifica-
se, assim, que no ambito da U E (15), se inverteu a tendéncia de subida de ha
vérias décadas.

Um outro indicador revelador da dimensao do Estado é o do peso da despesa
com os salarios da Funcao Publica. Conforme podemos observar no Quadro n°11
a Funcdo Publica portuguesa no conjunto da média europeia atinge uma elevada
percentagem dos saldrios relativamente ao PIB, apenas ultrapassada pela Suécia.
No entanto, verifica-se, no ano de 2007, uma ligeira descida.

Note-se que, de um modo geral, as politicas de modernizacdo seguidas
pela esmagadora maioria dos paises da UE incluiram ac¢des tdo diversas como,
privatizacdes, a reducdo e a externalizacdo de servicos ndo essenciais, a introducao
de novas tecnologias de informacdo e comunicagao, etc, dando origem a uma
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reducdo do peso relativo do pessoal, enquanto que a Administracdo portuguesa
nao conseguiu contrariar esta tendéncia, de forma expressiva.

Quadro n° 11 - Despesa publica com o pessoal em % do PIB

Ano
Paises 1995 2000 2003 2005 2007
Alemanha 8,7 8,1 7,8 7,5 6,9
Franca 13,6 13,3 13,5 13,2 12,9
Portugal 12,9 14,2 14,1 14,4 12,9
Reino Unido 10,6 9,7 10,7 11,2 10,9
Suécia 6.4 15,3 6,1 15,7 151
UEQD) 1,2 10,5 10,8 10,8 10,5
UERY) - 10,5 10,8 10,7 0,4

Fonte: Comissdao Europeia “Annual macro-economic database” actualizacdo de 23 de
Outubro de 2008.

No que diz respeito a estrutura organizativa territorial, os sistemas
analisados diferenciam-se na maneira como repartem as competéncias de actuacao
entre o nivel central e o niveis local. Para analisar esta distribuicdo de tarefas,
recorremos a um indicador indirecto, tal como, a despesa publica por niveis
de Administracdo (Quadro n°12). Neste Quadro deve ler-se a percentagem de
gasto na Administracdo Central (AC), a percentagem de gasto na Administracao
Federal (AF), apenas no caso da Alemanha, e a percentagem da despesa no nivel
local (AL). E de referir que a soma das duas percentagens ndo é igual a 100%,
visto que, a componente da despesa publica total falta acrescentar a despesa com
a Seguranca Social, conforme mapas da Eurostat.

Das administracbes publicas analisadas, Franca e Portugal evidenciam
0 gasto publico mais centralizado. A Administracdao portuguesa é a que
apresenta o maior desequilibrio entre a despesa publica afecta aos dois niveis
da Administracdo. O caso inverso verifica-se na Suécia, onde a Administracao
reserva uma fatia significativa de gasto publico para o nivel local. Com efeito, a
Suécia tem tradicdes de um governo local bastante forte e com grande autonomia,
0 que explica a elevada descentralizacao da despesa publica.
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Quadro n° 12 - Componentes da despesa publica repartida pelos diferentes
niveis de administracao

Ano
Nivel ~ 1996 2000 2005 2007

Paises Administracao

AC 14,1 11,7 14,5 14,2
Alemanha EF 14,1 13,5 12,9 12,2

AL 8,0 7,3 7,2 7,2

AC 25,3 23,3 23,5 21,7
Franca

AL 10,0 9,7 10,9 11,2

AC 31,2 29,5 32,1 30,5
Portugal

AL 5,4 6,0 6,2 6,1

AC 39,5 35,7 40,4 40,6
Reino Unido

AL 11,4 11,5 12,9 12,9

AC 37,1 32,1 30,9 28,2
Suécia

AL 24,7 23,8 24,5 24,5

Fonte: Eurostat

Do ponto de vista da configuracdo formal, apenas a Alemanha é um Estado
Federal, sendo todos os restantes classificados como Estados unitarios. No entanto,
o que se verifica é que o grau de descentralizacdo ndo estd relacionado com a sua
configuracdo formal, pois, um Estado unitdrio como a Suécia, distingue-se por
ter uma administracao local forte e com grande autonomia.

Dos dados analisados, realca-se que as administragbes publicas com menor
peso no nivel central sdao a Alemanha, Reino Unido e Suécia. Deduz-se, portanto,
que estes trés sistemas de administracdes publicas se caracterizam, ao nivel central,
por desenvolverem uma actividade de natureza mais de concepcdo e decisao,
deixando para os niveis subnacionais, mais proximos do cidadao, as tarefas
de execucdo da prestacdo de servicos. O caso da Alemanha é paradigmatico, o
governo federal ndo possui administracdo central periférica para a execucado das
politicas, pertence ao Estado federal conceber e decidir e aos Estados federados
a sua implementacao.

Do grupo de administracdes publicas analisadas, Portugal apresenta
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indicadores de Estado mais centralizado, ou seja, com um peso politico muito
grande na clpula da Administracdo Central. Nao obstante existirem muitos
organismos formalmente classificados por Administracdo indirecta, por
exemplo, os institutos publicos, existe a possibilidade do Poder Politico interferir
na vida didria da gestdo desses organismos. Neste sistema administrativo existe,
de facto, uma escassa separacdo entre a politica e a gestdo, que se evidencia na
nomeacao e cessacdo discriciondria dos principais responsaveis das organizacdes
publicas (directores-gerais e subdirectores-gerais), invadindo, assim, a esfera da
hierarquia técnica com critérios de natureza politica.

Em Franga, tal como em Portugal, o exercicio do poder na Administracao
Publica estd ligado, especialmente, a cadeia de hierarquia politica que se
estabelece a partir dos gabinetes dos membros do governo, através das sucessivas
nomeacdes dos principais dirigentes. No que diz respeito a relacdo da politica
/ gestdo, o sistema francés caracteriza-se por dois elementos fundamentais:
0s gabinetes ministeriais e os “grandes corpos” de funcionarios. Os gabinetes
constituem o nucleo duro do poder. E a partir dos gabinetes que se gerem as
relacbes de poder entre a Presidéncia e o Primeiro-Ministro e entre este e os
restantes ministérios. A chave deste poder ndo sé deriva do grande leque de
relagdes que se estabelecem com todos os sectores da sociedade, como também,
da sua capacidade de intervencdo nos assuntos ministeriais e administrativos
de uma forma directa. Quanto aos “grandes corpos’, estes formam uma elite
administrativa, que se caracteriza por dois elementos importantes: por um lado, o
seu recrutamento e a socializagcdo sao fruto de um grupo reduzido de instituicbes
universitarias (designadamente, a Escola Nacional de Administracdo), pelo que
os seus membros aprendem a reconhecer-se e a criar redes informais de poder;
por outro lado, a implantacdo da elite administrativa ndo se circunscreve a
Administracdo Central, estende-se pela Administracdo Regional e Local, a esfera
politica e ao sector empresarial.

Os sistemas administrativos, alemdo e francés, embora tenham uma
matriz comum, diferenciam-se em muitos aspectos. Na Alemanha, o poder
é efectivamente exercido, em termos politicos, pelos eleitos, que se confinam
aos respectivos 6rgaos dos Estados, tanto nacional, como os federados. Na
dependéncia da politica estda a Administracdo que funciona na base de uma
hierarquia técnica, levada a cabo pelos respectivos funcionarios de carreira. Para
evitar a politizacdo da Administracdo Publica, a Alemanha instituiu, na fronteira
entre a politica e a gestdao, uma categoria especifica de “funcionarios politicos”.
Estes, sdo em numero relativamente reduzido, sendo nomeados e destituidos
pelos governos, gozando de um estatuto préprio, confinado a fungdes técnico-
politicas de confianca, embora, possam permanecer para além do governo que os
nomeou. O restante pessoal da Funcdo Publica estd sujeito a normas rigidas de
lealdade e isencao, estabelecidas na Lei fundamental.

A Administracdo do Reino Unido parece ter sido aquela que sofreu
maiores mudancas nas Ultimas décadas. De um Estado unitdrio com tradi¢bes
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de grande centralizacdo, com um volume de grande prestacdo de servicos
directos ao cidadao, passou-se para uma prestacdo mista, através de vdrios tipos
de organizagbes: agéncias autonomas, quangos (organizagbes semi-publicas
quase auténomas), empresas e outras organizacdes sociais. A modernizacdo do
sistema britanico inspirou-se fortemente no modelo sueco. No entanto, quando
implementou o modelo de agéncia, ndo adaptou todos os instrumentos utilizados
na Suécia, como sdo as praticas do ombudsman, a responsabilidade ministerial
colectiva, a dependéncia das agéncias perante vdarios ministérios, a participacao
dos dirigentes das agéncias na formulacdo das politicas publicas, a estratégia
de consenso e da transparéncia dos assuntos administrativos. Relativamente a
classica divisao dos poderes entre politica e gestao, o Reino Unido possui grandes
tradicbes dessa separacdo. Em primeiro lugar, os funcionarios caracterizam-se
por uma certa neutralidade, pois ndo podem filiar-se em partidos politicos, nem
podem manter relagdes com os partidos politicos, no exercicio das suas fungdes.
Por outro lado, ndo existem gabinetes ministeriais ao estilo francés e o nimero de
lugares de nomeacdo discriciondria é muito reduzido. Acrescente-se, ainda, que
existe uma elite administrativa muito coesa, recrutada predominantemente das
universidades de Oxford e Cambridge, e que mantém uma rede informal muito
forte, no controlo do acesso aos lugares de topo da Administracdo, opondo-se
sistematicamente a ingeréncias politicas no seio desse grupo administrativo.

O modelo de Administracdo sueco distingue-se, a grande distancia de
todos os outros sistemas estudados. Na Suécia nao existe apenas uma ou mesmo
um grupo restrito de instituicbes universitarias que sejam predominantes no
recrutamento dos dirigentes da Administracdo Publica, como acontece em Franca
ou no Reino Unido. Por outro lado, o Poder Politico ndo controla a Administracao
através dos gabinetes, nem existem “corpos especiais” de funcionarios que
dominem as relagées de poder nos ministérios. De um modo geral, parece haver
uma tradicdo de confianca dos politicos no profissionalismo dos funcionarios
e na sua neutralidade. Por isso, o numero de lugares politicos designados com
critérios discriciondrios ndo tem praticamente expressdo numérica. A existéncia
de agéncias, com grande autonomia de funcionamento, coloca em evidéncia a
preocupacao pelo elevado grau de separacdo da politica / gestdo. Acrescente-se
que as agéncias nao dependem de um sé ministro, mas sim, do governo como
orgao colectivo. A criacdo de agéncias ndo é um facto recente, tal como aconteceu
por exemplo no Reino Unido. Na Suécia existem agéncias desde os principios do
século XIX, sendo a sua independéncia, relativamente a politica, reconhecida a
nivel constitucional.

Assim, confrontando as principais caracteristicas da Administracdo Publica
portuguesa com os tracos que caracterizam os principais modelos administrativos
europeus, podemos confirmar a nossa primeira hipotese colocada (H.1): ou seja,
consideramos que o nosso sistema de Administracdo Publica é o resultado do
cruzamento de uma deficiente adaptacdo do Modelo Napolednico e da tentativa
de compatibilizacdo com a Burocracia Weberiana, tendo gerado uma “pseudo-
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burocracia” denominada Modelo Administrativo Tradicional. De facto, é possivel
observar que, apesar de partirem da mesma raiz, o modelo Napoleodnico, as
administragdes publicas francesa, alema e portuguesa desenvolveram-se através
de caminhos diferentes, tendo a cultura especifica de cada um dos paises moldado
as suas caracteristicas, dando origem a modelos administrativos diferentes, tal
como acabamos de verificar. Relativamente aos modelos das administracbes
publicas do Reino Unido e da Suécia, ndao ha, de facto, semelhancas significativas
com a Administracdo portuguesa.

Face ao contexto de grande mudancga, das Ultimas décadas, e dos processos
de reforma e modernizacdo em curso, confirmamos a nossa segunda hipdtese
colocada (H.2): as correccdes, entretanto introduzidas na Administracdo Publica
portuguesa, filiam-se nas diferentes teorias de modernizacdo administrativa sem,
contudo, se estruturarem numa légica coerente, ou seja, deram origem a um mix,
constituido por varios tracos de diferentes modelos. De facto, podemos constatar
que as suas principais caracteristicas nao se identificam, na totalidade, com
qualquer dos modelos europeus estudados. Na verdade, a estrutura organizativa
territorial, apesar de alguns esforcos de desconcentracdo e descentralizacdo,
quando comparada com outras administracdes publicas, as proporcdes do peso
relativo da despesa publica e o numero de funcionarios publicos, facilmente
nos apercebemos das grandes diferencas. A estrutura organizacional continua
a ser altamente centralizada, ao nivel da Administracdo Central do Estado.
Relativamente ao grau de separacdo entre a politica e a gestdo, também aqui, os
indicadores disponiveis, designadamente, o contetudo do estatuto dos dirigentes
(Lei n° 2 / 2004, de 15 de Janeiro), bem como, a lei que regula a organizacdo dos
institutos publicos (Lei n° 3 / 2004, de 15 de Janeiro), exprimem uma margem de
discricionariedade total na escolha dos dirigentes, especialmente, os directores-
gerais e subdirectores-gerais. No que toca a terceira categoria em analise, ou
seja, o “principal poder de coordenacao’, é de referir que, sendo o nosso sistema
administrativo completamente dependente das nomeagdes politicas, accionadas
pelo governo, todo o sistema de poder se estrutura numa cadeia hierarquica, de
natureza politica, que se inicia no gabinete do Primeiro-Ministro e estende-se
pelos restantes gabinetes ministeriais.

7. Discussao de Resultados e Teste da Hipotese Geral

A andlise dos dados efectuada aos sistemas administrativos da Franca,
Reino Unido, Alemanha, Suécia e Portugal, revelaram diferencas que parecem
confirmar a teoria de Loughlin e Peters (1997), cujo estudo identificou a existéncia
de quatro sistemas de administracdo publica: o napolednico, o germanico,
o anglo-saxdnico e o escandinavo. No entanto, estes autores nao estudaram o
sistema da Administragao portuguesa.

Aquando da definicao do nosso problema de investigacao, partimos da ideia
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que, desde a introducéo do liberalismo, o Estado se tornou centralizador, passando
a Administracdo a funcionar na base de um quadro legal mais estruturado,
inspirado no modelo napolednico (Manique, 1989), recebendo, posteriormente,
alguma inspiracdo nas grandes linhas teorizadas, na época, por Max Weber. O
que a Administracdo portuguesa adaptou, entretanto, foi um “modelo” hibrido
com algumas caracteristicas que pouco tém a ver com a original burocracia
weberiana, conforme ja tivemos a oportunidade de desenvolver no ponto dois.

Ora, para além da desadaptacdo inicial, por razdes culturais, o nosso sistema
de governacdo sofreu varias intervencdes, tornando-se incoerente, susceptivel
de um funcionamento ineficaz e ineficiente. De facto, a transposicdo do modelo
burocratico exigia determinados principios ligados ao contexto do Estado Liberal,
que nao foram respeitados, designadamente, trés condicbes basicas criadas na
época weberiana, para o funcionamento dos servicos publicos:

o Uma distincdo rigida entre os sectores publico e privado, assumindo-se
como uma categoria de pensamento que implicou uma representacao
dicotémica da vida social. O publico é dominado pelo interesse geral: é o
principio de ordem, que permite a sociedade atingir a integracao e realizar
a sua unidade. Em contrapartida, o privado é dominado pelo interesse
particular: dd4 a cada um a possibilidade de prosseguir na realizagdo
dos seus préprios fins, garantindo a sua autonomia e protegendo a
sua intimidade. Note-se que, em boa verdade, a propriedade privada é
entendida como social, préxima da nogao de servico publico, na cultura
germanica.

o A separacdo da actividade politica da actividade de gestdao, sendo este
um dos pilares fundamentais do modelo da Burocracia weberiana, a
necessidade de salvaguardar a separacdo entre a decisdo individual apos
deliberacdo politica e a gestdo (preparacdo da decisdo colectivamente
assumida pela hierarquia técnico-gestiondria), tendo, ainda, como
consequéncia Ultima, a defesa da estrita neutralidade da Administracdo
Publica.

o A suficiente proteccdo e gestdo dos funciondrios publicos, através da
instituicdo de um sistema com base no mérito® (socialmente reconhecido,
e apenas validado por via hierdrquica) e nalguns outros principios
fundamentais, enumerados acima.

Relativamente ao primeiro aspecto, a Administracdo portuguesa durante
muitas décadas actuou num contexto socioecondmico, com fronteiras bem
delimitadas entre os sectores publico e privado. Na perspectiva do Modelo
Administrativo Tradicional, a Administracdo Pulblica deveria estar fechada a
manifestacdo da procura por parte dos cidaddos, para se salvaguardar das
suas influéncias. Os cidaddos sdo considerados “administrados’, ou seja,
estdo subordinados a “administracdo’, sendo a abertura a participacdo dos

°> Designadamente, exames competitivos a entrada no servi¢o publico; estabilidade de emprego; uma
definicao clara dos seus direitos e deveres, promogdes baseadas no mérito e neutralidade politica
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cidadaos vista como um acto antidemocratico, pois o interesse geral assenta no
cumprimento de normas iguais para todos, logo os interesses especificos nao
deveriam divergir dessas mesmas normas gerais. Assim, o Modelo de Governacgao
Administrativo Tradicional ndo contempla outros stakeholders para além do
Poder Politico. Este modelo de governacdo estd justamente orientado para dar
resposta ao Poder Politico, afastando qualquer forma de participacdo de outros
interessados. Deste modo, os funcionarios, através da aplicacdo de normas, tém
de respeitar escrupulosamente a imparcialidade e a impessoalidade, sendo este
um imperativo ético da cultura de servico publico, desenvolvido nessa época.

Ora, sendo o Estado portugués um “Estado-Garantista’, a Administracao
Publica necessita de funcionar através de processos previsiveis, com regras rigidas
de controlo. Este modo de funcionamento, por ser rigido, ndo admite grande
inovacdo. Porém, a necessidade de modernizacdo da Administracdo Publica,
levou a que esta tivesse de se repartir em organizacdes mais especializadas. Esta
fragmentacdo criou abertura para que cada organizacdo publica tenha uma maior
interaccdo com o seu meio envolvente especifico e uma maior aproximacdo aos
respectivos cidaddos-clientes. Desta abertura, surge uma interaccdo na prestacao
de servicos, em que a qualidade &, cada vez mais, exigida e participada pelos
cidadaos. E claro que esta relacdo funcionario-cidaddo requer um funcionamento
com maior flexibilidade do sistema organizacional. J& vimos que o modelo
de governacdo Administrativo Tradicional ndo é um modelo flexivel, mas sim,
sobretudo, um modelo de regras rigidas e de funcionamento em hierarquia.

Na perspectiva do modelo tradicional, a dimensdao da participacdo dos
interessados alterou-se, pois deixou de haver coeréncia e a nao participacdo de
outros interessados para além do Poder Politico.

No que diz respeito a separagao da politica / gestao, as praticas de governacao
utilizadas pela Administracdo portuguesa (Modelo Administrativo Tradicional)
nao souberam preservar este principio fundamental. De facto, a desconfianca
que se observa na relacdo entre a politica e a gestdo, que por sua vez se reflecte,
também, na relacdo com os cidadaos®, tendeu, quase sempre, a ser ultrapassada
pela criacdo de regras e mais regras, para supostamente substituir a confianca,
através da previsibilidade. Este modelo, para funcionar com alguma eficiéncia
e garantia de imparcialidade, necessita de uma pré-regulacdo no sistema,
através de uma complexa teia de regras. Esta situacao, sobejamente conhecida
e sentida por todos os funcionarios e cidadaos, é responsavel pelo fendmeno
das disfuncdes burocraticas (Merton, 1967). Alids, sdo essas consequéncias nao
previstas ou indesejadas do funcionamento das burocracias que sao, muitas
vezes, incorrectamente denominadas por “burocracia” (Gongalves, 1986).

Por outro lado, a dimensdo “estrutura dos 6rgdos de gestdo de topo”, das
diversas organizacdes publicas, é geralmente organizada para funcionar segundo
a separacao politica / gestdo. No ambito deste modelo Administrativo Tradicional,

6 Ndo podemos deixar de encarar o papel da Administracdo Publica como organizacdo mediadora
entre a politica e os cidadédos.
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a escolha e a nomeacao de dirigentes para os érgaos de gestao, passaram a recair
predominantemente em critérios politico-partidarios, sendo esta uma outra
das estratégias que os governantes tém largamento utilizado, para substituir
a dicotomia politica / gestdo. Para Moreira e Macas (2003), ha, de facto, uma
desconfianca perante a imparcialidade da Administracdo, por esta se ter deixado
dominar pela influéncia politico-partidaria.

A politizacdo da Administragdo portuguesa é de tal forma grave, que é
reconhecida, pela literatura internacional, como a principal razdo para a falha
das reformas e dos processos de modernizacédo (Sotiropoulos, 2004).

Em relacdo a gestao dos recursos humanos na Fungao Publica, também aqui
o Modelo Tradicional Administrativo, deixou de lado o cumprimento dos principios
do mérito defendidos pelo modelo burocratico weberiano. A integracdo de
todo o pessoal num sistema de carreira Publica visa, em principio, que a sua
actuacao possa desenvolver-se sempre de modo a defender o interesse geral com
objectividade e neutralidade. Para tal, criou-se uma proteccdo dos funciondrios,
com um estatuto préprio, evitando que aqueles pudessem ser afastados
arbitrariamente pelos governos e os partidos que os sustentam. Nesta perspectiva,
a gestdo de recursos humanos deve, segundo a teoria weberiana (Lopes e
Barrosa, 2008), contar com um recrutamento e seleccdo, (de forma impessoal);
uma avaliacdo de desempenho (entendida como prestacdo de contas ou mesmo
como transparéncia); uma formacdo profissional continua (susceptivel de fazer
de cada profissional um especialista da sua area) e uma remuneracdo (com base
no mérito revelado pela avaliagao de desempenho, também relacionado com o
desempenho global da organizacao).

De facto, porém, o desenvolvimento das praticas de gestao nas organizacoes
publicas deixou de respeitar os principios de uma boa gestdo, muitos deles
consignados na prépria lei, adulterando completamente o sistema de mérito.
Por exemplo, o recrutamento na Funcao Publica hd muitos anos que, regra geral,
nao se faz por concurso publico impessoal; no entanto, a pratica tem sido a de
anualmente serem admitidas milhares de colaboradores’, a revelia da prépria lei.
Relativamente, a avaliacdo de desempenho, até ha bem poucos anos atrds, como
se sabe, a pratica existente era a da classificacdo de “muito bom” a todo e qualquer
funcionario, independentemente do mérito. A formacao profissional, em muitas
organizagOes, ndo obedece a um levantamento de necessidades e muito menos a
um Plano de Formacao. As promog¢des da grande maioria das carreiras da Funcao
Publica, até ha trés anos atras, eram quase sempre automaticas, apenas baseadas
na antiguidade, bem como o sistema de remuneracdo o que é completamente
desligado do mérito do desempenho. Para Lopes e Barrosa (2008) foi a rigidez

~N

De um modo geral, a pratica mais comum ¢é a dos dirigentes admitirem de forma precaria profis-
sionais (através de estdgios, trabalhos esporadicos, estudos, pareceres técnicos ou juridicos, etc.)
dando-lhes continuidade na prestacdo de servicos, através de “recibo verde” Mais tarde, tornam-
se funcionarios com vinculo quando os governos pressionados, para tal, acabam por legitimar
legalmente a situagao, normalmente, em vésperas de elei¢oes.
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das praticas de GRH, esvaziada dos valores inscritos nos principios, que gerou a
perversao da burocracia.

Neste contexto, ha varios anos que o sistema de governacdo das organizacdes
publicas, baseado no Modelo Administrativo Tradicional, entrou em profunda
crise. No essencial, a gestdo deste modelo de governagdo deixou, hd muito, de
garantir a eficicia das organizacdes e ndo assegura a necessaria imparcialidade e
as condicdes de uma cultura de servico publico.

Na posse dos dados recolhidos, estamos agora em condi¢cbes de confirmar
a nossa hipdtese geral (H.G) que aponta para a defesa da ideia da necessidade
de um retorno a “Revolucdo Burocratica” De facto, o modelo original de Max
Weber sofreu uma adaptacdo a cultura portuguesa que o adulterou nos seus
principios originais. Pudemos observar que as vérias medidas de modernizacao,
entretanto, adoptadas parecem nao passar de meras tentativas de reposicao do
préprio modelo burocratico weberiano, com um discurso paradoxal de combate
a burocracia.

8. Conclusao

De acordo com a formulacdo do problema parece ser indispensavel cuidar
do valor “garantias de transparéncia” através da introducao de um principio de
rigorosa separagao, entre as instancias politica e técnica, em todos os tipos de
organizagles publicas, assumindo claramente um retorno a designada revolucao
burocratica introduzida por Max Weber. Em principio, todas as deficiéncias do
processo decisério, no que respeita a gestdo dos servicos publicos, traduzem-se
por uma confusdo de competéncias: os técnicos deveriam assumir colectivamente
uma interpretacdo coerente dos fundamentos da decisdo (por vezes, um so,
assume um parecer); os politicos deveriam escrutinar esses mesmos fundamentos
e mandatar aquele que assume a presidéncia (ou situacdo equivalente) de um
organismo para decidir individualmente em dultima instancia, ou, em caso de
objeccdo, remeter a proposta para melhor fundamentacdo em sede de estudo
técnico. (Os politicos, secundados pelos media, referem frequentemente que
a decisao foi por unanimidade, como se esta fosse, efectivamente, uma forma
superior de responsabilizacao).

Nao se trata de negar a complexidade extraordindria que, entretanto, a
vida colectiva assumiu, ao longo dos ultimos 90 anos, apds o desaparecimento
de Weber. As diferentes correntes tedricas foram alertando para principios
validos e extremamente importantes, indispensdveis para uma actualizacdo da
teoria, desde que nado se altere o principio-chave, atras referido, enquanto pedra
angular e barreira eficaz contra a inversdo de responsabilidades ou subversao
de interesses em presenca. As duas instancias controlam-se mutuamente,
impedindo, nomeadamente, que os pareceres sejam assumidos individualmente
e as decisdes tomadas sob uma férmula colectiva, sem um rosto que responda
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por elas (a culpa morre sempre solteira, como se diz de maneira corrente).

Ao contrario do que podera parecer ao senso comum, sera este principio da
separacao que possibilita ao politico responder perante os interesses individuais
dos cidadaos, que o pressionam, cabendo aos técnicos, colectivamente, e com
uma interpretacdo coerente ao longo do tempo, a garantia dos processos que
articulem esses mesmos interesses particulares com todo o sistema colectivo de
valores, nas decisées em causa.

Na auséncia desta separacao, qualquer mix que envolva designadamente a
burocracia e a unidade de comando (de tipo napolednico) conduz a perversao do
modelo de governacao, ou seja, faz ganhar ao modelo organizacional resultante,
uma caracteristica de auto-organizacao, sem controlo, permitindo aos detentores
de qualquer parcela de poder uma liberdade de acgdo que pode colidir, em maior
ou menor grau, com a propria finalidade e missdao das instituicbes responsaveis
pela transparéncia dos servicos publicos.

Ora, como se observou, o estudo efectuado revela que este principio de
separacdo estd sistematicamente ausente do sistema administrativo portugués,
sendo, por isso, indispensidvel que fosse produzida jurisprudéncia ou uma
moldura legal de caracter geral (com forca constitucional?) que consagrasse
inequivocamente este principio.
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