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Resumo

A presente dissertagdo aborda o tema da Modernizacdo Administrativa como
um tema de ponta que se torna 1til para o Estado e Administracdo Publica na normalidade,
pretendendo perceber se este tema também o ¢ numa situacdo de excecional — Pandemia
derivada da Covid-19.

Inicialmente, o foco remete para a base do movimento reformista — os novos
modelos de Estado pos Welfare State e a faléncia da Burocracia, como é exemplo a New
Public Management. Estas novas ideias deram origem ao processo que hoje se conhece como
Modernizagdo Administrativa que desencadeou mudancas relevantes na AP de diversos
paises europeus como ¢ o caso de Portugal.

No seguimento desta linha de pensamento, torna-se fulcral perceber as
iniciativas e resultados deste movimento reformista em Portugal, dissecando temas como o
e-governemnt e a formagao dos RH nos servigos publicos.

No sentido de colocar o foco nos proprios RH e, em especifico da
Administragdo Local, procedeu-se a elaboragdo de entrevistas que permitissem uma visao
mais pessoal daquilo que o processo de reforma administrativa trouxe para o dia a dia dos
funcionarios dos servigos publicos, colocando-os numa 6tica ndo s6 de profissionais como

de utentes e cidaddos que recorrem a AP para verem as suas necessidades satisfeitas.

Palavras Chave: Administracio Publica, Administragio Local;

Modernizagdo Administrativa; SIMPLEX;



Abstract

The present dissertation acknowledge the topic of Administrative Modernization as
a cutting-edge topic that is useful for the state and public administration on a daily basis,
wanting to perceive if this theme is also this useful in a abnormal situation — Covid-19.

Firstly, the focus of the work were the new models of state after the collapse of the
Welfare State and Burocracy, for example the New Public Management. This new ideas
originated the process that is now known as Administrative Modernization, that created a lot
of important changes in European countries as Portugal.

Following this thought, it is important to understand initiatives and the results of
this movement in Portugal, dissecting topics as e-government and the formation of the
human resources of the public services.

Focusing on the HR of the Local Administration, was developed interviews that
would allow a more personal view of the results that came with the process of Administrative
Modernization, especially on the daily basis of the employees, as professionals and as

citizens.



Lista de Siglas
AMA — Agéncia para a Modernizacdo Administrativa
AP — Administra¢dao Publica
CEE - Comunidade Econémica Europeia
CEFA - Centro de Estudos de Formacao Autarquica
CPA — Codigo de Procedimento Administrativo
EUA — Estados Unidos da América
FEFAL - Fundagédo pra os Estudos e Formagdo nas Autarquias Locais
INA — Instituto Nacional da Administracdo
OCDE - Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico

PROFAP - Programa Integrado de Formacdo para a Modernizagdo

Administracdo Publica

RH — Recursos Humanos

SMA — Secretariado para a Modernizagdo Administrativa

TIC — Tecnologias da Comunicagao e Informacgao

UCMA - Unidade de Coordenacdo da Modernizacdo Administrativa
UE — Unido Europeia

da



Indice

INEFOAUCAOD ...ttt ettt e bt e s bt e e sab e s ate e sabe e sabeeenateas 8
Revisao da Literatura.............ooooiiiiiiiiiiii et 9
BUIOCTACTA. .ttt et st st ettt e be et sh b e s beeabeebeesaeeseeesaee 12
New Public MaAnNGZEMENT ............c.cceeueveeeiieesiiniieeteseesiesie sttt sttt sre st st se b e enee s 14
INEW PUDIIC SEFVICE ...ttt ettt st e 16
GOVEFHIANICE ..ttt ettt ettt st sttt e sat e st e e sabe e sabeesabbeesabeeenaeeesseenans 18
Modernizacio Administrativa............cccooooeiiiiiiiii i e 20
E-GOVEITIMENL ...ttt ettt s e st e e naee 21
LOCAL E-GOVEITMENL ..ottt ettt ettt sttt sttt sttt e et st e ebae e e ebe e 22
A Modernizagdo Administrativa em Portugal ...................ccoooiiiiiiniinnieee, 24
O PONto de VITAZEM ..coveiviiieiiieiiiiesie ettt st sttt sbe et e 24

O Programa SIMPLEX.......ceecueririieienieeeiiiree ettt st ee 30

A Viragem na Administragao Local ........ccovereeirienieiieieiceeccere e 32

A Viragem para 0 DIItal .....cccueoeiviinirinieieneeece et e e 36
A SituaCa0 NACIONAL ...ttt ettt et st et saee e e e e 36

O IMPACLO EUTOPEU.....eieiiiieieiiiie ettt e 38
L0Cal ©-ZOVEIMIMENL ....eoveivieiieiesieetieie ettt sttt sttt st st eat et st e se et saaeeens 39

A Formaciio dos Recursos HUMANOS .............ccoooiiiiiiiiiiiiiiiiniie e 41
Formagao dos RH Nas AUtAIQUIAS .....ceevereeierieniirienie sttt s sve e e 43
INVESEIGACAD ... ettt ettt e e nean 45
MetodoloZia............oooviiiiiiiiiii e e 46
Técnicas de InvestiZagao € AMOSLIA......c.eeruueriireerriirieieiee et snees 46
ANAlise do CONtERO............ccueiiriieiiiiiieii e e s 48
COMCIUSTES ...ttt ettt e sb e st et e e sab e e et e s bt e et e e e be e e eeeeabeeenares 55
Bibliografia...........cocooiiiiiii e 59
JUPISPIUARIICIA ... st 63
AATIEXO0S ...ttt et ettt e s bt e e sttt e ebt e e ehbee e eube e eh bt eabbe e be e e ae e e abe e e eat e e at e e be e e e teeebaeeerees 64
QUESLIONATIO APIICAAD ...evveiieiireieiere et sttt sbe e e 64



Introducao

A necessidade de mudanca traduz-se, muitas vezes, como uma consequéncia
de situagdes que requerem novas abordagens para que as necessidades da populagdo sejam
satisfeitas. E neste cenario que se desenvolve o processo de reforma administrativa,
potenciado por diversos fatores.

A falha do Estado Providéncia, da Burocracia e o aparecimento da
Globalizagdo impulsionaram a busca por novos modelos de Estado e Administracdo Publica
— como a New Public Management - que colmatassem as insuficiéncias existentes e, em
paralelo, satisfizessem as necessidades novas dos cidadaos.

Em diversos paises ocidentais ¢ iniciado o processo de reforma
administrativa, como ¢ o caso de Portugal, apds a revolugdo de 1974, que permitiu a
mudanca na vida econdmica, politica e social dos portugueses.

A par desta situagdo ¢ marcada a presenca da tecnologia na vida diaria dos
cidaddos, refletindo mais um fator de impulsionamento de mudanga, tornando-se uma das
facetas mais importantes do projeto de reforma administrativa quer em Portugal, quer no
resto do mundo.

Para que seja possivel colocar em pratica estas novas ideias que acompanham
o0 movimento de moderniza¢do administrativa sdo necessarios recursos humanos capacitados
e devidamente formados para o desenvolvimento de um bom trabalho que refletird num
servigo publico, a todos os niveis, de qualidade para os utentes.

Num momento de normalidade este processo ¢ praticavel e util para a
populagdo, no entanto, fatores externos a vontade humana podem surgir e alterar a nogao
que se tinha dos métodos e processos de trabalho.

A covid-19 e a situagdo pandémica sdo um exemplo deste cendrio fora
anormal que requer a mesma qualidade dos servicos e satisfacdo dos utentes, com menos
recursos disponiveis.

Assim, prende-se a questdo: A Modernizacdo Administrativa serd um tema
de ponta tanto para a Normalidade como para a Excecao?

E, entdo, nestas linhas de pensamento que este trabalho se ira desenvolver,
pretendendo responder & questdo acima mencionada, através de literatura de apoio e

entrevistas.



Revisao da Literatura

“O conceito de Estado nasce com a administracdo e com a necessidade de
estruturar o poder politico e organizar as sociedades.” (Bernardo, 2017).

A estrutura do poder politico resume-se na complexidade da
Administragdo Publica, “um conjunto de conhecimentos e de estratégias em agdo
para prover os servicos publicos — bem comum — para o ser humano” (Salm &
Menegasso, 2009, pag. 103) que, consequentemente, se espelham no conjunto de
orgdos e instituicdes coletivas que existem em fun¢do das necessidades dos seus
utentes.

No entanto, mantém-se a questao sobre como gerir, da melhor forma, todos
0s organismos e recursos (materiais ¢ humanos) em beneficio do cidaddo. Assim,
surgem modelos tedricos, com o objetivo de solucionar os padrdes existentes que
envolvem o Estado e a Administracdo Publica.

Desde o século XIX, varios académicos pensaram estes paradigmas,
reformulando-os. Surgindo os modelos de gestao publica, de modo a agrupar varias
praticas de administragdo. Entre eles, podem enumerar-se a Burocracia, a New
Public Management, New Public Service e a Governance.

Keating (2001) dilata que a reforma administrativa dos paises europeus,
mais concretamente dos paises da OCDE, tem a sua origem nas dificuldades
politicas em garantir o bom desenvolvimento econdmico e social dos seus paises,
surgindo uma preocupacgdo em relacdo a performance econdémica, as necessidades
e exigéncias dos cidaddos e a crescente descredibilizagdo e desconfianga da
populagdo em relacdo aos seus governos.

A AP portuguesa inicia na década de 80 do ultimo século uma modificagao
intensa, a par com outros paises europeus. Esta modificagdo traduz-se na reforma
administrativa que, segundo Carvalho (2008) se tornou “um issue obrigatorio na
agenda governamental”, com o principal objetivo de articular toda a complexidade
do setor publico enquanto se dava prioridade a satisfacdo das necessidades do
cidadao.

Foi neste sentido que, progressivamente, Portugal foi abandonado o
sistema burocratico, do Estado Novo, onde havia um foco no “rationalization of

structures, the establishment of strict processes of fiscal accountability and the



purge of untrustworthy civil servants, reducing patronage and ‘personalistic
political party influence” (Graham, 1975 apud Rocha & Araujo, 2007, p. 585).
Estas caracteristicas rigidas serviam para manter as massas sob olhar do regime.

Com a passagem para a democracia, a entrada para a CEE (atual UE) e a
aproximacdo a OCDE, Portugal em 1974 inicia o seu processo de reforma
administrativa. Internacionalmente, o Estado de Providéncia, que seria o modelo de
Estado adotado por grande parte dos paises ocidentais apos a Segunda Guerra,
entrou em crise, devido maioritariamente a “insustentabilidade orcamental e
gestionaria do mesmo” (Madureira & Rodrigues, 2006, p.155) Torna-se imperativa
uma mudanga na gestdo da AP.

Retomando, ainda, o pensamento de Carvalho (2008), baseado em Kickert
(1997), esta mudanga administrativa apoiava-se em trés linhas de pensamento: o
foco nos cidaddos, muitas vezes como cliente, a privatizacdo e, por fim, a
flexibilidade dos sistemas de gestdo ptblicas, sendo o mais possivel semelhantes
aos do setor privado.

No entanto, em Portugal, os primeiros passos democraticos focavam-se em
aumentar o interesse politico através de medidas mais transparentes e
intervencionistas, aliando a um conjunto de nacionalizacdes em areas distintas
como a banca, os transportes e varias industrias (Rocha e Aratjo, 2007, p. 586)

Esta situacdo demonstra que apesar da necessidade de mudanca e das
pressdes externas, os primeiros anos democraticos vividos em Portugal, ainda
seguiram as diretrizes do Welfare State ¢ da burocracia.

S6 a partir de 1986, com a efetiva entrada de Portugal nas comunidades
europeias, atual Unido Europeia, é que o pais iniciou a sua reforma administrativa,
onde era essencial a ado¢do de novos modelos de gestdo publica, ja implementados
por outros paises europeus.

E neste clima de insuficiéncia, por parte da burocracia, em acompanhar as
crescentes e novas necessidades dos cidaddos, que se da a progressiva adogdo da
New Public Management como modelo de gestdo da Administracdo Publica
Portuguesa.

Este novo modelo assenta no ideal “menos Estado, melhor Estado”,

protagonizado por Margareth Thatcher e Ronald Reagen, que acreditavam que a
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solucdo para os problemas das Administracdes Publicas dos seus paises era
minimalizagdo do Estado, focando-se numa AP mais eficiente e eficaz (Carvalho,
2008). Pollitt (1993, p.48) citado por Costa (2012) afirma que os principais
pensamentos destes politicos passavam pela crenca no crescimento em demasia do
setor publico, tornando-se dispendioso e ineficiente, colocando entraves a iniciativa
privada.

A NPM, como qualquer modelo de gestdo publica, tem as suas fraquezas
e inconsisténcias, acabado por ndo colmatar todas as deficiéncias existentes nas
Administragdes Publicas europeias. A par desta situagdo, as sociedades estdo numa
constante evolugdo ¢ mudanga, assim, ¢ espectavel por parte das AP que estas
acompanhem os paradigmas que vao surgindo.

Desde os anos 70 até a atualidade foram intimeras as alteragGes sociais,
tecnologicas, politicas, entre outras, que se foram testemunhando. As proprias
instituicdes e organismos que compdem a Administracdo Publica também sofreram
alteracdes e as consequéncias das mesmas. Os novos académicos tiveram
necessidade de pensar novos modelos que se adaptassem as novas realidades.

A AP comega a lidar com um nimero mais vasto de atores, politicos e ndo
politicos, que independentemente da sua origem influenciam todo o processo
gestionario das instituigdes e 6rgdos. A “realidade publica ¢ determinada pela ac¢io
de redes onde intervém actores nacionais e internacionais, sindicatos, partidos
politicos, grupos de pressdo e de interesses e empresas privadas” (Madureira &
Rodrigues, 2006, p. 157), com base nesta ideia, surge um novo modelo de gestao
publica, a Governance.

As redes que Madureira e Rodrigues (2007) mencionam, que ao longo dos
anos se vao alargando, resultam no aumento da complexidade da AP nacionais,
sendo necessario mediar a influencia que os novos atores exercem sobre o poder
politico e as suas decisdes que afetam as institui¢des publicas. “In sum, governance
refers to governing with and through networks.” (Rhodes, 2007)

A Governance ¢, entdo, segundo Pierre (2000, citado por Papadopoulos,
2007), “sustaining co-ordination and coherence among a wide variety of actors with
different purposes and objectives such as political actors and institutions, corporate

interests, civil society, and transnational governments”.
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O surgimento da Governance da origem a outros modelos de gestdo
publica, como ¢ o exemplo da Governagdo Multinivel, fruto também do
crescimento e intensificacdo do projeto europeu.

A Governacdo Multinivel pretende perceber e analisar a interagdo que
existia entre as autoridades a varios niveis jurisdicionais, no que toca a formulagao
de politicas. Isto ¢, ndo s6 o conjunto de atores anteriormente falados, como
também, um processo de decisdo que abrange diferentes niveis politicos, desde o
nivel supranacional (como ¢ exemplo a UE), o nivel nacional e o local.

Os trés modelos teoricos de gestdo publica abordados neste capitulo, serdo
mais desenvolvidos nos subcapitulos que se seguem, comecando pelo Modelo de

Administracdo Publica Tradicional, a Burocracia.

Burocracia

Este ¢ o modelo que caracteriza a administracdo publica tradicional,
assente na organizagdo cientifica do trabalho de Taylor (one way best way) e, pela
teoria de Wilson que defende a separag@o da politica e da administracao.

Foi estudado e criticado por inimeros académicos, como Marx ou Stuart
Mill. No entanto, foi a visdo de Max Weber, numa tentativa de explicar o fenomeno
burocratico de forma neutra e afastada de ideologias politicas, que ficou mais
conhecida.

Para este teorico, ¢ indispensavel conhecer-se o “tipo ideal” de burocracia,
que provém dos trés tipos de autoridade, também estabelecidos por Weber, a
autoridade tradicional, a carismatica e a burocratica. A primeira caracteriza-se pela
legitimagdo do poder, através do passado, isto €, baseia-se no costume. A segunda,
¢ justificada pela sua capacidade de agir, por norma ¢ instavel e indeterminada. E,
por fim, a autoridade burocratica (legal ou racional) que se baseia na aceitacdo das
leis e respeito pela ordem legal (Tenorio, 1981, p. 85)

O “tipo ideal” de burocracia caracteriza-se, entdo, pela orientacdo das
tarefas por normas escritas, hierarquizagdo dos cargos de trabalho, divisdo do
trabalho de forma sistematizada, cada cargo deve respeitar normas e regras técnicas,
a selecdo dos trabalhadores deve ser feita com base no mérito, deve existir a

separagdo entre propriedade e administragdo, os recursos devem ser livres de
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possiveis controlos externos para que a liberdade de organizagdo seja garantida,
capacitacdo dos trabalhadores e, por fim, ter em conta a previsibilidade dos
profissionais. (Tendrio, 1981, p. 85)

O modelo burocratico defende que a autoridade emana das leis e, tal como
estas, todas as tarefas, procedimentos e normas devem ser cumpridas por todos os
trabalhadores publicos, sendo que estas normas internas devem ser sempre escritas,
para que o funcionamento e objetivos das organizacdes publicas possa ser
entendido e relembrado por todos.

Prima pela defesa da hierarquizagdo, isto ¢, todos os cargos exercidos na
esfera da administracdo publica devem seguir uma logica hierarquizada ¢ o seu
trabalho, deve também ser totalmente sistematizado.

A hierarquizagdo do poder segue, por sua vez, a logica da meritocracia.
Isto ¢, o funcionario publico deve ser contratado e, mais tarde, subir na sua carreira
sempre por mérito do seu trabalho. A sua autoridade, em relagao aos seus inferiores
deve-se pela hierarquizacdo, mas também pelo seu mérito. A contratacdo deste
funcionario deve ser feita de forma imparcial, através de um concurso publico.
(Bernardo, 2017)

As funcdes desempenhadas pelo trabalhador publico, no modelo
burocratico, devem ser sempre segundo as normas estabelecidas, tal como explicito
anteriormente. Estas fun¢des sdo, por norma, extremamente técnicas.

Como mencionado anteriormente, a Burocracia era um modelo de gestdo
bastante rigido, onde as regras ¢ o poder emanavam “de cima”, isto é, dos niveis
mais elevados hierarquicamente, ndo permitindo autonomia aos funcionarios
publicos. A estrutura da AP estava, em alguns paises como ¢ exemplo Portugal,
completamente submetida ao poder politico e, por isso, a sua gestdo deveria ser
feita de acordo com as necessidades do poder politico e ndo dos cidaddos.

Este paradigma altera-se em grande parte dos paises europeus ocidentais
da OCDE, por motivos distintos entre si. Dando origem ao sucesso do New Public

Management como o modelo de gestdo publica de exceléncia.
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New Public Management

O sucesso da New Public Management nos paises europeus, nos EUA
impulsionado por Ronald Reagen, Australia e Nova Zelandia, como anteriormente
mencionado, foi impulsionado por diversos acontecimentos, como a
descredibilizacdo do Welfare State ¢ a necessidade de encontrar um modelo de
gestdo publica que colmatasse as insuficiéncias quer deste Estado Providéncia, quer
do antigo modelo, a Burocracia.

Segundo Hood (1991) a NPM, como uma reforma impulsionada por
muitos paises da OCDE, surgiu para dar respostas a problemas administrativos,
como antes mencionado. Este autor define sete doutrinas que compdem o ideal da
New Public Management, entre elas, pode mencionar-se a importancia do aumento
da competitividade no setor publico, o uso de técnicas e instrumentos do setor
privado na gestdo publica, a definicdo clara de objetivos e metas atingir, a
descentralizacdo e o uso claro e eficiente dos recursos do Estado.

A estas doutrinas ou caracteristicas da NPM, podem acrescentar-se outras,
ditadas por diferentes académicos como Firmino (2001), citado por Carvalho
(2012), este autor acrescenta ao pensamento de Hood (1991), a perspetiva do
cidaddao como cliente, sendo que este modelo deve ser capaz de satisfazer as suas
necessidades, tal como acontece no setor privado. Aliado a estas caracteristicas, a
gestdo autonoma e descentralizada completa esta ideia.

Nunes (2015) contribui também para a caracterizagio do NPM,
acrescentando o topico da agencificagdo do aparelho administrativo, a autonomia
de decisdo por parte dos agentes e dirigentes publicos, a avaliagdo de desempenho
nos servigos publicos, busca da eficiéncia e da eficacia e a introdugdo das
tecnologias de informacdo na administracdo publica. Reforca ainda as ideias ja
defendidas por outros autores, como a imagem de um Estado regulador, a
introducdo de mecanismos do tipo mercado e procura da qualidade nos servigos
publicos através da satisfagdo das necessidades dos clientes, que nas suas
perspetivas, sdo clientes.

Ferlie et al, citado por Flynn (2002), explica a abordagem da NPM baseado

em diagnosticos para os problemas de alguns governos. Esta abordagem baseia-se,
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entdo, na busca pela eficiéncia, a diminuicdo do papel do Estado e a
descentralizagdo, a busca pela exceléncia e a orientagdo para o servigo publico.!

A estas dificuldades, acrescenta-se o movimento globalizacdo que a
maioria destes paises viveu, olhando o papel do Estado e da propria sociedade de
uma forma totalmente diferente. A NPM recusa o Estado como o ator principal na
economia, deixa de ser um prestador direto de servicos (Reis & Fortuna & Mariano,
2010), Autores como Aratijo (2007), afirmam que “A ideia ndo é reduzir o tamanho
do Estado, ¢ adequa-lo as conjecturas e aos desafios actuais”.

Em suma, a New Public Managment recorre a privatizagdo do setor
publico, que estava degradado devido a crise do Welfare State, da crise petrolifera
dos anos 70 e, ainda, responder as insuficiéncias da Burocracia. Em casos onde o
publico ndo possa ser tornado privado, “procura-se introduzir a concorréncia e o
uso imaginativo do mercado” (Rocha, 2001)

A transposi¢@o das ideias anteriormente descritas para a Administragdo
Publica de diversos paises da OCDE, resultou em consequéncias praticas que Rocha
(2001) agrupou em trés dimensdes. A primeira relativamente a primazia do
mercado, que como abordado acima, ¢ a base do pensamento da NPM, aliada a
perspetiva do cidaddo como cliente e consumidor constante dos servigos publicos,
que resulta numa alteragdo de comportamentos ao nivel do proprio utente, mas
também, do funcionario que distribui o servigo.

A segunda dimensdo prende-se com a alteracio das formas
organizacionais das estruturas do Estado, tradicionalmente hierarquicas, que com o
NPM se alteram e passam a existir as chamadas agéncias. Resultando na
fragmentacdo do setor publico e na descentralizagao.

Rocha (2001) explica ainda outra dimensdo, relacionada com a
performance, um elemento caracteristico do setor privado, mas que este modelo
considera crucial para garantir a eficacia, a eficiéncia e a qualidade dos servicos
publicos distribuidos para os cidadaos-clientes. Esta avaliacdo da performance é
alcangada através da definigéo clara de objetivos de recursos e de politicas.

A passagem dos ideais deste modelo para a pratica revelou-se, como

mencionado no capitulo anterior, insuficiente com o passar dos anos. No entanto,

! minha tradugdo in Flynn, 2002, p. 57
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este modelo sempre foi alvo de criticas. Rocha (2000 apud Gomes, 2019), enumera
algumas criticas a NPM, tais como a superioridade da gestdo privada em relagdo a
publica, sem qualquer fundamento de que assim o seja; a importancia do controlo
financeiro e orcamental, enquanto exije uma maior descentralizacdo, resultando em
contradigdes no processo de decisdo; e, por fim, a dificuldade em se aplicar o
conceito de controlo e avaliagdo constante da performance, para garantir a
eficiéncia e qualidade dos servigos publicos.

A grande critica ao New Public Management prende-se com o papel dos
cidaddos na patica da democracia, isto €, os cidaddos sdo cada vez mais pessoas
informadas e que requerem participacado ativa na vida do pais, ndo podem ser vistos
como meramente clientes dos servigos publicos. Cabe ao estado garantir que os
funcionarios publicos trabalham para o objetivo comum que ¢ a satisfagdo do
interesse publico, “O governo ¢ um actor, porventura o mais importante no processo
de conducdo da sociedade para novas direccdes, que actua articulado com
organizagdes e grupos privados e sem fins lucrativos, procurando encontrar
solugdes para os problemas da sociedade” (Aragjo, 2007)

Salm & Menegasso (2009) acrescentam ainda que o modelo da New Public
Management e o modelo burocratico, na sua génese ndo diferem um do outro, “o
modelo da nova administracdo publica utiliza as organiza¢des privadas e publicas
para produzir o bem publico, enquanto a administracao publica convencional utiliza
a organizacdo publica com o mesmo objetivo”

A crescente consciencializagao politica, refletida na vontade dos cidadaos
participarem e utilizarem a sua cidadania na vida politica dos seus paises, resultou
num processo de descredibilizagdo e insuficiéncia da New Public Management,
surgindo aos poucos, outros modelos, como o New Public Service e a Governance
com o intuito de colmatar as insuficiéncias do primeiro, respondendo as novas

necessidades e exigéncia dos cidaddos.

New Public Service

O olhar para os cidaddaos como meros clientes e usuarios dos servigcos

publicos revelou-se uma fraqueza do modelo da NPM, ainda que este tenha sido
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bem-sucedido em diversos ambitos. Com o intuito de colmatar esta fraqueza e
outras, surge o New Public Service.

Este modelo de gestdo publica baseia-se na relevancia da conexao entre os
cidaddos e os seus governos (Santos & Selig, 2014; p. 84), deixando de parte os
conceitos econdomicos levados a cabo pela NPM, enaltecendo o interesse publico
através de funciondarios publicos ao servico dos cidaddos (Denhardt, 2012 apud
Santos & Selig, 2014; p. 84)

Denhardt e Denhardt (2007) desenvolveram sete principios que sdo a base
do New Public Service, Dias (2016): servir cidaddos, ndo como clientes; perseguir
o interesse publico; ressalva da importancia do servigo publico e da cidadania em
detrimento do empreendedorismo; pensar estrategicamente, mas agir de forma
democratica; reconhecimento da dificuldade que advém da accountability; servir
em vez de dirigir; valorizar as pessoas, ndo so a produtividade;

“Face ao exposto o que se pressupoe ¢ que este modelo seja um conjunto
de valores e de interesses que sejam comuns a todos, na medida em que este seja
mais um processo social de cidadania” (Pitschas, 2007 apud Bernardo, 2017)

O conceito inicial de AP, mencionado no primeiro capitulo, remete para
as varias facetas do ser humano que age em diversas dimensoes e, a Administracao
Publica, deve ser capaz de responder as necessidades dos seus cidadios, como seres
participantes “de uma sociedade multicéntrica articulada politicamente” (Salm &
Menegasso, 2009, pag. 103) e ndo apenas como clientes e consumidores dos
servigos publicos.

A busca pela eficiéncia e qualidade dos servigos continua a ser um foco
deste modelo, como de tantos outros. No entanto, a crescente preocupagdo da
populacdo de ser ver como um cidaddo participante na vida politica do seu pais, fez
com que a propria AP se moldasse a esta faceta do utente — um consumidor
consciente dos servigos publicos, que devem ser eficientes, mas virados para a ideia
de servir o cidaddo e nao a produtividade.

A crescente rede complexa entre atores publicos, privados, nacionais e
internacionais, coloca em causa os modelos anteriores, quer baseados em ideias
inflexiveis de hierarquia ou em ideais de mercado mais ou menos virados para o

cidaddo. Neste contexto surgem novas ideias, novos modelos que pretendem
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responder as necessidades e desafios que estes novos atores refletem, como ¢

exemplo a Governance ou Governanca.

Governance

“Ap6s um longo periodo de crescente influéncia do Estado na sociedade
estamos a assistir ao reafirmar dos direitos politicos dos cidadaos nas suas relagdes
com o Estado clarificando o conceito de cidadania e atribuindo mais poderes aos
cidaddos” (Rocha, 2007)

Com o século XXI, novas preocupagdes e variaveis foram introduzidas na
vida da Administracdo Publica, as sociedades sdo cada vez mais conscientes e
informadas sobre as problematicas que as afetam, fazendo-se representar através de
novos grupos e redes, resultando num crescente nimero de atores, que devem ser
orientados pela gestdo publica.

Com a entrada destes novos atores que tém naturezas diversas — publicos,
privados, nacionais e internacionais — a AP e o Estado devem ser capazes de gerir
0s seus interesses em sintonia com os destes atores. Pode dizer-se que “o conceito
de Governance como o reconhecimento de que numa sociedade global ndo existem
imposi¢cdes unilaterais de quaisquer tipos de lideranga, pelo que Estado e
Administracdo Publica passam a ter que funcionar como “sistema de o6rgdos
orientadores dos distintos actores sociais e econdémicos de uma sociedade
determinada” (Pagaza, 2000, p.48 apud Madureira & Rodrigues, 2006, p.157)

A procura e importancia da eficiéncia dos servigos prestados ¢ transversal
a todos os modelos de gestdo publica e, por isso, a Governance também detém uma
faceta virada para esta no¢cdo — a “good governance” na qual a “énfase esta na
criagdo de condi¢des de governabilidade e na garantia do funcionamento do livre
jogo das forcas de mercado” (Frey, 2004; p. 122). Este autor dilata, ainda, que a
Governance detém outra faceta, direcionada para a democratizagcdo do trajeto do
Estado e, por isso, da AP. Nao colocando de parte a énfase na interagdo entre os
novos atores da cena publica.

A ambiguidade do conceito de Governance nao ¢ apenas defendida por
autores como Frey (2004), Pierre & Peters (2000) também lhe conferem esta

ambivaléncia. Este modelo pode, entdo, ser visto de uma perspetiva mais
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institucional, isto ¢, na capacidade do Estado e das suas instituicdes em governar
tenho em conta os interesses e influéncia dos novos atores. Por outro lado, numa
perspetiva mais virada para a interag@o entre atores publicos e privados, através de
redes (networks) e parcerias.

“What previously were indisputably roles of government are now
increasingly seen as more common, generic, societal problems which can be
resolved by political institutions but also by other actors.” (Pierre, 2000; p. 4) A
Governance retira o foco no Estado e no seu poder de decisdo e execugdo,
colocando-o noutros atores, que podem ser publicos ou ndo, nacionais e
internacionais. Esta no¢do de descentralizagdo ja vem nos ideais do NPM,
consolidando-se neste modelo.

A crenga na necessidade de envolver a sociedade no processo politico foi
o motor de desenvolvimento deste modelo. Acreditando que a inclusdo dos
cidaddos, quer individualmente, quer através das redes que se vao criando, torna o
processo mais democratico e transparente, sendo estas algumas das ideias basilares
da propria reforma administrativa. Incorpora-se, ainda, a nogdo de accoutability,
que se refere a responsabilidade/responsabilizacdo atribuida a todos os niveis
territoriais e a todos os atores quer sejam publicos ou ndo, quando sdo envolvidos
no processo de policymaking, a responsabilidade das decisdes destes atores,
contribuindo para a legitimacao democratica.

O gestor publico passa, entdo, a ser “um integrador da diversidade,
orientador das dindmicas sociais ¢ decompositor da complexidade, procurando

solucionar conflitos e promover a colaboragao entre atores” (Rocha, 2001; p. 186)
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Modernizacao Administrativa

Como abordado anteriormente esta preocupagao e inclusdo do movimento
de reforma administrativa nas agendas politicas de grande parte dos paises da
OCDE deveu-se, maioritariamente, a crise do Welfare State ¢ do modelo
burocratico. Caiden (1991 apud Rocha 2001) afirma que este processo se resume a
dois objetivos, o primeiro remete para a melhorias das praticas e processos ja
existentes, enquanto o segundo implica a efetiva alteracdo do modelo de gestao
publica — no caso passando de Estado Administrativo para Estado Managerial.

Quando se fala em reforma administrativa pode esperar-se uma alterag@o
nas perspetivas, nos processos, nas decisoes, isto ¢, em toda a estrutura dos servicos
publicos. Aliando a esta mudanca, Rocha (2001) afirma ainda que a reforma
administrativa ¢, também, composta pela desregulacdo, desintervencdo e
privatizagdo, pela flexibilidade dos processos de gestao — isto ¢, utilizar e adaptar
os métodos de gestdo empresarial a gestdo publica - e, por fim, pela alteracdo dos
relacionamentos entre a administracdo e os cidadaos que a mesma serve.

A necessidade de alterar a estrutura dos servigos publicos remete para a
ideia de que tudo o que e publico ¢ insuficiente e, por isso, deve ser reformulado. E
pode ser feito através de mecanismos como a desconcentracao e a descentralizagao,
ambos se resumem a dispersdo de poder, Carvalho (2008) distingue estes dois
conceitos, sendo o primeiro relacionado com a distribuicdo de competéncias, no
caso decisdrias, entre 6rgdos da mesma pessoa coletiva. Enquanto o segundo remete
para a reparti¢do de atribuicdes entre pessoas coletivas que participam no exercicio
da funcdo administrativa.

Rocha (2001) menciona ainda um outro instrumento, identificando-o
como o mais utilizado no processo de reforma administrativa — a privatizagao.
Bilhim (2000, apud Carvalho, 2008) define privatizacdo de diversas formas, entre
elas “transferéncia total ou parcial da propriedade de empresas e/ou bens publicos”,
“contrata¢do de servigos por entidades publicas a entidades privadas”, isto ¢, a
pratica de contracting-out que auxiliam a introdu¢do do conceito de concorréncia
na administragdo. (Rocha, 2001; p.76)

As alteracdes sofridas com a reforma administrativa ndo se limitam a

problemas técnicos e administrativos, passam, também, pela forma como a propria
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administracdo se relaciona com os cidaddos. A capacidade dos servicos de
satisfazer as necessidades dos cidaddos, como clientes, alcancando a eficiéncia e
qualidade dos mesmos, requer a adogao de algumas medidas, como a simplificacdo
da informagdo e dos processos, para que sejam facilmente compreendidos pelos
utentes, cativando-os a uma maior participagdo nestes mesmos processos.

“O objetivo destas medidas € recentralizar a producdo de bens e servigos
a partir dos clientes para as organizagdes publicas e ndo o contrario” (Rocha, 2001;

p. 78)

E-Government

O E-Government acompanhou, desde o seu inicio, as reformas
administrativas na Europa influenciadas maioritariamente, como referido em
capitulos anteriores, pelo movimento da New Public Management. Hood (1991)
afirma que a NPM esta relacionada com diversos outros movimentos, como € o
caso do crescente uso das TIC na produgdo e distribuicdo de servigos publicos.

A necessidade de criar e prestar servigos publicos eficientes, eficazes e
transparentes, que garantissem a satisfagdo das necessidades dos cidadaos/clientes,
aliado a uma AP menos burocratica e mais centrada nos cidaddos (Bilhim & Neves,
2007), resultou no recurso as TIC para este fim.

Gouveia (2004) define TIC como “um conjunto de tecnologias associadas
ao digital e que permitem o armazenamento, o tratamento € a comunicagdo de
informagao, no digital, mas também a sua conversdo para efeitos de entendimento
humano.”

O E-Government ndo se pode cingir apenas ao recurso as TIC, a Comissao
Europeia (2003) define e-government como “the use of information and
communication technologies in public administrations combined with
organisational change and new skills in order to improve public services and
democratic processes and strengthen support to public policies.” Isto é, o sucesso e
eficacia do e-government passa ndo so6 pelo uso das TIC como pela mudanga
organizacional e compromisso dos proprios funcionarios.

Alves e Moreira (2004) definem e-government como o “processo de

transformacdo nas estruturas e relagoes internas ¢ externas dos varios niveis do

21



Estado e da Administracdo Publica através da incorporacao e da potencializagdo
das TIC.” Estes autores referem que quando se fala em relagdes internas e externas,
estas podem-se resumir a relagdes entre varios niveis do Estado e da propria AP,
mas também entres estes e as empresas e, ainda, relagdes com os cidadaos.

Como referido anteriormente, o0 mundo e, consequentemente, a AP estdo
em constante mudanca e cada vez mais se torna necessaria a integracdo dos
cidaddos na vida politica do seu pais, refletindo-se num aumento de autores que
exercem influencia nas tomadas de decisdo (Governance). Assim, o proprio e-
government auxilia na redefinigdo das “relagdes quer de poder, quer de
responsabilidade, do Governo e da Administragdo Publica com os restantes actores
da sociedade” (Gouveia, 2004; p. 21)

Nao obstante os pontos positivos do e-government quer pela simplificagéo,
transparéncia e eficacia, quer pela facilidade de aproximacao dos cidaddos a AP,
existem ainda caminhos a percorrer no que toca aos recursos humanos e a sua
importancia. Os funcionarios publicos sdo o papel-chave no bom e util
funcionamento do e-government, devem estar dispostas a aceitar e corroborar os
“ajustamentos estruturais e procedimentais € do modo como serdo utilizadas as
novas tecnologias no interior das suas instituicdes e departamentos.”

Esta situacdo s6 sera possivel através do recurso a formacao profissional,
para que os recursos humanos estejam motivados e qualificados para as mudangas

organizacionais que a constante evolucao digital acarreta consigo.

Local E-Government

A aplicagdo das TIC no mundo da AP, resultando, em conjunto com outros
fatores, no e-government, refletiu-se igualmente numa informatizagdo do poder
local, a necessidade de mais eficacia, eficiéncia e transparéncia dos servigcos
publicos é, também, uma premissa aplicavel as autarquias.

Assim, surge o local e-government, maioritariamente seguindo as linhas
do e-government, “abarcando, no entanto, uma maior proximidade com o cidaddo,
ou seja, com o municipe.” (Bilhim & Neves) Autores como Castells e Bilhim (2004)
afirmam que este movimento se reflete num aumento da democracia local, através

da cooperagdo das diversas autarquias, motivando a participagdo de cidadania.
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Com a reforma administrativa deram-se movimentos de descentralizacdo
de competéncias, criando poder e autonomia para as autarquias, assumindo “um
papel de mediador institucional, na medida em que a mediacao tecnoldgica forca
os actores locais a organizarem-se e a criar redes que representem os seus interesses
locais, contudo acessiveis a uma escala global.” (Gouveia, 2004; p. 35)

Assim, o papel do local e-government, representado nas Camaras
Municipais e Juntas de Freguesias, pela sua proximidade com as problematicas
territoriais, prende-se com o uso das TIC para a resolu¢do dos mesmos, criando
competitividade no territério e prometendo uma melhoria da qualidade de vida dos

municipes (Gouveia, 2004; p. 30)
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A Moderniza¢cao Administrativa em Portugal

O Ponto de Viragem

Quando se utiliza o termo reforma administrativa ou modernizacdo
administrativa, remete para os anos 70 do século passado com o fim do modelo
burocratico e o crescimento de novas ideias e modelos, como abordados no capitulo
anterior.

Portugal, nesta mesma década, sofreu alteragdes profundas na sua vida
politica, social e econdmica, o regime ditatorial chegou ao fim e o processo de
democratizagdo do pais foi iniciado. Com o fim do regime autoritario elevou-se a
ideia de que seria necessario colocar em desuso os ideais, os processos €
instrumentos administrativos utilizados por este regime.

A Administracdo Publica durante o Estado Novo refletiu-se num
mecanismo burocratico e hierarquico ao servigo do regime, sendo que qualquer
reforma realizada neste tempo histérico servia para consolidar o poder. “A
Administracdo concebeu-se a si como um poder publico € ndo como um servigo
publico (Graham 1983 apud Rocha, 2001; p. 94)

Ainda durante o periodo do Estado Novo sentiu-se uma pequena mudanga
no sentido da reforma e modernizagdo administrativa com a criagdo do Secretariado
da Reforma Administrativa, em 23 de Novembro de 1969 — “Trata-se de 6rgéo de
caracter técnico e permanente, instrumento principal da programacdo e
dinamizacdo das providéncias integradoras da Reforma Administrativa, a que
fundamentalmente cabe missdo de estudo, planeamento e coordenagdo, bem como,
em certa medida, de superintendéncia e fiscalizacdo. Nao tera, portanto, fei¢cdo
marcadamente intervencionista: as suas fungdes principais serdo de concepgdo e
assisténcia técnica, ou seja, do tipo staff, para usar expressao internacionalmente
consagrada.”? No entanto, ndo se verificaram grandes alteragdes neste Ambito ou
implementacdo efetiva de medidas.

Pode dizer-se, entdo, que foi apds a Revolucdo de Abril de 1974 que a
preocupacdo com a modernizacdo administrativa realmente foi incluida na agenda

politica portuguesa. De notar que, Portugal, nos anos 70 ainda se encontrava

2 in https://dre.pt/pesquisa/-/search/400845/details/maximized, acedido a 3 de margo de 2021
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bastante atrasado em relagdo a outros paises da OCDE que ja iniciavam os seus
projetos de reformas assentes em modelos de gestdo publica como o New Public
Management, o que tornou mais complexa a viragem para a modernizagao
administrativa.

Era necessario preparar o pais para a introdugdo do Estado Social que, em
Portugal ao contrario de grande parte dos restantes paises da OCDE, ainda ndo
funcionava inteiramente. Servigos de saude, seguranca social e educagdo, por
exemplo, eram obsoletos e ndo serviam a populagdo na sua totalidade (Araujo,
2005)

Assim, durante a década de 70 foram poucas as altera¢des sentidas tendo
em conta a situagdo instavel que o pais atravessava. No final da época de 70 foi
criado o Instituto Nacional de Administracdo (INA) pelo Decreto-Lei 160/79 de 30
de Maio, um “organismo de ambito nacional e pluridisciplinar, tera por missdo
fundamental contribuir, através do ensino, da investigagdo cientifica e da prestacdo
de apoio técnico especializado, para a Reforma Administrativa e o aperfeigoamento
da gestdo publica.”® O documento juridico mencionado afirma a necessidade do
pais se adaptar as novas realidades que ira atravessar na década seguinte, como por
exemplo, com a aproximacao a diversas organizac¢des internacionais.

Através da entrada para a Comunidade Econoémica Europeia foi incutido
um sentimento de abertura para o mundo mais globalizado, e Portugal comeca as
efetivas modificagdes a todos os niveis da vida dos cidadaos portugueses, incluindo
a Administra¢do Publica. A pressao colocada pela CEE, atual UE, para que Portugal
se conseguisse igualar a grande parte das restantes democracias ja existentes,
resultou numa inclinagdo, por parte da esfera politica portuguesa, para a
restruturacdo do sistema politico € econdmico, ja obsoleto, resultando em diversas
iniciativas apoiadas pela entrada de fundos estruturais como apoios financeiros para
o pais. (Rocha & Araujo, 2006)

A partir da década de 80, com o X Governo Constitucional, varias foram
as medidas e iniciativas, demonstraram comprometimento politico com o processo
de modernizacdo administrativa e com a importancia dos impactos da mesma na

vida dos cidadios.

3 in https://dre.pt/pesquisa/-/search/383596/details/maximized acedido a 3 de Margo de 2021
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Para além do acima mencionado INA, foi criada outra estrutura, também
com o intuito da formac¢do dos recursos humanos, o Centro de Estudos de Formacao
Autarquica (CEFA), este serd abordado num capitulo da presente dissertacao.

Em 1981 foi, ainda, criado o Gabinete de Estudos da Reforma
Administrativa (CECRA), sendo que, segundo Rocha (2001) o trabalho deste 6rgao
foi e citando, “no sentido da desburocratizacdo e simplificagdo administrativa,
relacdo administragdo-administrados e marketing publico, formagdo dos
dirigentes.”

O verdadeiro impulsionador da reforma administrativa em Portugal foi o
Secretariado para a Modernizagdo Administrativa, criado em 1986 pelo Decreto-
Lein.®203/86 de 23 de Julho, “O Secretariado tem por atribuigdes gerais promover
a inovagdo ¢ a reforma selectiva no seio da Administracdo Publica, visando o
aumento da eficacia global da gestdo publica, a melhoria da sua relacdo com os
administrados, a desburocratizacdo dos servicos do Estado, a simplificacdo dos
procedimentos administrativos, a descentralizacdo gradual de fungdes e a
racionaliza¢do dos meios publicos.”

Madureira (2015) afirma que esta estrutura teve um papel de animadora,
coordenadora e moderadora das varias reformas e medidas que iam surgindo na
agenda politica, em diversos dmbitos e setores.

Rocha (2001) refere quais foram os principais objetivos e func¢des do
SMA, descontinuado em 2001, a promo¢ao da modernizacdo administrativa, o
encorajamento dos servicos administrativos ao desempenhar um papel animador,
fornecimento de conselhos técnicos ¢ a avaliagdo de medidas de modernizagao.

Portugal, ao longo das décadas, especialmente no inicio do seu processo
de modernizagdo, seguiu 0 modelo de gestdo que grande parte dos paises da OCDE
adotaram: o New Public Management, o que justifica a sua inclinacdo para a
introdugdo de conceitos como a competitividade, eficacia, eficiéncia, mas também
a gestdo da qualidade, a desburocratizag@o, descentralizacdo, simplificacdo e o

cidaddo na perspetiva de cliente (Carvalho, 2020)

4 in https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/227983/details/maximized?filterEnd=1986-12-
31 &filterStart=1986-01-01&q=1986&print_preview=print-preview&fqs=1986&perPage=100 acdido a 3 de
Margo de 2021
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Em 1995 a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) relata a evolugdo de Portugal num documento, onde entre
ouros topicos refere a reforma estrutural administrativa e o seu impacto positivo no
desenvolvimento de politicas e decisdes que contribuiram para o desenvolvimento
do pais.

Neste documento sdo identificados os cinco principais objetivos que
Portugal pretendeu atingir com as medidas tomadas entre 1994 ¢ 1995 (OCDE,
1995; p. 40):

. Refor¢o da competitividade do setor de producdo, dominado
por pequenas e médias empresas;
. Desenvolvimento um mercado de capital bem-sucedido

interna e externamente;

. Retirar a presenga do Estado na economia através de
privatizagoes;

. Aumentar a eficiéncia nos servigos publicos;

° Aumentar a eficiéncia no mercado de trabalho;

Como mencionado em capitulos anteriores, um dos mecanismos mais
utilizados nos processos de reforma e¢ modernizagdo administrativa foi a
privatizagdo. Portugal n3o foi excegdo e, na década de 90, segundo o mesmo
documento da OCDE, o efeito do processo de privatizacdo, fez-se sentir de uma
forma positiva.

Segundo Rocha (2001, p.114; apud OCDE 1996) este documento, apesar
de na sua generalidade ser positivo, em especial na area da satisfagdo do cliente,
deixa, ainda explicito a necessidade de haver compromisso politico para fomentar
a reforma nas areas da “gestdo financeira, intensificacdo da utilizagdo de
mecanismos de tipo mercado e gestdo do desempenho”

No processo de reforma e modernizacdo administrativa portugués, em
paralelo com medidas de teor mais técnico como a desburocratizagdo, a eficacia, a
eficiéncia, entre outros, foram implementadas medidas e iniciativas que
melhorassem a relacdo do cidaddo com a administracdo, resultando numa maior

credibilidade atribuida aos servigos publicos.
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Exemplo da tentativa de melhoria da imagem dos servigos publicos foram
documentos como o Codigo de Procedimento Administrativo (CPA) e o Decreto-
Lei n® 135/99, de 22 de abril (alterado a pelo DL n.° 74/2017, de 21 de junho).

O CPA, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de novembro e
(alterado pelo Decreto-Lei n.° 4/2015, de 7 de janeiro), “O incremento constante
das tarefas que a Administragao Publica portuguesa cabe realizar nos mais diversos
sectores da vida colectiva bem como a necessidade de reforgar a eficiéncia do seu
agir e de garantir a participagdo dos cidaddos nas decisdes que lhes digam respeito
tém vindo a fazer sentir cada vez mais a necessidade de elaboracdo de uma
disciplina geral do procedimento administrativo.” Apds varios anos, em 2015, o
CPA foi revisto, adaptando-se as novas realidades da sociedade portuguesa. Rocha
(2001) refere que os objetivos deste documento, a data, eram os de “estabelecer
linhas diretrizes para o funcionamento da Administragdo, aumentado a eficiéncia;
regulamentar de forma precisa o modo como as decisdes administrativas sdo
tomadas; assegurar que as partes interessadas participem no processo de decisdo;
salvaguardar a transparéncia das agdes administrativas e o respeito pelos direitos e
interesses legitimos dos cidaddos; evitar a burocracia e pdr o0s servigos
administrativos em contacto mais estreito com os cidadaos;” Consolidacado de ideias
como transparéncia, desburocratizacdo, eficiéncia e aproximacao dos cidaddos a
administracdo publica.

O Decreto-Lei n® 135/99, de 22 de Abril prevé os “principios gerais de
accdo a que devem obedecer os servigos e organismos da Administracdo Publica na
sua actuagdo face ao cidaddo, bem como retine de uma forma sistematizada as
normas vigentes no contexto da moderniza¢do administrativa”®

Estes dois documentos sdo exemplo do novo rumo que o processo de
modernizacdo tomou, mais virado para a qualidade e inovagdo dos servigos
prestados, a relagdo administracdo/cidaddos e a participacdo de mais atores na

implementacdo das politicas publicas (Aratjo, 2005)

3 in https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/316935/details/normal?1=1 acedido a 4 de Margo de

6 http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?nid=2144&tabela=leis acedido a 4 de

Margo de 2021
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Vale, ainda, ressalvar uma medida tomada pelo XIII Governo portugués,
através da Resolucdo do Conselho de Ministros n® 176/97, que promete uma “maior
desburocratizagdo, racionalizagdo e simplificacdo de estruturas e procedimentos
administrativos apontando para uma Administragdo Pblica moderna ao servigo das
pessoas, com vista a «satisfazer as expectativas da sociedade, garantindo aos
cidaddos e agentes econdOmicos maior atengdo, maior comodidade, maior
participagdo e audigdo, informagéo célere e precisay», logo se prevendo o recurso a
estruturas de missdo”’. Com esta resolugdo fica estabelecido o comego do projeto
que dara inicio, em 1998, a institucionaliza¢ao da Loja do Cidadao.

A Loja do Cidadao “é um conceito de prestagdo de servigos publicos que
reline no mesmo espacgo varias entidades publicas e privadas, com o objetivo de
facilitar a relagdo dos cidaddos e das empresas com a administragdo publica.”.
Resultando numa maior comodidade e proximidade dos cidaddos a AP.

Em suma, o processo de modernizagdo administrativa, em Portugal,
iniciou-se efetivamente por volta da década de 80 e continua até aos dias de hoje.
O mundo e a populagdo evoluem obrigando a que a AP acompanhe essa evolugao.

Em Portugal, a simplificacdo, a desburocratizagdo, a transparéncia, a
comodidade e a proximidade da AP aos cidaddos sdo os objetivos mais relevantes
no ambito da modernizagdo administrativa, e nesse sentido, nos dias de hoje,
existem instituicdes e organismos que auxiliam a persecucdo destes objetivos € o
progresso da reforma administrativa.

O Programa de Reestruturacdo da Administragdo Central do Estado criou
a Agéncia para a Modernizagdo Administrativa (AMA), institui¢do que prossegue
as atribui¢des do Ministério da Modernizacdo do Estado ¢ da Administracdo
Publica e é “responsavel pela promoc¢do e desenvolvimento da modernizagdo
administrativa em Portugal. A sua atuacdo divide-se em trés eixos: atendimento,

transformacdo digital e simplificagdo.”

7 Resolugdo do Conselho de Ministros n.o 176/97

8 in https://www.ama.gov.pt/web/agencia-para-a-modernizacao-administrativa/lojas-do-cidadao
acedido a 10 de Margo de 2021

% in https://www.ama.gov.pt/web/agencia-para-a-modernizacao-administrativa/a-ama acedido a 10
de Margo de 2021
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de 2021

A transformacao digital acompanha o projeto das reformas administrativas
desde os anos 70, no entanto, apenas por volta de 1990 “os governos dos paises
ocidentais comecaram a evidenciar um crescente interesse no potencial das TIC
para o exercicio da governagdo publica” (Almeida & Firmino & Ferreira, 2020)
Portugal também acompanhou este crescimento das TIC, utilizando a
transformacdo digital como uma ferramenta para a simplificagao.

E, entio, com esta alianca entre a simplificagio e medidas de
administracdo eletrénica que foi criado o programa com mais relevo para a

moderniza¢do da administragdo publica portuguesa, o Programa Simplex.

O Programa Simplex

O XVII Governo Constitucional, com a Resolucdo do Conselho de
Ministros n° 90/2005 estabelece o regime da Unidade de Coordenacdo da
Modernizagdo Administrativa (UCMA), que “se constitui como estrutura de missao
de apoio e coordenagdo do desenvolvimento da politica governamental em matéria
de modernizagio e simplificagdo administrativa”.!® E com o trabalho desta estrutura
que ¢ criado o Programa Simplex, em 2006, onde foram elaboradas 333 medidas
com intencdo de acabar com a burocratizagdo e as dificuldades que existiam nos
processos administrativos (Rocha & Aratjo, 2007)

O Primeiro Simplex foi concebido como um programa ainda em
construcdo, ainda como uma fase de recolha de informacdes como “o levantamento
das suas interaccdes com os cidaddos e as empresas, a avaliar os custos e os
encargos de cada uma delas, e a questionar a sua pertinéncia.” (Relatério Seis Anos
Simplex, 2011; p. 17) Sendo entdo, a partir de 2007 que o Programa Simplex iniciou
o cumprimento das suas medidas.

Também a preocupagdo com a relacdo entre os cidaddos e a AP,
caracteristica do movimento da reforma administrativa portuguesa, se reflete neste
Programa Simplex, que pretende dar uma resposta as antigas e mais recentes
exigéncias dos cidaddos, que se tornaram mais conscientes e participativos na vida
politica, esperando mais e melhor dos servigos publicos. Como também “responder

aos estilos e ritmos de vida da nova geragao de utentes que utiliza regularmente as

19 in https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/693658/details/maximized acedido a 11 de Margo
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tecnologias da informacao e comunicacdo e esta disponivel para se relacionar com
a Administracdo de formas ndo convencionais: em qualquer lado, a qualquer hora,
em qualquer canal.”!!

Medidas Simplex por Eventos de Vida dos Cidadaos

= £

o o

Figura 1 - Medidas Simplex por Eventos de Vida dos Cidadios'?

Seis anos apos a implementa¢do do Programa Simplex, foi elaborado um
relatorio que permite compreender o projeto e o seu desempenho de 2006 a 2011,
através de “seis instrumentos de mudancga que se revelaram fundamentais para que
a Administracdo publica possa responder com sucesso aos desafios do nosso
século” (Relatorio Seis Anos Simplex, 2011; p. 8) Entre estes instrumentos
encontram-se o Programa Simplex, o Simplex Autarquico e a Rede Comum de
Conhecimento.

Este programa demonstra a crescente importdncia das redes e
comunicacdo constante entre diversos atores da esfera politica e publica, como ¢
mencionado no proprio Relatorio Seis Anos Simplex (2011) “As abordagens
participativas (bottom-up) permitem beneficiar da experiéncia de quem estd no
terreno, neste caso, de quem vive a Administragdo por dentro e enfrenta no dia-a-
dia os seus constrangimentos e desafios. Contribuem ainda para a motivagdo e

envolvimento de todos os agentes da mudanga.”

in http://historico.simplex.gov.pt/#1 acedido a 11 de Marco de 2021
12 in Relatério Seis Anos Simplex, acedido em
http://www.rcc.gov.pt/SiteCollectionDocuments/RelatoriobanosSimplex.pdf, em 15 de Margo de 2021
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No entanto, ap6s o ano de 2011, o Programa Simplex foi posto de parte
pelo poder politico at¢ 2016, quando o XXI Governo Constitucional retoma o
projeto, agora com o nome Simplex+.

A nova versdo do Simplex pretende seguir as mesmas diretrizes do
anterior, isto ¢, “voltar a por o nosso Pais na lideranga europeia em matéria de e-
government ¢ de simplificagio administrativa”!® Através de medidas que se
estendem por todo o setor publico, promovendo a inovagdo e a simplificacdo da
gestdo publica.

A Viragem na Administracdo Local

Também a Administracdo Local sentiu os efeitos da necessidade de
mudanca e inovacao que a década de 70 do século passado, os ideais da nova gestao
publica, como a eficiéncia e a qualidade dos servigos também pautaram a propria
Administragdo Local, especialmente tendo em conta a importincia dada a
descentralizacdo. Com o passar dos anos, o cidaddo também se encara a ele proprio
como municipe com voz relevante para a vida do seu municipio (Bilhim, 2004; p.
42)

A necessidade de quebra com os ideais do regime ditatorial, que no caso
das autarquias seriam, apenas, “uma mera caixa de ressondncia do poder central,
pouco mais do que 6rgdos de propaganda, de parcos meios econdémicos.” (Matos,
2009; p.38) tornou-se imperativo. Assim, ap6s a revolucao de 1974 e, mais tarde
com a Constituicao de 1976, tornou-se evidente a necessidade de repor o poder
local, contando com a sua autonomia administrativa e financeira, com base no
principio da descentralizagio. '

A absor¢do dos ideais do modelo gestionario na AP portuguesa
influenciaram, também, a forma como a Administracdo local comegou a ser
percecionada. Ndo s6 a ideia que que a administragdo deve ser orientada por
critérios de eficacia, eficiéncia e economia, como também o acordar do municipe
como peca fundamental para a AP Local, tendo em conta o seu poder de voto e a

sua faceta de consumidor de bens publicos (Bilhim, 2004; p. 42)

13 in Programa do XXI Governo Constitucional (2015-2019), acedido em

https://www.portugal.gov.pt/ficheiros-geral/programa-do-governo-pdf.aspx, 15 de Margo de 2021

14 Constituigdo da Républica Portuguesa, Artigos 237° ¢ 238°
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Retomando o pensamento do modelo gestionario, que orientou a AP
portuguesa durante alguns anos, deve olhar-se para a nogdo de descentralizagdo
bastante potenciada pela implementagdo da NPM. Segundo Bilhim (2004), em
Portugal, “iniciou-se todo um programa de descentralizacdo de competéncias e de
financiamento para as autarquias locais na esperanca de reduzir o peso do Governo
central, de aumentar a escala do governo local e aproximar a solugdo do problema
da sua origem.”

As medidas de modernizagdo e simplificacdo administrativas mencionadas
em capitulos anteriores influenciaram, também, o poder local, como é exemplo a
criagdo do Centro de Estudos e Formagdo Autarquica (CEFA). Este organismo
atualmente ja ndo existe, tendo dado origem a fundacdo FEFAL.

O CEFA, criado em 1980, inicio do impulso portugués para a
modernizacdo administrativa, segundo Rocha (2001) tinha por objetivos:

. Desenvolver uma formagdo inicial para o pessoal
administrativo local, bem assim como cursos de caracter cultural e gestdo para

os eleitos locais.

. Formacgao permanente para os funcionarios das autarquias
. Estudos de conteudo técnico de suporte as atividades dos
municipios.

Atualmente, a Fundagdo pra os Estudos ¢ FormagZo nas Autarquias
Locais, prossegue o mesmo fim do seu antecessor CEFA. Esta informagdo
encontra-se presente nos estatutos da fundagao, no artigo 2°, do primeiro capitulo,
citando:
. Contribuir para a modernizacao da administragdo local através
das ac¢des de informagdo e de formacdo, da investigagdo, da assessoria técnica
e da edig@o de obras especializadas;
. A realizacdo de estudos e trabalhos de investigacdo que
contribuam para o desenvolvimento e inovacdo na administracao local;
. Assegurar o planeamento e a gestdo da formacao,
nomeadamente através do levantamento de necessidades de formagdo e a
elaboracdo de planos de formagdo adequados a qualificagdo, dignificacdo, 2

motivagdo e profissionalizacdo dos recursos humanos da administragéo local;

33



. A organizagao, realizagdo, difusdo e prossecugio de atividades
de formacao, desde logo a formagdo inicial, a formagdo continua e a formagao
de dirigentes e de aperfeicoamento, bem como estagios profissionais,
destinados preferencialmente a trabalhadores da administragao local;

. Prestar apoio técnico e operacional aos servigos e organismos
da Administracdo Local no ambito do recrutamento ¢ selecdo de trabalhadores;

. Definir perfis de formagao transversais para a administragdo
local, promovendo o aprofundamento e diversidade formativa e dos ciclos de
formagdo, designadamente definigdo dos cursos, contetidos programaticos e
respetivos regulamentos de funcionamento;

. Planear, coordenar e promover a execucdo de acdes de
especializacdo, aperfeicoamento e atualizagdo profissional nos dominios
transversais da Administracdo Local;

. Assegurar a cooperagdo técnica internacional, designadamente
com instituigdes congéneres, no dominio da valoriza¢do dos recursos humanos;

. Elaborar um sistema de indicadores e de boas praticas que
permitam definir linhas metodologicas de elaboracdo de diagnésticos de
necessidades formativas e planos de formagéo, com vista a desenvolver perfis
de formacdo ajustados as necessidades especificas da administragdo local;

o Estudar e proceder a recolha de dados que permitam avaliar o
cumprimento dos planos de formagao, os efeitos da formagdo ministrada e do
impacto do investimento realizado na qualificacdo dos recursos humanos nas
autarquias locais;

. Desenvolver e assegurar consultadoria nas areas de formagao

e gestdo estratégica para as autarquias locais e respetivos servicos.

Anos mais tarde, em Junho de 2008, a OCDE avaliou o Programa Simplex
e os seus resultados, elaborando um relatério “Tornar a vida mais facil para
cidaddos e empresas em Portugal - Administracdo electronica e simplificagdo”,
onde entre outras recomendagdes, originou um olhar mais atento em relagdo a

administra¢do local, surgindo o Simplex Autarquico.!?

15 in http://historico.simplex.gov.pt/#16 acedido a 11 de Margo de 2021
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Um més apo6s o relatorio da OCDE ¢, entdo, lancado o novo projeto de
simplificacdo e modernizacao administrativa intitulado Simplex Autarquico, que se
guiava pelo principio da transparéncia, consulta publica e prestacdo de contas,
através de medidas Intersectoriais, Intermunicipais e Municipais.

Este projeto foi desenhado para manter em contacto todos os niveis da AP,
quer central, quer local, no ambito da modernizagao e simplificacdo administrativa,
assim, segundo o Relatorio Seis Anos Simplex (2011), este programa serviu para,
citando, “consolidar e dar sustentabilidade a politica de simplificagdo; garantir a
articulagdo com a administracdo local, nas medidas de simplifica¢do desencadeadas
pela administragdo central; promover servi¢os ocais mais simples e proximos dos
cidaddos e das empresas; normalizar procedimentos e replicar boas praticas entre
municipios; partilhar recursos no desenvolvimento de projetos conjuntos.”

Mais uma vez, com a implementagdo deste projeto, também se da
importancia a proximidade dos cidaddos em relagdo a AP, que muitas vezes, ao
nivel local se torna mais simples existir essa proximidade e, consequentemente,
satisfazer as necessidades dos utentes, como cidadados individuais, como também
trabalhadores e empresarios.

De ressalvar que, inicialmente, o Simplex Autarquico iniciou com 9
autarquias'® e “Todas elas tinham provas dadas e boas praticas para partilhar em
matéria de modernizacdo e simplificacdo dos seus servigos.” (Relatério Seis Anos
Simplex, 2011; p. 66) A adesdo a este programa ¢ livre protegendo a autonomia
politica e administrativa das autarquias que nele pretendam ingressar.

“Hoje, as autarquias locais em Portugal gozam de um poder reivindicativo
junto do Governo central ¢ de capacidade de intervengdo como nunca tiveram na
histéria do municipalismo no nosso pais.” (Bilhim, 2004; p. 42) Devido a diversas
intervengdes do poder politico através de legislacdo que repds o poder local como
uma ferramenta util para o poder central, na medida em que, este primeiro se
encontra mais proximo da populacdo, apercebendo-se mais facilmente das suas
necessidades.

Atualmente, o Programa do XXII Governo Constitucional, podem ler-se

diversos momentos em que o poder politico reconhece a importancia das autarquias

16 Agueda, Cacais, Guimaraes, Lisboa, Pombal, Portalegre, Porto, Redondo e Seixal.
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locais para o funcionamento da maquina politica e administrativa. Assim,
reconhece a relevancia da descentralizagdo — “devolucdo de autonomia ao poder
local e pelo maior processo de descentralizagdo de competéncias das ultimas
décadas, ¢ essencial aprofundar o processo de reforma do Estado, estabelecendo
uma governagio de proximidade baseada no principio da subsidiariedade.”!”

O Governo afirma a sua vontade em agir no sentido da transparéncia na
governacdo local, na melhoria dos servi¢os publicos, melhorias ao nivel do
financiamento, a par com a crescente dependéncia do digital.

As autarquias, como um dos diversos atores da maquina politica,
representam uma importancia para o processo de moderniza¢ao administrativa, que,
a par com as TIC tornam a relag¢do dos cidaddos com a AP mais simples, comoda e

transparente.

A Viragem para o Digital

Como referido anteriormente, o surgimento do e-government deu-se
fundamentalmente com os movimentos de reforma administrativa durante as
ultimas trés décadas do século passado. O crescente uso das TIC para o auxilio de
uma boa prestagdo de servigos publicos deveria ser aliada a uma mudanca
organizacional e estrutural, assim torna-se explicito a relagdo entre o processo de

modernizacdo administrativa e o surgimento do e-government.

A Situacdo Nacional

Em Portugal, a viragem para o digital, tornou-se uma oportunidade para
suportar as ideias que a esfera politica vinha a construir no &mbito da modernizacao
administrativa. Desde os anos 90 do século XX que foram visiveis medidas que
remetiam para a simplificacdo, transparéncia, eficiéncia e eficacia dos servicos
publicos portugueses, passando por alteragdes estruturais ¢ de modos de trabalho.
E, ento, neste contexto que as TIC e o e-government surgem como auxilios para a

simplificagdo e desmaterializagdo de procedimentos e processos na AP.

17 Programa XXII Governo Constitucional, acedido em
https://www.portugal.gov.pt/gc22/programa-do-governo-xxii/programa-do-governo-xxii-
pdf.aspx?v=%C2%ABmlkvi%C2%BB=54f1146¢c-05ee-4f3a-be5c-b10f524d8cec, a 24 de Margo de 2020.
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“A mobilizacdo da sociedade de informacgdo em torno do conceito do
Governo Electronico, permite desburocratizar processos, aproximar cidaddos do
Estado, em suma, dinamizar a economia.” (Mateus, 2008)

A grande demonstragdo da alianga entre simplificag@o o uso da tecnologia
em Portugal foi o ja abordado Programa Simplex.

Marques (2009, apud Pereira, 2019) afirma que “O programa Simplex ¢é
ainda a marca da uma alianga entre a administragdo eletronica e a simplificagdo,
que passaram a ser vistas como duas faces da mesma moeda. A tecnologia
oferecendo a simplificagdo os instrumentos necessarios para que esta passe da letra
da lei aos procedimentos; e a simplificagdo tornando muito mais visivel o valor
acrescentado da tecnologia para a eficiéncia administrativa, para o trabalho em rede
e para a qualidade do servigo publico.”

A prestacdo de servigos online, através de plataformas acessiveis por
qualquer cidadio ¢ uma mais-valia, quer para o cidadao que vé as suas necessidades
satisfeitas de uma forma mais comoda e rapida. Mas também para os funcionarios
da AP que se deparam com uma maior facilidade em recolher dados necessarios
para o desempenho das suas fun¢des.

Neste sentido, vale mencionar o Decreto-Lei n.° 74/2014, de 13 de maio
que “estabelece a regra da prestacdo digital de servigos publicos, consagra o
atendimento digital assistido como seu complemento indispensavel e define o modo
de concentragdo de servigos publicos em Lojas do Cidad@o.” Neste documento ¢
estabelecido que qualquer servico publico prestado presencialmente deve, se
possivel, ser também prestado também digitalmente.

Atualmente, o Programa Simplex+ continua na vanguarda da
potencializagdo da tecnologia nos servigos publicos, no sentido da simplificagdo
dos procedimentos e processos. No seu projeto para 2021, a premissa continua a ser
a simplificacdo, modernizagdo e inovagdo, utilizando “de forma inteligente a
tecnologia digital para gerir melhor e renovar a oferta de servicos, garantindo
sempre que chega a todas as pessoas.”!®
Quanto ao programa do XXII Governo Constitucional em matéria de

inovacdo e informatizacdo, este confere um capitulo com medidas intitulado

18 Programa 20-21 Simplex
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2021

“DESAFIO ESTRATEGICO: SOCIEDADE DIGITAL, DA CRIATIVIDADE E
DA INOVACAO — O futuro agora: construir uma sociedade digital”!®. Com o
intuito de digitalizar a economia e os servigos portugueses, para manter Portugal

em convergéncia com as iniciativas europeias.

O Impacto Europeu

A Unido Europeia tem o papel de grande impulsionadora em matéria de e-
government ao longo dos anos, e por isso influencia as AP dos seus estados-
membros nesse sentido, com o objetivo de alinhar e agilizar as diferentes AP.

Um dos grandes marcos neste sentido € o Principio da Boa Administracio
presente na Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, presente no Artigo
41° - “Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas
institui¢des, orgdos ¢ organismos da Unido de forma imparcial, equitativa e num
prazo razoavel.”?’

A viragem para o novo século refletiu-se numa grande aposta nas medidas
europeias para a informatizagdo, como ¢ exemplo o plano de a¢do eEurope, sendo
0 primeiro posto em pratica em 2002.

O eEurope 2002, langado em 1999 pela Comissao Europeia, desenhou as
linhas de acdo agrupando-as em trés objetivos: uma internet mais barata, mais
rapida e mais segura, investir nas pessoas e nas qualificacdes, estimular a utilizagdo
da Internet, onde segundo Bilhim & Neves (2007), se enquadra o e-government.

Em 2005 ¢ lancado o “eEurope 2005: Uma sociedade da informagao para
todos” que pretendia, entre diversos outros objetivos, modernizar 0s servigos
publicos, através da estimulagdo de “servigos, aplicagdes e contetidos seguros
assentes numa infraestrutura de banda larga amplamente disponivel.”?!

O ultimo programa eEurope elaborado foi em 2016, com objetivos

definidos até 2020. Estes objetivos remetem para a modernizagdo da AP com as

TIC, através de vetores digitais cruciais, para o incentivo a mobilidade

19 Programa do XXII Governo Constitucional
20 jn https://fra.europa.cu/pt/eu-charter/article/41-direito-uma-boa-administracao em 4 de Abril de

2! in eEurope 2005: Uma sociedade da informagdo para todos
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transfronteirica com servigos publicos digitais interoperaveis, facilitar a interagdo
digital entre os diversos atores politicos € ndo politicos da sociedade civil.??

Atualmente, esta a decorrer o Plano de Ac¢do para a Integracdo e Inclusdo
2021-2027, este documento “contains a section on new technologies and digital
tools, in which the importance of inclusive digital public services is prominently
mentioned”?

Pode, ainda, mencionar-se outras iniciativas europeias no ambito da
informatizacao dos servigos publicos, como a Agenda Digital Europeia, a Estratégia
Europa 2020 e o Plano de Agdo para a Administragdo Eletronica (Almeida, 2019;
p. 36)

A importincia dada ao e-govermment pela UE justifica-se pela sua
persisténcia na equidade e cooperacdo constante entre os seus Estados-Membros,
como também pela sua constante procura pela transparéncia e eficacia dos
processos politicos, algo que a partida sera possivel alcancar através do uso das
TIC, acompanhado de mudangas necessarias, resultando naquilo a que se chama e-

government.

Local e-government

A implementagdo das TIC nas AP de varios paises, incluindo Portugal,
afetou todos os niveis da mesma, central e local. Quando se fala em reforma
administrativa portuguesa ¢ necessario mencionar, também, a ideia da
descentralizacdo e aumento de competéncias para as autarquias locais.

O local e-government surge no seguimento da introdugdo do e-
government, mno entanto, o primeiro diferencia-se do segundo, devido
maioritariamente a sua proximidade com o cidaddo (municipe) e com as suas
necessidades.

Em Portugal, “o desenvolvimento ¢ a implementa¢do do local e-
government ndo se podem dissociar das competéncias das Camaras Municipais e

Juntas de Freguesia existentes no nosso pais” (Gouveia, 2004; p. 26)

22 in Plano de agdo europeu (2016-2020) para a administragdo publica em linha
23 in https://ec.europa.ceu/digital-single-market/en/news/action-plan-integration-and-inclusion-
2021-2027-digital-public-services-enabler, acedido em 25 de Margo de 2021
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Apenas em 2003 sdo feitos esfor¢os no sentido da implementacao do local
e-government em Portugal com o plano de A¢do para a Sociedade da Informagao.
E, ainda neste mesmo ano, ¢ elaborado o plano de agdo do e-government para a AP
central e local.

No entanto, segundo Gouveia (2004) “as iniciativas no ambito local sdo
resultado da extensdo dos seus congéneres para o poder central”. Neste sentido,
tanto através de legislagdo como nos Programas dos Governos, desde 2003, estdo
presentes diversas iniciativas que pretendem desenvolver o local e-government.

Mais uma vez, o Programa Simplex, aliado da simplificagdo
administrativa e da administragdo eletronica, menciona no seu programa para 2020-
2021, a importancia do digital para as autarquias. Exemplo disso ¢ a medida #76 —
“NOVO PORTAL AUTARQUICO”, que pretende a “Implementagio do novo
Portal Autarquico, dotando-o de ferramentas que possibilitam uma maior agilizagdo
na consulta de informacao autarquica por parte das entidades do subsetor local e do
cidaddo.”?*

A introdu¢do da tecnologia e do digital na AP quer local, quer central, ¢
uma mais-valia, no entanto, Gouveia (2004) afirma existir ainda possibilidade de
explorar mais oportunidades neste contexto, abrindo portas para servicos de

qualidade, transparentes e eficientes.

24 Programa Simplex 2020-2021
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A Formacao dos Recursos Humanos

O fim do regime ditatorial refletiu-se na abertura de mentalidades na
populacdo portuguesa, incluindo na esfera politica, que percebeu a necessidade de
mudancga em varios ambitos, incluindo na formagdo dos recursos humanos da AP.

Em 1974, a AP portuguesa era composta por funcionarios pouco
qualificados, sendo imperativo a criag@o de instrumentos e iniciativas que visassem
a qualificacdo e formagdo dos funcionarios publicos. Segundo o Relatério da OCDE
(1996), até¢ 1974, em Portugal nunca tera existido uma politica integrada de
formag@o profissional (Matos, 2009)

Recorreu-se, entdo, a mecanismos que promovessem a Formacdo
Profissional, isto ¢, um “processo de educacdo organizado gracas ao qual as pessoas
enriquecem os seus conhecimentos, desenvolvem as suas capacidades, e melhoram
as atitudes e comportamentos, aumentando desta forma as suas capacidades
técnicas e/ ou profissionais, com vista a felicidade e realizagdo, bem como a
participacdo no desenvolvimento socioeconémico e cultural da sociedade”
(Cardim, 1990, apud Madureira, 2004 e Matos, 2009)

Recordando o facto de que a reforma administrativa em Portugal,
comparativamente a outros paises da OCDE, ter sido mais retardada, apenas na
década de 80 do século passado foram postas em pratica iniciativas com vista a
formagao profissional dos funcionarios ptblicos, como ¢ o caso da INA e do CEFA,
abordados em capitulos anteriores. Segundo Rocha (2001) aliados a estes dois
mecanismos, foram organizados programas de formagdo destinados a melhorar o
desempenho na érea técnica, sendo exemplo disso os programas ligados a
informatica dos servigos publicos.

A reforma administrativa portuguesa teve um grande impulsionador — a
abertura do pais para o exterior com a entrada para a CEE (atual UE) e a
aproximacdo a outras organizagdes internacionais. E exemplo desta situagdo o
Programa Integrado de Formagdo para a Modernizacao da Administragdo Publica
(PROFAP), financiado em 75% por fundos estruturais da UE. (Madureira, 2004)

O PROFAP, segundo Madureira (2004) visava:

. Uma crescente eficacia dos servigos, através da racionalizagdo

de procedimentos administrativos
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. Uma implementagdo de reformas progressivas nos servigos,
orientadas para uma maior eficiéncia da AP em apoio a processos de
reestruturacdo, nomeadamente aos niveis da contabilidade publica, do
procedimento administrativo e dos recursos humanos.

. Estas sd3o exemplos de iniciativas e medidas tomadas pelos
Governos Constitucionais, ap6s o fim do regime ditatorial. Carvalho (2008),
apos a sua pesquisa, afirma que todos os governos constitucionais, exceto o X,
integram o topico da Formacdo Profissional nos seus programas.

. No entanto, como dilata Matos (2009), apesar da crescente
nogdo da importancia dos recursos humanos para o bom funcionamento da AP
e do seu processo continuo de modernizagdo, grande parte dos programas de
formagdo sdo direcionados aos quadros dirigentes da propria administracao,
como ¢ exemplo o Curso Avangado para Dirigentes, potenciado pelo INA, que,
segundo o mesmo autor, se focou na “aptiddo para dirigir pessoas, comunicar e
celebrar parcerias, na competéncia de gestao dirigida para obter resultados, e
competéncia de gestdo de recursos materiais e tecnologicas.” (Matos, 2009; p.
66)

° A 29 de Dezembro de 2016, foi lancado o Decreto-Lei 86-
A/2016 que define o regime da formacgao profissional da Administrag@o Piblica
e representa uma iniciativa do poder politico no ambito da formagdo dos RH,
um processo continuo. Este documento tem por objetivos?>:

. Capacitar os orgdos e servicos da Administracdo Publica,
através da qualificacdo dos seus trabalhadores e dirigentes, para responder as
exigéncias decorrentes das suas respetivas missoes, atribuigdes e competéncias;

. Desenvolver competéncias de inovagdo ¢ gestdo da mudanga,
mediante a aquisicdo de conhecimentos e o desenvolvimento de capacidades
reflexivas e criticas, propiciadoras de comportamentos e atitudes ajustados aos
necessarios processos de modernizagdo administrativa;

. Contribuir para a eficiéncia, a eficacia e a qualidade dos

servigos a prestar aos cidaddos e as empresas;

25 in https://dre.pt/home/-/dre/105658704/details/maximized acedido a 22 de Margo de 2021
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. Promover a capacitacdo humana para a governagao digital;

. Assegurar a qualificagdo profissional dos trabalhadores e
dirigentes e melhorar o seu desempenho, segundo referenciais de competéncias;

. Contribuir para o reforco da qualificagdo profissional,
garantindo, sempre que necessario, a dupla certificagao;

. Dinamizar uma cultura de gestdio do conhecimento
organizacional, que incentive e valorize a produgdo, a difusdo e a utilizagdo do

conhecimento.

O atual XXII Governo Constitucional ndo deixa de parte a relevancia da
formagao profissional para o desenvolvimento do pais. Assim, pretende apostar na
formagdo profissional quer para o setor publico quer para o setor privado,
alcangando “boas condi¢des para robustecer ¢ modernizar as politicas publicas de
formagdo profissional”?® Retrata, ainda, o papel fulcral de diversos outros atores

para que este objetivo se concretize. Entre estes atores estd o poder local.

Formacdo dos RH nas Autarquias

A necessidade de formagao profissional por parte dos recursos humanos
da AP ndo se cingia 2 Administracdo Central. Pelo contrario, na administracdo
local, apds 1974 e dois anos depois com as eleigdes autarquicas, os funcionarios
dos municipios ndo tinham capacidade para acompanhar as alteragdes que o pais
atravessava.

“os municipios viviam varios processos de evolucdo simultaneos que lhes
mereceriam redobrada a atencdo: o percurso da consolidagdo democratica do pais;
a sua propria democratizacdo; a descentralizac@o de atribuicdes e competéncias; e
as inovagdes vindas do exterior, influenciando as politicas nacionais no sentido da
reforma do Estado” (Matos, 2009; p. 67)

o

Para além do ja discutido CEFA, com a Resolugdo de Ministros n

171/2000, foi aprovado o Programa de Formagdo para as Autarquias Locais, que

26 Programa XXII Governo Constitucional, acedido em
https://www.portugal.gov.pt/gc22/programa-do-governo-xxii/programa-do-governo-xxii-
pdf.aspx?v=%C2%ABmlkvi%C2%BB=54f1146¢c-05ee-4f3a-be5c-b10f524d8cec, em 24 de Margo de 2021.
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caracterizou mais uma iniciativa impulsionada pelos fundos estruturais da UE, que
pretendia®’:
. Modernizar a administragdo local, aumentando decisivamente
o nivel de qualificag@o dos seus recursos humanos;
. Dotar a administracdo local de maior capacidade para
responder eficazmente aos novos desafios da descentralizagdo administrativa,
aos novos desafios do desenvolvimento local e regional e da sociedade de

informacéo.

Segundo o mesmo documento, até¢ 2006 deu-se um grande e importante
investimento na area da formacdo nas autarquias, com o intuito de combater o
“défice de qualificacdes e de formacgdo que actualmente caracteriza a administragao

local.” (Resolug@o de Ministros n° 171/2000)

2?7 Resolucdo de Ministros n° 171/2000, acedido em https://dre.pt/pesquisa/-
/search/584230/details/maximized?jp=true, dia 22 de Margo de 2021
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Investigacao

A modernizagdo administrativa € um topico de muita e recente discussao, e por isso,
vale dizer que, entre outros beneficios, ¢ um tema de ponta que facilita ndo s6 a proximidade
do cidaddo a Administracdo Publica, mas também a relagdo entre os recursos humanos do
setor publico e a propria AP.

Desde dezembro de 2019, o mundo vive sob uma ameaca a saude publica, com a
pandemia causada pela Covid-19, que se refletiu numa alteragdo profunda das formas de
viver e agir intrinsecas nas sociedades.

Em Portugal, a Covid-19 fez-se sentir em marco de 2020, no mesmo més em que a
Organizacdo Mundial de Satde declara esta doenca infeciosa, causada por um novo
coronavirus?®, uma pandemia tendo em conta as proporgdes que a mesma tomou. Um ano
apos esta declaragdo (marco 2021) Portugal ja contava com 16635 6bitos e 51744 casos
ativos. Tendo em conta a evolug@o dos nimeros ao longo de um ano, o Governo portugués
viu-se obrigado a tomar medidas no sentido de proteger a populacdo e travar o aumento desta
calamidade.

A relagdo de interdependéncia entre o utente e os servigos publicos refletiu-se numa
necessidade de manter ativos e presentes os servicos publicos, como numa situagdo de
normalidade, dentro do exequivel. Tendo em conta a evolugdo das consequéncias negativas
da Covid-19 para o pais, o Governo portugués viu-se obrigado a tomar medidas no sentido
de proteger a populagdo e travar o aumento desta calamidade. As medidas afetaram a vida
pessoal e profissional dos cidaddos, consequentemente afetando a Administragdo Publica,
quer na otica do consumidor, quer na 6tica do trabalhador.

No dia 13 de margo sdo emitidas diversas medidas, transcritas no Decreto-Lei n.°
10-A/2020, de 13 de marco, onde “foram previstas as medidas de organizagdo e
funcionamento dos servigos publicos, nomeadamente o reforco dos servicos digitais, o
estabelecimento de limitagdes de frequéncia para assegurar possibilidade de manter distancia
de seguranca ¢ a centralizacdo de informacao ao cidaddo sobre funcionamento presencial de
servigos.”?’

O atendimento presencial deixou de ser o método privilegiado, sendo apenas
utilizado em casos de marcagdo prévia. Optando, entdo, por contacto telefonico, eletronico
ou através das plataformas online, algumas delas ja previamente existentes.

E, entdo, nestes termos que a Administragio Publica desenvolveu o seu trabalho
durante o ultimo ano — evitando contactos presenciais, optando pela via telefonica e
eletronica.

Neste contexto, surge o ponto de partida desta investigacdo — a exigéncia do uso da
tecnologia e do e-government, feita pela pandemia e a sua eficacia. Sera o movimento da
modernizagdo administrativa e o uso das tecnologias no seio da AP, um método eficiente em
momentos de normalidade e excecdo?

28 (minha tradugdo) https://www.who.int/health-topics/coronavirus#tab=tab_1 acedido a 12 de
Abril de 2021
2 Despacho n.° 3301-C/2020
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Metodologia

Em termos metodolédgicos recorreu-se a metodologia qualitativa, que permite uma
visdo mais subjetiva, relacionada com opinides e perce¢des daquilo que se pretende estudar.
Minayo (2017) defende que a matéria prima das pesquisas qualitativas “¢ composta por um
conjunto de substantivos cujos sentidos se complementam: experiéncia, vivéncia, senso
comum e a¢do.”30

Assim, através da técnica de investigagdo escolhida — entrevista semiestruturada -
seja possivel analisar as visdes distintas ou ndo da amostra recolhida.

Tendo em conta a atualidade do tema a desenvolver neste trabalho, na medida em
que a Covid-19 apenas se fez sentir hd pouco mais de um ano, tal como as suas
consequéncias para os processos € procedimentos de trabalho na AP, privilegiou-se o estudo
de caso. Esta modalidade de metodologia qualitativa ¢ definida por Yin (1989, p. 23 apud
Aino & Tornroos, 2005) como ‘‘an empirical inquiry that investigates a contemporary
phenomenon within its real-life context when the boundaries between phenomenon and
context are not clearly evident and in which multiple sources of evidence are used’’. Aino e
Toérnroos (2005) mencionam, ainda, a capacidade de se percecionar diferentes pontos de
vista de uma situacdo, relacionando diferentes aspetos com o ambiente onde estes se
desenrolam (Valdelin, 1974 apud Aino e Tornroos, 2005)

No presente estudo, o foco incidiu na Administragdo Local Portuguesa, na forma
como, o processo de Modernizagdo Administrativa auxiliou — ou ndo — a sua adaptacdo a
nova realidade imposta pela pandemia. Captando as suas experi€ncias relativamente a
diversos topicos, como a propria reforma administrativa e a sua faceta direcionada ao uso da
tecnologia e, consequentemente, a formacdo dos proprios recursos humanos para esta
situagdo.

Técnicas de Investigacdo e Amostra

A presenca do movimento de modernizagdo administrativa na Administragdo
Local, antes da pandemia e durante € perspetivada de maneiras diferentes por cada individuo,
ndo so tendo em conta o seu papel na sociedade como, também, o contexto onde se encontra.
Para que se possa adquirir uma perspetiva mais interna daquilo que representaram

as consequéncias da Covid-19 para os processos e procedimentos na Administracdo Local

30 in https://www.scielosp.org/article/csc/2012.v17n3/621-626/pt/ acedido a 6 de maio de 2021
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portuguesa e para os seus recursos humanos, procedeu-se a diversas entrevistas
semiestruturadas, realizadas a funcionarios de 5 camaras municipais.

A escolha da entrevista como instrumento de pesquisa remete para a facilidade de
“captagdo imediata e corrente da informagdo desejada, praticamente com qualquer tipo de
entrevistado e sobre os mais variados topicos.” (Martins & Bogus, 2004)

Existem diversos géneros de entrevista sendo que, nesta pesquisa foi utilizada a
entrevista semiestruturada. Este tipo de instrumento de pesquisa parte de teorias e hipoteses
concebidas pelo investigador aliado a respostas que foi recolhendo da(s) propria(s)
entrevista(s), criando uma linha de pensamento util para a investigagao.

Sendo este trabalho desenvolvido numa abordagem qualitativa, a amostra foi
escolhida tendo em conta os objetivos do mesmo, ndo sendo uma amostra que satisfaca
aqueles que se podem chamar requisitos estatisticos de representatividade. Concretamente,
a sua escolha deve-se a sua dimensdo, neste caso, dimensao local.

Minayo (2017) revela algumas caracteristicas que considera relevantes numa
amostragem num trabalho de indole qualitativa. Entre elas, a importancia que ambas as
semelhancas e as diferencas do grupo a investigar desenvolvem; tomar especial atencdo a
respostas e/ou afirmagdes impares, isto €, que se destacam; ter, igualmente, em conta se as
caracteristicas do grupo escolhido vdo ao encontro daquilo que o investigador pretende com
o trabalho.

Tendo em conta a Lei da Protecdo de Dados as suas identidades irdo ser mantidas
em anonimidade. No entanto, a amostra ¢ composta por pessoas de ambos 0s sexos
masculino e feminino, com alguns anos de fungdes em camaras municipais, sendo essas
fun¢des de areas diferente.

Devido a pandemia atual, as entrevistas foram todas feitas online ou por contacto
telefonico, tendo sido enviado um email solicitando a sua participagdo neste estudo, e
consequentemente, um questionario (que se encontra no capitulo de anexos) a cada
entrevistado.

Ap6s a recolha das respostas, procedeu-se a analise do contetido de cada entrevista.
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Analise do Conteudo

O desenvolvimento das entrevistas e a sua analise serviram para que fosse possivel
aferir o relevo do movimento da Modernizagcdo Administrativa para a Administragdo Publica
Local, tendo em especial atengdo a formacdo dos recursos humanos, relativamente as
mudangas que se verificaram com este movimento, nomeadamente o e-government.

A presenca deste movimento em Portugal é relativamente recente, pelo que se
tentou perceber a sua presenca no dia-a-dia dos funcionérios de diversas Administragdes
Locais do pais. Tentando que, de certa forma, seja refletido a forma como a populacdo geral
vé a Modernizagdo Administrativa.

Assim, de forma introdutoria, os entrevistados foram questionados acerca do
movimento de Modernizagdo Administrativa e de que forma este se manifesta no seu
trabalho didrio. Neste aspeto, as respostas foram unanimes, todos os entrevistados
consideram que a modernizacdo administrativa foi e ¢ um termo presente no seu dia-a-dia e
em contextos diferentes, ndo s6 como profissionais, mas na figura de utentes dos servicos
publicos. Um dos entrevistados menciona, ainda, a criagdo de premiag¢des na area da
desmaterializagdo, no sentido de fomentar o animo relacionado com o processo de
modernizacao.

Como profissionais, diariamente lidam com processos e procedimentos que foram
facilitados e simplificados pela reforma administrativa, com o objetivo de “aproximar a
relagdo do cidaddo aos servicos através da utilizagdo de técnicas da gestdo privada”, por
exemplo.

Em termos profissionais, diversos mecanismos e procedimentos foram introduzidos
no dia-a-dia dos funcionarios, que atuam em diversas arecas da AP. O foco na
desmaterializacdo de documentos ¢ transversal a todas as entrevistas aplicadas,
independentemente da area em que atuam.

Aquando questionado sobre que tipo de medidas ou procedimentos foram aplicados
no exercicio da sua fun¢do, um dos entrevistados afirma que o processo de modernizacao
administrativa, na sua Otica, serviu no sentido de langar candidatura para melhoria dos

servigos, através da aquisi¢@o de ferramentas informaticas, por exemplo.

48



No que toca, ainda, a afetacdo dos servigos que desempenham, na otica dos
entrevistados, foi mencionada a aproximagdo de técnicas e metodologias mais relacionadas
com a gestdo privada, a gestdo publica. Sendo este conceito algo ambiguo, podendo trazer
efeito menos positivos. “A primeira vista é s6 a maximizagio do lucro, a gestio piiblica tem
que garantir viabilidade financeira, mas igualmente equidade, imparcialidade e a
prossecucdo do interesse publico (conceito também ele bastante controverso e por vezes
difuso)”

A criagdo de plataformas digitais também foi, e continua a ser, uma preocupagio
do processo de reforma administrativa, ainda que seja um caminho longo de adaptagdo a
percorrer, sdo ferramentas essenciais para a solidificacdo deste processo.

Um termo muito relacionado com a implementacdo de medidas no &mbito da
Modernizagdo Administrativa é a Transparéncia dos servicos publicos e¢ dos seus
procedimentos, como ¢ dado um exemplo nas entrevistas realizadas — na area da contratagdo
publica de bens e servigos.

Como cidadaos sentem, igualmente, a presenga da Modernizagdo Administrativa,
como ¢ exemplo, “na area financeira o IRS digital”, “os formularios disponibilizados nos
portais dos servigos publicos” e a “utilizacdo massiva de dados para a gestdo e tomada de
decisdo.”

Sendo a figura de funciondrio publico um pouco ambigua, na medida em que
prestam o servigo publico, mas também, usufruem desses servicos, tornou-se clara a questao
acerca do impacto positivo, ou ndo, desta nova reforma nos servigos prestados. A resposta
foi unanime, o processo de moderniza¢do administrativa teve uma influéncia positiva na
qualidade do servigo prestado ao utente.

Nesta perspetiva, de melhoria de qualidade do utente e ndo tanto como melhoria
dos procedimentos como funcionarios, os entrevistados tiveram a capacidade de enumerar
algumas medidas — como a submissdo de requerimentos online ¢ o controlo dos tempos de
resposta aos mesmos, comunicagdo de leituras da dgua. Neste sentido, numa das entrevistas
ficou explicito um pouco de dificuldade, tornando-se num longo processo de adaptacao.

Sendo o Programa Simplex um ponto fulcral no desenvolvimento do processo de
reforma administrativa em Portugal, também os entrevistados foram questionados nesse
sentido, isto ¢, acerca do seu conhecimento deste programa. Todas as respostas

demonstraram que o Simplex (e Simplex Autarquico) ¢, a par com a modernizagdo
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administrativa, um topico relevante para a AP — ¢ “um conjunto de projetos e medidas da
administracdo publica portuguesa no sentido de ganhar eficiéncia e qualidade na prestagdo
de servigos”. Como por exemplo, através da criacdo do licenciamento zero, a renovagao mais
simplificada da carta de condugdo, assinatura eletronica de contratos administrativos, recibo
de vencimento eletronico, entre outros.

A busca pela comodidade, eficiéncia e qualidade dos servigos publicos é, em
conjunto com outros, um grande objetivo da reforma administrativa. Assim, foram criados
mecanismos que pudessem facilitar o acesso aos servigos por parte do utente. Entre tantas
outras, a criagdo da Loja do Cidaddo retratou uma tentativa de atingir os objetivos
mencionados, sendo considerado por um entrevistado um dos focos deste processo de
modernizacao.

A questdo sobre a sua efetiva funcionalidade permanece e, os entrevistados nao
foram unanimes nesta questdo. Ainda que, alguns considerem que muitos destes servigos
estdio em pleno funcionamento, também consideram que estes poderdo adquirir mais
competéncias, tornando-se ainda mais comodos e prestando um servi¢o de maior qualidade.
E ainda mencionado, um ponto menos positivo acerca deste tio de iniciativas — a logica da
one stop shop, abordado em capitulos anteriores — a exclusdo de parte da populacao, seja em
termos geograficos, seja em termos de dificuldade de acesso as TIC. Fala do termo
“equidade”, algo que os servigos publicos devem garantir aos cidadios e se pode perder
neste tipo de iniciativas.

“Até porque para ser cidaddo niao deve ser obrigatorio ter smartphone”

E, ainda relevante mencionar uma das respostas dada neste contexto — o
desconhecimento. Aquando questionado sobre a efetividade e funcionalidade destes
mecanismos, o entrevistado demonstra desconhecimento acerca dos mesmos. Relacionando
de certa forma com o comentario anterior sobre a questdo da equidade.

A par com o crescimento do processo de reforma, também o uso da tecnologia
cresceu de forma exponencial, como abordado em capitulos anteriores. E, entio, de esperar
que estes dois se influenciem mutuamente. Por um lado, a AP revolucionou-se com o uso da
tecnologia e, por outro, esta adaptou-se as necessidades da AP.

Todos os entrevistados consideram que, desde a sua entrada para a AP, o uso da
tecnologia tem sido cada vez mais relevante. Mas deixam algumas ressalvas, no que toca a

forma de pensar e tratar a introdu¢do das TIC no mundo da AP - “Quando se deveria fazer
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a transformagdo digital (repensar todo o processo de trabalho num contexto digital”. E,
ainda, no que toca a dependéncia entre a AP e quem fornece a tecnologia, que ndo coloca a
disposi¢do ferramentas e mecanismos para que a mesma seja utilizada no seu todo, sendo
util para a melhoria dos servicos.

Relativamente a comodidade e facilidade trazida pelo digital ao exercicio de
funcdes da AP, os entrevistados remetem para o rapido acesso, partilha e organizacdo da
informagdo. Também mencionam a centralizacdo e mais transparéncia do trabalho realizado
e dos procedimentos.

Um dos entrevistados comenta, ainda, um ponto menos positivo da introducdo da
tecnologia nos postos de trabalho — a dificuldade que pode advir de grandes volumes de
informacdo criando obstaculos a estrutura internas dos diversos organismos da AP, por
exemplo, tornando necessaria a aquisicdo de novos e mais recursos.

Dependendo de cada fungdo a exercer, também os mecanismos e instrumentos
digitais colocados a disposicao do funcionario sdo distintos. Na sua maioria, os entrevistados
lidam com plataformas digitais, programas de tramita¢do processual, assinatura eletronica,
correio eletronico, mecanismos para desmaterializacdo documental.

A viragem para o digital nos métodos de trabalho reflete a evolu¢do do mundo
tecnoldgico o que traz consigo elementos positivos, no entanto, também cria barreiras
negativas ao bom funcionamento dos servicos. Sendo uma das barreiras a adaptagdo dos
funcionarios a essa nova realidade.

A falta de informacdo e conhecimento sobre as novas formas de trabalho
introduzidas pela tecnologia revelam nos funcionarios sentimento de desconfianga, quer
sobre as suas proprias competéncias, quer sobre o que advém da introducao da tecnologia
no seu trabalho do dia a dia, provocando, consequentemente, resisténcia a mudanga.

Neste sentido, um entrevistado menciona o papel fulcral da lideranga e da formagao,
que deve ser promovida e disponibilizada a todos os niveis da AP. Tornando-se uma win-
win situation — capacitacdo dos recursos humanos para uma melhor prestagcdo de servigos,
tornando-os mais familiarizados com as mudancas, evitando as resisténcias mencionadas.

Esta resisténcia a mudanga, segundo um entrevistado, remete para o
envelhecimento dos recursos humanos da Administracdo Publica. Justifica esta afirmacao
mencionando o qudo recente ¢ este movimento de modernizagdo administrativa, ligado

sempre a tecnologia. Tendo em conta a juventude do mesmo, grande parte dos atuais
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recursos humanos da AP portuguesa, sdo pessoas habituadas a métodos de trabalho mais
antigos — “a mao” — assim, € um processo longo e dificultado pela habituagdo dos RH ao
dito método mais antigo.

Numa otica mais positiva, os funcionarios, mesmo na sua vida pessoal, tém sido
obrigados a lidar, cada vez mais, com o digital e, por isso, estdo mais predispostos a fazé-lo,
também, nos seus locais de trabalho.

A formagdo revela um papel fundamental neste processo de habituagdo dos RH a
tecnologia e ao digital. E esperado que, cada entidade disponibilize formagio ou apoio para
capacitar o seu pessoal para as novas formas de trabalho. Neste sentido, as respostas nao
foram unanimes. Apesar de, na sua maioria, os entrevistados terem respondido que sentem
apoio institucional, existe uma divergéncia de opinides relativamente a formagao dos RH.

Alguns entrevistados sentem-se capacitados e afirmam que a sua entidade lhes
proporciona a formagao que necessitam, no entanto, outros sentem que a formagdo nao €
suficiente, tornando-se mesmo “um ponto fraco”.

O crescimento a nivel profissional ¢ cada vez mais importante e valorizado pelos
trabalhadores, assim, tornou-se obvio questionar os entrevistados nesse sentido. Isto &,
interrogar se as entidades publicas que os empregam lhes proporcionam mecanismos para
esse crescimento.

Tendo em conta as respostas obtidas, percebe-se que este assunto ¢ sensivel e
depende de cada entidade e organismo, ndo ¢ uma questdo linear. Ainda que alguns
organismos disponibilizem ferramentas para que os seus recursos humanos se capacitem em
diversas areas, outros ndo tomam isso como uma prioridade, especialmente em momentos
estaveis, sem grandes alteracdes ao nivel do modo e método de trabalho.

As alteragdes da realidade vivida na Administracdo Publica tomaram grandes
proporg¢des desde marco de 2020, com a pandemia vivida. Foi necessario repensar todos os
métodos de trabalho experienciados até entdo no sentido de dar respostas as novas e antigas
necessidades dos utentes.

Uma das ferramentas utilizadas para esse efeito foi o teletrabalho, realidade ja
conhecida por alguns, mas, na sua maioria, completamente nova. No entanto, a sua
funcionalidade e utilidade sdo indiscutiveis, sendo uma realidade de facil adaptagdo,
segundo os entrevistados. No decorrer do seu uso foi possivel observar-se, também, pontos

negativos que devem ser tomados em conta pelas organizagdes, como € o caso da dificuldade
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em separar a vida laboral da vida pessoal ou a disponibilizagdo de meios suficientemente
funcionais para que o teletrabalho seja realizavel.

Todas as organizagdes devem passar por um processo de adaptagdo para que os
mecanismos e ferramentas estejam a altura do trabalho a desenvolver, garantindo a prestagao
de servigos de qualidade para os utentes mesmo a distancia — sendo esta a grande adversidade
que os entrevistados ultrapassaram relativamente a esta nova realidade.

Aquando colocada a questdo relativa a necessidade de formacdo para que a
passagem para teletrabalho fosse mais facilitada, os entrevistados consideram, na sua
maioria, que poderia ter feito alguma diferenga positiva se relacionado com uma atengao ao
funcionamento das estruturas.

A adaptagdo a uma nova realidade implica um apoio organizacional ainda mais
reforgado, o que, segundo os entrevistados, também depende de instituigdo para instituicao.
Enquanto algumas entidades disponibilizaram auxilio neste sentido — através dos seus
servigos informaticos, por exemplo — outras ndo se mostraram disponiveis. Tendo em conta
o processo de informatizacao dos servigos publicos, alguns entrevistados mencionam o facto
de mesmo estando a trabalhar a partir de casa, as ferramentas que utilizaram foram sempre
as mesmas, pois ja eram completamente digitais.

A viragem para o digital nos servigos publicos, potenciada pelo processo de
moderniza¢do administrativa, ¢ um processo longo que afetou ndo s6 os funcionarios, como
também os utentes — eles proprios tornaram-se mais “digitais” pressionando a AP para
prestar servigos mais eficientes, eficazes, rapidos e comodos.

Este processo foi, no entanto, ¢ numa fase inicial, complexo para ambas as partes.
Nem os servigos, nem o0s utentes estavam preparados para esta viragem. Sendo, por isso,
ainda, um processo continuo de adaptagdo. Por muitos canais mais informatizados que se
desenvolvam e se coloquem a disposi¢do do utente, segundo, os entrevistados, este continua
a preferir resolver as suas necessidades presencialmente, ao invés do email ou plataformas,
que teoricamente, seriam mais comodas. Ndo obstante a sua adaptagdo constante aos
mecanismos digitais.

A nova realidade obrigou os utentes a virar para o digital, acelerando o processo de
informatizagdo. No entanto, nem toda a populagdo se demonstrou recetiva a esta situacao,
de um modo geral e pouco comprovado, os entrevistados segundo a sua experiéncia,

consideram que a populacdo mais antiga — tal como acontece na resisténcia a mudanca por
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parte dos funcionarios mais antigos — tem alguma dificuldade em adaptar-se ao digital,
formando uma resisténcia a mudanca.

Por fim, sabendo que o processo de modernizagdo administrativa resultou num
boost da area digital na AP portuguesa, que por sua vez foi intensificado pela Covid-19 e as
suas consequéncias, ¢ necessario perceber quais foram os grandes entraves ao bom
funcionamento dos novos recursos.

Estas criticas passam por, segundo os entrevistados:

. A falta de formagao dos técnicos de informatica dos servigos,
sendo bastante autodidatas e com conhecimentos obsoletos.

. A dificuldade de garantir que todos os cidaddos tenham acesso
aos recursos digitais — assimetrias muito significativas.

o O tempo como um recurso escasso

. Conjunturas politico-partidarias

. Liderancas pouco propensas ao investimento na reorganizacao
e reengenharias de processos.

. Envelhecimentos dos trabalhadores e a pouca contratagdo de
novos quadros qualificados.

. A confianga por parte do utente na instituicdo a que recorre,

pela fiabilidade e seguranca do processo digital.
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Conclusoes

A ideia de que tudo o que € publico ¢ ineficaz e ineficiente, tornou-se uma constante
em diversos paises do mundo, resultando numa necessidade de mudanca, que
consequentemente resultou nos diversos movimentos de reforma administrativa. Estava
clara a necessidade de olhar para os servicos publicos e as suas estruturas de uma forma
renovada, ndo colocando a margem a relagdo destes com os seus cidaddos.

O papel dos cidaddos ¢é fulcral para que a AP e os servicos que a compdem
funcionem, sdo as suas necessidades que precisam de ser satisfeitas que justificam o trabalho
realizado nestes servigos. A importancia dos utentes foi sendo apercebida ndo so6 pela classe
politica, como também, pelos proprios que se tornam bastante mais criticos e atentos
obrigando a uma maior rapidez, eficiéncia e eficacia por parte da AP em satisfazer as suas
necessidades que se multiplicam todos os dias.

Este movimento de reforma deu-se, em consonancia com o grande boost da
tecnologia, resultando no recurso as TIC para que se pudesse atingir a qualidade dos servigos
publicos desejada. Nascendo, assim, o e-governement - uma ferramenta imprescindivel para
0 sucesso dos movimentos de reforma administrativa mencionados ao longo desta
dissertacdo. Esta ferramenta foi adaptada ndo s6 ao Estado e poder central, como também ao
poder local — local e-government.

O acompanhamento da evolu¢do do mundo e das sociedades refletiu-se naquele em
que, a partir dos anos 70 em Portugal, como o final do regime ditatorial e a abertura ao
exterior, foi o processo mais revigorante da Administragdo Publica — a Modernizagdo
Administrativa.

Ainda que nem sempre a vontade politica tenha tendido para este tema, diversas
foram as iniciativas dos Governos Constitucionais, quer por pressdo externa por parte da
CEE, quer por pressao interna, por parte dos cidadaos que cada vez mais reconhecem o seu
proprio papel imprescindivel para o bom funcionamento da AP, neste sentido. Exemplo
disso ¢ o Programa Simplex que acolhe a perce¢do da importancia da relagdo dos cidadios
com a AP, tornando-a mais simples, comoda e de qualidade.

Esta linha de pensamento inovadora e de evolugdo também tocou a Administracao
Local, tendo em conta a grande importincia dada pelo movimento reformista a
descentralizacdo e, ainda outro ponto que fortaleceu esta reforma no poder local prende-se

com a sua proximidade com os cidaddos, reconhecendo de forma mais facil as suas
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necessidades. Neste sentido foi, até, criado o Programa Simplex Autarquico virado para a
modernizacdo e simplificagdo dos servigos locais.

E certo que com a mudanga que se fez sentir nos servigos publicos, especialmente
com a introdugdo da tecnologia e do digital, os recursos humanos nio deixam de ser, a par
com os cidaddos, uma peca fundamental para o bom funcionamento da AP. Sendo, por isso
fulcral capacita-los para o exercicio das suas fungdes, permitindo que estes cresgam
profissionalmente.

Aceitando a premissa de que os RH sdo pega chave e imprescindiveis para os
servicos publicos, foram elaboradas entrevistas para que o seu ponto de vista em relacdo a
este processo mencionado ao longo desta dissertacdo seja analisado.

O conhecimento dos entrevistados acerca do topico da modernizacdo administrativa
¢ geral, este ¢ um tema presente no seu dia a dia profissional, mas, também, pessoal. A nivel
profissional, viram os seus métodos e procedimentos de trabalho serem alterados através da
introdu¢cdo de mecanismos informaticos, por exemplo. De notar a importancia dada a
Transparéncia, acreditando que estes novos modelos de trabalho adotados pela AP revelam
a persecucdo de um caminho virado ndo so6 para a eficacia e eficiéncia dos servigos, como
também, para a Transparéncia os mesmos.

A onda de mudanga trouxe consigo o digital, algo que todos os entrevistados
referem como presencga crescente no seu trabalho, refletindo mais comodidade, qualidade e
rapidez na satisfacdo das necessidades dos utentes.

No entanto, e retomando a importancia da capacitagdo dos RH, esta viragem para o
digital influenciou e influencia o dia a dia destes e, por isso, a sua formacdo se torna tdo
importante.

Assim, o avanco tecnologico que se faz sentir requer da populagdio um
acompanhamento constante e um sentido de alerta para as novas realidades. Nao s6 o cidadao
que usufrui dos servigos, como também o funcionarios que os presta. Neste sentido, torna-
se fulcral a presenga de formagdo e informagdo sobre os novos métodos de trabalho que
afetam os dois lados.

A diversidade de 6rgdos, organismos e entidades da AP portuguesa ndo permite
uma leitura completamente linear acerca do tema da formagao para os funcionarios publicos.
Ainda que, no presente trabalho, o foco tenha sido a Administragdo Local estas também

diferem imenso entre si, tendo cada organismo uma abordagem diferente.
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Ao longo das entrevistas elaboradas foi mencionado este tema, no sentido de reunir,
da forma possivel informagdes sobre os métodos de formagao utilizados e a sua utilidade no
dia-a-dia dos funcionarios, obtendo respostas ambiguas. Por um lado, diversos organismos
oferecem formacdo e informacgdo aos trabalhadores para que estes desenvolvam o seu
trabalho da forma mais eficiente utilizando os novos métodos. Por outro, existe, em algumas
entidades, um desamparo nestas questoes.

A mudanga ¢, na sociedade, um topico sensivel sendo por isso espectavel que um
processo de reforma geral da AP seja alvo de resisténcia por parte dos seus funcionarios.
Neste sentido, ha mais entraves aos sucesso do novos métodos para além da formagdo, como
por exemplo, a resisténcia @ mudanga que se faz sentir ndo s6 por parte dos funcionarios
como por parte dos utentes, que segundo as entrevistas dadas, continuam a preferir o
atendimento presencial ainda que este seja, por vezes, pouco comodo.

A mudanga ¢, também, potenciada por fatores externos ao ser humano, que obrigam
a que haja adaptacdes a novas realidades ou que se acelerem processos de mudanga ja
existentes. E o caso da Covid-19, situacdo pandémica vivida em todo o mundo desde 2019,
que afetou toda a realidade a que a populagdo estava adaptada.

A presenca dos servigos publicos na vida dos cidaddos ¢ constante, sdo o canal para
a satisfacdo de inimeras necessidades que estes sentem. Assim, também a AP precisou de
se adaptar a nova realidade vivida nos ultimos 2 anos, € as novas caréncias que surgiram
com esta situacao.

A grande alternativa ao atendimento presencial que, em qualquer contexto, ainda ¢é
o contacto preferencial, foi o atendimento via telefénica e email. O uso destes canais ja fazia
parte do trabalho diario dos funcionarios publicos, no entanto, intensificou-se no tltimo ano.
Outras ferramentas, um pouco menos utilizadas anteriormente, mas que viu o0 seu uso tomar
novas propor¢des foram as plataformas eletronicas, onde o cidaddo pode recorrer para a
marcagdo de atendimentos ou preenchimento de formularios sem ter que se deslocar ao
servigo publico em questdo.

Estes canais alternativos mencionados, especialmente o email e as plataformas
eletronicas, sdo ferramentas relativamente recentes potenciadas pelo boom da tecnologia e
da modernizag@o administrativa, como afirmado anteriormente. No entanto, e como alguns
dos entrevistados referem, apesar da existéncia destas novas ferramentas que, na sua teoria,

seriam mais comodas e facilitadoras para os cidaddos, estes continuam a preferir o
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presencial. Na situagdo atual, a populagdo e, consequentemente, os funcionarios dos servigos
publicos, viram-se obrigados a ingressar neste caminho do digital, que se vinha a incutir ha
ja alguns anos.

A repentina necessidade de ajustar os servigos publicos aquilo que a covid-19 impos
como nova realidade, foi um processo complexo. O teletrabalho foi a opg¢ao possivel para
que os servicos estivessem assegurados. Mas este implica a disponibilizacdo de recursos que
permitam o acesso eficiente as ferramentas de trabalho, quando existe a possibilidade de lhes
aceder de forma remota — algo que nem sempre foi possivel com a rapidez necessaria.

Aquando a entrada em regime de teletrabalho, os funciondrios viram a sua vida
profissional tomar novas diretrizes, o seu trabalho diario passa a ser feito de forma remota,
através de plataformas que ja existiam e que, hoje em dia, sdo a base do trabalho nas
entidades publicas, mantendo os dados necessarios disponiveis. Uma das grandes
dificuldades para que este método de trabalho seja praticavel no seu todo prende-se com a
juventude do processo de modernizagdo administrativa, isto é, o mundo tecnologico e as
ferramentas que deste provém, ainda sdo recentes no dia-a-dia dos funcionarios publicos.

A necessidade de adaptacdo a nova realidade desencadeou uma aceleracdo do lento
e complexo processo de reforma administrativa. Se, por um lado, a populagdo gerou novas
necessidades que requerem o bom funcionamento dos servigos, 0s proprios servicos
perceberam a importancia dos recursos mais simples e comodos ja previamente elaborados
por este processo, para satisfazer essas novas e as antigas necessidades dos cidad@os. Quando
se mencionam os recursos mais comodos e simples, remete-se para as ferramentas digitais,
como os emails ¢ as plataformas digitais, que desde os anos 70/80 do século passado se t€ém
vindo a desenvolver, no sentido de atingir a qualidade, eficacia e eficiéncia dos servigos
publicos pretendida.

E, no entanto, certo que a preparagio e formagdo dos RH para o uso destas
ferramentas, ¢ um ponto que requer ainda mais discussdo e atencdo por parte da classe
politica e da lideranga no geral. O medo da mudanga e daquilo que € novo reflete-se numa
resisténcia aos modelos e métodos que se querem introduzir e, consequentemente, dificultam
o processo de Modernizagdo Administrativa que pretende, no seu fim ultimo, tornar os
servigos publicos mais eficazes, eficientes, comodos e de qualidade, trabalhando uma

relacdo de proximidade com os cidad@os.
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Anexos

Questionario Aplicado

A presente entrevista foi elaborada no ambito da Dissertagdo de Mestrado, que se

ird desenvolver sobre o tema da Modernizacdo Administrativa Portuguesa, atribuindo uma
maior importancia 8 Administragdo Municipal e a sua resposta relativamente a COVID-19.

A anonimidade dos entrevistados sera garantida.
Seguem as perguntas para a entrevista, estas podem ser respondidas de forma curta

ou mais longa, consoante a necessidade do entrevistado.

1.

2.
3.
4

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

O termo Modernizagdo Administrativa é-lhe familiar?

Se sim, em que circunstancias ¢ utilizado?

Se nao, fora do servigo, sabe o que ¢ a Modernizacdo Administrativa?

Como funciondrio publico, tem conhecimento de medidas implementadas no seu
servigo no ambito da modernizagdo administrativa?

Essas medidas contribuiram de forma positiva para a qualidade do servigo prestado
aos utentes?

O termo SIMPLEX é-lhe familiar? Em que medida?

Varios foram os mecanismos utilizados para produzir um servico publico mais
eficiente, comodo e de qualidade ao cliente, como por exemplo a criagdo de Lojas
do Cidadao ou do Espaco Cidadao. Considera-os efetivamente funcionais?

Desde a sua entrada para a Administragdo Publica, considera o uso da tecnologia e a
informatizacdo dos servicos um processo em que lhe ¢ dado cada vez mais
relevancia?

O uso do digital tornou o seu trabalho mais comodo e facilitado?

. No seu caso, que mecanismos digitais The foram facultados para o exercicio do deu

trabalho?

Pode dizer-se que, a passagem continua para o digital, ¢ um processo complexo para
muitos funcionarios. Na sua perspetiva, ainda existem muitas barreiras neste sentido?
Retomando a questdo anterior, sente apoio institucional quando se depara com
alguma dificuldade em exercer o seu trabalho, especialmente quando se d4 uma
mudanca significativa nos modelos de trabalho?

Quando ¢ introduzido um novo mecanismo ou novas diretrizes de trabalho, a sua
instituicdo oferece-lhe algum tipo de formagdo?

Essas formacdes, caso existam, costumam ser em que formato? Presencial, através
de documentos explicativos ou videochamada?

Considera que, mesmo em momentos estaveis, sem grandes alteragdes no modo de
trabalho, a sua instituicdo lhe oferece formas e instrumentos que lhe permitem
crescer profissionalmente?

Se sim, pode dar alguns exemplos?

O teletrabalho era uma realidade ja conhecida por si?

Face as adversidades vividas, considera o teletrabalho uma ferramenta util e
funcional?

Considera que o processo de informatizagdo, mencionado acima, facilitou a
adaptacdo dos funciondrios ao teletrabalho e ao uso da tecnologia?
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20.

21

22.

23.

24.

25.

26.
27.

28.

29.

30.

31.
32.

33

A sua adaptag@o a nova realidade, nomeadamente ao teletrabalho, foi facil ou
deparou-se com dificuldades?

. Se sim, que tipo de dificuldades?

Relativamente as dificuldades que sentiu, considera que estas podiam ter sido
evitadas, se houvesse um processo de formagdo melhorado?

Os mecanismos disponibilizados, pelas institui¢des, para o funcionamento dos
servicos em teletrabalho, foram devidamente acompanhados por formagao de
alguma espécie?

Se ndo, a sua instituicdo mostrou-se disponivel para o auxiliar neste aspeto?

Se anteriormente respondeu positivamente a questio relativa as formagdes, julga
que estas o ajudaram nas alteragdes sentidas pela pandemia?

Em que sentido?

No seu servico, notou com o passar dos anos uma viragem para o digital, mesmo
por parte dos utentes?

No seu caso concreto, que canais/mecanismos, os utentes mais utilizam para
resolver as suas necessidades?

Julga que estes mecanismos sdo efetivamente mais comodos e eficientes também
para o utente?

Sente que, com a situagdo atual, os utentes t€m facilidade em utilizar os
mecanismos digitais?

Que faixa etaria se mostrou mais desconfortavel com esta realidade?

Desde Margo de 2020, tem percebido que a populagdo tem dificuldades em aceder
aos recursos digitais?

. Quais sdo as criticas ou entraves principais ao bom funcionamento destes recursos?
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