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Introducao

O ciclo de seminadrios “Sextas da Reforma” surgiu em seguimento da Conferéncia e workshop
“Para uma Reforma Abrangente da Organiza¢do e Gestdo do Sector Publico”, realizada em
Janeiro de 2013, que juntou em Portugal especialistas mundiais na transformacdo do sector
publico.

Com esta iniciativa, procurou-se um triplo efeito: realcar a importancia de uma reforma abran-
gente da Administracdo Publica portuguesa; contribuir para a criacdo de uma opinido publica
informada, que pressione os protagonistas politicos a promoverem e apoiarem a indispensavel
reforma do sector publico; e estimular o surgimento de solu¢des concretas de reforma do sec-
tor publico, adaptadas ao caso portugués, mas tendo em conta as melhores praticas interna-
cionais.

O ciclo de semindrios “Sextas da Reforma” foi idealizado em torno de trés tipos de participa-
cOes: recolha de experiéncias internacionais especificas e sua discussdo com referéncia a Por-
tugal, recolha por convite da organizacdo de testemunhos, experiéncias e estudos nacionais, e,
num terceiro formato, um apelo a contributos (comunica¢Ges) oriundos da sociedade (univer-
sidades, organismos publicos, etc.).

Destes trés formatos, o apelo a contribuic;c“)es1 nao teve sucesso. Tal revelou, por um lado,
alguma falta de interesse e de pensamento estruturado da academia portuguesa, que nao
mostrou grande disponibilidade para a participacdo na discussdo e procura de solucGes. Por
outro lado, do espaco profissional também nao se recolheram sugestdes que tivessem o foco e
o caracter de contribuicdo original para serem incluidas no ciclo das Sextas da Reforma. E certo
gue tiveram grande qualidade os contributos convidados de pessoas oriundas da academia e
do espacgo profissional nas sessdes realizadas, mas ficou patente a necessidade de uma refle-
xdo mais continua, e descentralizada, nas instituicdes que tém como missdo realizar essas
reflexdes, sobre os aspetos formais da reforma do Estado e do funcionamento do sector publi-
co.

E um desafio sintetizar a riqueza das intervencdes realizadas ao longo do quase ano e meio
durante as doze sessGes das Sextas da Reforma. Destacam-se algumas ideias que surgiram de
forma mais frequente nos diferentes temas, bem como as principais propostas para reflexdo.
Mais do que um resumo, neste texto introdutério pretendemos convidar o leitor a explorar as
diferentes areas e temas, consoante as suas preferéncias, a partir de uma visdo de conjunto. A
sintese que se segue ndo deve ser vista como o conjunto de propostas e recomendacées favo-
recidas ou subscritas pela Comissdo Organizadora (mesmo que, em geral, concordemos com o
exposto), nem reflete a posicdo institucional de qualquer uma das trés entidades organizado-
ras das Sextas da Reforma.

1 . . . ~ ~ .
Em dois passos, primeiro com apresentac¢do de proposta de apresentacdo e posteriormente com a

submissdo de texto completo.



Elementos de ampla concordancia

Durante as sessdes das Sextas da Reforma, e sem que tal tivesse sido previamente acordado
entre os participantes, houve temas que surgiram uma, e outra, e ainda outra vez. Surgiram
em vozes diferentes, com palavras diferentes, mas sugerindo a mesma apreciacao e realidade.
Sao elementos de concordancia que se identificam nas intervencées de oradores, comentado-
res e moderadores.

Reformas permanentes que geram incapacidade de mudanga, ou a instabilidade perversa

As constantes mudangas acabam por ter efeitos perversos, impedindo a consolidacdo de ins-
trumentos e de objetivos. Nas palavras de Miguel Pina e Cunha, “uma mudanca parece ser
neutralizada por outra mudanga (...) mudancas a mais impedem as altera¢Ges de ganhar raizes
e de se traduzirem em novas abordagens dotadas da necessaria aderéncia”.

Jodo Figueiredo reforgou as ideias principais de Miguel Pina e Cunha: “E preciso parar a des-
montagem da maquina. Hd mecanismos suficientes: autonomia, prestacdo de contas, respon-
sabilizacdo dos dirigentes, estimulo ao mérito, e sancionamento do demérito.” Resta saber
como usar estes instrumentos num quadro de estabilidade.

Tal como apontado para a gestdo de recursos humanos no sector publico, também no campo
da Justica, para Paula Costa e Silva, “a permanente alteracdo dos quadros legais de referéncia
provoca uma instabilidade perversa.”

O sentimento de ser necessdrio dar tempo a que as reformas, as mudancas iniciadas, produ-
zam efeitos estd presente, mais do que uma mudanga permanente que tudo deixa na mesma.
O excesso de reformas nas ultimas duas décadas tem sido obstaculo a que uma verdadeira
mudanca tenha lugar.

Os diversos momentos de impulso de reforma na organizacdo e gestdo do Estado sdo descritos
com algum detalhe por Anténio Correia de Campos, ficando evidente o ritmo a que ocorreram
e quais os seus principais resultados em termos de efetivos e despesa, afinal quase sempre os
principais objetivos.

Mudangas que perduram levam tempo a construir

A mensagem de ser necessario tempo para uma construcdo duradoura de um diferente fun-
cionamento do sector publico, e dentro deste do processo orcamental, surgiu associado ao
reconhecimento de que demasiada mudanca acaba por nada mudar. Com diferentes formas
de expressdo, esta preocupacdo esteve presente na maioria das intervencdes realizadas. O
exemplo apresentado da Suécia foi claro: demorou cerca de doze anos desde as primeiras




medidas (em 1995) até ao organismo equivalente ao Conselho das Financgas Publicas ter sido
criado (2007). Portugal comegou por este ultimo passo, faltando agora cumprir os restantes
elementos.

A transformacdo deve ser baseada no respeito de um conjunto de regras claras e estaveis. A
mudanca do enquadramento orcamental é um processo que leva muito tempo. E preciso uma
visdo partilhada entre Governo, niveis de administracdo e atores politicos. E necessdrio um
compromisso politico duravel e capacidade institucional para o aplicar, conforme foi mencio-
nado por diversos intervenientes. Por exemplo, Mario Marcel ndo acredita na ideia da “Grande
Reforma” para a Administragcdo Publica, porque nunca viu essa situagao nas reformas da
Administracdo Publica que produzem resultados. Em geral, leis ndo ditam de forma tdo deta-
Ihada como se pensa a forma de trabalhar. H4d sempre um elemento de interpretagdo humana.
Primeiro, deve avaliar-se quanto se pode fazer dentro da legislagdo vigente, e depois consoli-
dar com legislagao o que se conseguiu avangar, antes de continuar com mais passos.

A discussdo sobre a Justica vai igualmente ao encontro desta perspetiva, tendo sido afirmado
gue nesta drea o tempo da reforma é pelo menos dez anos.

Rui Rio contribuiu para este debate com uma pergunta: qual o tipo de compromisso politico
gue assegura a aplicacdo, de forma duradoura, de uma reforma? Sugeriu a escolha entre duas
alternativas: um ministério dedicado a reforma ou um secretario de estado em cada ministério
com a missao de aplicar as reformas

A falta de qualidade do enquadramento normativo

A qualidade do quadro normativo, ou a sua falta, foi outra caracteristica comum mencionada
em relacdo a varias areas, surgindo na Lei de Enquadramento Orcamental, na Justica, na Edu-
cagao, etc.

O necessario consenso politico

Mudangas que impliqguem um horizonte longo necessitam de acordo de principio de quem
podera potencialmente conduzir os destinos do pais durante esse mesmo horizonte. O pro-
blema de deficiente controlo orcamental (despesa publica) ndo é de falta de instrumentos de
natureza legal. Hd a necessidade de consenso politico alargado para o trabalho a fazer, que
envolve um horizonte de mais de uma legislatura.

Boa informagdo é essencial

Muita informacdo ndo é necessariamente boa informag¢do. Como referiu Teodora Cardoso na
introducdo a primeira sessao, o Parlamento portugués aprova um grande nimero de dotacdes
de despesa, muitas de pequeno montante, enquanto na Suécia, no Reino Unido e em Franca a
aprovacao é efetuada a niveis bem mais agregados. Grande detalhe de informacdo nao contri-




bui para a transparéncia nem para a disciplina orgamental, e implica um processo consumidor
de tempo. Gastam-se recursos sem haver realmente gestao das despesas publicas.

A importancia de informacao fidvel, a tempo e para multiplas utiliza¢es (fazendo uma tradu-
cao livre do texto de Kristina Lundqvist) foi mencionada nas varias intervencbes que houve
sobre o processo orcamental. A necessidade de elevada qualidade na informacgdo financeira
produzida decorre também de ela ser usada por vdrias entidades oficiais (Parlamento, Ministé-
rio das Finangas, entidades estatisticas, etc.), incluindo o Eurostat. A qualidade dos dados é
assegurada pela existéncia de regras claras e divulgadas, treino e formacao, auditoria e outros
controlos.

A prépria organizacdo da classificacdo das despesas deve ser revista, para que a informacgao
tenha uma apresentacdo mais util, na perspetiva de Teodora Cardoso.

Gestao das finangas publicas

Foi comum a varias intervencdes a visdao de um melhor controlo da execucdo orcamental, e do
funcionamento do Estado em geral, ndo ser conseguido com mais poder e centralizagdo para o
Ministério das Financas. Necessita, isso sim, de uma abordagem distinta, de uma gestdo das
finangas publicas, que requer um poder diferente do Ministro das Financas, e ndo um maior
poder centralizado. A discussdo das propostas referentes ao processo orgamental tornou mais
clara esta visao.

Processo orcamental

O processo orcamental corresponde ao quadro institucional dentro do qual se tomam as deci-
soes de escolha coletiva de afetacdo dos recursos comuns da sociedade (essencialmente recei-
tas fiscais). O processo or¢camental pode ser definido como “o conjunto de principios, regras e
praticas, formais e informais, destinados a reger a tomada de decisGes, pelos poderes legislati-
VO e executivo, relativos ao Orcamento do Estado”. E por isso central na definicdo do funcio-
namento do Estado.

Teodora Cardoso argumentou a favor da necessidade de uma nova visdo para o processo
orcamental. Reconheceu a tradicdo nacional de ver “os défices orcamentais como estimulo a
atividade econdmica”, que resistiu ao desejavel reenquadramento da gestdo orcamental na
nova envolvente externa da participagdao no euro. Manteve-se uma visao legalista para a ges-
tdo financeira publica, com um enquadramento estritamente anual, em base de caixa (dinhei-
ro entrado, dinheiro saido). Esta visao limitou (e limita) a racionalidade das decisGes da politica
orcamental.




Processo orcamental e opgdes politicas

Um natural ponto de tensdo no processo orcamental surge entre as opgdes politicas e as pos-
sibilidades técnicas. Na sua ligacdo ao legitimo processo de decisdo politica, segundo Teodora
Cardoso, o “processo orcamental deve permitir conciliar o respeito pelas prioridades politicas
de cada legislatura com o grau de disciplina orcamental necessario para impedir a acumulagao
de desequilibrios que mais tarde venham a tornar-se em obstaculos intransponiveis as priori-
dades politicas”. As opc¢Ges politicas de hoje ndo devem criar impossibilidades a op¢des politi-
cas futuras.

Como principios-base do processo orgamental sdo enunciados a equidade, a estabilidade das
finangas publicas, “a sustentabilidade, a eficiéncia e a eficacia no uso e gestdo dos recursos
comuns”. Mas para respeitar esses principios, tomados como objetivos, sdo condicGes-base a
abrangéncia e a transparéncia do processo orcamental. A abrangéncia implica explicitacdo de
direitos sobre esses recursos publicos. A transparéncia retoma o tema da informagdo no sector
publico e do sector publico. Todas as entidades do sector publico devem ser incluidas e ter
como obrigacdo a consideracdo tanto do imediato como do longo prazo. Estas condi¢Ges tor-
nam claras as utilizagdes concorrentes dos mesmos recursos, permitindo avaliar e escolher
entre usos alternativos.

Teodora Cardoso propde que estas condi¢cdes-base de abrangéncia e transparéncia recebam o
peso institucional de serem um principio constitucional. A este respeito, Antdnio Vitorino con-
trapGe que ja foi tentada essa via nas revisdes constitucionais de 1982 e 1989, sem sucesso.
Tal sucedeu por razées técnicas, por dificuldade “em traduzir em conceitos juridicos regras de
aplicacdo para a avaliagdo dos resultados produzidos pelas politicas publicas” e por haver “um
problema de natureza politico-cultural”. Mas, mesmo assim, Antdnio Vitorino ndo elimina a
possibilidade de se introduzirem alguns conceitos préximos destes nos principios constitucio-
nais.

Lei de Enquadramento Or¢amental

Foi consensual entre Norberto Rosa, Manuel Baganha, Emanuel Santos e Luis Morais Sarmento
que a Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO) ndo é ma, mas ndo atinge os objetivos preten-
didos. Ndo é por falta de regras e principios que ha problemas orcamentais.

Norberto Rosa apresentou um conjunto de propostas para melhorar o processo orcamental,
incluindo limitar a capacidade do governo em reduzir a capacidade de gestdo autonoma dos
servicos, permitir a utilizacdo dos saldos do ano anterior (isto é, premiar a boa gestdo), agregar
servicos por ministério, estabelecer (a semelhanca de Espanha) que juros e amortizacGes da
divida publica tém prioridade sobre as restantes despesas (para reforcar a confianga na divida
publica portuguesa), simplificar a Lei do Orcamento do Estado, terminar com as cativagGes as
dotacdes orcamentais e fazer uma revisao global e simplificacdo da atual lei do enquadramen-
to orcamental. A introducgdo de tetos de despesa, como sucede da Suécia, também faz parte
desta visao.




Visdo ligeiramente diferente foi apresentada por Manuel Baganha, para quem a atual Lei tem
excessivo detalhe. As alteracdes introduzidas ao longo dos anos ndo trouxeram novidades
conceptuais, foram sobretudo detalhes. O problema ndo estard na Lei e sim noutros aspetos.
Existem principios a mais na LEO. Com muitos principios é facil entrarem em conflito entre si
(ou sdo redundantes).

Emanuel Santos corroborou a visdo de ser possivel fazer gestdao sem alterar a LEO. Houve
diversas reformas no periodo 2005-2011 com impacto duradouro no equilibrio e estabilidade
das financas publicas, tendo varias ficando incompletas, o que com o tempo se tornou um
problema. Surgem dificuldades porque o legislador ndo compreende que para se cumprir a lei
é necessario ter instrumentos que permitam fazer a gestdo desejada dos recursos. As suges-
tdes de melhoria de Emanuel Santos envolvem reforcar o principio da autoridade orcamental,
eliminar detalhes excessivos existentes na Lei, rever legislagdo complementar, dar maior énfa-
se as funcBes do Tesouro e ao financiamento do Orgamento do Estado, repensar as disposi-
cOes sobre o orcamento de base zero, e rever a sistematica da LEO.

Luis Morais Sarmento também concordou que a LEO, sé por si, ndo assegura os resultados
pretendidos. Para Luis Morais Sarmento, a distribuicdo do Orcamento do Estado deve ser feita
para cada ministério, que seria o interlocutor do Ministério das Financgas. Identifica um pro-
blema de base mais profundo: mantém-se uma abordagem centrada “no controlo burocratico
de recursos e sem ligacdo a producdo de bens e servicos e aos resultados para a sociedade”.

Em face desta posicdo comum sobre a qualidade da LEO, Teodora Cardoso apontou que “para
nunca funcionar, tem também que haver alguma coisa na lei que ndo esta bem”. Sobre a trans-
formacdo do processo orcamental, Luis Morais Sarmento resumiu: “Demoramos muito tempo
a decidir. Quando decidimos queremos tudo amanha. E acabamos por ficar com nada.”

Fragmentacao

O processo orcamental tem problemas que resultam da organizacdo da prdpria administracdo
publica. Luis Morais Sarmento identifica e descreve os principais desses problemas. Quatro
elementos que identifica como cruciais sdo “nimero de entidades, diversidade de formas juri-
dicas, utilizacdo de diferentes principios contabilisticos e descontinuidade sectorial da adminis-
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tracdo central”. Estes quatro elementos constituem diferentes faces de um mesmo problema
de fragmentacdo, que ndo se limita a ser uma questao de nimero de entidades. Esta diversi-
dade traduz-se em diferentes niveis de flexibilidade, nhomeadamente financeira, dentro do
Estado. Uma consequéncia é a reducdo da capacidade técnica dos ministérios, a favor das
entidades que dentro do sector publico possuem maior flexibilidade, e maior capacidade de

atracdo de recursos humanos qualificados.

A fragmentacdo de entidades com atribuicGes de gestdo da despesa publica ndo tem como
Unico, ou principal, problema os custos de relacionamento da Dire¢do-Geral do Orcamento
com muitas entidades distintas. A fragmentacdo orcamental faz com que custos marginais da
despesa publica ndo sejam internalizados pelos decisores orcamentais quando tomam deci-




soes de despesa, o que leva a maior volume de despesa publica, como apontou Luis Morais
Sarmento. Esta fragmentacdo de entidades também “fragmenta a informacao, dificultando o
controlo. A reducdo da fragmentacdao orcamental é crucial para que o sector publico possa
incorporar e limitar os custos que impde a sociedade quando decide os niveis de despesa
publica”.

Apesar de tudo, a consolidagdo de entidades com responsabilidades de gestdo de partes do
Orgamento do Estado ndo serd uma condicdo estritamente necessdria, mesmo que facilite.
Retomando uma vez mais o exemplo da Suécia, o governo central envolve 230 entidades,
havendo algumas agregac¢Oes para criagdo de unidades contabilisticas de maior dimensdo.
Estas entidades preparam contas anuais que s3o auditadas. E feito um acompanhamento men-
sal da execucdo orcamental, pratica que se encontra também estabelecida em Portugal. Adi-
cionalmente, na Suécia utilizam um sistema de classificacdo da gestdo financeira das diferentes
instituicdes e departamentos como forma de avaliar os procedimentos, em termos de qualida-
de das rotinas seguidas e cumprimento de prazos. A diferenca crucial estd nas outras dimen-
sdes de fragmentacdo, nomeadamente as referentes aos aspetos de producdo e circulagdo de
informacdo, que foram resolvidas atempadamente na Suécia.

Varios participantes (Luis Morais Sarmento, Norberto Rosa e Orlando Calico) defenderam, de
forma aberta, a responsabilidade ao nivel de ministério, em que cada ministro sectorial assu-
me a ligacdo ao Ministério das Finangas neste aspeto. Luis Morais Sarmento apresenta uma
proposta de organizacao dos ministérios que distingue entre a componente de apoio a decisdo
politica e a(s) componente(s) operativa(s), com duas caracteristicas centrais: reducdo da frag-
mentacao e tornar cada ministério sectorial o interlocutor orcamental para o Ministério das
Finangas (Direcdo-Geral do Orcamento), em representacdo e agregando todas as entidades
que dele se encontram dependentes. Adicionalmente, uma resposta a outra dimensdo da
fragmentacdo é a uniformizacdo de principios contabilisticos, que devem ser Unicos, para toda
a administracdo publica, qualquer que seja a forma juridica da entidade em causa.

Compromisso de limites a despesa publica

A experiéncia da Suécia ndo constituiu apenas um exemplo de consolidacdo orcamental. Esta-
beleceu um enquadramento orgamental com caracteristicas que forcam orgamentos controla-
dos, como a imposicdo de um compromisso de respeito de um teto a despesa. A introducdo de
um teto para a despesa publica foi suportada por varios participantes. Como Rui Nuno Baleiras
apontou, a existéncia de um teto de despesa publica “da confianca na sustentabilidade das
finangas publicas” e “estimula a explicitacdo da visdo de médio prazo para as politicas publicas
sectoriais”. Ou seja, tem utilidade e valor ndo apenas pelo compromisso de limitacdo de des-
pesa mas também pelos mecanismos que obriga a serem criados para que possam ser realiza-
das escolhas de despesa publica dentro do limite especificado.

Teodora Cardoso sugere um instrumento concreto, o “Quadro Orcamental de Médio Prazo
(QOMP)”, em que os limites de despesa sdo definidos atendendo ao programa do Governo,




III

aprovados pelo Parlamento “no inicio do periodo de programacdo orcamental” e constituem

“limites vinculativos a observar nos orcamentos anuais”. Serd necessdria uma “reserva orga-

|II

mental” para a cobertura de riscos, a que se deve juntar o modo de gestao de riscos orgamen-

tais proposto por Orlando Calico.

Projeg¢Oes da situagao econdmica e horizonte plurianual

A importancia da boa qualidade dos cenarios macroeconémicos subjacentes do Orcamento do
Estado é referida por Teodora Cardoso, que acrescenta a logica de avaliacdo (ainda que impli-
cita) de novas medidas de politica para dentro do processo orcamental, desde logo na prdpria
elaboracdo do orcamento. Esta légica provoca, de forma natural, a necessidade de adotar um
horizonte plurianual.

A Suécia utiliza um horizonte de varios anos, quer para as previsdes dos cendrios macroeco-
némicos (5 anos), quer para as regras a que o orgamento se sujeita, nomeadamente os limites
a despesa publica (trés anos), estabelecidos pelo Parlamento, e que tém sido respeitados des-
de a sua introdugao em 1998.

Gestao, responsabilizacao e descentralizagao

A centralizacdo da responsabilidade no Ministério das Financas ndo garante os objetivos de
controlo orcamental. Foi este o ponto de partida de Orlando Calico para uma proposta de
organizacao diferente: encarar a execuc¢do de qualquer orgamento como um exercicio de risco.
A prioridade deverad ser identificar as dreas de risco e definir o processo de vigilancia.

O controlo efetivo da execucdo orcamental exige disponibilidade de informacdo sobre objeti-
vos e incentivos para a tomada de medidas adequadas para um ajustamento dos recursos
orcamentais no decurso do préprio ano. O sistema de controlo reforcado que prop6s assenta
em varias linhas: responsabilizacdo politica ao nivel do ministro de cada pasta; identificacdo de
um responsavel pela execu¢do do orcamento do ministério, que seja o Unico que se relacione
com a Direcao-Geral do Orcamento; producdo e publicagdo regular por cada instituicdo publica
de uma sintese da sua situacdo orcamental e perspetivas, numa pagina A4; definicdo de um
quadro de incentivos ao cumprimento dos compromissos orgamentais, em que ministros tém
gue assegurar dentro das verbas dos seus ministérios a compensacao de quaisquer derrapa-
gens orcamentais que ocorram; e responsabilizacdo acrescida para evitar sobrestimacdo de
receitas que sdo utilizadas para justificar certas despesas, mas que depois permanecem mes-
mo quando essas receitas ndo se materializam.

A propésito desta proposta, Manuela Proenca referiu que a atividade atual da Direcdo Geral
do Orcamento tem varias das caracteristicas propostas, procurando antecipar riscos e medidas
corretivas para os mesmos. Houve, segundo Manuela Proenca, ganhos no cumprimento da “lei
dos compromissos”. O modelo implementado pelo Ministério das Finangas esta a ter impacto
no acompanhamento dos ministérios.




Rui Nuno Baleiras, por seu lado, vé a proposta de Orlando Calico como sendo uma condi¢do
necessaria mas nado suficiente, pois “mais do que controlo, o pais precisa de um sistema de
gestdo das finangas publicas”, isto é, de mudar a forma como cada entidade trabalha dentro
do perimetro do Orcamento do Estado. Reconheceu, porém, o mérito que a proposta tem ao
alinhar os incentivos dos principais agentes intervenientes: Ministério das Financgas, ministé-
rios sectoriais e gestores dos servicos publicos. A exigéncia de mais reportes das entidades
publicas, Rui Nuno Baleiras contrapés melhores reportes, em que os sistemas de informacdo
permitem acesso mais direto e em tempo real as contas de cada entidade, reduzindo-se o far-
do de elaboracdo de reportes multiplos que cada organismo tem de produzir. Retomou, nesta
discussdo, a sugestdo do Conselho das Financas Publicas em criar uma plataforma 10S — Infor-
magado Orgamental Simplificada.

Numa perspetiva distinta, de gestdo publica a nivel local, Rui Rio salientou que a gestdo do
orcamento e financiamento publicos é mais facil no contexto das autarquias, em que para
guem decide hd um contrato a quatro anos, enquanto um ministro pode sair a qualquer
momento. Forneceu exemplos de como na gestdo municipal se podem adotar, no atual qua-
dro, praticas de gestdo préximas da vida empresarial, nomeadamente no que se refere a defi-
nicdes estratégicas.

Burocracia insuficientemente burocratizada

Cada traco positivo da burocracia é anulado por uma préatica neutralizadora. E esta a mensa-
gem central de Miguel Pina e Cunha, que identifica “quatro tensdes organizacionais geradoras
de circulos viciosos: lideres nao liderantes, burocracias ndo burocratizadas, boas praticas ndo
praticadas e mudancas que ndo geram mudancga”. A falta de lideranga resulta quer dos pré-
prios lideres, quer do contexto em que atuam. A incapacidade da pratica organizacional em ser
meritocratica conduz a frustracdo. As mudancas sao neutralizadas por outras mudancas.

Neste contexto, a contribuicdo de Orlando Calico procura tornar a burocracia operante no que
tem de bom (“o modelo organizativo de controlo tem que estimular uma atitude ativa das
competéncias técnicas e de gestdo disponiveis”) e garantir que as liderangas ndo sejam neutra-
lizadas (os responsaveis pela execucdo orcamental “deverdo ser impelidos a a¢do”). Propde
um sistema de autonomia contabilistica progressiva, condicional a qualidade da gestdo desen-
volvida, com critérios claros e sem praticas neutralizadoras da necessdria lideranca.

Houve, em vdrios intervenientes, a preocupa¢ao com transformacdes que recuperem os ele-
mentos positivos da burocracia. Esta ndo €, contudo, a Unica perspetiva possivel. Antonio Cor-
reia de Campos retoma o papel que a administracdo indireta do Estado, os institutos publicos,
pode ter nalgumas intervencdes: “em vez de uma grande burocracia publica é preferivel ter
institutos reguladores ageis e ativos, progressivamente independentes da administracao publi-
ca”. Aqui ha a necessidade de contraponto entre estas entidades e as “novas burocracias”
(melhor, “renovadas burocracias”) que Miguel Pina e Cunha, Maria Manuel Leitdo Marques e




outros intervenientes apoiaram. Para uma visdo final que ndo é muito distante entre eles,
sugerem dois caminhos diferentes.

O Estado Simples

O titulo desafiante de Maria Manuel Leitdo Marques suporta a discussdo da inovacgdo dentro
Estado, aspeto de natureza transversal. O ponto de partida é a burocracia e o seu papel de
“garantir um controlo e uma maior previsibilidade do funcionamento do Estado.” Cumprir este
papel significa adaptar-se aos desenvolvimentos tecnoldgicos, as necessidades dos agentes
econdmicos, cidaddos e empresas, e ser um fator de coesao.

A existéncia de desvirtuacdao da burocracia, numa linha de argumentacdo paralela a de Miguel
Pina e Cunha, ndo leva a rejeitar a burocracia enquanto institui¢cdo, e sim a procurar os meca-
nismos que fazem emergir a “boa” burocracia. Esta “boa” burocracia tem que assentar na
“cooperacgdo transversal entre servicos do mesmo nivel de administragdo ou de niveis diferen-
tes”, tem que procurar as formas de compatibilizar o tratamento igualitario de todos, cidadaos
e empresas, com a personalizacdo dos servicos, e tem de saber lidar com um “mundo comple-

x0, imprevisivel e varidvel”. Destas consideragGes surge o conceito proposto de “Estado sim-
ples”, em construcdo permanente, baseado na resolugdo dos problemas dos cidaddos e evo-

luindo com os cidaddos e as suas necessidades.

A promogdo de um Estado inovador significa encontrar novos tipos de resposta, que solucio-
nem desafios, em vez de se terem “solu¢Ges” a procura de problemas. Novos tipos de resposta
implicam inovacdo, que tem riscos, e requerem que o sector publico tenha a capacidade de
refletir sobre o que faz, de reconhecer eventuais erros e de se adaptar, de evoluir.

A organizacao de um “Estado simples”, que se pretende inovador, tem implicacGes para o con-
trolo e para o processo orcamentais. O desafio de introduzir rotinas de inovacdo (um termo
quase paradoxal) na gestdo dos servigos publicos terd que ser respondido com “inovagdo cola-
borativa”, caminho apontado por Maria Manuel Leitdo Marques. Essa colaboracdo é efetuada
com parceiros externos mas também, e talvez sobretudo, com parceiros internos ao Estado.
Ha, claramente, uma visdao de pequenos passos de inovagdo sucessivos e ndo uma grande
reforma. Ha uma visdo de um processo permanente de aperfeicoamento e “contaminacao”
entre sectores da Administra¢ao Publica.

A evolucdo observada com a proliferacdo de institutos publicos foi a resposta encontrada,
segundo Antdénio Correia da Campos, para ultrapassar as barreiras que a burocracia do Estado
criou a inovacdo. A “ma” burocracia forcou solugdes que sdo opostas ao que é proposto por
Maria Manuel Leitdo Marques com a ideia de inovagdo colaborativa. Reforga-se, por isso, o
principio de que a inovagao dentro do sector publico tem de ser acompanhada por mecanis-
mos que promovam a “boa” burocracia.




Luis Morais Sarmento acrescentou a esta discussao trés elementos, trés principios que devem
guiar a introducdo de inovacdes: “primeiro, ndo fazer mal”, o que obriga a estudos prévios e
adequada preparacgao; segundo, “seguir as boas praticas”, isto é, aprender com os erros e com
os sucessos dos outros, mas ndo importando modelos de forma acritica; e, terceiro, “alavancar
no trabalho anterior”, ndo comecar tudo de novo apenas porque mudam os intervenientes no
processo.

Recursos humanos

Mario Marcel identificou como desafios para a gestdao dos recursos humanos da Administracao
Publica a necessidade de continua adaptagao de competéncias, ao longo da vida ativa dos tra-
balhadores, e a gestdo da renovacdo de pessoas e de competéncias.

Para Joana Ramos, a sensacao de reducdo do poder de compra de quem trabalha na funcdo
publica, nos ultimos anos, junta-se a uma fadiga da reforma, a ter em conta na urgéncia das
solugGes. Houve dez anos de reorganizacao da fungdo publica, sempre com algum tipo de cor-
te ou eliminacdo de beneficios. A Administracdo Publica tem vindo a reduzir-se de forma acen-
tuada, e Joana Ramos indica uma urgéncia de recrutamento, que possa trazer novas compe-
téncias, embora sem aumento da dimensdo do emprego na Administracdo Publica. A perda de
capital humano nas administracGes publicas traduz-se numa menor capacidade técnica,
podendo afetar a qualidade de decisao.

A visdo de quem tem estado na gestdo de recursos humanos no sector privado foi trazida por
Beatriz Perez: E errado pensar que um organismo publico ndo tem que atrair talento e apre-
sentar uma proposta de valor aos seus funciondrios. Mesmo numa burocracia, recursos huma-
nos nao deixam de precisar de ser geridos.

Ainda sobre esta tematica, Teodora Cardoso manifestou-se convencida de que ainda existe
“atualmente na Administracdo Publica uma importante reserva de capacidade técnica subutili-
zada, que permitird concretizar muitas das tarefas indispensaveis, se corretamente programa-
das e interligadas”. Existe, assim, capacidade para fazer mudancas com recursos humanos
qualificados, exigindo-se para isso uma gestdo dos mesmos que consiga ultrapassar os fatores
bloqueadores a essa gestao.

Sistemas de informacao e tecnologias de comunica¢ao

Ha um conjunto de novas possibilidades abertas pela utilizacdo da internet, na relagdo com o
cidadao e na forma de funcionamento do sector publico. Com mais informacao a circular mais
rapidamente, a centralizacdo torna-se mais féacil, mas requer a capacidade de funcionar com
elevados volumes de informagdo, remetendo de novo para as competéncias dos trabalhadores




da Administracdo Publica, também em termos de interpretacdo dessa informacdo. Para Mario
Marcel, esta € uma mudancga que ndo resulta da crise e sim de novos padrdes do que a Admi-
nistracdo Publica deve fazer. A mudanca em tempos de crise pode ser mais facil em termos de
justificacdo, mas mais complicada de operacionalizar.

Mas a relevancia do sistema de informacdo ndo se esgota nestes aspetos. Como argumenta
Orlando Calico, um bom sistema de informagdo permite dar maior autonomia, precisamente
porque ha maior capacidade de controlo com base na informacdo produzida. Por outro lado,
tem de se evitar a tentacdo de “usar dispendiosas técnicas informaticas para suprir as deficién-
cias da informacdo de base, em lugar de eliminar estas” como refere Teodora Cardoso.

Justica

Segundo Nuno Garoupa, a discussdo publica sobre o sector da Justica tem vérios mitos que
precisam de ser desmontados. Em primeiro lugar, deve salientar-se que a crise da Justica ndo é
uma particularidade portuguesa, pois esta presente nos outros paises com ordenamento juri-
dico similar. Em segundo lugar, solucionar os problemas que existam na area da Justica ndo
resolve automaticamente os outros problemas da sociedade e da economia. Terceiro, a gestdo
por objetivos, popular importacdo de outras areas, choca com a incapacidade politica, por um
lado, e com a dificuldade intrinseca de os fixar, por outro lado. A qualidade neste campo é um
aspeto dificilmente mensuravel. Ou ha um investimento na procura e definicdo cuidada de
métricas que possam ser facilmente calculadas, por rotina, ou torna-se necessario recorrer a
outra abordagem.

Toda a histdria recente revela a incapacidade de produzir no terreno uma reforma (indepen-
dentemente da bondade da mesma), em que reforma signifique uma alteracdo substancial na
forma como a Justica opera em Portugal. Nuno Garoupa coloca no governo da Justica a chave
da mudanga para um novo paradigma.

Para Paula Costa e Silva, o problema da despesa publica na area da Justica ndo é de quanto
gastar mas onde gastar, para que sejam produzidos efeitos.

A comparacgao da eficiéncia do sistema de Justica entre paises ndo pode ser feita recorrendo
apenas a indicadores, por muito atrativo que esse exercicio possa ser. Diferentes opcdes sobre
sistemas processuais geram tempos de decisdo distintos. Por isso, é necessario ir aos funda-
mentos.

A gestdo dos recursos humanos é crucial para uma melhor Justica, em que a noc¢do de carreira
e sua gestdo chocam com as necessidades do enquadramento criado. Exemplo é a rotacao de
juizes ndo especializados entre tribunais especializados.




Seguranca Social

O problema de informacdo adequada e suficientemente detalhada tem sido um obstaculo a
existéncia de estudos e opinides sustentadas fora dos meios governamentais. A opacidade das
regras do sistema de seguranca social para o cidaddo comum reforca a tendéncia para a
auséncia de discussdo ou para uma discussdo pouco informada. Também na Seguranca Social
houve um movimento permanente de mudancas, que alteram os valores pagos aos beneficia-
rios mas que nao se traduzem numa visao diferente sobre o futuro e o papel da seguranca
social publica.

Segundo Margarida Corréa de Aguiar, para a discussao do modelo de seguranca social, é
necessario colocar no mesmo plano da sustentabilidade financeira as no¢des de adequacdo e
equidade, constituindo estes os trés objetivos que o sistema deve procurar alcancar. A propos-
ta apresentada consiste num caminho com duas linhas centrais: a gestdao da “heranga social”
do atual sistema publico de pens&es e a criagdo de um novo sistema de pensdes Unico. Nesta
proposta mantém-se a natureza de reparticdo nas pensées atuais, e ocorre uma transi¢do gra-
dual para o novo sistema consoante vao entrando novos trabalhadores no mecanismo de con-

tribuicado.

O novo sistema Unico de seguranca social proposto por Margarida Corréa de Aguiar tem trés
componentes: “contribuicdo definida para as contingéncias de longo prazo” (pensbes de
reforma), “mutualizacdo para as contingéncias imediatas” (desemprego e doenca) e “fiscalida-
de para as contingéncias de solidariedade”. O sistema Unico contém uma mudanca de para-
digma, nas proprias palavras de Margarida Corréa de Aguiar: “a formacdo da pensdo ndo
depende de uma férmula pré-definida de calculo da pensdo, em que o nimero de anos de
carreira contributiva é um fator determinante, mas passa a depender das contribui¢cdes acu-
muladas e da sua valorizacdo ao longo da vida ativa em funcdo da economia”, através de con-
tas individuais em regime de capitaliza¢do virtual (o beneficio recebido é determinado por esta
conta, mesmo que o pagamento seja financiado pelas contribuicdes dos trabalhadores ativos,
como é norma nos sistemas de reparti¢do).

Partindo desta ideia-base, é sugerido um modelo institucional para o novo sistema publico de
pensdes, com maior clareza nos instrumentos e papéis a desempenhar pelos diferentes res-
ponsaveis. Inclui igualmente um acompanhamento externo a essa gestdo, com a presenca de
elementos de auditoria formal e de representagdo da sociedade. A ligacdo do cidaddo ao sis-
tema publico de pensdes deverd sofrer uma mudanga radical, com maior informacao regular
(anual) individualizada comunicada ao cidaddo, por iniciativa do sistema de pensdes, que o
cidaddo também podera consultar em rede.

Pedro Marques alerta para o perigo de olhar para os aspetos de Segurancga Social no pico da
recessao, em que as despesas associadas com desemprego sdo mais elevadas do que em valor
médio histdrico, e as contribuicGes, baseadas na situagcdo de emprego, sdo menores. Pedro
Marques trouxe uma visao diferente sobre a evolugao possivel da seguranca social. Em parti-




cular, ndo é adepto das contas virtuais pois reduzem a redistribuicdo. A sua preferéncia vai
para outra solu¢do, uma solucdo alternativa em que a idade de reforma fica condicionada aos
rendimentos obtidos para refletir a diferente esperanca de vida associada com diferentes ren-
dimentos. Esta alternativa adia o pagamento das pensdes mais elevadas, mantendo ainda as
contribuicdes desses rendimentos elevados, e tendo subjacente uma maior igualdade do tem-
po passado na situacao de reforma.

Além das pensbes de reforma, Pedro Marques defende uma maior protecdo social na vida
ativa como resposta a novos riscos sociais (ou riscos sociais mais frequentes), com a constru-
¢do de um novo paradigma, com menos passividade do sistema de protecao face aos benefi-
ciarios.

Completando estes quadros mais conceptuais, Miguel Coelho apresentou uma andlise quanti-
ficada do atual sistema de protec¢do social, do qual evidencia a complexidade que existe, com
variadas prestagGes sociais. Como exemplo, refere a existéncia de trés modelos de condicdo de
recursos para acesso a prestacoes, “o que significa que um individuo podera ser “pobre” para
uma prestacdo e “rico” para outra prestacdo”. Decorre destas observacdes a sugestdo de
Miguel Coelho para a simplificacdo dos sistemas de seguranca social, com altera¢do do modelo
de gestdo. Tal como Margarida Corréa de Aguiar, Miguel Coelho inclui na sua visdo a constitui-
¢do de contas virtuais de capitalizacdo.

Educacao

Marcal Grilo, na sua intervencdo sobre o sector da educacdo, comeca por um aspeto recorren-
te: ha a fadiga da permanente mudanca que nada muda. Identifica Marcal Grilo a necessidade
de criar uma visdo comum e estabilizadora, um quadro de referéncia, dentro do qual as refor-
mas possam ter tempo de produzir efeitos. Em termos de abordagem, é proposta a divisdao
entre o que é o principio fundamental a preservar numa reforma e o que é a forma concreta
de, em cada geografia, o cumprir, reconhecendo desta forma que autonomia e condicdes
locais distintas podem originar solucbes diferentes para se alcancar um mesmo objetivo. Esta
proposta, apesar de enunciada a propésito do sistema educativo, é extensivel a outras areas
da intervencgdo publica. Como principio de base sao referidas a escolaridade obrigatéria ampla
e a gratuitidade dessa mesma escolaridade obrigatéria.

Territorio, descentralizacao or¢camental e desenvolvimento eco-
noémico

Um pais tem territério e a organizagdo deste Ultimo provoca efeitos sobre as finangas publicas,
além de criar desafios como a descentralizacdo orcamental. O processo de descentralizacao,




avaliado pela proporg¢do da despesa publica realizada a nivel local, teve uma evolugdo no sen-
tido de maior descentralizacdo, com retrocesso nos tempos recentes, devido a crise econdmica
iniciada em 2008. Portugal, avaliando pelo peso da despesa local e estadual, é dos paises
menos descentralizados.

De uma forma geral, Linda Veiga conclui que a administracdo local contribuiu para a consolida-
¢do das contas publicas, e que, em geral, tem vindo a aumentar a informac¢do quanto a politica
orcamental local. Ainda assim, aponta ser necessario uma maior transparéncia na gestao
orcamental autdrquica, uma interiorizacdo do interesse publico, a aceitacdo das recomenda-
¢Oes das entidades fiscalizadoras; o aumento da capacidade da administragdo local em obter
receitas locais, e um maior envolvimento dos cidadaos nas decisdes das autarquias locais.

Como relembrou Rui Nuno Baleiras, o territério é onde as pessoas e as politicas publicas se
encontram e o estado do desenvolvimento dos territérios é reflexo do enquadramento eco-
némico, que enfrenta algumas forcas de bloqueio. A este propdsito, foram transmitidas duas
ideias fortes: por um lado, todos os territdrios contribuem para o crescimento; por outro lado,
a agao politica para as regides periféricas ndo tem de ser assistencialista, pois pode e deve ser
um elemento indutor do crescimento através de politicas estruturais. Negligenciar regides
periféricas significa que se perdem oportunidades de crescimento.

Rui Nuno Baleiras defendeu ainda que os fatores de bloqueio de crescimento ndo estdo ape-
nas nas regioes desfavorecidas, pois ha diversos bloqueios institucionais em Portugal. Um dos
evidenciados é a percecdo sobre as politicas sectoriais sem que se tenha uma visdo transversal,
0 que é agravado pelo facto das questdes de desenvolvimento estarem demasiado longe das
preocupacdes do cidaddo comum. Como pistas de solucdo, Rui Nuno Baleiras salientou a pro-
mocdo de mecanismos de governacao horizontal, que traduzam a explicitacdo de uma visao
territorial por parte do Governo (e a importancia de haver um responsavel politico de valor
reforcado com esta preocupacdo), bem como o refor¢o do peso dos circulos eleitorais com
menor densidade populacional.

Consideracoes finais

Em suma, ao longo das doze sessdes do ciclo de semindrios “Sextas da Reforma” discutiram-se
multiplos aspetos que tém como linha condutora comum a reforma do Estado. Em particular
destaque esteve o processo orcamental e as exigéncias que coloca para uma boa gestdo dos
dinheiros publicos. Foram vdrias as ideias consensuais, que poderdo ser trabalhadas e consti-
tuir uma base de reflexdo para reformas futuras. Em algumas areas, foram explicitadas dife-
rencas e foram apresentados caminhos alternativos. Também eles merecem uma discussdo
cuidada com ponderacdo de vantagens e inconvenientes.

Obviamente, os objetivos iniciais de criacdo de uma opinido publica informada sobre a temati-
ca da organizacdo e gestdo do sector publico, bem como de estimulo ao surgimento de solu-




¢Oes concretas de reforma, estdo longe de se terem esgotado nas sessdes realizadas. A Comis-
sdo Organizadora estd ciente da enorme complexidade do desafio de reformar a administracao
publica portuguesa, tornando-a mais eficaz e eficiente, e mais amigdvel do cidadao. Esperamos
que o presente volume, onde foram compiladas as intervenc¢des principais nos seminarios e
muitos dos comentdrios produzidos, constitua um repositério Util para a preparacdo da refor-
ma que urge realizar.

A Comissdo Organizadora:

Teodora Cardoso, Pedro Pita Barros, Maximiano Pinheiro e Paulo Soares Esteves
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Intervencao de abertura

Teodora Cardoso

Nestes seminarios vamos discutir temas especificos da administracdo publica e da gestdo das
finangas publicas. O tema que escolhemos para lhes dar inicio — a qualidade da informacgao
financeira — é um alicerce essencial de uma boa arquitetura orcamental, mas em si mesmo
raramente entra nos multiplos debates que a politica orcamental tem suscitado entre nés.

Pelo menos desde 2001 que as “contas publicas” tém vindo a ser objeto de debate, critica e de
medidas de diversa ordem. Os temas respeitam ao (in)cumprimento das normas existentes,
recorrentemente tratado pelo Tribunal de Contas, assim como a inclusdo (ou nao) de diferen-
tes operagdes no défice orcamental e/ou na divida publica e ao respetivo timing, frequente-
mente objeto de andlise, por exemplo, pelo Banco de Portugal.

Subjacente a essas analises a posteriori esta a questao da prépria compilacdo de informacao e
da sua divulgacdo atempada por forma a servir de base a definicdo da politica, ao seu debate e
ao acompanhamento permanente da execucdao orcamental. Essa compilacdo tem de obedecer
a critérios bem definidos, abrangendo o conjunto das administracdes publicas, e de ser torna-
da publica de forma atempada e transparente. A compilagdo da informagao deve, além disso,
constituir um input essencial para a definicdo e gestao da politica, mas ndo pode ser influen-
ciada por ela. Dito de outro modo: a informacao atualizada e de qualidade é um ponto de par-
tida para a defini¢cdo da politica, mas ndo pode ser um instrumento da politica.

De facto, muitos dos problemas que se registam nesta area tém por base o esfor¢co de encon-
trar formas de contornar as regras existentes, de modo a reduzir temporariamente os valores
conhecidos do défice e da divida. Dai resulta a deficiente definicdo da politica, levando ao
acumular de desequilibrios que, quando finalmente se manifestam, impdem esforcos de con-
solidacdo gravosos. Por isso ndo basta definir regras: é necessario garantir o seu cumprimento
e acompanhamento por entidades especializadas e independentes, que tornem a informacdo
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num input essencial da politica, e simultaneamente excluam o seu uso como instrumento da
mesma.

Em Portugal existe consciéncia destes problemas, mas a concretizacdo das medidas para os
resolver permanece insuficiente. O plano de contas para o sector publico é um exemplo disto.
Em Setembro 1997 foi publicado o POC-P, consagrando um sistema de contabilidade de com-
promissos. O mesmo decreto determinava que este entraria em vigor a partir do inicio de
1998, sem criar as bases necessarias para tal. Ndo admira, por isso, que esse plano ainda ndo
tenha sido adotado em boa parte dos servigos integrados e que, onde o foi, tenha sido objeto
de interpretacBes e/ou adaptacdes que retiraram muito da sua utilidade, ao mesmo tempo
que entretanto o préprio plano se desatualizou.

Ao contrario do plano de contas, que raramente suscita o interesse publico, as agruras dos
ajustamentos do défice e da divida sdo objeto de frequentes noticias e, também nessa drea,
foram tomadas medidas de corregdo importantes, especialmente com respeito a qualidade e
independéncia dos reportes ao Eurostat. Isso ndo impediu, contudo, os sobressaltos a que
temos vindo a assistir, a medida que os critérios se tornam mais rigorosos (ou a informacao
menos opaca) com respeito a casos como as PPPs, as EPs, os swaps, etc. Na verdade, a compi-
lacdo e avaliacdo da informagdo para efeitos da definicdo da politica orcamental ndo pode
cingir-se aos minimos exigidos pelo Eurostat, mas tem de considerar, com elevado grau de
exigéncia, a sustentabilidade das finangas publicas do pais. Este ndo é um simples problema
estatistico, mas dos drgdos de soberania nacionais.

O enquadramento orcamental portugués é muito exigente quanto a informacdo granular. O
Orcamento do Estado determina mais de 40 mil dota¢des de despesa, com idéntico peso legal.
Na Suécia esse numero é de 540, no Reino Unido de 450 e na Franga de 256. Ao contrdrio da
intencdo que terd presidido a esta opg¢do, o excessivo detalhe da informacdo obscurece, em
lugar de promover, a transparéncia, ao mesmo tempo que reduz a disciplina orgamental, uma
vez que dotacdes com tal nivel de desagregacdo sao obrigatoriamente sujeitas a revisées signi-
ficativas. Igualmente grave, envolvem uma pesada carga burocratica e desresponsabilizam a
gestao.

Ao mesmo tempo, o sistema praticamente incorpora um enviesamento deficitdrio. Dado que o
Parlamento ndo aprova um limite para o défice orcamental e que as previsdes de despesa
assentam em projecOes de receita frequentemente otimistas, o cumprimento dos limites de
despesa ndo assegura que o saldo orcamental respeite o previsto. O limite para a variacao da
divida publica bruta, também aprovado pelo Parlamento, é geralmente acomodaticio, permi-
tindo, portanto, défices superiores aos programados sem necessidade de reavaliacdo parla-
mentar. Verifica-se, deste modo, que a granularidade da informacao exigida ndo tem o efeito
desejado em termos de disciplina orcamental e, pelo contrario, envolve custos de funciona-
mento importantes. Igualmente, sendo mais, relevante é o facto de todo o planeamento e
acompanhamento or¢camental se restringir ao nivel anual, ignorando o impacto das decisdes (e
de varidveis exdgenas, como a demografia ou o enquadramento internacional) nos anos
seguintes.
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Todas estas razdes levaram a escolha, para inaugurar este ciclo de seminarios, da representan-
te da Autoridade responsavel pela gestdo financeira publica na Suécia. Trata-se, em quase
todos os aspetos e, em particular, no que se refere aos resultados, de um caso diametralmente
oposto ao portugués. Mas, como veremos, tal resulta de op¢Ges pragmaticas de organizagdo e
responsabilizacdo, muito mais que dos fatores culturais tantas vezes apontados, que exclui-
riam essas solucdes das capacidades latinas, s6 vocacionadas para a improvisa¢do. O que as
situagOes dos dois paises mostram é que a politica orgamental ndo se improvisa e que o esfor-
¢o de organizagao e transparéncia compensa.
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Financial information of good quality, in time and
for multiple uses — the Swedish experience

Kristina Lundqvist

The purpose of this paper is to present how the
Swedish central government has secured that the
financial information is of good quality, is delivered
on time and can be used for different purposes. The
Swedish National Financial Management Authority,
a government agency under the Ministry of Finance,
has a key role in this regard and the focus is there-
fore on the work carried out by the agency.

The Swedish acronym for the Swedish National
Financial Management Authority is ESV and this
acronym is used further on in this paper.

To start with, this paper gives an overview of the
public finances in the early 1990’s when Sweden
had a deep economic crisis which was a starting point for a series of reforms. These are briefly
described as well as the present financial situation. There is also a brief description of how the
Swedish government sector is organised.

Further on the focus will be on the role of the ESV. There is a description of which type of fi-
nancial information we are responsible for, how the data is collected from all central govern-
ment entities, how we consolidate it and how a good quality is secured.

Finally the paper describes how the ESV analyse the financial information, how forecasts are
made and how the agency contributes to fiscal control. The presentation is from a practition-
er’s perspective.

1. From deep economic crisis in the early 1990’s to among the
strongest finances in Europe

General government net lending
During the financial crisis in the early 1990’s Sweden’s budget deficit was one of the largest in
Europe. The crisis resulted in a public sector deficit of 11 per cent of GDP in 1993.
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The crisis was a real estate and a bank crisis, altogether the state budget was heavily strained.
Real national income declined three years in a row — a unique pattern Sweden has not seen
any time before in the 20th century. The central bank was forced to abandon the fixed ex-
change rate of our currency, the krona, and since then it has been floating.

Per cent of GDP General government net lending, Sweden Per cent of GDP
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The government immediately took actions of fiscal tightening to get the finances in balance
again. A substantial consolidation program was successfully implemented in several steps and
an economy in balance was attained in 1998.

The national debt for EU-members

The financial crisis gave Sweden a national debt which amounted to over 70 per cent of GDP.
However, by now the debt has decreased to 40 per cent of GDP. It is a substantial improve-
ment and compared to other European countries Sweden now has a small debt.
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A fiscal framework was established
Beside the immediate actions of fiscal tightening we also started to establish a fiscal frame-
work.

The Swedish fiscal framework and sound financial routines have been established by taking
one step at a time, starting in 1995. The most important elements are specified below.

1995:

e Top-down approach for the central government budget where the Parliament first de-
cides the total volume of expenditures and then the distribution of expenditures
across 27 specific expenditure areas.

1997:

e Central government expenditure ceiling was introduced,

e open-ended appropriations were abolished and

e monthly monitoring of government expenditures relative to budget was implemented.
2000:

e Surplus target: General government net lending is required to show a surplus of 1 per
cent over the course of a business cycle. (To be used as a buffer for economic fluctua-
tions and demographic changes.)

e Balanced budget requirement for local governments.
2007:

e Afiscal policy council was established.

Parallel to the development of the fiscal framework the Swedish central government imple-
mented accrual accounting. This accounting regime was adopted in 1993 by all central gov-
ernment agencies for their primary accounting. A year later, for the first time, we consolidated
whole of central government accounts on an accrual basis and since 2011 the state budget is,
for the most part, also an accrual basis.

However, the implementation of accrual accounting had nothing to do with the financial crisis.
This accrual accounting initiative started already in the end of the 1980’s and was mainly driv-
en by civil servants in the ESV. The introduction of accrual accounting has contributed to an
improved transparency and to a larger awareness of financial issues within the government
sector.

In the 1990’s there were also reforms which focused on cash management and allocation of
interest.

Altogether the fiscal framework and the financial management reforms have affected all gov-
ernment agencies and authorities.
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2. The Swedish central government organisation

For a better understanding this paper gives an overview of the Swedish government organisa-
tion, especially the institutions which are important in terms of financial management and
financial control.

The Swedish public sector is organised in a central government sector and a local government
sector. This paper focuses on the central government sector. However, it should be mentioned
that in addition there is a large local government sector made up of municipalities and county
councils.

The Riksdag, our Parliament, is our legislative assembly and is elected every fourth year by the
Swedish people. The Parliament appoints the Prime Minister and the Prime Minister forms the
Government. The Government governs the nation, implementing the Parliament's decisions
and initiating new laws and amendments.

A special characteristic of the Swedish central government sector is that the ministries, cur-
rently 13, are rather small policy-setting units. In total there are less than 5 000 employees
within the government.

It is the government agencies and authorities who carry out the actual operations. Altogether
the agencies have approximately 200 000 employees. It should also be mentioned that in Swe-
den the agencies are regarded as independent and ministers may not attempt to control their
business in detail. The agencies are accountable to the government, the cabinet members, as a
group.

Government organisations with focus on financial control
The chart below gives an overview of the institutions which are important in a financial man-
agement and financial control perspective.

It should also be mentioned that most of the central government agencies are independent
accounting units, in total 230. In some cases several agencies together make up an independ-
ent accounting unit. All transactions are accounted for including all sources of financing such as
the state budget funding (appropriations), fees, grants etc. Each agency is also to prepare year-
ly financial statements which are audited.

Important institutions under the Parliament are the Riksbank (the Central Bank) as well as The
Swedish National Audit Office.
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The role of the ESV
The ESV is a central administrative agency under the Ministry of Finance with responsibilities
such as:

e To develop efficient financial management and provide suitable tools to the agencies
e To produce and analyse information on central government finances
e To make forecasts of central government budget and public finances

We work in close cooperation with the Ministry of Finance and all other government agencies.

3. Financial information supplied by the ESV

Information on central government finances is a key area for the ESV and we deliver financial
information to be used for different purposes. The information can, if simplified, be catego-
rised into three groups, or dimensions. Each one of these dimensions has a different scope
which means that the inclusion of accounting units as well as types of transactions may vary.

The state budget dimension has the scope of income and expenditure handled over the state
budget. This means that off-budget operations financed by fees, grants etc. are not included.
Since 2011 state budget income and expenditure, for the most part, are recorded on an accru-
al basis. However, due to adjustments made, the bottom line is on a cash basis. The follow-up
of the state budget is done on a monthly basis by the ESV.
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Dimension Scope Accounting Frequency
principles
The state budget | Income and Accrual basis since | Monthly
expenditure over the 2011, bottom line
state budget. on ¢ash basis,
Operations financed by
fees, grants etc. are not
included.
Finance statistics | Accordingto ESA 95 | ESA95 Quarterly
data
Consolidated All central government | Inspired by IPSAS | Yearly
whole of central | operations, irrespective | Accrual basis since | (more
government of how they are 1993 frequently on
accounts, Annual | financed an agency
report level)

The finance statistics data is produced according to the ESA 95 principles (European System of
Accounts). These statistics are put together on a quarterly basis.

A third dimension is the consolidated whole of central government accounts which are put
together once a year as an Annual report. This report includes all central government opera-
tions, irrespective of how they are financed. These accounts are on an accrual basis since 1993
and the accounting principles are much inspired by the IPSAS, International Public Sector Ac-
counting Standards.

What is important to point out is that the underlying information is delivered by all the gov-
ernment agencies and authorities and only one code structure is used for the reporting of in-
formation for all three dimensions. This will be described in more detail further on.

Users of financial information from the ESV

The users of the financial information produced by the ESV are very much the same govern-
ment institutions shown earlier on the organisation chart. The Riksdag (Parliament) is an over-
all user as well as the Ministry of Finance. The most important information for these organisa-
tions is information on the state budget outcome. The Statistics Sweden Authority primarily
uses the finance statistics data which is used for their reporting to Eurostat. The National Insti-
tute for Economic Research and The Swedish National Debt Office are other important users.

There are also users outside the government, such as the finance market. Therefore our finan-
cial reports are made available to the analysts through our website. Media is accommodated
through monthly press releases and especially our quarterly forecasts draw their attention. At
those occasions we also have a press conference. All information is made public.

Information on state budget outcome
The monthly monitoring of the state budget outcome is our most important follow-up in a
financial control perspective and there is a well-established routine for this process.
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It starts with the agencies reporting outcome for the previous month around the 10th. The
reporting is done electronically and includes information on the use of appropriations and the
collection of state revenue, for example taxes.

Then ESV processes the data. First we check the quality and if necessary we make queries to
agencies. We compare outcome to budget and to the previous year and we also analyse the
information in several other ways.

The aggregated information and our analysis are sent electronically to officials in the Ministry
of Finance. Normally the outcome is also discussed at a joint meeting. The information is also
distributed to the other Ministries and published on ESV’'s website before the end of the
month. There is also a press release from the ESV.

Approximately five employees at ESV work with financial information on the state budget and
budget monitoring.

Finance Statistics data

On a quarterly basis we compile information on the national accounts for the central govern-
ment sector, according to ESA 95, and report to Statistics Sweden. Our focus is on central gov-
ernment net lending, or borrowing.

We compile revenue data and expenditure specified by type, e.g. production, consumption,
investments and transfers. We also compile expenditure by purpose data, often referred to as
COFOG. Up till recently we have only compiled the non-financial data but from 2013 we are
responsible also for the central government financial accounts.

In order to produce the national accounts information we use the same primary financial data
from the agencies as is used for the state budget follow-up, it is just sorted in a different way.
This means that the main source of information is the accounting records and reports of the
various government entities. In specific cases though we also need supplemented financial
information.

We also deliver data for EDP purposes and take part in the Excessive Deficit procedure (EDP),
with the Statistics Sweden having the lead role. Statistics Sweden consolidates the finance
statistics data from the different sub-sectors and subsequently delivers it to Eurostat. The fi-
nance statistics data is also reported to the IMF and the OECD.

Approximately five ESV employees work with the compilation of national accounts data for the
central government sector.

Consolidated whole of central government accounts
The consolidated whole of central government accounts cover all central government opera-

tions, irrespective of how they are financed. It is produced once a year and includes among
other things:

e Anincome statement (statement of financial performance),
e A balance sheet (statement of financial position),
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e A statement of cash flows,
e The Government budget and Government budget outcome.

The same primary financial data from the agencies is used also for this report. After compila-
tion of all the data we make a thorough written analysis before we hand over the report to the
Ministry of Finance. Subsequently more information is added to the report before it is pre-
sented to Parliament by April 15.

Approximately 8-10 ESV employees are involved in the preparation of the whole of central
government accounts.

4. How the financial data is collected and consolidated
The collection and consolidation process

Each accounting entity is required to produce financial information monthly and send it elec-
tronically to a database at ESV.

Separate ESV:s
accounting quality
systems at assurance

There are approximately 230 central government agencies that are independent accounting
entities. This means that all accounting is carried out within the agencies and they are to re-
port the financial data on a monthly basis to the ESV database. The reporting is done electroni-
cally and there is a reporting scheme which in detail describes what is to be reported at differ-
ent dates.

Each agency normally has its own accounting system and may also have its own chart of ac-
counts. However, the monthly reporting needs to be according to the compulsory reporting
plan decided by the ESV. This reporting structure makes it possible for the ESV to produce dif-
ferent types of financial information for different purposes as explained earlier.

The ESV staff deal with the data in different ways depending on what kind of financial report is
to be put together.
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The plan of reporting codes

The compulsory reporting plan is structured into eight sections to represent both stocks (used
for balance sheet information) and flows (used for income, expenditure, economic categories
such as consumption etc.):

Ixxx Assets

2xxx Liabilities and capita

3xxx Revenue

4xxx Labour cost

5xxx Cost of premises, goods and services
6xxx Depreciation and sales of assets
7xxx Transfers and collection of taxes
8xxx Change in capital

The first digit being 1 means that the code represents some kind of asset, 2 is used for liabili-
ties and capital, 3 -7 are used for different types of revenue and expenditure, and 8 stands for
change in capital. The code structure also pictures the different state budget appropriations
and revenue headings.

Each code consists of 4 positions and our reporting plan consists of a total of 400 — 500 such
codes. It is also possible to use a suffix if needed. The codes are structured so that it is possible
to distinguish transactions within central government, i.e. between different agencies.

The reporting plan is structured in a way that makes it possible to keep items referring to spe-
cific periods, such as depreciation (as well as accrued and deferred items), separate from other
expenditure and income. This permits information to be analysed on a full accrual basis, as
well as on a modified accrual basis.

As mentioned before the reporting plan makes it possible for us to use the reported data in
different ways depending on what kind of financial report we want to put together.

5. How we secure good quality financial data

It is of course very important that the financial information is of good quality. Therefore differ-
ent types of controls are carried out when the data is delivered from the various government
agencies and authorities to the ESV. For example, the outcome is compared to the budget and
also the latest forecast.

This section will cover other approaches to good quality and the focus will be on accounting
regulations and different types of support such as staff training, seminars, conferences etc. It
will also make reference to auditing, financial management rating and internal management
and control.
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Accounting regulations
On top there is the Budget Act, decided by Parliament, which includes rather brief regulations
on accounting.

Then there are ordinances which are decided by the Government. However, the ESV often
proposes changes and makes the preparations when new or changed ordinances are to be
implemented. The two most important ordinances in the field of accounting are the Bookkeep-
ing ordinance and the Ordinance concerning the Annual Report and budget documentation.

The budget act

Supplementary regulations (mandatory)
Guidelines and manuals

The accounting practice as it is_formalised in various accounting regulations.

The ordinances should be read in connection with the supplementary regulations which are
issued by the ESV. These regulations are mandatory and if an agency wants an exception from
a specific rule it has to be sanctioned by the ESV.

Also, there are guidelines and manuals issued by the ESV. These cover a lot of different topics,
for example there is a manual on how to account for fixed assets and another manual which
describes in detail how to account for entitlements and other transfers.

If a special topic is not covered in the regulations, reference should normally be made to pri-
vate sector accounting standards.

Training and guidance

The ESV offers support to all agencies and authorities in terms of training, conferences and
guidance. We have found that even though central government accounting is similar to private
sector accounting there is a need for basic and intermediate courses for government employ-
ees. When needed we also arrange courses especially adapted to a specific agency.

In addition we arrange seminars such as those we have before year-end closing in order to
remind everybody of important issues or to present changes in accounting standards or re-
porting routines.

Guidance is also provided in other ways. For example, questions can be conveyed to ESV by
phone or to a specific e-mail address. Newsletters are also means of communication as well as
our website where frequently asked questions and other information is published.

Courses and conferences are normally financed by user charges.
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Within the ESV approximately eight people work with accounting regulations and various types
of support, such as courses.

Auditing

All government agencies and authorities are subject to an external audit conducted by the
Swedish National Audit Office, our Supreme Audit Institution. Most important is the audit of
the agencies’ annual reports. The Audit Office audits and evaluates whether the financial
statements of the government agencies are credible and correct, if the accounts are true and
fair, and whether the leadership of the agencies being audited are following current ordinanc-
es and regulations. The audit opinion is submitted March 22 at the latest, each year for each
entity. They are always made public, as are reports and memos.

The Audit Office also gives a limited assurance on six months financial statements which are
prepared by some agencies.

Agencies of a certain size which are handling a large amount of money must have an internal
audit function. Approximately one fourth of all government agencies have an internal audit
function and normally the function has a couple of employees.

The Audit Office also audits the consolidated whole of central government accounts, including
state budget outcome.

Financial management rating

In order to secure a financial administration of good quality the Government, in cooperation
with the ESV, has introduced a financial management rating procedure. This rating reflects
how well each agency’s financial management practise conforms to the financial regulations.

The rating is focused on both internal financial management routines and on timely reporting.

In total the financial management rating consists of over 40 questions. A large part of them are
answered by the agencies themselves and reported to the ESV. Other questions, such as the
one concerning timely reporting, are answered by the ESV.

The ESV is responsible for compiling the rating and we report the results to the Government.
This makes it possible for the ministries to note which agencies have need to improve. Howev-
er, for many years there has overall been very good results.

6. How we analyse the financial information and contribute to
fiscal control

The ESV has a central role in terms of monitoring the central government finances and con-
tributing to fiscal control. In a way we are a watchdog, ready to alarm when needed.
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The monthly monitoring of the budget outcome is one of our most important tools. The finan-
cial data is analysed and presented to the Ministry of Finance and to other ministries as well,
every month. However, this has already been described earlier in this paper.

This section will focus on the medium term forecasts which we present four times a year. Most
important are the forecasts on the income and expenditure on the state budget. However, we
also make forecasts of the total government sector. The follow-up of the expenditure ceiling
and the surplus target will also be covered in this section.

Medium term forecasts

As mentioned before, the central government agencies in Sweden are independent and minis-
ters may not attempt to control their business in detail. This means that the ESV forecasts have
a high credibility and are referred to by economists and opinion-makers. The key user of our
forecasts is the Ministry of Finance. Forecasts are also made in the ministry; however, the ESV
forecasts are used for benchmarking and quality assurance.

The diagram below shows general government income and expenditure since 1993 and our
predictions for the coming years until 2017.

Our forecasts are based on existing legislation and bills decided by the Parliament and are
therefore a good base for decision making. They are medium term forecasts reflecting the
current year and the four coming years. It should also be mentioned that we make our own
macroeconomic forecasts.

There are approximately 15 ESV employees who work with the forecasts and each person is
specialised in a special type of government income or expense, for example Social security, or
Income taxes.

Per cent of GDP General government Per cent of GDP
70 + r 70
65 1 - 65
60 4 - 60
55 1 - 55
50 4 - 50
45 - 45
40 40

1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011 2014 2017
Expenditures ss==|ncome

Expenditures must not exceed the expenditure ceiling

Our expenditure ceiling covers the expenditures of the central government budget, except
expenditure on interest related to Government debt, plus the off-budget expenditures for the
old-age pension system. As can be seen in the diagram below the expenditure ceiling has been
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respected every year since it was introduced 1997. However, in some years the budgeting

margin, ex post, has been very small.
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The expenditure ceiling is set by Parliament. The Budget Act stipulates that the Government in
the Budget Bill shall propose an expenditure ceiling, in nominal terms, for the third year ahead.

The ceiling is the overarching restriction on the budget process in terms of total expenditure.

General government net lending shall be 1 per cent of GDP

The diagram below visualises our surplus target which is set at the level of 1 per cent. More

exactly it is the general government net lending which is measured in relation to GDP. The

surplus target is to be met over a business cycle, which is intended to prevent a pro-cyclical

fiscal policy.
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The ESV monitors the outcome and makes forecasts of the surplus target. Together with the
expenditure ceiling and a transparent budget process, this fiscal target has been helpful in
sustaining sound public finances over a long period of time.

Kristina Lundqvist
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7. Summary

This summary gives an overview of our process, or the infrastructure, which we use in order to
collect financial data and make it available to various interested parties.

The demands from the users of financial information have been an important starting point for
us when we have established our system for collection of financial data. Accounting regula-
tions have been adapted to these needs and also formulated in ways to assure good quality
information. Other quality activities are the offering of training courses, seminars and guid-
ance. Auditing also contributes to good quality.

The micro level accounting takes place at approximately 230 agencies which are independent
accounting entities. The accounting information is reported electronically to the ESV database.
The data is sorted and adjusted into different types of financial output, such as state budget
outcome, finance statistics data or whole of government accounts. Hence the information is
available for different interested parties, including the finance market and journalists.

We have developed this infrastructure during a long period of time, starting in the early
1990’s. Our approach has been a “step by step” approach and we will probably continue that
way. It is important to stay alert and be prepared to make changes when needed.

m Kristina Lundqvist
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Uma burocracia insuficientemente burocratizada?
Uma estranha interpretacao sobre a administracao da
Administracio Publica’

Miguel Pina e Cunha’®

“A forma de organizagdo dominante na era industrial, a que chamamos
burocracia, com grandes organismos centralizados, jé ndo funciona.”

David Osborne, especialista americano em administracdo publica (in Silva,
2013, p. 14)

1. Introducao

A natureza, o papel e a gestdo do Estado tém sido
elementos centrais no debate politico portugués
dos ultimos anos. Noutros paises a situacdo nao
difere substantivamente. No Reino Unido, Tony
Blair descreveu os funcionarios como uma forga
conservadora. Margaret Thatcher qualificou o
Estado do seu pais como uma burocracia ineficien-
te (Stacey, 2013). Emile Simpson, autor do livro
War from the Ground Up, explicou que a simples
experiéncia de estar numa burocracia “em geral
era muito frustrante” (in Thornhill, 2013, p.3). Nos
EUA, uma corrente critica tem defendido a neces-
sidade de modernizar a administracdo do Estado

por via da adocdo de principios de gestdo das
empresas privadas (Osborne & Gaebler, 2000). Em resumo, os Governos sdo frequentemente
reduzidos a condicdo de “burocratas indteis (...) que se metem a frente” (Mazzucato, 2013,

p.9).

? palavras-chave: lideranga, motivagao, administragao publica, burocracia, paradoxos, circulos viciosos.

3 Agradeco a todos os participantes o seu tempo e disponibilidade. Os nomes foram alterados de modo
a preservar o respetivo anonimato. A Ana Regina Marcelino agradeco a colaboracdo na recolha de
dados. A Isabel Coelho agradeco a disponibilidade para ajudar muito para |a de qualquer obrigacdo. Ao
Arménio Rego, os comentdrios e sugestdes. Ao Pedro Pita Barros estou grato pelo convite que resultou
neste trabalho. Que o produto ndo o desaponte. A Jodo Figueiredo e Beatriz Perez estou grato pelo
feedback. Erros e mas interpretagdes sao da minha exclusiva responsabilidade.
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Em Portugal, a administracdo publica (AP) tem sido alvo de um conjunto de ideias repetida-
mente veiculadas, entre as quais se incluem as seguintes: os funcionarios do Estado tém rega-
lias que estdo fora do alcance dos trabalhadores do setor privado; tém empregos vitalicios;
trabalham menos que os do privado; recebem comparativamente mais; representam uma
fatura incomportavel para as financas do pais. Esta barragem de critica cerrada aos funciona-
rios do Estado é um fator debilitante para o préprio Estado. Conforme defende Mintzberg
(1996), os ataques aos Governos sdo ataques ao tecido da sociedade. Importa pois que os
Governos protejam os representantes do Estado dos ataques - e que o fagam ndo com com-
placéncia mas com exigéncia respeitosa.

No plano politico, a situacdo tem conduzido a discussdes e tentativas de reforma e de mudan-
ca cujos resultados tém sido insuficientes quando ndo mesmo frustrantes. A palavra “reforma”
tem sido usada repetidamente em planos de intervencdo que, no essencial, tém apresentado
resultados inferiores as expectativas’. Ferramentas de gestdo tém sido ensaiadas para melho-
rar a qualidade da gestdo no/do Estado (e.g., SIADAP) mas, mais uma vez, os resultados tém
ficado aquém do esperado. O Estado, em suma, tem vivido sob uma constante pressdo para a
mudanca transformacional (vulgo “reforma”), com resultados consistentemente insatisfatérios
para os diferentes stakeholders — desde logo para si préprio, mas também para os cidadaos,
incluindo os contribuintes, os funciondrios e os credores. Todos estes sinais sugerem que o
Estado se encontra preso a um conjunto de rotinas que se criticam gostosamente mas que se
vao reforcando paulatinamente, apesar do fogo critico.

No plano internacional, instituicdes como a OCDE tém elaborado pareceres sobre as necessi-
dades de mudanca no Estado, os quais tém enfatizado questdes relacionadas com o tema des-
te trabalho: como melhorar a qualidade da gestdo da motivacdo e da lideranga na AP para
desse modo melhorar o seu desempenho (eficiéncia, eficacia, sustentabilidade)? Segundo o
ranking do World Economic Forum, a competitividade da economia portuguesa vai-se degra-
dando: Portugal passou da 322 posicdo em 2005 para a 512 em 2013, uma descida preocupan-
te e imparavel. Entre as razGes penalizadoras encontra-se, previsivelmente, o “excesso de
burocracia” (Pires, 2013).

Para explorar esta questdo o presente trabalho inquire funcionarios da AP para obter uma
visdo “ao perto”, trabalhada indutivamente, dos problemas centrais de lideranca e de motiva-
¢30 na AP°. Ou seja, em vez de oferecer indicacdes prescritivas o trabalho tem sobretudo
intengOes descritivas. Procura conhecer os processos de lideranga e motivagdo tal como vivi-
dos no interior da maquina, em vez de oferecer solucGes a partir de cima ou de fora. Inquire:
como descreve uma amostra de funcionarios o estado da situacdo? Quais os principais pro-
blemas identificados nessas areas? Que causas apresentam como estando na génese desses
problemas? Em vez de oferecer uma visdo macroscopica e prescritiva, este estudo tenta uma
aproximacao microscopica e descritiva.

* A titulo ilustrativo, durante a redac¢do deste texto, o ministro Miguel Poiares Maduro avisou que sem
reforma do Estado, Portugal pode ser a nova Grécia (Lopes, 2013) e o secretario de Estado Hélder Rosa-
lino defendeu “a necessaria transformacdo da Administragdo Publica” (Rosalino, 2013, p. 23).

>> Mais corretamente o trabalho incide sobre trabalhadores do setor estatal em geral, ndo adotando
uam malha analitica mais fina.

m Miguel Pina e Cunha
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O texto estd organizado da seguinte forma: na seccdo que se segue sdao resumidas quatro
ideias sobre gestdo e lideranca no Estado. Trata-se de um conjunto de notas sobre as quais
parece seguro emitir parecer. Mas o objetivo do trabalho ndo é o de reafirmar o que parece
sabido, apesar da eventual importancia do projeto, mas sobretudo verificar a traducdo pratica,
na vida quotidiana, da lideranca e da gestdo da motivacdo. Por isso a seccdo que se segue ao
enquadramento tedrico do problema apresenta o método escolhido para a respetiva analise
empirica. Segue-se a apresentacdo dos principais resultados e suas implicacdes. Os resultados
sugerem a existéncia de um conjunto de tensdes paradoxais que tém sido geridas de tal forma
que estdo na origem de um conjunto de circulos viciosos. Tais circulos sdo habitualmente tdo
indesejaveis como resistentes (Masuch, 1985).

2. Quatro questdes que ndo vale a pena continuar a estudar?

A qualificagdo e a motivacdo do capital humano, a lideranca e a melhoria da produtividade sdo
temas recorrentes no debate sobre as necessidades de mudanca na economia portuguesa em
geral e no setor estatal em particular. O relatério da OCDE “Reforming the State to promote
growth” (2013) enfatiza estas dimensdes — o que em rigor ndo traduz nada de novo mas refor-
¢a uma necessidade ha muito conhecida. Nesta sec¢do serdao brevemente referidas areas criti-
cas para a melhoria, recorrentemente trazidas ao debate: burocracia, praticas de gestdo, pro-
cessos de liderancga, gestdo da motivacdo e da satisfacdo.

O aparelho estatal é burocratico e centralista.O relatdrio “Reforming the State to promote
growth” (OCDE, 2013, p.10) defende que para reforcar a competitividade é crucial a reducdo
dos custos administrativos. A carga burocratica associada ao Estado portugués tem sido men-
cionada repetidamente, tal como o seu centralismo e a sua aversao a pratica realmente auto-
nomica. Apesar de algumas boas medidas em areas especificas, o caminho de uma real desbu-
rocratizagdo® continua por fazer, com a burocracia portuguesa expressando “uma tendéncia
para complicar”, conforme reconhecido pelo secretdrio de Estado da Agricultura, José Diogo
Albuquerque (in Pereira, 2013, p. 30). Adrian Bridge, managing director da The Fladgate Part-
nership, holding baseada no Porto que detém marcas como a Taylor’s, Croft e Fonseca, des-
creve o ambiente de negdcios em Portugal como frustrantemente lento e altamente burocra-
tico (in Kauffman, 2013). O retrato geral feito pela imprensa no verdo de 2013 é o seguinte:

“Com tanta propensdo para o comando e controlo, com tantas exigéncias,
com tantas normas e obrigacdes de ‘fundamentar’ tudo e qualquer coisa, o
Governo ndo estimula, ndo incentiva. Pelo contrdrio, desmotiva e trava.”
(Publico, 2013, p. 44)

Além de densa, a burocracia estatal parece conter tracos kafkianos (Rego, Cunha & Wood,
2009), estendendo os seus tentaculos formalistas para o interior e o exterior das institui¢des.
Esta complexidade consome tempo, desgasta as intengdes empreendedoras internas e exter-
nas, consome trabalho, gera confusao, reduz a confianca entre agentes e, dada sua complexi-

6 . . .
Ou de uma melhoria real da burocracia, como aqui se defende.

Miguel Pina e Cunha
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dade, introduz lentiddao e opacidade, criando oportunidades para a pequena e para a grande
corrupcao. Apesar das intencdes de reducdo da carga administrativa e burocratica, a centrali-
za¢do permanece e as reformas tém sido mal-sucedidas: Vasco Pulido Valente referiu recen-
temente a “simplificacdo nunca vista da burocracia central e local” (2013, p. 56).

As praticas de gestao no Estado sdao de qualidade comparativamente inferior. Evidéncia
empirica indica que as praticas de gestdo no setor estatal sdo, em geral e no plano internacio-
nal, de qualidade inferior a gestdo nas empresas privadas (Bloom et al., 2012). Portugal ndo
constitui excecdo. As explicacbes para o diferencial sdo diversas, incluindo a menor pressao
concorrencial, a consequente possibilidade de prolongar artificialmente a vida das organiza-
¢Oes num quadro de gestdao de qualidade inferior, a maior dificuldade em identificar critérios
claros de eficacia, a maior presenca de sindicatos com agendas préprias fortemente politizadas
e desalinhadas dos objetivos das organizacbes, bem como a necessidade de oferecer servigos
em condicdes desfavordveis de um ponto de vista da estrita eficacia organizacional.

Independentemente das causas, a menor qualidade da gestdo tem custos de eficiéncia, efica-
cia e reputacdo. Acresce que a centralizacdo e a complexidade legal-administativa criam obsta-
culos a tomada de decisdes de gestdo. Segundo Bloom e seus colaboradores (2011), a qualida-
de da gestdo publica é particularmente fraca no desenho do sistema de incentivos e na irredu-
tibilidade de funcionarios com fraco desempenho.

Uma nota cautelar impd&e-se nesta fase da discussdo: a ideia de que a gestdao do Estado pode
imitar a gestdo das empresas privadas deve ser assumida com precauc¢do por varias razoes.
Primeiro: as organiza¢Oes do Estado ndao devem ser geridas como empresas privadas pela sim-
ples razao de que ndo sdo empresas privadas nem tém os objetivos daquelas. A discussdo em
torno das chamadas organizac¢des hibridas (e.g. Pache & Santos, 2013), aquelas que combinam
légicas institucionais distintas (por exemplo, preocupag¢des empresariais e sociais, como
potencialmente é o caso de um hospital publico), sublinha a importancia da missdo para a
pratica da gestdo. Gerir uma empresa, gerir uma ONG ou gerir uma organizagdo governamen-
tal constituem desafios distintos. E possivel e desejavel criar lideres com competéncias tri-
partidas (Lovegrove & Thomas, 2013), mas importa evitar a assuncdo de que a gestdo é “flat”.
Em segundo lugar, pela sua natureza é mais provavel que as empresas tenham uma visdo de
curto prazo dos problemas; o Estado deve desenvolver uma visao de longo prazo. Terceiro, os
funciondrios do Estado ndo sao funciondrios de um Governo. Deve por isso o Estado, em seu
proprio beneficio, criar um corpo profissional estdvel e protegido de clientismos politico-
partidarios. Por estas e outras razdes, gerir o Estado ndo é o mesmo que gerir uma empresa.
Em nome dos seus valores, o Estado pode ser organizado burocraticamente sem que isso o
diminua. O Estado ndo pode portanto ser gerido como se fosse uma empresa, mas pode cer-
tamente aprender com a forma como algumas empresas sdo geridas — o oposto também deve
poder ser verdadeiro (Mintzberg, 1996).

Mesmo que nado se deseje um Estado gerido como uma empresa, ha dimensdes de gestao que
parecem intrinsecamente positivas e valiosas para qualquer organizagdo: a existéncia de obje-
tivos claros baseados em/alinhados com missdes e estratégias; a capacidade de distinguir os
membros da organizagdo que contribuem mais e aqueles que contribuem menos, criando um

m Miguel Pina e Cunha
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ambiente de justica organizacional; a necessidade de limitar os danos da incompeténcia: estas
sdo certamente obrigacdes genéricas de gestdo’. Pela sua natureza, o Estado pode alids ambi-
cionar o papel de organiza¢do exemplar: criando e aplicando uma rigorosa ética burocratica,
gerindo com uma orientacdo para o longo prazo, manifestando preocupacdes de eficiéncia e
eficacia, oferecendo autonomia em troca de accountability, proporcionando igualdade de
oportunidades, desenvolvimento pessoal e seguranca de emprego, num quadro de exigéncia
ndao complacente.

A qualidade da lideranga no Estado é insuficiente. A reforma do Estado, defende o relatdrio
“Reforming the State to promote growth”, exige o reforco da capacidade de lideranga no setor
estatal (p.6). A lideranca enquanto processo de influéncia social é critica para o bom funcio-
namento das organizac¢des: os lideres clarificam a missdo e os objetivos, detém responsabili-
dades ao nivel da gestdao e da melhoria do desempenho, estabelecem o exemplo. Os lideres
moldam desejavelmente a organizacdo criando contextos propicios a exceléncia. A sua acdo,
no entanto, pode ser constrangida por inumeros factores, que a neutralizam ou substituem. O
trabalho classico de Kerr e Jermier (1978) explica os fatores organizacionais que neutralizam
ou substituem a lideranca, tornando o trabalho dos lideres menos impactante e relevante. A
auséncia de pressodes para o mérito e para a melhoria, a profusdo de regras e a ambiguidade
dos critérios de eficacia organizacional, sdo alguns dos fatores que contribuem para a diminui-
¢do do impacto da lideranga nas organizacbes publicas. Ndo surpreende por isso que, em
regra, a qualidade da gestdo das organizacbes do Estado seja inferior a das organizacbes
empresariais. As ferramentas de lideranga sdo mais escassas e os neutralizadores e substitutos
mais abundantes. Por outras palavras, o ambiente é pobre em incentivos, rico em restricdes e
dotado de enorme complexidade sistémica (Tsoukas, 2012).

As condig6es de motivacdo e satisfacdo tém-se degradado. O relatério “Reforming the State
to promote growth” aponta a existéncia de problemas relacionados com a atratividade do
Estado enquanto empregador. A recente degradacao salarial, as ameacas a representacao dos
funcionarios do Estado como prestadores de servigos a sociedade — trocada pela imagem dos
funciondrios como parte do problema e ndo como parte da solugdo — geram desafios ao nivel
da gestdo da motivacdo (i.e. o conjunto das forgas internas e externas que influenciam a for-
ma, a intensidade e a duracao dos comportamentos individuais de orientacdo para o trabalho
[Latham & Pinder, 2005]), nomeadamente a necessidade de “melhorar o moral e a motivagao
[dos funcionarios] de modo a manter a capacidade de prestacdo dos servicos publicos” (OCDE,
p.62).

Conforme avancado pelo mesmo documento, as recentes medidas de reducdo da despesa,
pese embora a sua indiscutivel necessidade, “sem um planeamento adequado (...) podem ter
efeitos negativos significativos sobre a capacidade, o desempenho e a motivacdo da forca de
trabalho publica” (p.63). Considerando o facto de a motivacdo ser um preditor do desempenho
(Cunha, Rego, Cunha & Cabral-Cardoso, 2006), os cuidados ao nivel do desenho do trabalho,

7 Isto ndo significa que n3o tragam problemas. A defini¢io de objetivos, por exemplo, apesar das suas
vantagens motivacionais, comporta riscos (discutidos por Ordofiez et al., 2009). Em todo o caso trata-se
de um processo critico para a melhoria do desempenho.

Miguel Pina e Cunha
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da definicdo de objetivos, da gestdo e recompensa dos bons desempenhos e da criacdo de
uma cultura de equidade deviam ser manifestos. Ndo o tém sido, manifestamente, com a ado-
¢do de medidas “cegas” ao mérito e ao desempenho relativo, individual e organizacional. O
tratamento igualitario é expedito mas iniquo.

Todas as questGes anteriores parecem diagnosticar o problema e por isso ndo ser merecedoras
de mais investigacdo. Neste sentido, identificados os problemas seria possivel passar sem mais
delongas a apresentacdao das solucdes. Neste trabalho, todavia, seguiu-se um procedimento
diferente. Pergunta-se: o que tém para dizer as pessoas cuja vida de trabalho lhes permite
conhecer profundamente a AP no seu dia-a-dia? Sera o seu diagndstico microscépico idéntico
ao conhecimento macroscdépico dos estudos citados?

Colocar a questao desta forma pode ser relevante por varias razées. Por um lado, porque as
grandes analises macro tendem, naturalmente, a simplificar a realidade. Por exemplo, assu-
mem que a burocracia é negativa e castradora. Ora, as analises micro mostram algo diferente:
as formas tradicionais de organizacao, incluindo as burocracias, podem ser capacitadoras e
geradoras de motivac¢do (Adler, 1999; Adler & Borys, 1996). A burocracia ndo é necessariamen-
te o pecado original das disfuncGes estatais; as organiza¢des formais geram organizagGes
informais que podem compensar ou agravar as disfuncionalidades da organizagdo formal (de
Certeau, 1984).

Consequentemente, partir do pressuposto segundo o qual o Estado “funciona mal por ser
burocratico”, pode constituir um retrato simultaneamente verdadeiro e grosseiro. E mais rea-
lista desejar mudar/melhorar a burocracia do que acabar com a burocracia — um projeto, alias,
quixotesco — o objetivo de melhorar (“ser melhor”) é mais energizador e consequente que o
de “ser bom” (Halvorson, 2012). Adicionalmente, da mesma forma que o capitalismo gerou
multiplas cambiantes (Amable, 2009), o mesmo aconteceu com o Estado: varios sistemas
socioecondmicos geraram uma diversidade de formas estatais (du Gay, 2005). A parte empiri-
ca deste trabalho, que a seguir se inicia, procura pois obter uma representacdao de malha mais
fina.

3. Método

Metodologicamente o trabalho recorreu aos principios da grounded theory (Glaser & Strauss,
1965), procurando criar conhecimento de forma indutiva e ndo constrangida pela teoria ante-
rior, tendo como intencdo abordar os temas em andlise numa perspectiva contextualmente
rica. Esta abordagem tem uma tradi¢do sélida no dominio das ciéncias sociais e dos estudos
organizacionais em particular (e.g. Strauss & Corbin, 1967; O’Reilly, Paper & Marx, 2012), sen-
do habitualmente escolhida para ajudar a criar teoria em dreas onde ela é insuficiente,
nomeadamente quando tal acontece por via do acesso as experiéncias vividas dos participan-
tes num processo (Creed, Delordy & Lok, 2010). Considerou-se ser esse o caso: apesar da pro-
fusdo de discussdes sobre o Estado portugués, em grande medida macro e prescritivas, existe
espacgo para procurar desenvolver conhecimento sistemdtico sobre o modo como os macro-

m Miguel Pina e Cunha
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problemas se transferem para o dia-a-dia daqueles que trabalham nas organizacdes estatais.
Ou seja, a questao a que este trabalho procura responder é a seguinte: como sdo 0s processos
de lideranca e de gestdo da motivagao percebidos por aqueles que trabalham na esfera esta-
tal? Quais os pontos fortes e fracos destes processos centrais para a gestdao das organizacdes
(Latham, 2007; Yukl, 2013)? Quais as areas mais carecentes de mudanca? Como usar a lideran-
¢a para melhorar a gestdo do Estado?

O objetivo foi portanto o de compreender as necessidades de melhoria na lideranca e na
motivacdo no Estado a partir das observacdes e das experiéncias de um conjunto de funciona-
rios e membros de organiza¢Oes do Estado. O estudo ndo tem pretensdes de exaustividade ou
de generalizacdo, antes procurando desenvolver teoria com base numa sensibilidade contex-
tual acrescida. A eventual generalizacdo das conclusdes deve ser testada em outras amostras
com diferentes métodos. A impossibilidade de generalizacdo estatistica (das observagdes para
a populacdo) ndo obsta, todavia, a que o estudo possa conter possibilidades de generalizacdo
analitica (das observacdes para a teoria [Gibbert & Ruigrok, 2010]).

Amostra. A amostra foi constituida por um total de 31 informantes. Inclui dirigentes e nédo-
dirigentes, e pelo menos um representante de areas tao diversas como trabalhadores adminis-
trativos, docentes do ensino primdrio, secundario e universitario, magistrados, educadores de
infancia, militares, administradores hospitalares e autarcas. Todos trabalham para o Estado,
estando em condi¢cbes de proporcionar informacdo relevante sobre os processos de lideranca
e de gestdo da motivacdo na perspetiva dos respetivos membros. A amostra inclui informantes
gue exercem ou que ja exerceram funcgdes de lideranga formal.

O método usado para identificar a amostra foi o habitualmente designado por snowballing ou
snowball sampling (Goodman, 1961). Esta abordagem consiste em pedir a um entrevistado
gue sugira o nome de um subsequente informante. O método tem vantagens do ponto de
vista da aleatoriedade, alargando a rede de participantes para 18 dos contactos do investiga-
dor. Apresenta, ndo obstante, desvantagens por poder restringir a rede de informantes, na
medida em que os contactos podem ficar circunscritos a um “pequeno mundo”, redes sociais
no interior das quais os contactos sao cruzados, mais do que alargados a uma diversidade de
redes.

Neste caso, é evidente o enviesamento para o sector educativo (ver quadro 1). Esta limitagdo
deve ser considerada relevante na medida em que os resultados podem ser parcialmente
refletores do sector especifico do que de outras zonas setoriais da administracdo do Estado.
Para testar esta possibilidade o texto foi circulado por um pequeno conjunto de profissionais
de outros sectores, com o intuito de identificar possiveis particularidades e idiossincrasias.

Procedimento. As entrevistas foram realizadas por uma colaboradora do autor. Trata-se de
uma licenciada em psicologia organizacional, com formacgdo e treino anterior na recolha de
dados segundo este método. A entrevista semi-estruturada seguiu um protocolo definido pelo
autor e ajustado a medida que os dados iam sendo recolhidos e discutidos entre o autor e a
sua colaboradora. O protocolo incluiu quatro temas iniciais principais: (1) como avalia o entre-
vistado o estado da lideranca na AP? (2) Como avalia a motivacdo dos funcionarios? (3) Que
mudancas principais tem identificado? (4) Como antevé o futuro? (ver anexo 1). As questdes
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foram desenhadas num tom propositadamente vago para que cada entrevistado as abordasse
da forma que considerasse mais relevante.

As entrevistas decorreram no local de trabalho dos informantes ou noutro local a seu pedido e
por eles identificado. Foram gravadas, de modo a tornar possivel a sua subsequente transcri-
¢30°. Os participantes deram a sua permissdo e foi-lhes garantido o anonimato. Os nomes
constantes no quadro 1 sdo portanto pseuddnimos. As entrevistas tiveram uma duragao habi-
tual de 45 minutos, variando entre 30 minutos e 2h:30m. Basearam-se inicialmente num guido,
o qual foi sendo adaptado a medida que o processo de recolha ia evoluindo. Algumas questdes
conduziram a necessidade de colocar outras questées, ao passo que o consenso em relagdo a
certas questées tornava desnecessario insistir na recolha de informacdo relativamente as
mesmas. Os informantes responderam sem constrangimentos. O processo de recolha foi inter-
rompido quando uma interpretacdo estavel parecia ter emergido.

Em concomitancia com o processo de recolha foi iniciada a analise textual iterativa, tal como
recomendado pela literatura (Miles & Huberman, 1994; Mazmanian, Orlikowski & Yates,
2013), com o intuito de compreender o exercicio da lideranca e da motivacdo no dia-a-dia das
organizag¢bes. Um quadro interpretativo dotado de estabilidade foi alcancado desde cedo. Ao
fim da primeira duzia de entrevistas alguns temas eram ja repetidamente mencionados (méri-
to, regras, liderancga e respetiva neutralizagdo), situacdo que corresponde ao que habitualmen-
te é designado como saturacdo teodrica (Togel et al., 2013).

Quando o quadro interpretativo se apresentou como estabilizado, o procedimento comecou a
mudar. Num primeiro momento, um depoimento genérico sobre os problemas de motivacdo e
lideranca no Estado foi solicitado a um investigador com trabalho publicado na matéria. Este
depoimento, de Martim, foi recebido por email e depois complementado com varias intera-
¢Oes informais face-a-face. Em seguida, uma versdo preliminar deste artigo foi redigida. A
interpretacao ai contida foi entdo circulada por um conjunto de outros informantes das areas
do ensino em gestao, da magistratura e junto de um gestor de topo de uma organizagao publi-
ca. Este subgrupo de sete informantes, indicados na zona assinalada a cinzento no quadro 1,
participou apenas nesta segunda fase, com o objetivo de avaliar a adequac¢dao do modelo
interpretativo emergido. Esta fase serviu portanto para testar a interpretagdo, fechando o
processo de recolha de uma forma mais restringida a interpretacdo inicial.

8 , . o~ . . .
Um problema técnico fez com que as gravagbes de 5 entrevistas se tivessem perdido. Notas sobre os
seus conteldos foram tomadas o mais rapidamente possivel.
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Quadro 1 -Descri¢ao dos participantes

(O asterisco indica os participantes exclusivos na fase da verificagdo da interpretagdo)

Entrevistado

1Sofia

2Cristina

3Carla

4Afonso
5Nuno
6Jodo B.
7Jodo F.
8Antdénio

9Patricia
10 Rita
11Anabela
12Jorge
13Judite

14 Sara

15 Cristina
16 Olivia
17 Mariana
18 Marisa
19 Maria
20 Sénia
21 Joaquim
22.Vera
23. José

24 Carolina
25 Joaquim
26 Martim
27 Gerardo
28 Pedro
29 Francisca
30 Alberto
31 Josefina

Sexo

Fem

Fem

Fem

Masc
Masc
Masc
Masc
Masc

Fem
Fem
Fem
Masc
Fem

Fem
Fem
Fem
Fem.
Fem
Fem
Fem
Masc
Fem
Masc
Fem
Masc
Masc
Masc
Masc
Fem
Masc
Fem

Idade

58
65

61
45
47
41

57
48

37

55
43

53

41
44
51
48

30

Area de resid

Grde Lx
Grde Lx

Gde Lx

Grde Lx
Grde Lx
Grde Lx
Grde Lx
Grde Lx

Grde Lx
Ribatejo
Grde Lx
Gde Lx

Ribatejo

Gde Lx
Gde Lx
Grde Lx
Algarve
Grde Lx
Grde Lx
Grde Porto
Grde Lx
Gde Lx
Gde Lx
Grde Lx

Fungdo
Técnica Administrativa

Dirigente

Técnica Administrativa

Dirigente
Dirigente
Vereador
Dirigente
Dirigente

Quadro superior
Quadro intermédio
Quadro intermédio
Autarca

Técnico superior ou
Quadro superior
Técnica administrativa
Técnica Administrativa
Técnica Superior
Técnica Superior
Técnica superior (RH)
Quadro intermédio
Docente

Oficial superior
Educadora de infancia
Sargento

Docente
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Instituicao
Min. Agricultura
Escola do 19 ciclo
do ensino basico
Min. das Obras
Publicas
Ensino Superior
Ensino Superior
Camara Municipal
IPQ
Agrupamento de
Escolas do ensino
secundario
Ensino Superior
Ensino Superior
Ensino Superior
Junta de Freguesia
Infarmed

Ensino Superior
IAPMEI

Min. Educagao
Ensino Superior
Ensino Superior
Ensino superior
Ensino secundario
Forga Aérea
Escola Publica
GNR

Ensino superior

Professor de gestdo em universidade publica

Professor de gestdo em universidade publica

Centro hospitalar

Juiz

Professora de gestdao em universidade publica

Professor de gestdo em universidade publica

Professora de gestdo em universidade publica

Andlise dos dados. Usando as transcricdes das entrevistas, os dados foram inicialmente orga-

nizados por categorias concetuais retiradas diretamente das entrevistas. Cada conceito de

primeira ordem corresponde a uma unidade tematica tdo clara quanto possivel, e tdo distin-

guivel quanto possivel das demais unidades concetuais. Esta tentativa de divisdo é por vezes

dificil, na medida em que algumas categorias podem cruzar-se com outras categorias. Apesar

do conforto da separacdo concetual, os processos relacionam-se e implicam-se mutuamente.

Uma afirmacdo de Martim ilustra estes cruzamentos concetuais:
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“Os lideres sdo selecionados em fun¢do de critérios pouco focalizados no
meérito e na capacidade de alcangcarem resultados.”

Nesta afirmacdo estdo contidos elementos relativos a lideranga, ao mérito e a adogao de boas
praticas. Perante a existéncia de dlvidas interpretativas em situacdes deste tipo, o autor e a
sua colaboradora procuraram circunscrever a categoria, de modo a que as categorias fossem
tdo corretamente organizadas quanto possivel.

Foram definidos inicialmente os conceitos de primeira ordem indicados na coluna da esquerda
da figura 1, ilustradas no quadro 2. Numa segunda fase, os conceitos de primeira ordem foram
associados em temas de segunda ordem, mais abrangentes e abstratos, incluindo varia¢des e
nuances sobre o mesmo tema. Num terceiro momento, os temas de segunda ordem foram
articulados em grandes dimensdes integrativas, categorias abstratas ja ndo diretamente visi-
veis nos dados e resultantes do trabalho analitico e da constante comparagdo entre dados e
teoria. Este processo envolve pois uma progressiva familiarizacdo com os dados e com o seu
significado, bem como a sua articulacdo com teoria anteriormente produzida. A transformacao
dos dados encerra pois algum elemento de “mistério” (Klag & Langley, 2013), na medida em
gue as “descobertas” ndo sdao separaveis nem independentes do processo interpretativo pro-
priamente dito. Para garantir que a interpretacdo é plausivel do ponto de vista dos responden-
tes, alguns “remédios” metodoldgicos devem ser adotados, como se explicard mais adiante. O
processo de transformacdo e a estrutura de dados estdao apresentados graficamente na Figura
1 (Anexo) e no Quadro 2.

Quadro 2 - Categorias e evidéncia representativa
Categoria Evidéncia direta
Lideranga Liderancas fortes

“Quando ainda vejo pessoas motivadas na AP ha dois tipos de causas: uma é uma lideranga fortissima,
outra sdo aquelas pessoas que conseguem construir as suas proprias autonomias.” (Afonso)

Lideranga participativa
“Saber que somos préximos dos lideres que nos ouvem e partilham as decisGes, também contribui para a
nossa motivagdo (tenho a sorte de trabalhar num lugar assim).” (Rita)

Neutralizadores Liderangas débeis

da lideranga “Vejo 14 pessoas em determinados cargos de lideranga sem qualquer perfil” (Marisa)
“Na AP ha muitas debilidades em termos de lideranga — ha ainda muitas pessoas que ocupam posi¢des de
chefia que pensam assim: ‘Ha este trabalho para fazer ... mas amanha continua-se ... é para ir fazendo”
(Jodo)

Liderancas sem visao
“Organizagdes com culturas repletas de ambiguidade estratégica, sem uma visdo clara e credivel.” (Nuno)

Liderangas sem accountability

“Um diretor (...) deveria ser responsavel pelos resultados apresentados” (Nuno)

“Na AP estdo a ser criadas as condigdes ideais para ninguém assumir responsabilidades e por isso abdica-
se do papel de lideranga” (Nuno)

Liderangas sem “ferramentas”

“0 Estado tem de devolver ferramentas de lideranga aos lideres” (Nuno)

“A situagdo ja era ma e pobre antes da crise e agora estd ainda pior porque as poucas ferramentas que
existiam foram abolidas pela legislagdo mais recente” (Afonso)
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Regras como neutralizadores da lideranga
“Os piores lideres na AP s3do aqueles que se refugiam nas dificuldades legais, na burocracia” (Afonso)
“o0 problema (...) quem trabalha em lideranga desculpar-se (com a politica, com a burocracia, com o
colega do lado) por ndo conseguir fazer isto e aquilo e ndo assumir que, se calhar, ndo deveria estar a
fazer aqui (ser lider) mas outra coisa qualquer” (Afonso)
“N&o havia lideranga nem chefia porque as duas funciondrias eram soberanas no seu castelo. (...) Nin-
guém tinha ascendente sobre elas” (Cristina)

Burocracia Formalismo
“Excesso de formalismo e processualismo — com pouca consideragdo pelos resultados.” (Martim)

Lentiddo:

“Diziam-nos mesmo (a mim ao ao director) que ndo prometéssemos nada com urgéncia a ninguém,
porque ndo faziam” (Cristina)

“Qualquer coisa que esta autarquia local quer fazer estd sujeita a 40 pareceres de 30 entidades diferen-
tes” (Jodo)

Hierarquia:

“Tenho a ideia que na AP é tudo muito hierarquizado, as pessoas ndo tém acesso as chefias” (Rita)
Anti-burocracia Ambiguidade:

“Penso que quem lidera muitas vezes ndo percebe bem a informagdo que tem de divulgar, ndo a enten-

de. Dai a dificuldade depois em comunicar (...) O préprio Ministério ndo sabe informar e ndo faz a menor

ideia de como funciona uma escola. Depois, as leis sdo suscetiveis de muita interpretagdo. Sdo ambi-

guas.” (Sénia)

Falta de qualidade das regras:
“Nunca vi tantas regras estipidas como na AP. O problema é sempre a regra.” (Nuno)

Desorganizagao:
“A AP passa a imagem pavorosa de que, basta uma colega faltar que o trabalho ja ndo se realiza, porque
aquele ou aqueloutro assunto é da responsabilidade dela e s6 dela” (Sofia)

Desconfiancga:
“Em tempos fui a uma conferéncia com o Kotler e o CEO da Starbucks ..., tive que responder porque tinha
ido a semelhante conferéncia porque houve um individuo numa assembleia municipal que quis logo
saber e eu tive que responder. Ora, eu sou de gestdo faz parte da minha formagdo atender a coisas
destas” (Jorge)
“Ha uma cultura de desconfianga generalizada” (Nuno)
“Na AP vai haver logo uma pessoa a resmungar porque isso [reuniGes anuais com toda a organizagao,
brainstorms] esta a ser feito com o dinheiro dos contribuintes.” (Jorge)

Meritocracia Praticas meritocraticas
“Tentou-se instituir na AP uma gestdo por objetivos tentando que a lideranga conseguisse ser efetuada
de forma mais eficaz em relagdo as equipas de trabalho mas considero que as coisas ndo foram feitas da
melhor forma (...) A gestdo por objetivos transformou-se antes numa obrigacdo” (Marisa)

Praticas anti- Dificuldades de progressdo nas carreiras:

meritocraticas “Em termos de chefias, o principal fator de desmotivagdo é a dificuldade de progressao na carreira. E
uma grande limitagdo!” (Marisa)

Iniquidade:
“N&o ha nada pior para a motivagdo das pessoas do que estar ali a dar o litro e a seu lado estar outra
pessoa que pouco faz e que, no final de contas, vai acabar por receber o mesmo ao fim do més” (Afonso)

Neutralizagdo do talento

“Os liderados mais empenhados, dedicados, proativos e que pensam de modo critico e independente
sdo, por vezes, considerados inconvenientes e pouco recomendaveis. Promove-se uma cultura de yes-
mania. Neutralizam-se talentos.” (Martim)
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“Conhego uma pessoa que trabalhava no tribunal e que apds 14 ter estado trés anos a trabalhar foi ava-
liada pela chefia como sendo ‘Bom’. Questionando a chefia, perguntou porque razao lhe havia sido dado
‘Bom’ e ndo ‘Muito Bom’. A resposta que obteve foi que isso s seria possivel para quem |a estivesse a
trabalhar ha cinco anos” (Nuno)

Falta de reconhecimento:
“Via algumas colegas ndo receberem qualquer tipo de reconhecimento e valorizagdo por parte dos seus
chefes (...) elas queixavam-se e eu via que elas tinham razdo.” (Carla)

Problemas com incentivos:

“Eles [os subordinados] sabem que eu sei quem eles sdo, que eu sei quem trabalha, mas chega uma
altura em que deixam de confiar em mim porque dizem que eu digo sempre a mesma coisa todos os dias
e ndo vale muito a pena darem mais” (Afonso)

“Se ndo houver um incentivo financeiro, as pessoas acham que n3o vale a pena” (Jorge)

“Isto é tudo muito bonito mas sem dinheiro ndo se faz nada. Posso chegar a um restaurante e dizer: ‘olhe
eu dinheiro ndo tenho, mas estou muito motivado para comer aqui, porém nao posso pagar’.” (Jorge)
“as tantas as pessoas querem é ser recompensadas pelo seu esfor¢o. Mimo sé ndo chega” (Afonso)

“O SIADAP é um sorvedouro de tempo e energias: ndo motiva porque ndo recompensa, efetivamente, o
mérito — nem sequer o recompensa simbolicamente.” (Martim)

“Esta tudo parado. Ha cortes em tudo.” (Rita)

Nepotismo e favoritismo:

“Em termos de gestdo de topo na AP, os ventos de mudanga ainda ndo chegaram porque ainda ndo é
uma meritocracia. S6 la chega quem percorreu toda uma linha e que ja estava no topo da piramide ha
muito tempo e que continua | por uma perpetuagdo por continuidade, por caciquismo, por amiguismo,
por politiquismo” (Jodo B)

“0O pior de tudo era as chefias ndo tentarem reconhecer o trabalho das pessoas — quem era reconhecido
era o que estava sempre pronto a ir a casa da Sra Dra porque esta se havia esquecido |4 de algo — os
preferidos — e ndo quem ficava no seu lugar a trabalhar arduamente” (Sofia)

“Assim nunca vou chegar a lado nenhum porque ndo gosto de ‘dar graxa’ aos chefes” (Sofia)

Acomodacgao:

“Vem para aqui uma pessoa dessas a procura de, meramente, de seguranga” (Afonso)

Foco em resultados

“Sentimo-nos muito pressionados porque no final de cada periodo saem as percentagens de qualidade e
taxa de sucesso conseguida pelo docente e depois o objetivo que temos de alcangar é melhorar essas
percentagens no periodo seguinte se ndo é-nos chamada a atengdo ou prestar contas. Tudo sdo meros
ndmeros” (Sénia)

Novos processos de gestao

“Todo o processo de avaliagdo do SIADAP é incrivelmente burocratico” (Afonso)

Inconsisténcia

“A AP estava a fazer um esforgo no sentido de incutir aos lideres formas de motivagdo, de repente essa
preocupacdo deixou de existir” (Marisa)

Retrocessos:
“Implementamos os prémios por desempenho, as avaliagdes foram modificadas por forma a contribui-
rem para a maior motivagdo. Tudo isso caiu.” (Marisa)

4. Resultados

Em tracos gerais os dados sugerem que o sistema de gestdao na administracdo publica contém

tracos paradoxais, caraterizando-se pela presenca de praticas que sdo neutralizadas por outras

praticas: o sistema impGe uma prdtica e uma pratica que na pratica neutraliza essa pratica. A
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presenca destes neutralizadores parece ser uma fonte de frustracdo para os participantes (vide
Rego et al., 2001). Introduz tracos kafkianos, encerrando os participantes em situa¢des evoca-
tivas das descritas por Joseph Heller (1961) no seu livro Catch 22.

A expressdao “Catch 22” representa uma critica da organizacdo burocrdtica segundo a qual o
sistema de regras organizacionais gera formas de atuacdo ildgicas, circulares e auto-
contraditdrias, impedindo o normal funcionamento dos processos, tornando finalmente a
organizacao refém das suas préprias regras. As regras, por outras palavras, encerram a organi-
zacdao num double bind: uma mensagem nega a outra, ou o cumprimento da regra neutraliza a
propria regra (Bateson, 1972). A ldgica burocrdtica daqui resultante gera situa¢des “no win”
das quais nenhuma das partes retira valor, gerando regras que ninguém pretenderia que fun-
cionassem de uma determinada maneira. Este resultado persiste apesar da sua auséncia de
légica, segundo algumas interpretagdes do titulo Catch 22. De resto, a escolha do algarismo
“2"” refere-se a sensacdo de déja vu, a repeticao repetitiva e incessante de situacgdes ildgicas,
como se a falta de logica representasse uma logica em si mesma (Wikipedia, 2013).

Da andlise dos dados foram extraidos 26 conceitos de primeira ordem, depois agrupados em
oito temas de segunda ordem, articulados concetualmente, em pares. O primeiro par refere-se
aos fatores de lideranca (o exercicio efetivo da capacidade de influéncia) e aos neutralizadores
de lideranca (os elementos despoletadores do exercicio da influéncia, com origem no prdéprio
lider ou no seu contexto de atuagdo). O segundo par inclui os elementos burocraticos (relati-
vos ao design organizacional baseado nos principios da racionalidade legal/formal e suas con-
sequéncias) e fatores anti-burocraticos (relativos a praticas que contrariam ou desvirtuam a
racionalidade do sistema). O terceiro articula meritocracia (traduzida na ado¢do de um conjun-
to de mecanismos organizacionais tendentes a apreciagdo das contribui¢Ges individuais) e
praticas anti-meritocraticas (praticas que contrariam uma ldgica meritocratica). O quarto par
liga mudanca (introducdo de processos de alteragdo do funcionamento organizacional) e neu-
tralizadores da mudanca (introducdo de processos que dificultam a mudanga, mesmo quando
reclamando a intencdo oposta). Estes quatro pares, por sua vez, de acordo com a interpreta-
¢do que a seguir se detalha, resultam em quatro tensdes organizacionais geradoras de circulos
viciosos: lideres nao liderantes, burocracias ndo burocratizadas, boas prdticas ndo praticadas e
mudang¢as que nao geram mudanga.

Lideranga. A agdo dos lideres é critica para as organizagdes: os lideres sdo detentores de poder
formal que Ihes permite controlar recursos valiosos e a respetiva distribuicdo, na senda de
uma visdo para a organizacdo. A importancia da lideranca é reconhecida por muitos dos parti-
cipantes, os quais, em funcdo das suas experiéncias, destacam aquilo que os lideres podem
fazer para liderar mais eficazmente apesar das limitagées. Como refere Jodao B., um dos infor-
mantes, os lideres “ndo estdo de maos e pés atados”. Neste fator sdo destacados positivamen-
te aquilo que alguns respondentes caraterizam como liderancas fortes e participativas.

A tentativa de fazer o possivel dentro das limitagdes, tende a ser percebida apreciativamente
pelos colaboradores, o que confirma investigacdo realizada em Portugal (Cunha, Cunha &
Rego, 2009). Ou seja, apesar das limita¢des, diferentes lideres ensaiam diferentes modos de
atuacdo a partir das mesmas regras. E mesmo em contextos com abundantes constrangimen-
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tos, os lideres podem encontrar espaco para fazer a diferenca, nomeadamente reconhecendo,
apreciando, envolvendo e mantendo proximidade com os membros das suas equipas:

“Saber que somos préximos dos lideres que nos ouvem e partilham as deci-
sées, também contribui para a nossa motivagdo (tenho a sorte de trabalhar
num lugar assim).” (Rita)

Um dos nossos informantes, Jodo B., exemplificou o processo: na sequéncia de um esforgo
extra dos funcionarios da sua organizacao municipal, promoveu uma sardinhada para a todos
agradecer o esforco extra. Mas se ndo for possivel pagar a sardinhada com os recursos da
organizacao? “Pago do meu bolso”, respondeu.

Neutralizacdo da lideranga. A acdo da lideranga é porém influenciada por multiplos atores e
fatores institucionais, nomeadamente o governo e seus agentes, sindicatos e sistema legal,
cuja acdo a um nivel macro tem implicagdes ao nivel da pratica. A neutralizacdo da lideranca
pode decorrer de carateristicas dos proprios lideres (liderancas débeis ou desprovidas de
visdo), mas também de fatores contextuais (falta de “ferramentas de lideranca” e de accoun-
tability, excesso de regras)°.

Os participantes, em particular aqueles que exercem fun¢des de lideranca, referem a insufi-
ciéncia das ferramentas de que dispéem para gerir num sistema que, dizem, os espartilha com
regras e procedimentos administrativos sem valor para |4 do controlo:

“Atualmente hd muita formacgdo, o que é um aspeto positivo na AP. Mas
nédo podemos aplicar nada devido & crise. E muito engracado porque agora,
quem é dirigente na AP é obrigado a fazer um curso sobre lideran¢a (o que
eu acho bem), mas depois, olhe, as pessoas vdo empurrando as coisas con-
forme podem” (Jorge)

Na pratica, esta situacdo cria um ambiente favoravel aos lideres menos competentes:

“Na AP estdo a ser criadas as condicbes ideais para ninguém assumir res-
ponsabilidades e por isso abdica-se do papel de liderangca” (Nuno)

ou

“Os piores lideres na AP sdo aqueles que se refugiam nas dificuldades legais,
na burocracia” (Afonso)

A fraca accountability, decorrente da aplicacao coerciva das regras, constitui um neutralizador
da lideranga com custos severos na medida em que se trata de um precursor, entre outros
processos, da corrupgdo, convenientemente atribuida ndo a volicdo individual mas ao “siste-
ma” (Budiman, Roan & Callan, no prelo). A accountability individual foi descrita como uma
forma de suportar the power of one (i.e. o poder de cada um; Schuman et al, 2010). A sua
auséncia no aparelho estatal gera uma situacdo que se pode descrever como the power of

° Em algumas empresas privadas (e.g., Boeing) as praticas de empowerment e accountability vio mais
longe, dando aos trabalhadores responsabilidades que antes eram atribuidas aos lideres (Khurana et al.
2012).
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none (o poder de ninguém), um sistema organizacional desprovido das necessarias alavancas
de poder, sem as quais as coisas ndo acontecem.

Burocracia. As referéncias a burocracia estatal sdo abundantes. Os elementos centrais da des-
cricdo sao carateristicos: formalismo, lentiddao e hierarquia. Os participantes referem a profu-
sdo de regras como uma carateristica do sistema. Esta conclusdo é tdo evidente e expectdvel
que nao requer elaboracdo. Curiosamente, a burocracia com tracos kafkianos, como aquela
gue aqui se identifica, parece estar a tornar-se mais saliente ndo apenas nos aparelhos estatais
mas também em empresas privadas (Hodson, Roscigno, Martin, & Lopez, 2013). O problema
desta forma de entender e de aplicar a regra é que ela limita a autonomia e a capacidade de
decisdo, e por isso a proatividade e a disponibilidade para a mudanca (Ghitulescu, 2012), bem
como a vontade de improvisar solucdes para responder as necessidades dos clientes/utentes
de uma forma alinhada com o espirito da regra.

O ajustamento rapido proporcionado pela improvisacdo parece ser critico para a oferta de
servicos a altura das expetativas dos clientes (Cunha, Rego & Kamoche, 2009)™. Na auséncia
de abertura do sistema formal para introduzir mudanca rapida e imprevista, as improvisacoes
necessarias ao bom funcionamento das organizacdes (Perrow, 1986) ndo existem (o que para-
lisa o sistema) ou existem apenas na organizacao informal (o que ndo se traduz em aprendiza-
gem formal), ndo contribuindo para a aprendizagem e para a mudanca da organizacdo de uma
forma sistematica. O resultado é uma escassa orientacdo para o cliente, a lentificacdo dos pro-
cessos e uma apropriacdo dos processos pelos funcionarios:

“diziam-nos mesmo (a mim e ao director) que ndo prometessemos nada
com urgéncia a ninguém, porque ndo faziam” (Cristina)

O entendimento das regras como mecanismos de coer¢do, “caixas negras” organizacionais,
parece também contribuir para criar espacos emocionais restritivos (Dutton, 2003), alienando
as pessoas, afastando-as emocionalmente do trabalho e da organizacdo e enfatizando o forma-
lismo a custa da substancia:

“Excesso de formalismo e processualismo — com pouca considerag¢do pelos
resultados.” (Martim)

A discrepancia entre uma certa pompa no anuncio de mudancas e iniciativas, e os resultados
alcancados, foi descrita por Martim de uma forma sucinta: “muita parra e pouca uva”.

Falsa burocracia. Conforme explicado por Perrow (1986, p.5) muitos dos “pecados” da buro-
cracia ndo resultam da forma burocratica propriamente dita mas do facto de organiza¢des
ritualmente burocrdticas ndo o serem substantivamente: “esses pecados”, defende Perrow
(1986, p. 6), “resultam em larga medida do fracasso em burocratizar apropriadamente. Se
precisamos da burocracia temos que compreender as suas multiplas forgas”. Este ponto mere-
ce uma explicacdo: a burocracia como filosofia organizacional encerra um conjunto de pressu-

10 £ . ~ P . ~ . o ~ P « . .

E importante ndo confundir improvisacdo com desenrasque: a improvisacdo é um desvio introduzido
no ambito de uma regra, uma tentativa de melhorar a agcdo no quadro da regra; o desenrasque acontece
na auséncia da regra ou contra a regra e o seu espirito.
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postos baseados em valores de organiza¢do e de servico, e uma ética burocratica orientada
para a criacdo de sistemas justos, confidveis, previsiveis e avessos a surpresa e a ambiguidade
(Alvesson & Gabriel, 2013; Huber & Munro, no prelo; ver quadro 3). Estes pressupostos pare-
cem andar por vezes muito longe da pratica. Por exemplo, José Antdnio Saraiva escreveu no
Sol que a Justica se tornou imprevisivel, “uma lotaria” (Saraiva, 2013, p.2).

O desrespeito dos bons principios burocraticos desvirtua a natureza da burocracia. Os resulta-
dos obtidos sugerem que: (1) as organiza¢des do Estado adotaram com avidez um conjunto de
praticas da burocracia (regras, formalismos, proibicdes, coer¢des, demonstracées, proibicoes);
(2) mas ndo internalizaram o espirito da burocracia enquanto filosofia organizacional baseada
numa ética profissional racional-legal (du Gay, 2000), de servi¢o universal e despersonalizado
no bom sentido da palavra. A burocracia deve funcionar sine ira et studio (“sem ira nem pai-
xdo”), na formulagdo classica de Tacito, o historiador romano. No caso da AP, esta ldgica pare-
ce nem sempre funcionar:

“Assim nunca vou chegar a lado nenhum porque ndo gosto de ‘dar graxa’
aos chefes” (Sofia)

Os participantes neste estudo oferecem abundante evidéncia de desvirtuamento burocratico:
ambiguidades, regras com fraca qualidade e excessiva complexidade, desorganizacdo, descon-
fianga, fatores estranhos num quadro de rigor burocratico enquanto tipo ideal. Por exemplo, a
burocracia deve assumir os objetivos gémeos de respeitar as suas préprias regras e de eliminar
o particularismo. Mas os participantes referem uma burocracia entranhadamente particularis-
ta, seja devido a profusdo de regras desajustadas, ao modo como as chefias as aplicam ou a
uma certa opacidade no funcionamento sistémico. Pedro Lomba, secretdrio de Estado adjunto
do ministro adjunto refere que o modelo do Estado “favorece uma grande opacidade” (in
Botelho & Rodrigues, 2013, p.16). Essa mesma opacidade foi identificada noutros aparelhos
estatais do sul da Europa, nomeadamente na Grécia (Ballas & Tsoukas, 2004). Estados opacos
contrariam o ethos burocratico. Na camada de superficie prevalece a regra; na profundidade
medram o particularismo, o jeitinho, a solugdo desenrascada™. Eis duas ilustraces:

“Nunca vi tantas regras estupidas como na AP. O problema é sempre a
regra.” (Nuno)™

Perrow (1986) ndo desconhece o facto de a natureza social das organizacGes tornar a impes-
soalidade burocratica um exercicio dificil. Mas o esforco exercido no sentido de expurgar as
organizagbes de particularismos parece ter obtido efeitos limitados. Na verdade, segundo
algumas interpretagdes, a burocracia é instrumentalizada para facilitar interesses particularis-
ticos. O sistema cria regras que ndo aplica — o processo esta alids reportado na literatura (Hod-

' Como se diz por vezes com ironia a propdsito das burocracias desvirtuadas, a lei é para aplicar aos
inimigos. Esta perversdo do sistema ndo é, naturalmente uma orginalidade portuguesa (vide Cunha,
2005; Aram & Walochik, 1996). Noutros sistemas, como o germanico, os gestores ndo se mostram muito
inclinados para improvisar (Glunk et al., 1997).

'2 Este comentario reflete uma perspetiva relativamente comum: a de que a burocracia do Estado acu-
mula regras de forma pouco inteligente. Atente-se nas palavras de Henrique Monteiro no Expresso:
“burocracias, regras inflexiveis, por vezes estupidas” (2013, p.48). A auséncia de regras estupidas é uma
carateristica das boas organizagbes (Goffee & Jones, 2013).

Miguel Pina e Cunha



6 AS
DA

. - ) 5
Uma burocracia insuficientemente burocratizada® REFORMA

Uma estranha interpretacdo sobre a administracdo da Administracdo Publica

son, Martin, Lopez, & Roscigno, 2013). Ou seja, em vez de ser usada para a sua missdo original
de expurgar o particularismo, a burocracia serve frequentemente finalidades particulares a
coberto da complexa camada de legalismos e formalidades.

Quadro 3 - Dimensodes-chave da “maquina” burocratica

(retirado de Clegg, Cunha & Rego [2013], que o basearam em Weber [1978])

1. O poder pertence a organiza¢do/institui¢do, e ndo a pessoa que executa as funcgdes.

2. AsrelagGes de poder no interior da estrutura organizacional tém uma configuragdo de autoridade distinta,
especificada pelas regras da prépria organizagao.

3. Uma vez que os poderes sao exercidos em termos das regras da organizagao e ndo de uma pessoa, a agao
organizacional é impessoal.

4. Os sistemas disciplinares de conhecimento (formulados tanto profissionalmente como do ponto de vista
organizacional), mais do que as crengas idiossincraticas, enquadram a ag¢do organizacional.

5. Asregras tendem a ser formalmente codificadas.

6. Asregras (abstratas) estdo arquivadas em documentos escritos que servem como padrdes da agdo
organizacional.

7. Asregras determinam tarefas especificas, distintas e executadas por diferentes categorias formais de
funcionarios que se especializaram nessas tarefas e ndo em outras. Essas tarefas oficiais serdo organizadas numa
base continuamente regulada de modo a assegurar o suave fluxo do trabalho entre os elementos descontinuos
da organizagdo. Existe, assim, uma tendéncia em dire¢do a especializagdo.

8. Existe uma fronteira precisa entre a acdo burocratica e a agdo particularistica levada a cabo pelos funcionarios,
sendo essa fronteira que define os limites da legitimidade.

9. A separagdo funcional de tarefas significa que os funciondrios deverdo ter acesso a autoridade e a sangao em
proporgdo aos seus deveres, motivo pelo qual as organizagdes exibem uma estrutura de autoridade.

10. Uma vez que as fungGes sdo funcionalmente separadas e cada pessoa é responsavel por cada uma delas e possui
poderes precisamente delegados, existe uma tendéncia para a hierarquia.

11. A delegagdo de poderes é expressa em termos de deveres, direitos, obrigacdes e responsabilidades. Assim, as
relagdes organizacionais tendem a ser contratualmente precisas.

12. As qualidades requeridas para as posigdes organizacionais sdo medidas em termos de credenciais formais.

13. Uma vez que as diferentes posi¢des na hierarquia organizacional exigem diferentes credenciais de admissao,
existe uma estrutura de carreira na qual a promogao se torna possivel tanto por antiguidade na fungdo como
pelo mérito do servico desempenhado por individuos com credenciais similares.

14. PosigGes diferentes na hierarquia sdo remuneradas de forma diferenciada e estratificadas de formas distintas.

15. A comunicacdo, a coordenacgdo e o controlo encontram-se centralizadas na organizagao.

A natureza burocratica do Estado contém portanto tragos de falsa burocracia. O conceito de
falsa burocracia refere-se ao tipo de organiza¢des que, situando-se formalmente préximas da
configuracdo burocrdtica, na verdade ndo respeitam os valores e os principios orientadores da
burocracia (Weber, 1978). Por exemplo, a burocracia weberiana trata todos como iguais
perante a regra (vide quadro 3). Nas falsas burocracias, a regra é alvo de interpretaces perso-
nalizadas (“Cada caso é um caso”: eis a justificacdo habitual). Apesar da profusdo de regras, os
informantes referem a permeabilidade a favoritismos.

Miguel Pina e Cunha



6 az]
DA

REFORMA Uma burocracia insuficientemente burocratizada?

Uma estranha interpretacao sobre a administracdo da Administracdo Publica

Meritocracia. A meritocracia é também referida pelos participantes, que mencionam a tenta-
tiva de introduzir praticas meritocraticas, incluindo definicdo de objetivos, métricas e avalia-
¢Oes de desempenho. A recente introdugao de objetivos e de indicadores, aquilo que no jargao
gestiondrio é referido como KPlIs (key performance indicators) ilustra o ponto. Eis o que diz
Marisa, responsavel de recursos humanos

“Tentou-se instituir na AP uma gestdo por objetivos tentando que a lideran-
¢a consequisse ser efetuada de forma mais eficaz em relacdo as equipas de
trabalho, mas considero que as coisas ndo foram feitas da melhor forma {(...)
A gestdo por objetivos transformou-se antes numa obrigagdo” (Marisa)

Mas os nimeros e as métricas sdo cruciais para a gestdao meritocratica. Como explicou Grant
(2013), a meritocracia exige a recompensa das contribuices dos membros da organizacdo. A
propodsito do seu pais, o economista italiano Luigi Zingales cunhou a expressdo peggiocrazia
para descrever a governagio pelos piores — ndo pelos mediocres™® mas pelos piores (Fernan-
des, 2013). A peggiocrazia torna-se uma possibilidade mais realista quando o sistema nao cul-
tiva a meritocracia: se as pessoas respondem a incentivos, a auséncia de incentivos positivos
gera motivagOes negativas (ndo investir quando a probabilidade de retorno do investimento é
baixa, conforme explicado pela teoria da equidade [Adams, 1965]). A auséncia de uma ldgica
meritocratica afasta o talento, degrada o capital humano e estimula processos organizacionais
disfuncionais. A introducdo de sistemas orientados para a estimulacdo do mérito comporta
riscos (desigualdades e competicdo intraorganizacional, entre outros), mas combate o risco da
inclinagdo para um alinhamento “por baixo”. A complacéncia face aos fracos resultados é
explicada pela auséncia de uma genuina cultura de mérito.

Praticas ndo meritocraticas. A tensdo entre o discurso do mérito e a prdtica organizacional,
escassamente meritocratica, suscita frustracdo. Os participantes referem iniUmeros desvios
face ao caminho do mérito: dificuldades de progressdo na carreira mesmo quando tal é justifi-
cado, iniquidades, falta de reconhecimento, auséncia de incentivos, amiguismos, favoritismos,
estados acomodaticios. Martim refere que, apesar do discurso do mérito no Estado, os sinais
tém sido contrdrios a assunc¢dao do mérito, conforme ilustrado por uma série de praticas, estas
sim mutuamente consistentes: a suspensado do SIADAP; o fim dos prémios aos melhores alunos
pelo Ministério da Educacdo, o congelamento de promocgdes, o tratamento dos cortes salariais
de um modo uniforme.

Mesmo reconhecendo as dificuldades e as urgéncias, os padrdes decisérios recentes sugerem
que as diferencas entre as contribuicGes individuais sdo pouco valorizadas, sendo iniquo o
consequente tratamento dos casos. Esta iniquidade acaba por favorecer os que menos contri-
buem, os quais obtém relagdes mais favoraveis entre investimentos e recebimentos e sdo
menos requisitados para trabalhos mais exigentes'®. Ou seja, o sistema beneficia o infrator.
Como sublinhou Cristina:

3 Esta formulacdo amplifica a nocdo de circulo vicioso de mediocridade (Masuch, 1985).

' 0 mesmo fenémeno de os mais produtivos serem requisitados para trabalhar mais sem outra com-
pensacdo foi identificado nas escolas publicas da Escdcia (Sutherland & Stack, 2013). O recente “The
Human Capital Report” (World Economic Forum, 2013) confirma o ponto: no item relativo aos paga-
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“Algumas pessoas na AP ainda por cima gozam com quem se esforca: ‘Con-
tinuas a trabalhar? Es parva, olha eu vou para casa e vou ter a mesma

Y

reforma que tu’.

A persisténcia deste padrao constitui um obstaculo a criacdo de uma classe de servidores com
uma elevada ética de trabalho, favorecendo, involuntariamente, os menos dedicados. Em
resultado, os padrdes de dedicacdo e de profissionalismo sdo inferiores ao desejavel e toda a
AP acaba por ver a sua reputacdo prejudicada. Jodo, quadro de um executivo camarario, expli-
ca o processo:

“a sociedade em geral passou a considerar os funcionarios publicos como
uns malandros que ndo faziam nada” (Jo3do)

Pode avaliar-se uma burocracia pela sua capacidade de expurgar o particularismo (Perrow,
1986). Os sinais colhidos das entrevistas sugerem que o particularismo é comum e recorrente.
Segundo Jodo, a cultura do mérito dificilmente podera florescer quando os maus exemplos
vém de cima:

“Em termos de gestdo de topo na AP, os ventos de mudanc¢a ainda ndo che-
garam porque ainda ndo é uma meritocracia. SO Id chega quem percorreu
toda uma linha e que jd estava no topo da pirdmide ha muito tempo e que
continua la por uma perpetuac¢do por continuidade, por caciquismo, por
amiguismo, por politiquismo.” (Jodo)

A cultura de nepotismo e de favorecimento esta também presente nos niveis mais baixos —
corrompendo a genuina ética burocratica. Eis uma declaragdo de Sofia:

“O pior de tudo era as chefias ndo tentarem reconhecer o trabalho das pes-
soas — quem era reconhecido era o que se encontrava sempre pronto a ir a
casa da Sra Dra porque esta se havia esquecido Id de algo — os preferidos —
e ndo quem ficava no seu lugar a trabalhar arduamente”

Apesar das tentativas de tornar o sistema mais transparente e meritocratico, a AP continua a
ser afetada por praticas particularisticas, anti-burocraticas e ndo-meritocraticas. Sucessivas
tentativas de modernizacao e de desburocratizacdo tém sido incapazes de erradicar sinais pré-
modernos da pratica organizacional. Na auséncia de um sistema capaz de estimular o envolvi-
mento e o significado do trabalho, é perpetuada a visdo do trabalho como “emprego”, corres-
pondente a relacdo menos empenhada entre uma pessoa e a organiza¢do (Wrzesniewski,
McCauley, Rozin & Schwarz, 1997).

Mudanga. Os informantes referem ainda a tentativa de melhoria das organiza¢Ges por via da
introducdo de novas praticas e processos e de um crescente foco em resultados. O foco em
resultados e a sua medicao emblematizam esta nova abordagem. A um nivel mais macro as
tentivas de reforma, iniciadas a partir de dentro (SIADAP) ou de fora (por for¢a da intervengao

mentos relacionados com a produtividade, Portugal ocupa apenas o nimero 102 daquele ranking num

total de 122 paises!
Miguel Pina e Cunha



6 AS
DA

REFORMA Uma burocracia insuficientemente burocratizada?

Uma estranha interpretacao sobre a administracdo da Administracdo Publica

da Troika), sinalizam as mudancgas em curso. A pressdo para a mudanca e para a obtencdo de
resultados é patente na seguinte afirmacdo de Sénia:

“Sentimo-nos muito pressionados porque no final de cada periodo saem as
percentagens de qualidade e taxa de sucesso conseguida pelo docente e
depois o objetivo que temos de alcancar é melhorar essas percentagens no
periodo seguinte se ndo é-nos chamada a atengdo ou prestar contas. Tudo
sdo meros numeros” (Sénia)

Neutralizadores da mudanga. As tentativas de mudanga parecem todavia tropegar em si pro-
prias, tal como ilustrado nas seguintes afirmacdes:

“Implementamos os prémios por desempenho, as avaliagées foram modifi-
cadas por forma a contribuirem para a maior motivagdo. Tudo isso caiu.”
(Marisa)

ou

“A AP estava a fazer um esforco no sentido de incutir aos lideres formas de
motivagdo; de repente essa preocupacgdo deixou de existir” (Marisa)

Uma mudanca parece ser neutralizada por outra mudanca. Os processos de mudanca sdo em
boa medida processos de gestdo de emocgdes e expetativas (Huy, 2011). O facto de as mudan-
cas “cairem”, como descreve Marisa, gera uma sensacdo de frustracdo com impacto nas
mudancgas futuras. As inconsisténcias e retrocessos neutralizam as mudancgas e “imunizam” os
membros da organizacdo contra futuras tentativas de mudanca.

5. Discussao, implicacoes e limitacoes

Nesta seccdo apresentam-se as principais conclusdes, organizadas em torno das quatro ten-
sdes paradoxais identificadas na seccdo anterior: uma burocracia ndo burocratizada; lideres
nao liderantes; boas praticas ndo praticadas e mudancgas que ndo geram mudancga.

Uma burocracia ndo burocratizada. Em resultado das tensdes paradoxais identificadas ante-
riormente, a AP pode ser representada como funcionando segundo uma légica institucional
que neutraliza as suas proprias forgas. A burocracia weberiana, com os seus tragos profissio-
nais e virtudes éticas, da lugar a um sistema de regras labirintico, destituido de significado,
insuficientemente aprendente, dificil de compreender e por isso de mudar®. A burocracia
estatal portuguesa pode ser afinal, insuficientemente burocratica, uma burocracia hibridizada
por praticas pré-modernas (Cunha, Clegg & Rego, 2009), “para inglés ver” (Caldas & Wood,
1997), ritualizada, superficial, uma burocracia falsamente burocratica. A atribuicdo de respon-
sabilidades pelas deficiéncias no funcionamento da AP, nomeadamente em matérias de lide-

15 . s .« . ;
Como diz a velha maxima Lewiniana, se quer compreender um sistema tente muda-lo.
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N

ranca e gestdo da motivacao, a “burocracia”, é portanto uma simplificacdo. O problema nado
estd na burocracia per se mas numa concretizacdo deficitaria da mesma. H4 mais na burocracia
do que aquilo que dela tem sido extraido. Segundo alguns autores (Olsen, 2005), pode alias ser
tempo de redescobrir a burocracia para |a da concecdo comum e estereotipada da mesma.

Lideres ndo liderantes. As deficiéncias contextuais identificadas impedem o pleno exercicio da
liderangca como fonte de positividade organizacional (Rego & Cunha, 2013). Liderar positiva-
mente significa energizar os outros, dar-lhes liberdade para procurarem alcangar objetivos
com significado. No caso dos nossos entrevistados, a tentativa de incutir positividade no sis-
tema é um exercicio contra-organizacional; ou seja, em vez de tal tentativa ser realizada por
causa da organizagao, ela acontece apesar da organiza¢do. Como referiu Jodo B.:

“Ndo creio que (...) a AP tenha as mdos e os pés atados em termos de incen-
tivos e sang¢des aos seus funciondrios. No caso de haver um colaborador que
ndo trabalha tanto como os outros ou que ndo cumpre, eu posso sempre
abrir um inquérito ou interpor um processo disciplinar” (Jodo B.).

Em todo o caso, o processo é potencialmente custoso:

“Conclui que sancionar aqueles que sGo menos produtivos acaba por ser
pior do que deixd-los estar. Tenho e continuo a ter aqui pessoas a trabalhar
comigo que estdo pouco motivadas, que ndo trabalham e ndo tenho forma
nenhuma de as sancionar.” (Afonso)

Ou seja, os lideres tém espaco para liderar e exercer influéncia. Mas o sistema propicia e ndo
desincentiva liderancas escassamente liderantes.

Boas praticas ndo praticadas. Segundo a OCDE (“Reforming the State to promote growth”),
Portugal compara favoravelmente com outros paises no que se refere ao uso de medidas de
gestao, nomeadamente no caso da gestao de desempenho por via do SIADAP. Na verdade o
SIADAP é um bom exemplo das virtudes e desvirtudes da gestdo da administracdo publica.
Tratando-se de uma ideia meritéria e necessaria do ponto de vista gestionario, a avaliagao e
gestdo do desempenho foi recebida sob um coro de criticas (naturalmente, segundo os detra-
tores, ndo por causa da gestdo de desempenho propriamente dita, mas por causa “daquela”
gestdo de desempenho, sendo certo que qualquer sistema de gestdo de desempenho sera
criticavel).

Em vez de melhorar o ponto de partida, o SIADAP foi perdendo vigor, transformando-se numa
burocracia mais, entretanto colocada em regime de “stand by” (Tiago, 2013). A deliquescéncia
do SIADAP é um dos melhores exemplos das inconsisténcias que corroem o sistema de gestdo
na administracdo publica. Boas praticas alegadamente adotadas sdo-no de forma meramente
ritualistica. Na linguagem da teoria neo-institucionalista, estratégias e praticas de gestdo como
a avaliacdo de desempenho podem ser interpretadas como mitos (semi)institucionalizados
relativamente distantes da realidade quotidiana (Meyer & Rowan, 1977). A sua presenca miti-
ca, todavia, oferece a aparéncia de uma estratégia de gestdo — que por sua vez corresponde a
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uma moderna obrigacdo administrativa (Carter, Clegg & Kornberger, 2010). Ou seja, cumprem-
se os rituais mesmo que com escassas implicacdes praticas.

A incipiéncia de praticas gestionarias criticas para o desenvolvimento do capital humano apro-
funda as consequéncias da fraca especializagdo da forca de trabalho portuguesa, apresentada
como uma das explicagcdes da perda de competitividade do pais nos mercados globais (e.g.,
Financial Times 2013). Os processos de especializa¢cdo e de desenvolvimento da forga de traba-
Iho ocorrem em certa medida fora do sistema educacional, no dia-a-dia das organizagdes,
intersetando lideranca, gestdo do desempenho e formacdo profissional (vide Gomes et al.,
2008). Se boas praticas organizacionais, como a gestdo de desempenho e do desenvolvimento,
sdo executadas de forma deficiente, todo o sistema organizacional perde qualificagdo. A insufi-
ciente pressdao para o mérito e para a exceléncia é uma fonte de desvalorizacdo do capital
humano™®. Como foi referido por vérios informantes, o que distingue a atitude da organizac3o
face aos melhores funcionarios é que estes, em resposta ao seu bom desempenho, recebem
mais trabalho.

Mudangas que ndo geram mudanga. Noutro local, defendemos (Cunha & Rego, 2013) que o
excesso de mudanca no setor publico é um obstdculo a prépria efetividade da mudanca. Ou
seja: mudancgas a mais impedem as alteracdes de ganhar raizes e de se traduzirem em novas
abordagens dotadas da necessaria aderéncia. Na linguagem da gestdao da mudancga, uma pro-
fusdo de alteracGes de primeira ordem (Bartunek & Moch, 1987) ndo gera mudancas de
segunda ou de terceira ordem, as mudancas que provocam mudanga. Segundo a formulagdo
de Lampedusa, apesar de muita coisa ter mudado, tudo tem ficado na mesma: eis a esséncia
da mudanga de primeira ordem. Do pais de Lampedusa vem alids uma recente ilustragao do
modo como a profusdo de mudancgas pode ser uma forma de nada mudar. Rosario Crocetta,
presidente da regido da Sicilia, tem procurado mudar o funcionamento de uma regido falida
contra interesses estabelecidos e perigosos (incluindo a Méfia). Eis as suas palavras em 2013:

“Hd uma revolugdo as nossas portas (...) e se ndo mudarmos tudo — quero
dizer se ndo mudarmos realmente — as pessoas invadirdo os edificios gover-
namentais. Entrardo aqui e atirar-nos-do pela janela fora. Sabem que mais
(...) eu proprio me atirarei porque elas tém razdo.” (in De Martino, 2013,

p.1)

Neste caso, pequenas modificacGes incrementais retocam o statu quo, provavelmente refor-
cando-o. As mudancas de segunda ordem desafiam o statu quo, ao passo que as de terceira
ordem fazem da mudanca uma presenga permanente na organiza¢do, dotando-a de mecanis-
mos de auto-subversao construtiva.

'® paulo Rosado, da Outsystems, referia recentemente que os portugueses s3o excessivamente compla-
centes face aos maus desempenhos (sessdo no ambito do Master in International Management da Nova
SBE, Guincho, agosto de 2013). Os dados de Bloom e colegas (2012) corroboram a sua intui¢do. O pro-
blema ndo parece circunscrever-se a esfera estatal.
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A plétora de tentativas de reforma concretizadas apenas em parte ou ndo concretizadas, resul-
ta em cinismo face a novas tentativas de mudanca, em cansaco face a mudanca (Neves, 2011;
Stensaker et al., 2002). Esta incapacidade de levar as mudancas até as ultimas consequéncias,
associada a substituicdo de processos de mudancga por novos processos sem que os anteriores
tenham sido concluidos, gera um conjunto de efeitos nefastos: cansaco face a mudanca,
cinismo relativamente a novos projetos, inconsisténcia inter-temporal. A falta de consensos
politicos, a instabilidade dos elencos governativos e a substituicao frequente dos responsaveis
pela definicdo e execucdo de estratégias, sdo fatores facilitadores destes processos. Como
descrito por Jorge, autarca numa junta de freguesia, neste contexto

“o0 sargento so dispara porque o general mandou disparar — apesar de ele
ndo saber muito bem porque estd a disparar”.

Muda-se e “dispara-se” sem se saber porqué. Na auséncia de conhecimento dos “porqués”, o
trabalho torna-se um automatismo, constituindo uma fonte de alienacdo e ndo de motivacao
(Michaelson, Pratt, Grant & Dunn, no prelo). Estes dados suscitam a interpretacdo de que o
sistema se encontra encerrado num conjunto de circulos viciosos: (1) uma falsa burocracia
aperta o controlo e neutraliza os lideres; (2) os lideres, enredados em sistemas de controlo
coercitivos, tém dificuldade em estimular o mérito; (3) a auséncia de uma ldgica meritocratica
torna o sistema menos capaz de se auto-melhorar; (4) como o sistema ndo se aperfeicoa, as
tentativas de melhoria sdo introduzidas a partir do topo, o que reinicia o ciclo.

Implicagdes. Que implicacGes podem ser retiradas deste estudo?

A primeira e porventura a mais 6bvia é que, sendo os lideres agentes de mudanca, importa
deixar que os lideres se assumam e ajam enquanto tal (Cunha, Rego & Figueiredo, 2013): ocu-
par formalmente posicdes de lideranca ndo é o mesmo que liderar. E portanto importante
deixar os lideres liderar, i.e. influenciar com impacto. No atual modo de funcionamento, a acdo
dos lideres é neutralizada. Para que esta mudanga possa um dia ocorrer, serd possivelmente
necessario que o Estado, como macro-aparelho institucional, produza estratégia e inteligéncia,
que se dote de ricas fungdes cerebrais®’, que facilite a criagdo de um quadro de atuagdo claro e
de mecanismos de compensacdo alinhados com a estratégia e sensiveis as necessidades locais.
Ou seja, que empodere e responsabilize. Esta combinacdo é manifestamente dificil, mas a
alternativa, em vigor, passa por um Estado produtor de regras complexas que oferecem uma
aparéncia de controlo — a custa de ineficiéncia e ineficacia.

Em segundo lugar, e ainda no dominio da lideranca, é importante deixar os lideres introduzi-
rem variacdo no sistema: a resposta a problemas locais deve ser local e ndo central. A ldgica
das grandes reformas deve ser complementada (substituida?) por solugdes incrementalistas.
Na Suécia, o Hospital Saint Goran, descrito como uma das gldrias do welfare state daquele

17 ~ e . ;. . ;. ..
Tomo a expressao de empréstimo, com a devida vénia, ao antigo Secretdrio de Estado da Administra-
¢do Publica, Jodo Figueiredo, a quem a escutei pela primeira vez. Esta imagem vale por muitas palavras.
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pais, é usado como laboratério para a aplicacdo de principios de gestdo privada no setor esta-
tal (por exemplo, lean management; The Economist, 2013)%.

Em terceiro lugar parece importante dar tempo ao tempo, isto &, tornar o processo de mudan-
¢a menos convulsivo e mais reflexivo. O excesso de mudanca impede as solugdes de frutifica-
rem e gera cansaco (Stensaker et al., 2002)*. Trocar a mentalidade curto-prazista por uma
orientacdo para o longo prazo parece crucial, bem como a tentacdo de querer mudar dema-
siado, o tempo todo. Metaforicamente: para a terra dar fruto, o cultivador ndo a pode remexer
constantemente. A interrupcdo de processos de mudanca em curso e a respetiva substituicdo
por outros projetos de mudanca gera niveis contraproducentes de cinismo organizacional.

Quarto, é importante ndo confundir o Estado com uma empresa mas importa aprender com as
boas praticas de gestdo, particularmente no que se refere a recompensa do bom trabalho e ao
desencorajamento do mau trabalho. A complacéncia face aos maus desempenhos é uma fonte
de desmotivacdo coletiva.

Quinto, é necessdario assumir medidas restauradoras do orgulho dos servidores do Estado.
Trabalhar para o Estado deve ser um motivo de honra, ndo um custo social estigmatico.

E 6bvio para quem escreve e para quem lé que discorrer sobre a mudancga no Estado é facil e
gue muda-lo é dificil, pelo que estes comentdrios ndo pretendem criticar aqueles que o tenta-
ram fazer com as melhores inten¢des — até porque a tentativa de quebrar circulos viciosos esta
potencialmente condenada ao fracasso. Mas parece igualmente evidente que: (1) a equivalén-
cia entre mudanca de leis organcias e mudanca organizacional é uma falsa equivaléncia; e que
(2) algumas mudancas representam um retrocesso, numa demonstracdo cabal de que se pode
mudar para pior, desfazendo mudancas anteriores e tornando o sistema mais impermeavel as
necessarias mudancas futuras por via de uma overdose de mudanca que acaba por gerar imu-
nidade a mudanga.

LimitagOes. Este estudo comporta limitagdes, algumas das quais sdo dbvias e parcialmente
decorrentes das escolhas metodoldgicas que o guiaram. Fazer a fotografia de um setor tdo
complexo a partir das perspetivas de cerca de trés dezenas de respondentes maioritariamente
provenientes do setor educativo e da regido de Lisboa, ndo oferece garantias de generalizagdo.
Esta limitacdo ndo deve obviar o facto de a generalizagdo estatistica ndo ser o objetivo do tra-
balho. O estudo tem inten¢des de generalizacdo concetual. Se a interpretacdo aqui avancada
for adequada, ela podera ser posteriormente testada noutros contextos, com outros métodos.

'8 David Osborne pergunta: e se um organismo central dos restaurantes determinasse que eles fossem
todos iguais (vide Figueiredo, 2013)? Seria isso positivo?

¥ Um aspeto relatado por um participante num curso de executivos ilustra o ponto. Referia este gestor
intermédio de uma empresa publica que cada vez que chega uma administracdo nova — o que nas
empresas publicas acontece a espacos previsiveis e relativamente curtos - ela traz novas ideias e proje-
tos. Em consequéncia, referia, por vezes é preciso passear projetos no respetivo caixdo, porque eles ja
morreram mas ainda ndo chegou a altura de os enterrar, dada a existéncia de contratos com consultoras
cujos prazos é preciso respeitar.
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Validagao da interpretacao. Para validar a plausibilidade da interpretagdo aqui apresentada,
uma versao preliminar deste trabalho foi discutida com alguns participantes iniciais, a quem
foram solicitados comentarios e criticas. Em paralelo, sete novos informantes, maioritariamen-
te professores de gestdo no ensino superior publico, leram e comentaram o texto, ajudando a
refinar a interpretacdo. Durante a redacdo do texto foram também testadas as interpretacdes
com varios participantes, o seu feeback recolhido e o modelo afinado. Estas a¢des parecem
confirmar a plausibilidade das interpretagdes.

6. Conclusao

As criticas a burocracia do Estado sdo recorrentes. A experiéncia do empresariado é a de que a
“maquina pesada do Estado” afeta a competitividade das empresas (Barroso, 2013, p.22) e a
vida dos cidadaos, e que a burocracia é um dispositivo organizacional corrompido por vicios,
disfuncdes e ineficiéncias. Sem surpresa, os resultados deste trabalho sugerem que os efeitos
da burocracia também se fazem sentir no interior da “maquina”. Todavia, a estranha explica-
¢do avancada por este estudo é a de que a raiz do problema se encontra numa aplica¢do para-
doxal da burocracia: o sistema é excessivamente burocratico na camada de praticas, rotinas e
procedimentos, mas escassamente burocratico ao nivel do nucleo de responsabilidades e valo-
res éticos da burocracia. Mais do que como garbosos burocratas, os funcionarios parecem
estar a ser geridos como mangas-de-alpaca — comportando-se previsivelmente como tal.

Como tipo ideal, a burocracia serd sempre permeavel as interpretacdes que dela sdo feitas e a
forma como os interesses particulares se confrontam com um modelo organizacional construi-
do sobre um conjunto de virtudes desejadas. Desenhar uma organiza¢do sobre principios vir-
tuosos e todavia ndo os praticar, ndo cria organizagGes virtuosas (Rego, Cunha & Clegg,
2012)*°.

Na administracdo da AP portuguesa coexistem linhas de acao debilitantes: (1) uma burocracia
anti-burocratica imposta a partir do topo; (2) mensagens debilitantes a partir de cima e de
fora, nomeadamente do espaco publico, nas quais em vez de se defender com orgulho a parti-
cipagdo dos funcionarios na criagdo de sélidas e respeitaveis instituicGes, se procede a sua
quotidiana representacdo como responsaveis pelo estado a que chegou o Estado. Os funciona-
rios tém sido descritos como parte da maleita e ndo da cura. Mas nao é possivel proteger as
instituicdes estatais sem proteger as suas pessoas. Esta mudanca, todavia implica uma evolu-
¢do na qualidade da gestdo, um aumento da exigéncia de uma forma respeitosa, um choque
sistémico de accountability e mudancga na continuidade.

O sistema de gestao na administracdo publica contém tracos paradoxais que diminuem a sua
eficacia. Trata-se de um dominio institucional em que para cada medida parece existir um neu-

2% A Histéria esta alids repleta de exemplos em que Estados dirigistas perpetram as maiores atrocidades
em torno de algum valor supremo alegadamente bom (vide Cunha, Rego & Clegg, 2013).
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tralizador. Paradoxalmente, a saida deste dilema parece passar por mais e ndo por menos
burocracia, por uma burocracia genuinamente burocratica, mais capaz de cumprir seu ideal.
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Anexo 1

O protocolo das entrevistas

As entrevistas foram conduzidas tendo por base um protocolo com quatro temas iniciais prin-

cipais:

1)

2)

3)

4)

Como avalia o entrevistado o estado da lideranga na AP? Esta primeira parte tinha por
objectivo tracar um retrato da AP tal como vista na atualidade pelos informantes. Em
particular procurou estabelecer uma relacdo entre o presente e o passado mais ou
menos recente da realidade organizacional da administracdo publica, com um foco na
lideranca.

Como avalia a motivagdo dos funciondrios? A segunda parte continuou focada sobre-
tudo na evolugdo, com o fito de obter uma perspetiva longitudinal. A énfase foi colo-
cada na lideranca. Como tém atuado os lideres? Com que inten¢des? Quais os resulta-
dos?

Que mudangas principais tem identificado? Esta parte procurou identificar, tendo em
conta a discussao anterior, as principais mudancas nos dominios da organiza¢do, moti-
vacao, lideranca e outros fatores, considerados relevantes pelos informantes.

Como antevé o futuro? A parte final procurou projetar o olhar dos informantes sobre o
futuro. Que mudancas antecipam? Quais gostariam que ocorressem?

O protocolo foi usado numa ldgica semi-diretiva, sendo adaptado a experiéncia e aos interes-

ses de cada informante. Constituiu portanto um mapa flexivel e ndo uma estrutura rigida.
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Anexo 2
Figura 1. Estrutura dos dados
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Uma reflexao sobre a inovagao no setor publico
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It seems that public sector organisations are pretty good at improving how
to do things right (creating a smooth-running bureaucracy), but not neces-
sarily on how to do the right thing (addressing the actual needs of the citi-
zens they serve)

(Carstensen e Bason, 2012: 4).

1. O Estado pode ser simples?

A modernizacdo do Estado e da administracdo publica
esta hoje na agenda de organizacGes internacionais e
de governos em varias partes do mundo. O objetivo é
impulsionar a inovacdo nas organizacdes do setor
publicoza, NoS Seus processos e nos seus métodos, de
modo a que possam ser obtidos ganhos em matéria de
eficiéncia e eficacia, e que o setor publico possa pres-
tar os seus servicos de uma forma mais conveniente e
amigavel para os cidaddos. Em grande parte esse obje-
tivo passa pela simplificacdo da lei e dos procedimen-

tos administrativos e do prdprio desenho organizacio-
nal da administracdo. Deste modo, face a problemas
cada vez mais complexos que tem atualmente de enfrentar, em matéria de seguranga,
ambiente ou demografia, o Estado procura instrumentos que lhe permitam responder de for-
ma mais simples, integrada e sustentavel, tendo em conta, como escreve Christopher Pollitt

*! Texto apresentado inicialmente em 22 de novembro de 2013, no ambito do seminario “O Estado Sim-
ples”, integrado no ciclo “Sextas da Reforma”, organizado conjuntamente pelo Banco de Portugal, Con-
selho das Finangas Publicas e Fundagdo Calouste Gulbenkian.

*? professora Catedratica da Faculdade de Economia da Universidade de Coimbra. Investigadora do Cen-
tro de Estudos Sociais.

2 0 setor publico que é referido neste texto é principalmente o setor publico administrativo, com-
preendendo a administragdo publica direta e a indireta. Contudo, tendo em conta a empresarializacao
frequente de unidades que tradicionalmente integravam o setor publico administrativo, tanto ao nivel
da administragdo central (por exemplo, os hospitais), como ao nivel da administracdo local (certas
empresas municipais), a analise que aqui é feita em matéria de inovagdo é também vdélida pelo menos
para uma parte do setor publico empresarial, mais na sua vertente administrativa do que na sua verten-

te prestacional.
Maria Manuel Leitdo Marques
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(2012), que os servigos publicos sdo a base da legitimidade e da estabilidade dos governos
modernos.

Contudo, se a sociedade e as suas dimensdes politicas, econémicas e socioculturais sdo mais
complexas, se a vida é complexa, se a lei é intrinsecamente complexa, torna-se legitimo per-
guntar se a tentativa de simplificar o Estado ndo serd uma miragem sem substancia, para além
daquela que o discurso politico Ihe permite imprimir transitoriamente, ou mesmo apenas uma
férmula sedutora, concebida para disfarcar o desejo de reduzir o papel do Estado, em especial,
na prestacao de servigcos publicos. Sera possivel simplificar o Estado sem reduzir o seu papel
nas sociedades contemporaneas? O que significa simplificar o Estado? Significa apenas dimi-
nuir a burocracia? Porque deverd a burocracia ser reduzida?

Segundo o tipo ideal de Max Weber (1978), a burocracia foi criada para garantir a previsibili-
dade e a igualdade no tratamento dos processos administrativos, para construir uma adminis-
tracdo com regras em vez de uma administracao arbitrdria. Sera, entdo, que, para tornar o
Estado simples, ndo bastara regressar a “boa burocracia”, retomando os ensinamentos de Max
Weber, em vez de tentar reduzi-la?

E possivel esse regresso a “boa burocracia” na segunda década do século XXI? O modelo webe-
riano ainda respondera as expetativas que os cidaddos tém sobre a forma como devem ser
prestados os servigos publicos e aos desafios que o Estado tem atualmente de enfrentar? Ou
precisaremos de um outro modelo, de um outro “tipo ideal” de administracdao?

Um modelo que torne o Estado mais simples e mais inovador, capaz de se envolver em proje-
tos que impliqguem algum risco, como é inevitavel para quem inova, mesmo que seja preciso
evitar acumular mudangas sem resultados. Um modelo que, sem diminuir a autoridade do
Estado, contemple formas de audicdo regular dos utentes dos servigos publicos e até os envol-
va nas suas decisées. Um modelo onde a intensidade da regulacdo varie em funcdo do risco e
onde a confiang¢a nas pessoas seja mais valorizada. Um modelo que, sem fazer do uso da tec-
nologia uma panaceia, se sirva dela para redesenhar as suas organizagdes, para transformar os
Seus processos e para prestar os seus servicos de forma mais eficiente e eficaz. Um modelo
qgue, sem abandonar a qualidade técnica da legislacdo, seja capaz de a tornar mais simples e
clara e, desse modo, mais efetiva. Um modelo que, sem deixar de respeitar o principio da
igualdade, ofereca respostas diferenciadas centradas nos cidaddos e nas suas necessidades.
Um modelo em que o Estado, sem perder a capacidade de direcdo, dé mais autonomia aos
seus trabalhadores, que serdo cada vez mais qualificados, para poderem fazer propostas ino-
vadoras. Um modelo em que o Estado, sem deixar de estar organizado setorialmente e por
niveis territoriais, tenha capacidade de partilhar recursos e de colaborar em projetos especifi-
cos intersetoriais e/ou entre niveis de governo. Se for possivel aspirar a um modelo de Estado
deste tipo, é importante saber como poderemos chegar Ia.

As interrogacGes enunciadas estdo na base da crescente atencdo dedicada as iniciativas de
modernizacdo e inovagdo do setor publico, convertendo-a atualmente num tema recorrente,
que estd presente, nomeadamente, na criacdo de unidades ministeriais e task-forces a ele
dedicadas, na elaboracdo de estudos e até na criacdo de laboratdrios para a experimentacao
de novos servigos (Sgrensen e Torfing, 2012:3; Boris, 2014).

m Maria Manuel Leitdo Marques
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Discutir as respostas possiveis para as questdes acima colocadas é o desafio deste trabalho.
Refletir sobre a importancia da inovacdo no setor publico obriga a questionar o paradigma
dominante, a sua racionalidade e as suas praticas, bem como a perceber as possibilidades de
mudanca. Na execucdo destas tarefas, adota-se uma metodologia baseada na grounded
theory, em alternativa aos procedimentos positivistas cldssicos. A grounded theory afigura-se
como o método mais adequado, pelo facto de esta metodologia ter como ponto de partida a
realidade e as suas circunstancias, proporcionando a constru¢cdo de um conhecimento em que
se valoriza o envolvimento do investigador (Glaser e Strauss, 2009; Corbin e Strauss, 2008).
Assim, partirei da minha experiéncia pessoal enquanto coordenadora da modernizagdo admi-
nistrativa nos XVIl e XVIII Governos Constitucionais, entre 2005 e 2011, o que me proporcionou
a experiéncia de ter gerido alguns projetos de inovacdo no setor publico, para pensar e tentar
teorizar sobre ela. Recorro para o efeito, obviamente, a outros ensinamentos e experiéncias
colhidos em estudos sobre o tema ou em bases de dados de projetos inovadores.

Neste texto, comecarei por rever a funcdo da burocracia no tipo ideal de Max Weber, eviden-
ciando as suas disfuncGes. Analisarei de seguida os principais fatores que pressionam atual-
mente o Estado para ser mais inovador. Discutirei, por fim, a inovacdo no setor publico, a sua
importancia, os seus constrangimentos e os seus principais desafios.

2. A burocracia no tipo ideal de Max Weber

2.1. Os principios da burocracia e as suas disfuncoes

Importa ter em conta para que servia a burocracia no pensamento deste socidlogo prussiano,
que comegou a escrever no final século XIX e acabou no inicio do século XX.

A burocracia foi, desde logo, um importante instrumento para tornar eficiente o sistema de
funcionamento de uma sociedade baseada na racionalidade. Ou seja, na concecdo weberiana,
a burocracia foi uma consequéncia da transformacdo da sociedade em virtude de uma «ética
protestante», baseada em normas sociais e morais, que imp0s um novo sistema de producdo
marcado pela racionalidade capitalista. Assim, a racionalidade organizacional que presidiu ao
tipo ideal de burocracia constitui uma das trés formas bdsicas de racionalidade das sociedades
modernas, sendo as outras duas a racionalidade econdmica, resultante do desenvolvimento do
capitalismo, e a racionalidade cientifica, caraterizada pela progressao tecnolégica do processo
industrial (Weber, 1978).

O tipo ideal de burocracia, segundo Weber, assentava nos seguintes principios: a administra-
cdo deve ser organizada com base numa estrutura hierarquica relativamente rigida em que
cada nivel é controlado pelo nivel superior, sendo a decisdo centralizada no topo; toda a orga-
nizacao funciona de acordo com regras que permitem que as decisdes tomadas a nivel central
sejam executadas pelos niveis inferiores; cada funcionario ou unidade tem a sua especializacdo
propria, podendo a sua missdo estar centrada na organizagdo ou virada para o exterior; a rela-
¢do com os utentes dos servicos deve ser igual em qualquer circunstancia; e a escolha dos fun-

Maria Manuel Leitdo Marques



6 AS
DA

REFORMA O Estado Simples

ciondrios deve ser feita em funcdo da sua competéncia técnica e de qualificacdes especificas
(Weber, 1978).

Assim, no modelo weberiano, a burocracia servia para garantir o controlo e uma maior previsi-
bilidade do funcionamento do Estado, impondo regras contra a arbitrariedade, permitindo
pagar com dinheiros publicos os funcionarios para que n3o fossem pagos em espécie e/ou com
favores e assegurando uma organiza¢do eficiente. Através desta racionalidade, esperava-se
maximizar a rapidez e a eficdcia nas decisdes organizacionais, reduzindo a desigualdade entre
cidaddos e superando a arbitrariedade dos decisores.

Sustentada em valores morais e critérios legais e vocacionada para maximizar a eficiéncia das
organizacles, a burocracia assentava, portanto, em principios e pressupostos com os quais
ainda hoje podemos concordar.

Contudo, este modelo burocratico foi sendo olhado de outro modo pelos cidaddos que utili-
zam os servicos publicos. O que pensam os cidaddos ou os utilizadores de um servico quando
dizem que uma organizacdo, publica ou privada, é burocratica?

«Que ela tem politicas e procedimentos demasiado rigidos; parece inflexivel
e sem capacidade de resposta; que estd téo preocupada com um tratamen-
to igualitdrio que ndo se da conta que tratamento igual conduz a satisfa¢do
diferente. Que os cidaddos sdo tratados como numeros e ndo como pes-
soas; que ndo se preocupa com a sua satisfagdo. Que raramente inova, e é
relutante em mudar quando os tempos mudam e os acontecimentos apon-
tam nesse sentido» (Johnston, 1993: 17 e ss.).

Ou seja, os cidaddos queixam-se precisamente de alguns dos pilares do modelo burocratico
weberiano.

Por sua vez, diversos autores** foram apontando algumas disfun¢des ao modelo burocratico,
as quais coincidem com a referida percecao dos cidadaos, nomeadamente: a transformacao
das normas e regulamentos de meios em objetivos; o excesso de formalismo; a resisténcia a
mudanca; a inexisténcia de cooperacdo interdepartamental, devido ao facto de cada organiza-
cdo estar rigidamente verticalizada; a dificuldade de organizar um atendimento mais centrado
nos utentes, devido ao facto de a organiza¢do estar muito virada para si prépria. Como refere
Jocelyne Bourgon (2011:10), apesar da generosidade e das boas intengdes do modelo cldssico
de administracdo, ele tornou-se uma barreira a inovacao devido a sua rigidez e conservado-
rismo.

Poderdo estas disfungdes ser corrigidas e a percecdo dos cidaddos alterada dentro do mesmo
modelo? E possivel, em face das circunstancias atuais, regressar a «boa burocracia» weberia-

* por exemplo, Robert K. Merton (1968) critica o tipo ideal de burocracia weberiano através do conceito
de disfuncionalidades da burocracia, questionando a racionalidade, a eficiéncia e o formalismo das
organizacGes quando confrontadas com contingéncias imprevistas e indesejadas. Faz também alusdo ao
mecanicismo dos funcionarios, ao débil relacionamento humano e a hierarquia de processos como
aspetos negativos. Também Charles Perrow (1970) assinala as disfuncionalidades da burocracia, resul-
tantes fundamentalmente da rigidez das estruturas hierdrquicas, do excesso de regras, das contingén-
cias humanas e dos particularismos das situagdes.

Maria Manuel Leitdo Marques
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na, com a complexidade de niveis de governagao, a multiplicacdo e fragmentacdo da organiza-
cdo administrativa e a complexidade existente dentro de cada nivel que temos atualmente?

O Estado weberiano, isto é, o Estado alemdo do tempo de Max Weber, era um Estado autori-
tdrio com muito menos fungdes do que o Estado tem hoje, com problemas menos complexos
para resolver e sem a pressao de cidadania da atualidade. O Estado de hoje é mais democrati-
co, mais complexo e mais participado. A antiga burocracia dificilmente podera funcionar ade-
guadamente num Estado complexo e multipolar sem apresentar disfuncdes significativas. Eis o
que se vai discutir de seguida.”

2.2. A procura de um “Estado simples“: os novos desafios para o setor publico
no século XXI

Importa entdo considerar alguns dos desafios que os Estados enfrentam na atualidade e con-
frontar esses desafios com o tipo ideal de Weber, mesmo sem ter em conta as suas disfuncdes,
problematizando alguns dos seus principios basilares antes enunciados:

- A hierarquia dificulta a cooperacgdo transversal entre servicos do mesmo nivel de
administracdo ou de niveis diferentes, cooperacdo que hoje se mostra indispensavel
para a partilha de recursos ou para a viabilizacdo de servicos integrados, tendo em
conta as situacBes de vida dos cidad3os.”®

- Uma administracdo publica que cumpre escrupulosamente regras deixa pouco espa-
¢o para iniciativas inovadoras de trabalhadores mais qualificados, multidisciplinares e
com mais autonomia, como se recomenda que seja cada vez mais o perfil dominante
dos seus recursos humanos.

- Uma excessiva especializacao dos funcionarios impede que estes tenham uma visdo
abrangente da organizacdo e que possa haver mobilidade dentro dela, o que é indis-
pensavel tendo em conta a prdpria variabilidade nas fun¢des do Estado.

- O tratamento igualitario de utentes, cidaddos e empresas exclui a personalizagdo dos
servigos, que é hoje uma marca de alguns servigos publicos. ¥/

25 . ~ T s . . .. . .
Do ponto de vista da gestdo publica, foram vdrias as tentativas para corrigir ou sair radicalmente do

modelo burocratico, desde o New Public Management ao New Public Governance, ou de o retomar nos
seus aspetos essenciais com os New Weberians. Conferir entre outros Moreira, 2013.

% A colaboracdo transversal desta natureza, para concretizar um pouco mais, é o que permite a exis-
téncia de um Cartdo de Cidaddo, como o que foi criado em Portugal, que envolve diretamente varios
servigos publicos; é também o que permite dispormos de uma declaracdo de IRS pré-preenchida; é o
que permite que o recenseamento eleitoral seja automatico, através da comunicagdo dos dados de
identificacdo civil; € o que permite a existéncia de Lojas do Cidad3do, com diferentes servicos e mesmo
balcdes multisservigos assegurados por funcionarios da Administragao local, que informam sobre servi-
cos da Administracdo central e supervisionados por um gestor que pode ser um funciondrio do Ministé-
rio da Justiga; é o que permite muitos outros balcdes Gnicos como a «Empresa na Hora», o Documento
Unico Automdvel, a «Casa Pronta», ou o «Balcdo do Empreendedor» para diferentes autorizacBes e
comunicagdes a Administragdo publica central e local.

7 Vejam-se, entre outros, servicos de diferente natureza como o Pin+ para uma autorizagdo integrada e
agilizada de investimentos de elevado valor e potencial; o apoio social em fungdo dos problemas especi-
ficos a determinados cidadaos; a atengdo a criangas com dificuldades de aprendizagem nas escolas; ou o
apoio a integracdo de imigrantes em sociedades cada vez menos homogéneas.

Maria Manuel Leitdo Marques
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- O cumprimento estrito de ordens superiores impede a «autonomia da burocracia»,
ou seja, a possibilidade de as organizacbes poderem definir de forma mais indepen-
dente as suas tarefas e ndo seguir estritas orientagdes governamentais, como defen-
deu num texto recente Fukuyama (2013), sustentando dever ser essa uma medida da
gualidade das administracGes publicas.

- A participacdo dos cidadaos nas formas mais experimentais de cocriagdao e coprodu-
cdo de servicos publicos dificilmente pode inserir-se no modelo burocratico.

Todas estas razées dificultam o puro regresso a “boa burocracia” prussiana, no sentido webe-
riano, como forma de modernizar a administracdo publica do século XXI.

Mesmo que algumas das vertentes dessa burocracia (a ética do servigo publico, por exemplo)
mantenham a sua atualidade, ndo podemos regressar a pureza da burocracia dentro do para-
digma organizativo e procedimental que Ihe subjazia no final do século XIX. A burocracia era
entdo essencialmente um sindnimo de uma administracdo pautada por regras e ndo arbitraria,
de estabilidade contra a mudanca. Simplificar o Estado nao significa, obviamente, abandonar
regras a favor da arbitrariedade, nem pensar que a mudanca vale sempre por si mesma. Mas
um modelo que também comporte os valores da simplificacdo, inovacdo e participacdo nao
pode ser idéntico ao modelo burocratico.

A "burocracia cega“, como Weber a concebeu, ndo é, além disso, compativel com o mundo
complexo, imprevisivel e varidvel (em ritmo acelerado de mudanca) dos nossos dias. Mesmo
gue se salvem algumas das suas inten¢des, o modo de chegar a elas tem de ser distinto.

Sob pena de crescente perda da confianca dos cidaddos nas instituicdes publicas e no Estado,
sera preciso um modelo diferente: um modelo que comporte solu¢Ges regulamentadas e igua-
litarias e solugbes a medida e personalizadas; um modelo que combine a norma (sem uma
excessiva normalizacdo) com alguma flexibilidade (sem excessiva improvisacdo); um modelo
que valorize a estabilidade, mas incorpore a mudanca e a inovagdo no seu codigo genético; um
modelo mais orientado para a resolugdao de problemas e para a obtenc¢do de resultados, do
gue para o mero cumprimento de rotinas burocraticas (Barselay, 2002:8).

Serd, portanto, necessario desenhar um outro «tipo ideal», um outro modelo tendencial que
acomode alguns dos bons principios daquele socidlogo alemado preocupado com os despotis-
mos prussianos de entdo, mas que em simultdneo responda as expetativas dos cidaddos do
século XXI e tenha em conta as possibilidades que este século nos oferece em matéria de
conhecimento e de tecnologias de informag¢do e comunicagdo. Em resumo, sera preciso mudar
de paradigma em alguns dominios da organizacdo e atuacdo do Estado na sua relagdo com os
cidaddos. Designa-se aqui esse novo modelo por "Estado simples”.

O “Estado simples” ndo é um modelo construido, € um modelo em construgdo. O método para
o construir tem em conta a aprendizagem adquirida em processos de transformacao e elabora
a partir dela os seus principios orientadores. Por isso o “Estado simples” ndo se baseia numa
féormula Unica de inovacgdo que seja valida para toda a administracdo publica. Pelo contrario, a
forma como a inovacdo é implementada depende de diferentes circunstancias, tradicGes
administrativas e culturas de cidadania. Por muito que os sucessos de um lado possam e
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devam influenciar os projetos a desenvolver de outro lado, por muito que haja tendéncias
comuns a todas as administracdes publicas, esse grau de variabilidade é inerente ao modelo e
nao pode ser ignorado.

3. Uma pressao para mudar

O que justifica esta pressdo a favor de um modelo diferente daquele com que vivemos tantos
anos? Quais sdo os fatores que contribuem para a procura acelerada deste novo modelo? Afi-
nal, as disfun¢des da burocracia vinham ha muito tempo a ser apontadas na literatura especia-
lizada, sem que isso suscitasse um consenso tdo alargado e um esforco tdo intenso para a
reduzir.

Durante o século XX, com algumas excecdes, a inovag¢ao no setor publico foi sobretudo incre-
mental e acidental. As exigéncias suscitadas foram sendo respondidas com recurso a medidas
aleatdrias de simplificagdo administrativa e administragdao eletrénica, sem um esforgo estraté-
gico, sistematico e deliberado de inovacdo que conjugasse diferentes principios, técnicas e
instrumentos que permitissem obter resultados significativamente diferentes de forma consis-
tente e continuada (Comissdao Europeia, 2013:9). Essas medidas visavam sobretudo obter
ganhos de eficiéncia, sem interferir profundamente no modo como os servigos publicos eram
prestados. Por exemplo, acelerou-se a emissdo de licencas e autorizacdes para o exercicio de
atividades econdmicas, mas esse tipo de procedimentos foi mantido onde era exigido; dota-
ram-se os servicos de mais meios para responderem melhor ao aumento da procura (como,
por exemplo, na justica, onde se disponibilizaram mais recursos financeiros, mais funcionarios,
mais reparticdes, mais tribunais, computadores e servidores), mas pouco se mexeu no seu
modelo de funcionamento (por exemplo, na gestdo dos tribunais).

Introduziram-se, é certo, diferentes tecnologias de informac¢do e comunicagdo (TIC), que alte-
raram rotinas e agilizaram algumas respostas. Contudo, frequentemente, essas tecnologias
foram colocadas sobre os sistemas tradicionais sem os transformar profundamente.

Como sustentam Cartensen e Bason,

«even novel e-government solutions have often been trapped in the silo
mentality of public organisations, thus not harvesting their full potential»
(2012:6-7).

Por esse motivo, os resultados de tentar fazer melhor, sem modificar a organizagdo dos servi-
cos e/ou os seus procedimentos, nem sempre foram muito significativos. As grandes promes-
sas seguiram-se frequentemente poucas alteragdes, como tais percecionadas pelos cidadaos, o
que gerou tentativas sucessivas de mudanca e, pior do que isso, uma frustracdo relativamente
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a capacidade de mudar o que quer que fosse dentro da administracao publica, como se o Esta-
do fosse irreformavel.”

Contudo, nao foi apenas esta frustragdao com a avaliacdo dos resultados de reformas anteriores
(alids, raramente feitas com profundidade?®) que fez pensar que o modelo para tornar o Esta-
do mais simples tinha de ser diferente. A pressdo para procurar outro modelo resulta da con-
jugacdo de diversos fatores, entre os quais se destacam os que serdo analisados de seguida: o
aumento das expetativas dos cidaddos e das empresas relativamente a qualidade dos servigos
publicos; a limitacdo dos recursos publicos, agravada pela crise financeira;, a complexidade
crescente da acdo publica e da regulacdo; e a globalizagdo.

a) As expetativas dos utentes (cidaddos e empresas) relativamente a qualidade dos servi-
¢os publicos sdo hoje mais elevadas por diferentes motivos. Desde logo, pela sua educacdo e
conhecimento, que os torna mais exigentes e vigilantes da qualidade dos servigos publicos que
Ihes sdo prestados, da salde a educacgao, passando pelos servicos puramente administrativos.
Depois, porque as suas expetativas sdo contaminadas pelas suas experiéncias no setor privado
e em nichos de exceléncia que pontuam o préprio setor publico. Ou seja, servicos inovadores
criam pressdo para mais inovagdo. «Quando é que o Simplex chega ao meu municipio?»; «Se
crio uma empresa em menos de uma hora, porque demoro tanto tempo a licencid-la?», sao
exemplos do tipo de perguntas que chegava com frequéncia a caixa de sugestdes do Simplex.*
Além de mais elevadas, as expetativas sdo diferenciadas. Os cidaddos esperam hoje, por
exemplo, respostas mais padronizadas (iguais nos diferentes municipios quando a lei que apli-
cam é a mesma) e, em simultdneo, respostas mais personalizadas, em fungdo das suas neces-
sidades especificas, quando precisam delas. Os cidaddos esperam também respostas “na hora”
ou pelo menos respostas em data previsivel. Esperam, por fim, uma resposta que |hes resolva
o seu problema todo (“poder abrir o negécio”, “resolver o problema da partilha“) no mesmo
balcao, seja ele presencial ou eletrénico, sem terem de percorrer diferentes pontos de acesso.

b) Este aumento das expetativas dos cidadaos ocorre em simultaneo com a diminui¢do da
capacidade de resposta do Estado. E possivel afirmar, como frequentemente se escreve, que
foi a crise financeira que limitou essa capacidade de resposta, mas nao foi sé ela. A crise sé a
agravou e tornou mais visivel um problema que ja existia antes dela. Em 2005, por exemplo, na
Public Services Summit que a Cisco organizava anualmente em Estocolmo, o politélogo ameri-

%8 As mudancas sucessivas s30 também justificadas pelo habito de que governar é fazer leis e que por-
tanto, a qualidade de um governante se mede pelo nimero de leis novas que produz. Isso leva a que
muitas vezes se substituam regimes que ainda ndo mostraram os seus frutos e nem sequer foram ava-
liados. Tal conduz a que se desconhegam as razées por que eventualmente ndo foram bem-sucedidos,
impedindo que as falhas possam ser corrigidas no regime que se segue.

*® Sobre as deficiéncias na avaliagao dos resultados das reformas da administragdo publica cfr. Pollitt,
2013.

*0 Simplex é um programa de simplificacdo administrativa e legislativa criado em Portugal em 2006,
com o qual se pretendeu facilitar a relagdo dos cidaddos e das empresas com a Administragdo publica e,
simultaneamente, contribuir para aumentar a eficiéncia interna dos servigos publicos. Para mais infor-
magdo consultar o website do programa, http://www.simplex.pt/simplex.html [acedido a 24 de outubro
de 2014].
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cano David Osborne®!, que foi conselheiro da administracdo do Presidente Bill Clinton e um
dos expoentes da chamada New Public Governance, mostrou, com projecoes feitas a partir de
dados do Canada, que as tendéncias demograficas aliadas a pressdo sobre as despesas de sau-
de (derivadas ndo apenas do envelhecimento da populagdo, mas do reflexo de mais educacdo
na procura de cuidados de saude — que deu origem ao chamado “cidaddo hipocondriaco” —, e
do aumento da sofisticacdo e do custo dos meios de diagndstico) produziriam uma pressao
muito grande sobre a despesa publica em 2020. Se ndo fossem preparadas, antecipadamente,
novas maneiras de prestar servicos publicos que associassem mais eficiéncia a igual eficacia, o
Estado so poderia resolver o problema reduzindo drasticamente a prestacdo de servigos na
saude e em outras areas da sua intervencdo. As restricdes financeiras empurraram, portanto,
os Estados a procurar fazer mais e melhor com menos recursos, o que exigiu atuar de outro
modo, alterar o modelo, sob pena de a mudanca significar tdo s6 reduzir o nimero de funcio-
narios e o montante das suas remuneracdes, degradando a qualidade do servico publico em
geral.

c) Para além do aumento das expetativas dos utentes dos servicos e da crise financeira,
um terceiro fator de pressao tendente a mudanca de modelo resulta da complexidade atual da
acao politica e da sua regulacdo. Essa complexidade emerge em diferentes planos. Desde logo,
em novos problemas que o Estado tem de enfrentar, tais como as alteragdes climaticas, o
envelhecimento da populacdo, a reabilitacdo urbana, o desemprego de longa duracdo, o
desemprego jovem (com o novo fendmeno dos «nem, nem», nem trabalham nem estudam)
ou a criminalidade financeira e informatica, para os quais tem de mobilizar conhecimento de
gue nem sempre dispde internamente. Além disso, agrava-se a prépria complexidade da orga-
nizagdo institucional do Estado e da sua regulacdo (proveniente de varios niveis de governo).
Essa complexidade pode ser comprovada através do exemplo, entre muitos outros possiveis,

do regime do licenciamento industrial*?

. Atualmente, instalar e explorar uma industria depen-
de ndo de uma, mas de varias licencgas, autorizagdes, comunica¢cbes e/ou pareceres requeridos
em departamentos diferentes da Administracdo publica central e local, exigindo-se para esse
efeito repetidamente a mesma informacdo. Nesse processo, articulam-se pelo menos os
seguintes regimes conexos: o Sistema da Industria Responsavel (SIR), o Regime Juridico da
Avaliacdo de Impacte Ambiental (RJAIA), o Regime Juridico da Urbanizac¢do e Edificacdo (RJUE),
o Regime de Prevencdo de Acidentes Graves (RPAG) e o Regime Juridico relativo a Prevencdo e
Controlo Integrados da Poluicdao (RPCIP); uns que transpdem diretivas da Unido Europeia,
outros que sdo de inspiracao nacional, por vezes completados por regulamentagao local, que

varia de municipio para municipio.

A simplificacdo isolada e desintegrada de qualquer destes regimes, por muito bem intenciona-
da e ousada que possa ser, ja ndo é suscetivel de produzir resultados surpreendentes, como tal
percecionados do lado do utente. Para que isso aconteca é necessaria a conjugacao de varios
esforgos, incidindo, designadamente, sobre: a simplificacdo e consolidagdo legislativa de todos
os referidos regimes; a integracdo entre os varios procedimentos administrativos relacionados

3! Cfr do autor http://www.dlc.org/ndol ci6099.html?kaid=450020&subid=900204&contentid=254877.,
consultado em 14 de outubro de 2014
32 Atualmente designado por Sistema da Industria Responsavel.
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com o evento de vida “instalar e iniciar o funcionamento de uma empresa industrial”; a inte-
roperabilidade entre os sistemas de informacdo que suportam cada um dos referidos regimes
e procedimentos; a partilha e a reutilizacdo de informacgdo entre as diferentes entidades que
intervém nesse evento a nivel central e local; a criagdo de um balcdo Unico para a interacao
com o utente; e a previsibilidade e a transparéncia de todo o procedimento, possibilitando o
seu acompanhamento pelo requerente. Visto do lado do utente, o procedimento é um sé e
ndo varios, aquele que corresponde a poder instalar e explorar o estabelecimento industrial e
ndo aquele que corresponde aos procedimentos administrativos especificos para emitir as
licencas ambiental, de obra ou outras. Todo aquele conjunto de tarefas exige um projeto de
inovacdo assente na cooperacdo transversal entre as varias entidades publicas envolvidas. Essa
cooperacdo é dificultada por um modelo hierarquico rigido, sobretudo quando as competén-
cias estdo dispersas por diferentes niveis territoriais e areas de governo.

d) Por dltimo, a pressdo para um novo modelo de Estado e de administracdo publica deri-
va da globalizagdo e da concorréncia ao nivel mundial. Os Estados também competem pela
qualidade do seu modelo regulatério e das suas instituicdes. Rankings organizados por diferen-
tes instituicdes internacionais, como o Doing Business do Banco Mundial, comparam os tem-
pos de resposta das administra¢des publicas, o nimero de passos que é preciso dar para obter
uma autoriza¢do de construgdo ou para constituir uma sociedade comercial. Por muito discuti-
veis que sejam as metodologias utilizadas para construir esses rankings e as comparacdes ai
realizadas, a verdade é que eles sdo consultados e podem influenciar as decisGes de investi-
mento. A esse tipo de rankings acrescem outras avaliagdes, como as realizadas pela OCDE, que
incluem peer reviews e igualmente comparam desempenhos. Tudo isto empurra os Estados
para darem mais atenc¢do a qualidade da sua regulagdo, simplificarem os seus procedimentos
administrativos, inovarem na forma de prestacdo dos seus servigos, em suma, para encontra-
rem outro tipo de respostas que em parte podem colidir com o modelo burocratico weberiano
como foi descrito anteriormente.

Como refere Jocelyne Bourgon (2011:21), os Estados foram sempre chamados a tomar deci-
soes dificeis e complicadas, conforme os problemas com os quais se foram confrontando. No
entanto, no século XXI, as questGes com as quais os Estados se confrontam, para além de difi-
ceis e complicadas, sdo também complexas, ndo apenas por implicarem uma elevada disper-
sdo de poder e um grande grau de interdependéncia, mas também pela incerteza e imprevisi-
bilidade que comportam, o que tem como consequéncia a necessidade de alterar o modelo de
administracdo publica consolidado no século XX (ibidem, 33).
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4. 0 “Estado simples” como Estado inovador

4.1. Inovacao no setor publico

Para responder de um modo diferente a pressdo a que é sujeito, para mudar de paradigma —
gue é disso que se trata no caso de algumas das respostas necessdrias para os problemas
enunciados — o Estado precisa de inovagdo continua e nao acidental; de inovagao incremental,
mas também radical.

Tal como as empresas, o “Estado simples” depende de inovacdo: na forma como a politica é
desenhada, promovendo a colaboragdao com outros parceiros publicos, privados e sociais, e
com os cidaddos (através da consulta publica ou mesmo de cocriacdo); no modo como legisla e
regula, clarificando a linguagem e reduzindo encargos administrativos (inovacao regulatodria);
na afetacdo dos seus recursos financeiros (inovagao orgamental); na gestdo das suas organiza-
¢bes e dos recursos humanos, dotando-as de maior autonomia e flexibilidade, mas também
responsabilidade; nos procedimentos administrativos, simplificando-os e integrando-os; e nos
servigos que presta, diferenciando-os em funcdo dos destinatarios, combinando solu¢Ges nor-
malizadas com solugdes casuisticas, como sucede nos regimes da «Empresa na Hora» ou do
«Licenciamento zero», ou criando balcdes Unicos por eventos da vida, como os servicos «Casa
Pronta» ou «Nascer Cidaddo»; e, por fim, nos instrumentos para a avaliagdo dos resultados
(outputs e outcomes).

A inovacdo é um processo dindmico que permite responder a problemas e desafios a partir de
novas solucGes (Houaiss, 2003). Ela provoca mudangas qualitativas e, portanto, altera¢des no
modo de fazer e nas praticas instituidas. Contudo, a inovacdao ndo é sempre sinébnimo de
invencdo. Muitas vezes traduz-se na adaptacado de ideias ja experimentadas em outros lugares

ou em outros dominios de atividade.

Geoff Mulgan e David Albury (2003:3) identificam a inovacdo no setor publico como um pro-
cesso de criagdo e implementagdo de novos processos, produtos, servicos e formas de os pres-
tar, dos quais resultem significativas melhorias nos resultados em matéria de eficacia, eficién-
cia e qualidade. De forma préoxima, o grupo de peritos que analisou a inovacdo no setor publi-
co para o espag¢o da Unido Europeia, definiu-a como sendo «o processo de criagdo de novas
ideias, e sua implementacdo, através de processos novos ou melhorados, de forma a criar
mais-valias para a sociedade» (Comissdo Europeia, 2013:9). Contudo, como referem Osborne e
Brown (2013:4), a inovagdo ndo é uma receita garantida a priori, mas sim uma tentativa de
responder a problemas com novas solugdes que comportam sucessos e insucessos.

Ha vaérias fontes de inovagdo no setor publico, com origem interna ou externa ao sistema
(Bason, 2010:37). Desde logo, os resultados da investigagdo proveniente das universidades e
as sugestdes dos cidaddos e dos funcionarios. Depois, a introdugdo das TIC tem tido um forte
impacto nas mudangas n o setor publico e pode ter ainda mais, com a difusdo de novas tecno-
logias como a internet das coisas ou a exploracdo dos megadados. As TIC permitem uma nova
interacdo entre o setor publico e os seus utentes, possibilitam a centralizacdo dos back-offices
e ao mesmo tempo a descentralizacdo do atendimento, aproximando-o dos seus destinatdrios.
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Facilitam, igualmente, a colaboracao e a reutilizacdo da informacao através da interoperabili-
dade e possibilitam conferir seguranca a formas remotas de identificacado.

Além disso, como foi antes referido, inovar nao é inventar. Inovar pode significar trazer de fora
para um novo contexto. A inovagao no setor publico pode ser inspirada pelo que ja foi feito em
outras administracdes e no setor privado para resolver o mesmo tipo de problema. Contudo,
no setor publico, dificilmente as boas praticas sdo importaveis “chave-na-mado”. Mesmo quan-
do possam ser inspiradoras, ndo basta ler os relatérios ou consultar os sitios onde estdo descri-
tas para que as boas praticas sejam transferiveis. Nunca ou raramente ai se conta como foi
feito, o que falhou, os problemas ocorridos, o que ficou pelo caminho. Ou seja, essa importa-
¢do de uma boa pratica ndo dispensara um esforco de mobilizacdo de conhecimento “local”
inovador para a sua adaptacdo a um ou outro contexto, nem evitard algum risco na sua
implementacgao.

Por fim, a inovagdo no setor publico requer fundamentalmente pessoas inovadoras: politicos
corajosos para enfrentar os riscos de mudancas radicais, dirigentes capazes de mobilizar os
recursos para explorar as oportunidades, funcionarios motivados, parceiros disponiveis e cida-
d3os participativos (Cartensen e Bason, 2012).

4.2. Pode haver inovagao no setor publico?

O setor publico foi sempre encarado como conservador e ndo inovador. Em parte, esta perce-
¢do resulta da rigidez do modelo burocratico. Ele continha constrangimentos a inovagao insti-
tucional e procedimental, ao valorizar a estabilidade acima de tudo, e de todo ndo comportava
a inovacao bottom-up, devido a organizacao hierdrquica e vertical.

Como sublinha Mulgan,

«(...) according to conventional wisdom, public organisations cannot inno-
vate. (...) But it is at odds with the history of innovation. Two of the most
profound innovations of the last 50 years were the Internet and the World
Wide Web. Both came out of public organisations: DARPA in the first place,
CERN in the second»(2007:4).

No entanto, como tem sido reconhecido em diferentes estudos sobre o tema, a inovagao no
setor publico é inevitavel para que este continue a desempenhar um papel relevante na socie-
dade (Comissdo Europeia, 2013:29). Assim, a inovagdo constitui-se como um desafio ndo ape-
nas tendo em vista uma melhor governagao, mas essencialmente para potenciar maior produ-
tividade, responder a crescente expetativa dos cidadaos, promover a coesdo social e territo-
rial, enfrentar as exigéncias da globalizacdo, os problemas complexos e as multiplas contingén-
cias sociais e naturais (Bason, 2010:11ss.)

Pese embora as sinergias e o conhecimento que possa ser adaptado do que se sabe sobre ino-
vacao no setor privado, a inovacdo no setor publico tem carateristicas proprias, devido as dife-
rencas profundas entre os dois setores. Entre elas estdo a natureza da organiza¢do e do pro-
cesso de decisdo (mais hierarquizada, com menor autonomia e flexibilidade associadas a uma
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significativa influéncia politica), o tipo de relagdo com os utentes e as obrigacGes de servigo
publico (igualdade, equidade, universalidade), a inexisténcia de concorréncia dentro do setor
publico, semelhante a que existe no setor privado, e os objetivos ndo financeiros da maioria
dos servicos publicos, que sdo gratuitos ou sujeitos ao pagamento de taxas que nao refletem o
seu custo (cfr. Alves, 2012:673).

Como mostram Eva Sgrensen e Jacob Torfing (2012:2), existem também alguns fatores especi-
ficos que favorecem a inovagao no setor publico: o facto de os politicos serem eleitos, o que os
pressiona para terem novas ideias e para realizarem novos projetos que os ajudem a ser ree-
leitos; a elevada qualificacdo média dos funcionarios publicos, em especial dos dirigentes de
topo e intermédios; a pressao dos cidaddos e a sua participacdo democrdtica em consultas
publicas, foruns e reunides abertas; e finalmente a capacidade de o setor publico, devido a sua
dimensdo, absorver com mais facilidade os custos de uma inovacdo falhada.

Na verdade, apesar de algumas mudancas terem mostrado resultados aparentemente insatis-
fatdrios, como foi referido acima, é inegavel que o funcionamento do setor publico, nos ulti-
mos 20 anos, foi alterado em alguns dominios, de que é exemplo, entre nds, a administracdo
fiscal. No entanto, essa inovacdo ndo tem sido sistematica e alargada a toda a administracdo
publica e, em geral, fez-se dentro do modelo tradicional de funcionamento dos servicos, quase
nunca o pondo em causa.

O foco na inovagdo no setor publico de uma forma mais abrangente é recente. Podemos
observar varias manifestacdes desse interesse, quer de ambito internacional, quer nacional: a
criacdo, na OCDE, do Observatory of Public Sector Innovation;*® a realizagdo de estudos e a
organizacdo de uma task force na Comissdao Europeia (Comissdo Europeia, 2013), bem como a
publicacdo de um Public Innovation Scoreboard;** a organizagio de laboratdrios experimentais
para a inovagdo no setor publico em alguns paises (entre outros, o NESTA* no Reino Unido, o
Mindlab®® na Dinamarca, o 27e Région/Super Public*” em Franga); a organizacdo de concursos
para ideias inovadoras no setor publico (por exemplo, o EPSA,*® o Majors Challenge da Funda-
¢3o Bloomberg® e, em Portugal, o «Ignite» para incentivar a produg3o de ideias pelos funcio-
narios da Camara de Lisboa, ou o «Ideia Simplex»*°); a publicacdo de The Public Sector Innova-
tion Journal,* uma revista on-line dedicada exclusivamente a partilha de ideias sobre inovacao,

3 https://www.oecd.org/governance/observatory-public-sector-innovation/ [acedido em 20 de novem-
bro de 2014].

*European Public Sector Innovation Scoreboard 2013
http://ec.europa.eu/enterprise/policies/innovation/files/epsis-2013 en.pdf.

% http://www.nesta.org.uk/ [acedido em 15 de outubro de 2014].

% http://mind-lab.dk/en/ [acedido em 15 de outubro de 2014].

37 http://blog.la27eregion.fr/ [acedido em 15 de outubro de 2014].

3 http://epsa2013.eu/ [acedido em 15 de outubro de 2014].

% http://mayorschallenge.bloomberg.org/ acedido em 15 de outubro de 2014].
“ http://www.simplex.pt/ideia.html [acedido em 15 de outubro de 2014]

! http://www.innovation.cc/index.html [acedido em 15 de outubro de 2014].
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para além de obras académicas como algumas das aqui referidas; e a organizacao de multiplas
conferéncias e semindrios sobre o tema™.

4.3. Inovacao incremental e inovacao radical

Apesar da importancia atribuida atualmente a inovagdo no setor publico, permanece a duvida
sobre a intensidade que deve ter essa inovac¢do, ou seja, se a inovagdo ser deve ser apenas
incremental, para ndo ser excessivamente perturbadora das organiza¢des, ou se a inovagao
pode e deve ser, por vezes, radical.

A inovacgdo incremental consiste numa melhoria gradual de processos e produtos (Bason,
2010: 40), o que significa fazer melhor passo a passo sem alterar a estrutura das organizacoes,
o desenho dos processos ou os métodos que conduzem a inovacdo. O que se pretende é
«doing better what we already do» (Norman e Verganti, 2012).”* Uma inovacdo deste tipo
podera, por exemplo, conduzir a simplificar um procedimento, deixando de pedir algumas
certidGes e reduzindo os prazos de resposta da administragao.

A inovagdo radical é caraterizada por uma mudancga total de processos e servicos (Bason,
2010:40), o que implica cortes com praticas, metodologias e servicos pré-existentes, substi-
tuindo-os por algo substancialmente distinto. A inovac¢do radical pode basear-se no uso de
uma nova tecnologia ou numa nova combina¢dao organizacional, traduzindo-se em «doing
what we did not do before» (Norman e Verganti, 2012). A «<Empresa na Hora», o Cartdo de
Cidad3o ou as Lojas do Cidaddo sdo exemplos de inovagdes radicais. Trata-se de servigos muito
diferentes dos que existiam anteriormente, resultantes de altera¢Ges radicais na concecdo, na
organizacao e nos procedimentos que lhes subjazem.

O risco, a incerteza e a facilidade de implementagao associadas a inovagdo sdo muito menores
no caso da inovac¢do incremental do que na inovagao radical, mas os resultados que podem ser
obtidos com uma e com outra também sdo diferentes. A primeira permite melhorar os servi-
¢os lentamente e até um certo ponto (o ponto de esgotamento); a segunda, quando bem
desenhada e sucedida, permite saltos significativos na melhoria dos resultados. Por exemplo,
no caso da «Empresa na Hora» foi possivel passar o tempo médio para a constituicdo de uma
sociedade comercial de 50 dias para menos de 1 h (no final de 2014, o tempo médio era de
47:34 minutos).

A inovagdo incremental continua a ser necessaria e sera até provavelmente a forma dominan-
te de inovagdao, mas ja ndo é suficiente em alguns dominios que requerem mudangas mais
exigentes e mais rapidas: ou porque a inovacdo incremental ja ndo produz os resultados espe-
rados ou aqueles que é preciso obter; ou porque a organizacdo, os processos ou 0os métodos ja

*2 Entre 11 e 16 de novembro de 2014 o governo francés dedicou uma semana a inovagdo no setor
publico e a OCDE dois dias a um semindrio internacional: «Innovating the Public Sector, from Ideas to
Impact» [acedido em 17 de novembro de 2014], publicando um relatdrio intitulado «Building Organisa-
tional Capacity for Public Sector Innovation».

* Sendo estas as mais correntes, na literatura ha varias distingGes sobre os tipos de inovagdo. Sobre o
tema conferir, por exemplo, Osborne e Brown, 2013.
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ndo se adequam as expetativas dos cidaddos; ou porque as tecnologias nos permitem fazer
melhor e de modo muito diferente do que se fazia no século XX.

4.4. Inovacao colaborativa

O conjunto de desafios e as razdes que justificam o foco na inovacdo - desde as expetativas
dos cidaddos a pressao financeira, passando pelo conhecimento que é preciso mobilizar, pela
necessidade de promover alguma inovacao radical, pelo risco que é preciso correr para esse
efeito, pela reduzida margem que existe para falhar e pelos resultados que é preciso mostrar -
levam-nos a pensar que a inovacdao tem de ser, cada vez mais, um processo colaborativo
(Bommert, 2010: 15; Ansell e Gash, 2008:543 ss). De acordo com Sgrensen e Torfing,

«collaborative interaction facilitates trust-based circulation and cross-
fertilization of new and creative ideas, and ensures a broad assessment of
the potential risks and benefits of new and bold solutions and the selection
of the most promising ones» (2012:5).

A inovacdo colaborativa é também uma marca distintiva do modelo “Estado simples” relativa-
mente ao modelo burocratico tradicional. Como salientam Sgrensen e Torfing (ibidem), de
acordo com o modelo burocratico, a troca de ideias fazia-se apenas no interior de cada organi-
zacgdo e, dentro desta, s6 em determinados niveis (centros de estudo, direcGes). A inovacao
colaborativa perturba, assim, a hierarquia e a rigidez organizativa préprias do modelo burocra-
tico.

E possivel pensa-la em diferentes planos, do mais restrito ao mais aberto. Embora a maioria da
literatura tenha limitado o conceito de inovagdo colaborativa a colaboracdao da administracao
com parceiros externos (parceiros privados, sociais e utentes dos servicos, todos eles exterio-
res a administragdo publica), o conceito compreende também a inovagdo que implica a cola-
boragcdo com outros parceiros dentro da administracdo publica (cross-governmental innova-
tion), pertencentes a diferentes departamentos ou niveis da administracdao (colaboragao inter-
na).

A colaboragdo externa, associada as questées da administracdo em rede e da administracdo
aberta **, tem sido a forma mais estudada de inovagdo colaborativa visto que é a que verda-
deiramente coloca problemas novos (problemas de abertura de informacgdo publica, de parti-
lha de poder de decis3o e de responsabilidade por ela, por exemplo). E também a que permite

* A quest3o da administracdo aberta (open government), entendida n3o apenas como uma abertura da
informagdo publica, mas também como um impulso para a inovagdo por atores ndao publicos baseada
nessa informagdo, é frequentemente associada a da inovagdo aberta (open innovation). Clays Christen-
sen refere a inovacdo aberta como sendo a forma mais recente de inovacdo para as empresas. «Open
innovation is a method of innovation that has arisen in recent years which allows companies to essential-
ly source some of their innovation efforts to outside parties, often through contests where individuals
compete to develop the best solution to the innovation challenge the company has set forth. Companies
perform open innovation by essentially putting forth an innovation problem they are facing to the public
(or, at least, a community of individuals outside of their firm) and then inviting individuals to submit
solutions to that problem. Cfr. http://www.claytonchristensen.com/latest-thinking-innovation-blog/
(consultado em 15 de novembro de 2013).
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mobilizar recursos ndo disponiveis dentro da administracdo publica, desde o conhecimento até
outro tipo de experiéncias e mesmo de meios.

Pese embora o facto de alguns problemas serem distintos na colaboragdo interna e na externa
(como o do acesso a informacgdo), muitos outros sdo comuns (lideranga, confianga entre par-
ceiros, responsabilidade pelo resultado). Além disso, qualquer destas formas de colaboracdo
colide com o modelo burocratico tradicional, pouco vocacionado para a favorecer.

4.5. Algumas orientagdes e barreiras a inovacao colaborativa

Considerando os ensinamentos da literatura e a minha prépria experiéncia na coordenacdo de
alguns projetos inovadores de tipo colaborativo, importa destacar algumas orientacGes que
ajudam a ultrapassar as principais barreiras a inovagao colaborativa e a controlar o risco do
insucesso desse tipo de iniciativas.

Os “silos” administrativos e politicos, que resultam da forma vertical e hierarquizada como a
administracdo publica se organiza nos seus diferentes niveis, constituem uma das barreiras
mais fortes a inovagdo colaborativa e uma das mais dificeis de vencer, prejudicando o sucesso
dos projetos mais ousados em termos de eficiéncia e eficdcia. Helle V. Cartensen e Christian
Bason designam-nos como o ADN anti-inovagao.

«New forms of collaboration such as project organisation, virtual organisa-
tions and dedicated innovation units are still in many countries considered
exotic. In most countries, there is no national strategy for innovation in the
public sector. One would think (...) that most public sector organisations
were built to counter innovation, not to foster it» (2012:3)

As dificuldades colocadas a colaboragdo assentam quase sempre no medo que as organizagées
tém de perder fungbes, poder, receitas ou protagonismo (de deixar de ver a sua marca estam-
pada num pequeno cartdo atribuido aos seus utentes ou a porta das respetivas reparticoes).
Para ocultar as verdadeiras razdes, invocam-se com frequéncia outros motivos, tais como a
seguranca da informacdo, a especializacdo e os saberes impartilhdveis, os modelos que nao
podem ser alterados (o da forma de escrever o nome ou a morada nos registos, de modo a
dificultar a interoperabilidade entre sistemas de informacgado). Ignora-se com frequéncia que,
tal como no resto da sociedade, também no Estado ha fung¢bes que se transformam, passando
a ser desempenhadas de outro modo, e outras que até desaparecem. Em simultaneo, também
ha fungbes que emergem e que precisam de espaco e de recursos. Sob pena de o Estado cres-
cer sem utilidade e se tornar cada vez mais complexo, é preciso desviar recursos de umas para
poder desenvolver as outras. Hoje, por exemplo, os front-offices podem ser partilhados: o pas-
saporte ou a carta de condug¢do podem ser pedidos num balcdo de registos ou num balcdo
multisservicos de uma Loja do Cidadao, ainda que o back-office de qualquer desses documen-
tos seja assegurado de forma centralizada por um outro servico de um outro ministério; ou é
possivel comunicar a abertura da esplanada de um restaurante num balcdo uUnico eletrénico
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gerido por um servi¢co da administracdo central, ainda que essa comunicacao seja dirigida a um
determinado municipio (como estd previsto no regime do «Licenciamento Zero»)®.

Para “quebrar os silos” e vencer as dificuldades a eles associadas, é importante ter em conta
algumas orientacdes na organizacao e desenvolvimento de projetos inovadores, em especial
nos de tipo colaborativo, entre as quais se destacam as seguintes:

a) Os participantes num projeto de inovac¢do colaborativa devem ser, sempre que possivel,
retirados do seu ambiente organizacional e colocados a trabalhar em outro espaco e com
outra coordenacdo (meta-governacgao), ainda que tal possa ocorrer apenas para as reunioes
mais importantes de condugdo do projeto e ndo em todas as fases do seu desenvolvimento.

Clayton Christensen, professor da Harvard Business School e autor de uma reputada obra
sobre «inovacdo disruptiva» tem defendido que as organizacdes existentes s6 conseguem
replicar—se“. Os produtos que fazem e os servigos que prestam refletem a organizacdo. Quan-
do queremos mudar um produto ou um servigo é preciso pegar nas pessoas, retira-las dos seus
departamentos, coloca-las em outro lugar, fazé-las pensar o produto ou o servico, com outro
olhar, de um modo diferente.

b) Um segundo aspeto a considerar é o da lideran¢a que, no caso da inovagdo colaborativa,
deve ter a natureza de meta-governacao, na medida em que o grupo agrega atores de diferen-
tes entidades publicas, ndo subordinados hierarquicamente ao mesmo coordenador, seja ele
qguem for. Quem exerce essa meta-governacao deve ter poder e legitimidade suficientes para
poder liderar o grupo e manté-lo coeso face a disputa entre os interesses dos varios atores e
das entidades de onde sdo origindrios. Deve também manter os objetivos do projeto num nivel
elevado perante a tendéncia para encontrar o menor denominador comum (o chamado medo
da divergéncia), de modo a obter o consenso entre parceiros que se digladiam.

«Centrality, legitimacy, access to resources and organizational back-up are
the fundamental institutional conditions for collaborative innovation man-
agers (...). Since the management of collaborative innovation involves the
governance of self-governance it can be seen as a form of metagovernance.
Metagovernance is an attempt to influence interactive forms of governance
without reverting to traditional statist forms of top-down control and com-
mand» (Sgrensen e Torfing, 2012:8-9).

A questdo do poder e da legitimidade da coordenacdo é crucial, considerando que uma das
barreiras a inovagdo colaborativa vem precisamente do facto de também ao nivel politico a
tendéncia ser, por vezes, mais para a competicdo do que para a colaboracdo. Cada ministro
tem as suas competéncias, o seu orcamento e a sua agenda. Contribuir financeiramente ou
com outro tipo de recursos para um projeto de que nao é protagonista exclusivo pode ser um
problema. Dai que o poder da coordenagdo (meta-governagao), por soft que seja na forma

*> Sobre o impacto das tecnologias na localizagdo dos servicos publicos, em virtude da sua virtualizacgo,
cfr., em especial Pollitt, 2012.
% Cfr. Christensen et al., 2008.
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como é exercitado, tem de ser hard na origem e legitimacdo, em suma, tem de ser claramente
proveniente do centro do governo.

Pelas razdes antes invocadas (motivar o grupo e reforgar a sua governagdo), é preciso igual-
mente estreitar a aproximacgdo entre o nivel politico e o nivel administrativo, especialmente
nos projetos de inovacdo mais radicais, para que a decisdo de inovar e a sua operacionalizacdo
interajam com maior proximidade. Muitas vezes isso ndo acontece, o que conduz a que o nivel
politico perca o controlo da decisdo que foi tomada na fase da sua operacionalizagdo. A apro-
ximacdo entre os dois niveis permite o conhecimento das dificuldades da operacionalizacao do
projeto e um controlo das adaptagdes que sejam necessarias, evitando perder o rumo e alterar
os objetivos que estiveram na origem da inovag3o.”’

¢) Um terceiro aspeto que deve ser acautelado é o da escolha dos participantes e da sua moti-
vag¢do. Um processo de inovagdo ndo pode fazer-se apenas com dirigentes. Tem de associar
outros funcionarios que conhecam em pormenor a organizacdo dos servicos. Isso ajudara nao
apenas no desenho do projeto, evitando pequenos erros que muitas vezes liquidam os proje-
tos inovadores a nascencga, mas também na motivacdo para a sua implementacdo. Os partici-
pantes num projeto devem sentir a mudanca como sua desde a primeira hora e devem, no
final, ser clara e expressamente associados ao sucesso da inovacdo, se for o caso. Esse reco-
nhecimento é muito mais importante do que possa parecer: constitui por vezes o Unico pré-
mio, quando as restri¢cdes financeiras impedem outro tipo de incentivos.

d) Por dltimo, quer no caso da inovagdo colaborativa, quer em todas as restantes formas de
inovacdo no setor publico que ndo dependem de colaboracgdo, é muito importante que a ino-
vacao seja abordada como um ciclo e ndo apenas como uma boa ideia. O ciclo tem varias fases
e deve ser politicamente acompanhado até ao fim. E preciso selecionar as areas prioritarias
para a inovacdo, gerar ideias, incubar e fazer protdtipos; desenvolvé-las no quadro legislativo
existente ou num novo quadro; operacionaliza-las, passando por uma fase piloto se necessa-
rio; organizar a formacgao e a comunicacdo; e, por fim, avaliar os resultados, aprender e corrigir
se for o caso. Ficar a meio do ciclo pode comportar varios riscos: o de desperdicar boas ideias,
o de tentar operacionalizar projetos invidveis, o de distorcer os objetivos iniciais na fase de
operacionalizacdo, o de deixar a inovagdo ser absorvida pela rotina por falta de formagao, o de
nao divulgar suficientemente os novos servigcos fazendo com que sejam pouco usados e o de
ndo avaliar os resultados e aprender com os erros.

Muitos dos aspetos a considerar nos projetos de colaborag¢do dentro da administragao publica
sdo comuns a inovacgao feita em colabora¢do com parceiros externos, embora esta tenha, além
desses, 0s seus riscos proprios, que é preciso nado ignorar. Incluem-se neste grupo de parceiros
externos as universidades e centros de investigacdo, mesmo quando sejam publicos, porque

4 O desenvolvimento do projeto do Cartdo de Cidaddo constitui um excelente exemplo de inovacado
colaborativa que nunca teria sido bem-sucedida se as questdes referidas ndo tivessem sido acauteladas,
tendo incluido a construcdo de um protétipo numa prova de conceito e uma fase piloto na Ilha do Faial.
Ainda assim, ndo foi possivel “vencer o silo”, nem o medo da inovagdo no caso do numero de eleitor,
que tantos problemas veio depois a causar devido ao processo ter ficado incompleto, mantendo-se o
numero de eleitor depois de ter sido criado o recenseamento automatico e eliminado o cartdo onde
constava esse numero.
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na verdade sdao em geral olhados como parceiros externos pela administracdo publica. Neste
caso, combinam-se diferentes formacdes, experiéncias e métodos de trabalho, com as vanta-
gens e 0s riscos inerentes.

Para que a colaboragdo possa ser frutuosa, é importante que os parceiros externos sejam
envolvidos no projeto desde a fase inicial, a do desenho do projeto, trabalhando lado a lado
com decisores politicos, dirigentes e funcionarios administrativos. A parceria deve acompanhar
todo o ciclo da inovacao. Isso implica que se trate efetivamente de uma parceria colaborativa e
ndo, como é corrente, de uma mera contratacdo externa de ideias ou do seu desenvolvimento,
0 que pode exigir alteragbes nas regras da contratacdo publica tal como estdo prescritas
atualmente.

Além disso, tem de haver regras internas para o funcionamento destas comunidades colabora-
tivas para a inovacdo, desde as regras que asseguram a independéncia dos parceiros, as que
garantem a seguranca da informacdo publica quando requerida.

A criacdo de espacos permanentes de incubagdo, como existem para o setor privado, contribui
para ultrapassar as barreiras a inovac¢do e consolidar o habito da inovacdo colaborativa, inclu-
sive com parceiros externos. Observatérios, laboratérios, living labs podem ser importantes
facilitadores de inovacdo no setor publico, evitando alguns riscos e conferindo continuidade e
ritmo a esse tipo de processos.

Como sustentam Carstensen e Bason, trata-se de um lugar

«where the innovation process is a professional discipline and not a rare,
singular event, and where people can meet, interact, experiment, ideate,
and prototype new solutions» (Carstensen e Bason, 2012:5).

Em geral, este tipo de organiza¢des agrega funciondrios publicos com formagdes diversas e,
frequentemente, também parceiros externos. Contribuem para criar um “ecossistema“ favo-
ravel a inovacgdo, para além da mera reflexdo (Bason, 2010:22). Neles se desenvolvem e
ensaiam solugdes, analisam-se tendéncias, preparam-se protdtipos, experimentam-se novas
solugdes, acompanham-se projetos-piloto, medem-se resultados. Permitem criar empatia,
confianca mutua e conhecimento conjunto entre diferentes tipos de atores relevantes para a
inovacdo. Facilitam, ainda, a possibilidade de serem dadas respostas mais rapidas quando a
inovacdo aparece como uma prioridade politica. Na verdade, como referem Carstensen e
Bason (2012:4), as organizagGes publicas gastam 80% das suas energias a perceber o passado e
a gerir o presente; fica-lhes pouco tempo para explorar o futuro, ou seja, os modelos para
melhorar as suas politicas e os seus servicos. Além disso, trata-se de féruns de reflexdo inde-
pendentes dos ciclos politicos, o que facilita a colaboracdo entre diferentes parceiros da admi-
nistracdo local e central, e com outros parceiros. Se a inova¢do nao for institucionalizada, o
ciclo inovatdrio pode nao chegar ao fim, por mudanga ou abandono da tutela politica no entre-
tanto.

Existem atualmente varios exemplos deste tipo de experiéncias, com diferentes formatos
organizacionais, tais como o Mindlab, na Dinamarca, a 27éme Région/Super Public em Franga,
o NESTA e o Social Innovation Lab Kent (SILK), no Reino Unido, o LEF Future Centre, na Holan-
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da, ou New Urban Mechanism, em Boston, nos EUA. Agregam competéncias variadas e estra-
nhas ao que habitualmente se encontrava nos projetos de modernizacdo do setor publico:
designers, arquitetos, antropdlogos, entre outras competéncias mais comuns.

Contribuem para o mesmo efeito as redes de conhecimento e os féruns de discussdo que par-
tilham a troca de experiéncias e de boas praticas entre funcionarios e/ou entre estes e outros
parceiros (por exemplo a «Rede Comum de Conhecimento», coordenada pela Agéncia para a
Modernizacdo, que foi prémio da ONU em 2011, ou o proprio Observatory of Public Sector
Innovation, da OCDE).*

4.6. A inovacao como um processo continuo

Serd possivel descansar depois de um grande projeto de reforma recheado de inovacées,
mesmo que ele tenha sido muito bem-sucedido?

Eis uma perigosa ilusdo. A inovacao deve ser um processo continuo. Os modelos organizacio-
nais desatualizam-se, os processos envelhecem, os servicos também. Mesmo os servigos que
sdo novos hoje precisam de ser atualizados amanha e sempre mantidos, refrescados em ver-
soes 2.0, 3.0.

Além disso, os utilizadores dos servicos, ou seja, nds os cidaddos, tornam-se cada vez mais
exigentes. Ja ndo ficam satisfeitos com um alvara que Ihes seja entregue na hora, no momento
do pedido. Ousam até perguntar: «Por que é que eu tenho de entregar uma copia do alvard de
utilizag¢do do edificio para abrir uma padaria a propria Cdmara onde esse alvarad foi emitido?»;
«Se posso tratar desta questdo na Loja do Cidaddo, porque ndo posso também fazer o paga-
mento? Por favor, vejam Id se se organizam...!». “*A inovacdo bem-sucedida depressa se torna
natural e contamina as expetativas dos utentes sobre os servicos publicos que Ihes sdo presta-
dos no balcdo ao lado, seja ele fisico ou eletrénico, evidenciando a sua complicacdo ou o seu
perfil antiquado.

Acresce que novas maneiras de prestar servigos, novos instrumentos, novas plataformas ficam
a nossa disposicdo com o uso de tecnologias mais sofisticadas, dos smartphones a internet das
coisas. Tal como as empresas tém de estar atentas a inovacdo como condi¢do da sua sobrevi-
véncia e para fidelizarem os seus clientes, o Estado tem igualmente de incorporar uma cultura
de inova¢do como condicdo de sustentabilidade, relevancia e legitimidade, e para manter a
confianga dos cidaddos na administragdo publica.

Contudo, para que a administracdo seja inovadora é preciso, antes de mais, que dela fagam
parte pessoas inovadoras. Pessoas inovadoras sdo dirigentes que ndo tém aversdo ao risco

* Ha outro tipo de facilitadores da inovagdo no setor publico indicados no Relatério da Comissdo Euro-
peia (2013) elaborado por um grupo de especialistas em inovagdo no setor publico: desde o sistema
incentivos, nomeadamente através de angels funds, a instituicdo do direito ao desafio (right to challen-
ge) que permite a entidades publicas experimentar solugdes para resolver problemas, fora do quadro
legal existente, devendo os resultados ser avaliados antes de a experiéncia ser alargada a outras entida-
des, caso tenha resultado.

9 Perguntas como estas eram frequentemente recebidas na caixa de sugestdes do programa Simplex.
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nem sdo penalizados por tentarem mudar. Sdo também funcionarios cada vez mais qualifica-
dos, que a organizagdo procura conservar, e cuja formagdo assegura com continuidade, em
especial a formacgdo associada aos processos de mudanca da organizagdo, ao contexto em que
ocorre da sua atividade, as expetativas dos utentes, as alteracdes nos instrumentos e possibili-
dades de resposta. A inovagao na gestdo dos recursos humanos é, portanto, uma componente
importante para que a inovacdo possa ser interiorizada dentro do setor publico de forma con-
tinuada.

5. Conclusao

Num artigo que escrevi em 2005, pouco depois de ter assumido fungdes de coordenagdo da
modernizacdao administrativa, intitulado «As pequenas-grandes reformas: uma nova politica de
modernizacdo administrativa», recusei a ideia de que o Estado pode fechar-se hoje e abrir
amanha totalmente remodelado, mas que tal ndo significa que seja impossivel concretizar um
conjunto de iniciativas inovadoras, que induzam uma verdadeira cultura de mudanca. Essas
iniciativas devem contribuir para aumentar a confianca dos cidaddos e das empresas na admi-
nistragdo publica e estimular a iniciativa, a autoestima e a responsabilidade dos agentes admi-
nistrativos pelo servico que prestam. E um caminho longo e multidimensional que vai dos
aspetos de ordem cultural, de atitude, de definicdo de conceitos de prestacdo de servicos até
aos aspetos organizacionais que incorporam a dimensdo «bdsica» da avalia¢do, de prémio e de
penalizagdo (Marques, 2009:21-26).

O modelo aqui proposto, designado por “Estado simples”, da continuidade a essa ideia e
acrescenta-lhe um sentido de urgéncia que a evolucdo de alguns indicadores torna mais evi-
dente e a inovacdo tecnoldgica ajuda a acelerar.

N3o é possivel prometer inovar o Estado todo, nem isso deve ser feito. A reforma do Estado e
da administracdo publica como um grande projeto e um mega guido, executavel de uma vez
num unico ciclo politico, é uma ilusdo. Mas cada vez mais se comprova que é necessaria e
urgente alguma inovacgdo radical nas organiza¢des, nos processos e nos métodos que permita
a administracdo publica fazer mais e melhor com menos recursos, e de uma forma sustentavel.
O ”Estado simples” ndo deve ser entendido como um modelo holistico desenhado num exce-
lente relatdrio produzido por um comité de sabios. A constru¢ao de um ”“Estado simples” é um
processo continuo que por vezes progredird em saltos (inovacdo radical) e outras em peque-
nos passos (inovacdo incremental). Depende da incorporacdo de uma cultura de inovacdo, a
qual exige assumir riscos, recomenda experimentacdo, assenta em mais colaboragdo dentro do
setor publico e com parceiros externos, que lhe tragam conhecimento e outras capacidades. O
"Estado simples” é por fim uma questdo de coragem e de cultura, do Estado e dos cidadaos,
onde ambos sdo parte da solugdo e ndo o problema.
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Debate sobre a revisao da Lei de Enquadramento
Orcamental

Norberto Rosa

Este texto apresenta o meu contributo® para o debate
sobre a revisdo da lei do enquadramento orgamental
realizado a 10 de janeiro de 2014, na Fundacgao Gul-
benkian, e integrado no ciclo dos seminarios “Sextas
da Reforma”, onde se enunciam os aspetos essenciais
da lei do enquadramento orcamental, nomeadamente
0s principios e regras orcamentais, e a sua evolucdo a
luz das sucessivas revisdes constitucionais e dos com-
promissos externos, decorrentes da integracdo de
Portugal na Unido Europeia, assim como algumas
sugestdes para um novo enquadramento orcamental,
com destaque especial para o principio da plurianuali-

dade e a gestao flexivel.

No ambito da promocdo de uma gestao flexivel, reduziria a possibilidade do Governo restringir
anualmente, na lei do Orcamento de Estado ou em outra legislacdo avulsa, a capacidade de
gestdo auténoma dos servicos consagrada na lei. Aumentaria essa flexibilidade através da
agregacdo de varios servicos de um Ministério numa Unica unidade orgamental e da possibili-
dade dos servicos utilizarem, nos anos seguintes, os saldos das dota¢des orcamentais apurados
no final do ano. Terminaria com as cativagdes as dota¢des orcamentais que burocratizam des-
necessariamente a gestao da execug¢do orcamental.

Para reforcar a confianca dos mercados no Estado Portugués, aditaria uma nova norma que
garantisse a senioridade no pagamento do servico da divida publica titularizada.

Com vista a um maior controlo da execuc¢do orcamental, reforgaria o principio da centralizagdo
da tesouraria do Estado através da proibicdao dos organismos publicos integrados na Adminis-
tracdo Central poderem recorrer ao crédito bancdrio.

50 e e .~ . ~ . . o ~ . . g
As opinides e posicoes expressas neste artigo sdo da inteira responsabilidade do autor, ndo coincidin-
do necessariamente com as do Banco de Portugal.
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A confianca dos investidores sé se conquista se houver a firme conviccdo de que Portugal
tomara as medidas adequadas para garantir a sustentabilidade das financas publicas e que
passam por um controlo da despesa publica que ndo dependa dos ciclos eleitorais.

Os partidos do chamado “arco da governacdo” deviam comprometer-se a elaborarem e faze-
rem cumprir orcamentos com saldos primdrios claramente positivos (da ordem dos 3 por cen-
to). Este acordo implicaria garantir também um compromisso politico alargado sobre a imposi-
cdo de tetos de despesa plurianuais.

N3do estd em causa a definicdo de politicas alternativas, mas a consciéncia de uma restricao
orcamental relativamente ao maximo global de despesa publica suscetivel de ser atingida,
tendo em consideracdo o atual estadio de desenvolvimento econdmico do pais e a situagdo
das finangas publicas.

A natureza da despesa publica serd sempre da responsabilidade de cada Governo o qual pode-
ra sempre repartir essa despesa de acordo com as suas preferéncias politico-ideoldgicas.

1. Objeto, ambito e valor da lei de enquadramento orcamental

A lei de enquadramento orgamental estabelece as disposicGes gerais e comuns de enquadra-
mento dos orcamentos e contas de todo o sector publico administrativo. Aplica-se ao Or¢a-
mento do Estado, bem como as correspondentes contas, e tem por base os atuais artigos
105.9, 106.2 e 107.2 da Constituicdo da Republica Portuguesa.

O Orgamento do Estado abrange os orcamentos dos servigos integrados, dos servigos e fundos
auténomos®, incluindo as entidades que, independentemente da sua natureza e forma,
tenham sido incluidas no dambito do Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais (SEC)
pela autoridade estatistica nacional®’, e da Seguranca Social*>.

O disposto na lei de enquadramento orcamental tem valor reforcado™, isto é, prevalece, nos
termos do n.23 do artigo 112.2 da Constituicdo>, sobre todas as normas que estabelecam
regimes orgamentais particulares que a contrariem.

>! J4 prevista em 1977, mas tornada constitucionalmente obrigatéria a partir da Il Revisdo Constitucional
de 1989. A alinea a) do n.2 1 do art.2 108.2 passa a ter a seguinte redac¢do: “O Orgcamento do Estado
contém: a) A discriminagdo das receitas e despesas do Estado, incluindo as dos fundos e servigos auté-
nomos;”

A partir de 2011 — Quinta alteragdo a Lei do Enquadramento Orgcamental

>3 Obrigatorio a partir da | Revisdo Constitucional de 1982

>* A partir de 2001

>> “Tém valor reforcado, além das leis orgénicas, as leis que carecem de aprovagio por maioria de dois
tercos, bem como aquelas que, por forga da Constituicdao, sejam pressuposto normativo necessario de
outras leis ou que por outras devam ser respeitadas.”
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2. 0 or¢camento na Constituicao e a evolu¢ao da lei do enquadra-
mento or¢amental

O Orgamento Geral do Estado, como era designado na Constituicdo aprovada em 1976, abran-
gia apenas a discriminagdo das receitas e a das despesas na parte respeitante as dotagdes glo-
bais correspondentes as funcGes e aos Ministérios e Secretarias de Estado, assim como as
linhas fundamentais de organiza¢do do orgamento da Seguranga Social.

A primeira lei de enquadramento or¢camental foi aprovada em 1977, na sequéncia da entrada
em vigor da Constituicdo. Desde entdo efetuaram-se sucessivas e profundas alteracdes decor-
rentes das revisoes constitucionais, da reforma da administragao financeira do Estado (no ini-
cio da década de noventa) e dos compromissos internacionais assumidos aquando da integra-
cdo de Portugal na Unido Europeia e na Unido Econdmica e Monetaria.

Com a primeira revisdao constitucional de 1982 o Orgamento do Estado passa a conter a discri-
minacdo das receitas e despesas do Estado, segundo a respetiva classificacdo organica e fun-
cional, e a abranger o orcamento da Seguranca Social.

Na lei do enquadramento aprovada em 1983 identifica-se explicitamente a estrutura dos
mapas orcamentais, incluindo os programas e projetos com encargos plurianuais, e respetivos
anexos informativos.

Na segunda revisdo constitucional de 1989 incluem-se também os orcamentos dos fundos e
servicos auténomos. Acrescenta-se assim a possibilidade do orcamento poder ser estruturado
por programas e definem-se os critérios em que o Governo podera proceder a alteracdes
orcamentais no ambito de cada programa orgamental.

A constituicdo também impde, desde 1989, um conjunto de relatdrios obrigatérios, que devem
acompanhar a proposta de Orcamento e que, de acordo com a lei de enquadramento orca-
mental, podem ser apresentados num Unico documento — o relatdério da proposta de lei do
Orcamento de Estado, que integra também todos os outros elementos informativos previstos
na lei.

Os relatérios que fazem parte da proposta de Lei do Orcamento versam sobre os seguintes
temas:

e A previsdo da evolucdo dos principais agregados macroeconémicos com influéncia no
Orcamento, bem como da evolu¢do da massa monetaria e suas contrapartidas;

e A justificacdo das variacdes de previsdes das receitas e despesas relativamente ao
Orgamento anterior;

e Adivida publica, as operacGes de tesouraria e as contas do Tesouro;

e Asituacdo dos fundos e servicos autonomos;

e Astransferéncias de verbas para as regides autdnomas e as autarquias locais;

e As transferéncias financeiras entre Portugal e o exterior com incidéncia na proposta do
Orgamento;

e Os beneficios fiscais e a estimativa da receita cessante.
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De acordo com a Constituicdo, a execucdo do Orcamento sera fiscalizada pelo Tribunal de Con-
tas e pela Assembleia da Republica.

Em 1991, no ambito da reforma da administracdo financeira do Estado, é aprovada uma nova
lei de enquadramento orgamental onde se:

e Reforca a obrigatoriedade de integrar todos os organismos publicos da Administracao
Central que ndo tenham a natureza, forma e designacdo de empresa publica;

e Substitui o conceito de saldo corrente (diferenca entre as receitas correntes e despe-
sas correntes) por saldo primdrio (diferenga entre receitas totais efetivas e despesas
totais com excegdo dos juros da divida publica) no critério de equilibrio;

e Admite a possibilidade do Orgamento ser estruturado, no todo ou em parte, por pro-
gramas;

e Incluem, nos anexos informativos, os relatérios previstos no novo artigo 109.2 resul-
tante da segunda Revisdo Constitucional de 1989

e Define, pela primeira vez, a estrutura da Conta Geral do Estado.

A lei de enquadramento orcamental de 2001:

e Designa por servicos integrados os servicos que nao disponham de autonomia admi-
nistrativa e financeira;

e Vincula a elaboracdo do orcamento as obrigacdes decorrentes do Tratado da Unido
Europeia;

e Limita o endividamento das Regides Autdnomas aos valores inscritos no Orcamento do
Estado;

e Desenvolve o regime dos programas orgamentais, as regras de execuc¢do orgamental e
as normas de controlo orgamental e responsabilidade financeira.

Em 2001 verificou-se o incumprimento das obrigacdes decorrentes do atual artigo 126.2 do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia e do Pacto de Estabilidade e Crescimento.
Constatou-se também que o Governo ndo dispunha dos instrumentos adequados que garan-
tissem o controlo do défice das Administracdes Publicas. Neste sentido o Governo propods e a
Assembleia da Republica aprovou a lei da estabilidade orgamental como lei organica integrada
na lei do enquadramento orcamental.

Esta lei foi aprovada por uma maioria qualificada de dois tercos dos deputados e tem valor
reforcado. Os seus principios abrangem n3do sé o Or¢amento de Estado, como também os
orcamentos das regides autdonomas e das autarquias locais, sobrepondo-se as respetivas Leis
de Financas das regides auténomas e das autarquias locais.

A lei do Orcamento de Estado passa a estabelecer limites especificos de endividamento anual
da administracdo central do Estado, das regides autdbnomas e das autarquias locais. Os limites
tém de ser compativeis com o saldo orcamental, calculado para o conjunto do sector publico
administrativo, podendo ser inferiores aos que resultariam das leis financeiras especialmente
aplicaveis a cada subsector.
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A lei do Orgcamento pode também determinar transferéncias do Orcamento do Estado de
montante inferior aquele que resultaria das leis financeiras especialmente aplicdveis a cada
subsector. Esta possibilidade sé pode ser acionada em circunstancias excecionais, imperiosa-
mente exigidas pela rigorosa observancia das obrigacdes decorrentes do Programa de Estabili-
dade e Crescimento, apds audicdo prévia dos érgaos constitucional e legalmente competentes
dos subsectores envolvidos. Deve obedecer aos principios da proporcionalidade, ndo arbitrio e
solidariedade reciproca. Verificaram-se assim situacdes em que, por exemplo, as transferén-
cias para as Autarquias Locais ficaram aquém dos montantes que decorreriam da aplicacdo da
Lei das Financgas Locais.

A lei n.2 48/2004, que procede a terceira alteracdo a lei do enquadramento orcamental, torna
obrigatéria a apreciacdo da revisdo anual do Programa de Estabilidade e Crescimento pela
Assembleia da Republica. Além disso antecipa, de 15 de Outubro para 30 de Abril, a data de
apresentacao da lei das Grandes Op¢des do Plano, a qual passa a ser discutida em simultaneo
com o debate de orientacdo da politica orcamental.

Na quinta alteracdo a lei do enquadramento or¢camental:

e O Governo passa a apresentar a Assembleia da Republica uma proposta de lei com o
quadro plurianual de programacgao orcamental;

e Alarga-se o conceito de servicos e fundos auténomos as empresas publicas que
tenham sido incluidas nas administracées publicas pela autoridade estatistica nacional;

e Definem-se limites para o saldo corrigido dos efeitos ciclicos e das medidas tempora-
rias;

e Cria-se o Conselho das Financas Publicas;

e Regula-se o processo de orcamentacao de base zero.

Em 2013 estabelecem-se as regras do saldo orcamental estrutural e os limites da divida publi-
ca, definindo-se a forma de determinar os desvios significativos e os mecanismos para os cor-
rigir, de acordo com as normas do Pacto Orcamental.

3. Principios or¢amentais

3.1 Anualidade e plurianualidade

O principio da anualidade, isto é dos orcamentos dos organismos do sector publico administra-
tivo dizerem respeito ao ano civil, continua valido, ainda que se denote uma preocupacdo
crescente com a plurianualidade, ou seja com os encargos futuros decorrentes da aprovagao
dos orgamentos anuais.

Como se referiu acima, em 1983 é criada a possibilidade de serem integrados programas e
projetos com encargos plurianuais identificando o respetivo mapa orgamental.

Em 2001 considera-se que a elaboracdo dos orcamentos deve ser enquadrada na perspetiva
plurianual que for determinada pelas exigéncias da estabilidade financeira e pelas resultantes
das obrigacOes decorrentes do Tratado da Unido Europeia.
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Estabelece-se também a obrigatoriedade de, durante a 1.2 quinzena de Maio, o Governo apre-
sentar na Assembleia da Republica a avaliacdo das medidas e resultados da politica da despesa
publica e das revisdes ocorridas no Programa de Estabilidade e Crescimento.

Em 2004 alarga-se o debate sobre a orientacdo da politica orcamental com a apresentacao, até
30 de Abril, das Grandes Opc¢des do Plano e de um relatério. O relatdrio deve conter as orien-
tacbes gerais de politica econdmica, onde se destaca a evolugdo da despesa publica a médio
prazo, incluindo as projecdes dos principais agregados orcamentais para os préximos trés
anos. O Governo passa a submeter a apreciacdo da Assembleia da Republica a revisdo anual do
Programa de Estabilidade e Crescimento.

A partir de 2011, o Governo apresenta a Assembleia da Republica, em substituicdo da orienta-
cdo da politica orcamental, uma proposta de lei com o quadro plurianual de programacao
orcamental. A proposta inclui a descricdo das politicas previstas a médio prazo com impacto
nas financas das administracées publicas.

O quadro plurianual de programacdo orcamental define os limites da despesa da administra-
¢do central para cada programa orcamental e é atualizado anualmente, para os quatro anos
seguintes, na lei do Orcamento do Estado, em consonancia com os objetivos estabelecidos no
Programa de Estabilidade e Crescimento.

O processo orgamental inicia-se com a revisdo anual do Programa de Estabilidade e Crescimen-
to, o qual especifica as medidas de politica econdmica e orcamental, os seus efeitos financei-
ros e o respetivo calendario de execucgao.

A elaboragao dos orcamentos passa a ser enquadrada pelo quadro plurianual de programacao
orcamental, integrando (de forma obrigatdria) os programas, medidas e projetos ou atividades
que implicam encargos plurianuais.

3.2. Equidade intergeracional

A partir de 2004 o Orcamento do Estado torna explicito o principio da equidade na distribui¢do
de beneficios e custos entre geragGes, onde se incluem as responsabilidades contratuais plu-
rianuais da Administracdo Central, o investimento publico, os encargos com a divida publica, as
necessidades de financiamento do sector empresarial do Estado e as pensdes de reforma.

Os investimentos publicos sdo um bom exemplo deste principio. Os beneficios de um investi-
mento numa autoestrada far-se-do sentir ao logo de varias geracdes justificando a reparticao
dos respetivos encargos ao longo do tempo de uma forma equilibrada.

Esta é também a razdo para ter sido definida, em varios enquadramentos orcamentais, a cha-
mada regra de ouro do equilibrio orcamental, ou seja a exigéncia de um saldo global positivo,
excluindo as despesas de investimento.
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3.3. Unidade e universalidade

O Orcamento do Estado é unitario e compreende todas as receitas e despesas dos servicos
integrados, dos servigos e fundos auténomos e do sistema de Seguranca Social.

Os Orcamentos das regides auténomas e das autarquias locais sdo independentes do Orca-
mento do Estado e abrangem todas as receitas e despesas das administracdes, regional e local,
incluindo as de todos os seus servicos e fundos auténomos.

O Orcamento do Estado e os orgcamentos das regiGes autdonomas e das autarquias locais
devem apresentar o total das responsabilidades financeiras resultantes de compromissos plu-
rianuais.

3.4. Orcamento Bruto / ndo compensacao

Todas as receitas e despesas sdo orcamentadas pela sua importancia integral, sem deducdo de
qualquer espécie, com excecao dos ativos financeiros.

A titulo de exemplo, os vencimentos dos funciondrios publicos devem ser orgamentados pelo
seu valor bruto. Os descontos respeitantes ao IRS, a CGA e a ADSE sdo classificados como
receita publica.

3.5. Ndo consignacao

O produto de quaisquer receitas ndo se pode afetar a cobertura de determinadas despesas,
com excec¢do das receitas das reprivatizagdes, da Seguranca Social, das transferéncias prove-
nientes da Unido Europeia ou de organiza¢bes internacionais e dos subsidios, donativos ou
legados de particulares.

As receitas que sejam, por razdo especial, afetadas a determinadas despesas por expressa
estatuicao legal ou contratual, devem ter carater excecional e temporario.

Ao longo do tempo tem-se verificado alguns enviesamentos a este principio, consignando
receitas em condi¢des ndao contempladas na lei do enquadramento orgamental.

3.6. Estabilidade or¢camental

A estabilidade orcamental consiste numa situagdo de equilibrio ou excedente orcamental®,
calculada de acordo com a definicdo constante do Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais, nas condi¢des estabelecidas para cada um dos subsectores.

*® Ver significado do equilibrio orgamental no Ponto 4.2.
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3.7. Solidariedade reciproca

O principio da solidariedade reciproca obriga todos os subsectores do sector publico adminis-
trativo, através dos seus organismos, a contribuirem proporcionalmente para a realiza¢do do
principio da estabilidade or¢camental, de modo a evitar situa¢des de desigualdade, através de,
por exemplo, limites ao endividamento das regides autdonoma e autarquias locais.

3.8 Transparéncia or¢camental

O principio da transparéncia orcamental implica a existéncia de um dever de informacdo entre
todas as entidades publicas.

O Ministro das Finangas pode exigir dos organismos, que integram o setor publico administra-
tivo, uma informagdo pormenorizada e justificada da observancia das medidas e procedimen-
tos que tém de cumprir para garantir a estabilidade orgamental.

Sempre que se verifique, no orgamento de qualquer dos organismos que integram o setor
publico administrativo, uma situa¢do orcamental incompativel com o cumprimento das medi-
das de estabilidade orgamental, o respetivo organismo deve remeter imediatamente ao Minis-
tério das Financas uma informacdo pormenorizada e justificada acerca do ocorrido, identifi-
cando as receitas e despesas que as originaram, e uma proposta de regularizacdo da situagao
verificada.

O Ministro das Finangas pode ainda solicitar ao Banco de Portugal e as instituicdes de crédito e
sociedades financeiras toda a informacgado respeitante a qualquer organismo do setor publico
administrativo.

3.9. Sustentabilidade

Entende-se por sustentabilidade a capacidade de financiar todos os compromissos, assumidos
ou a assumir, respeitando a regra do saldo orcamental estrutural e o limite da divida publica.

3.10. Economia, eficiéncia e eficacia

A economia, a eficiéncia e a eficacia consistem na utilizacdo do minimo de recursos que asse-
gurem os adequados padrdes de qualidade do servigo publico, na promogdo do acréscimo de
produtividade e na utilizacdo dos recursos mais apropriados para atingir o resultado que se
pretende alcangar.

Nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que a despesa em causa satisfaca o prin-
cipio da economia, eficiéncia e eficacia, em particular, em relacdo as despesas que, pelo seu
elevado montante, pela sua continuidade no tempo ou por qualquer outro motivo envolvam
um dispéndio significativo de dinheiros publicos.
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3.11. Responsabilidade

Os subsetores que constituem as administracdes publicas estdo vinculados ao cumprimento
dos compromissos assumidos por Portugal nos termos da legislacdo europeia e sdo responsa-
veis pelos compromissos por si assumidos.

3.12. Publicidade

O Governo assegura a publicacdo de todos os documentos que se revelem necessarios para
assegurar a adequada divulgacdo e transparéncia do Orgamento do Estado e da sua execugao.

O Governo tem a obrigacdo de apresentar a Assembleia da Republica a Conta Geral do Estado,
incluindo a da Seguranca Social, até 30 de junho do ano seguinte aquele a que respeite.

A Assembleia da Republica aprecia e aprova a Conta Geral do Estado até 31 de dezembro, pre-
cedendo parecer do Tribunal de Contas, sendo posteriormente publicada no Diadrio da Republi-
ca, assim como as contas provisdrias trimestrais.

A Direcdo Geral do Orgamento divulga mensalmente as contas dos diferentes setores das
administracGes publicas.

4. Regras or¢camentais

As regras orcamentais definidas na lei do enquadramento orgamental estabelecem as condi-
¢Oes de elaborac¢ao do orgcamento e acompanhamento da execugdao or¢amental.

4.1. Especificacao

As receitas devem ser especificadas de acordo com uma classificacdo econémica e as despesas
sdo fixadas de acordo com uma classificacdo organica, econdmica e funcional.

A titulo de exemplo, o IRS é classificado como um imposto direto, enquanto os dividendos
distribuidos pela CGD sao classificados como rendimentos de propriedade, ambos no ambito
das receitas correntes.

Os vencimentos dos professores sao classificados como despesas do Ministério da Educacdo
(classificagdo organica), como despesas com pessoal — Remuneragdes Certas e Permanentes
(classificacdo econdmica) e como despesa social — Educacdo (classificagdo funcional).

A possibilidade das despesas poderem ser estruturadas por programas, desde a revisao cons-
titucional de 1989, passou a ser obrigatéria a partir de 2011.
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4.2. Equilibrio orcamental

Os orcamentos dos organismos do setor publico administrativo devem prever as receitas
necessarias para cobrir todas as despesas.

Na primeira Lei de Enquadramento do Orcamento do Estado (1977) definia-se ainda que as
receitas correntes deveriam ser pelo menos iguais as despesas correntes, isto é, um saldo cor-
rente ndo negativo, salvo se a conjuntura do periodo a que se referia o orcamento justificada-
mente o0 ndo permitisse.

Aquando da revisdo da lei do enquadramento orcamental, em 1991, altera-se o critério de
equilibrio, impondo um saldo primario positivo. Para que o racio da divida publica, relativa-
mente ao PIB, seja sustentdvel, verificando-se uma taxa de juro implicita na divida publica
superior a taxa de crescimento nominal do PIB, o saldo primdrio deve ser superior a: (taxa de
juro implicita na divida publica - taxa de crescimento nominal do PIB) * racio da divida publica
relativamente ao PIB*’.

Esta alteragdo teve como objetivo definir uma condi¢do necessdria que garantisse a estabilida-
de da divida publica, através de um conceito facilmente percetivel e quantificavel.

Na lei do enquadramento or¢camental de 2001 estabeleceu-se um saldo global nulo ou positivo
para cada servi¢co ou fundo auténomo, vedando-se o recurso ao crédito. A excec¢do é a divida
publica contraida para ser totalmente amortizada até ao termo do exercicio orcamental em
que foi gerada, designada por divida flutuante.

No entanto, nos casos em que a execuc¢do orcamental do conjunto das instituicGes do setor
publico administrativo o permita, poderd o Governo dispensar, em situagdes excecionais, a
aplicacdo da regra de equilibrio. Nestas circunstancias, o servico ou fundo auténomo pode
emitir divida fundada, que é a divida contraida para ser totalmente amortizada num exercicio
orcamental subsequente ao exercicio no qual foi gerada, desde que a respetiva lei organica o
possibilite.

Relativamente a Seguranca Social, as receitas efetivas tém de ser maiores ou iguais as despe-
sas efetivas e o recurso ao crédito s6 é permitido ao Instituto de Gestdo Financeira da Segu-
ranca Social, desde que ndo dé origem a divida fundada.

Em 2011 impds-se, adicionalmente, que o saldo orgamental das administra¢des publicas, defi-
nido de acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, corrigido dos efeitos
ciclicos e das medidas temporarias, ndo pode ser inferior ao objetivo de médio prazo definido
no ambito e de acordo com o Pacto de Estabilidade e Crescimento.

Em 2012 foi aprovado o Pacto Orcamental, no dmbito do Tratado sobre Estabilidade, Coorde-
nacdo e Governacdo na Unido Econdmica e Monetaria (TECG)®, obrigando os Estados-
membros subscritores a ter uma maior disciplina sobre as finangas publicas e impondo limites
para o défice e para a divida publica.

>’ Ver detalhes da explicagdo no livro “Vamos pagar a nossa divida publica?” de Norberto Rosa
*% Assinado entre os Estados Membros da Unigo Europeia com exceg¢do do Reino Unido e da Republica
Checa.

114 Norberto Rosa



DA

Debate sobre a revisdo da Lei de Enquadramento Orgamental REFORMA

O TECG exige que os orcamentos nacionais estejam em situacdo de equilibrio ou excedentdria,
regra que foi incorporada no direito nacional de cada Estado Membro.

Considerou-se que a situacdo orgcamental das administragdes publicas é equilibrada ou exce-
dentaria se o saldo estrutural tiver atingido o objetivo de médio prazo, tal como definido no
Pacto de Estabilidade e Crescimento, com um limite de menos 0,5 por cento por cento do PIB.

O saldo estrutural define-se como o saldo global corrigido das variagdes ciclicas e liquido de
medidas extraordindrias e temporarias

Sempre que a relacdo entre a divida publica e o PIB for significativamente inferior a 60 por
cento por cento e os riscos para a sustentabilidade a longo prazo das finangas publicas forem
reduzidos, o défice estrutural pode atingir, no maximo, 1,0 por cento do PIB.

Um Estado membro pode desviar-se temporariamente do equilibrio orcamental quando se
verificar uma circunstancia excecional ndo controlavel e que tenha um impacto significativo na
situacdo das finangas publicas, bem como uma recessdao econdmica grave, desde que esse
desvio temporario ndo ponha em risco a sustentabilidade das financas publicas a médio prazo.

Quando a relagdo entre a divida publica e o PIB exceder o valor de referéncia de 60 por cento,
o Estado em que se verificar esta situacdo deverd reduzi-la, na parte em excesso, a uma taxa
média de um vigésimo por ano.

Estas normas foram transpostas para a ordem juridica interna, integrando-as na lei de enqua-
dramento orcamental, através de um artigo designado “Regra do saldo or¢camental estrutu-
ral”>® e de um capitulo onde se identificam a forma de célculo dos chamados desvios significa-
tivos e respetivos mecanismos de correcgao.

>° Regra do saldo orcamental estrutural

1 — O objetivo orgcamental de médio prazo é definido de acordo com o Pacto de Estabilidade e Cresci-
mento.

2 — A trajetdria de convergéncia anual para alcangar o objetivo de médio prazo consta do Programa de
Estabilidade e Crescimento.

3 — O saldo estrutural, que corresponde ao saldo orgamental das administragdes publicas, definido de
acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e Regionais, corrigido dos efeitos ciclicos e liquido
de medidas extraordinarias e temporarias, ndo pode ser inferior ao objetivo anualmente fixado no Pro-
grama de Estabilidade e Crescimento.

4 — A metodologia para o apuramento do saldo estrutural é a definida no dmbito e de acordo com o
Pacto de Estabilidade e Crescimento.

5 — Sempre que a relagdo entre a divida publica e o PIB a pregos de mercado for significativamente
inferior a 60 por cento e os riscos para a sustentabilidade a longo prazo das finangas publicas forem
reduzidos, o limite para o objetivo de médio prazo pode atingir um défice estrutural de, no maximo, 1
por cento do PIB.

6 — Enquanto nao for atingido o objetivo de médio prazo, o ajustamento anual do saldo estrutural ndo
pode ser inferior a 0,5 por cento do PIB e a taxa de crescimento da despesa publica, liquida de medidas
extraordinarias, temporarias ou discricionarias do lado da receita, ndo pode ser superior a taxa de refe-
réncia de médio prazo de crescimento do PIB potencial, conforme definido no Pacto de Estabilidade e
Crescimento.

7 — Enquanto nao for atingido o objetivo de médio prazo, as redugdes discriciondrias de elementos das
receitas publicas devem ser compensadas por reducgdes da despesa, por aumentos discricionarios de
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Tera sido esta a melhor decisdo para garantir financas publicas sustentaveis?

Complexificar a forma de célculo do saldo orcamental, introduzindo a priori objetivos para um
saldo estrutural de muito dificil compreensdo, para o publico em geral, e onde se verificam a
posteriori revisoes sistemdticas do seu valor, mesmo que apenas por atualizacdo das perspeti-
vas macroeconodmicas futuras, ndo parece ter sido a melhor solucao.

Esta exigéncia também é muito dispar.
Quanto maior for a divida publica de partida, maior terd que ser o saldo primario.

Em Portugal, para alcancar um défice de 0,5% serd necessario um saldo primario da ordem dos
4% do PIB.

Um pais com uma divida publica de 60% atinge um défice global de 0,5% com um saldo prima-
rio inferior a 2%.

4.3 Gestdo por objetivos

Os orgamentos e contas dos organismos devem ser geridos por objetivos, visando fundamen-
tar as decisdes sobre a reorientacdo e o controlo da despesa publica:

e No conhecimento da missdo, objetivos e estratégia do organismo;

e Na correta articulacdo de cada drea de atividade em relacdo aos objetivos;

e Na responsabilizacdo dos agentes empenhados na gestdo das atividades pela concreti-
zac¢do dos objetivos e bom uso dos recursos que lhes estdo afetos;

e Naidentificacdo de atividades redundantes na cadeia de valor do organismo.

4.4 Execuc¢ao orcamental

As operagbes de execucdao do orcamento das receitas obedecem ao principio da segregacao
das funcdes de liquidacdo e de cobranca. Nenhuma receita pode ser liquidada ou cobrada sem
que tenha sido objeto de correta inscricdo orgamental e esteja adequadamente classificada.

As operacdes de execucdo do orcamento das despesas obedecem ao principio da segregacao
das funcdes de autorizacdo da despesa, de autorizacdo de pagamento e de pagamento.

outros elementos das receitas publicas ou por ambos, conforme definido no Pacto de Estabilidade e
Crescimento.

8 — Para efeitos do disposto nos numeros anteriores, o agregado da despesa deve excluir as despesas
com juros, as despesas relativas a programas da Unido Europeia e as alteragdes ndo discriciondrias nas
despesas com subsidios de desemprego.

9 — Para efeitos do disposto nos nimeros anteriores, o excedente do crescimento da despesa em rela-
cdo a referéncia de médio prazo ndo é considerado um incumprimento do valor de referéncia na medi-
da em que seja totalmente compensado por aumentos de receita impostos por lei.

10 — A intensidade do ajustamento referido nos nimeros anteriores tem em conta a posi¢ao ciclica da
economia.
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As dotacbes constantes do orcamento das despesas constituem o limite maximo a utilizar na
realizacdo destas.

Nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que, cumulativamente, respeite as nor-
mas legais aplicdveis, disponha de inscricdo orcamental, tenha cabimento na correspondente
dotacdo, esteja adequadamente classificada e satisfaca o principio da economia, eficiéncia e
eficacia.

Apenas podem ser assumidos compromissos de despesa apds os competentes servicos de
contabilidade exararem informagdo prévia de cabimento.

Os compromissos que deem origem a encargos plurianuais apenas podem ser assumidos
mediante prévia autorizacdo, a conceder por portaria conjunta dos Ministros das Financas e da
Tutela ou, alternativamente, respeitarem a despesas correspondentes a programas, medidas,
projetos ou atividades constantes do mapa XV da lei do Orgamento do Estado e que sejam
consistentes com o quadro plurianual de programacdo orcamental.

4.5 Alteragoes or¢amentais
Competem a Assembleia da Republica as alteracGes orcamentais relativas:

e Ainscricdo de novos programas, ao aumento do montante total das despesas de cada
programa e as transferéncias de verbas entre programas.

e Ao acréscimo dos limites do endividamento liquido do Estado.

e Ao aumento das despesas da Segurancga Social, com excec¢do das respeitantes a pres-
tacoes que constituam direitos dos beneficiarios.

De acordo com o Decreto-lei n.2 71/95 sobre alteragdes orgamentais:

e As transferéncias de verbas com contrapartida na dotacdo provisional sdo da compe-
téncia do Ministro das Financas;

e As alteragOes destinadas ao reforgo de outras despesas por contrapartida de remune-
racdes certas e permanentes, as realizadas dentro dos programas quando impliquem
transferéncias de verbas entre ministérios, as efetuadas com contrapartida em dota-
¢Oes anteriormente reforcadas pela dotacdo provisional e as resultantes de créditos
especiais carecem de autoriza¢ao dos Ministros das Finangas e da Tutela;

e As alteragGes entre diferentes servicos do mesmo Ministério e no ambito do mesmo
programa sao da competéncia do ministro da Tutela.

e As transferéncias de verbas efetuadas no ambito do funcionamento de cada servigo
ou organismo sao da competéncia do respetivo 6rgao dirigente.

e As alteragOes efetuadas nos orgcamentos dos servicos e fundos auténomos que envol-
vam transferéncias de verbas no ambito da administracdo central, passivos financei-
ros ou aplicacdo de saldo de geréncia devem ser autorizadas pelos Ministros das
Finangas e da Tutela, enquanto as que resultem de acréscimo de receitas e despesas
sdo autorizadas apenas pelo ministro da Tutela. Todas as restantes altera¢des sdo da
responsabilidade dos respetivos 6rgdos dirigentes.
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4.6 Controlo orcamental

O controlo da execucdo orcamental tem por objeto a verificacdo da legalidade e da regularida-
de financeira das receitas e das despesas publicas, assim como a apreciacdo da boa gestdo dos
dinheiros e outros ativos publicos e da divida publica.

A execucdo do Orcamento do Estado é objeto de controlo administrativo, jurisdicional e politi-
co.

O controlo administrativo compete ao préprio servigo ou instituicao responsdvel pela respetiva
execucao, aos respetivos servicos de orcamento e de contabilidade publica, as entidades hie-
rarquicamente superiores, de superintendéncia ou de tutela e aos servigos gerais de inspecdo
e de controlo da Administracao Publica.

O controlo jurisdicional compete ao Tribunal de Contas. Contudo, o controlo jurisdicional de
atos de execuc¢do do Orcamento e a efetivacdo das responsabilidades ndo financeiras deles
emergentes incumbem também aos demais tribunais, designadamente aos tribunais adminis-
trativos e fiscais e aos tribunais judiciais, no ambito das respetivas competéncias.

O controlo politico é exercido pela Assembleia da Republica, devendo o Governo enviar tem-
pestivamente a Assembleia da Republica todos os elementos informativos necessarios, para a
habilitar a acompanhar e controlar a execucdo do Orgamento do Estado. Pode sempre solicitar
ao Tribunal de Contas todas as informagdes relacionadas com as respetivas fun¢des de contro-
lo financeiro.

As despesas dos organismos integrantes no Orgcamento de Estado deverdo ser sujeitas a audi-
toria externa, pelo menos de oito em oito anos, abrangendo a avaliagdao da missao e objetivos
do organismo, tal como a economia, eficiéncia e eficdcia da despesa correspondente.

O sistema e os procedimentos de controlo interno das operagées de execu¢do do Orgamento
devem ser sujeitos a auditoria no quadro do funcionamento do Sistema de Controlo Interno.

4.7 Instrumentos de Gestao

A partir de 2001 a lei de enquadramento orcamental consagra o Plano Oficial de Contabilidade
Publica, como o instrumento contabilistico dos organismos do sector publico administrativo,
sem prejuizo de poderem dispor de outros instrumentos necessarios a boa gestdo e ao contro-
lo dos dinheiros publicos.

4.8 Conselho das financgas publicas

O Conselho das Finangas Publicas é um 6érgdo independente, criado em 2011, com a missdo de
proceder a uma avaliacdo independente sobre a consisténcia, cumprimento e sustentabilidade
da politica orcamental, promovendo a sua transparéncia, de modo a contribuir para a qualida-
de da democracia e das decisdes de politica econdmica e para o reforco da credibilidade finan-
ceira do Estado. Deve ainda pronunciar-se sobre os objetivos propostos relativamente aos
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cendrios macroecondmico, o cumprimento das regras sobre o saldo orcamental, a despesa da
administracdo central no quadro plurianual de programacdo orcamental e o endividamento
das regides auténomas e das autarquias locais.

A iniciativa para a sua criacdo seguiu-se a publicacdo do Relatério final do Grupo de Missdo
para o Conselho Europeu sobre a governagcdao econémica na Europa e concretizou-se em outu-
bro de 2010, através de um protocolo entre o governo do Partido Socialista e o Partido Social
Democrata.

Sdo orgdos do Conselho das Financgas Publicas o Conselho Superior, a Comissdo Executiva e o
Fiscal Unico.

O Conselho Superior é o 6rgao maximo do Conselho das Financas Publicas, sendo responsavel
pelo cumprimento da sua missdo, pela prossecucdo das suas atribuicdes, pela definicdo do seu
plano de atividades e pela aprovac¢ao dos regulamentos internos.

O Conselho Superior é um érgdo colegial constituido por cinco membros, nomeados pelo Con-
selho de Ministros, sob proposta conjunta do Presidente do Tribunal de Contas e do Governa-
dor do Banco de Portugal. Os membros do Conselho Superior sdo inamoviveis durante os seus
mandatos, que duram sete anos, com excecdo dos correspondentes a primeira nomeacao.

A Comissdo Executiva assegura a gestao corrente do Conselho e é composta, por ineréncia das
respetivas fungdes, pelo Presidente do Conselho Superior, pelo Vogal Executivo e pelo Diretor
dos Servicos Técnicos do Conselho.

5. A plurianualidade, a gestao flexivel e outras sugestoes

5.1 A plurianualidade

Como foi referido anteriormente, o quadro plurianual de programacdo orcamental define os
limites da despesa da administracdo central para cada programa orcamental e é atualizado
anualmente, para os quatro anos seguintes, na lei do Orcamento do Estado, em consonancia
com os objetivos estabelecidos no Programa de Estabilidade e Crescimento.

Ha, desta forma, uma contradicao latente entre o principio da anualidade e a exigéncia de ter
um quadro estavel para a despesa publica a médio prazo, limitando a capacidade dos Gover-
nos definirem, em cada ano, a politica orcamental considerada a mais adequada.

No entanto, as exigéncias decorrentes da integracdo na Unido Europeia e a grave situa¢do das
finangas publicas ndo se compadecem com estas liberdades orcamentais.

E necessario atingir uma situacdo de equilibrio orcamental e reduzir o endividamento publico.

A confianga dos investidores sé se conquista se houver a firme conviccdo de que Portugal
tomara as medidas adequadas para garantir a sustentabilidade das finangas publicas e que
passam por um controlo da despesa publica, que ndo dependa dos ciclos eleitorais.
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E essencial garantir também um compromisso politico alargado sobre a imposicdo de tetos de
despesa plurianuais.

N3o estd em causa a definicdo de politicas alternativas, mas a consciéncia de uma restricao
orcamental relativamente ao maximo global de despesa publica, suscetivel de ser atingida
tendo em consideracdo o atual estadio de desenvolvimento econdmico do pais e a situacdo
das finangas publicas.

A natureza da despesa publica sera sempre da responsabilidade de cada Governo o qual pode-
ra repartir essa despesa de acordo com as suas preferéncias politico-ideoldgicas.

Ao nivel europeu verificam-se diversas situacdes em que se estabelecem limites maximos para
a despesa em termos nominais ou a precos constantes, podendo incluir ou ndo as chamadas
despesas flexiveis, isto €, aquelas que sdo afetadas pelo ciclo econdmico, como o subsidio de
desemprego.

Por exemplo, no Reino Unido incluem-se, nas chamadas despesas geridas anualmente, os juros
da divida publica, as despesas da Seguranca Social, as pensdes do setor publico e as contribui-
¢Oes para a Unido Europeia.

Em geral, estes tetos sdo obrigatoriamente aplicados a Administracdo Central e por vezes a
Seguranca Social.

Em Portugal, a lei do enquadramento or¢camental, no nimero 5 do art.2 12.2-D sobre o quadro
plurianual de programacdo orcamental, “define os limites de despesa para cada programa
orcamental, para cada agrupamento de programas e para o conjunto de todos os programas,
0s quais sao vinculativos, respetivamente, para o primeiro, para o segundo e para os terceiro e
guarto anos econdmicos seguintes.”

Apesar desta obrigatoriedade, com o objetivo de garantir o cumprimento destes tetos de des-
pesa na elaboracao do orcamento e na sua execugao, acrescentaria no art.2 12.2-D novos
ndmeros com o seguinte teor:

“No quadro plurianual de programagdo orgamental devem constar, para os
proximos 4 anos, os limites mdximos das despesas, sem juros, das adminis-
tragdes publicas desagregados pela Administragcdo Central, Administra¢do
Regional e Local e Segurang¢a Social compativeis com o valor do saldo pri-
mdrio que permita a redugdo gradual do rdcio da divida publica para o valo-
re de referéncia de 60 por cento.”

“O quadro plurianual de programagdo or¢camental e as Grandes Opg¢des do
Plano devem ser elaborados em consondncia com os objetivos estabelecidos
no Programa de Estabilidade e Crescimento e apresentados a Assembleia da
Republica até 30 de Abril.”

“Os tetos para a despesa, sem juros e com contrapartida em receitas gerais,
da Administragdo Central e da Seguran¢a Social sGo vinculativos, devendo
as dotagbes orcamentais anuais serem sempre inferiores aos limites das
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despesas para garantir que as despesas ndo excedem o valor previsto, devi-
do a acontecimentos inesperados.”

“Os tetos para a despesa, sem juros, das Administragées Regionais e Locais,
ainda que ndo vinculativos, estdo também subordinados ao estabelecido
nos artigos 12.2-A (Endividamento das regibes autonomas e das autarquias
locais) e 87.2 (Equilibrio orcamental e limites de endividamento).”

5.2 Gestido flexivel

Continua a verificar-se uma critica generalizada a falta de autonomia dos servicos na gestdo
orcamental resultante de um controlo demasiado intervencionista do Ministério das Finangas.

Esta intervencdo tem vindo a fazer-se, aparentemente, ao arrepio dos objetivos previstos na
Reforma da Administracdo Financeira do Estado, corporizada na lei de bases da contabilidade
publica, com uma intervencdao demasiado tutelada do Ministério das Financas.

Recorde-se que a lei de bases da contabilidade publica extinguiu os designados servigos sim-
ples passando os servigos da Administracao Central a dispor, em regra, de autonomia adminis-
trativa nos atos de gestdo corrente. Esta autonomia traduz-se na competéncia dos seus diri-
gentes para autorizarem a realizagdo de despesas e o seu pagamento e para praticarem, no
mesmo ambito, atos administrativos definitivos e executérios.

Acrescenta-se ainda que a concessdo de autorizacdo para a libertacao de créditos, por parte da
Dire¢do Geral do Orcamento, depende apenas da verificagdo de cabimento e do cumprimento
da obrigacdo de remessa dos elementos justificativos da despesa.

As transferéncias de verbas efetuadas no ambito do funcionamento de cada servico ou orga-
nismo sdo da competéncia do respetivo drgao dirigente com excegdo de:

e AlteracOes destinadas ao reforco de outras despesas por contrapartida de remunera-
¢Oes certas e permanentes;

e Transferéncias efetuadas com contrapartida em dota¢Ges anteriormente reforcadas
pela dotagao provisional g;

e AlteragOes resultantes de créditos especiais que carecem de autorizacdao dos Ministros
das Financas e da Tutela.

As alteracGes efetuadas nos orcamentos dos servicos e fundos autdnomos sdo, em geral, da
responsabilidade dos respetivos drgaos dirigentes. Os Ministros das Financas e da Tutela tém
de autorizar apenas as transferéncias de verbas no ambito da administracdo central, passivos
financeiros ou aplicacdo de saldo de geréncia e o ministro da Tutela tem competéncia para
autorizar as alteragGes, que resultem de acréscimo de receitas e despesas.

O Governo tem também grande capacidade de gestdo orcamental, pois apenas as alteracdes
respeitantes a inscricdo de novos programas, ao aumento do montante total das despesas de
cada programa e as transferéncias de verbas entre programas competem a Assembleia da
Republica.
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Sem prejuizo de se considerar que o atual enquadramento legal parece ser adequado a uma
gestdo flexivel por parte dos responsdveis pelos servicos publicos, sugerem-se duas medidas
adicionais, que poderiam reforcar essa flexibilidade e desincentivar a utilizagdo desnecessaria
de verbas orcamentais disponiveis:

e A agregacdo de vdrios servicos de um Ministério numa utnica unidade orcamental res-

ponsdvel pela gestdo do orcamento e que funcionaria como o unico interlocutor com o

Ministério das Financas;

e A possibilidade dos servicos utilizarem, nos anos sequintes, os saldos das dotacdes

orcamentais apurados no final do ano.

O fim das cativa¢Oes as dotagGes orcamentais, aprovadas na Assembleia da Republica, seria
outra medida para desburocratizar e responsabilizar a gestdo da execug¢dao orcamental por
parte dos Ministérios e respetivos servigos.

Na lei do enquadramento orcamental, aprovada em 2001, os servigos do Estado, que nao dis-
punham de autonomia administrativa e financeira, passaram a ser designados por servicos
integrados. Apesar de poder ser visto como uma questdao meramente semantica, alteraria a
designacdo para servicos com autonomia administrativa, recuperando o conceito plasmado na
lei de bases da contabilidade publica. O objetivo é reforcar a ideia de que todos os servicos do
Estado tém efetivamente autonomia de gestdo, a qual ndo deve ser restringida por decisGes
avulsas, como por exemplo restricdes adicionais a gestdo flexivel impostas pela lei do or¢a-
mento e pelo decreto-lei de execug¢do orcamental, que contrariem o enquadramento legal.

5.3 Outras sugestoes

Recorrendo ao exemplo espanhol, que verteu para a Constituicdo uma norma que estabelece a
senioridade no pagamento do servico da divida publica, justificar-se-ia aditar um novo artigo a
lei do enquadramento orcamental, com vista a reforcar a confianca dos mercados no Estado
portugués, com o seguinte teor:

“Os pagamentos dos juros e das amortizacdes da divida publica, emitida pelo Estado, deverdo

ser sempre orcamentados e terdo prioridade absoluta sobre todas as restantes despesas”

Reforgaria o principio da centralizagdo da tesouraria do Estado através da proibicdo dos orga-

nismos publicos integrados na Administracdo Central poderem recorrer ao crédito bancdrio,

com vista a um maior controlo da execucdo orcamental.

Seria também de simplificar a lei do orcamento de Estado, cuja proposta de lei do orgamento

de Estado de 2014 tem 345 paginas e 214 artigos. Dez anos antes a proposta de lei do orga-
mento de Estado tinha 97 paginas e 71 artigos.

Essa simplificagcdo passaria por ndo introduzir normas que ndo decorram da mera necessidade
de aprovagdo do orcamento e deixando de impor cativacdes as dotagGes orcamentais aprova-
das na Assembleia da Republica.
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A existéncia de cativacdes na lei do orcamento de Estado tem outro efeito pernicioso. E da
competéncia da Assembleia da Republica definir os limites maximos para a despesa publica e
para as necessidades de financiamento decorrentes da execu¢do do orcamento do Estado. As
necessidades de financiamento sdo calculadas com base na diferenca entre o montante total
de despesa autorizado e as estimativas das receitas publicas. Sempre que as receitas cobradas
ficam aquém das previsdes, o Governo deverd reduzir as despesas no mesmo montante ou
entdo terd que apresentar um novo orcamento retificativo com um aumento do endividamen-
to liquido. Como as despesas aprovadas, constantes nos mapas anexos a lei do orcamento,
incluem as referidas cativagdes, o Governo fica com a possibilidade, sem necessidade de apro-
vacao de novo orcamento retificativo, de ultrapassar o valor do défice orcamental publicitado.

Em suma, sugere-se a revisdo global da atual lei do enquadramento orcamental com vista a
sistematizacdo de todas as alteracBes profundas que se tém vindo a verificar assim como
aquelas que se propdem neste texto.
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1. Introducao

A revisdo da lei de enquadramento orcamental é
apresentada frequentemente como uma questdo
decisiva para resolver o problema do desequilibrio
crénico das financas publicas do Pais. Procura-se
resolver exclusivamente no plano juridico o que
para ser solucionado de forma duradoura precisa de
um consenso politico alargado na sociedade portu-
guesa e de uma compreensdo clara do funciona-
mento da interligacdo das varidveis orgcamentais
com o ciclo econdmico. As reformas microeconémi-
cas para melhorar a gestdo dos dinheiros publicos
serdo sempre importantes mas ndo podem substi-
tuir a componente macroecondmica da reforma
orcamental.

O primeiro requisito é fundamental porque as medidas de carater estrutural precisam de pra-

zos superiores aos de uma legislatura para produzirem os efeitos desejados. Um consenso

entre as principais formag0Oes partidarias, ndo s sobre o processo orgamental mas também

sobre as regras e os objetivos orcamentais de médio prazo, é indispensavel para ndo se cair no

terreno armadilhado dos ciclos eleitorais dominados pelo imediatismo das realizagdes de curto

prazo. O segundo aspeto é mais analitico e embora ja esteja presente na legislacdo europeia

que enquadra o processo or¢camental de todos os paises da Unido Europeia e, particularmente

de forma reforcada, dos que pertencem a drea do euro, nem sempre lhe tem sido dada a devi-

da importancia. Alids, o Tratado Orcamental reafirma os principios sobre esta matéria que ja se

encontravam plasmados nos varios instrumentos juridicos do Pacto de Estabilidade e Cresci-

mento. Assim sendo, a transposicdo de algumas normas do Tratado para a ordem juridica

Emanuel Augusto dos Santos

125



6 r;_;\ Debate sobre a revisdo da Lei de Enquadramento Orgamental
REFORMA

nacional — obrigatdria para os Estados membros da zona euro — ndo garante, sé por si, que
sejam alcancadas as metas orcamentais nos prazos previstos. Dada a natureza enddgena do
défice, a fixacdo de um objetivo quantitativo a atingir num prazo certo tem um risco elevado
de n3o ser cumprido. E por esta razdo que se considera que a revisdo da lei do enquadramento
orcamental é uma necessidade para a adequar ao normativo e novas regras europeias mas ndo
é suficiente para alcancar o objetivo Ultimo da sustentabilidade duradoura das finangas publi-
cas.

A intervencao oral foi acompanhada pela apresentacdo de um conjunto de slides cuja estrutu-
ra e ldgica sequencial se procura agora organizar, apenas com pequenas altera¢des, em quatro
secg¢bes. Assim, na primeira, contextualiza-se a tematica em andlise no plano internacional, na
procura de situacOes exemplares. Na segunda, faz-se uma digressdo breve sobre as sucessivas
revisdes da lei do enquadramento orcamental desde a sua primeira versdo até a atualmente
em vigor. Na terceira, analisa-se em particular o periodo de 2005-2011. Na quarta seccao,
fazem-se as consideracdes finais, apresentando-se algumas sugestdes para melhorar a eficacia
da legislagdo orcamental.

2. Enquadramento internacional

A natureza dos regimes politico-constitucionais dos paises determina, em regra, o conteudo
das leis de enquadramento orcamental, nomeadamente quanto ao papel dos poderes legisla-
tivo e executivo. Convém lembrar que ha paises que se limitam a inscrever na lei os principios
gerais e um numero reduzido de normas que servem de orientacdo aos processos orcamen-
tais. Na Unido Europeia, a tendéncia tem sido, porém, no sentido da densificacdo de procedi-
mentos e regras com o objetivo de reforgar a disciplina orcamental nos Estados membros®.

De acordo com a investigacdo até agora desenvolvida sobre a relacdo entre regras orcamentais
inscritas na lei e resultados obtidos, designadamente o equilibrio duradouro das finangas
publicas, a evidéncia ndo é clara quanto a magnitude da correlagdo existente. H4 uma grande
diversidade de situag¢des entre os paises do chamado mundo desenvolvido: desde a Alemanha
que optou por inscrever na legislagdo os detalhes do processo orgamental até a Dinamarca e a
Noruega que optaram por uma maior parcimdnia neste dominio. Sdo diferentes também os
universos cobertos, ndo sendo raro encontrar paises onde mais de metade do setor publico
nao é abrangido pela lei de enquadramento orgamental, ainda que possa ser muito exigente e
rigorosa para o subsetor onde é aplicavel.

A nivel global, assiste-se, porém, a uma convergéncia quanto a énfase colocada em certos
principios orgamentais como a transparéncia, a responsabilizagcdo e a estabilidade. Por outro
lado, a implementagdo de uma gestao orcamental por objetivos, orientada para os resultados
e ndo para as dotacdes inscritas no orcamento como é mais tradicional, tem tido lugar cativo
nas recomendagdes de instituicGes internacionais, como a OCDE e o FMI. O reforgo da inde-

60 Veja-se a este propdsito, por exemplo, Comissao Europeia (2013).
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pendéncia das instituicdes orcamentais e a criacdo de agéncias de supervisao neste contexto -
como é exemplo entre nds o Conselho das Financas Publicas, tem sido outro desenvolvimento
recente nesta frente.

Quanto aos principios enunciados com maior frequéncia na literatura especializada, se tives-
sem de ser sintetizados apenas num conjunto de dez — a que se poderia chamar o decdlogo
dos principios orgamentais -, a escolha recairia nos seguintes:

1. AUTORIDADE 6. EQUILIBRIO

2. UNIDADE 7. ESTABILIDADE

3. UNIVERSALIDADE 8. RESPONSABILIZACAO

4. ANUALIDADE 9. TRANSPARENCIA

5. ESPECIFICAGCAO 10. ECONOMIA, EFICIENCIA E EFICACIA

Na digressdo que se fez, embora de forma ndo exaustiva, sobre as publica¢Ges disponiveis
dando conta da experiéncia de outros paises, procurou-se sempre encontrar resposta para
esta questdo central: haverd um enquadramento legal 6timo? A resposta possivel — e também
a que melhor expressa o entendimento que o autor destas linhas tem sobre a matéria — foi a
seguinte:

“ budget system laws need to be adapted to each country’s constitutional,
political, institutional, legal and cultural setting”®*

Esta proposicdo encerra de forma simples, mas muito abrangente, as orientacdes fundamen-
tais para o sucesso de qualquer lei de enquadramento orcamental. Quando a aplicacdo da lei
falha é porque, normalmente, ndo foram consideradas algumas das dimensdes enumeradas
naquela proposicdo ou nao se lhes deu a devida ponderagdo. As finangas publicas estdao no
amago das questbes que se prendem com a existéncia do Estado nas sociedades modernas e,
de algum modo, confundem-se com ele. Dai, que a questdo da reforma do Estado seja incon-
tornavel quando se pretende progredir na consolidacdao orgcamental.

3. O nascimento e as altera¢des da LEO

A primeira Lei de Enquadramento Orgamental (LEO) surgiu na sequéncia da aprovacdo da
Constituicdo da Republica de 1976, dois anos depois do 25 de Abril que deu inicio ao novo
regime democratico, que permitiu a Portugal encetar, pouco tempo depois, negocia¢cGes para
a entrada na entdo Comunidade Europeia. As alteracdes fundamentais que vieram a ocorrer
posteriormente foram feitas a seguir a revisdes constitucionais ou decorreram de disposi¢cdes
em tratados internacionais assinados por Portugal.

A LEO de 1977 tinha uma estrutura simples, apenas com 31 artigos que estabeleciam os prin-
cipios e as regras orcamentais, os procedimentos e o contelido da proposta de lei do Or¢camen-
to do Estado, a competéncia para fazer alteragGes or¢amentais durante a execugdo e os ter-

' OCDE (2004), pg. 18.

Emanuel Augusto dos Santos 127



6 r;_;\ Debate sobre a revisdo da Lei de Enquadramento Orgamental
REFORMA

mos da fiscalizacdo e da responsabilidade orcamentais. A data de apresentacao da proposta de
lei do Orcamento na Assembleia da Republica passaria a ser a de 15 de outubro. As duas revi-
sdes subsequentes da LEO ocorreram em 1983 e 1991 precisamente depois das revisGes da
Constituicdo de 1982 e 1989, respetivamente. A sistematica da lei foi mantida e o nimero de
artigos foi reduzido para 26 na primeira revisdo e ligeiramente aumentado para 34 na segun-
da, incluindo o artigo revogatdrio da lei anterior.

A preparacdo da Unido Econdmica e Monetaria e a criacdo da moeda Unica europeia — o euro —
haveriam de conduzir a uma grande densificacdo dos procedimentos orcamentais e ao estabe-
lecimento de regras numéricas para o défice e para a divida das administra¢des publicas. O
alargamento do perimetro orcamental — para além do Estado, passou a incluir também os Ser-
vicos e Fundos Autdnomos, a Seguranca Social e as Administracdes Regionais e Locais — era, s
por si, uma razao mais do que suficiente para repensar e rever todo o enquadramento orga-
mental até entdo em vigor. Foi com este pano de fundo que se preparou® e aprovou a primei-
ra grande revisdo da LEO ou, se assim se entender, a nova LEO do século XXI. De facto, a Lei n2
91/2001, de 20 de agosto, ganhou um estatuto préprio que levou ao quase esquecimento das
leis anteriores, de tal modo que as revisGes passaram a ser contadas apenas a partir dai. A
sistematica legislativa foi densificada numa estrutura com titulos, capitulos e seccées, onde se
organizam os 82 artigos da nova lei, nimero que mais do que triplica o da LEO de 1983, por
exemplo. Mesmo assim bastante mais condensada que o respetivo anteprojeto cujo articulado
era composto por 414 artigos.

A necessidade de submeter os orcamentos de todas as administra¢Ges publicas ao principio da
estabilidade orgcamental nos termos definidos pela legislacdo da Unido Europeia levou, logo no
ano seguinte, a primeira alteracdo da nova LEO (Lei organica n? 2/2002 de 28 de agosto). Até
2011, o texto legal apenas sofreu trés alteracées menores.

Para responder aos efeitos da crise financeira internacional de 2008 que se fizeram sentir
sobre as finangas publicas dos paises da UE, num primeiro momento, e depois, sobre a estabi-
lidade do proprio euro, as autoridades comunitarias decidiram reforgar a disciplina orcamental
e 0s mecanismos de supervisdo e acompanhamento da politica orcamental nos Estados mem-
bros da moeda Unica. Foram entao aprovados neste dominio os seguintes instrumentos legais:

Semestre Europeu, Six Pack e Two Pack. Para transpor para a ordem juridica interna aquele
vasto conjunto de disposicOes legais europeias sobre a disciplina e o processo orcamentais,
procedeu-se a quinta alteragdo da LEO (Lei n2 22/2011, de 20 de maio). Nesta revisdo, introdu-
ziu-se também o principio da plurianualidade orcamental e reforcou-se a estruturacdo do
orcamento do Estado por programas. O agudizar da chamada crise das dividas soberanas, e as
suas consequéncias sobre a moeda Unica, acabaria por conduzir a aprovagao e ratificacdo do
Tratado da Estabilidade, Coordenacdo e Governagdo da Unido Econdmica e Monetdria, vul-
garmente conhecido por Tratado Orcamental. Consagrava-se, assim, ao mais alto nivel, a dou-

®2 A proposta de lei foi precedida de um amplo estudo levado a cabo por um Grupo de Trabalho nomea-
do para o efeito através de despacho de 10 de Margo de 1997 do Ministro das Finangas Antdnio de
Sousa Franco. Os resultados desses trabalhos preparatdrios e o anteprojeto da lei podem ler-se em
Ministério das Financas (1998).
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trina da disciplina e também da restritividade orgcamentais em toda a area do euro. O conceito
de saldo estrutural e a fixacdo de um limite quantitativo para o seu valor ndo sé ficaram inscri-
tos no Tratado como nele também ficou explicitada a obriga¢do da sua transposi¢do para leis
nacionais de valor reforcado, preferencialmente para a proépria Constituicdo dos Estados
membros. Foi esta a principal razdo que levou a mais uma alteracdo da LEO: Lei n2 37/2013, de
14 de Junho. Foi a sétima alteragdo, porque, antes, em Outubro de 2011, ja tinha ocorrido uma
outra, essencialmente de natureza programatica, na sequéncia da mudanca de Governo em
junho desse mesmo ano.

Lei de Enquadramento Or¢amental e principais revisoes

Facto relevante Lei

Constituicao de 1976 Lei n2 64/77, de 26 de agosto
Revisdo da Constituicao, 1982 Lei n2 40/83, de 13 de dezembro
Revisdo da Constituicdo, 1989 Lei n2 6/91, de 20 de fevereiro
Adesao ao €uro, 1999 Lei n291/2001, de 20 de agosto
Semestre Europeu, Six Pack e Two Pack Lei n® 22/2011, de 20 de maio
Tratado Orcamental * Lei n237/2013, de 14 de junho **

* Tratado da Estabilidade, Coordenagdo e Governagao da Unido Econdmica e Monetdria
** Sétima revisdo da Lei n2 91/2001, de 20 de agosto

4. O periodo 2005-2011

A particularidade do periodo de seis anos que vai de meados de 2005 a meados de 2011 em
matéria de enquadramento legal do processo orcamental é, precisamente, o da quase total
auséncia de alteragGes. Com efeito, a LEO apenas sofreu uma pequena alteracdo ja em 2010 e
apenas numa norma que tem a ver, exclusivamente, com competéncias da Assembleia da
Republica quanto ao modo de discussdo e aprovagao do orcamento do Estado. Todavia, esta
inalterabilidade ndo impediu a implementacdo de muitas reformas, principalmente até 2008,
gue contribuiram para o reforco do sistema orcamental e para a sustentabilidade das financas
publicas no médio prazo.

A titulo de exemplo, destacam-se as principais reformas no setor publico administrativo com
incidéncias no orcamento do Estado:

v" PRACE (Programa de reestruturacdo dos servicos e organismos do Estado)
Reforma do Sistema de Carreiras, Vinculos e Remuneragoes
SIADAP (Sistema de avaliacdo do desempenho)

DN

SIMPLEX (moderniza¢do administrativa, e-gov)
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Convergéncia dos sistemas de saude da Administragao Publica

Convergéncia dos sistemas de protegdo social (CGA e Seguranga Social)
Reforma da Segurancga Social (2007)

Revisdo das Leis de Finangas das Regioes Autdnomas e das Autarquias Locais
Controladores Financeiros, POCP e Servicos Partilhados

AN N NN

Este conjunto vasto de reformas permitiu baixar o défice publico, que se encontrava acima de
6 por cento do PIB em 2005, para valores que permitiram ao Pais sair da situacdo de défice
excessivo um ano antes do prazo concedido pelas autoridades da UE. A credibilidade externa
nas finangas publicas portuguesas tinha sido de novo restaurada como se pode verificar, por
exemplo, na seguinte passagem do relatério de 2008 da OCDE intitulado Budgeting in Portu-
gal®:
“For almost a decade, from the late 1990s to the mid 2000s, Portugal has
experienced structural budget deficits and problems of unsustainable
growth of primary current expenditure. Since the adoption of the euro in
1999, the country was declared in excessive deficit by the EU Council twice,
in 2002 and 2005. The government elected in mid-2005, took decisive action
to correct these persistent fiscal imbalances. Portugal has successfully re-
duced its budget deficit from 6.1% of GDP in 2005 to 2.6% of GDP in 2007.

To achieve this improvement, the government undertook comprehensive
structural reforms of the public sector including reorganisation and stream-
lining of government departments and agencies, restructuring the civil ser-
vice to make it more flexible and responsive, and public pension reform to
enhance the long-term sustainability of public finances”.

Para além das reformas mencionadas foram sendo introduzidas medidas para melhorar a
transparéncia e a significancia das contas publicas. Um exemplo paradigmatico desse tipo de
medidas foi a obrigatoriedade de todos os servicos e organismos publicos orcamentarem e
pagarem as contribuices para a CGA, o que, embora seja neutro do ponto de vista do défice,
permite dar maior objetividade aos custos com pessoal e, porventura, melhorar a sustentabili-
dade financeira do sistema de pensdes do setor publico, cuja transicdo para o sistema geral da
seguranca social estd em curso. Vale a pena também referir que a orcamentacdo por progra-
mas foi objeto de estudo® e de ensaio através de programas-piloto, como foi o caso particular
da Rede Nacional de Cuidados Continuados Integrados do Ministério da Saude. Na sequéncia
desses trabalhos e atendendo a desvirtuacao (principalmente por erros de classificacdo conta-
bilistica) do programa especifico de investimento da Administragdo Central (PIDDAC), o mesmo
viria a ser descontinuado e o respetivo mapa de lei (Mapa XV) viria a ser substituido no Orca-
mento do Estado de 2012 pelo mapa dos programas orcamentais, onde naturalmente se
incluem os programas de investimento.

® OCDE (2008), pg. 3
* 0s principais resultados desse estudo constam do Relatério da Comissdo para a Orgamentagao por
Programas (COP) de 2008, que foi publicado no site do Ministério das Finangas.
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Um problema que importa analisar é o seguinte: sera por omissdo na lei que os procedimentos
orcamentais considerados mais modernos e avancados ndo se executam? Para dar resposta a
esta questdo fez-se uma sele¢do dos temas mais frequentemente invocados como importan-
tes, sendo decisivos, para consolidar as nossas finangas publicas, e procurou-se na legislagdo
anterior a 2005 se eles ja estariam |4 contemplados. Conforme se pode verificar no quadro
seguinte, quase tudo ja la estava.

Assunto Artigo na Lei n2 48/2004, e3 24 de agosto

ORCAMENTACAO POR PROGRAMAS 182 3 21°

GESTAO POR OBJECTIVOS 152 e 642

ESTABILDADE ORCAMENTAL 8223 92°
PLURIANUALIDADE 42, n23

DEBATE SOBRE ORIENTAGAO DA POLITICA 602

CABIMENTO DE DESPESAS 422, n%6

ENCARGOS COM PPP 31¢,n21, 1
RESPONSABILIDADE FINANCEIRA 71°

POCP 11°

Por exemplo, um dos assuntos mais mediaticos dos ultimos anos — as parcerias publico-
privadas (PPP) -, desde a publicacdo da Lei n® 48/2004, de 24 de agosto, que existe a obrigacdo
de determinar na lei do orgamento do Estado o limite maximo de encargos a assumir. Vale a
pena transcrever o que diz a norma especifica:

“A determinacdo do limite mdximo de eventuais compromissos a assumir
com contratos de prestacdo de servicos em regime de financiamento priva-
do ou outra forma de parceria dos sectores publico e privado” (art2. 312, n®
1, 1)

Se esta na lei a obrigacdo da especificacdo, pergunta-se: porque é que nos queixamos da falta
de controlo sobre as PPP? Neste caso, como a fiscalizacdo politica dos atos do Governo cabe a
Assembleia da Republica, podemos estender a responsabilidade a este 6rgdo de soberania
pela sua falta de eficicia na acdo de controlo sobre as decisGes do poder executivo nestas
matérias.

5. Consideracgdes finais

A experiéncia relatada na secdo anterior permite concluir, pelo menos parcialmente, que, por
um lado, a legislacdo existente sobre o enquadramento do processo or¢gamental ndo impede
que se adotem os procedimentos mais eficazes e eficientes de gestdo dos dinheiros publicos e,
por outro lado, ndo é a falta de legislacdo que deve ser imputada a principal causa do desequi-
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librio crénico das nossas finangas publicas. No caso das PPP referido atras, ficou claro que a
responsabilidade esta repartida por dois poderes — o executivo e o legislativo -, ndo se afigu-
rando como solugdo, portanto, o reforco do poder parlamentar sobre o orgamento, como
aconteceu em Franca com a LOLF®® aprovada em 2001. Existindo um terceiro poder — o judicial
— poderia ser dessa instancia que viesse o contributo que tem faltado para corrigir o que esta
mal, mas a jurisprudéncia das ultimas quatro décadas também nao é muito encorajadora neste
dominio, pelo que sem uma reforma profunda de todo o sistema politico as expetativas de
melhoria na frente orcamental s6 podem ser efémeras.

Sem aquela reforma, algumas melhorias podem, todavia, ser feitas na LEO em vigor. Deixam-
se as seguintes sugestoes:

1. Reforgar o principio da autoridade orgamental - entendida como o exercicio efeti-
vo do poder orcamental pelos érgdos do Estado constitucionalmente competentes.

2. Eliminar detalhes excessivos - Podem ser transportados para legislagao comple-
mentar todos os detalhes de procedimento.

3. Rever a legislagdo complementar, eliminando incoeréncias com a LEO - N3o impli-
ca rever a LEO mas a legislacdo complementar ndo conforme.

4. Dar maior énfase as fungdes do Tesouro e ao financiamento do OE

5. Repensar as disposi¢cdes sobre o orgamento de base-zero

6. Rever a sistematica da LEO - isto é, organizar a sua estrutura de acordo com um cri-
tério logico (as fases do ciclo orgamental, por exemplo)

7. Ter presente a estrutura da despesa publica (ver anexo)
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Anexo:
Composicao das Despesas das Administracées Publicas em 2013

Despesa das AP - 2013, %

Despesa de
Subsidios e capital; 6%
outras; 7%

PrestagGes sociais;
47%

-

Fonte: Relatério do OE 2014
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1. Introducao

Musgrave (1970) definiu trés func¢bes da inter-
vencao publica na economia: a promocao da efi-
ciéncia econdmica, através da provisdao de bens
publicos, correcdo de externalidades e da regula-
cdo dos mercados; a estabilizacdo macroecono-
mica, por via da politica or¢camental, do funcio-
namento das regras orcamentais e dos estabiliza-
dores automaticos; e a funcdo de equidade e de
redistribuicdo, seja dentro da mesma geragao
seja entre geragGes. O orcamento publico é um
dos principais instrumentos de concretizacdo
destes objetivos.

Nas mais diferentes organiza¢ées hd um processo

orcamental e existem regras sobre a afetacdo de recursos e os objetivos atingir. Com efeito, os

processos orcamentais estdao presentes quer no sector publico quer no sector privado. Contu-

do, o processo orcamental tem enfoques diferentes consoante se trate de entidades publicas

ou privadas. Importa ndo esquecer essas diferencas, tal como interessa ter presente que o

processo orcamental publico ndo corresponde a simples compilacdo dos orcamentos das uni-

dades que compdem o sector das administracGes publicas. A principal caracteristica do orga-

66 - - . . . . .
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mento publico é que ele representa a concretizacdo de escolhas politicas sejam elas por deci-
sdo ou por omissao, relativamente a cada um dos trés objetivos acima referidos.

Os resultados de uma instituicdo podem ser vistos como consequéncia de trés vertentes
(Vicente e Tomas (2013)): a configuragdo institucional que inclui a forma de governo, a deter-
minacdo e desenho das decisdes politicas; a estrutura e organizacao que inclui a forma organi-
ca, os sistemas disponiveis e os recursos humanos, materiais e financeiros; e, por ultimo, o seu
propdsito, isto é, as razdes da sua existéncia e os seus objetivos e contornos do seu produto.
Como referido, as fungdes do sector publico e a forma de intervencado sdo distintas do sector
privado.

O desenho das trés vertentes tem que ser coerente, impondo cada uma delas restri¢cdes a for-
ma que assumem as restantes. Naturalmente, que em cada uma delas ha caracteristicas que
sdo intrinsecas e ndo manipuldveis, pelo menos com a tecnologia atual, constituindo por isso
restricdes inevitaveis.

A configuragdo institucional ndo serd objeto de caracterizagdao e discussao neste texto. Com
efeito, suscita um conjunto muito amplo de questGes que ndo cabem neste artigo. Para uma
resenha da influéncia da configuracdo politica-institucional no processo orcamental pode o
leitor interessado consultar Hallerberg (2004) e Hallerberg et al (2009). Também os aspetos de
promocgdo da eficiéncia através da provisdo de bens e servigos por via orgamental ou das
caracteristicas da regulacao ndo serdao abordados. Contudo, as restricdes que as caracteristicas
dos bens e servigos publicos impdem a escolha da estrutura organica e a estrutura do processo
or¢camental sdo objeto de discussao.

A atual Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) inclui aspetos que tem a ver com a configura-
cdo institucional, como a definicdo de regras orcamentais, e outros relativos a organizacdo do
processo orcamental. Nestes ultimos, a LEO define um conjunto de procedimentos e regras
relativas a elaboracdo, execucdo e apresentacdo de contas de um orcamento, sendo a princi-
pal lei que regula o processo. Naturalmente, a LEO ndo esgota os procedimentos nem as regras
a que um Orgamento do Estado deve obedecer.

Este texto, incidindo sobre a LEO, ndo se detém sobre as regras orgamentais e as suas conse-
quéncias para a definicdo de politicas. Ndo que esses aspetos ndo sejam de grande relevancia.
Mas, o objetivo deste texto centra-se noutras vertentes relativas a estrutura e organizacao,
nomeadamente ligados a organizagdo do processo, a importancia da informacado e a estrutura
organica, que tém estado mais ausentes da discussdo publica.

O texto incide sobre as diferentes fases do processo orcamental, em particular, sobre o pro-
cesso orcamental da administracdo central, e sobre a informacdo necessdria em cada uma
dessas fases e, ainda, sobre o desenho da estrutura da administracdo central capaz de respon-
der as necessidades do processo orcamental e gerar a informacdo Util e necessaria com custos
econdmicos e burocraticos reduzidos e que possa ser utilizada de forma mais efetiva e tem-
pestiva no processo de decisao.
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2. Estrutura e fragmentacao

O atual processo orcamental em Portugal, apesar das alteracbes que foram introduzidas na
LEO, mantem-se um processo centrado no controlo burocratico de recursos e sem ligagdo a
producao de bens e servicos e aos resultados para a sociedade.

Antes de enunciar os aspetos da LEO que podem ou devem ser alterados para tornar o proces-
so menos burocratico, é util discutir o que se pretende obter deste processo. Um dos pontos a
ter presente nesta discussao é que o processo orcamental é, certamente, dos processos mais
transversais na administracdo publica, pelo que a estrutura desta tem impactos substantivos
sobre os resultados obtidos.

Como referido, os resultados orcamentais decorrem da interacdo de trés vertentes anterior-
mente enunciadas. As caracteristicas dos bens e servicos publicos impdem desafios ao dese-
nho do processo orgamental. Um paralelo entre a provisdo de bens pelo sector publico e a
provisdo de bens privados permite caraterizar melhor os desafios a que o processo orgcamental
publico procura responder.

Uma empresa privada obtém recursos para transformar em bens e servigos que disponibiliza
no mercado. Caso o produto seja atrativo para o consumidor, a empresa consegue vendé-lo
com uma margem de lucro suficiente para remunerar os fatores utilizados na producdo do
bem ou servico. Se o produto ndo for suficientemente atrativo, a empresa ndo consegue
remunerar os factores empregues e tem que alterar o produto ou descontinua-lo. Desta for-
ma, no caso de uma empresa privada, o mercado estabelece o benchmark natural para a utili-
zacao de recursos. Assim, a empresa pode medir o seu desempenho quer relativamente aos
seus concorrentes quer relativamente ao valor dos recursos empregues.

No caso do sector publico este benchmark natural ndo existe nos bens e servicos publicos que
tem caracteristicas de ndo-rivalidade no consumo, impossibilidade de recusa, ou de impossibi-
lidade de exclusdo, ndo existindo um mercado que determine a quantidade 6tima®.

A auséncia deste benchmark torna dificil avaliar a producdo de bens e servicos publicos, crian-
do problemas complexos de incentivos. No caso de um bem cuja afetacdo é realizada através
do mercado, existe uma coincidéncia entre quem beneficia do bem e quem paga um preco que
cobre os custos da sua produgdo, isto é, no caso de um bem privado, ndo existem almogos
gratis.

Nos bens e servicos publicos, globalmente também nao existem almocgos gratis. Contudo, ndo
existe obrigatoriamente coincidéncia entre quem beneficia e quem suporta os custos da pro-

® A n3o rivalidade no consumo caracteriza-se por o consumo por parte um agente nao diminuir a quan-
tidade disponivel para o consumo de outro agente (por exemplo: sinal de radio). A impossibilidade de
exclusdo significa que ndo é possivel excluir os consumidores do beneficio do consumo desse bem (por
exemplo: iluminacgdo publica). A impossibilidade de recusa significa que nenhum consumidor pode recu-
sar o consumo do bem, independentemente de o desejar ou nao (por exemplo: defesa nacional). Refira-
-se que estas caracteristicas ndo sdo legais, mas tém que ver com as caracteristicas tecnoldgicas do bem.
Naturalmente, nem todas as caracteristicas estdo sempre presentes em todos os bens providos pelo
sector publico.
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ducdo do bem. Existem frequentemente grupos que beneficiam de um almogo gratis. Verifica-
se que, em muitas situacdes, os beneficios de determinado projeto ou despesa publica incidem
sobre um nimero de agentes econémicos bem determinado, enquanto os custos sao distri-
buidos por toda a sociedade. Como os beneficios sdo concentrados em poucos e os custos
suportados por muitos, o grupo beneficidrio tem um incentivo para se mobilizar em defesa do
projeto, ndo suscitando oposicdo de quem suporta o custo do projeto. Este beneficio de alguns
gera pressdes para expandir a provisdao de bem publico para além das quantidades economi-
camente eficientes.

Nem todos os bens providos pelo sector publico partilham no todo ou em parte das carateris-
ticas de ndo rivalidade no consumo, impossibilidade de recusa ou impossibilidade de exclusao,
gue caraterizam os bem publicos. Contudo, a forma de financiamento da sua provisdo ndo é
realizada através do mercado mas recorrendo ao orcamento publico, por razdes associadas a
externalidades no consumo desse bem ou com o intuito de efetuar alguma redistribuicao.

Assim, em certas situacdes h3d, a partida, a intencdo de obter uma redistribuicdo concedendo a
um grupo um almocgo gratis. No entanto, em muitos outros, essa intencdo de redistribuicdo
ndo existe ou o resultado dessa redistribuicdo ndo é coincidente com as intenc¢des e valores da
sociedade. A exploracdo de rendas geradas pela intervencdo publica constitui uma redistribui-
¢do ndo intencional e, muitas vezes, contrdria aos valores da sociedade e resulta da exploracdo
das caracteristicas do processo. Adicionalmente, o endividamento possibilita a separagao
entre a decisdo de despesa e o seu financiamento, criando a ilusdo, no presente, de gratuitida-
de da despesa. Esta acabara por ser efetivamente suportada pelas gerag¢des futuras.

Estas consideragdes ilustram a diferenca de incentivos que enfrentam os decisores publicos e
os decisores privados. A auséncia de internalizagdo dos custos da despesa publica pelos deci-
sores no momento da decisdo politica é conhecida por fragmentacdo orcamental (Perotti e
Kontopoulos (2002)). A fragmentacdo orcamental para além de enfraquecer a concretizagdo
das fungbes de promocdo da eficiéncia e de redistribuicdo, também limita a capacidade de
estabilizacdo econdmica uma vez que reduz a coeréncia da politica orgamental.

Mas, para além das carateristicas dos bens publicos, existem outros aspetos que contribuem
para a fragmentac¢do orgamental, como a arquitetura organica e a estrutura da informacdo. A
fragmentacdo organica é influenciada pelo nimero e configuragdo das unidades orgamentais,
e pela forma como o processo de decisdo esta estruturado. O aumento do nimero de deciso-
res orcamentais torna mais ténue a ligacdo entre os beneficios da despesa publica e os custos
do seu financiamento, e torna mais dificil agregar e tratar de forma coerente toda a informa-
cdo produzida.

A expansdo do universo das entidades que integram o universo das administracGes publicas
faz crescer o nimero de reportes necessdrios ao controlo orcamental. Adicionalmente, a
diversidade de formas juridicas e de autonomias obriga a diversidade de tipos de reporte e de
regras, tornando o controlo mais complexo. De facto, coexistem no universo do Orgamento do
Estado os servicos integrados, que dispdem de autonomia administrativa, os fundos e servicos
autéonomos, que dispéem de autonomia administrativa e financeira, as entidades publicas
empresariais e as sociedades andnimas, que se regulam pelas normas aplicadas as sociedades.
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Esta multiplicidade de tipos e regras de reporte fragmenta a informacao, dificultando o contro-
lo.

A reducgdo da fragmentacdao orcamental é crucial para que o sector publico possa incorporar e
limitar os custos que impde a sociedade quando decide os niveis de despesa publica.

A forma como o processo orcamental pode contribuir para a limitacdo da fragmentacdo orca-
mental é através de um processo de decisdo descendente (top-down) para a defini¢cdo dos
recursos disponiveis e sua distribuicao pelas diversas areas de atividade do sector publico. De
facto, a definicdo global dos recursos disponiveis para a atividade do sector publico permite ter
em consideragao, a partida, os custos para a sociedade que decorrem da captacdo desses
recursos pelo sector publico. A distribuicdo dos recursos por areas de atividade permite que a
afetacdo desses recursos reflita as decisdes de politica sobre as prioridades da despesa publi-
ca.

Vale a pena insistir na definicdo global da restricdo orcamental. Em Portugal, existem inUmeros
casos de situacGes em que existem consignacdes de receita a organismos e fun¢des sem justi-
ficacdo econdmica para tal. A fragmentagdo orcamental é também potenciada pela consigna-
¢do de receitas publicas®, uma vez que reduz a percecdo dos custos marginais impostos a
sociedade pela imposicdo dessas taxas e tributos e permite criar rendas para os grupos benefi-
ciarios.

Naturalmente, a estrutura da administracao publica tem que traduzir este processo de deci-
sdo. Assim, a definicdo de canais de decisdo adequadas a definicdo da politica e comuns a dis-
ponibilizacdo dos meios financeiros contribui para a reducdo da fragmentacdo e para a boa
qualidade do processo orcamental. Também a informacao a ser produzida deve estar articula-
da com esta estrutura de decisdo’’.

Outro aspeto que distingue as entidades do sector publico das do sector privado é que no sec-
tor privado as empresas tém acionistas que ndo coincidem, maioritariamente, com os clientes
da empresa nem suportam de forma sistematica os desequilibrios da empresa. Os clientes da
empresa, perante o bem que lhes é proposto, decidem a quantidade a adquirir, ndo tendo
preocupacdes com a forma como a empresa utiliza os recursos que dispde para produzir esse
bem’*. J4 o acionista tem uma preocupacdo com os resultados financeiros da empresa e com a
sua situacdo patrimonial.

% 0 termo receita publica esta empregue no sentido de receitas que resultam da utilizagdo de um poder
de Estado (isto é, de criagdo de uma imposicao, esteja ela associada ou nao a prestagdo de uma contra-
partida) e ndo no sentido da propriedade da receita.

7 0s sistemas de informagdo permitem tratar de forma integrada grandes volumes de informagdo. A
adequacdo dos processos a tecnologia disponivel permite tirar maior partido desta, tornando-os mais
efetivos e menos burocraticos. Contudo, os normativos legais que regulam o processo ndo evoluem da
mesma maneira. A existéncia de normativos legais com processos legislativos pesados, que definem a
forma e estruturas de reporte em vez de principios e os objetivos que devem ser seguidos, obriga mui-
tas vezes a que o processo se mantenha inalterado, apesar das melhorias que a tecnologia vai possibili-
tando, devido a diferente celeridade da altera¢do de cada um.

! Naturalmente, para efeitos ilustrativos esté-se a considerar uma vers3o estilizada do comportamento
do consumidor. Em muito casos os clientes que escolhem o produto a adquirir tem em consideragao o
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Repare-se que a questdo da fragmentacdo orcamental apenas se coloca para a provisdao de
bens e servicos em que o financiamento é separado da disponibilizacdo do bem ou servico. Isto
é, no caso de bens ou servicos mercantis, mesmo que produzidos por entidades publicas, que
sdo disponibilizados através do mercado, a questao da fragmentacdo ndo se pde, uma vez que
guem beneficia do consumo do bem é quem suporta o respetivo custo.

3. Objetivos do processo orcamental

Como decorre do ponto anterior, o principal objetivo do processo orcamental é o de incorpo-
rar e limitar os custos do financiamento da despesa publica para os cidaddos contribuintes.
Mas o processo orcamental deve também responder a exigéncias de transparéncia e de res-
ponsabilizacdo da administracdo perante os cidaddos ou os seus representantes. O processo
orcamental tem variadas fases e, naturalmente, as exigéncias de transparéncia e de informa-
¢do variam de acordo com os objetivos dessas fases.

O contribuinte esta sempre presente em todas as fases do processo. De facto, o contribuinte
presente ou futuro é quem suporta todos os custos da atividade da administracdo publica.
Qualquer contribuinte deseja niveis de tributacdo estaveis, previsiveis e tdo baixos quanto
possivel, refletindo um equilibrio entre as contribuicdes e os niveis de servico prestados pela
administracdo. Como foi visto, os processos orcamentais fragmentados tendem a ndo incorpo-
rar de forma adequada esses custos de financiamento da despesa no processo de decisdo
guanto ao nivel e composi¢cdo da despesa publica. Para reduzir a fragmentacdo é necessario
impor um processo que comece com a definicdo de uma restricdo global de recursos disponi-
veis para financiar a despesa publica. Adicionalmente, o processo deve definir estes limites de
despesa numa perspetiva plurianual e numa base sustentavel’.

Mas, a condi¢cdo de contribuinte assume outras vertentes. De facto, ele é, também, o cliente e
consumidor dos bens e servigos disponibilizados pela administracdo publica. Enquanto consu-
midor e cliente, procura bens e servicos adequados em qualidade e quantidade e que a provi-
sdo desses bens seja estavel, mas adaptdvel ao longo do tempo. Isto é, o contribuinte-
consumidor procura eficacia e auséncia de ruturas na provisdo de bens publicos. O processo
orcamental pode ajudar a este objetivo através da criacdao de programas plurianuais de despe-
sa e da determinagdo dos niveis de provisao.

O contribuinte também assume caracteristicas de acionista, quando avalia a eficiéncia da
administracdo. Para esta funcdo, é importante a prestacdo de contas quer do ponto de vista
financeiro quer do ponto de vista fisico. Naturalmente, o “contribuinte-accionista” também

cumprimento de critérios éticos por parte da empresa. No entanto, este cumprimento de critérios éticos
ndo corresponde a uma interferéncia ativa na forma como os recursos da empresa sdo combinados.
72 ™ . . . ~ .

Por sustentabilidade estd a considerar-se uma situacdo que pode ser mantida de forma permanente
nas condicBes presentemente expectdveis. Caso as condi¢cdes se materializem de forma diversa ou as
expectativas de evolugdo futura se alterem, a situacdo pode exigir altera¢des das politicas para retomar
uma trajetéria sustentavel.
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deseja ter evidéncia de que foram respeitadas as orientacdes definidas relativamente aos limi-
tes quantitativos e eventualmente qualitativos da despesa. O processo or¢amental deve res-
ponder a esta necessidade através do um processo de prestagao e certificagdao de contas ade-
guado e através da realizacdo de auditorias. O processo de prestacdo de contas deve ser fidvel,
transparente e tempestivo. A fiabilidade é assegurada pela integridade da informacgdo, pela
correta aplica¢do dos principios contabilisticos e pela certificagdo de contas. A transparéncia é
assegurada permitindo fazer comparacgées de resultados em trés dimensdes. A primeira é a
comparag¢do ao longo do tempo, o que exige estabilidade na aplicagdo dos principios e dos
critérios de valorimetria. A segunda é a comparagdo entre administragdes publicas e privadas.
Neste caso, os principios e critérios de valorimetria devem seguir regras comuns as dos restan-
tes sectores da economia. Evidentemente que, isto ndo impede a adaptagdo dos critérios as
caracteristicas que diferenciam o sector publico. Por ultimo, um sistema de prestacdo de con-
tas transparente deve permitir a comparacdo entre administracdes publicas, o que significa a
utilizacdo de principios aceites internacionalmente. Ser tempestivo significa a informacao estar
disponivel para os utilizadores quando é relevante, isto é, antes de perder a sua utilidade em
termos de decisdo e responsabilizacdo. Por ultimo, a auditoria permite verificar se as restricées
guantitativas e qualitativas da despesa publica foram observadas e as razdes para o eventual
incumprimento das restricdes e orientacGes previamente definidas.

Figura 1 - Fungdes, necessidades e resultados

O que quer? O que o processo or¢gamental
pode dar

Bens e servigos publicos

adequados e de qualidade Definigdo de programas de
Cliente / (eficacia). despesa e fixagdo de
Consumidor Provisdo estavel, mas adaptdvel objectivos.
de bens e servigos Programagao plurianual

As dimensdes de cliente e acionistas protagonizadas pelo contribuinte correspondem diferen-
tes fases do processo orgamental. Ao longo do processo, a caracteristica top-down vai sendo
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substituida e ganha preponderancia a componente botton-up do processo. Esta alteracdo é
acompanhada pela componente informativa. Enquanto no inicio do processo a informacao
relevante flui do topo para a base, na prestacao de contas ela flui de forma ascendente.

4. A fragmentacdo organica

A principal razdo da fragmentagdo organica excessiva reside no nimero muito elevado de
entidades orcamentais e na falta de intermediacdo orcamental dos Ministérios sectoriais.
Comparando com outros paises europeus, Portugal apresenta um elevado nimero de entida-
des orcamentais, embora, nos ultimos anos, se tenha assistido a um esforco para a reducao do
seu nimero.

Todas estas entidades orcamentais mantém um relacionamento direto com o Ministério das
Financas, enquanto Ministério gestor do Orcamento do Estado. E junto do Ministério das
Finangas, mais precisamente junto da Direc¢do-Geral do Orcamento (DGO),” que cada uma
destas entidades requer os meios financeiros do Or¢camento do Estado para financiar a sua
atividade e é a DGO que estas entidades remetem mensalmente a informacdo de prestacdo de
contas. Este arranjo institucional ndo olha para a entidade orgamental como parte de um
Ministério ou de um Programa orcamental mas como uma entidade individual e auténoma.
Também a entidade e o préprio Ministério a que pertence ndo incorporam nas decisdes orca-
mentais o facto de a entidade constituir parte do Ministério.

Em 2004, foram publicadas leis estruturantes relativas aos institutos publicos e aos principios a
que deve obedecer a organizacdo da administracdo direta do Estado’®. Em 2005, com o Pro-
grama de Reestrutura¢do da Administracdo Central do Estado (PRACE) surge uma alteracao
administrativa abrangente, estruturante e transversal para toda a administracdo central, num
movimento que tinha tido um primeiro impulso em 2002. Em 2011, o Plano de Reducdo e
Melhoria da Administracdo Central do Estado (PREMAC), voltou a evidenciar a intencdo
expressa de, em toda a administracdo central e de forma articulada, “eliminar as estruturas
sobrepostas na estrutura do Estado, reduzindo o nimero de organismos e entidades, manten-
do a qualidade na prestacdo do servico publico”.

No entanto, quer as alteragdes legislativas quer as altera¢des de estrutura organica foram rea-
lizadas ndao considerando as relagGes e as necessidades do processo orgamental. Na adminis-
tracdo central, do ponto de vista orcamental, existem dois tipos de estruturas’®: os servicos

”® Entidade gue no Ministério das Finangas tem como missdo superintender na elaboragdo e execucdo
do Orcamento do Estado, na contabilidade do Estado, no controlo da legalidade, regularidade e econo-
mia da administracdo financeira do Estado, e assegurar a participa¢cdo do Ministério das Finangas no
quadro da negociacdo do orcamento e da programacao financeira plurianual da Unido Europeia.

"% Leis n%s 3/2004 e 4/2004, de 15 de janeiro.

7> Conforme o definido no Artigo 2.2 da Lei n.2 91/2001, de 20 de agosto na sua atual redac3o.

142 Luis Morais Sarmento



DA

Debate sobre a revisdo da Lei de Enquadramento Orgamental REFORMA

integrados e os fundos e servicos auténomos’®. Os servicos integrados e os servigos e fundos
autéonomos existem como pessoas coletivas, com patrimdnio e contas. Contudo, o Ministério,
entidade que agrega varios servicos integrados ou auténomos apenas existe como entidade
politica.

Os servicos integrados gozam de autonomia administrativa que se traduz na competéncia dos
seus dirigentes para autorizar e pagar despesa no ambito da gestdo corrente’’, dispondo para
tal de créditos inscritos no Orcamento do Estado, enquanto os servigcos e fundos auténomos
beneficiam de autonomia administrativa e financeira.

A autonomia financeira ndo esta claramente definida, mas pode considerar-se como a capaci-
dade do organismo de ter tesouraria prépria’®. Enquanto os servicos integrados tém que
requisitar 8 DGO quer as verbas provenientes do Orcamento do Estado’® quer as que resultam
de receitas proprias, os que dispdem de tesouraria préopria apenas tém que requisitar as ver-
bas provenientes do Orcamento do Estado

A atribuicdo de autonomia administrativa e financeira esta prevista na Lei n28/1990, de 20 de
fevereiro como regime excecional. Para além dos organismos que tém autonomia administra-
tiva e financeira por razdes de natureza constitucional, também pode ser atribuida a autono-
mia administrativa e financeira nos casos em que o organismo tenha dois tercos de receitas
proprias relativamente a sua despesa e o regime se justifique para a sua adequada gestdo.
Assim, em geral, os organismos que tém receitas préprias elevadas tendem a beneficiar deste
regime, embora existam casos em que o grau de autonomia ndo resulta da aplicacdo desta
regra.

Apesar das contradi¢cbes, pode-se afirmar que uma parte substancial das situacdes que benefi-
ciam de autonomia financeira sdo organismos cuja principal fun¢do é operacional, enquanto os
servicos de apoio a decisdo politica normalmente ndo beneficiam desta autonomia. Assim, os
orcamentos dos servicos com autonomia financeira tendem a ser mais volumosos que os
orcamentos dos servigos integrados.

Como ja se referiu, independentemente do grau de autonomia, as relagGes orgamentais para
requisicdo dos fundos do Orcamento do Estado tém sido diretas entre o organismo e a DGO,
sem intervengdo de outra entidade do ministério em que o organismo esta integrado®. Esta
situacdo, por um lado, dificulta a obtencdo de uma visdo global da situacdo orcamental, finan-
ceira e patrimonial de cada ministério e promove a fragmentacdao na elaboracdo e execucgao
dos orcamentos, uma vez que cada uma das entidades nas suas relagdes com o Ministério das
Financas/DGO ndo tem em conta a situagdo das restantes unidades do mesmo Ministério.

7% 0s servi¢os auténomos integram uma grande variedade de formas juridicas (institutos publicos, enti-
dades reguladoras, entidades publicas empresariais, sociedades andnimas, fundacgdes, etc.).

7 \er Lei n2 8/1990, de 20 de Fevereiro e Decreto-Lei n2 155/92, de 28 de Julho.

’® A tesouraria prépria ndo se contrapde a unidade de tesouraria.

7 Esta-se a considerar como verbas do Orcamento do Estado as que tém origem em receitas gerais do
Estado.

% No artigo 6.2 do Decreto-Lei n.2 36/2013, de 11 de margo, que estabelece as normas de execu¢do do
Orgcamento do Estado para 2013, esboga-se a primeira tentativa de diminuigdo do niumero de interlocu-
tores com que se depara, no seu dia-a-dia, o Ministério das Finangas/DGO.
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O Ministério das Financas/DGO tem de manter relagdes orcamentais com um conjunto muito
elevado de entidades e, muito embora tenha procurado desenvolver uma metodologia para
apurar a situagdo orcamental consolidada, é certo que a avaliagao da situa¢do orgamental das
unidades tem que ser realizada considerando os objetivos de politica. Mesmo com a avaliacao
global que pode ser realizada pelo Ministério das Financas/DGO, existe a dificuldade de
determinar o interlocutor ministerial responsdvel pela execu¢do orcamental global do Ministé-
rio. Por ultimo, mesmo admitindo que o interlocutor ministerial esta bem identificado, ele ndo
dispbe de instrumentos de controlo e de intervencdo, uma vez que ele ndo intermedeia as
relagdes orcamentais e financeiras entre o organismo e o Orcamento do Estado®'.

Assim, por um lado, o elevado nimero de organismos contribui para a fragmentacdo organica
e debilita a capacidade do Ministério das Finangas no controlo orcamental e financeiro e, por
outro, a falta de um interlocutor sectorial impede que as fun¢des de controlo sectorial possam
ser delegadas pelo Ministério das Financas.

A atual estrutura dos ministérios pode ser ilustrada na Figura 2, onde os Ministérios corres-
pondem apenas a agregacdo de um conjunto de entidades organica e ndo existe uma separa-
cdo clara entre a caracterizacdo o que devem ser entidades com autonomia administrativa e
financeira e as apenas tém autonomia administrativa. Adicionalmente nado separa funcdes de
apoio a definicdo de politica das fun¢des operativas, nem ha intermediagdo e controlo ao nivel
sectorial. Uma estrutura alternativa, menos fragmentada e por isso preferivel, é representada
na Figura 3, onde se considera a introducdo de interlocutores ministerial intermediam a rela-
¢do entre o Ministério das Finangas (centro) e periferia (organismos). Com uma estrutura deste
tipo, o Ministério das Financas pode delegar o controlo sectorial e os ministérios sectoriais
ganham capacidade de interveng¢do uma vez que definem a politica do Ministério, estabelecem
objetivos para as unidades operativas e intermediam os recursos financeiros a que estas rece-
bem do Orcamento do Estado. Aumenta-se a coeréncia entre a linha de definicdo de politica e
a disponibilizagdo de recursos.

8 H3 algumas excecgGes a esta realidade, como é o caso do Ministério da Saude, onde as relagGes finan-
ceiras sdo intermediadas pela Administracdo Central do Sistema de Saude (ACSS).
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Figura 2 — Estrutura organica fragmentada
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5. As fases do processo or¢camental.

Habitualmente, o Or¢amento do Estado é referido com assiduidade no periodo a volta da sua
apresentacao e discussdo no Parlamento. Contudo, um ciclo orcamental é muito mais longo
que o periodo que medeia entre a preparagdo e a aprovagao pela Assembleia da Republica do
Orcamento do Estado.

O processo orcamental abrange desde a programacdo a auditoria das contas publicas. Podem
distinguir-se cinco fases no processo orgamental: enquadramento e programagdo; o orgamen-
to; a execucdo; a prestacdo de contas e a auditoria. Cada uma destas fases tem caracteristicas
especificas e necessidades de informacao distintas. O papel que o contribuinte vai assumindo
ao longo do processo orgamental também nao é constante. Assim, cada uma das fases do pro-
cesso deve responder as preocupacdes caracteristicas de cada uma personagens que o contri-
buinte vai assumindo ao longo do processo. Estas preocupacdes definem também a estrutura
de informacdo relevante em cada uma das fases.

Figura 4 - Fases do processo or¢camental

Pode-se argumentar que o processo orcamental deve, em todas as suas fases, incluir a mesma

estrutura de informacao, isto é, deve garantir que a abrangéncia da informagdo existente em
cada uma das fases é a necessdria a todo o processo. No entanto, esta abordagem torna o
processo excessivamente pesado e detalhado quando esse detalhe ndo acrescenta valor e
centra a discussdo no cumprimento destes requisitos informacionais e numa discussao espuria
sobre o seu significado politico.

Na fase de enquadramento e programacao, os principais objetivos sdo a determinagao da res-
tricdo orcamental, isto é, da quantidade maxima de recursos a aplicar na provisdo de bens e
servicos publicos, e a definicdo, em termos genéricos, dos resultados a alcangar com esses
recursos. Naturalmente, a realizacdo dos objetivos desta fase do processo implica a distribui-
¢do dos recursos por grandes areas funcionais, mas os requisitos de informacao sobre a forma
concreta de aplicacdo dos recursos é desnecessaria.

Na fase de orgamentac¢do propriamente dita, o objetivo é a definicdo mais concreta dos bens e
servicos a prover pela administracdo publica com a associagdo dos recursos especificos aplica-
dos a concretizacdo desses bens e servicos. Nesta fase, deve-se definir a quantidade de bens a
prover e o custo dessa provisdo.

Note-se que estas duas primeiras fases sdo caracterizadas por uma estrutura top-down, onde
se definem recursos e politicas e acdes. A estrutura de informacdo deve também ter esta
caracteristica descendente. De facto, embora haja sempre informacao a fluir nos dois sentidos,
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no final a informacdo relevante que se fixa é de carater descendente, com a definicdo de
recursos a utilizar e de bens e servigos a prover.

Nestas duas primeiras fases, o cidaddo representado pela Assembleia da Republica atua como
o cliente da administracdo publica, discutindo as quantidades de bens e servicos a serem pro-
vidos e os respetivos custos. Nesta fase, o que é importante ndo é determinar a forma como os
recursos serdo afetos a produgdo desses bens e servicos, nem deve o cliente fixar essa forma
de producgdo. Assim, parece desnecessaria uma especificacdo detalhada da forma de aplicacao
dos meios financeiros e dos inputs a serem usados. A distribuicdo dos meios financeiros pelos
diversos inputs devera ter um cardcter auxiliar na compatibilizagao das quantidades de bens e
servigos a produzir com os meios financeiros disponiveis. A especificacdo excessiva e a intro-
ducdo de restri¢cdes a utilizacdo dos recursos sdao contraproducentes uma vez que introduzem
rigidez na afetacdo eficiente de recursos.

A existéncia de restricdes orcamentais rigorosas e limitadas exige flexibilidade na combinacao
dos recursos. Alcancar niveis de eficiéncia elevados torna necessario que os organismos opera-
cionais tenham capacidade de adaptar a combinacdo de recursos as situagdes concretas que
enfrentam. Esta flexibilidade ndao é compativel com restricbes a forma como os recursos sao
combinados pelas entidades operacionais.

Na fase de execugdo orcamental, os bens e servicos sdo providos, concretizando-se a vertente
do contribuinte-consumidor. No entanto, é durante a execucdo orcamental que se inicia a
prestacdo de contas, ndo apenas elaboracdo de contas e prestacdo de informacdo intercalar,
mas sobretudo com a producdo de informacdo necessaria a prestacdo de contas final e ao
processo de auditoria. Nesta fase, o contribuinte inicia a sua vertente de acionista.

Finalmente, nas fases de prestacdo de contas e de auditoria, a perspetiva que domina é a do
acionista, sob a forma de preocupag¢do com o resultado financeiro e com a verificagdo do cum-
primento das orienta¢des quantitativas e qualitativas relativas a despesa publica.

6. Calendario do processo or¢amental.

As diferentes fases tém calendarios e tém como resultado diferentes tipos de documentos. Um
dos aspetos importantes no processo orcamento é garantir que cada uma das fases decorre
nos momentos proprios e tem como resultado os documentos adequados.

Em Portugal, existem diferentes documentos de enquadramento e programacao, com calen-
darios distintos. Esta diversidade documental é perversa, ndo induz transparéncia e aumenta a
entropia do processo.

Exemplos disso s30 o Programa de Estabilidade e Crescimento (PEC)®, o Quadro Plurianual de
Programacdo Orcamental (QPPO), as Grandes Opc¢des do Plano (GOP’s), para além do contri-
buto portugués para as OrientagGes Gerais de Politica Econdmica da Unido Europeia. Todos

8 Durante o PAEF, o PEC foi substituido pelo Documento de Estratégia Orcamental (DEO).
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estes documentos tém calendarios préprios sem que se perceba a sua consisténcia. O PEC tem
gue ser apresentado e discutido na Assembleia da Republica de forma a poder ser entregue na
Comissdo Europeia até 30 de abril. O QPPO tem de ser apresentado em harmonia com as
GOP’s e em consonancia com os objetivos previstos no PEC, sendo apresentado e revisto em
simultdneo com a proposta de Lei do Orcamento do Estado®’. Por dltimo, as GOP’s s3o apre-
sentadas a Assembleia da Republica com o Orgamento do Estado.

Além desta diversidade, é questionavel a relevancia de serem apresentados documentos de
enquadramento e programacdo em simultdneo com a apresentacdo do documento que con-
cretiza essa mesma programacao. Assim, a entropia gerada pela diversidade junta-se a irrele-
vancia imposta pelo calendario.

As Ultimas fases do processo orcamental também beneficiariam com alguma separacdo de
funcdes e documentos. A prestacdo de contas é realizada através da entrega das contas indivi-
duais dos organismos ao Tribunal de Contas até final de Abril, enquanto a Conta Geral do Esta-
do é entregue a Assembleia da Republica até ao final do primeiro semestre. No entanto, quer
uma parte das contas individuais, quer a Conta Geral do Estado, quer as contas consolidadas
ndo sdo objeto de certificacdo legal de contas no momento da sua apresentacao.

O Tribunal de Contas apresenta até final do ano seguinte ao ano a que respeita a Conta Geral
do Estado, o seu parecer a Assembleia da Republica. Refira-se que o parecer do Tribunal de
Contas ndo representa nem uma certificacdo legal nem uma auditoria, antes contendo ele-
mentos de ambas.

Este enquadramento é bastante confuso e gerador de pouca transparéncia. Uma proposta é
alinhar os calendarios e os documentos de cada uma das fases de forma consistente.

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CPR) estabelece as GOP’s como documento de
enquadramento e programacao. Se por um lado existe uma obrigacao constitucional de apre-
sentar as GOP’s, por outro lado, ndo se define o seu conteldo. Este facto, permite que o con-
teldo das GOP’s possa ser atualizado, tornando-as um instrumento de programac¢do orgamen-
tal. Assim, as GOP’s poderiam conter a informagdo de enquadramento macro econémico, a
definicdo de politicas e dos programas orcamentais, os respetivos objetivos, a definicdo gené-
rica dos planos de investimento e os limites de despesa atualmente inscritos no QPPO. As
GOP’s deveriam incorporar a informacdo atualmente incluida no PEC e no QPPO e serem apre-
sentadas na Assembleia da Republica a tempo de o PEC poder ser submetido a Comissao
Europeia até final de abril, e constituir o contributo de Portugal para as Orientacdo Gerais de
Politica Econdmica. Desta forma, o documento deveria ser submetido a Assembleia no inicio
da Primavera. Em outubro é submetido o Orcamento do Estado, definindo recursos e objetivos
para os programas.

8 Artigos n%s 12°-B e 122-D da LEO, de acordo com a republicacdo efetuada pela Lei n237/2013, de 14
de junho.
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Figura 5 - Fases do processo orcamental, documentos, calendario e informacgao

|__Fase | Documento | Objecto [___Data___| _____Informacio___|

Enquadramento macro da politica
orgamental (PEC);

_— - » Informagdo macroeconémica e de
Definigdo das opgdes de politica;

finangas publicas;

Programacdo e Grandes Opgdes Defini¢do dos programas : . e .
g ¢ Pg ,c p. g o Primavera de t-1 Informagao financeira
Planeamento do Plano orgamentais e respetivos objetivos ; ) .
L o . agregada/envelopes financeiros
Defini¢do dos limites orgamentais el

(receita geral) plurianuais dos
programas (QPPO).

» . o Informagdo financeira de base
Prestacdo de contas patrimoniais e e
Contas dos L X X contabilistica.
orgamentais individuais e Primavera de t+1

» organismos » Prestacdo de informagdo sobre
Prestacdo e certificadas. -
produgao .

Certificacdo de — -
» X . Informagdo financeira de base

Contas Prestacdo de contas patrimoniais e A

Contas i X X contabilistica.
. or¢amentais consolidadas e Primavera de t+1 - . "
consolidadas » o ~ Prestagdo de informagdo sobre
certificadas da Administragdo Central -
resultados e produgdo.

L. AvaliagGes de conformidade legai e
o Relatérios de e . )
Auditoria ditori Verificagdo da conformidade legal t+1 e seguintes dos processos;
auditorias
Recomendagdes;

Durante a execucdo orcamental é importante a prestacdo de informacdo financeira. A infor-
magado atualmente disponibilizada, em termos orcamentais, é abrangente e completa. E, ainda,
necessario um esforgo adicional na prestacdo de informagdo patrimonial e de execucdo fisica
dos programas de forma integrada com a informacao financeira e orcamental.

A prestacdo de contas devera ser simplificada de forma a torna-la mais tempestiva e a permitir
gue seja acompanhada de um relatério de atividades de cada um dos programas. A prestacao
de contas devera incluir a certificacdo legal.

A certificacdo legal de contas devera ser separada da auditoria®*. No primeiro caso, procura-se
garantir que as contas refletem com verdade a situa¢do orgamental e patrimonial das entida-
des e do conjunto da Administracdo. Na auditoria de conformidade esta em causa a verificagao
do cumprimento dos normativos legais aplicaveis e dos processos estabelecidos. A separagao
destas duas fases permitiria também que a Assembleia da Republica quando se preparasse

A certificagdo legal de contas é também conhecida por auditoria financeira. Em geral, para além de
auditorias financeiras, existem auditorias de conformidade, que procura determinar a conformidade
legal, regulamentar e processual das decisdes, e auditorias de desempenho que avaliam a eficacia e a
eficiéncia da utilizagdo dos recursos.
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para aprovar o Orcamento para o ano t+1 dispusesse de contas aprovadas e certificadas relati-
vas ao ano de t-1%.

7. As classificacoes da despesa

Um ponto importante na transparéncia do Orcamento é a indicacdo da estrutura da despesa
em termos de provisdo de bens e servicos publicos. A estrutura do Orcamento do Estado
actual é muito centrada na classificacdo econdémica da despesa, isto é, na combinagdo de
recursos e vez de indicar em que bens e em que quantidades se pretende aplicar os recursos
financeiros disponiveis.

A estrutura de informacdo apresentada pelo Or¢amento do Estado apresenta um excessivo
detalhe. De facto, cada despesa deve ser classificada de acordo com a classificacdo econdmica
(491 classificagdes, agrupadas em 63 subagrupamentos e 12 agrupamentos), de acordo com a
classificagdo funcional (54 rubricas), com a classificagdo organica (401 rubricas) e ainda de
acordo com a fonte de financiamento que tem determinar a origem da receita que financiou a
despesa (42 classificagdes®®).

A combinacdo de todas estas classificagGes permite ter mais de 400 milhGes de classificagGes
da despesa. O nimero de possibilidades é também visivel no nimero de posicdes da chave
orcamental que se situa entre as 34 e as 44%, consoante se trate de despesas de funcionamen-
to ou de investimento. Naturalmente, apenas uma pequena parte destas classificagdes é utili-
zada. No entanto, por muito pequena que seja a percentagem de classificacdes utilizadas, este
espartilhar na despesa no momento da orcamentacdo, fragmenta a informacao e obriga a um
sem numero de alteragBes orcamentais durante a execugdo, gerando uma enorme burocracia
orcamental.

Para além do espartilhar da informacdo que este conjunto de classificagGes implica, ele tam-
bém é utilizado para impor, no momento da orcamentacdo, restricGes a forma como se com-
binam os recursos. E comum a Lei do Orcamento do Estado impor cativa¢des da despesa,
nomeadamente, na despesa de determinados bens e servigos ou investimentos. Naturalmen-
te, estas restricdes a combinacdo de recursos sdo um entrave a eficiéncia no funcionamento
dos servigos.

Por outro lado, ndo sao incluidos de forma sistematica no Orcamento indicadores de producdo
de bens e servigos publicos disponibilizados. A auséncia desta informacdo ndo permite que a

% poder-se-ia, ainda, considerar um outro nivel de auditoria relativamente ao desempenho (expenditure
reviews), onde se procura determinar a eficiéncia e a eficacia da despesa. Estas revisdes da despesa
implicam, quase sempre, sempre uma avaliacdo politica da despesa, pelo que nido parece que devam ser
realizadas através de orgdos judiciais.

% Em rigor, sdo 84 classificacdes, ja que existem 42 classificacdes diferentes para servicos com autono-
mia administrativa e 42 para servigcos com autonomia administrativa e financeira. Contudo, as classifica-
¢Oes sdo idénticas apenas com esta diferenca do ambito de aplicagdo organica.

¥ A chave orcamental é o cddigo com a classificagdo completa da despesa.
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discussao orcamental se faca em torno das questdes essenciais do orcamento: o dinheiro dos
contribuintes esta a financiar o qué? A provisdo de bens e servicos publicos traduz um sistema
eficiente de provisdo de bens e servicos publicos? O financiamento é suficiente para os niveis
de provisdo de bens publicos esperado? Quais os custos de oportunidade de se aumentar a
despesa nas dreas de soberania, econdmica ou social em detrimento de outra area?

Mas o detalhe atualmente disponibilizado ndo permite que se discuta o que produz e a sua
utilidade, mas apenas onde se gasta. Naturalmente que é importante a estrutura econémica
da despesa, mas esta ndo deveria ser o principal foco da discussdo na fase de enquadramento
e programacdo e da fase de orcamentacdo. O excesso de detalhe reduz a transparéncia do
Orcamento e ofusca o essencial para a discussdo orcamental.

8. Conclusao

A Lei de Enquadramento Orgcamental respeita um conjunto de principios essenciais e procura
seguir as boas praticas internacionais. Contudo, os resultados orcamentais em Portugal tém
sido dececionantes. Este contraste sugere a utilidade de uma andlise das razGes destes resul-
tados e de uma discussdo das eventuais solugdes, com a consciéncia que o processo orgamen-
tal ndo define, por si s6, os resultados.

Ha trés vertentes que contribuem para os resultados orcamentais: a configuracdo institucional,
a estrutura e organizacdo do sector publico e as caracteristicas dos bens e servigos publicos.

Destas trés vertentes, a estrutura e organizacdo do processo e da administracdo central é
aquele onde é possivel uma maior intervencdo. O presente texto aborda alguns aspetos da
estrutura e organizacdo do processo orcamental e propde algumas alteragdes que clarificam as
diferentes fases do processo, procurando identificar o tipo de informacdo que deve ser produ-
zida em cada fase. As propostas procuram tornar mais forte o caracter top-down do Or¢camen-
to, quer na definicdo dos limites orcamentais quer na estrutura da sua gestdo. Assim, faz-se
uma definicdo abrangente do ciclo orcamental, definem-se as diferentes fases sequenciais,
reforcando-se o caracter top-down da definicdo de recursos a utilizar. De facto, iniciando-se a
discussdo com a definicdo da restricdo global e de forma pluri-anual, limita-se a fragmentacdo
orcamental. A decisdo sobre a restricdo de recursos disponiveis permite passar a fase de defi-
nir de definicdo da sua estrutura sectorial. Esta deve refletir as prioridades de politica, pondo o
enfoque nos resultados que se pretendem obter e ndo na forma como se combinam os recur-
sos. O reforco do carater top-down, deverd obrigar a uma reanalise da atribuicdo das receitas
préprias aos organismos, eliminando as receitas préprias que resultam da utilizagdo de um
poder de Estado, reintegrando-as na receita geral do Estado. Contudo, a definicdo de uma
restricdo de recursos estrita, do topo para a base, sem receitas publicas fora do controlo do
orcamento, com definicdo de objetivos de producdo a atingir, deve ser acompanhada da des-
centralizacdo das decisGes de afetacdo de recursos, de forma a promover a eficiéncia.

A estrutura organica da administracdo central deve reforcar este cardcter top-down da defini-
¢do de politica e da afetacdo orcamental. Adicionalmente, a criagdo de uma entidade sectorial
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responsdvel pela execucdo orcamental e fisica do programa, permite que o Ministério das
Financas delegue as funcdes de controlo sectorial e se concentre nos aspetos macro e de
coordenacdo do processo. Desta forma, os ministros sectoriais passardo a exercer a fungdo de
serem os responsaveis sectoriais pelas financas.

Nos aspetos relativos a informacdo produzida nas diferentes fases do processo, ela deve refle-
tir o carater top-down das fases iniciais e o carater bottom-up das fases de execugao e de pres-
tacdo de contas.

Na fase de prestacdo de contas e auditoria, propde-se a separacao da acdo do Tribunal de Con-
tas em duas partes separadas. A primeira, concomitante com a prestacdo de contas, consiste
na certificacdo de contas. A certificacdo de contas permite garantir que a realidade orcamen-
tal, financeira e patrimonial esta corretamente refletida nos documentos de prestacdes de
contas. A certificagdo constitui um instrumento Util ao inicio da discussdo do ciclo orcamental
seguinte.

A fase de prestacdo de contas deve seguir-se a fase de auditoria para verificacdo da conformi-
dade legal e processual das decisGes de gestdo. Refira-se que, enquanto a certificacdo de con-
tas deve ser universal, incluindo todas as presta¢des de contas individuais e consolidadas, a
realizacdo de auditorias deve ser aleatdria. Por Ultimo, pode-se ainda considerar como incluido
no ciclo orcamental as auditorias de desempenho. A avaliacdo da eficiéncia e eficacia da des-
pesa publica é essencial para promover a “boa despesa” publica. No entanto, a qualidade exige
um juizo politico sobre a despesa que ndo deve ser realizado ao nivel judicial, nem relativa-
mente a Unico exercicio econdémico.
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Resumo da apresentagao de Mario Marcel
“Public servants: from cost to asset after fiscal
consolidation”®®

Olhando para paises europeus como Portugal ou a Grécia, é possivel observar que as medidas
de consolidacdo orcamental tiveram mais em conta a exequibilidade de execucdo do que a
racionalidade. Na pratica, os programas de ajustamento aplicados divergem daqueles que
foram inicialmente pensados e considerados racionais. No geral, os programas foram dese-
nhados com uma proporcio de cerca de 1/3 de aumentos de receita e de 2/3 de cortes na
despesa, prevendo-se que cerca de 20% da reduc¢do desta ultima fosse proveniente da dimi-
nuicdo de custos com os funcionarios publicos, ou seja, acontecesse através de reducdo de
pessoal ou de diminuicdo de saldrios. Na realidade, acabou por haver um maior equilibrio
entre aumentos de receita e cortes na despesa.

Emprego nas administra¢6es publicas em percentagem da forca de trabalho
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Sources: International Labour Organization (ILO), LABORSTA (database); OECD Labour Force Statistics {database). Data for Korea were provided by
government officials.
StatLink mym hitpy//da.doiorg/10.1787/888932942241

® Este resumo é da responsabilidade da Comissdao Organizadora, tendo sido elaborado com base na
gravac¢do audio da apresentacdo de Mdrio Marcel na sessdo de 24 de janeiro de 2014.
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Comparando cerca de trinta paises, Portugal foi o pais que mais concentrou a austeridade na
reducdo de salarios, por oposicdo ao corte de custos operacionais do sector publico. Num
periodo mais lato (2001-2011), em Portugal a percentagem da forga de trabalho na adminis-
tracao publica reduziu-se de aproximadamente 14% em 2001 para 12% em 2011. Estes dados
contrastam com alguns paises ndrdicos como a Noruega e a Dinamarca que, tanto em 2001
como em 2011, mantinham estes valores em cerca de 30%. Comparativamente a média da
OCDE, Portugal tem uma percentagem inferior de emprego no sector publico.

Um estudo recente abrangendo 26 paises da Unido Europeia®, incluindo paises com e sem
programas de austeridade, mostra uma tendéncia clara de forte diminuicio de emprego na
administracdo publica central. Curiosamente, a referida tendéncia é quase tdao acentuada nos
paises sujeitos a medidas de austeridade como nos restantes. No quadro seguinte, as respos-
tas foram classificadas em 5 categorias ordinais, em que o valor 1 representa maior subida de
emprego na administracao central e o valor 5 assinala maior reducdo de emprego.

Public law | Labour law Fixed-term
cmplovees | employees | employment (%)
Mean 3,36 3,15 2,92
No austerily measures N 14 13 12
Std. Dev. 1.008 987 1.165
Mean 3,91 3,64 3,11
Austerity countrics N 11 11 9
Std. Dev. 944 1120 928
Mcan 3,60 3,38 3,00
Total N 23 24 21
Std. Dev. 1,000 1,036 1,049

(*) Flexible, limited and/or short-term contracts

Em termos de tendéncias mais de longo prazo, tem-se assistido a uma de diminuicdo da impor-
tancia da chamada “nova gestdo publica” (New Public Management) e da “burocracia tradicio-
nal”. Paralelamente, tem-se verificado também uma tendéncia de contratacdo de entidades
privadas para prestar servicos anteriormente prestados por funcionarios publicos, a que acres-
cem novos processos de trabalho que tiram partido das tecnologias de informacdo (nomea-
damente em fungdes de back office, como a gestdo de recursos humanos). Tem havido igual-
mente pressdao para o aumento da diversidade da forca de trabalho publica, tal como para
uma maior exigéncia em termos de integridade e transparéncia. Por fim, encontra-se uma
tendéncia para a diminuicdo da diferenca de condicGes de trabalho no sector publico e no
sector privado, com o ajustamento a ser feito através da revisdo das condi¢cdes no sector
publico.

% Cristoph Demmke e Timo Moilanen (2013), Government Transformation and the Future of Public Em-
ployment: The Impact of Restructuring on Status Development in the Central Administration of the EU-
27. Peter Lang: Frankfurt am Main.
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No que diz respeito a modernizacdo do sector publico, alguns paises tém tomado medidas
como a possibilidade de alguns cargos serem exercidos por cidaddos de paises estrangeiros,
bem como a implementagdo de normas contra a discriminag¢do, a promogao da diversidade
(com aumento do nimero de mulheres em cargos de gestdo, por exemplo) e a introducdo de
mobilidade da forca de trabalho (que ndo se deve somente a crise mas também a um aumento
da exigéncia daquilo que o governo deve fazer).

Em termos comparativos entre emprego no sector publico e no sector privado, verifica-se que
existe uma diferenca mais acentuada na forma como o recrutamento é feito e na seguranca do
emprego, seguido pela progressao na carreira e o salario. As diferencas entre os dois sectores
acabam por ser muito menores em termos de férias, horas de trabalho e planos de saude.

A avalia¢do das reformas realizadas nos ultimos anos tem que ser feita, de acordo com Madrio
Marcel, com varios elementos: a confianca dos cidadaos, a eficiéncia do sector publico, a satis-
facdo dos trabalhadores e a atratividade do emprego no sector publico. Tendo em conta estas
diversas dimensdes, verificou-se que em paises com défices orcamentais mais elevados houve
maiores diminuicGes de confianca por parte dos cidaddos. Paralelamente, no que diz respeito
aos locais de trabalho, houve uma diminui¢do da satisfacdo com o posto de trabalho e, conse-
guentemente, do grau de compromisso, e registou-se, também, uma diminuicdo da confianca
nas chefias. Adicionalmente, registou-se um aumento da angustia dos trabalhadores.

A importancia do trabalho realizado e a estabilidade do posto de trabalho constituem-se como
os dois principais contributos para a satisfacdo dos trabalhadores, enquanto as baixas condi-
¢Oes de trabalho, a baixa qualidade da gestdo e o fraco desenvolvimento de carreira sdo as
principais razdes de insatisfacao dos trabalhadores.

Assim, a crise deixa para tras uma diminuicao da confianga nas institui¢Ges publicas, uma cen-
tralizacao das decisdes do governo, uma maior aversao ao risco, uma baixa motiva¢cdao e uma
baixa moral no servico publico e, também, o seu envelhecimento. Por isso, sdo varios os desa-
fios para o futuro, nomeadamente a preservacao dos valores que constituem o servico publico
(mérito, profissionalismo, ética, tolerdncia), a melhoria do processo de recrutamento, o
aumento da mobilidade e o aumento da motivacao e da performance dos trabalhadores.

No que diz respeito aos valores a preservar, poder-se-ia estabelecer um conjunto de principios
éticos comuns a todos os funcionarios publicos, independentemente do seu tipo de contrato:
um recrutamento competitivo e baseado no mérito; um aumento da exigéncia de qualidade
do trabalho de cada funcionario publico, mas também do seu treino e incentivos; e a erradica-
¢do de qualquer tipo de discriminacgao relativamente a mulheres ou jovens.

Tendo em vista a melhoria do processo de recrutamento, poderiam ser criados multiplos pon-
tos de entrada na carreira, incluindo pontos que permitam o acesso de individuos que ja se
encontram a meio da sua carreira profissional.

Para melhorar a mobilidade, poder-se-ia rever as cldusulas de protecao que limitam a mobili-
dade, garantir a existéncia de competéncias essenciais e introduzir um melhor planeamento e
gestdo da carreira dos funcionarios publicos.
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Como forma de melhorar a motivacao e o desempenho dos trabalhadores, poderia haver um
maior alinhamento entre a performance da instituicdo e a performance do individuo. Também
poderia haver melhorias no reconhecimento do mérito, no balango entre a vida pessoal e o
trabalho, e na melhoria das condi¢des de trabalho.

Concluindo, a apresentacdo de Mario Marcel pode ser resumida num conjunto de ideias-
chave, tais como a noc¢do de que o excesso de funcionarios publicos ndo foi a causa da crise,
apesar do corte de saldrios ter sido um dos principais alvos da consolidacao orcamental devido
a0 seu enorme peso e a relativamente boa aceitacdo politica dos mesmos. Estes cortes leva-
ram a uma profunda altera¢do na gestdo e emprego publicos. Recuar nas reformas ja realiza-
das ndo é uma op¢ao, sendo necessario combinar uma visdo de longo prazo com uma agao
imediata, de forma a evitar um retorno ao passado. No longo prazo a proposta é desenvolver
uma melhor gestdo da forca de trabalho e de incentivos ndo monetarios, enquanto no imedia-
to se deverd colocar a énfase na formacao e realocacao da forca de trabalho do sector publico.
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Comentario

Joana Ramos

O titulo quer ser provocador, mas tem o seu motivo no desafio que representou o titulo da
apresentacao do Dr. Mario Marcel que me foi dado comentar: Public Service — from cost to
asset after fiscal consolidation, e que abordaria do ponto de vista dos recursos humanos.

Para que a Administra¢do Publica, aqui entendida como o sistema de érgdos, servigos e agen-
tes do Estado e de outras entidades publicas que visam a satisfacdo regular e continua das
necessidades coletivas possa prosseguir a sua fungao, é vital que os seus recursos humanos (os
hoje designados trabalhadores em fungbes publicas) sejam adequados e motivados. Adequa-
dos em numero e qualificagcdes, motivados pela prossecucao do interesse publico mas também
pela possibilidade de um desenvolvimento profissional interessante.

Pode dizer-se que este é um lugar-comum, mas a Ultima década caracterizou-se por uma rele-
vante alteracdo de enquadramento dos recursos humanos da Administracdao Publica, acompa-
nhada por uma acentuada redugdo de efetivos, circunstancias que colocam desafios que tam-
bém podem ser oportunidades para a constru¢do de uma Administracdo Publica capacitada.

Desde o inicio do séc. XXI, os funcionarios publicos, bem como a Administracdo Publica
enguanto organizagdo/estruturas, tém estado presentes nos programas dos sucessivos Gover-
nos, com um diagndstico de peso excessivo na despesa publica e necessidade de racionaliza-
¢do da sua dimensdo e do seu estatuto. Tal diagndstico, entre outras medidas, refletiu-se ini-
cialmente em aumentos salariais abaixo da inflacdo, congelamento de progressées entre 2005
e 2009, transicdo para um novo paradigma remuneratério sem impulsos salariais e uma pro-
funda revisdao do regime dos trabalhadores em fungbes publicas, incluindo o sistema de pen-
soes, para além de movimentos de reorganiza¢do de servigos no sentido da sua racionalizagao.
A partir de finais de 2010 foram congeladas as promog¢des e em 2011 e nos anos seguintes, no
ambito do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, a par da manutencdo daquele
congelamento, tiveram lugar cortes na remunerac¢do, nas suas diversas modalidades, aumento
do horario de trabalho, diminuicdo de férias, bem como o aumento da idade da reforma, entre
outras alteracdes.
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Por outro lado, os trabalhadores da Administracdao Publica tém vindo a diminuir acentuada-
mente, como resulta claramente dos dados estatisticos que tém vindo a ser divulgados pela
DGAEP®, com crescente consisténcia. Considerando essencialmente a Administracdo Central e
ndo tendo em conta o pessoal militar e militarizado, a publicacdo “A Década — 1996-2005"°"
refere o seguinte:

“Na década de 1996-2005, o emprego na administragdo central registou
uma taxa média de crescimento anual de 1,6%, sendo notdrio, nos trés pri-
meiros anos deste periodo, o efeito da aplicacéo do Decreto-Lei n® 81-A/96,
o0 qual, revestindo natureza excepcional, procedeu a reavaliagdo das situa-
¢oes irregulares, no dmbito da vinculagcdo precdria. Nos ultimos seis anos da
década, retomou-se a tendéncia de desacelera¢do que ja caracterizara o
ritmo de crescimento do emprego civil, na década anterior. (...)”

Em 2005, ndo ia além dos 14,2% o peso dos trabalhadores da AP com menos de 30 anos de
idade, contra 23,4% registado pelo total da populacdo activa. No mesmo ano, os trabalhadores
na faixa etaria de 50 e mais anos representavam 27,4% do emprego publico, acima do mesmo
indicador para a populagdo activa (26,8%), sendo a idade média na AP também superior (42
anos). Através da piramide etdria da administracdo central observa-se que o escaldo etdrio
com maior frequéncia passou, para os trabalhadores de ambos os géneros, dos 40-44 anos em
1996, para os 45-49 anos em 2005.

Se compararmos 2005 e o 22 trimestre de 2011, sempre para a Administracdo Central, agora
incluindo pessoal militar, encontramos a seguinte referéncia no Boletim do Observatdério do
Emprego Publico (BOEP n.2 6, 12 série®):

“Entre 2005 e o 2.2 trimestre de 2011, salienta-se a diminui¢Go do peso do
emprego na administracdo central (administragdo direta e indireta do Esta-
do) em todos os indicadores apresentados. Em 30 de junho de 2011, o
emprego na administra¢do central representava 9,1% da populagdo ativa e
13,1% do emprego por conta de outrem, correspondente a uma diminuigdo
de 1,0 p.p. e 1,6 p.p., respetivamente, face a dezembro de 2005. (...)”

No primeiro semestre de 2011, com exce¢do do Ministério da Administracao Interna, todos os
ministérios apresentam uma variagdo negativa em nimero de postos de trabalho.

Do Grafico 2.2 do BOEP n.2 6 retira-se que a idade média por ministério é sempre superior a 44
anos, com excepgao dos Ministérios da Administracdo Interna e Defesa Nacional (inferior a 40)
e no Ministério da Saude (40,1), confirmando a tendéncia para o envelhecimento da adminis-
tracdo central, com a excepc¢ado das Forcas Armadas e de Seguranca.

% Direccio-Geral da Administraco e do Emprego Publico, cuja missdo é apoiar a defini¢io das politicas
para a Administracdo Publica nos dominios da organizacdo e da gestdo, dos regimes de emprego e da
gestdo de recursos humanos, assegurar a informacdo e dinamizacdo das medidas adotadas e contribuir
para a avaliagdo da sua execugdo

91 . ,
Disponivel em www.dgaep.gv.pt
2 Disponivel em www.dgaep.gov.pt
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Finalmente, no Gltimo BOEP publicado (n.2 11, 22 série, dados a 30.06.2014%), 1&-se:

“A administracdo central, representando 74,4% dos postos de trabalho nas
administracdes publicas®, constitui o subsector que mais contribuiu para a
queda do emprego, apresentando variagbes negativas de 10,4% face a 31
de dezembro de 2011 e de 4,1% em rela¢do a 30 de junho do ano anterior
(...).

(...) Em 30 de junho de 2014, 35,5% dos trabalhadores do conjunto das enti-
dades das administragées publicas tinha entre 45 e 54 anos de idade e
20,1% encontrava-se em faixas etdrias de 55 e mais anos {(...). Apesar das
saidas por aposentacdo/reforma, a idade média estimada para os traba-
lhadores das administracbes publicas continua a aumentar, situando-se a
30 de junho nos 45,6 anos, correspondendo a 1,5 anos acima do registado
no final de 2011. Ndo considerando as carreiras das For¢as Armadas e de
Segurancga, a idade média dos trabalhadores civis das administra¢des publi-
cas aumenta de forma geral para os 47,1 anos de idade, sendo a dos
homens mais elevada (47,5 anos) relativamente a das mulheres trabalhado-
ras (46,8 anos).

A 30 de junho de 2014 face ao final de 2005, observa-se uma evolugdo de
envelhecimento em ambos os sexos dos trabalhadores no sector das admi-
nistracdes publicas: a continua¢do de uma quebra acentuada do peso dos
trabalhadores entre os 25 e os 34 anos, mais evidente no caso das mulheres
(menos 8,3 p.p.), em contraponto com o persistente aumento do nimero de
trabalhadores nas faixas etdrias entre os 45 e os 54 anos e 0s 55 e os 64
anos. Esta evolugdo reflete essencialmente efeitos do “congelamento” de
novas admissées nas administracdes publicas (...)”

Em média, os trabalhadores mais jovens estdo nos Ministérios da Defesa Nacional e da Admi-
nistracdo Interna, os quais apresentam fortes indices de renovagdo®, por efeito de recruta-
mento de jovens nas Forcas Armadas e nas Forgas de Seguranca.

Da leitura do Quadro 3.1.2 do BOEP n.211, resulta que o indice de renova¢do das Administra-
¢Oes Publicas excluindo as Forgas Armadas e as Forcas de Seguranga, é de 9,6.

Do que vem de ser relatado resulta uma clara diminuicdo do niumero de efectivos, ndo acom-
panhado da sua renovac¢do, um vetor a explorar, embora em diferentes niveis, pois as priori-

3 Disponivel em www.dgaep.gov.pt
o Administracdo Central, Regional e Local — ver quadro 12.1 Subsectores do sector das Administra¢des

Publicas — BOEP n. 11, em www.dgaep.gov.pt

% ndice de renovacdo dos trabalhadores das administracdes publicas, por aplicagio de indice de reno-
vacdo da populacdo em idade ativa - Relagdo entre os trabalhadores que potencialmente estdo a entrar
e os que estdo a sair das administragdes publicas, definida como o quociente entre o nimero de traba-
Ihadores com idades compreendidas entre os 20 e os 29 anos e o niumero de trabalhadores com idades
compreendidas entre os 55 e os 64 anos (expressa habitualmente por 100 (10°) trabalhadores com 55-
64 anos). (cf: BOEP n.2 11 — conceitos -www.dgaep.gov.pt )
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dades ndo serdo idénticas para todos os sectores da Administracdo Publica, nem para todas as
carreiras que a compdem.

Com efeito, o olhar que langdmos até agora é global, sendo necessdrio uma leitura mais fina
dos dados, pois o ajustamento da dimensdo dos recursos humanos da Administracao Publica
maioritariamente provocado pela saida por aposentacdo/reforma®, constituindo uma preocu-
pacdo se nada for feito, podera ser uma oportunidade para a sua recomposi¢do no sentido de
uma maior tecnicidade e capacitacao.

Sem prejuizo da necessidade de renovacdo de outras carreiras, abordaria essencialmente, pela
sua transversalidade, as chamadas carreiras gerais da Administracdo Publica — técnico superior
(licenciados) assistentes técnicos (122 ano) e assistentes operacionais’’ (escolaridade obrigaté-
ria, ainda que acrescida de formacdo profissional), descritas como “carreiras cujos conteldos
funcionais caracterizam postos de trabalho de que a generalidade dos 6rgdos ou servicos care-
ce para o desenvolvimento das respetivas atividades”.”® Em nimeros globais, estes trés tipos
de carreiras representam aproximadamente 45%°° dos efetivos das Administracdes Publicas
(32,3% na Administracdo Central e 87% nas Administracdes Regional e Local).

A Administracao Publica Central tem um indice de tecnicidade alto, uma vez que engloba um
numero elevado de carreiras préprias de sectores de actividade — educacdo, ciéncia e salde,
por exemplo — com exigéncia de licenciatura.'® No entanto, aquelas carreiras especiais desen-
volvem actividade em sectores especificos, cabendo as carreiras gerais assegurar na generali-
dade o funcionamento dos servicos e em muitas areas o apoio técnico a decisdo.

Por outro lado, por forca de sucessivas reformas de carreiras, houve um nimero razoavel de
efetivos que transitaram para carreiras cujo nivel habilitacional era mais elevado, encontran-
do-se agora integrados, por exemplo, na carreira geral de assistente técnico (122 ano) mas
sendo apenas detentores, em termos habilitacionais, do ensino obrigatc’>rio.101

Compreende-se assim que, embora a carreira de assistente operacional’® corresponda a
124.496 postos de trabalho, de acordo com a ultima SIEP, o BOEP n.2 11, referindo-se ao nivel
habilitacional, refere:

*® Nos ultimos dois anos e meio, até 30 de junho de 2014, a passagem a situacdo de refor-

ma/aposentagdo constituiu o principal motivo de saida de trabalhadores: 62,6% das saidas para o total
das administragdes publicas. cf. BOEP n.2 11

7 Ex.: motorista, telefonista, auxiliar de agdo médica, de acdo educativa, operario, etc.

% cf. artigo 849, n.2 2, da Lei Geral do Trabalho em Fung&es Publicas, aprovada pela Lei n2 35/2014, de
20 de junho.

% Cf. SIEP 2.2 trimestre 2014

% Fm termos globais, no sector das administragées publicas, quase metade dos trabalhadores possuem
ensino superior (48% contra 22,6% na populagdo ativa total). No final de junho deste ano, os Ministérios
da Educacdo e Ciéncia, do Ambiente, Ordenamento do Territdrio e Energia e o da Satde sdo os de maior
concentragdo de trabalhadores com nivel de escolaridade de ensino superior: 73,5%, 65,3% e 63,8%,
respectivamente. BOEP n.211

101 Dependente da data de nascimento

1% |ncluindo ainda algumas carreiras subsistentes do mesmo tipo
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Ainda assim 145 mil postos de trabalho (26,2%) das administragdes publicas estdo ocupados
com trabalhadores que possuem apenas o ensino basico, com peso mais significativo na admi-
nistragdo local: 49,2%.13

Esta circunstancia faz com que a necessidade de rejuvenescimento seja maior, de modo a col-
matar a capacidade técnica, ainda que ndo necessariamente o niumero de efectivos.

Em menor grau aconteceu o mesmo tipo de fendmeno com os técnicos superiores, sendo no
entanto indiscutivel que, neste caso, a ratio desejavel de substituicdo tem de ser mais elevada,
se se pretende uma Administracdo Publica capacitada e com os recursos humanos adequados
ao desempenho de fun¢des cada vez mais exigentes.

Assim, se o acentuado envelhecimento/diminuicdo de efetivos da carreira de assistente opera-
cional podera ndo se afigurar critica, dado o tipo de funcGes exercidas, ja a situacdo das carrei-
ras de assistente técnico e de técnico superior apresenta um maior desafio.

E necessario proporcionar a comunicac¢do do saber adquirido, o que sé acontecera se houver
contemporaneidade entre a geragdo que entra e a que sai, como também é necessario dotar a
Administracdo Publica de recursos humanos com apeténcia para o uso das novas tecnologias.

Sendo certo que em muitos casos nao se tratard de substituicdo direta de efetivos, mesma
esta serd em principio menos onerosa, uma vez que se recrutara, em principio e maioritaria-
mente, para as posicdes mais baixas das carreiras.

N3do esquecendo que os mecanismos de mobilidade entre servicos e entre carreiras foram
flexibilizados, tais figuras atuam no ambito dos efetivos existentes, ndo sendo suficientes
quando determinadas carreiras ou habilitagdes se encontram subdimensionadas.

Por outro lado, se se afigura essencial uma politica de recrutamento que permita uma renova-
¢do criteriosa dos efectivos, existindo a previsdao de um instrumento — o recrutamento externo
centralizado, que podera realiza-lo de forma controlada, urge igualmente proporcionar, para
guem é admitido tal como para quem se mantém em fungdes, um desenvolvimento profissio-
nal adequado.

O pressuposto da evolugdo nas carreiras é o mérito, através do concurso ou da avaliagdo de
desempenho. No entanto, tal como para a generalidade dos trabalhadores em fung¢des publi-
cas, a evolugdo na carreira estd praticamente estagnada, quer pela proibicdo de concursos
para categorias superiores, quer pela proibicdo de altera¢des de posicionamento remunerato-
rio por forca do SIADAP'®. Este ultimo, constituindo um sistema ambicioso de avaliacdo inte-
grada, com a dificuldade de implementacdo de um sistema complexo sem meios adequados,
foi ainda, nos ultimos anos, amputado de elementos essenciais, como a recompensa por méri-
to, que a reducdo de peso burocratico visado pela passagem a bienal ndo resolve.

Nos proximos anos devera assistir-se a uma renovagao controlada, no ambito das carreiras
gerais sobretudo nas carreiras técnica superior e de assistente técnico, e alguma abertura a
evolucdo na carreira, designadamente através do SIADAP, para que a Administracdo Publica

103 BOEP n.211.

1% sistema Integrado de Avaliacdo da Administracdo Publica
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possa enfrentar os desafios que se apresentam no futuro, munida de um corpo de trabalhado-
res mais restrito em numero mas capacitado, num horizonte de permanéncia de constrangi-
mento das financas publicas.

O Curso Avancado de Gestdo Publica, a introducdo do estagio profissional como método de
selecdo em procedimentos concursais ou a possibilidade de atribuicdo de prémios de desem-
penho sdo alguns passos que indiciam esse caminho.
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Reforma da justica e implica¢gOes para o orgamento
e a economia

Nuno Garoupa e Zélia Pinheiro

1. Alguns mitos sobre a justica portuguesa

Dizer que a Justica ndao funciona em Portugal tornou- ' r

se tdo banal que ja ndo carece de demonstracdo. E ‘
contudo esta afirmacdo simples e correcta tende a ser
entendida no discurso comum com um significado
gue nao corresponde exactamente a realidade.
Comecemos pelo 6bvio mas frequentemente esque-
cido.

A crise da Justica é profunda, estrutural e complexa. 7

Por isso, qualquer reforma séria, sistémica e coerente & 1

da justica portuguesa ndo pode produzir resultados a T W i
foimedos |/ (TR EINAN

menos de dez anos. Esperar uma resolucdo imediata \l .. B

com melhorias importantes no curto prazo é demago-

gia da oposicdo; publicitar nUmeros e indicadores actuais que supostamente revelam tendén-
cias muito positivas é demagogia de quem governa.

Outra ideia muito nossa e muito paroquial: a crise da Justica é exclusivamente portuguesa. Na
verdade, ndo é: no resto do mundo ha paises onde a Justica funciona bem e paises onde a
Justica funcional mal. O que podemos dizer é que, considerando os paises desenvolvidos, ndo
ha um pais com um ordenamento juridico similar ao nosso onde a Justica funcione bem, inde-
pendentemente do critério utilizado para medir a qualidade do funcionamento - celeridade,
eficiéncia ou critérios qualitativos. A conclusdo ébvia é que o problema ndo esta em Portugal,
mas sim na matriz cultural que inspira o nosso ordenamento juridico. Por outras palavras, a
crise da justica portuguesa, sendo portuguesa, é também a crise de um determinado modelo
civilizacional que tem revelado insuficiéncias no processo de ajustamento as mudancgas eco-
ndémicas e sociais de um mundo globalizado.

Outra ideia feita: o mau funcionamento da Justica é a causa dos muitos males que assolam a
economia e a sociedade portuguesa - ou, numa visao mais cosmopolita, a economia e a socie-
dade da Europa do Sul. Mais uma vez, na realidade os problemas da Justica sdo um reflexo e
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ndo a causa dos nossos atrasos estruturais. Se a auséncia de eficdcia, boa gestdo, celeridade,
competéncia, responsabilizacdo, avaliacdo e excelente governanca estivessem limitadas a Jus-
tica, estaria o assunto quase resolvido. Infelizmente ndo é assim. A crise da Justica arrasta-se
impregnada numa cultura que ainda n3o se encontrou no século XXI e recusa os efeitos da
globalizacdo. E ndo se pode mudar a cultura judicidria por decreto e por transplante. Podemos
mudar processos, estruturas, organizacgoes, discursos e tudo isso certamente ajudard a trans-
formar a cultura judiciaria. Mas, sejamos objectivos, a cultura judiciaria prevalecente nao é
nenhum anacronismo; ela insere-se plenamente nas mentalidades que enformam a sociedade
portuguesa e que, hoje como no passado, recusam qualquer mudanga.

2. A congestao dos tribunais

O bom funcionamento da Justica e o combate a congestdo dos tribunais sdo, evidentemente,
uma preocupac¢do de qualquer Estado de direito moderno. Congestionados, os tribunais ndo
conseguem responder as exigéncias da sociedade e da economia. O acesso a uma composicao
independente dos litigios e o respeito pelas normas juridicas exigem decisdes judiciais em
tempo Util, pelo que o tempo de resolucdo dos processos levados a tribunal é uma das ques-
tdes-chave para a eficdcia da Justica. Mas a duracdao dos processos reflecte o funcionamento
de um sistema que ndo depende apenas dos tribunais e juizes, incluindo as partes, os advoga-
dos, o Ministério Publico e outros agentes judiciarios. A congestdo ndo resulta de um factor
Unico e exégeno, mas reflecte a interaccao de diferentes partes ao longo do tempo num con-
texto de recursos escassos.

Do ponto de vista econémico, a congestdo dos tribunais é um fendmeno fécil de entender. A
procura simplesmente supera a oferta, dados os custos inerentes a um processo judicial. Feito
o diagnéstico, o remédio também é simples, com trés alternativas ndo mutuamente exclusivas:
a mais imediata é o aumento do preco até que a procura se ajuste a oferta, a segunda possibi-
lidade é uma expansao da oferta e a terceira possibilidade é uma contraccao da procura.

A simplicidade tedrica das alternativas de politicas publicas contrasta com a complexidade da
sua implementacdo pratica. Os principios constitucionais de acesso universal a Justica elimi-
nam de forma genérica o remédio da subida de preco. O segundo remédio, a expansao da
oferta, sempre favorito dos sucessivos governos, tem efeitos dindmicos perversos como hoje
sabemos, para além de um impacte bastante significativo nos encargos orcamentais. O tercei-
ro remédio, a contrac¢ao da procura, ensaiado nos ultimos anos em Portugal, levanta questdes
de eficacia e pode ser prejudicial quando condiciona os agentes econémicos e os cidadaos no
exercicio dos seus direitos e obrigacses.

A persisténcia da congestdo judiciaria e o fracasso dos sucessivos paliativos tém sido matéria
de debate em Portugal, mas sempre fora de um enquadramento mais alargado e do contexto
de um mundo globalizado. Varios paises tém problemas e experiéncias semelhantes e muitos
tentaram politicas publicas semelhantes as que tém sido promovidas em Portugal, em geral,
com idénticos resultados negativos. Na verdade, se o legislador nacional olhasse para os seus
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vizinhos teria podido antecipar que o problema da congestao judiciaria ndo se resolve com as
politicas publicas em voga nas Ultimas décadas.

3. A performance judicial portuguesa no contexto da OCDE

Um recente estudo da OCDE ajuda a explicar a razdo do fracasso das ditas reformas da Justica,
tanto do governo Sécrates como do governo Passos Coelho. Com o titulo Judicial Performance
and its Determinants: A Cross-Country Perspective, os varios economistas associados a OCDE
analisam o funcionamento dos tribunais nos cerca de trinta paises mais ricos do mundo, com
resultados que vale a pena conhecer™®.

Em relacdo a duracdo dos processos em tribunais civeis, Portugal apresenta nimeros de 425
dias em primeira instancia e 635 dias em duragdo total. Enquanto o primeiro nimero é exces-
sivo (a média é de 238 dias, estando a Espanha com 272 dias, a Franga com 274 dias, o México
com 342 dias e a Itdlia com 564 dias), o nimero total é inferior a média (786 dias) bem como
as estatisticas espanholas (778 dias), francesas (950 dias) e italianas (2866 dias). Ou seja, cla-
ramente, Portugal tem excesso de duragdo nos tribunais inferiores enquanto os tribunais
superiores operam em moldes bastante positivos do ponto de vista comparado. Isto deve-se,
em parte, a um certo excesso de magistrados nos tribunais superiores, mas é sobretudo um
sinal claro de um problema estrutural alinhado nas grandes tendéncias, mas um pouco dife-
rente dos restantes paises da OCDE e que pode pedir solu¢gdes um pouco distintas. Mais con-
cretamente, Portugal pode necessitar de transferir recursos humanos e financeiros dos tribu-
nais superiores para os reforcar tribunais inferiores.

Um outro problema claramente identificado no trabalho da OCDE é a eficacia do gasto publico
em Justica. Portugal dispende 81% do seu orgamento para a Justica em saldrios, apenas 2% em
informatizagdo, 7% em custos operacionais e 10% noutras rubricas. Os nimeros médios sdo
65% em salarios, 4% em informatizacdo, 12% em custos operacionais e 19% em outros. Tal
como é regra na administracdao publica portuguesa, temos um excesso de custos com salarios -
bastante acima da média - e falta de investimento em capital humano e tecnologia - muito
abaixo da média da OCDE. Mas, ao mesmo tempo, Portugal apresenta-se com um dos trés
paises com mais tecnologia informdatica e de comunicag¢des ao servigo da Justica, sé superado
pela Austria e Estdnia, indicador que é claramente inconsistente com a realidade orcamental.
Mais uma vez cuidamos as aparéncias mas ndo a realidade, uma estratégia governativa com
longas tradi¢cdes na democracia portuguesa.

Duas outras estatisticas apresentadas pelo estudo sdo importantes: Portugal gasta bastante
mais em Justica, em percentagem do PIB, que os restantes paises da OCDE — apenas é ultra-
passado pela Poldnia, Eslovénia e Israel. Por outro lado, a taxa de litigdncia quer em termos
per capita, quer em termos do PIB estd na média da OCDE - abaixo da Alemanha, Grécia, Espa-
nha e Itdlia e quase igual a Franca.

105 cfr. http://www.oecd.org/eco/growth/judicial-performance.htm
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A taxa de litigdncia mostra que os tribunais portugueses ndao enfrentam uma procura mais
significativa que as outras realidades, como se ouve de vez em quando no debate publico.
Mas, ao mesmo tempo, os nossos tribunais gastam bastante mais que a média da OCDE, e
fundamentalmente em saldrios - confirmando que temos magistrados a mais e ndo a menos
como se insiste - e pouco em tecnologia. A conclusdo é que Portugal gasta mais e pior que os
outros; definitivamente ha um problema de péssima afetacdo de recursos que em nada
mudou com as actuais reformas em curso.

4. Os estudos do CEPE]

Na Europa, o CEPEJ (Comission Europeénne pour I'Efficacité de la Justice *®°), organismo do
Conselho da Europa, tem feito um esfor¢co notavel para desenvolver uma metodologia que
possa facilitar a comparagado dos sistemas judiciais entre os seus membros.

Ao contrario do trabalho recente da OCDE, o estudo do CEPEJ foi desenvolvido ao longo dos
dltimos quinze anos*™. O principal objectivo assumido pelo primeiro relatdrio, em 2002, é o de
permitir que os Estados possam comparar o funcionamento dos seus sistemas judiciais com o
de outros Estados e fornecer os valores de referéncia para avaliar o seu funcionamento.

A congestao judiciaria surge para o CEPEJ como um elemento de andlise importante. Através
da taxa de resolucdo processual, que descreve a relagdo entre processos iniciados e processos
findos, os relatdrios apresentam algumas medidas estatisticas da congestdo judicidria na Euro-
pa. Tomemos os exemplos de 2006 e 2008 apresentados na tabela 1.

Tabela 1
Pais Taxa de resolugao processual Taxa de resolugao processual
(processos executivos, 2006) (processos executivos, 2008)
Portugal 95 90
Espanha 85 68
Franga 95 98
Italia 103 106

1% cfr. http://www.coe.int/t/dghl/cooperation/cepej/default FR.asp

Por ter beneficiado da experiéncia do CEPEJ, o estudo da OCDE podera ser visto como tecnicamente
mais avancado. A qualidade dos dados obtidos na investigacdo do CEPEJ depende fortemente do tipo de
perguntas no instrumento de inquérito, do esforco dos responsaveis nacionais, dos dados disponiveis e
da forma como estes dados foram processados e analisados. Por outro lado, é normal a tendéncia para
comparar os aspectos e tarefas comuns aos varios sistemas, mas ndo deve ser ignorado que a explicagdo
para as diferencas estatisticas, orcamentais e mesmo de congestao judicial, pode estar em factores que
ficam fora do universo pesquisado. Por exemplo, um determinado tribunal pode parecer mais eficiente
do que realmente é, apenas porque das suas tarefas ndo foram tomadas em consideracdo por nio
encontrarem correspondéncia nos outros tribunais estudados.
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Como podemos ver, a taxa de resolugdo processual para os processos executivos, em 2006 e
em 2008, é bastante semelhante nos quatros paises europeus considerados, com excepc¢ao do
agravamento da situacdo espanhola. Portugal encontra-se na média, com um ligeiro agrava-
mento em 2008, enquanto a ltalia e a Franca apresentam pequenas melhorias. Em geral, os
resultados apresentados para 2006 e 2008 reflectem o enquadramento europeu que pode ser
extraido dos relatério do CEPEJ: Portugal tem um problema sério de congestdo judiciaria que,
no entanto, ndo difere muito da realidade dos paises de ordenamento juridico semelhante,
como Espanha, Italia e Franca.

Sao quatro os principais indicadores publicados pelo CEPEJ:
1. indicador de processos pendentes e atrasos;
2. indicador da duracdo dos processos;
3. indicador do numero de processos encerrados;
4. indicador do numero dos novos processos recebidos.

Os numeros sdo de comparagcao complexa porque a realidade processual é distinta. Contudo,
tal como mostra a tabela anterior, a realidade portuguesa ndao se apresenta como Unica ou
significativamente pior que a dos restantes paises. Ainda assim, subsistem questdes pertinen-
tes. Os dados publicados pelo CEPEJ mostram que, em geral, Portugal gasta mais em Justica
que a maioria dos paises, tem mais magistrados per capita que a maioria dos paises e tem mais
tribunais per capita que a maioria dos paises. No entanto, as suas taxas de congestao judiciaria
estdo alinhadas pelo padrdao médio. Entre uma e outra observacao ficou claramente perdida a
eficacia dos recursos consumidos pela justica portuguesa.

Bastante mais util é compilar a informacdo sobre as alegadas politicas com vista a reducdo da
congestdo judicidria. Dizemos “alegadas” porque, como veremos, entre aquilo que os paises
declaram fazer e aquilo que fazem na pratica vai uma certa diferenga. Também nisso, Portugal
ndo é excepcao. Muito embora a informacdo prestada por cada pais seja formalmente correc-
ta, apds uma investigacdo sobre a aplicacdo pratica de muitas destas medidas, a conclusdo
Obvia é que, em larga medida, ndo passam do papel.

Comecemos pelos procedimentos de compensacdo para as disfungdes judiciais, em particular
a duracdo excessiva do processo. A tabela 2 resume os paises que declaram ter semelhantes
procedimentos.

Tabela 2
Pais Portugal Espanha Franca Italia Inglaterra e
Pais de Gales
Compensagdo da duragdo Sim Sim Sim Sim Sim
excessiva do processo
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Ou seja, em geral os paises afirmam que possuem um sistema para compensar os utentes no
caso de duracdo excessiva do processo. Em relacdo a medidas concretas de controlo e gestdo
processual, temos os resultados que sdo apresentados na tabela 3.

Tabela 3
Controlo frequente da actividade dos tribunais no que diz respeito a Numero de paises
Processos recebidos 46
Decisdes 46
Processos pendentes 43
Duragdo dos processos 35
Outro 23

Esta informacdo confirma que a esmagadora maioria dos paises afirma ter um sistema de con-
trolo estatistico dos tribunais que permite alguma forma de compensacgao por disfungées judi-
ciais.

Mais especificamente, a tabela 4 mostra que varios paises indicam fazer um controlo regular
das estatisticas processuais em varios momentos relevantes.

Tabela 4
Sistema de controlo regular da actividade dos tribunais
no que diz respeito a
Pais nimero de nimero de nimero de duragdo dos outros
processos decisdes processos processos
recebidos adiados
Bélgica Sim Sim Sim Nao Nao
Franga Sim Sim Sim Sim Sim
Alemanha Sim Sim Sim Sim Sim
Itdlia Sim Sim Sim Sim N3o
Holanda Sim Sim Sim Sim Nao
Portugal Sim Sim Sim Sim Sim
Espanha Sim Sim Sim Sim Sim
Inglaterra e Sim Sim Sim Sim N3o
Pais de Gales

Entre os paises que declaram que utilizam um sistema regular de controlo, alguns especificam
o tipo de indicadores de desempenho que aplicam. Quando assim acontece, de um modo
geral, trata-se de uma combinacdo entre os indicadores focados na "quantidade" e na "quali-
dade" ', Porém, esta aparente riqueza estatistica nem sempre se traduz num sistema efecti-

108 . . . ore . ~
Os indicadores mais utilizados ou mencionados s3do:
* Numero de processos entrados;
» Duragdo dos processos (em primeira instancia, segunda instancia e / ou no total);
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vo de avaliacdo e controlo da congestdo judicidria. As inconsisténcias surgem, por exemplo,
guando alguns paises que tinham declarado ndo prever qualquer sistema de avaliacdo infor-
mam que existe uma autoridade encarregue da avaliacdo e vice-versa. A tabela 5 apresenta a
informacao oficial sobre a existéncia de um mecanismo de avaliacdo regular bem como sobre
o tipo de autoridade encarregue da avaliacdo.

Tabela 5
Sistema de Autoridade responsavel pela avaliagao e desempenho dos tribunais
avaliacdo regu- .. ~ . ~
Pais lar do desem- Conselho | Ministério | Orgdo de | Tribunal | Orgdo Outro
penho dos tri- Supe_rl'c{r'do da Justica | inspec¢do | superior extern?
bunais Judiciario de audi-
toria
Bélgica Sim Sim
Franga Sim Sim Sim Sim
Alemanha Sim Sim Sim
Italia Sim Sim Sim
Holanda Sim Sim
Portugal Sim Sim
Espanha Sim Sim
Inglaterra e . . . .
Pais de Gales Sim Sim Sim Sim

A conclusdo possivel é que muitos paises apresentam um sistema de controlo regular da acti-
vidade dos tribunais e a responsabilidade desse controlo cabe a érgaos muito distintos, com
um equilibrio entre o modelo de conselhos judicidrios e a atribuicdo da fun¢do ao departamen-
to governamental da Justica ou ministério da Justica). Portugal indica que esse controlo regu-
lar, em termos de processos recebidos, adiados, duragdo e decisdes, é feito pelos conselhos
judicidrios.

* Numero de processos adiados;

* NUmero de processos pendentes (incluindo o nimero de casos que ultrapassam um certo
periodo);

e NUumero de decisoes;

* NUmero de processos por juizes e tribunais;

* Meios orcamentais do tribunal e gastos processuais;

¢ Indicadores de qualidade (independéncia e imparcialidade dos juizes, julgamento justo, jul-
gamento fundamentado, nimero de erros corrigidos feita por um juiz, qualidade da preparacdo
do processo judicial, qualidade do trabalho dos servigos judiciais, escritérios e arquivos do tri-
bunal, dignidade da conduta dos juizes / oficiais de justica / outros funcionarios dos tribunais,
eficacia no tratamento das reclamagdes).
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4.1 A fixacao de objectivos

O problema da fixacdo de metas para o desempenho dos tribunais apresenta-se de forma
semelhante. Ainda que vinte e dois paises ou entidades afirmem que utilizam um sistema de
fixacdo de objectivos, muitos ndo foram capazes de apresentar exemplos concretos de metas e
outros vinte e cinco responderam que ndo tém metas especificas.

No que diz respeito a autoridade responsavel pelo estabelecimento dos objectivos, existem
varios modelos, combinando diferentes instituicdes com essa responsabilidade. O poder exe-
cutivo - principalmente o Ministério da Justica - o poder legislativo ou o judiciario surgem
como a principal autoridade responsavel, mas ha paises onde vdrias instituicées partilham a
responsabilidade de definicdo de metas de desempenho.

Por outro lado, tal como a questdo do orcamento, a definicdo de objectivos pode ser definida
em diferentes niveis. Ao nivel do tribunal, o responsavel pelos objectivos pode ser o presidente
do tribunal ou um chefe de departamento dentro do tribunal. Num segundo nivel, mais geral,
a responsabilidade pode recair sobre o ministério da Justica, o Parlamento ou o colégio decisor
(conselho) da Magistratura.

4.2 Qualidade e indicadores de desempenho

As informacgGes prestadas em matéria de normas de qualidade mostram que o ponto sensivel
é o equilibrio entre a eficacia e a qualidade. Tudo estd pensado em termos de conciliar a
necessidade de uma Justica rapida e menos dispendiosa com a salvaguarda da independéncia
dos juizes nas suas decisGes, assim como a possibilidade de uma solugdo eficaz por uma ins-
tancia superior, quando a decisdo de primeira instancia ndo é satisfatéria.

A importancia da qualidade da medicdo é expressa no parecer n 2 6 (2004) do Conselho Con-
sultivo dos Juizes Europeus (CCJE)'®. Nesse documento, o CCJE recomenda que é necessario
avaliar a qualidade da actividade jurisdicional, com referéncia a uma eficacia social e econémi-
ca, através de critérios semelhantes aqueles utilizados por outros servigos publicos (CCJE Pare-
cer (2004) N 2 6: 32).

Na verdade, os detalhes apresentados por alguns paises permitem confirmar que o respeito
das normas processuais constitui o cerne do que é compreendido por "qualidade". Em Portu-
gal, é o Conselho Superior da Magistratura que cuida da legalidade dos procedimentos judi-
ciais em geral e mais precisamente do respeito dos prazos de natureza processual, desta forma
combinando as duas dimensdes da qualidade - a legalidade e a eficicia, em termos de prazos,
dos procedimentos. Em Espanha, os tribunais recolhem dados estatisticos sobre o nimero de
processos cancelados, encerrados e que tenham sido modificados em fase de recurso e esta
informacdo é utilizada na avaliagdo do desempenho dos juizes. Outro tipo de acompanhamen-
to estd relacionado com o cruzamento de informacgdes internas dos tribunais ao mesmo tempo
gue existem outros projectos de avaliacdo sobre a qualidade que levam em conta o nivel de
satisfacdo dos clientes dos tribunais. Assim, na Holanda, a avaliacdo da qualidade, desenvolvi-

109 Cfr, http://www.coe.int/t/DGHL/cooperation/ccje/default en.asp
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da pelo respectivo conselho do poder judiciario, é realizada a partir de investigacdes e pesqui-
sas entre os utentes e as profissdes juridicas.

A tabela 6 apresenta dados sobre a definicdo de indicadores de desempenho, objectivos e
autoridades responsaveis.

Tabela 6
No que diz respeito a activida- | Autoridade responsavel pela defini¢cdo dos
i de do tribunal, ja definiu objectivos
Pais
Indicadores de I Poder Poder Poder
objectivos . . Lo Outro
desempenho executivo | legislativo | judicial
Bélgica Nao
Franga Sim Sim Sim
Alemanha Ndo Sim Sim
Italia Sim N3o Sim Sim
Holanda Sim Sim Sim
Portugal Nao
Espanha Sim Sim
Inglaterra e Sim Sim Sim Sim
Pais de Gales

Um dos aspectos importantes para estimar o desempenho dos tribunais - em termos de pro-
dutividade, morosidade dos processos, nimero de casos relacionados com fluxo de processos,
recursos pessoais e materiais — é o que se prende com os atrasos dos processos. Um grande
atraso dos processos nos tribunais pode ser uma das causas para a morosidade excessiva dos
processos judiciais, pelo que a medicdo deste atraso é uma das ferramentas para avaliar e
monitorar o funcionamento dos tribunais.

A maioria dos paises afirma medir o atraso dos processos de alguma forma. No entanto, ape-
nas dezoito paises consideram possuir um método rigoroso para analisar o tempo de espera
durante o processo judicial. A analise do tempo de espera é especialmente relevante quando
combinada com informacdo sobre a duracdo dos processos. No entanto, algumas causas para
a longa duracao dos processos judiciais podem ser enganadoras, como por exemplo, o facto de
os arquivos judiciais precisarem de ser registados ou de aguardar preparacdo e tomada de
decisao pelo juiz, em certos momentos.

Devido ao aumento da atencdo prestada as necessidades e expectativas dos utentes da Justi-
¢a, ha uma tendéncia crescente na Europa para a introducdo e utilizacdo de ferramentas espe-
cificas, como inquéritos para avaliar o nivel de satisfacdo dos utentes ou a confianca do publico
nos tribunais. Mas, na maioria dos paises europeus, ndo é comum a realizacao de levantamen-
tos a nivel nacional ou dos tribunais numa base regular. Quando as pesquisas sao utilizadas,
elas sdo muitas vezes realizadas de forma ocasional. As excep¢des encontram-se nos paises
onde os sistemas de controlo de qualidade para os tribunais foram introduzidos ou onde a
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avaliacdo pelos utentes do tribunal é uma pratica comum como, por exemplo, Austria, Finlan-
dia, Holanda, Espanha e Suica.

A maioria das avaliagdes de desempenho dos tribunais baseia-se no uso de estatisticas judi-
ciais - nUmero de casos, atrasos, casos pendentes, decisdes, carga de trabalho dos juizes e do
tribunal, produtividade, etc. -, em certos casos comparando esses resultados com as metas
que devem ser cumpridas.

Tabela 7

Indicadores de desempenho definidos relativamente
as actividades tribunal

SIM NAO
Franca Holanda Bélgica
Italia Portugal Alemanha
Inglaterra e Pais
de Gales Espanha

Mas, se aprofundarmos a analise, vemos que quando os paises foram convidados a apontar os
indicadores de desempenho mais importantes para gerar informa¢dao adequada ao bom fun-
cionamento dos tribunais, os quatro indicadores utilizados apenas fornecem informacéao basica
e sO permitem uma estatistica descritiva pouco sofisticada: duracdo do processo (29 paises),
processos pendentes e atrasos (28 paises), processos encerrados (27 paises) e processos rece-
bidos (22 paises).

Falando de metas, temos uma ideia mais clara sobre a realidade dos tribunais na Europa quan-
do consideramos as indicacGes da Tabela n.2 8: apenas a Espanha consagrou metas para os

juizes.
Tabela 8
Inexisténcia | Metas definidas | Metas definidas | Metas definidas
de metas apenas para apenas para o para juizes e
juizes tribunal tribunais

Portugal Espanha Franca
Bélgica Italia

Alemanha Holanda

Inglaterra e Pais
de Gales
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4.3 O problema das pendéncias

As chamadas pendéncias sdo outro dos indicadores mais relevantes e utilizados, medindo a
relacdo entre os novos processos que entram no sistema judicial e os processos que dele
saem, resolvidos apds intervencdo do tribunal. Nos termos dos relatérios do CEPEJ, em média,
a nivel europeu, considerando o numero de processos recebidos e resolvidos em matéria de

12 por 100.000 habitantes em 2008, os tribunais de primeira instancia foram capazes

litigio civi
de resolver mais ou menos tantos casos como o numero de casos novos recebidos: em média,
2,203 novos casos por 100.000 habitantes e 2,289 casos resolvidos por 100.000 habitantes,

respectivamente.

No entanto, a nivel nacional, podem destacar-se importantes variacdes. As tendéncias opostas
sdo visiveis em varios paises em que aumentaram os processos pendentes: Letdnia (mais de
27% novos processos do que processos resolvidos), Espanha (18%) e Arménia (14%). Em Espa-
nha o aumento reflecte uma prolongada greve de pessoal da administracdao da Justica que teve
lugar em 2008.

Ao considerar o volume de casos de litigio civil abrangidos pelos tribunais de primeira instan-
cia, discrepancias graves podem ser observadas de acordo com os Estados-Membros. Os cida-
d3dos parecem ser mais propensos a recorrer aos tribunais para resolver disputas - mais de trés
mil novos casos por 100.000 habitantes - nos paises da Europa Central e Oriental (Russia,
Lituania, Republica Checa, Crodcia), nos paises do Sudeste Europeu (Bdsnia e Herzegovina,
Roménia, Sérvia) e nos paises do Sul da Europa (Italia, Portugal, Espanha). Nos paises do Norte
da Europa (Finlandia, Noruega, Suécia) e nos Estados do Cducaso (Gedrgia, Azerbaijdo, Armé-
nia), menos de mil novos casos foram registados por 100.000 habitantes por ano.

Além disso, desde 2008, alguns Estados como a Espanha comecaram a sofrer um aumento
significativo do numero de processos civis e comerciais de primeira instancia (26,7% para a
Espanha), em resultado dos primeiros efeitos da crise financeira e econdmica.

E importante ter em conta ainda que os paises onde os tribunais executam tarefas relaciona-
das com registos sdo confrontados com um grande nimero de casos civis ndo contenciosos ou
consensualizados. Isto é especialmente verdadeiro para paises como a Holanda. Quanto aos
processos nao litigiosos de direito civil e comercial, em média, a nivel europeu, em 2008, os
tribunais de primeira instancia também foram capazes de resolver mais ou menos o mesmo
numero de processos do que o nimero de novos casos consensualizados entrados: em média,
2,188 novos casos por 100.000 habitantes e de 2,223 casos resolvidos por 100.000 habitantes.
Estes indicadores médios sdo muito semelhantes aos dos casos litigiosos mas, mais uma vez, a
nivel nacional podem destacar-se variaces. Para alguns paises como a Finlandia, Austria, Rei-
no Unido, Inglaterra e Pais de Gales, Estdnia, Hungria, Poldnia, Letdnia, Albania, Croacia e Eslo-
vénia, em 2008, a actividade dos tribunais de primeira instancia, quanto ao volume de proces-
sos, vem principalmente dos processos civis ndo litigiosos ou consensualizados. Noutros pai-
ses, o volume significativo de processos (mais de seis mil por 100.000 habitantes) é principal-
mente (ltalia), quase (Federagdo Russa), ou exclusivamente (Bélgica), devido a casos litigiosos.

110 . ey s .. ;. . a~ .
O CEPEJ analisou, apenas dentro dos litigios civis, os de matéria comercial. Doravante nas referéncias

a litigios civis deve entender-se litigios civis de natureza comercial.
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Em grande parte dos paises a taxa de resolucao de processos de contencioso civil em primeira
instancia permaneceu relativamente estavel (mais ou menos 5%), comparando os valores
entre 2006 e 2008.

4.4 As conclusodes possiveis

Existe uma grande dificuldade em comparar os sistemas judiciais dos diferentes paises da
Europa. Os sistemas sdo complexos e diversos entre si e cada pais tem o seu “préprio” sistema
judicial, o que dificulta a comparacdo das taxas de congestionamento judicidrio e do nimero
de pendéncias nos tribunais. A OCDE apresentou recentemente o seus trabalhos na area da
Justica que indicam alguns avancos no esforco de comparacao, mas a dificuldade é reconheci-
da pelo préprio Conselho da Europa que, nos ultimos dez anos, através do CEPEJ, se tem esfor-
¢ado por aprofundar e aperfeigoar os estudos comparativos.

Ainda que com as deficiéncias inerentes a dificuldade de adoptar uma linguagem comum para
os varios sistemas, a andlise comparada permite trés conclusdes. Em primeiro lugar, a justica
portuguesa enferma de problemas de natureza semelhante a muitos outros ordenamentos
juridicos de matriz similar, ainda que com algumas especificidades, nomeadamente quanto a
disponibilidade de recursos humanos nos tribunais superiores versus tribunais inferiores. Em
segundo lugar, a justica portuguesa encontra-se relativamente atrasada naquilo que é produ-
cdo estatistica bem como avaliacdo do seu desempenho — problema que se torna mais preo-
cupante tendo em conta os objectivos quantitativos e qualitativos introduzidos pela actual
reforma do mapa judiciario. Finalmente, existe uma diferenca substancial entre aquilo que sdo
0s mecanismos de monitorizacdao e avaliacdo a nivel abstracto e sua implementacdo pratica,
padrdo a que Portugal nao foge.

5. Aretodrica das reformas da Justica

Em Portugal, pode dizer-se sem hesitacdo que o ano de 2013 foi marcado pela retérica das
profundas reformas na drea da Justica. Mas o facto de a Justica ocupar um lugar de honra na
agenda medidtica do reformismo politico ndo fez do ano de 2013 um ano essencialmente dife-
rente dos outros.

A nivel agregado e estatisticamente podemos observar que as tendéncias da justica portugue-
sa sdo fundamentalmente constantes ao longo da ultima década. Por exemplo, a Tabela n.2 9
mostra que o nimero de processos entrados mantém-se relativamente constante ao longo da
década, com uma média de 821.340 processos/ano, num intervalo de 737.000 processos em
2001 e 929.887 processos em 2009. O numero de processos saidos é também bastante esta-
vel, com uma média de 767.323 processos/ano, num intervalo de 669.874 processos em 2004
e 899.808 processos em 2007. Porém, o saldo processual agravou-se ao longo da década, com
excepcao para 2006-2008 em virtude das medidas pontuais de descongestionamento que
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administrativamente reduziram o nimero de processos entrados (principalmente em 2008) e

aumentaram o numero de processos saidos (notavelmente em 2007).

Tabela 9 - Movimento Processual, 2000-2012

ANO ENTRADOS SAIDOS PENDENTES SALDO=S-E
2000 746405 713385 1225307 -33020
2001 737000 669874 1284233 -67126
2002 793803 707760 1360092 -86043
2003 864687 755137 1465841 -109550
2004 844484 720588 1582712 -123896
2005 860406 730429 1681162 -129977
2006 824577 830912 1606869 6335
2007 865133 899808 1559598 34675
2008 783872 822341 1521229 38469
2009 929887 831206 1618486 -98681
2010 750017 688310 1666159 -61707
2011 804058 769028 1701189 -35030
2012 873089 849424 1724854 -23665

FONTE: PORDATA (consultado 22-3-2014)
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Griéfico 1
Taxa de Congestdo, 2000-2012
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FONTE: PORDATA (consultado 22-3-2014)

Vejamos agora o Grafico 1 relativo a congestdo dos tribunais de primeira instancia e tribunais
superiores. Enquanto a congestdo nos tribunais (medida pelo racio dos processos pendentes
no inicio do ano e os processos findos nesse mesmo ano) se agravou nos tribunais judiciais de
primeira instancia, a mesma foi significativamente reduzida nos tribunais superiores gracas a
um sobredimensionamento em termos de recursos humanos, dado o nimero de processos
entrados (cerca de 30.000 processos nos tribunais da relagdo, com tendéncia estavel, e cerca
de 3.750 processos no STJ, com uma ligeira diminui¢cdo nos ultimos anos) devido as sucessivas
alteracdes legislativas no ambito dos recursos para tribunais superiores™.

Grafico 2
Taxa de Eficacia, 2000-2012
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FONTE: PORDATA (consultado 22-3-2014)

"1 Um exemplo foi a entrada em vigor da alteracio do Cédigo de Processo Civil resultante do Decreto-
Lei n.2 303/2007, de 24 de Agosto, que procedeu a revisdo do regime de recursos e de conflitos em
processo civil.
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O Gréfico 2 confirma a tendéncia, revelando que a taxa de eficacia (medida pelo racio dos pro-
cessos findos no ano pelos processos pendentes no inicio do ano mais os processos entrados
nesse mesmo ano) se agravou nos tribunais judiciais de primeira instancia e aumentou generi-
camente nos tribunais superiores.

J4 os julgados de paz, criados em 2001*

como solucdo para descongestionar os tribunais judi-
ciais, exibem tendéncias semelhantes, mas com agravamento acentuado de pendéncias e atra-
sos. Os julgados de paz multiplicaram por quatro o nimero de processos entrados (o que seria
de esperar dada a expansdo da rede destes tribunais nos ultimos sete anos ' e, a0 mesmo

tempo, as pendéncias ndo param de crescer: em 2012 ja acima das 3.000.

Tabela 10
Movimento Processual, Julgados de Paz. 2005-2012

Processos

Anos Entrados Findos Pendentes

2005 3.541 3.147 1.008
2006 5.061 4.622 1.418
2007 6.003 5.254  2.209

2008 6.453 5.845 2.818

2009 7.16 7.464 2.513

2010 8.143 7.761 2.835
2011 10.025 9.647 3.275
2012 11.291 10.97 3.568

FONTE: PORDATA (consultado 22-3-2014)

A Tabela 11 mostra a duracdo média de processos em primeira instancia na ultima década, por
tipo de processos. Nota-se uma relativa estabilidade das dura¢Ges médias ao longo de toda a
década, com ligeiro agravamento nalgumas areas como o inventdrio e a reivindicacdo de pro-
priedade e uma reducdo notavel dos processos de insolvéncia em virtude das sucessivas
reformas**.

12 | ei n.2 78/2001, de 13 de Julho, que estabelece a organizagao, competéncia e funcionamento dos

julgados de paz.

3 Actualmente existem ja varias dezenas de julgados de paz, criados pelos Decreto-Lei n.2 9/2004, de 9
de Janeiro, Decreto-Lei n.2 225/2005, de 28 de Dezembro, Decreto-Lei n.2 22/2008, de 1 de Fevereiro,
Decreto-Lei n.2 60/2009, de 4 de Mar¢o e Decreto-Lei n.2 289/2009, de 8 de Outubro.

% 0 Decreto-Lei n.2 53/2004, de 18 de Margo, aprovou um novo Cédigo da Insolvéncia e da Recupera-
¢do de Empresas. Entre 2004 e 2009 o diploma foi alterado pelos Decretos-Leis n.2 200/2004, de 18 de
agosto, 76-A/2006, de 29 de margo, 282/2007, de 7 de agosto, 116/2008, de 4 de julho, e 185/2009, de
12 de agosto. Recentemente, a Lei n.2 16/2012, de 20 de abril veio proceder a sexta altera¢do do Cddigo
da Insolvéncia, instituindo o processo especial de revitalizacdo
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Tabela 11

Duragdo Média de Processos em Primeira Instancia, 2000-2012

Faléncia
D_ivér- e ejns_ol-/ Respon- (I:?{:::(i;\élicr:céljia-1
Anos g'eopsa_e Ut "Re:CCL:;e_ 2ﬁ/ti)li“dad€ Divida  Despejos g rie-
ragbes ragéo de dade
empresas
2000 12 31 19 24 20 20 25
2001 12 32 16 25 17 19 26
2002 11 32 15 25 19 17 27
2003 11 33 13 26 24 16 25
2004 10 32 12 26 24 16 29
2005 10 33 10 26 27 15 30
2006 11 34 9 26 31 16 29
2007 12 42 9 27 41 20 33
2008 14 43 7 27 27 22 34
2009 11 44 5 27 18 20 34
2010 11 45 4 26 17 18 35
2011 11 43 3 26 17 18 35
2012 10 44 2 25 18 17 33

FONTE: PORDATA (consultado 22-3-2014)

Finalmente a Tabela 12 mostra varias medidas de movimentos processuais por operadores
judiciarios e por mil habitantes. Os movimentos processuais por magistrado judicial sdo signifi-
cativamente constantes, o que mostra uma expansao da oferta em resposta ao aumento de
pendéncias totais (13,2 magistrados judiciais por 100 mil habitantes em 2000 contra 17,2 em
2012), de tal forma que, por exemplo, o nimero de processos pendentes por magistrado judi-
cial ronda os 950 ao longo da década. J4 os movimentos processuais por advogado mostram
tendéncias a diminuir em resultado de um aumento muito substancial do nimero de advoga-
dos (180,3 advogados por 100 mil habitantes em 2000 contra 268,7 em 2012). Finalmente, ha
um aumento de movimentos processuais por mil habitantes, o que pode indicar uma socieda-
de tendencialmente mais litigante ao longo da década.

Enquanto as estatisticas mostram uma assinalavel estabilidade dos numeros agregados, o dis-
curso das profundas reformas da Justica tem sido uma constante desde 2005 e certamente
durante toda a ultima década, comecando pela célebre promessa de acabar com as férias judi-
ciais anunciada na tomada de posse do governo do PS, em Abril de 2005, entendida como um
sinal de que se aproximavam mudancgas importantes na area da Justica. Contudo, na verdade,
pouco mudou na justica portuguesa entre 2000 e 2014. Facilmente temos consciéncia da hipe-
ractividade legislativa nesta matéria, quer no periodo 2005-2011 (governo do PS), quer no
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periodo 2011-2014 (actual governo do PSD-CDS)'"®, mas o mais surpreendente talvez seja a
observacdo de que toda a quantidade de leis e intervencdes legislativas teve um impacte qua-
se redutor nas estatisticas agregadas da Justica.

Tabela 12

Saldo Processual por Juiz, Advogado e Mil Habitantes, 2000-2012

Processos Processos Processos Processos Processos Processos Processos Processos

entrados findos pendentes entrados findos pendentes entrados findos
Anos por por por por por por por mil por mil

magistrado magistrado magistrado advogado advogado advogado hab. hab.

judicial judicial judicial
2000 545,6 521,8 895,7 40,1 38,3 65,8 72,5 69,4
2001 511,8 465,2 891,8 38,9 35,3 67,8 71,1 64,6
2002 552,0 492,2 945,8 43,1 38,4 73,8 76,2 67,9
2003 584,6 510,6 991,1 39,9 34,9 67,7 82,7 72,2
2004 541,3 461,9 1.014,6 37,7 32,1 70,6 80,6 68,7
2005 534,1 453,4 1.043,6 35,3 29,9 68,9 81,9 69,5
2006 499,7 503,6 973,9 32,1 32,3 62,5 78,4 79,0
2007 515,3 535,9 928,9 38,7 40,3 69,8 82,1 85,3
2008 457,9 480,3 888,6 29,0 30,4 56,3 74,2 77,9
2009 523,6 468,0 911,3 34,6 30,9 60,2 88,0 78,7
2010 422,1 387,3 937,6 27,2 25,0 60,5 70,9 65,1
2011 460,0 439,9 973,2 28,9 27,6 61,0 76,2 72,8
2012 484,2 471,1 956,7 31,0 30,1 61,2 83,0 80,8

N3o obstante a realidade dos numeros e a producdo legislativa, cabe realcar alguns aspectos
curiosos e particulares, nomeadamente no periodo 2005-2011, enquanto a crise estrutural do
aparelho judicidrio e o esgotamento das solu¢des pontuais se foram agravando.

Em Marco de 2008, o governo do PS apresentou a proposta de reforma do mapa judiciario. E
sabido que os responsaveis politicos ndo querem falar em fechar tribunais, ainda que muitos
tribunais tenham de ser encerrados. Percebe-se o custo politico bem como a tendéncia para as
populagdes ignorarem os custos da manutencgdo de tribunais que ndo tém procura. O mapa de
2008 ndo fugiu a regra e ndo racionalizava de forma eficaz a rede nacional de tribunais, sendo
fundamentalmente uma mera tentativa de alterar a gestdo do sistema. Ignorando todas as
criticas, o Governo abriu oficialmente a fase experimental do novo mapa judicidrio em Abril de
2009. O desastre da experiéncia foi amplamente documentado na comunicagdo social, desde a
falta de recursos humanos as confusdes informaticas. Em Maio de 2010 (com nova equipa no
ministério da Justica), o Governo suspendeu a implementagdao do novo mapa judiciario, ale-

115 a . . . ~ . / . .
Em apéndice podemos encontrar uma lista da legislagao relativa a reformas na area da Justica publi-

cada no periodo entre 2007 e 2013.
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gando ser preciso estudar melhor a fase experimental. Na verdade, a isso se juntava a necessi-
dade de encontrar duzentos milhdes de euros para concretizar o mapa em todo o pais. Final-
mente, antes do Verdao de 2010, era dito que estava tudo adiado para 2014. No primeiro tri-
mestre de 2011, o governo PS procurou continuar a reforma da Justica prometida no programa
de Governo de Qutubro de 2009. Mas, tal como em 2010, o novo mapa judicidrio e outros
projectos foram emperrando por falta de recursos financeiros e humanos. Em Marg¢o de 2011
o Governo caiu sem completar nenhuma das medidas ditas estruturais anunciadas ao longo
dos anos de poder socialista, deixando um ministério da Justica endividado e com um mapa

judiciario em absoluto caos™'®.

A par do fiasco da reforma do mapa judicidrio, o reforco de poderes do Conselho Superior da
Magistratura anunciado em 2008 e os planos de descongestdo dos tribunais, simplesmente,
como era esperado, ndo produziram qualquer resultado relevante. A reforma da ac¢do execu-
tiva foi adiada. E na area do processo penal as coisas ndao correram melhor; mesmo o grande
esforco legislativo anunciado no combate a corrupcdo nao teve maiores consequéncias, como
vai sendo habitual.

Basta ver as estatisticas disponiveis para perceber que o problema conjuntural se agravou no
periodo entre 2005 e 2011. No ano de 2005 - primeiro ano das reformas do governo do PS -
entraram 860.000 processos, terminaram cerca de 730.000 processos e estavam 1.681.000
processos pendentes a 31 de Dezembro — fundamentalmente dominados por ac¢des executi-
vas. Em 2010, depois de cinco anos de retdrica reformista, com multiplos planos de desconges-
tdo dos tribunais e outras tantas medidas anunciadas para aliviar a pressdo das pendéncias
atrasadas, tinhamos mais de 750.000 processos entrados, menos de 689.000 processos saidos,
e cerca de 1.666.000 processos pendentes a 31 de Dezembro. Em 2011, com o memorando de
entendimento ja em plena execucdo, tinhamos mais de 804.000 processos entrados, menos de
770.000 processos terminados, e cerca de 1.701.000 processos pendentes a 31 de Dezembro.
Ou seja, de 2010 para 2011 o congestionamento e a ineficacia judiciaria agravaram-se, quando
ja imperava a retérica das mudancas estruturais na Justica.

neg pertinente a comparagao com a reforma da organica judicidria implementada entre 2010 e 2011 no

Reino Unido. Em 23 de Junho de 2010, o Ministro da Justica do governo de coliga¢dao conservador-
liberal, que entrara em fungdes em Maio, fez saber que, tendo em conta trabalhos preparatdrios ante-
riores e o programa de governo, preparava uma reforma do mapa judicidrio. Dela fazia parte o encerra-
mento de 157 tribunais dos cerca de 530 existentes, ou seja, mais de um quarto dos tribunais. Argumen-
tava-se que estes 157 tribunais estavam subutilizados, de forma que os seus recursos fisicos e humanos
seriam transferidos para os tribunais congestionados, com uma poupanca liquida calculada em quinze
milhdes de libras por ano, mais vinte e dois milhGes em manutengdo. Como era de esperar - pois as
pressdes locais ndo sao um exclusivo portugués - os municipios afectados ndao gostaram e fizeram saber
a sua oposicdo. Depois de avaliadas as alternativas possiveis, o governo anunciou a 15 de Setembro de
2010 a manuten¢do do encerramento de mais de 150 tribunais. A 14 de Outubro de 2010 foi revelado
que aos tribunais encerrados se juntavam agora dez departamentos e servicos do Ministério da Justica.
A reforma da organica judiciaria foi implementada no primeiro semestre de 2011. O contraste entre
Portugal e o Reino Unido ndo podia ser mais evidente e esclarecedor.
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5.1 O memorando de entendimento

Entretanto, muitas coisas importantes aconteceram em Portugal no ano de 2011. Com a assi-
natura do memorando de entendimento entre Portugal e os credores internacionais, novas
mudancas na Justica foram anunciadas — que na verdade, ndo eram novas. Ndo obstante, os
partidos foram a eleicbes com o discurso de sempre. Para todos os partidos com expressao
parlamentar, a Justica foi alcada ao estatuto de prioridade. E, sendo certo que nenhum dos
governos anteriores tinha tido capital politico para fazer a reformas, PS e PSD enalteceram o
memorando de entendimento e fizeram profissdo de fé no cumprimento cabal das “reformas
da Justica” por ele garantidas. A direita ganhou com uma maioria muito expressiva - a mais
solida maioria da direita desde o 25 de Abril - e 0 programa de Governo nao trouxe novidades,
fundamentalmente limitando-se a cumprir o texto do memorando de entendimento assinado
em contrapartida da assisténcia financeira. Paula Teixeira da Cruz, uma advogada com longa
experiéncia nos conselhos judicidrios, tornou-se a nova ministra da Justica desde Junho de
2011.

Do lado positivo, cabe reconhecer algum esforco introduzido pelo governo do PSD-CDS na
resolucdo do principal problema conjuntural da congestao dos tribunais e da excessiva dura-
¢do dos processos. Esse esforco era exigido pelo memorando de entendimento com o FMl e a
Unido Europeia assinado em Maio de 2011 e, de alguma forma, nem sempre muito eficaz, as
autoridades governamentais responderam a essa exigéncia. O memorando apontava para dois
objectivos a curto prazo — final de 2012: em primeiro lugar, uma reforma das regras proces-
suais no contexto do Codigo de Processo Civil (e presumivelmente no contexto do Cédigo de
Processo Penal também, mas aqui o memorando de entendimento optou pelo siléncio); em
segundo lugar, o fim das chamadas pendéncias - fundamentalmente a acumulagdo de créditos
incobraveis derivada de sucessivas reformas falhadas da ac¢do executiva.

O primeiro objectivo do memorando — reforma das regras processuais — traduziu-se nas altera-
¢Oes ao Codigo de Processo Civil, que reflectem um projecto que ja fundamentalmente existia
no tempo do ultimo governo do PS e que levanta muitas duvidas quanto ao seu grau de exe-
quibilidade. Sendo certo que, em linhas gerais, responde aos anseios dos operadores judicia-
rios, falha no reconhecimento dos entraves estruturais. O amplo fracasso de reformas proces-
suais anteriores deveria alertar os responsaveis politicos para as limitacées de semelhante
projecto. Contudo, mais uma vez, os erros do passado ndo inspiram o novo Governo para, pelo
menos e com alguma prudéncia, evitar mais do mesmo. Quanto ao segundo objectivo, o fim
das pendéncias, a curto prazo, sé podia significar uma limpeza fundamentalmente “adminis-
trativa” das estatisticas da Justica e o reconhecimento do fracasso da accdo executiva. Tendo a
vantagem de tornar o sistema mais transparente e aliviar alguma da pressdo processual formal
gue existe na actualidade, do ponto de vista da economia, ndo pode ter nenhum impacto
importante. E, mais grave, nada acrescenta para melhorar o funcionamento da ac¢do executi-
va.

Os dois objectivos foram acolhidos no programa de Governo aprovado em Junho de 2011 pela
coligacdo PSD-CDS. Esta recepc¢ao acritica, como um dos autores deste ensaio teve oportuni-
dade de escrever, esteve na base de base de dois erros conceptuais importantes no programa
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de Governo para a Justica. Primeiro, a crenca na exequibilidade do cumprimento do memo-
rando de entendimento nas metas propostas e dentro dos prazos negociados. Segundo, a con-
viccdo de que as medidas preconizadas pelo memorando de entendimento correspondiam a
reformas estruturais e ndo a meros paliativos conjunturais.

Um terceiro erro patente no programa de Governo para a Justica é a ilusdo de que seria possi-
vel ter uma Justica de qualidade, célere e adequada a uma economia competitiva num espacgo
de dois anos, sem qualquer mudanca de paradigma judiciario. Na verdade, a reforma das
regras processuais e o controlo das pendéncias sdo dois objectivos importantes para aliviar o
problema conjuntural, mas é errado pensar que constituem em si mesmo a profunda reforma
de que a justica portuguesa precisa. Paradoxalmente, podemos constatar que o memorando
de entendimento teve o efeito colateral perverso de esgotar a capacidade reformista do novo
executivo. O que ficou de fora do memorando ndo existe para o Governo. Veja-se a avaliacdo
legislativa que foi completamente abandonada, encontrando-se hoje numa situacao bem pior
do que estava no final do governo socialista. Os pequenos avangos que se tinham feito nesta
area foram completamente esquecidos num contexto em que a ma qualidade das leis é ja len-
daria - um cinico poderia dizer que foi a forma do actual governo contentar as sociedades de
advogados, principais fornecedoras de servicos de producdo de legislacao.

Os erros conceptuais do programa de Governo ndo sdo o reflexo particular da actual titular do
cargo ou do actual governo. Antes pelo contrario. Estes erros conceptuais inserem-se ampla-
mente num padrao pseudo-reformista que domina o PS-PSD-CDS desde 1987 e encontra pro-
fundas semelhancgas com as politicas anteriores. A este propdsito é exemplar como o governo
do PSD-CDS acabou por avancar com mais reformas processuais antes do Verdo de 2012 —
principalmente, o Codigo do Processo Civil - tal como todos os seus antecessores e mesmo em
linha com propostas anteriores. No fundo, mais do mesmo, com resultados quase nulos que
podemos facilmente antecipar.

6. Os problemas conjunturais

E assim, no papel, 2013 foi o ano de todas as reformas na justica portuguesa: a reforma da
organizacdo judicidria, cujas linhas estratégicas foram apresentadas em Junho de 2012 e a
legislagdo complementar mais recentemente, a revisdao do Cddigo de Processo Civil, ja apre-
sentada no final de 2012, a revisdo do Cddigo do Procedimento Administrativo, um projecto
anunciado em Maio de 2013 e a nova alteracdo do Cddigo da Insolvéncia e da Recuperacgao de
Empresas, aprovada em 2012.

Um pacote legislativo cheio de novidades que supostamente responde as exigéncias dos cre-
dores internacionais e ao espirito reformista do actual governo. Mas adivinha-se que os pré-
prios credores internacionais ja perceberam que, por muito papel que estas reformas mos-
trem, a realidade ndo muda. O memorando de entendimento para a Justica ja foi revisto varias
vezes, alargando prazos e ajustando objectivos, perante a realidade implacavel. Apesar do fim
das chamadas pendéncias - fundamentalmente a acumulacdo de créditos incobraveis derivada
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de sucessivas reformas falhadas da ac¢ao executiva — ter sido anunciado para meados de 2013,
claro que nada disso estd para acontecer em meados de 2014. No minimo, as tais grandes
mudancas estdo muito atrasadas e as intengdes do memorando de entendimento ficaram-se
por isso mesmo, intengoes.

A vaga legiferante do Ministério da Justica entre Junho de 2011 e Junho de 2012 seguiu a
agenda do memorando de entendimento, mesmo reconhecendo a necessidade de ajustamen-
tos importantes e percebendo as deficiéncias herdadas do governo do PS. E nada mudou pro-
fundamente na justica portuguesa. Legislar é bem mais facil do que fazer. Teremos pois que
esperar pela implementacdo para perceber até onde ird a capacidade reformista do actual
governo.

Apesar do memorando de entendimento, em si mesmo tecnicamente deficiente, impor resul-
tados que de alguma forma podem parecer inovadores aos olhos de quem pouco aprofunda
estes temas - como se podia ler em muitas colunas de opinido no Verdo de 2011 e de novo no
Inverno de 2014 -, o que marca o programa de Governo na drea da Justica é fundamentalmen-
te a continuidade. E é essa continuidade que, na nossa perspectiva, condena inevitavelmente
ao fracasso o mandato do actual governo. Apenas surpreende que politicos e juristas tdao expe-
rientes e avisados continuem a insistir na mesma receita.

Parece-nos claro que o memorando de entendimento nao pretende nem nunca pretendeu
reformar a justica portuguesa porque isso ndo responde a qualquer preocupacao do FMI ou da
Unido Europeia. As medidas impostas pelo memorando assinado pelo PS, PSD e CDS preten-
dem apenas resolver ou suavizar os aspectos fundamentalmente processuais e de gestdo dos
tribunais que afectam directamente as grandes empresas e a pratica de advocacia que lhes
esta associada. No fundo, o memorando apenas visa responder ao problema conjuntural e ndo
ao estrutural - para além de conter medidas fundamentalmente inlteis, como os tribunais
especializados na concorréncia e na propriedade intelectual.

E verdade que cedo o Governo percebeu que havia problemas com o memorando de enten-
dimento. Na verdade, como ja foi dito, o dito memorando de entendimento para a Justica foi
revisto varias vezes, alargando prazos e ajustando objectivos. Por exemplo, o fim das pendén-
cias foi anunciado em Junho de 2011 para meados de 2013, escamoteando desde o principio,
como referimos, o facto de semelhante objectivo s6 poder ser cumprido com uma limpeza
fundamentalmente “administrativa” das estatisticas da Justica. Felizmente o Governo, pelo
menos por enquanto, ndo entrou por esse caminho facilitista, mas a consequéncia é que o
problema vai continuar muito para além de 2013.

Uma importante aposta do governo do PSD-CDS é a nova lei da arbitragem™'’. Também previs-
ta no memorando de entendimento, assenta na fé inabalavel do poder politico e econémico
portugués nos mecanismos alternativos de resolucdo de litigios. Mas, ndo ignorando a sua
importancia nem deixando de reconhecer que a sua expansao fazia muita falta, é preciso
entender que os mecanismos alternativos nunca resolveram a congestdo dos tribunais civeis
em lado nenhum, acabando mesmo as instancias de mecanismos alternativos de resolucdo de

117 | ei n.2 63/2011, de 14 de Dezembro.
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litigios congestionadas a médio prazo. Na verdade, os mecanismos alternativos de resolucao
de litigios sdo geradores de litigancia, uma vez que acabam por ser complementares e nao
substitutos da justica civel, como é demonstrado pelas estatisticas dos julgados de paz. Conse-
guentemente, a nova lei de arbitragem ndo resolveu nada de estrutural e provavelmente
introduzira novos problemas a prazo.

6.1 O mapa judiciario

A chamada reforma do mapa judiciario é outro bom exemplo das sérias deficiéncias do memo-
rando de entendimento. A promessa vem do governo do PS ja em 2008 e, depois de sucessivos
falhancos na sua implementacao, em Abril de 2011 o governo socialista apresentou o projecto
a troika como uma reforma profunda na organizacdo e gestdo dos tribunais. Na verdade, esta
pretensa reforma foi fonte de equivocos importantes que levaram anos a ser resolvidos.

Depois da falsa partida no programa de Governo, onde anunciava cumprir com o absurdo
mapa judiciario do governo do PS, o actual governo acabou por enterra-lo em Fevereiro de
2012, apresentando uma nova proposta cuja versao final é datada de Junho desse mesmo ano.
O novo mapa finalmente prevé aquilo que tem que ser feito: fechar tribunais onde a procura
nao justifica a sua existéncia e concentrar recursos onde a actividade econdmica e social exige.
O levantamento dos autarcas e dos operadores judiciarios durante a discussdo da proposta
governamental ndo surpreende, pois, como sempre, defendem os interesses adquiridos e os
lobbies corporativos instalados no aparelho judiciario.

Sendo certo que sdo validas grandes censuras ao novo mapa judicidrio, a pobreza do discurso
publico em Portugal revela-se também no tipo de critica que teve eco na comunicacdo social.
Em vez de apontar a falta de ambi¢do ou possiveis incongruéncias técnicas, a critica publica
tem-se desenvolvido quase apenas em trés dominios: a defesa politico-partidédria do mapa
anterior, o combate das corporagdes da Justica as mudancas e o argumento populista. Do lado
dos antigos responsaveis do governo do PS, diz-se que o mapa em fase experimental era per-
feito e o novo nado obedece a critério racionais. Os varios interesses e sectores corporativos
manifestam-se, como de costume, defensores das reformas em abstracto e sistematicamente
contra qualquer reforma em concreto, com isso conseguindo sempre que nada realmente
mude. Surpreende, apesar de tudo, que mesmo com uma crise aguda na Justica, os interesses
corporativos sigam a sua agenda sem contemplac¢des para o interesse geral. Finalmente, invo-
ca-se, demagogicamente, o extraordinario argumento de que “fechar tribunais afasta o cida-
d3o da Justica”, quando é evidente que o que afasta o cidaddo da Justica é a morosidade e o
custo. Um mapa judicidrio com metades dos actuais tribunais e com uma boa gestdo aumenta-
réd a celeridade e podera reduzir o custo. Se assim for certamente aproximara a Justica do
cidad3o. E se assim ndo é, essa deveria ser a critica.

Na nossa opinido, a critica ao novo mapa judicidrio deveria ser outra: o facto de assentar numa
crenga ingénua nas virtudes da especializagcdo e do aprofundamento da hierarquia dos tribu-
nais, duas teses muito em voga em Portugal mas profundamente erradas.
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A reproducdo de tribunais especializados tem sido consistentemente acarinhada pelo poder
politico. Mas os adeptos da especializacdo olham sempre para os beneficios e ndo para os cus-
tos. Os custos administrativos e de recursos humanos sao evidentes. Acrescem ainda os custos
indirectos de mais congestdo dos tribunais, uma vez que temos em Portugal uma cultura de
recurso processual onde, mais tarde ou mais cedo, acaba tudo num tribunal superior ndo
especializado. Assim, a especializacdo agrava a tendéncia para o predominio dos aspectos pro-
cessuais sobre os aspectos substantivos e, a médio prazo, leva a uma balcanizacdo do sistema
judiciario que essencialmente prejudica o bom funcionamento dos tribunais. O problema esta
ja patente nos novos Tribunal da Concorréncia, Regula¢do e Supervisdo e Tribunal da Proprie-
dade Intelectual, a funcionar desde 2012, uma solugdo errada que acabou por complicar em
vez de ajudar a aperfeicoar o mapa judiciario e, em geral, a economia da Justica. Ambos os
tribunais foram criados como solugdes milagrosas para duas areas do direito fundamentais do
ponto de vista econdmico, mas estdo jd bastante congestionados e sem capacidade de respos-
ta''®; para além do mais, a especializacdo evidentemente n3o se fez sentir na escolha dos
magistrados, o que afasta a principal justificacdo da instituicdo de tribunais especializados, que
radicava no argumento do maior conhecimento técnico.

O segundo pilar do novo mapa judicidrio, revelando outra tendéncia constante nas decisdes
politicas para a Justica em Portugal, é a multiplicagdo de tribunais superiores. Ainda ndo estava
instalado o tribunal da Relacdo de Faro e ja o governo do PS, por exemplo, anunciava outro
tribunal da Relagdo, desta vez para Santarém. Um erro grave, como um dos autores tem aler-
tado ha muitos anos'®. Portugal tem excesso de tribunais superiores e excesso de juizes
desembargadores e conselheiros, como foi documentado pelas estatisticas apresentadas. A
estratégia correcta seria libertar recursos financeiros e humanos dos tribunais superiores, com
a extingdo e reducdo da composicdao dos tribunais superiores actualmente existentes, para ir
ao encontro do problema conjuntural onde ele existe.

Em resumo, a nova proposta de mapa judicidrio esta longe de ser perfeita. Poderia ter sido
bem mais ambicioso na reorganizacdo dos tribunais superiores e ndo foi. Parece claro que o
actual governo abdicou de mexer ai e, pelo contrario, continua a apostar nos tribunais especia-
lizados, com os inconvenientes que referimos.

6.2 0 agravamento da crise conjuntural

Tal como a economia portuguesa, a Justica tem um problema conjuntural e um problema
estrutural. Conjunturalmente esta congestionada, com uma dilagdo processual excessiva, sem
a celeridade adequada as necessidades econdmicas e sociais, mal organizada, gastadora,
desastrosa, ineficaz. Estruturalmente tem uma cultura juridica e judicidria jacobina inconsis-
tente com a modernidade do século XXI — problema, de resto, em que esta “bem” acompa-
nhada por outros ordenamentos juridicos em profunda crise como em Espanha, Italia e Franca.

18 http://economico.sapo.pt/noticias/tribunal-da-concorrencia-tem-um-ano-e-ja-esta-entupido-de-

processos_167388.html
19 Cfr. a critica de Nuno Garoupa a criagcdo dos novos tribunais especializados em O Governo da Justica,
p. 19.
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Se olharmos as estatisticas disponiveis constatamos que os problemas conjunturais da justica
portuguesa estdo por resolver; podemos mesmo dizer que pedem muitos anos para uma solu-
¢do eficaz. Nada que se possa fazer com a aprovagao de novos cddigos, por muito inovadores
gue possam ser - e ndo sao - e umas medidas isoladas ao sabor dos credores internacionais.

Como ja referimos, em 31 de Dezembro de 2010 tinhamos mais de 750.000 processos entra-
dos, menos de 689.000 processos saidos e cerca de 1.666.000 processos pendentes. Em 2011,
com o memorando de entendimento ja em plena execucao, tinhamos mais de 804.000 proces-
sos entrados, menos de 770.000 processos terminados e cerca de 1.701.000 processos pen-
dentes. Em 2012, com a politica de Justica do actual governo ja em velocidade de cruzeiro, os
numeros sao 873.000 processos entrados, cerca de 849.000 processos terminados e 1.724.000
processos pendentes a 31 de Dezembro.

Por outras palavras, assistimos a uma lenta mas firme escalada no nimero de processos em
atraso. Segundo os numeros oficiais, de 2010 para 2011 e de 2011 para 2012, o congestiona-
mento e a ineficacia judicidria agravaram-se de forma consistente, confirmando as previsdes

120 E previsivel que os nimeros para 2013 n3o sejam muito melhores. Se é

de um dos autores
verdade que ha um aumento importante de processos terminados, ele é ainda inferior ao
numero de processos entrados que cresceu em 2011 e em 2012. Logicamente, acumulam-se
mais processos pendentes, ainda que a uma taxa inferior a anos anteriores, que aparece pro-

xima do zero entre 2005 e 2010, mas de 2% em 2011 e 1% em 2012.

A realidade judicidria em 2013 esta pois mais préoxima de 2010, ano anterior ao memorando de
entendimento, do que das promessas e previsdes feitas no programa do actual governo. Muito
pouco mudou e hd um sabor a fracasso. E muito pouco se vai alterar enquanto se insistir nas
mesmas receitas, como infelizmente fez o actual governo. O governo do PS, apesar da retédrica
das profundas reformas na area da Justica, pouco ou nada fez em seis anos. Numa versdo bon-
dosa podemos dizer que o governo Sécrates evitou um excessivo agravamento da crise na
Justica mas pouco fez para a resolver; os resultados ja apresentados e discutidos assim o
demonstram. Ao mesmo tempo, alienou completamente os agentes judiciadrios e esgotou solu-
¢bes pontuais. Infelizmente, o governo do PSD-CDS ndo soube romper com 0s erros concep-
tuais importantes inerentes ao memorando assinado em 2011.

Vale a pena relembrar esses erros para perceber o fracasso destes trés anos em termos de
resultados. Primeiro, o governo do PSD-CDS defendeu que seria possivel cumprir o memoran-
do de entendimento nas metas propostas dentro dos prazos negociados o que evidentemente
era excessivamente optimista, tendo sido ajustado nos dois anos seguintes. O Governo tam-
bém secundou erradamente a ideia de que as medidas preconizadas pelo memorando de
entendimento respondiam a reformas estruturais e ndo a meros paliativos conjunturais, ponto
em que alids foi amplamente apoiado pelas vozes mediaticas. A realidade veio a confirmar que
de estrutural o memorando de entendimento para a Justica ndo tinha nada. Terceiro, o gover-
no do PSD-CDS acreditou aparentemente que seria possivel ter uma Justica de qualidade, céle-

120 cfp idem, p. 17 ss.
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re e adequada a uma economia competitiva num espaco de dois anos sem qualquer mudanca
de paradigma judicidrio. E aqui estamos, fundamentalmente na mesma.

A Justica em 2014 ndo esta melhor que em 2013 e a curva de tendéncias mostra inequivoca-
mente que ndo vai estar melhor em 2015 ou em 2016. Uma melhoria consistente e estrutural
da justica portuguesa exige um programa muito mais profundo e completo do que o conjunto
de medidas do memorando de entendimento e do programa de Governo. Temos como certo
gue a reforma do mapa judicidrio sera um passo importante. Mas pensar que o programa, o
discurso e a pratica politica do actual governo do PSD-CDS mostram o compromisso com uma
reforma estrutural da Justica é uma mera ilusdo politica. Qualquer mudancga paradigmatica na
justica portuguesa tera que esperar por outro governo.

Apesar de ter havido alguma abordagem sistematica, mesmo eventualmente em dareas que
ndo estavam no memorando de entendimento como a justica administrativa, as trés grandes
apostas do actual governo - justica civel, organizacdo judicidria e aproveitamento das novas
tecnologias com desmaterializacdo dos processos, com uma nova aposta na economia digital -
ainda estdo por avaliar em termos de resultados. O novo mapa judiciario ainda ndo passou do
papel e a sua implementacdo ndo é clara. A introducdo de objectivos e prazos para os magis-
trados, no novo Cddigo do Processo Civil, estdo por ver. A eficacia das leis depende de muitos
detalhes da sua aplicacao que ndo estdo garantidos e ndo podemos pois esperar resultados no
curto ou médio prazo da mera aprovacdo de pacotes legislativos.

7. Os problemas estruturais

O problema conjuntural tem sido dominante na agenda dos sucessivos governos. Entre 2005 e
2011, o governo do PS tentou varios planos de descongestdo dos tribunais que, em larga
medida, falharam. Os pacotes de medidas para aliviar os tribunais civeis ndo criam em muitos
casos os incentivos adequados a uma saudavel desjudicializacdo, na qual ambas as partes pos-
sam optar por mecanismos alternativos de resolucdo de conflitos. Na verdade, estes pacotes
impdem uma desjudicializacdo forcada, isto é, obrigam ambas as partes a ndo utilizar os tribu-
nais quando pelo menos uma delas eventualmente o pretendia. Naturalmente, por efeito
substituicdo quer dos meios de pagamento, quer dos comportamentos regulados por estas
alteragdes, outros tipos de litigios aumentaram a médio prazo.

Uma melhoria efectiva e notdria na justica portuguesa exige um programa muito mais profun-
do e completo do que o conjunto de medidas do memorando de entendimento e do programa
de Governo. Infelizmente, essas medidas parecem esgotar a capacidade politica do actual
governo para fazer uma reforma da Justica, o que é altamente prejudicial a prazo. Evidente-
mente que a limpeza das estatisticas da Justica dara nalgum momento uma falsa sensacao de
sucesso que o actual governo nao deixara de explorar politicamente - no fundo, num contexto
diferente, uma técnica semelhante a desorcamentac¢do. Mas a realidade é e vai ser infelizmen-
te bem diferente.

Nuno Garoupa 191



6
DA

REFORMA Reforma da justica e implicagdes para o orgamento e a economia

O problema estrutural continua fundamentalmente esquecido. Ndao existe no memorando de
entendimento e é totalmente ignorado pelo programa de Governo aprovado em Junho de
2011. Ao contrério da euforia dos muitos comentadores que viram no memorando de enten-
dimento e no programa de Governo um programa ambicioso e eficaz de reforma da Justica,
ele fica muito aquém do que Portugal precisa.

Sem uma ampla reforma do governo da Justica, ndo havera mudancas estruturais na justica
portuguesa. Um dos autores deste ensaio ja teve oportunidade de explicar duas ideias funda-
mentais sobre o governo da Justica e reforma estrutural da mesma®'. Em primeiro lugar,
temos um modelo errado de governo da Justica porque foi criado com uma concepgdo defi-
ciente da separacdo de poderes, possivelmente apropriada para outras circunstancias politi-
cas. A tradicdo que inspira o actual modelo mostrou-se inadequada para um mundo globaliza-
do. Havera portanto que ajustar o modelo a um conjunto de exigéncias distintas. Em segundo
lugar, se a médio e longo prazo deviamos mudar de modelo de governo da Justica, no curto
prazo devemos melhorar o actual modelo, com mais transferéncia de competéncias e mais
responsabilizagao.

Parece-nos claro que uma reforma estrutural da justica portuguesa passa primordialmente
pelo governo do poder judicial. Contudo, bem ao contrdrio da perspectiva que prevalece hoje
no poder politico e transparece na comunicagdo social, do que necessitamos é de um poder
judicial com muito mais poder de intervencdo, maior capacidade de decidir e gerir processos,
menos formalista e menos funcionalizado, isto é, menos dependente do executivo do ponto de
vista pratico.

N3do sendo exaustivos, podemos citar as linhas gerais de tal refoma tal qual sdo defendidas por

um dos autores.'?

A curtissimo prazo, a reestruturagdo do Conselho Superior da Magistratura
com transferéncia efectiva de facto, e ndo meramente formal, de jure, de competéncias do
Ministério da Justica para o Conselho, incluindo a tutela do Centro de Estudos Judicidrios, as
estatisticas da Justica, a gestdao dos tribunais e do orgamento do poder judicial, bem como a
introducdo da remuneracdo dos magistrados em fun¢do do desempenho avaliado pelo Conse-
Iho - no espirito, ainda que ndo na forma, da Lei 15/2003 de Espanha e tendo em conta as
licdes desta experiéncia desastrosa em Espanha. Ao mesmo tempo, a extingdo do Supremo
Tribunal Administrativo, transformando-o numa sec¢do de contencioso administrativo no
Supremo Tribunal de Justica, e a eliminacdo do Conselho Superior dos Tribunais Administrati-
vos e Fiscais, bem como do Conselho Superior do Ministério Publico. Este processo deve ser
acompanhado de reformas legislativas que permitam maior independéncia processual dos
magistrados judiciais, que neste momento é excessivamente limitada pelo legislador - mesmo
depois do novo Cddigo de Processo Civil ter melhorado alguma coisa nessa matéria. Finalmen-
te, parece ser importante evitar a expansdo de jurisdicbes especializadas e de competéncia
especifica, que favorecem a congestao dos tribunais e fomentam a «balcanizacdo» do sistema
judicidrio. Ao mesmo tempo, os tribunais administrativos e fiscais devem ser integrados nos
tribunais judiciais ainda que com competéncia especifica.

121 Cfr. O Governo da Justiga, p. 50 ss.

122 Cfr. Idem.
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Resolver o estado verdadeiramente dramatico em que se encontra a justica portuguesa impli-
ca abandonar o modelo tradicional, nas formas, nos processos e na principalmente no pensa-
mento estruturante. Temos de olhar para a Holanda, para os paises escandinavos, para o
Jap3do ou para a Coreia do Sul. N3o se trata apenas de ideias e solu¢des novas. E reformar as
estruturas e os fundamentos do nosso ordenamento juridico e da nossa organizacdo judicidria
com vista a prepara-lo para o mundo em que estamos, globalizado e integrado. Mais concre-
tamente, trata-se de abandonar o modelo tradicional de magistrados de carreira e, de forma
progressiva, desenvolver magistraturas de prestigio recrutadas entre juristas de mérito (ao fim
de dez anos sdo ja mais de 70 % dos magistrados holandeses). Pretende-se um novo modelo
de governo da Justica que nos afaste da tradicao franco-italiana dos conselhos judiciarios e nos
aproxime de solu¢des mais eficazes e eficientes vigentes no Norte da Europa.

Além de mudangas muito profundas na feitura das leis que bem precisamos - as melhores pra-
ticas hd muito que estdao adoptadas, por exemplo, no Reino Unido - podemos considerar prio-
ridades a médio prazo. A primeira ideia seria introduzir uma organizacao e governo da judica-
tura inspirada nos holandeses ou nos escandinavos. Inevitavelmente, teria de existir um com-
promisso de encerrar o Centro de Estudos Judicidrios enquanto escola de formacao inicial,
podendo manter-se como centro de formacdo continua, num prazo relativamente longo para
permitir a transicao para o novo sistema. Um modelo de nomeacgdo dos tribunais superiores
gue permita um reforco da responsabilizacdo efectiva e exposicao publica mudard paradigma-
ticamente a nossa Justica. Em segundo lugar, algumas reformas importantes no Tribunal Cons-
titucional, no Supremo Tribunal e no Ministério Publico (mesmo em referéncia ao segredo de
Justica), de forma a reforcar a independéncia destas instituicGes dos meros interesses partida-
rios sem desconsiderar a responsabilizagdo dos seus titulares'*.

Aceitamos a critica as nossas propostas: queremos a meta-reforma, com consequéncias consti-
tucionais. Percebemos os problemas que uma reforma deste grande félego pode gerar em
termos de grupos de pressao, gestdao politica e compromissos de médio e longo prazo. Mas
sem esta reforma das reformas ndo havera mudancas profundas na justica portuguesa.

8. A fadiga das reformas

O nosso diagndstico ndo é novo nem surpreendente para quem conhece a realidade judicidria
portuguesa. As reformas em curso, para mais ja atrasadas em termos de calendario, simples-
mente nao corrigem a péssima afectacao de recursos na area da Justica. O contexto da crise
em que vivemos vai piorar ainda mais a situacdo, quer pela conteng¢dao orcamental - que pode
ter a virtude de forcar a Justica a gastar menos mas levando possivelmente a pior gasto, sendo
provavel que, por exemplo, o racio de gastos em saldrios versus tecnologia e capital humano
venha a agravar-se -, quer pelo aumento mais que esperado da taxa de litigdncia nas areas
comerciais e da responsabilidade extracontratual.

123 Cfr. O Governo da Justiga, p. 78 ss.
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A tudo isto, poderd o actual governo argumentar que os resultados das suas politicas serdo
apenas observdveis em 2015, quando todas as reformas estiverem operacionais. Acreditamos
gue os numeros vao demonstrar o contrario, pois quer os novos cddigos, quer a nova organi-
zacao judicidria, ficam muito aquém do necessario como defendemos neste ensaio. Pensamos
gue se vao confirmar as tendéncias identificadas neste trabalho.

Nos ultimos dez anos, as ideias mais queridas pelos responsdveis politicos para a “reforma da
Justica” — quase nem cabe falar em diferentes ministérios da Justica, de tal formas as politicas
partiddrias sdo semelhantes — podem resumir-se em cinco pontos: umas medidas pontuais de
descongestionamento dos tribunais, alteracdo do mapa judicidrio - mas sem no fundo refor-
mar o modo de gestao dos tribunais -, criacdo de mais tribunais especializados — mas curiosa-
mente sem nunca equacionar a necessidade dos tribunais administrativos e fiscais -, mudanca
das regras processuais - experimentando variagées sem nunca questionar a logica subjacente a
tradicdo vigente - e privatizacdo da resolucdo de conflitos - insistindo erradamente que os
mecanismos alternativos sdo substitutos em vez de complementares. A isto se juntam as pala-
vras magicas informatizar, desmaterializar e contingentar que, depois de uma década estdo
gastas e sabemos ndo terem resolvido nenhum problema estrutural. A realidade mostra que a
crise da Justica continua; na versdao mais optimista, dir-se-ia que pelo menos essa crise ndo se
aprofundou nos ultimos anos, mas estd longe de estar resolvida.

Surpreende pois o discurso politico dos ultimos tempos. Munido de um conjunto de reformas
legislativas que seguem de perto praticas anteriores, mas quase todas por executar, o actual
governo defende que a reforma da Justica estd feita. Afirma-se mesmo em intervengdes recen-
tes que as proprias estatisticas ja demonstram esse sucesso: isto é, surpreendentemente, as
taxas de congestdo reflectem o éxito de reformas que ainda ndao foram implementadas! Do
lado da oposicdo, depois de uma auséncia de propostas alternativas durante trés anos - outro
sinal revelador do monismo do pensamento politico sobre a Justica em Portugal -, o PS sugere
a criacdo de um tribunal especializado para o investimento estrangeiro e contratos acima de
um montante definido por lei. Que o Tribunal do Comércio tenha semelhante vara especializa-
da poderia ser efectivamente uma proposta interessante, colhendo inspira¢do no tribunal de
comércio de Dublin. Mas a criagdo de um novo tribunal s6 pode merecer as mesmas criticas
qgue dedicdmos neste ensaio aos tribunais da concorréncia e da propriedade intelectual.

Um dos autores tem defendido desde hd muito que é preciso reformar o governo da Justica.
Sem reformar o governo da Justica, mude-se o que se mudar, tudo ficard na mesma. Foi assim
com os seis anos do PS; sera assim com o actual governo do PSD-CDS. Simplesmente andamos
a perder tempo. Infelizmente assim continuaremos em 2014,

As actuais reformas da Justica, mesmo depois de implementadas, terdo um impacto minimo
na competitividade da economia portuguesa, bem como nos encargos orcamentais. A prépria
ministra em funcdes ja afirmou que a reorganizacdo dos tribunais trard poucas poupancas quer

124 Na verdade, a

em termos de custos de operagdo, quer em encargos com recursos humanos
equacdo é certamente mais complexa. Uma reforma da Justica que possa gerar ganhos de

competitividade exige um grau de profundidade e arrojo que ndo se vislumbra nas actuais

24 http://www.dn.pt/inicio/portugal/interior.aspx?content_id=3545737
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propostas; pede uma alteracdo drastica na producdo legislativa, uma nova governanca judicia-
ria e um corte radical com um direito processual de inspiracdo francesa e italiana que descon-
fia dos magistrados judiciais, que de resto também nao funciona nesses mesmos paises.

Contudo, essa mesma reforma profunda e estrutural aumentara certamente os custos orca-
mentais no curto prazo - apesar de a actual organizacdo judiciaria ter ja um custo excessivo;
temos pois o paradoxo de gastar muito e ter que gastar ainda mais para que a médio prazo se
possa gastar menos. Por um lado, porque nenhuma reforma estrutural pode ser feita em pou-
co tempo e exige uma fase de transicao longa e complexa. Por outro lado, porque uma altera-
¢do qualitativa do capital humano judicidrio pede um investimento de recursos importante.
Parece-nos pois que contencdo orcamental e reforma da Justica sdo anténimos.

Infelizmente as actuais reformas da Justica tém uma consequéncia certeira — a fadiga das pré-
prias reformas. Se as estatisticas mostram uma estabilidade notavel dos nimeros, a retodrica
das reformas ao longo de doze anos tem inevitavelmente um efeito de cansaco sobre os ope-
radores judicidrios que sofrem mudancas sistematicas e incoerentes, os agentes econémicos
gue vivem na incerteza de sucessivas alteracdes legislativas e os cidadaos em geral que sentem
a frustracdo de ver que tudo fica na mesma. Podemos mesmo dizer que, ao lado dos proble-
mas conjunturais e estruturais que a Justica enfrenta nos proximos anos, junta-se um novo
problema, ndo menos grave, a fadiga das reformas.
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APENDICE: Legislacdo da reforma da Justica (2007-2013)

Governo PS, 2007 - Abril 2011

Organizagao da Justica

Lei n.2 36/2007, de 14.08 - Aprova o regime de organizacdo e funcionamento do Con-
selho Superior da Magistratura.

Lei n.2 2/2008, de 14.01 - Regula o ingresso nas magistraturas, a formacdo de magis-
trados e a natureza, estrutura e funcionamento do Centro de Estudos Judiciarios

Lei n.2 52/2008, de 28.08 - Nova Lei Orgénica de Organizacdo e Funcionamento dos
Tribunais Judiciais

Decretos-Lei n.2 25/2009, 28/2009 e Portaria 171/2009 - Comarcas de Alentejo Litoral,
Baixo-Vouga e Grande Lisboa Noroeste

Portaria 171/2009, de 17 de fevereiro- Agregacdo de varios juizos do Tribunal de
Comarca do Alentejo Litoral e do Tribunal de Comarca do Baixo Vouga

Decreto-Lei n.2 74/2011, de 20 de Junho - Alarga o mapa judicidrio as comarcas da
Cova da Beira e de Lisboa

Descongestao dos tribunais

196

Decreto-Lei n.2 385/2007, de 19 de Novembro - regime temporario e especial de
incentivo a extingdo da instancia, promovendo-se a resolugao de litigios fora dos tri-
bunais, fundamentalmente através de transac¢des e compromissos arbitrais entre as
partes nas ac¢des que tenham sido propostas até 29 de Setembro de 2006 -
Decreto-Lei n.2 226/2008, de 20 de Novembro - criagdo de centros de arbitragem
voluntdria com competéncia para a resolucdao de litigios resultantes do processo de
execugao

Decreto-Lei n.2 30/2008, de 25 de Fevereiro — altera o regime juridico da locagdo
financeira extinguindo a necessidade de propor acg¢des judiciais para efeitos de cance-
lamento de um registo ou intentar uma acc¢do declarativa para prevenir a caducidade
de uma providéncia cautelar requerida por uma locadora financeira

Lei n.2 29/2009, de 29 de Junho - tratamento dos processos judiciais de inventario por
entidades ndo judiciais, como os cartérios notariais e as conservatdrias

Decreto-Lei n.2 143/2008, de 25 de Julho - Criacdo de um centro de arbitragem para
dirimir conflitos em matéria de propriedade industrial

Decreto-Lei n.2 22/2008, de 1 de Fevereiro, Decreto-Lei n.2 60/2009, de 4 de Marcgo, e
Decreto-Lei n.2 289/2009, de 8 de Outubro - criacdo de mais oito julgados de paz
Decreto-Lei n.2 303/2007 de 24 de Agosto - altera o Cédigo de Processo Civil, proce-
dendo a revisdo do regime de recursos e de conflitos em processo civil
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Reforma da acg¢do executiva

e Lein.2 18/2008, de 21 de Abril — Autoriza o Governo a alterar o Cédigo de Processo
Civil, o Estatuto da Camara dos Solicitadores e o Estatuto da Ordem dos Advogados, no
gue respeita a accdo executiva.

e Decreto-Lei n.2 226/2008, de 20 de Novembro, rectificado pela Declara¢do de Rectifi-
cacgdo n.2 2/2009, de 19 de Janeiro - No uso da autorizagdo legislativa concedida pela
Lei n.2 18/2008, de 21 de Abril, altera, no que respeita a ac¢do executiva, o Cédigo de
Processo Civil, os Estatutos da Camara dos Solicitadores e da Ordem dos Advogados e
o registo informatico das execucdes.

e Decreto-Lei n.2 165/2009, de 22 de Julho - Regula aspectos relativos ao funcionamento
da Comissdao para a Eficacia das Execuc¢les, criada através do Decreto-Lei n.?
226/2008, de 20 de Novembro, nomeadamente quanto a reparticdo de encargos.

Combate a corrupgdo
e Lein.219/2008, de 21 de Abril — Aprova medidas de combate a corrupc¢do e procede a
primeira alteracdo a Lei n.o 5/2002, de 11 de Janeiro, a décima sétima alteracdo a lei
geral tributdria e a terceira alteracdo a Lei n.o 4/83, de 2 de Abril
e Lein.220/2008 - responsabilizacdo penal das pessoas colectivas

Processo Penal
Lei n.2 48/2007, de 29 de Agosto - procede a décima quinta alteracdo ao Cddigo de Processo
Penal, aprovado pelo Decreto-Lei n.2 78/87, de 17 de Fevereiro

Avaliagao legislativa

e Resolugcdo do Conselho de Ministros n.2 77/2010, de 11 de Outubro, rectificada pela
Declarac¢do de Rectificacdo n.2 36/2010, de 10 de Dezembro

e Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 63/2006, de 18 de Maio - Programa Legislar
Melhor

e Resolugdo do Conselho de Ministros n.2 64/2006, de 18 de Maio e Resolucdo do Con-
selho de Ministros n.2 198/2008, de 30 de Dezembro - teste Simplex

e Resolug¢do do Conselho de Ministros n.2 197/2008, de 30 de Dezembro - cria o Sistema
de Controlo dos Actos Normativos

Registos e procedimentos

e Decreto-Lei n.2 111/2005, de 8 de Julho - Cria a «empresa na hora», através de um
regime especial de constituicdo imediata de sociedades

e Decreto-Lei n.2 125/2006, de 29 de Junho - Cria a «empresa on-line», através de um
regime especial de constituicdo on-line de sociedades comerciais e civis sob forma
comercial, e cria a «marca na hora»

e Decreto-Lei n.2 247-B/2008, de 30 de Dezembro - Cria e regula o cartdo da empresa e
o Sistema de Informacdo da Classificagdo Portuguesa de Actividades Econdmicas
(SICAE) e adopta medidas de simplificacdo
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Decreto-Lei n.2 73/2008, de 16 de Abril - Permite a disponibilizacdo de um registo
comercial bilingue em lingua inglesa e aprova um regime especial de criacdo imediata
de representacdes permanentes em Portugal de entidades estrangeiras, a «Sucursal na
Hora»

Insolvéncia e recuperagdao de empresas

Decreto-Lei n.2 53/2004, de 18 de Marco — aprova o Codigo da Insolvéncia e da Recu-
peragdo de Empresas

Decreto-Lei n.2 200/2004, de 18 de Agosto - altera e republica o Cédigo da Insolvéncia
Decreto-Lei n.2 76-A/2006, de 29 de Marc¢o, rectificado pela Declaragdo de Rectificacdo
n.2 28-A/2006, de 26 de Maio - Actualiza e flexibiliza os modelos de governo das socie-
dades andénimas, adopta medidas de simplificacdo e eliminagdo de actos e procedi-
mentos notariais e registrais e aprova o novo regime juridico da dissolucdo e da liqui-
dacdo de entidades comerciais

Decreto-Lei n.2 54/2004, de 18 de Marco — Estabelece o regime juridico das sociedades
de administradores da insolvéncia

Governo PSD-CDS, 2011 - presente

Organizagao da Justica
Lei n.262/2013, de 26 de Agosto - Lei da Organizagdo do Sistema Judiciario

Reforma do processo civil
Lei 41/2013, de 26 de Junho e Declaragdo de Rectificagdo n2 36/2013, de 12 de Agosto - apro-
va o Cédigo de Processo Civil

Decreto-Lei 126/2013, de 30 de Agosto - altera o Regulamento das Custas Processuais,

Registo Predial

Decreto-Lei 125/2013, de 30 de Agosto - altera e republica o Cédigo de Registo Predial; altera

o Cdédigo do Notariado

Insolvéncia e recuperag¢do de empresas

Lei n.2 16/2012, de 20 de abril — Simplifica formalidades e procedimentos e institui o processo

especial de revitalizacao
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Comentario:

Paula Costa e Silva

1. No dia ocorreu a apresentagdo publica do estudo realizado por Nuno garoupa e por Zélia Gil
Pinheiro sobre as reformas da justica e suas implicacdes para o orcamento e a economia. Na
altura, foi-nos pedido pelo Doutor Pedro Pita Barros que interviéssemos naquela sessdo,
fazendo um breve comentdrio ao documento cujas conclusdes principais foram expostas. E
este que tentaremos agora passar a letra de forma. Também tentaremos avancgar algumas das
reflexdes que o tema geral da reforma da Justica, na sua ligacdo com o orcamento e a econo-
mia, entdo nos suscitaram, evitando repetir pontos que foram suscitados pela audiéncia que
assistiu a sessdo sobre a Justica.

2. Do estudo, cujo texto provisério nos fora facultado, retivemos quatro passos. Os dois pri-
meiros, fundando-se em elementos empiricos, sdo preocupantes.

Em primeiro lugar, afirmavam os Autores: “Portugal apresenta-se como um dos paises com
mais tecnologia informatica e de comunicagdo ao servico da justica (...). Trata-se pois mais
uma vez de cuidar das aparéncias mas ndo a realidade, uma estratégia governativa com longas
tradicdes na democracia portuguesa.” Logo em seguida, e também com base em dados empi-
ricos a que acederam, dizem os Autores: “A conclusdo é que Portugal gasta mais e pior que os
outros, definitivamente hd um problema de péssima afectacdo de recursos que em nada
mudou com as actuais reformas em curso.”

Para o nosso comentario partimos, ainda, de duas observa¢des constantes do estudo. Toman-
do os dados da justica do CEPEJ como referéncia, afirmam os préprios Autores: “Os nimeros
sdo de comparagdo complexa porque a realidade processual é distinta.” Ao revelarem o que
nos mostram as comparacgdes, advertem Nuno Garoupa e Zélia Gil Pinheiro: “Existe dificuldade
em comparar os sistemas judiciais porque eles sdo diversos entre si.”
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3. Por que foram estes os passos que prenderam, de imediato, a nossa atencdo, desencadean-
do o comentario a que procedemos?

Porque, no que respeita a qualquer comparacdo entre sistemas de justica ou entre a eficiéncia
dos sistemas de justica, ndo podem deixar de considerar-se uma série de factores mais ou
menos subterraneos. Com isto queremos significar que a comparacao da capacidade de res-
posta de diversos sistemas ndo pode assentar somente na comparacao de dois factores numé-
ricos, sc. numero de processos pendentes versus nimero de juizes, assim se visando medir,
atendendo a duracao dos procedimentos, a eficiéncia de um sistema.

Supomos que uma série de outros factores ndo podem ser deixados a margem de uma compa-
racdo. Razdo pela qual nos aproximamos do pensamento dos Autores do estudo ao afirmarem
que “(o)s numeros [do CEPEJ] sdo de comparagcdo complexa porque a realidade processual é
distinta.”

Entre estes factores, alguns devem ser destacados.

Em primeiro lugar, a diversidade dos sistemas processuais civis de direito interno que tendem
a servir de matriz aos demais subsistemas processuais. Qualquer analise comparada, que vise
obter elementos seguros quanto a eficiéncia de uma estrutura judicial, terd de tomar em conta
as opgoes processuais vigentes em cada sistema. Alguns exemplos de opg¢des legislativas per-
mitem ilustrar o que vimos dizendo: sistemas com rigidez objectiva precoce versus sistemas
sem rigidez objectiva ou com ténue rigidez; sistemas com preclusdo forte versus sistemas sem
preclusdo; sistemas em que a revelia releva na composicao da acgao versus sistemas em que a
inac¢do do réu/demandado é inconsequente; sistemas facilitadores da coligacdo, da reconven-
¢do ou das intervencgbes de terceiro versus sistemas hostis a complexidade processual subjec-
tiva e objectiva; sistemas com recursos de reexame versus sistemas com recursos de reponde-
racdo; sistemas com caso julgado amplexivo versus sistemas com caso julgado restritivo. Como
é sabido, no contexto europeu, os sistemas processuais internos sdo de tal modo dispares
entre si que nao foi possivel, até hoje e ndo obstante os intensos esforgos, encontrar uma
opcdo Unica para qualquer um dos pares acabados de enunciar. Ora, supomos ser imediata-
mente evidente que nao é possivel medir a eficiéncia de um sistema de justica com base numa
simples comparacdo dos tempos de decisdo se as diferentes op¢bes que repercutem efeitos
directos necessarios no tempo processual ndo forem, também elas, tomadas em consideragdo.

Um segundo elemento que nos parece dever integrar qualquer exercicio de comparagao da
eficiéncia das estruturas de judicidrias respeita aos modelos de interac¢do entre os diversos
intervenientes processuais. O tempo de decisdo de um processo esta condicionado pela inter-
venc¢do de uma pluralidade de sujeitos. Basta que uma das categorias sofra uma erosdo, como
entre nds ocorreu com a contracdo de funcionarios judiciais, para que os resultados da inte-
raccao se tornem mais lentos.
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Um terceiro elemento que ndo pode, igualmente, ser deixado a margem de uma comparacao
da eficiéncia das estruturas de justica prende-se com o tempo das reformas. A permanente
alteracdo dos quadros legais de referéncia provoca uma instabilidade perversa. A adaptacgdo
dos multiplos operadores judiciarios a novos procedimentos e parametros de decisdo impde
tempos de reflexdo e de estudo. Tempos que, regra geral, sdo entre nds encurtados de forma
absolutamente andmala, muitas vezes visando responder a situa¢Ges que se creem de urgén-
cia ou a calendarios politicos. Varias terdo sido as reformas falhadas por falta de preparacao da
respectiva entrada em vigor; um exemplo evidente, o da reforma da ac¢do executiva de 2003.
Periodos de vacatio legis excessivamente curtos sdo incompativeis com a absorc¢do de altera-
¢oes profundas de um quadro legal estruturante e com a adequada preparacao de todos aque-
les que deverdo aplica-las. Dificilmente compreenderd um jurista estrangeiro - especialmente
se, por falta de dominio da nossa lingua, lhe for impossivel estabelecer uma comparacdo entre
as solucdes constantes do Codigo de Processo Civil antes e depois de 2013 — que se afirme que
Portugal tem um novo Cddigo e que este foi tornado publico em final de Junho de 2013 para
entrar em vigor em 1 de Setembro do mesmo ano. Ficara seguramente perplexo com a quali-
dade e a capacidade de adaptacdo dos juristas portugueses que, em pouco mais de dois
meses, conseguem integrar e passar a aplicar uma que se diz nova lei e que tem a relevancia
irradiante de um Cédigo de Processo Civil.

Um quarto elemento que concorre, igualmente, para uma maior ou menor eficiéncia de uma
estrutura de justica entronca na qualidade da legislacdo. Quanto melhor e mais perfeita for a
lei, menor o tempo de criacdo de rotinas benignas em torno da sua implementacdo. Infeliz-
mente muito do tempo que o legislador nao quer aplicar no processo legislativo acaba por ser
consumido quando a lei ja esta em vigor. Incongruéncias, desniveis valorativos, sobreposicées,
que s6 com tempo a doutrina poderd ajudar a superar, integram a realidade daqueles que, mal
a lei entra em vigor, tém de decidir num clima de enorme incerteza.

4. Para além dos factores acima identificados, ha algumas questdes que nos parecem merecer
alguma reflexdao quando observamos a Justica e as suas estruturas de realizacdo, tentando
contribuir para um eventual aprimoramento das solu¢des vigentes.

Escuta-se correntemente que existe um excesso de magistrados nos tribunais superiores e um
deficit de magistrados na primeira instancia. Esta conclusdo parece resultar dos tempos de
resposta da magistratura nas diversas instancias de decis3o. E compreensivel a observacdo. No
entanto, ela tem de ser enquadrada por uma série de condicionantes, umas estruturais, outras
conjunturais. Em primeiro lugar, a simplicidade dos procedimentos em fase de recurso se con-
frontados com a complexidade dos procedimentos em primeira instancia. Uma e outra se justi-
ficam pelo objecto de que conhecem os magistrados colocados nas diversas instancias: uns
decidem a causa, outros verificam a legalidade de uma decisdo e procedem a um eventual
rejulgamento tendencialmente confinado aos elementos constantes do processo. Os tempos
de decisdo — que ndo coincidem exatamente com os tempos de um recurso — nos tribunais
superiores portugueses sdo, em regra, quase imbativeis. Desde a conclusdo do recurso para
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decisdo a prolacdo da decisdo mediavam escassos meses. Mas - e agora ha que tomar em con-
ta os factores conjunturais — nos tempos de resposta dos tribunais superiores ndo pode deixar
de se considerar a reforma radical operada no regime dos recursos ha quase uma década. Os
efeitos desta reforma, com a contracao da recorribilidade para o Supremo Tribunal de Justica,
comecam possivelmente a fazer-se sentir.

Mas, a ser verdade que hd uma escassez de magistrados na primeira instancia contra um
excesso de magistrados nas instancias superiores, se ndo se pretender que este problema se
resolva pelo decurso do tempo, talvez se possa rediscutir a instituicdo de carreiras planas na
magistratura. E uma matéria envolta em intensissima polémica. Ndo obstante, deverd ser
reponderada pois ela concorre para uma alocagdao mais racional dos meios humanos disponi-
veis.

Ainda no que concerne a eficiéncia de resposta exigivel a um corpo de magistrados ndo podem
deixar de ponderar-se os efeitos decorrentes da descoincidéncia entre especializacdo dos tri-
bunais e especializacdo dos magistrados afectos a tribunais de competéncia especializada. De
pouco ajuda, ndo apenas ao incremento da qualidade da decisdao mas, acima de tudo, ao tem-
po de resposta do decisor, criar tribunais de competéncia especializada se os magistrados
afectos a esses tribunais ndo tiverem uma especializacdo efectiva nas matérias em que lhes
cumprird exercer a funcao jurisdicional. A complexidade do sistema juridico e a prolixidade da
legislacdo atingiram hoje tais pontos que seria necessario criar-se o dworkiano juiz Hércules
para que dele se pudesse esperar, razoavelmente, que decidisse rapidamente todo o tipo de
guestdes que podem ser submetidas a sua consideracao. Porque decidir rapidamente ques-
tées complexas, muitas vezes surgidas em novas areas do Direito, ndo leccionadas nos cursos
de graduacao, pressupde longos tempos de estudo e, uma vez mais, a criagao de rotinas
benignas na aplicacdo da lei. Nada disto se consegue se a rotacdo de magistrados entre tribu-
nais de competéncia genérica e tribunais de competéncia especializada ou entre tribunais com
diferentes competéncias especializadas for uma constante.

Um tdpico em torno do qual tem, também, existido intensa polémica é a da reforma da orga-
nizacao judiciaria. Nao pretendemos, aqui, tomar posicdao acerca da nova lei. Alids, sé6 um
estudo muito mais aturado do que aquele que até aqui pudemos realizar, bem como um
conhecimento muito mais aprofundado do que realmente se passa do que aquele de que dis-
pomos nos autorizaria a tomar uma posicdo. Desde sempre, e ndo obstante consideramos os
titulares dos tribunais como titulares de drgaos de soberania, afirmamos que a Justica é um
servico. E, sendo um servico, a Justica tem de responder a demanda que sobre ela é exercida
com a maior eficiéncia e racionalidade possivel. Isto implica que qualquer lei de organizacao
judiciaria deva reflectir a pressdo que é exercida sobre as estruturas de Justica, dotando-as da
mobilidade que permita responder, no mais curto espago de tempo, a uma inflexdo significati-
va dessa demanda. Ora, o desconhecimento que, em concreto, temos da natureza da deman-
da que actualmente pressiona o sistema de Justica impede-nos de tomar posicdo fundada
acerca da razoabilidade da organizagdo instituida.
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Ha, porém, uma linha de reflexao que talvez valesse a pena ponderar. Num tempo de desma-
terializacdo do processo e de diluicdo das competéncias territoriais, com sélido apoio numa
gestdo em rede, ndo haveria campo para se pensar numa desafectacdo de concretos decisores
a concretos tribunais? Nao sera possivel repensar-se a distribuicdo de processos por um corpo
uno de magistrados, assim se evitando a sobrecarga de uns tribunais a escassa pendéncia
perante outros? Este tipo de alteragdo seria radical e romperia com a tradigdo. Por esta razdo
nos limitamos a deixar enunciada a ideia.

5. No que respeita a eventual analise de um impacto dos modelos de Justica na economia, uma
breve reflexdao. Depois de uma fase de euforia, em que tudo parecia possivel, mergulhdmos
numa fase de profunda depressdo. Esta observacdo liga-se com um aspecto que ndo pode
deixar de se considerar numa qualquer analise da eficiéncia da Justica. H4 mais ou menos dois
anos foi-nos pedido que nos pronuncidssemos acerca da eficiéncia do sistema portugués de
execucdo a fim de se determinar se deveria ponderar-se a respectiva implantacdo num outro
espaco. Na altura, e depois de analisado o modelo, fizemos a seguinte observacao: extrair con-
clusbes acerca da sua eficacia ou bondade num tempo de cavada depressao levara seguramen-
te a resultados extremamente negativos. Mas, sublinhamos entdo, o problema ndo esta no
modelo, mas sim nas condi¢des econdmicas concretamente vigentes no espaco em que ele
vem sendo aplicado. De nada vale arquitectar modelos mais ou menos perfeitos de cumpri-
mento coactivo quando os devedores ndo dispdem de patrimoénio que permita a satisfacdo dos
créditos incumpridos. Estamos perto de um momento em que o poder, tipicamente atribuido
ao credor, passou para a mao do devedor. Quaisquer tentativas de apreciagdo do impacto dos
modelos de Justi¢a sdo prejudicadas pela anormalidade das condi¢cbes econdmicas em que ele
é implementado. E certo que as estatisticas parecem desmentir o que dizemos uma vez que a
pendéncia de ac¢Ges executivas vem decrescendo a um ritmo significativo. Mas ha dois dados
gue tém de ser conjugados com este para que tenhamos uma ideia mais precisa do que estd a
ocorrer. Por um lado, o crescimento exponencial das insolvéncias, em especial a das pessoas
singulares — provocada, tantas vezes, pela possibilidade de exoneragao do passivo restante -,
por outro, a extingdo de muitas execugdes pendentes mas sem pagamento das obrigacdes
exequendas.

6. Em todo o debate acerca da Justica, sente-se também a falta de elementos que supomos
decisivos para uma tomada de posi¢ao global numa qualquer reforma profunda, que pressu-
ponha a realidade. Entre estes, dois exemplos apenas: nimero de processos por magistrado e
custo efectivo de cada processo. Estes dois dados sdo da maior relevancia para que se tomem
decisdes racionais, de um lado, quanto ao financiamento das estruturas de Justica, de outro,
qguanto a afectacdo dos recursos humanos disponiveis as exigéncias da procura.
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7. As observacGes até aqui apresentadas poderiam levar-nos a crer que nada vem sendo feito
para melhorar as circunstancias em que a Justica vem sendo realizada.

Seria injusta esta visdo. Ainda que as potencialidades da informatica ndo venham sendo inte-
gralmente exploradas — conforme se salientou aquando da apresentacdo do estudo, seria
importante que a desmaterializacdo fosse levada as suas ultimas consequéncias, nomeada-
mente nas fases processuais que actualmente ainda estdo assentes numa tramitacdo em
suporte papel — alguns passos foram dados no bom sentido. Ter-se-a gasto em excesso, apon-
ta-se no estudo. A ser assim, é lamentdvel o desperdicio de recursos publicos, sempre escassos
e, sejam quais forem as circunstancias, sempre necessariamente submetidos a regras de racio-
nalidade. Porém resta-nos a consolagao de aquilo que foi gasto o ter sido em alguma coisa em
gue vale a pena persistir.

Por outro lado, a sistematica desafectacdo dos tribunais de processos e intervencdes que, em
rigor, ndo implicam o exercicio da funcdo jurisdicional é, também, caminho que deve continuar
a ser trilhado. Sem se perder de vista que, neste dominio, os problemas ndo sdo de conformi-
dade constitucional — nem toda a intervencdao do magistrado estava ligada ao exercicio da fun-
cdo jurisdicional mas, por tradicao, a afectacdo de quanto nao se reconduzia as funcdes legisla-
tiva e administrativa estrita aos tribunais - mas de oportunidade politica. Isto porque antes de
se proceder a transferéncia de competéncias da esfera dos tribunais para a esfera de outros
participantes no sistema, devera ponderar-se se as estruturas que recebem novas competén-
cias tém condigOes para assegurar o adequado exercicio. Infelizmente e talvez por precipitacdo
na entrada em vigor de algumas reformas, nem sempre assim sucedeu.

8. Numa das suas frases mais célebres, afirmava D. Jodo Il haver o tempo da coruja e haver o
tempo do falcdo. Eles se alternam na vida de todos e de cada um de nds, sendo seguramente
prova de inteligéncia compreendermos qual deles atravessamos. Talvez que, quanto as refor-
mas da Justica seja tempo de coruja, tempo de observacdo dos resultados e de regresso de
melhor fortuna. Que se resista a tentacdo de novas intervengGes e que se testem as solugdes
escolhidas por aqueles que foram democraticamente investidos na funcdo de legislar.
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Controlo da Execucao Orcamental do Estado

Orlando Cali¢o125

No ambito do Ciclo de Seminarios “Sextas da
Reforma”, “Para uma reforma abrangente da
organizacao e gestdao do setor publico”, realizados
na Fundacdo Calouste Gulbenkian, apresentei, no
seminario de 4 de abril de 2014, o tema “ Controlo
da Execucdo Orcamental do Estado”'®. Foram
comentadores: Manuela Proenga da Dire¢do-Geral
do Orcamento e Rui Nuno Baleiras do Conselho
das Financas Publicas.

Sintese da apresentacao

O rigor na execugdo dos orgamentos a que Portu-

gal tem que fazer face exige um reforco muito
substancial do sistema de controlo orcamental atualmente em vigor.

Esse reforgo deve verificar-se em todos os niveis da Administracdo Publica (Administragdo
Central; Administracdo Regional e Local e Seguranca Social) e abranger quatro componentes

essenciais:
° Responsabilizacdo politica;
. Modelo organizativo;
. Incentivos ao cumprimento dos objetivos
) Sistema de informacao;

Sendo de reconhecer que o sistema de controlo da execu¢do orcamental do Estado (em senti-
do amplo), embora tenha registado progressos significativos no dominio do apuramento e
divulgacdo da informacdo de sintese consolidada, tem demonstrado incapacidade em duas
areas essenciais:

125 Ex_Diretor-Geral da Contabilidade Publica

Uma versdo deste modelo de “ Controlo da Execu¢do Orgcamental do Estado” foi apresentada ao
Ministério das Financas, no final de 2011, com reflexos nos decretos-lei sobre a execugdo do Orgamento
de 2012 e anos seguintes. De fato, passou a ser incluida uma disposi¢cdo que atribui aos coordenadores
dos programas orgcamentais a responsabilidade de apresentar mensalmente uma projecao de despesa
até ao final do ano para o conjunto do programa e de analisar os desvios de execugao relativamente ao
programado.

126

Orlando Caligo 207



6 .l\
DA

REFORMA Controlo da Execugdo Or¢camental do Estado

e Garantir o cumprimento dos objetivos orcamentais, por via de uma maior respon-
sabilizacao dos gestores;

e Disponibilizar informagdo, nos respetivos sitios da Internet, aos stakeholders das
entidades executoras do orgamento sobre a situagdo da sua execugdo e perspetivas
do seu cumprimento. Este aspeto é um elemento essencial para a participacdo e
consequente responsabilizacdo dos cidadaos numa sociedade democratica.

Os Ministros de cada uma das pastas deverdo ser os responsaveis pela execu¢do do orcamento
do seu Ministério, incluindo o das entidades sob sua tutela, cabendo-lhes a apresentacao e
defesa na Assembleia da Republica de quaisquer alteragGes orgamentais que constituam
reforco de dotagGes com contrapartida no Ministério das Finangas. O Ministro da pasta, ou um
dos Secretdrios de Estado, acompanhard o controlo da execug¢do orcamental.

O Ministro das Finangas é o responsavel, a nivel macro, pelo controlo da execu¢do do Orga-
mento e do Quadro Plurianual, cabendo-lhe assegurar a presidéncia das reunides mensais com
os responsaveis politicos pela execucdo do orcamento dos ministérios setoriais e apresentar,
mensalmente, a Conselho de Ministros, uma sintese do “Relatdério de Avaliagdo da Execucdo
Orcamental e Perspetivas”.

As entidades com autonomia, responsaveis pela execucdo do seu orcamento, devem disponibi-
lizar, mensalmente, nos respetivos sitios da Internet, sintese da execu¢do orcamental e pers-
petivas, por exemplo do modelo do Quadro Il. Obrigacdo particularmente importante para
entidades muito relevantes de que sdo exemplos os Municipios, as Universidades, os Hospitais.

Os responsaveis politicos devem ter permanentemente identificados os riscos da execuc¢do do
orgamento.

A execucdo dos orcamentos dos ultimos anos tem sido de alto risco. No médio prazo, ndo é de
esperar uma situacdo mais folgada. Neste quadro, exige-se um modelo organizativo de contro-
lo, tanto da despesa como da receita, que contenha o risco dentro de limites aceitdveis. Como
quaisquer atrasos nos processos (regulamentar, administrativo ou operacional) necessarios a
execucdo das medidas sdo dificilmente recuperdveis, os decisores politicos precisam de ser
alertados, atempadamente, para tomarem as providéncias que se mostrem indispensaveis.

Num quadro tdo exigente, o modelo organizativo de controlo tem que estimular uma atitude
ativa das competéncias técnicas e de gestdo disponiveis, gerando a criacdo de sinergias entre
os participantes. Este processo deve resultar de uma forma quase automatica da informacao
disponibilizada, que obrigue "os intervenientes a agir", mas que seja potenciada, complemen-
tarmente, pela coordenagdo dos servicos de competéncia horizontal dos ministérios sectoriais
e pela “acdo supervisora” dos servigos do Ministério das Finangas.

Os responsaveis nos ministérios sectoriais, particularmente os gestores das entidades com a
responsabilidade pela execuc¢do, ao analisarem a informagdo sobre a execugdo, com destaque
para os indicadores, e constatarem a existéncia de riscos, deverdo ser impelidos a acdo, se for
da sua competéncia (situagado particularmente aplicdvel a administragao auténoma), ou a pro-
posta de a¢des. Nunca assumindo uma atitude de passividade.
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Para uma coordenacao eficaz e reforco da responsabilizacdo politica, devera ser realizada uma
reunido mensal dos Secretarios de Estado dos ministérios sectoriais com os Secretarios de
Estado do Ministério das Finangas. Esta reunido devera apreciar os “relatérios mensais de ava-
liacdo da execug¢do do orcamento e das perspetivas orcamentais”, e permitir ao Ministério das
Financas o conhecimento da situacao real no “terreno”.

O Ministério das Finangas, em correspondéncia com a responsabilidade ultima, que lhe cabe,
pela execucdo orcamental do conjunto da Administracdao Publica, tem que estar habilitado
com a totalidade da informacdo relevante sobre: AdministracGes Publicas, Sector Publico
Empresarial, Parcerias Publico-Privadas e ConcessGes, designadamente da calendarizagdo
intra-anual e respetivos efeitos financeiros das medidas previstas.

E essencial responsabilizar os ministros sectoriais por assegurarem a cobertura de quaisquer
insuficiéncias de dotacdo no ministério de que sdo titulares, recorrendo as verbas dos seus
orcamentos, e definir que eventuais reforcos orgcamentais por recurso ao Ministério das Finan-
cas impdem ao ministro da pasta a apresentacdo e defesa da proposta na Assembleia da
Republica.

Estando em causa o controlo dos objetivos anuais fixados no orcamento, impde-se definir um
modelo de controlo que perspetive a situacdo de cumprimento, com base na atualizacdo men-
sal:

e Da previsdo da evolucao da execugao orgamental até ao fim do ano;
e Das dividas (a fornecedores e a instituicdes financeiras) e das aplicacbes financei-
ras;

e Do numero de efetivos.
Bem como de um conjunto de indicadores de “alerta precoce” de riscos:

e Indicador do Desvio Face ao objetivo orcamental (IDFO);
¢ Indicador de Perfil de Risco Intertemporal das Previsdes (IPRIP);
e Indicador de Qualidade das PrevisGes (IQP).

Para as componentes da receita e da despesa é um exercicio com algumas semelhanc¢as com
os trabalhos de preparagao do orcamento anual, a que acresce a desagregacao mensal e que
devera ser devidamente acompanhado, em cada ministério setorial, por um responsavel pela
execucdo do respetivo orgamento a quem caberiam competéncias nos dominios da gestao das
dotacdes, da prestacdo de contas e do didlogo com a DGO.

Cabe as entidades executoras do orcamento a principal responsabilidade de controlo orca-
mental, pelo que devem dispor da lista, permanentemente atualizada, dos riscos para a sua
execucdo. Para as areas identificadas como de risco, as entidades tém que, mensalmente,
rever os valores das previsGes de execucdo até ao fim do ano e nos dois anos subsequentes,
apurar os indicadores de controlo e elaborar relatério sintético de avaliagdo da execucgdo
orcamental e perspetivas.
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Sujeicdo a uma “auditoria permanente”, ou quase permanente, em funcdo da gravidade da
situacdo, correspondendo, na pratica, a perda da “autonomia contabilistica”, as entidades
auténomas que:

e Apresentem persistentes desvios face ao objetivo orcamental e que, pela sua
dimensdo, possam fazer perigar a realizacdo do objetivo orgamental global;

e Ndao estejam em condi¢Oes de dispor da “previsdo mensal das despesas”, da “evo-
lucdo das dividas a fornecedores” e da "evolucdo das dividas a Instituicdes Financei-

”

ras.

Este regime subsistiria até que os responsaveis pela gestdo assegurassem que a situacdo esta-
va ultrapassada e face a apresentacdo dos referidos instrumentos de controlo.

Para as entidades com bom desempenho na execucdo orcamental, seria suspensa a aplicacdao
da “Lei dos compromissos”, eliminadas as “cativa¢des” prévias e ndo aplicavel o regime dos
duodécimos.

Todas as instituicdes publicas dotadas de um orcamento e responsaveis pela sua execucao,
ficariam obrigadas a publicar, mensalmente, no seu sitio da Internet, uma sintese da situagdo
orcamental e perspetivas, acompanhada de apropriados indicadores da atividade.

1. Introducao

O objetivo do texto é a definicdo de um modelo de acompanhamento da execu¢do orcamental
das instituicdes do Estado (em sentido muito amplo, conceito das Administracdes Publicas na
Gtica das contas nacionais), mais empresas publicas, entidades publicas empresariais, conces-
soes e associa¢Oes e funda¢des com financiamento publico.

Reconheca-se, a partida, que o sistema de controlo da execu¢do orcamental do Estado tem
registado progressos significativos em dois niveis: das instituicdes de analise, acompanhamen-
to e controlo, tendo sido criadas novas entidades - o Conselho das Finangas Publicas (CFP); a
UTAO (Unidade Técnica de Apoio Orcamental) e os Coordenadores dos Programas Orgamen-
tais — e da informacdo disponibilizada, designadamente pela DGO, pelo INE e pelo Banco de
Portugal.

O Conselho das Finangas Publicas (CFP) com a missdo de proceder a uma avaliagcdo indepen-
dente sobre a coeréncia, o cumprimento dos objetivos definidos e a sustentabilidade das
finangas publicas, promovendo, simultaneamente, a sua transparéncia.

A Unidade Técnica de Apoio Orcamental (UTAO) é uma unidade especializada que funciona
sob orientacdo da Comissdao de Orcamento, Finangas e Administracdo Publica da Assembleia
da Republica com competéncia em matéria orgcamental e financeira, elaborando estudos e
documentos de trabalho técnico sobre a gestdo orcamental e financeira publica. A UTAO viu
reforcados os seus meios humanos e as suas competéncias.
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Aos Coordenadores dos Programas Orcamentais cabe, designadamente:

e Apresentar mensalmente uma projecdo de despesa até ao final do ano para o con-
junto do programa;

e Analisar os desvios de execuc¢ao relativamente ao programado;

e Avaliar o grau de realizacdo dos objetivos do programa;

e Produzir os relatdrios de acompanhamento e controle da execucao financeira.

As maiores insuficiéncias de informacdo situam-se ao nivel das entidades (individuais) respon-
saveis pela execugdo (DirecGes-Gerais; Servicos e Fundos Auténomos; Entidades das Adminis-
tracOes Regionais e Locais; Empresas Publicas e Entidades Publicas Empresariais), exatamente
onde acontecem as maiores derrapagens. No decurso do ano, praticamente ndo existe infor-
macao individual, nem agregada ndo consolidada. Daqui uma incapacidade de controlo, em
tempo util, destas entidades.

Os interessados, e “os contribuintes” em geral, ndo tém qualquer informacao sobre a situacdo
orcamental das entidades que lhes respeitam ou interessam.

Os interessados no bom funcionamento do Hospital X, do Municipio Y, da Universidade Z (por
exemplo: utentes; fornecedores; trabalhadores; responsaveis politicos nas areas de referéncia
dessas instituicdes) deveriam, ao longo do ano, poder acompanhar a informagdo sobre a exe-
cucdo do orcamento da instituicdo, assegurando-se, assim, do cumprimento dos objetivos
fixados no plano de atividades e no orcamento para o ano, ou da necessidade de alteragGes
com eventuais efeitos nos servicos a prestar e na esfera financeira dos interessados.

A disponibilidade desta informacdo, designadamente nos sitios da internet das instituicGes
tem sido frequentemente assinalada como indispensdvel e até obrigatdria, mas continua a
assistir-se a uma forte resisténcia, sendo muito raros os casos de divulgacao.

2. Que reformas na area do controlo da execu¢do or¢amental e da
responsabilizacao dos gestores orcamentais a nivel politico e
de administracao podem garantir o cumprimento dos objeti-
vos or¢amentais?

Sobre o controlo orcamental, individualidades com conhecimento e experiéncia no exercicio
de funcgbes publicas e privadas tém feito comentdrios bastante sugestivos.

“A verdade e a disciplina orcamental assentam, além do mais, em melhores
controlos da execugdo orcamental e na efetiva e agravada responsabiliza-
¢do pelas derrapagens orcamentais, a todos os niveis, central, regional e
local, burocratas e politicos”. Miguel Cadilhe.“O Sobrepeso do Estado em
Portugal”, Arkheion, 2013.

Sdo 13 as entidades, internas e externas, que acompanham as contas publi-
cas portuguesas... com os resultados conhecidos. Bagao Félix em recente
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intervencdao na televisdo, fazendo humor com o controlo da execugdo
orcamental.

A disciplina orcamental em Portugal, como noutros paises, so funcionard se
as instituicbes a garantirem.“Vitor Gaspar” por Maria Jodo Avilez, pagina
163. “

(...) the expenditure ceiling has been respected every year since it was intro-
duced in 1997.” Kristina Lundqvist, responsavel pelo controlo orgamental
no Ministério das Financas da Suécia, num dos seminarios das 63s da
Reforma.

A nivel da experiéncia de controlo orcamental no setor privado, selecionei uma afirmacao de
Jack Welch, ex-CEO da General Electric, sobre o que é preciso para o controlo orcamental ser
levado a sério:

“You have to get a culture of accountability first. In other words, people
have to mean what they say, deliver their operational and strategic com-
mitments, and take responsibility if that doesn’t happen ”. [Jack Welch with
Suzy Welch, Winning, pag. 201].

Um conjunto de opinides, de perspetivas bastante diferentes, sobre o controlo orcamental: as
condicBes para uma verdadeira disciplina orcamental (Miguel Cadilhe e Vitor Gaspar); sdo mui-
tas as instituic6es de controlo sobre as Financgas Publicas portuguesas, mas ndo tém sido efica-
zes em evitar derrapagens (Bagdo Félix); a experiéncia concreta dessa disciplina: na Suécia, o
teto para a despesa fixado no quadro plurianual, desde que foi instituido, em 1997, tem sido
sempre cumprido; o comportamento adequado, em qualquer organizagao, para a obtencdo de
resultados na execugdo do orgamento: instituicdo de uma cultura de responsabilidade
(accountability) (Jack Welch).

O controlo orgamental tem sido eficaz? A resposta, do meu ponto de vista, € um claro nao e
para fundamentar a afirmacdo selecionei dois indicadores: os saldos orcamentais iniciais, reti-
rados dos relatdrios do Orcamento de Estado de cada ano - dtica da contabilidade publica -, e
os dados da execucdo retirados das Contas Gerais do Estado. Num periodo de 18 anos,
1995-2012, a soma das estimativas do saldo corrente (défice inicialmente orgamentado) foi de
-53.3 mil milhdes de euros (MME€); este valor, j& muito elevado, ainda foi agravado na execu-
¢d0-70.4 mME€ (+17,1 mM€, +32%).

Tratando-se de um periodo suficientemente extenso para abranger vdrios governos e em dife-
rentes situacGes de conjuntura econdmica, parece evidente que se assistiu a uma gestdo das
finangas publicas completamente enviesada em favor do défice.

Note-se que esta evolucdo do défice ainda ndo explica a variacdo da divida publica, que cres-
ceu num montante mais elevado, pela inclusdao de despesas da responsabilidade do Estado e
nao orgamentadas.

Para o agravamento de 17,1 mM&€, os contributos da receita e da despesa foram praticamente
iguais: 8.3 mM£ e € 8.7 mM&£, respetivamente.
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A mesma conclusdo de descontrolo continuado se retira quando se tem em conta:

e A comparacdo da evolugdo da divida com a evolucdo dos défices;

e Os repetidos episédios de assungdo de dividas;

e (O stock da divida do Estado aos fornecedores;

e Que a informacgdo sobre a situacdo financeira é repetidamente contestada: apds elei-
¢Oes nacionais: duas “Comissdes Constancio” (embora de ambito diferente), apds elei-
¢Oes locais, frequentes pedidos de auditorias as contas dos Municipios.

A “centralizacdo” do controlo no Ministério das Finangas é uma “heranca do modelo que exis-
tia no regime politico anterior” e ndo se adequa a Administracdo Publica atual e ao seu enqua-
dramento: tratava-se de uma administracdo publica de dimensdo muito reduzida, onde o con-
trolo centralizado e as autorizages a priori eram facilitadas, porque se vivia num contexto de
um regime autoritario.

Na altura, ou ndo existiam, ou eram de dimensao muito reduzida, instituicdes que, hoje,
absorvem a maior parte do Orcamento: Sistema Nacional de Saude; Seguranca Social; Educa-
¢do e Ensino Superior; Administracdo Regional e Local; Empresas Publicas e Entidades Publicas
Empresariais.

No entanto é interessante notar que, como refere Filipe Ribeiro de Meneses'?’, Salazar exigiu
quatro garantias a chefia do exército:

e Cada departamento vivesse dentro do orcamento que era dotado pelo ministério
das financas;

e Que todas as medidas suscetiveis de afetar a receita ou as despesas do Estado fos-
sem previamente discutidas com o Ministério das Financas;

e Que o Ministério das Finangas tivesse o poder de vetar quaisquer aumentos de
despesa propostos;

e Que todos os departamentos cooperassem com o Ministério das Finangas no senti-
do de reduzir a despesa e aumentar a cobranca de receita.

E comenta o autor “Estas condi¢des, destacadas como obra-prima da presciéncia nos relatos
oficiais da sua carreira, adquiriram desde entdo estatuto totémico. Oitenta anos depois, pare-
cem estrito senso comum”.

E interessante notar que o controlo orcamental pelo Ministério das Financas e a necessidade
de equilibrio das finangas publicas ainda hoje tem uma leitura negativa para alguns portugue-
ses, ja que o associam a Salazar e, portanto, a ditadura.

Hoje, a centralizacdo nao funciona. A “gestdo micro das finangas publicas” no Ministério das
Finangas é ineficiente, conduz a desresponsabilizacdo nos ministérios setoriais, desperdicio e
descontrolo orcamental. Esta conclusdo ja constava do Relatério da ECORDEP, aprovado pelo
Governo em Junho de 2001, cujo diagndstico da situacdo e propostas se mantém bastante
atuais e onde se referia: “Hoje é perfeitamente evidente que um modelo centralizado ndo
permite o controlo da despesa e é fonte de enormes ineficiéncias.”

127 Filipe Ribeiro de Meneses. Salazar. D. Quixote. Pagina 70
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A situacdo é agravada por um sistema de informag¢do que ndao permite, para o conjunto das
instituicdes do Estado, uma avaliacdo mensal das perspetivas dos gestores orcamentais sobre
a execucdo até ao final do ano e, pelo menos, nos dois anos seguintes, nas dreas de que sao
responsdveis. Impede-se, assim, um mais efetivo acompanhamento da execug¢do orcamental
pelas instituicdes com responsabilidades neste dominio (por exemplo: Conselho das Finangas
Publicas; Unidade Técnica de Apoio Orgamental; Banco de Portugal).

3. Que licoes se podem retirar para o controlo orcamental em
Portugal de iniciativas bem-sucedidas de consolida¢ao orc¢a-
mental noutros paises?

Pelo menos duas:

e Tem que existir um grande consenso na comunidade nacional sobre a necessidade
dessa consolidagdo (consenso que tem sido claramente insuficiente a nivel politico)
e sobre o processo, envolvendo os principais atores politicos e os diferentes niveis
da administracao;

e Tem que haver uma boa articulagdo entre o processo orcamental e o controlo da
execugao.

Estas condi¢des pressupdem:

e Forte lideranca politica;

e Uma determinada a¢do pedagdgica assente em grande transparéncia na informa-
gao;

e Capacidade de comunicacgao

e Continuidade.

Destas quatro condi¢Ges é dificil saber aquela ou aquelas em que estamos em piores condi-
¢cOes, ja que 0 panorama nao parece muito positivo em nenhuma delas!

4. Uma visao sintética do processo or¢camental e do controlo
orcamental em Portugal

Para os propodsitos deste texto, a fase mais importante é a da aprovacdo em Conselho de
Ministros dos “plafonds” para cada Ministério, nalguns casos apoés dificeis negociagGes entre o
Ministro das Finangas e os Ministros setoriais, e, nos casos mais dificeis, apds arbitragem do
Primeiro-Ministro.

A ndo assuncdo firme pelos ministros dos objetivos orcamentais fixados e a ndo retirada das
respetivas consequéncias, explicam parte significativa dos desvios que ocorrem na fase de
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execucdo: 0s ministros das pastas saem da “negociacdo” “vencidos, mas ndo convencidos”.
Nalguns casos, com “conforto”: Senhor Ministro aceite, por agora, o montante atribuido e se,
durante o ano, em fung¢do dos resultados da execugdo, as coisas correrem melhor, sera feito

um ajustamento da dotacao!

Este posicionamento nunca deveria acontecer! Mas, acontece! Os ministros, com esta “pro-
messa” sabem que ndo serdo avaliados nem responsabilizados politicamente pelo ndo cum-
primento dos referidos objetivos, e, obviamente, que ndo dardo execucdao a medidas apropria-
das, que podem ser politicamente dificeis.

No més de novembro (e parte de dezembro) assiste-se a “defesa”, pelos ministros, na Assem-
bleia da Republica, dos orcamentos que Ihes foram atribuidos. Aparentemente, ao longo do
ano, a Assembleia da Republica ndo faz qualquer apreciacdo da execug¢do orcamental por
Ministérios, o que é contraditdrio com a apreciacdo inicial dos orcamentos por Ministérios e a
sua defesa pelos ministros das pastas, e desresponsabiliza, politicamente, os ministros seto-
riais pela execugdo dos seus orgamentos.

No entanto, a ndo realizacdo de um rigoroso controlo por parte da Assembleia da Republica da
execucdo orcamental ndo é por falta de suporte legal. Nos termos da LEO:

e Compete a Assembleia da Republica acompanhar a execuc¢do orcamental;

e O Governo envia todos os elementos informativos necessarios para a habilitar a
acompanhar e controlar, de modo efetivo, a execuc¢do do Orcamento do Estado;

e O Tribunal de Contas envia a Assembleia da Republica os relatérios finais referentes
ao exercicio das suas competéncias de controlo orgamental.

No decurso da execugdo orcamental, o ministro das Finangas pode “angustiar-se” e “ter sur-
presas”’, mas, em muitos casos, quando as surpresas se concretizam ja é tarde para implemen-
tar medidas de corregdao. Quando ha necessidade de altera¢Ges orgamentais é o Ministro das
Finangas a responder e ndo os responsaveis pelas mesmas.

Aparentemente, a posicdo do Ministro das Finangas tem-se reforcado com as frequentes alte-
ragoes legislativas no dominio do enquadramento orgamental. Contudo, J{irgen Von Hagen, do
Conselho das Finangas Publicas, numa recente entrevista'?, afirmou: “(...) ndo hd um processo
orcamental neste pais porque estd constantemente a ser mudado (...)” “Hd demasiados contro-
los legalistas por parte do ministro das Finangas, o que lhe dd a ilusdo de ser muito poderoso,
quando, de facto, comparado com outros ministros das Finan¢as europeus, o ministro portu-
gués parece-me ter muito pouco poder na gestdo das finangas publicas (...)"

E que se trata efetivamente de um refor¢o aparente. O Ministro das Finangas tem largas com-
peténcias na Lei, mas ndo dispde de um sistema de informac¢do, nem de adequados mecanis-
mos de articulacdo institucional e de sancionamento que, em tempo util, "obrigue" os ministé-
rios sectoriais e as entidades auténomas, ou a assumirem as suas responsabilidades pelos

128 Jornal “O Publico”, 27-01-2014
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incumprimentos dos objetivos orcamentais, ou a perderem a “autonomia” para autorizacdo de
despesas.

Do lado das receitas fiscais, as previsdes sdo particularmente sensiveis a conjuntura econémica
e a eficiéncia da Administracdo Fiscal, e os desvios ndo podem ser corrigidos por criacdo de
novos impostos, uma vez que no decurso da execucdo do orcamento tal ndo é compativel com
o enquadramento legal existente. O conhecer-se, o mais cedo possivel, as perspetivas de exe-
cucdo é essencial a tomada de providéncias cautelares, evitando-se que, face a desvios na
execucdo, no Ministério das Financas sé estejam disponiveis medidas de corte na despesa
através da “ndo libertagcdo de cativos”, de “cortes nas dotagbes” e da “proibi¢cdo de assunc¢do
de novos compromissos”.

N3o parecendo possivel, até por desconhecimento no Ministério das Finangas do detalhe
necessario para efetuar ajustamentos caso a caso (os cortes chamados “inteligentes”), recor-
re-se a “cortes gerais (cegos)” que:

e Tém efeitos muito negativos no funcionamento do Estado;

e Sdo fortemente penalizadores dos gestores orcamentais que fizeram previses
rigorosas e assumiram compromissos em conformidade;

e Traduzem-se em perda de credibilidade do Ministério das Finangas junto dos Minis-
térios setoriais.

5. Sistema de informacao sobre o controlo da execu¢ao orcamen-
tal (sintese dos principais aspetos do modelo atual)

A execucdo de qualquer orcamento é sempre um exercicio de risco, mas quando se esta num
processo de consolidacdo orcamental é mesmo um exercicio de alto risco. Daqui que as trés
principais prioridades tém que ser:

e Definir o processo de vigilancia;
e |dentificar as areas de risco;
e Tomar medidas corretoras dos desvios.

Ou seja: disponibilidade de informacado sobre objetivos e incentivos para a tomada de medidas
adequadas para um ajustamento dos recursos orcamentais no decurso do préprio exercicio.

O atual sistema de informacgdo sobre o controlo da execucdo orcamental para o conjunto do
Estado disponibiliza, ao longo do ano, aos especialistas e ao publico em geral, informacao
sobre os valores orgamentados para 0 ano corrente e para o ano anterior, as despesas pagas e
as receitas cobradas, para grandes agregados e, geralmente, apds consolida¢do, também para
0 ano corrente e para o ano anterior, bem como as taxas de variacdo homologa (TVH) dos
valores realizados e os graus de execugdo (GE) até ao més.

Este modelo de controlo evidencia muitas limitagdes quando se pretende perspetivar o resul-
tado da execucgdo para o conjunto do ano, ja que apenas permite projecées com alguma quali-
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dade quando o perfil intra-anual das varidveis (receitas ou despesas) nado sofre grandes altera-
¢Oes do ano anterior para o ano corrente. Na andlise do més (j), se na execugdo do ano corren-
te tiver acontecido uma simples antecipacdo da receita ou da despesa, relativamente a esse
més, as projecdes com base nas TVH ou nos GE conduzem a conclusdes erradas: valores da
receita ou da despesa no final do ano superior a que ird ocorrer. Se a antecipacdo for nos
meses extremos (de Dezembro para Janeiro) toda a informacao infra-anual dada por estes dois
indicadores é enganadora.

Por outro lado, a informac3do consolidada impossibilita a identificacdo das entidades responsa-
veis pelos desvios e &, assim, indcua, do ponto de vista da responsabilizagdo dos gestores des-
sas entidades. Aparentemente acaba por sé responsabilizar o Ministro das Financas! Obvia-
mente que também ndo permite avaliar, ao longo do ano, as perspetivas dos responsaveis pela
execucdo orcamental sobre o resultado final da execucdo.

Desta indisponibilidade de informacdo decorre, evidentemente, a inexisténcia de apropriados
mecanismos de articulacdo institucional e de incentivos que, em tempo util, "obriguem" os
ministros setoriais e os gestores das entidades executoras dos orgamentos a assumirem as
suas responsabilidades pelos incumprimentos, ou a perderem alguma da sua autonomia.

6. Um modelo de controlo mais eficaz e responsabilizante (pro-
posta de um novo modelo)

Num quadro de controlo da execucdo orcamental j4 muito sobrecarregado de reportes ao
Ministério das Financas, o objetivo ndo pode deixar de ser a construcdo de uma metodologia
para aplicagdo a situagdes de efetivo risco de incumprimento, mas que seja "simples, flexivel e
que funcione".

Que seja simples, por corresponder a procedimentos conhecidos da generalidade dos interve-
nientes no processo orcamental e poder integrar informacdo sobre a execucdo, ainda que nao
disponivel nos sistemas de informacdo, mas ja conhecida dos gestores orcamentais.

Que seja flexivel, por ser aplicavel, por um lado, as duas componentes do orgamento: compo-
nente da receita orcamental, designadamente das receitas de impostos, contribui¢des sociais e
taxas, e das despesas de qualquer natureza; e, por outro, a generalidade das entidades do
sector publico, em sentido lato, independentemente da sua natureza juridica (servigos inte-
grados; servicos e fundos auténomos; entidades das Administracdes Local e Regional; Empre-
sas Publicas; Entidades Publicas Empresariais.

Que funcione, por:

e Ser particularmente ajustada as entidades com autonomia, responsaveis pela maio-
ria da despesa orgamental, permitindo-se avaliar permanentemente a sua capaci-
dade efetiva para serem "autdonomas no dominio da autorizacdo de despesas", ten-
do em conta a sua capacidade para realizarem uma "gestdo previsional de qualida-
de" e assumirem a "responsabilidade pela execucao";
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e Permitir identificar a necessidade de uma intervencgao rapida e corretora dos servi-
¢os do ministério das Finangas responsdveis pela "Fiscalizacdo e Auditoria"
(IGF/DGO).

Uma metodologia que permita "obrigar" os ministérios sectoriais e os responsaveis nos outros
setores (AR; AL; SS; EP; EPP) a responsabilizarem-se pela execu¢do do Orgcamento, criando,
simultaneamente, condicGes para o Ministério das Finangas exercer a funcdo de supervisao e
sancionamento pelos incumprimentos, designadamente "restringindo a autonomia" as entida-
des que demonstrem incapacidade de previsdo e controlo e "alargando-a" as entidades que
demonstrem essa capacidade.

O sistema de informagao baseia-se em:

e Previsdes mensais de receitas e despesas, atualizadas mensalmente, realizadas com
base na informagdo dos gestores responsaveis pelos departamen-
tos/projetos/receitas “gestores no terreno”;

e Trés indicadores, também mensais:

0 Indicador do Desvio Face ao objetivo orcamental (IDFO);
0 Indicador de Perfil de Risco Intertemporal das PrevisGes (IPRIP);
0 Indicador de Qualidade das Previsdes (IQP);

e Relatérios mensais de avaliacdo da execucdo orcamental e das perspetivas orga-

mentais.

Um bom sistema de controlo orcamental tem que se basear num adequado sistema de infor-
macado, com base sélidas, e permitir realizar varios objetivos:

e A flexibilidade necessaria para aplicacdo a receita e a despesa, bem como a genera-
lidade das entidades da Administracdo Publica (SI e SFA da AC, AR, AL, Seguranga
Social, Empresas publicas e Entidades Publicas Empresariais'®);

e A avaliacdo permanente da capacidade efetiva dos gestores das diferentes entida-
des para uma “gestdo previsional de qualidade” visando o cumprimento dos objeti-
VOs orgamentais;

e |dentificar necessidades de intervencdo corretiva (permanente ou rapida) pelos
servicos e instituicGes encarregados da “fiscalizagdo e auditoria”;

e Definir quadros de assuncdo rapida de responsabilidade pelos resultados da execu-
gao;

e Disponibilizar a informacgado indispensdvel a participacdao dos cidadaos e das suas
organizagdes na sociedade civil.

Em sintese, um “sistema de controlo reforcado” que cumpra aquelas exigéncias é essencial-
mente um modelo assente em quatro vetores:

e Responsabilizacdo politica;
e Modelo Organizativo;

129g) (Servicos Integrados); SFA (Servigos e Fundos Autdnomos);AC (Administracdo Central); AR (Admi-

nistracdo Regional); AL (Administracdo Local)
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e |ncentivos ao cumprimento;

e Sistema de informacao.

E que, nas entidades auténomas, garanta uma independéncia de gestdao o mais ampla possivel,
num quadro com:

e Defini¢do precisa dos principais objetivos a alcancar;

¢ Identificagdo clara dos responsaveis pela sua realizagao;

e “Contratualizacdo” com os gestores dos servicos;

e Enquadramento num orcamento por programas de ambito plurianual.

6.1 Responsabilizacio politica

e Os Ministros de cada uma das pastas sdo responsaveis pelo controlo da execugao
do Orcamento do Ministério, incluindo o das entidades sob sua tutela;

e Cabe aos ministros das pastas a apresentacdo e defesa na Assemb