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RESUMO

Esta dissertacdo de mestrado procura contextualizar as opcdes tomadas pelo Ministério das
Financas do Estado Portugués no sentido de implementar um projeto-piloto que tinha como
proposito apresentar medidas adicionais de consolida¢do orcamental que, no contexto de um
cenario macroecondmico desfavoravel, procurava otimizar os seus servigos de forma a reduzir
0 seu peso orcamental, no contexto da despesa publica. Com efeito, as mudancas que
ocorreram no Ministério das Financas, nomeadamente no que toca as mudancas que
ocorreram das alteracGes organizativas e funcionais nos dominios da gestdo dos recursos
humanos, financeiros e patrimoniais permitiram construir, testar, e consolidar um modelo que

se exportou para outras entidades.

Este projeto-piloto do Ministério das Financas permitiu demonstrar que a aplicacao de
medidas e metodologias com o propdsito de aligeirar a despesa de entidade estatais é possivel,
com manifestos beneficios que, em termos de eficacia e eficiéncia, conseguem de facto
aligeirar as despesas do Estado e moldar um modelo suscetivel de ser aplicado em outros

organismos da administracdo do Estado.

Palavras-chave: Administracdo Pdblica; Gestdo; Ministério das Finangas; Modelo

Centralizado.






ABSTRACT:

This master’s dissertation seeks to contextualize the options taken by the Portuguese Ministry
of Finances in order to implement a pilot-project that was intended to present additional fiscal
consolidation measures that, in the context of an unfavorable macroeconomic scenario, sought
to optimize its services in order to reduce the budgetary burden, in the context of public
expenditure. In fact, the changes that took place in the Ministry of Finances, especially the
ones with regard to changes in organizational and functional changes in the areas of human,
financial and resources management, allowed the construction, test and consolidation of a
model that was exported to other entities.

This pilot-project of the Ministry of Finances has demonstrated that the application of
measures and methodologies with the purpose of reducing state entity expenditure is possible,
with clear benefits that, in terms of effectiveness and efficiency, can actually reduce State

expenditure and shape a new model that can be applied to other bodies of state administration.

Key words: Public Administration; Management; Finances Ministry; Centralized Model.
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INTRODUCAO

Esta Dissertacdo de Mestrado insere-se no ambito do Mestrado em Administracdo Publica
ministrado no ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa, como requisito parcial para

obtencéo do grau de Mestre em Administracdo Publica.

Pese embora existam estudos e artigos que tratam de uma forma geral as alteracGes e 0s
efeitos das medidas centralizadoras impostas pela chegada da Troika, e previstas no
Memorando de Entendimento (MdE), assinado em 2011 entre o Estado Portugués e as
instituicGes europeias, a saber: a Comissao Europeia, 0 Banco Central Europeu (BCE) e 0
Fundo Monetério Internacional (FMI), ndo existe uma abordagem especifica sobre as
alteragBes surgidas no modelo organizacional do Ministério das Finangas (MF). Justifica-se a
analise sobre se 0 programa de acdo da Troika teve consequéncias inovadoras no modelo de

organizacdo do Ministério das Financas.

O tema escolhido € O Modelo Centralizado do Ministério das Financas: A Entidade

Contabilistica de Gestao Administrativa e Financeira.

Por ser propdsito deste trabalho a analise do modelo experimental centralizado, optou-se
por balizar o periodo da analise, cuja moldura temporal se situa nos anos de 2013, 2014 e
2015. Apesar do periodo em anélise ser de apenas 3 anos, 0s mesmos abrangem sucessivas

adaptacOes e multiplas alteragdes legais, estruturais e funcionais.

Esta Dissertacdo pretende encontrar resposta a uma questdo fundamental. O modelo de
centralizacdo consagrado no Ministério das Financas em 2013, significou uma etapa
inovadora, quer sobre a forma de agir, quer no relacionamento muatuo dos 6rgaos e servigos da

administracdo Direta por ele abrangidos.

Sobre esta interrogacdo fundamental, decorrem questdes derivadas, nomeadamente, a de
procurar entender se a criacdo da Gestdo Administrativa e Financeira do Ministério das
Financas (GAF-MF), enquanto entidade contabilistica, cujo propdsito inicial foi o de
apresentar uma unica conta de geréncia para varios organismos do Ministério das Finangas,
teve ou ndo impacto em relacdo ao modelo de direcdes gerais dispersas que vigorava até a sua

criagéo.

Seré que a criacdo da GAF-MF melhorou os niveis de eficacia e eficiéncia do Ministério
das Financas? A criacdo da GAF-MF significou uma oportunidade para os 6rgédos e servicos

se libertem de funcdes e atividades de mero apoio instrumental recentrando-os no core



business da sua missdo estatutaria? Houve otimizacdo de recursos, quer humanos, quer
financeiros? Em que medida os fluxos de trabalho relacionados com as competéncias

abrangidas pela entidade agregadora foram alterados?

O Ministério das Finangas € visto como um dos departamentos do Estado mais
conservadores. O presente trabalho ambiciona dar a conhecer a sua capacidade de
permeabilidade & mudanca, de antecipar solugdes para os novos desafios.

Como forma orientadora do estudo subjacente a esta dissertacdo, a metodologia de
analise utilizada baseia-se na analise explicativa causal, isto é, procura-se entender quais 0s
fatores que estiveram na origem e permitiram ter impacto na Administragdo Publica
portuguesa através da criacdo do GAF-MF. A necessidade de encontrar um novo modelo de
administracdo que responda, em tempo real, aos desafios da economia no quadro de referéncia

global, esta na génese/base do modelo centralizado do MF, objeto de estudo deste trabalho.

O presente trabalho aborda a operacionalizacdo do modelo experimental centralizado

com enfase nos 3 aspetos que se reputam essenciais:

(1) A capacidade do MF de acolher, enquadrar e responder, em primeira linha, com
projetos-piloto, as alteracBes repentinas e vertiginosas, dinamizando novos

modelos estruturais;

(2) A capacidade de se renovar acolhendo as inovagdes introduzidas nos Gltimos anos

com o objetivo de progresso quanto aos resultados alcancados;

(3) A capacidade de aperfeicoar e redescobrir formas de articulagdo com o0s

stackeholders;

Definido o objeto, o limite temporal da analise a efetuar, e a metodologia do trabalho,
apresentar-se-4 de seguida a logica a que obedeceu a estrutura da presente dissertacdo. De
forma a dar resposta a questdo fundamental, e aquelas que dela decorrem, dedica-se capitulo
autonomo a explicacdo da importancia que a Administragdo Publica tem no contexto do
Estado, a sua evolucdo no Estado Portugués, teorias da Administracdo Publica e principais

correntes/perspetivas, bem como a reforma e modernizacdo da Administracéo Publica.

Considerou-se, de seguida, importante abordar o contexto geral que justificou a criagcdo

de um novo modelo, a importancia de ser implementado no MF.

Finalmente, agregam-se as analises, relatorios, indicadores, com o objetivo de verificar

a (in)existéncia de flexibilidade estrutural e de gestdo no novo modelo.



CAPITULO 1 - ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA: A IMPORTANCIA DA
GESTAO DE RECURSOS

Identificar um momento histérico em que surja o Estado, a Administracdo Publica, a
Economia Publica, as Financas Publicas “afigura-se uma tarefa votada ao fracasso” (Santos,
2010a: 17). A prépria importancia da gestdo dos recursos e dos recursos publicos, tal como
defende Santos, torna-se uma tarefa impossivel de identificar no tempo e no espaco, na
medida em que a evolucdo da organizacdo das comunidades humanas é um fendmeno que
sofreu modificagdes no tempo, assumindo diferentes configuracdes e tornando-se cada vez
mais sofisticada, considerando que as sociedades evoluem e as comunidades humanas se
desenvolvem, mantendo as necessidades conhecidas e descobrindo novas necessidades dos
seus cidaddos que carecem da intervencdo da estrutura de organizacéo politica de determinada
comunidade. N&o obstante o exposto, partilhamos a ideia de que a historia ensina que todas
as sociedades tém uma caracteristica comum: “a necessidade de satisfazer um conjunto mais

ou menos vasto de necessidades publicas” (Santos, 2010a:17-18).

Tal como nota Fukuyama, um conceito comum a organiza¢do das comunidades
entendidas como Estado ¢ o de preservar “a ordem, seguranca, lei e direitos de propriedade”
(Fukuyama, 2006: 16). De facto, o papel do Estado é o de intervir nas relagdes humanas,
introduzindo regras comuns que se apliquem a sociedade e regulem a alocacdo dos recursos
comuns existentes na sociedade. Quer isso dizer que o Estado, enquanto figura de cupula da
organizacdo das sociedades humanas, dispde do monopdlio do uso da forca e goza da
aceitacdo das suas acgdes, sendo que a sua sociedade reconhece as suas regras como garante de

uma existéncia comum coerente, harmoniosa e segura (Carvalho, 2010)

Partindo entdo da necessidade de descrever o proprio conceito de Estado e as suas
funcdes e finalidades, pretende-se que este capitulo responda a estas questdes e contextualize
o0 Estado perante a problematica da sua evolucdo, perante os modelos de Administracdo que
foram surgindo e evoluindo, bem como a importdncia do Estado manter uma gestdo

centralizada de recursos.

Logo, este capitulo primeiro esta organizado em trés subcapitulos, sendo que o
primeiro subcapitulo procura abordar a problematica da gestdo dos recursos pelo Estado,
relacionando esta questdo com a propria evolucdo da sua estrutura que, face a evolucdo dos
fins e das finalidades do Estado, evolui de acordo com as exigéncias da comunidade

politicamente organizada.



O segundo subcapitulo, procura descrever a importancia da Administracdo Publica,
parte integrante do Estado, os seus diversos modelos evolutivos, com as suas particulares
caracteristicas, que tem vindo a ser aplicados como requisito da evolugdo do Estado e da sua

crescente sofisticacdo na gestdo de recursos.

O terceiro subcapitulo foca-se na necessidade do Estado garantir uma gestdo de
recursos eficiente e que garanta uma justa alocacdo de recursos utilizando uma estrutura de
governanca solida, independentemente da modalidade de gestdo que assuma e que beneficie a
sociedade no seu todo, garantindo ainda a aplicacdo das medidas de eficacia e eficiéncia
necessarias de forma a otimizar os meios disponiveis impedindo gastos desnecessarios e

desperdicio de recursos.



1.1 A problematica da Gestdo de Recursos no Estado

Atualmente, com o fendmeno da globalizacdo, sdo potenciados os efeitos das grandes crises,
presentemente ressentidas mundialmente e com efeitos quase transversais, com consequéncias
que se fazem sentir nas relacbes entre os Cidaddos, os Estados e as OrganizacGes
Internacionais. A globalizacdo, que se pauta por ser um fendmeno evolutivo, acentua uma
interdependéncia entre povos, regides e Paises (Giddens, 2010). Com efeito, verifica-se ao
longo da historia uma tendéncia de evolucdo do Estado e da globalizacdo, que tem como
consequéncia grandes alteracdes das funcGes, dos fins e dos modelos de Estado, que evoluem
e coincidem com os periodos mais profundos de crise e mais dindmicos nas
intercomunicagdes entre povos e regides. Quer isto dizer que o Estado é parte integrante da
sociedade internacional, e interage com os diferentes atores que a compdem, sendo parte ativa
das diferentes tipologias de relacGes que se estabelecem com os atores que fazem parte do

sistema internacional:

Figura 1.1- O Sistema Internacional

Legenda:

0Ol - Organizacdes Infemacionais

E - Estados

A - Qutros Actores do sistema internacional: Empresas, Igrejas, Organizaches Ndo Governamentais, Infernacionais politico-
partiddrias, outros grupos organizados e individuos.

— Relaces Desenvolvidas por Organizactes Inferacionais
= Relacies Desenvolvidas por Estados

—— Relacbes Desenvolvidas por Oufros Actores

Fonte: Adaptado de Antdnio José Fernandes, 2008: 18

Neste contexto, o Estado procura adaptar-se de forma a dar melhor resposta aos
desafios que lhe s@o colocados. No essencial, esses desafios centram-se no debate sobre qual

0 ambito de intervencao do Estado (o que deve ele fazer ou ndo deve), tendo sempre presente
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que se trata de um debate sobre a forma como ele proprio se organiza e atua no &mbito da
resposta as exigéncias da sua populacéo, o que por sua vez gera pressao publica sobre 0s seus
gastos (a despesa que o seu proprio funcionamento gere). Estes sdo alguns dos aspetos que se
revestem de fulcral relevancia numa Administracdo Pdblica modernizada, contemporanea,

prestacional e voltada para a necessidade dos cidados.

E ainda de notar que mais recentemente esta tematica, relacionada com a evolugéo e as
adaptacdes que o Estado inevitavelmente enfrenta para dar resposta as suas crises nacionais e
as necessidades consequentes dos seus cidaddos, é frequentemente abordada sob o conceito de
necessidade de modernizacdo do Estado. Considera-se assim relevante identificar alguns dos

momentos evolutivos que marcaram profundas alteragcdes ao modelo de Estado.

O presente subcapitulo aborda sucintamente a complexa trajetéria do Estado,
realcando marcos historicos que geraram alteracGes progressivas nas funcbes do Estado, na
dimensédo e forma de intervencdo no seu territdrio nacional, e na sua postura internacional,
atendendo a escassez dos recursos e a necessidade de os gerir de forma a satisfazer as
necessidades da sua comunidade. Pretende-se, portanto, identificar de que forma a evolugédo
do conceito de Estado estd interligada com problematica da gestdo de recursos na sua

comunidade.

Considerando o Renascimento como um momento seminal na definicdo das relacfes
entre o Estado e o Cidaddo, na propria concecdo de Estado e como um ponto de rutura nas
relacGes de poder entre o Estado e o Povo, é incontornavel referir Nicolau Maquiavel como
um dos tedricos fundamentais da nova concecdo do Estado, que admite e teoriza o Estado
como uma estrutura com poder sobre a sociedade, a administragdo e a economia, e com 0S
meios necessarios para intervir nestas dimensées (Santos, 2010b). Este fato € melhor ilustrado
utilizando uma representagdo que permita visualizar a importancia e hierarquia das estruturas
fundamentais do Estado, nomeadamente, a estrutura de cupula, designada por “Direcdo do
Estado”, e formada pelo Chefe de Estado, pelo Parlamento e pelo Governo; a estrutura do
Corpo do Estado, formada pela sua maquina Administrativa, pelos Tribunais e pelo aparelho

militar; e a estrutura da Base do Estado, formada pela sua populacgao (Fernandes, 2010).

A representacdo visual da estrutura do Estado permite-nos melhor entender esta

dindmica formalmente hierarquica:



Figura 2.1 - O Estado enquanto piramide de poder

B Chefe de Estado  ~ Monocamaral
Parlamento 4|: Bicamaral Perfeito
ireccs Govemo ' |
Apareho de Poder j| Direcgéo do Estado Bicamaral Imperfeito
do Estado Aparelho Administrativo
Corpo do Estado | ppareino Judicario
- Aparelho Militar

j| Popﬂlagéo do Estado

Fonte: Adaptado de Fernandes, 2010: 72

No ambito das relagbes de poder do Estado, é de salientar que a concecdo de
Maquiavel do Estado fez prever o surgimento futuro do Estado Absolutista, conceito mais
tarde trabalhado e desenvolvido por outros teoricos classicos, onde a intervencdo do Estado na
sociedade era claramente notoria e fundamental. Pese embora o desenvolvimento do Estado
Absolutista tenha assumido contornos distintos na Europa, o facto € que a estrutura da
Administracdo Puablica cimentou-se como um importante suporte da organizacdo das
comunidades (Santos: 2010b) e como a parte fundamental na estrutura do Estado que lhe

permite cumprir os seus fins e funcdes:
Figura 3.1 — Fins e fungdes do Estado

Funcio Governativa

Funcoes
Politicas

Estado s Funcdes Func;s:m Legiglgtiva .

I Funcéo Administrativa
Fins Funcées
| Técnicas
Fim de Fim de Fim de S
Conservaciio bem-estarsocial  Justica Funcéo Jurisdicional

Fonte: Cucu, et ali, 2011: p. 6

Pela analise desta figura, é possivel verificar que as fungbes do Estado, pelas suas
especificidades, fundamentam-se na agdo da Administracdo Publica, também chamada de

“setor publico”:



Figura 4.1- Imagem do “Setor Publico”

Estado

Administracéo Central [
o Fundos e Senvicos Autdnomos
Administracédo

Piblica Administracéo Regional e Local

S Social
Sector Piblico eguranca socia

Empresas Publicas

Sector Plblico [ Sector Empresarial do Estado[
Empresarial Empresas Participadas

Sector Empresarial Regional

Sector Empresarial Local

Fonte: Cucu, et ali, 2011: p. 9

Mais tarde, e sobretudo a partir da Revolucdo Francesa de 1789, a afirmacdo dos
principios iluministas e o enfoque no direito dos cidaddos, potenciou o surgimento de um
Estado Liberal, onde os direitos dos Cidadé&os, e as suas liberdades e garantias, tornaram-se
fundamentais para a relacdo entre o Poder e 0 Povo, estando o Estado e a sua Administragéo

Publica limitados pelo Direito e pela separacdo de poderes (Carvalho, 2010).

O Estado de Direito faz emergir com muita clareza a distingdo entre uma esfera
privada e uma esfera publica, cada uma delas regida por sistemas de valores e dispositivos
normativos diferentes. A distincdo entre as esferas privada e publica baseia-se, por um lado,
nas relacBes de interacdo que ligam individuos e grupos, fundamentadas na livre iniciativa
individual, i.e., esfera privada e, por outro lado, nas relacdes de autoridade e constrangimento
integrando o conjunto das funcdes de direcdo e gestdo da coletividade, i.e. esfera pablica. Esta
dualidade de valores e normas leva a principios de gestdo diferentes relativamente ao sistema
de valores a espera privada é dominada pelo interesse particular, enquanto a esfera publica é
dominada por interesse geral ou interesse publico’, entendido com interesse da sociedade no
seu todo (Gomes, 2007).

Com a evolugdo dos Estados e com a crescente sofisticacdo de uma maquina
administrativa que tenta acompanhar as necessidades da coletividade, a dada altura tornou-se
cada vez mais notdria a incapacidade do modelo do estado liberal manter uma vertente

dualista rigida entre a coletividade e Estado atraves da rejeicdo de uma intervencdo

! No que respeita ao quadro normativo, a Administragdo Publica fica sujeita ao regime juridico derrogatério do
direito comum vigente no setor privado, com regras especificas. A Gestdo Publica assume caracteristicas
préprias distintas da gestdo privada, fortemente marcada pela identificacdo entre prossecucdo do interesse
publico e cumprimento da lei. (Gomes, 2007)



insuficiente nos problemas econémicos da sociedade. Assim, tornando-se 6bvia a necessidade
de que determinados tipos de necessidades coletivas ndo conseguiam ser satisfeitos por um
Estado liberal ortodoxo, verificaram-se uma série de transformacdes no Estado,
nomeadamente no que € reconhecido como 0 seu servigo publico. Lentamente, estas
evolucdes foram reconhecidas como direitos sociais.” A este proposito, torna-se incontornavel
abordar que no dia 24 de outubro de 1929, que ficou conhecido como a quinta-feira negra,
ocorreu o crash da bolsa de valores de Nova lorque. A Histdria consensualmente defende que
a crise ocorreu, por causa da quebra da bolsa e também pelos motivos da superproducéo,
diminuigdo do consumo e incapacidade do Estado intervir na economia e na sociedade em
geral. Como consequéncia dos efeitos do crash de 1929 e da grande depressédo a nivel global
gue se seguiu, certo é que durante as décadas que seguiram, o Estado-Providéncia (o Welfare
State) e Estado Social da Europa de “entre guerras” apresentou-se como uma solucdo mista,
orientando por um lado a economia de mercado e gerando estabilidade e crescimento
econdmico, e, por outro, apresentando-se como o garante da protecdo dos cidaddos perante

fendbmenos como a Exclusao social.

O Estado providéncia, orientado para o bem-estar, aparece como uma rea¢ao critica ao
liberalismo e ao papel do mercado, com Gbvias implicacbes para o papel da Administracdo

Publica, cujos servicos se foram multiplicando.

Nesta altura, o Estado aumentou a dimensdo da sua estrutura, 0 que gerou a
necessidade de recolher recursos por via dos impostos, com proposito de proteger e fornecer
servicos aos cidaddos®, com consequéncias na sua necessidade de retroalimentacio sustentada
no incremento das medidas de pressédo fiscal. De forma resumida, podemos caracterizar 0s

efeitos do Estado-Providéncia da seguinte forma:

o Beneficios: Consolidacdo do sistema de pensdes, universalizacdo da assisténcia
médica, implementagcdo do subsidio de desemprego, desenvolvimento de infraestruturas
publicas (Madureira, 2009);

2 0 alcangar de um bem-estar positivo, promovendo-se simultaneamente melhorias psicoldgicas, em contraponto
com a visdo ultrapassada da perspetiva meramente negativa do bem-estar: promover a autonomia, em lugar de
lutar contra a indigéncia; prevenir a doenca em vez de a combater; investir na educacdo em vez de tentar
erradicar a ignorancia; e finalmente premiar a iniciativa em vez de tratar de erradicar a indoléncia. (Arana, 2003)
® O Estado-Providéncia assume imediatamente a satisfacdo de todas as necessidades e situacdes dos individuos
desde “o berco até a cova” (Arana, 2003)



o Criticas: Pode ser visto como um modelo de estado de intervencdo direta,
asfixiante, que exige impostos elevados e vai minando a responsabilidade dos individuos.
Ainda lhe sdo apontadas criticas alusivas a paralisia na consecu¢do do crescimento
econdmico, ao seu insucesso em manter a coesdo social e falha na sua missdo fundamental
de redistribuir riqueza de forma equitativa. Por isso tudo, pode afirmar-se que o estado
social na sua verséo classica esta em crise, ndo s6 de ponto de vista econémico mas também

como modelo de Estado. (Madureira, 2009)

Mais tarde, apos a crise internacional de energia, conhecida como crise do petroleo da
década de 70, e também ela uma crise a escala global tal como o crash de 1929, o Estado-
providéncia entrou ele préprio em faléncia, dada a grande necessidade de intervencéao
(Madureira, 2006).

Face ao anterior exposto, o socidlogo Anthony Giddens propés um modelo que
preserva a forca do Estado: o Estado que defende é um “Estado necessario”, sem interferéncia
méaxima como no socialismo, nem minima como nas abordagens neoliberais. Examinadas as
trés aspiraces basicas dos cidaddos®, dificilmente alcancaveis através do Estado-providéncia,
0 Giddens acredita ter encontrado uma forma de compatibilizar estas metas através da

“Terceira Via”.

Para Pitschas (2003), uma terceira via implica um Estado “que exerce o seu papel a
favor do bem publico e comum”, mantendo a separagdo entre os setores publicos € o setor

privado, sendo a distincdo baseada na teoria juridica® e ndo nas teorias econémicas®. A

* Que na dtica de Ralf Dahrendorf constam em: ter prosperidade econémica, viver em sociedades civis sélidas e
num Estado de Direito as quais instituicdes democraticas garantem a liberdade politica dos cidadaos.

® Teoria da Justica de John Rawls divide a sua concego geral em trés principios: Principio da liberdade igual
(A sociedade deve assegurar a maxima liberdade para cada pessoa compativel com uma liberdade igual para todos os outros.)
Principio da diferenca (A sociedade deve promover a distribuicio igual da riqueza, exceto se a existéncia de desigualdades
econémicas e sociais gerar o maior beneficio para os menos favorecidos.) Principio da oportunidade justa (As
desigualdades econdmicas e sociais devem estar ligadas a postos e posicdes acessiveis a todos em condigdes de justa
igualdade de oportunidades.)

® Teorias econémicas da organizacdo: A escola classica (Principal ideia é que a economia tende a equilibrar-se sem
regulamentagdo por parte do Estado. Entre os economistas classicos é expressdo popular "laissez faire, laissez passer"
(deixar fazer, deixar passar), convencidos de que o melhor governo ¢ o menos envolvido na economia. Os economistas
classicos defendem que “s@o os agentes privados que buscando seus proprios interesses conseguem incrementar o bem
comum, sem pretendé-lo”. Eles fazem isso guiados pela "mao invisivel" do mercado, famosa expressdo cunhada pelo pai do
liberalismo, Adam Smith. Além de Adam Smith, outros grandes escritores desta escola foram David Ricardo, Thomas
Malthus, Jean-Baptiste Say e John Stuart Mill.) O marxismo_(A teoria do valor-trabalho do Karl Marx: o valor dos produtos
é determinado pela quantidade de trabalho que € incorporado na producdo, sendo apenas uma parte desse valor atribuida aos
trabalhadores em salarios. A maior parte se destina a remuneracdo os proprietarios de fabricas e capital, levando a uma
concentragédo progressiva do capital em umas poucas méos e a diminuicdo dos salarios de funcionarios piorando condigdes de
vida da populagdo. Em consequéncia, os mercados tornam-se incapazes de absorver a oferta dos produtores levando a
grandes crises ciclicas que exigem a intervencdo do Estado para regular a atividade econdmica. Esta dinamica iria levar a
uma revolucéo social que acabaria com o sistema capitalista e conduziria ao estabelecimento de um sistema comunista.) A
escola neoclassica (A teoria marginal de valor introduzindo na ciéncia econdmica novos métodos e abordagens: o
microecondmico.) A escola keynesiana_(O mercado néo é perfeito sendo a intervencéo do Estado na atividade econémica
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proposta é de um modelo burocratico modificado, procurando uma “terceira via, entre a pura
economizacao da fungdo publica e a burocracia antiquada de Max Weber.” (Pitschas, 2003: p.
31-46).

A temética do nivel de intervencdo do Estado na sociedade encontra-se ainda bem
presente. Entre nds, Diogo Feio, abordando o futuro do Estado e a Europa, na interveng&o oral
proferida no forum das politicas puablicas em marco de 2014, questionando os niveis de
receita e despesa necessarios para que o estado funcione, conclui que “o Estado do futuro ndo
se pode igual ao que hoje conhecemos”. Diogo Feio defende a existéncia de varios estados
dentro do Estado: o Estado facilitador, o Estado das fungdes da soberania e o Estado
diplomata como tendo um papel estratégico fundamental: “E aqui que devera estar o core
desta forma de intervengdo do Estado”. Diogo Feio defendeu ainda o papel central do estado
diplomata num futuro préximo pés-Troika’, dando énfase a capacidade de gerir os estados
que compdem a zona euro através de consenso, debate construtivo e com perspetivas de

futuro.

Como vimos, historicamente, € indissociavel a figura do Estado da gestdo de recursos
de uma comunidade. Neste contexto, a postura dos diferentes tipos de Estado reflete-se na
maior ou menor intervencao que estes tém na gestdo dos recursos, nos planos que estes tracam
para a conducdo da vida da comunidade. Desta forma, encontramos Estados com planos
imperativos e Estados com planos indicativos, tal como foi exposto na evolucao do Estado a

luz da sua maior ou menos intervencgdo na sociedade.

Procurando classificar os Estados segundo as atividades que estes desenvolvem com
enfoque na gestdo dos seus recursos para a realizacdo dos seus fins e no exercicio das suas
funcBes, os Estados adotam posturas dispares podendo-se identificar quatro tipologias de
Estado: o Estado Gestor, o Estado Coordenador, o Estado Arbitro e o Estado Revolucionario
(Fernandes, 2010).

Dos quatro tipos de Estados apresentados nesta classificagédo, é de notar que dois deles
devem ser considerados andmalos. O Estado Arbitro nunca encontrou uma Unica
manifestacdo historica, dado que pautaria a sua existéncia por uma total submissdo a logica

econdmica do liberalismo e por uma consequente auséncia de plano para a sociedade e para a

necessaria e essencial. Keynes é o principal precursor de economia mista e do Estado social. As suas contribui¢des deram ao
Estado um papel que tinha sido negado por economistas classicos e neoclassicos. O problema é que ao longo do tempo a
despesa publica dos governos individuais que optaram por esta férmula tem aumentado e os diferentes estados de bem-estar
estdo se tornando economicamente inviaveis.)

’ Como sera mais tarde abordado.
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gestdo de recursos (dado que a “mao invisivel” harmonizaria as agdes dos individuos e das
instituicdes da comunidade). O Estado Revolucionério, sendo um tipo de Estado em processo
de mutacdo, logo, também nédo apresenta nenhum tipo de plano para a comunidade, pautando-
se pela desorganizacao social.

Os Estados Gestores e os Estados Coordenadores encontraram concretizacao historica,
anteriormente exposta como estados que alternam entre estados com maior ou menor
intervencdo na sociedade. Os Estados Gestores sdo Estados que assumem a maior parte das
tarefas inerentes a procura ativa do bem comum da sociedade, apresentando um plano
imperativo que regula e define a forma como os recursos devem ser utilizados para a obtengéo
do bem comum. Por outro lado, os Estados Coordenadores sdo Estados que apresentando um
plano indicativo, definindo as grandes orientacGes estratégicas para a utilizacdo dos recursos
da sua sociedade e promovendo o seu plano, a harmonizacdo final, como se de uma mescla
entre os Estados Arbitros e os Estados Gestores se tratasse. Estas posturas dos Estados quanto
as atividades que desenvolvem no &mbito da gestdo de recursos podem ser sintetizadas

através do seguinte quadro:

Quadro.1.1- A Classificagdo dos Estados

Tipos de Estado Postura
Estado Gestor Plano Imperativo
Estado Coordenador Plano Indicativo
Estado Arbitro Sem plano
Estado Revolucionério Sem plano

Fonte: Adaptado de Fernandes, 2010:119

A larga maioria dos Estados atuais pauta os seus comportamentos pelas linhas destes
Estados Coordenadores, harmonizando a ac¢do dos individuos, das instituicdes e da estrutura

do Estado na gestdo dos recursos comuns a comunidade.
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1.2 A evoluc¢ado dos modelos de Administracao Publica

Verificada, no subcapitulo anterior, a importancia da Administracdo Publica no aparelho do
estado e a sua seminal importancia para que o Estado cumpra as suas funcdes, salienta-se, tal
como afirma Rocha que “A administragdo publica ¢ quase tdo antiga como a humanidade”
(Rocha, 2013: 75-90), e que é um fendmeno indissocidvel do prdprio conceito de Estado. A
Administracdo Publica, da época &urea do estado quando os servigos publicos aparecem como
resposta de solidariedade social por parte do estado, “estd hoje a sofrer um embate
extremamente forte de varios lados, o que obriga a rever profundamente o papel do servico

publico e eventualmente pde até em causa a sua subsisténcia tal como a conhecemos”

(Machete, 2003: 345-352).

Nos dias de hoje, o Estado sofre grandes pressGes para melhorar a prestacdo de
servicos ao cidaddo e as empresas, por um lado, e ter a capacidade de as respostas as
orientacOes politicas, por outro lado. Perante estes desafios, 0s recursos ao seu dispor séo cada
vez mais escassos, enquanto as falhas na sua prestacdo sdo cada vez mais visiveis e

sistematicamente plasmadas nos meios de comunicacao e nas redes sociais.

Gomes (2003) identifica os dois fatores de producdo decisivos para a governabilidade
num contexto de globalizacdo como sendo: as informagdes e o know how, procurando o
Estado “atrair conhecimentos, capacidades, tecnologias e capitais, procurando obter niveis

sem precedentes de inovacao, flexibilidade e agilidade” (Gomes, 2003:391).

Nesta quadro ganham cada vez mais importancia as Tecnologias de Informacéo
(TIC’s) e os Sistemas de Business Intelligence, que sdo vistos como um salto qualitativo na
reforma da administracdo publica. Pereira (2003) incide sobre o caminho da discusséo
académica acerca da existéncia de uma nova Sociedade de Informacio® ao emergir desta
como nova area de atuagdo na Unido Europeia no setor das tecnologias da informagéo e
comunicac¢do (TIC), dando particular atengdo aos objetivos enunciados na comunicacao ““ E-
Europe 2002 — Impacte e prioridades” que visavam analisar as consequéncias da
administracdo publica eletronica e o seu potencial na interacdo com os cidaddos/empresas e

administracdes publicas entre si.

8 Em 1993, no “Livro Branco sobre Crescimento, Competitividade ¢ Emprego”, a UE apropria-se desta
expressdo, referindo-a pela primeira vez. A Comisséo Europeia, em 1994, procede a publicagdo “A Europa e a
Sociedade Global de Informagdo: Recomendagdes ao Conselho Europeu”, na sequéncia das recomendacdes do
livro de 1993, sendo a Sociedade da Informacao objeto do “Relatoério Bangemann”
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Em Portugal, este fendmeno recente, foi acolhido em 1995 pelo XIIlI Governo
Constitucional com o intuito de utilizar as TIC's para racionalizar/modernizar a
Administracdo Publica. A reflex&o sobre as areas® de estudo plasmada no “Livro Verde para a

Sociedade da Informacao” leva a que sejam enunciadas linhas de evolucao futura.

O plano da agdo é orientado pela seguinte da visdo: “até 2020 as administracdes
publicas e as instituicdes publicas da Unido Europeia deverdo ser abertas eficientes e
inclusivas prestando servigos publicos em linha integrais sem fronteiras personalizados e de
facil utilizacdo a todos os cidaddos e empresas da Unido Europeia (UE) sdo utilizadas
abordagens inovadoras na concessdo e prestacdo de servicos melhores de acordo com as
necessidades e exigéncias dos cidadaos e das empresas. as administragdes publicas utilizam as
oportunidades oferecidas pelo novo ambiente digital para facilitar a sua interacdo entre si e

com as partes interessadas” (COM, 2016: 3)
Neste pressuposto vieram a ser estabelecidas trés prioridades estratégicas:
1. Modernizar a administracdo publica com as TIC’s através de vetores digitais cruciais
2. Proporcionar mobilidade transfronteirica com servicos publicos digitais interoperaveis

3. Facilitar a impressdo digital entre as administracdes e os cidaddos /as empresas para

servicos publicos de elevada qualidade.

Presente o que precede, e considerando que a Administracdo Publica, no ponto em que se
encontra é uma evolucdo de modelos passados que de certa forma sdo um espelho dos
desenvolvimentos da economia e do Estado (Madureira, 2004), importa identificar os grandes

momentos evolutivos das principais doutrinas da Administracdo Publica.

O Modelo classico de Administracdo, ou administracdo cientifica, o modelo
Weberiano, ou modelo tradicional, caracteriza-se por uma separacdo entre politica e
administracdo™®. Apesar das caracteristicas gerais comuns do modelo classico, (Rocha, 2013)
importa sublinhar que os contributos norte-americanos™* e europeus*? séo substancialmente

diferentes. Os contributos do norte-americano Wilson passam pela integracdo da abordagem

% Entre as 11 areas destaca-se o Estado Aberto

10 A administracdo funcionava sob controlo do poder politico, com base no modelo hierarquico da burocracia,
composta por funcionarios, admitidos com base em concursos, neutrais nas suas decisdes e cujo objetivo é o
interesse geral. A esta Administragdo compete apenas implementar as politicas, cabendo aos politicos a deciséo e
a formulacéo das mesmas. Rocha, 2013

1 Segundo Wilson, mais tarde presidente dos Estados Unidos da América, “the field of administration is a field
of business”, isso é, competiria a politica definir as diretivas e a administracdo implementa-Ilas, recorrendo aos
principios e técnicas de management.

12 Na Europa, a Administracéo Publica competia a aplicacéo da lei dos regulamentos.
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taylorista™ no ensino da administracdo. Entusiastas do pensamento taylorista procuraram
aplica-lo ao setor publico, tanto mais que Taylor pensava que os funcionarios publicos faziam

apenas um terco daquilo que era possivel num dia de trabalho.

No entanto, as caracteristicas basicas'® da burocracia foram sistematizadas pelo
socitlogo alemdo Max Weber, defendendo a importancia das regras formais para alcancar o
sucesso. De acordo com Pitschas (2003), as vantagens do modelo ideal burocratico em termos
de “boa governagdo” ¢ de uma administracdo publica mais eficiente e eficaz, formulado por
Max Weber através da teoria da Organizacdo Economica e Social, residem no éxito das
autoridades burocréaticas por manter centralizado o comando e a coordenacdo das atividades
administrativas, assegurando o controlo juridico e a uniformidade dos procedimentos
administrativos. As desvantagens prendem-se com o blogueio da iniciativa individual dos
funcionarios publicos dos niveis hierarquicos mais baixos e o impedimento dos cidaddos de
participar na formacdo das decisdes administrativas. Nas fungdes publicas de rotina, aumenta
a eficiéncia e produtividade devido a elevada especializacdo funcional, constituindo-se como
vantagem da burocracia, enquanto a desvantagem dessas unidades especializadas é que leva a
proliferacdo de autoridades paralelas e ao aumento dos custos de coordenacao. Por ultimo, se
o relacionamento impessoal garante o tratamento imparcial e o julgamento objetivo de todos
os cidadaos, por outro lado, este tratamento impessoal faz com que néo seja prestada atengéo

suficiente aos direitos e necessidades individuais.

Nas palavras de Mozzicafreddo (2001), uma das razdes das disfuncionalidades™ que
caracteriza a administracdo publica assenta numa insuficiente burocracia sendo que a falta de
recursos é compensada através do lancamento de novos impostos, medida esta que €

conjugada com a desvalorizacdo da moeda.

N&o demoraram a aparecer as criticas & administracdo cientifica atraves da aparicdo da

teoria das relacbes humanas na empresa, revelando que a eficiéncia ndo depende tanto da

B3 F. Taylor (1912) parte de dois pressupostos fundamentais: (1) é possivel e desejével estabelecer através do
estudo sistematico e da aplicacdo dos principios cientificos a melhor maneira de fazer um trabalho e (2) os seres
humanos tém predisposi¢do para procurar a maxima recompensa com o minimo de trabalho. Para ultrapassar
este comportamento os gestores devem determinar com detalhe o que cada trabalhador deve fazer: assegurar
através do controlo que as tarefas foram cumpridas e dar a remuneragédo correspondente ao desempenho.

¥ Hierarquia- cada funcionario tem competéncias bem definidas na divisdo hierarquica do trabalho e é
responsavel de perante o seu superior pelo seu desempenho; Continuidade - 0 emprego constitui uma ocupagao a
tempo integral, com um sistema de carreiras que oferece a perspetiva de avangos regulares; Impessoalidade - o
trabalho é efetuado de acordo com regras, sem arbitrariedades de favorecimento, e cada decisdo deve constar de
despacho ou ata sobre a forma escrita; Expertise - os funciondrios sobre recrutados de harmonia com o mérito e
treinados para as suas fungdes. (Rocha, 2013).

1A este propésito ver os Elementos de disfuncionalidade na administracéo publica, Mozzicafredo e Salis

Gomes, 2001, p. 13
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organizacdo cientifica do trabalho, mas sobretudo da motivagéo dos trabalhadores. Esta teoria
foi importada pelas organizagdes publicas traduzindo-se a sua mensagem em varias aplicaces
como por exemplo a gestdo por objetivos e a disponibilizacdo de formas varias de

enriquecimento de fungdes.

Mais tarde, deu-se a sistematizacdo da Doutrina da Administragdo Pablica new public
management através dos trabalhos de Hood (1991), cuja teoria pode sucintamente ser
caracterizada pela proposta da utilizagdo de uma gestao profissional, aplicacdo de medidas de
performance, énfase nos resultados alcancados, fragmentacdo das grandes unidades
administrativas, competicdo entre agéncias, adocdo de estilos de gestdo empresarial e na
otimizacdo geral dos recursos, com destaque para os recursos financeiros. Em termos préticos,
a New Public Management desdobra-se em trés dimensdes dominantes: primazia do mercado,

estruturas organizativas e indicadores de performance:
1. primazia do mercado:

O pressuposto fundamental é o de que o setor publico apresenta uma gestdo
deficiente, pelo que o primeiro objetivo de qualquer governante consiste na
privatizacdo de todas as atividades que podem ser desenvolvidas pelo mercado, tendo

como consequéncia o tratamento dos cidaddos com clientes dos servicos publicos.
2. estruturas organizativas:

Consiste na substituicdo das estruturas hierarquicas definidas por Max Weber e na sua

substituicdo por agéncias.
3. indicadores de performance:

Este novo modelo de gestdo exige a medicdo e a analise de resultados, sendo definidos
indicadores que permitam medir a eficiéncia e a qualidade obrigando assim a uma

definicéo clara dos objetivos das alteragdes organizacionais.

Com a aplicagédo do conceito de new public management sdo efetuadas reformas
administrativas e implementados novos principios, dando-se primazia ao desempenho, a
responsabilizacdo, a otimizacdo do aproveitamento das tecnologias de informagéo, ao mesmo
tempo que aumentam as apostas na qualidade e desagregacdo das unidades de trabalho. O
New Public Management aparece inicialmente ndo como corpo tedrico de ideias
sistematizados, mas como resultado de uma vontade substituir a gestdo pablica por uma

gestdo do tipo empresarial, que integra novos conceitos e instrumentos de gestao.
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De acordo com Mozzicafreddo e Gomes (2001) o protagonismo da “nova gestao
publica” desceu nos ultimos anos, mas trouxe a boca de cena uma perspetiva que, partilhando
com o0 new public management a defesa de uma “cultura dos resultados”, da primazia a

questdo procedimental e ndo pde a tdnica numa aproximacao gestionaria.

Tendo surgido ja no século XXI, a doutrina do New Public Service apresentou-se
como uma nova doutrina com um enfoque no cidadédo, na sua relagdo com o Estado e nas suas
prerrogativas de cidadania. Esta doutrina da especial relevo a forma como o Estado deve
servir o cidaddo, de uma forma eficaz, eficiente e orientada para os resultados. (Denhardt e
Denhardt, 2007). Esta doutrina pugna por um Estado reduzido e eficiente, que salvaguarde 0s
direitos de Cidadania da sua comunidade. (Denhardt e Denhardt, 2015).

Assim, propdem um “New Public Service” como alternativa ao modelo tradicional e
aos modelos managerialistas entdo dominantes, com sete novos principios para 0 novo
servico publico que incluem, entre outros: o dever de servir em vez de comandar, ajudando o0s
cidaddos a articular os seus interesses partilhados e ir de encontro a eles; a toma do interesse
publico como objetivo e ndo como produto derivado; e a valorizacdo das pessoas, € nao

apenas da produtividade.

A construcdo deste modelo de governacdo inovadora resulta de uma sintese do modelo
burocratico com a quase antitese do modelo managerialista e ndo ¢ mais que uma resposta
ideal de governanca da causa publica e de cidadania democréatica a um mundo globalizado e
em crise em que tem de se determinar qual o melhor nivel para suportar as decisdes politicas,
a fim de se assegurar respostas coesas e coordenadas entre 0s varios niveis de governacao
(local, nacional, internacional). Presente o que precede, importa pois identificar as principais

diferencas entre estes modelos de administracéo:

Quadro 2.1- Diferencas entre modelos

) New Public New
Modelo weberiano ) )
Management Public Service
Modelo de ) _ Estado Neo-Liberal Estado-Parceiro /
Estado Providéncia
Estado e Regulador Governance
Agéncias

Configuracdo da  Burocracia ) _
) descentralizadas e Estruturas colaborativas
estrutura centralizada .
auténomas
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Configuracéo
sistémica da
Organizacao
Perante quem séo
responsaveis os
funcionarios

publicos

Fonte da

legitimidade
Primazia

Orientacdo dos

servicos publicos

Modo de
conducéo da
Administracao
Publica

Modelo weberiano

Funciona em

sistema fechado

Administrados

Baseada na
regularidade dos
processos

Dos meios
Orientados para o
cumprimento de
normas
Administracdo
gerida para o
cumprimento de

normas e politicas

New Public
Management
Aberta ao ambiente

e em adaptacao

constante

Clientes

Eficacia, eficiéncia
e rentabilidade dos
processos

Dos fins

Orientados para o

cliente

Administracdo
gerida como um

negoécio

New
Public Service
Aberta, funcionando em
rede e em modo

cooperativo

Cidadaos

Na transparéncia dos
processos e na participacao
dos cidaddos nos mesmos

Da cidadania

Orientados para o

cidadao

Administracdo gerida

como uma democracia

Fonte: Adaptado de Cruz, S/D, S/N.
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1.3 A importéancia da gestao de recursos numa administracdo publica modernizada

Numa sociedade globalizada, os Estados assumem parcerias com entidades e organizagoes
internacionais, supranacionais e regionais, as quais vinculam certos comportamentos que sdo
expressos de acordo com as figuras juridicas do Direito Internacional Publico. Estes
comportamentos acabam por se traduzir em obrigacdes juridicas junto a “Comunidade
Internacional” (Miranda: 2006), ou seja, o Estado tem obrigagdes imperativas mediante os
tratados, acordos e convencdes aos quais se sujeita de forma legal e voluntaria. Neste ambito,
e tendo estabelecido anteriormente que a Administracdo Pablica é um instrumento ao servico
do Estado, é possivel aferir que esta se encontra também ela balizada na sua acdo aos
instrumentos juridicos aos quais o Estado se vinculou, sendo destinataria, de forma direta ou
de forma indireta, das regras que o Estado aceitou em cumprir no ambito da sua acdo no

Sistema Internacional.

Presente a quanto precede, e tendo sido estabelecida a influéncia que o sistema
internacional pode ter sobre a Administracdo Publica, é de salientar que a procura dos
principios de eficacia e eficiéncia sdo uma preocupacdo constante neste universo, facto que é
ilustrado pela sua evolucdo ao longo dos tempos, no sentido em que as metamorfoses da
Administracdo Puablica procuram ndo s6 acomodar as novas exigéncias da sociedade
politicamente organizada, mas também acomodar-se ao recursos que o Estado tem
disponiveis. Com efeito, na Administracdo Publica as pressdes e constrangimentos sdo muito
superiores aos do setor privado, particularmente quando se trata de gerir 0S recursos
financeiros. A administracdo publica atual modernizada deve demonstrar que tem a
capacidade de prestar melhores servi¢os publicos a um custo reduzido para a comunidade,
sendo assim necessario criar e introduzir rapidamente servigos inovadores que sejam eficazes

e eficientes.

Quando ¢ abordada a questdo de gestdo de recursos pela administracdo publica trata-se
néo so de abordar a gestdo de recursos financeiros e materiais a sua disposi¢ao, mas também a
questdo de como gerir recursos como 0 conhecimento, a informacdo e 0S recursos
tecnologicos. O futuro das administragfes publicas depende da inovagdo que conseguem
imprimir, do conhecimento que sabem incorporar, da aprendizagem através dos resultados
obtidos, da capacidade de mobilizar pessoas e organizagdes para uma nova cultura e ética do
servigo publico. Assim, a titulo de exemplo, e focando num contexto mais dinamico voltado

para as novas tecnologias, surgem novas tendéncias de modernizagdo conhecida pelo termo
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lato de E-goverment. Nas palavras de Gomes (2003), o E-governement procura potenciar “o
reconhecimento de novos direitos de participacdo publica, sem os quais ndo seria possivel
desenvolver a governanga em moldes democraticos” (Gomes, 2003: 397). O E-goverment,
procura ainda alcancar metas de eficacia e eficiéncia, procurando reduzir custos e

providenciar servicos de qualidade ao cidadao.

Atualmente, refletindo sobre a necessidade do Estado atuar de forma eficaz e eficiente
de forma a melhor gerir os seus recursos e verificando-se empiricamente a desaceleracdo do
crescimento econdémico, fator ao qual se acrescentam fendmenos como 0 aumento da
esperanca média de vida, o envelhecimento da populacdo ativa e a baixa taxa de natalidade, e
conjugando estes fatores com as necessarias modificacfes na necessidade de alargar o
espectro de acdo do Estado, que tem o dever e a necessidade de corresponder as novas
exigéncias da sua populacéo, verifica-se que o Estado tem de aprofundar as suas fungdes em
diversas areas, com destaque nas areas de saude, educacdo e seguranca social. Surgiu,
consequentemente a necessidade do Estado aumentar as suas receitas, recorrendo a um
aumento de um financiamento interno e externo, o que por sua vez faz gerar divida, e que por
sua vez, da lugar a uma tendéncia de aumento da divida do proprio Estado.
Consequentemente, se é considerado importante ter uma administracdo publica perto do
cidaddo, verifica-se que este tipo de administracdo publica acarreta custos elevados para 0
mesmo cidaddo, mantendo-se, no entanto, presente que é necessario garantir uma ‘“uma
administragdo publica mais eficaz, que custe menos e que pense mais no cidadao” (Arana,
2003)*°.

Sendo que a acdo da Administracdo Publica é claramente essencial para uma boa
gestdo dos recursos que o Estado tem ao seu dispor no ambito da execucao dos seus fins e das
suas funcdes, € necessario que a Administracdo Publica atue de forma eficaz e eficiente no
ambito da gestdo dos Recursos do Estado. Assim, torna-se incontornavel a necessidade de
garantir que o exercicio da governancga € executado de forma holistica, uniforme e com a

producdo dos maiores ganhos de eficécia e eficiéncia.

A governanga, num sentido amplo, pode ser definida como sendo o conjunto dos
modos e meios utilizados ndo sé no processo de tomada de decisdo dentro da estrutura do

Estado, mas também como as acdes inerentes ao processo de implementacdo das decisdes

16 De salientar que Arana (2003) insiste que os modelos politicos e administrativos devem constituir-se a partir
do cidaddo e em funcdo das suas necessidades coletivas, de acordo com os principios da administracdo publica
do Estado Social e Democratico de Direito pasmados na Constituicdo nacional.
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desse mesmo Estado. E de salientar que ao conceito de governanca estio-lhe associados
diferentes tipos de atores, como sejam 0s atores locais, nacionais, internacionais, sindicatos,
partidos politicos, grupos de pressdo e de interesse, empresas privadas, etc. Esta
multiplicidade de atores participa de forma direta ou indireta nos modos e nos meios que o
Estado adota na prossecucdo dos seus interesses que tém sempre em conta 0s principais
destinatérios das politicas publicas — os cidadaos (Moro, 2001).

Figura 5.1 - Patamares de Governanca

2° Patamar da

3° Patamar da
governanga

1° Patamar da
governanga

Eficaciae
eficiéncia

governanga

Desempenho da Estruturas ¢ Abordagem
Administracio Processos que integrada do
Piblica e dos permiem 0 Compﬁftﬂmeﬂtord‘fis

exercicio da atores ¢ da eficécia

restantes atores das estrufuras

Fonte: Elaborado pela prépria

Como ¢ possivel verificar nesta imagem, a governanga compreende varias dimensdes
que conjugadas permitem alcancar metas de eficacia e eficiéncia em termos da gestdo de
recursos, isto €, a governanca, tem de ser abordada em todos os seus niveis de forma a as
entidades da Administracdo Publica, os parceiros privados e as OrganizagcOes Internacionais,
que no fundo s&o os atores que participam direta ou indiretamente na implementacdo das
decisbes do Estado tenham uma acdo que aliada as estruturas e aos processos onde se
desenrolam as acOes do Estado permitam uma abordagem fluida e integrada, para que se

minimizem os atritos na obtencéo dos objetivos.
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Como é entdo possivel verificar, a governanca engloba ndo sé as entidades envolvidas
na aplicacdo das decisdes do Estado, mas também abarca uma dimensdo que associa 0s meios
alocados a implementacdo dessas decisfes e a harmonia que esta associada a forma como
todos os elementos se relacionam em termos da gestdo total das decisdes, politicas e acoes
que se procuram implementar. Assim, a Governanga traduz-se, em tracos gerais, na forma

como a gestdo dos recursos da comunidade € exercida (Konig, 2005).
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CAPITULO 2: A DIMENSAO FINANCEIRA DA INTERVENCAO PUBLICA: O
PORQUE DA CENTRALIZACAO

O presente capitulo pretende abordar, através da visdo gerada pelo prisma financeiro, a
evolucéo do peso do Estado e da Administracdo Publica nas contas publicas. Esta analise que
pretende essencialmente ilustrar este peso através de métricas quantitativas, vai focar-se,
essencialmente, nos dados numéricos que quantificam o peso do Estado e da Administracéo
Plblica, podendo-se assim criar uma “imagem” que, vertida em ndmeros, ilustra em
percentagens o valor que a despesa publica representa no universo do produto interno bruto
nacional (PIB). Assim, o presente capitulo procura introduzir as especificidades do caso
portugués em termos de gestdo de recursos de acordo com o contexto especifico que vigora

desde a ultima década.

Para espelhar a dimensdo financeira da intervencdo publica, este capitulo segundo,
esta organizado em trés subcapitulos, sendo que o primeiro subcapitulo procura enquadrar a
problematica da gestéo dos recursos pela comunidade internacional, analisando a tendéncia da
evolucdo dos gastos de recursos no mundo em geral e na Unido Europeia em particular,
centrando-se na dimensdo financeira da intervencdo publica no Estado Portugués, com
particular atencéo sobre a evolucdo do saldo das contas publicas e da austeridade, resultando
em necessidade de modernizagdo e de aplicacdo de reformas administrativas. Procura-se
apresentar o quadro financeiro o qual, constituindo uma capa de realidade, necessitou de uma
resposta integrada e completa de uma sociedade politicamente organizada com a clara
necessidade de implementar novas solugdes nos seus modelos de gestdo de recursos e nas

estruturas do seu aparelho de Estado.

O segundo subcapitulo terd subjacente a necessidade de reforma e a reforma
administrativa em Portugal, abordando os requisitos e condigdes para a sustentabilidade das
reformas. Na contextualizacdo da conjuntura de emergéncia nacional, serdo abordados os
compromissos internacionais que o pais assumiu no ambito do Programa de Assisténcia
Econdmica e Financeira que determinou as linhas gerais do Plano de Reducdo e Melhoria da
Administragdo Central (PREMAC) como “compromisso de eficiéncia”. Procura-se focar a
imperativa necessidade de adaptacédo e evolucdo das entidades constituintes do aparelho de
Estado, face a uma nova realidade onde o aperfeicoamento dos modelos de gestdo e onde o
aperfeicoamento dos recursos do estado eram realidade categdrica no contexto que se fazia

sentir.
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O terceiro subcapitulo foca-se nos objetivos de reducdo permanente de despesa e de
implementacdo de modelos mais eficientes no funcionamento da administracéo,
nomeadamente o plano de reducdo e melhoria da administracdo central que esteve na génese

do modelo centralizado que ser& abordado no seguinte capitulo.
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2.1 A gestdo de recursos: o caso Estado Portugués

“Qualquer agdo politica que seja tomada melhorard, de facto, o desempenho do sistema
econdémico. A acdo publica, ndo menos que a acdo privada, pode errar e ser ineficiente®
(Santos, 2010: 149).

Em Portugal, as politicas adotadas na gestdo nacional dos recursos comuns estdo em
consonancia com a realidade existente na Zona Euro, bem como com a realidade existente na
Unido Europeia e na Comunidade Internacional. Assim, importa realcar que o aumento do
peso do Estado na economia ndo é um fendmeno europeu ou nacional, mas sim um sinal de
progresso na segunda metade do seculo XX.}” Pelo prisma financeiro, importa refletir o
crescente peso que as despesas publicas tiveram no produto interno bruto (P1B) nos Estados

em geral.

Figura 1.2 - Evolugdo do Peso das Despesas Publicas no PIB
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Fonte: Site oficial da OCDE

Para fazer face as necessidades de financiamento cada vez mais elevadas, devido as
novas fungbes, responsabilidades e servicos publicos que Estado passou a assegurar, O
financiamento estatal pela via dos impostos tornou-se inviavel dando assim lugar a divida

publica como meio alternativa financiar as suas necessidades.

Importa assim retratar a tendéncia crescente que a divida publica, um pouco por todo
mundo, passou a assumir, com particularidade relevancia no caso da Europa que é
considerada a sede do maior mercado Unico e da segunda moeda mais utilizada a nivel

mundial.*®

7 Retirado do discurso do Dr. Francisco Ventura Ramos, presidente do Conselho Diretivo do INA no discurso
de abertura da Conferéncia Organizational Innovation in the Public Sector - Saldo Nobre — 24 de Outubro de
2011

18 Retirado do “Livro branco sobre o futuro da Europa”
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Figura 2.2 - Evolucéo da Divida Publica no PIB
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Fonte: Site oficial da OCDE

Para medir a evolucao do défice do setor publico administrativo em milhdes de euros e
percentagem do produto interno bruto gerado, os valores de seguida apresentados foram
obtidos através do calculo do défice do setor publico administrativo (caso o valor seja
negativo) ou do excedente do setor publico administrativo (no caso do valor ser positivo)

conforme estipulado no Tratado de Maastricht'®,

2014

Quadro 1.2 - Evolucéo do défice / excedente do setor publico administrativo:

Unido Europeia

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
UE (28 paises) -1,6 -0,9 -2,5 -6,6 -6,4 -4,6 -4,3 -3.3 -2,9 -2,3 -1,6 -1,0
UE (27 paises) -1,6 -09 25 66 -64  -45 43  -33 -29 23 16  -10
Area do Euro -15 -0,7 -2,2 -6.3 -6,2 -4,2 -3,7 -3,0 -2,5 -2,0 -15 -0,9
(19 paises)
Area do euro -1,5 -0,7 -2,2 -6,2 -6,2 -4,2 -3,7 -3,0 -2,5 -2,0 -15 -0,9
(18 paises)
-4,3 -3,0 -3,8 -9.8 - -7,4 -5,7 -4,8 -7.2 -4,4 -2,0 -3,0
Portugal 11.2
Bélgica 0,2 0,1 -1,1 -5,4 -4,0 -4,1 -4,2 -3,1 -3,1 -2,5 -2,5 -1,0
Bulgaria 1,8 11 1,6 -4,1 -3,1 -2,0 -0,3 -0,4 -5,5 -1,6 0,2 0,9
Republica -2,2 -0,7 -2,0 -5,5 -4,2 -2,7 -3,9 -1,2 -2,1 -0,6 0,7 1,6
Checa

190 valor é apresentado como o crédito liquido das administracdes pablicas (+) e endividamento liquido (-) de

acordo com o Sistema Europeu de Contas.



2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Dinamarca 5,0 5,0 3,2 -2,8 -2,7 -2,1 -3,5 -1,2 11 -1,5 -0,4 1,0

Alemanha -1,7 0,2 -0,2 -3,2 -4,2 -1,0 0,0 -0,1 0,5 08 1,0 13

Estonia 2,9 2,7 -2,7 -2,2 0,2 1,2 -0,3 -0,2 0,7 0,1 -0,3 -0,3

Irlanda 2,8 0,3 -7,0 - - -12,7 -8,0 -6.1 -3,6 -1,9 -0,5 -0,3
138 321

Grécia -5,9 -6,7 -10,3 -8,9 -3,6 -5,7 0,6 0,8

10,2 15,1 11.2 13,2

Espanha 22 19 44 - 94 96 -105 70 -60 53 45 31
Franca 24 26 -33 1713 69 52 50 -41 -39 36 34 -26
Croécia 34 24 28 60 65 78 52 53 51 34 09 08
Italia 35 -15 26 52 42 37 29 29 30 26 25 23
Chipre 10 32 09 54 47 57 56 51 90 -13 03 18
Letonia 05 05 -42 91 -87 43 -12 -12 -5 14 01 -05
Lituania 03 -08 31 91 69 -89 31 26 06 02 03 05
Luxemburgo 19 42 33 07 07 05 03 10 13 14 16 15
Hungria 93 50 37 45 45 54 24 26 26 -19 17 20
Malta 25 21 -42 32 24 24 35 24 -18 11 10 39
Paises Baixos 02 02 02 54 50 -43 -39 24 23 21 04 11
Austria 25 -4 15 53 44 26 22 20 27 -0 -16 07
Polonia 36 -19 36 -73 73 48 37 41 36 26 23 17
Romania 21 27 54 92 69 54 37 21 -13 08 30 -29
Eslovénia 12 01 -14 58 56 67  -40 - 55 29 -19 00
Eslovaquia 36 -19 24 78 15 43 43 1377 27 27 22 -0
Finlandia 39 51 42 25 26 10 22 26 32 28 -18 -06
Suécia 22 34 19 07 00 02 -10 14 -16 02 12 13
Reino Unido 28 26 52 ot 94 15 82 54 54 43 30 -19

Fonte dos dados: Site oficial da Base de Dados Portugal Contemporéneo (PORDATA)

O quadro gue antecede permite aferir que ao nivel da Unido Europeia (28 paises, 27
paises ou 19 paises — area do euro), os valores negativos apurados relativamente ao setor
publico administrativo sdo indicadores de orcamentos deficitarios, apesar da existéncia de
excedentes pontuais. Da andlise a tabela acima apresentada, pode-se concluir pela inexisténcia
de paises que ao longo do periodo 2006-2017 conseguiram manter, ano apés ano, um saldo
excedentario das contas do setor publico, isto é, sem prejuizo de apresentarem valores
excedentarios (no caso de paises como Finlandia, Estonia, Dinamarca, Bélgica) em alguns
exercicios (anos), apresentam valores deficitarios em determinado momento. Relativamente a
realidade nacional, os valores (em % de PIB) de défice anuais mantem-se superiores as
médias europeias, verificando-se contudo uma tendéncia de diminui¢do do défice desde 2010,
que serd abordada de seguida no sentido de identificar se houve um melhoria das recitas ou

uma diminuicgéo das despesas (em % do PIB).
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Relativamente a gestdo dos recursos do nosso pais e a dimensdo da nossa
Administracdo Publica face a essa gestdo de recursos e a dimensdo das administracdes

publicas da Zona Euro, respetivamente da Unido Europeia, consta do seguinte quadro:

Quadro 2.2- Indicadores de grandeza da Administracdo Publica

/ Setor Publico Administrativo para o ano de 2010

\ FORMACAO '
TOTAL DA FOTAL DA CONSUMO \ BRUTA DE SALARIOS
‘ PALS RECEITA | DESPESA FINAL CAPITAL PAGOS
‘ | 1 1 | FIXO
Percentagem do Pl
\lemanha 13.9 J 43.9 ' 18.0 | 1.5 | 6.9
Bélgica 1S J 18 | ! 1 ‘ 1.8
Chipr i 1 13 l 1 1 % 14,4
Fsloven | | | 18 I 1.9
I inh 1.0 o S8 | )
Ix o 199 ' )
( 0 10 3.1 ( () 111
H wd 16 159 )
Iriand VG 36,4 ( | )
Tedh G he ) 10
{
l.x nbury 0 154 |
Porougal 3.1 15. 20.2 24 12.9
Zona Euro 45.6 | 46.3 20.1 2.6 10.1
Bulgiria $1.2 7.8 16.2 .8 9.0
Dinamarca = | 50.6 25.9 1.5 16.7
ListOnia 6. | 33.7 17.1 | i 92
Hungn 14.6 50,1 21.2 3.6 1.4
Poldnia 10.4 | 42.4 18.0 i1 | 9.6
Reino Unido | 13.6 44.0 21.1 1.8 | 10,8
Romdna 4.4 36,9 159 9
Suécia 56.0 1 52 5 ) 31 151
Unifio Europeia 45.8 I 45.;) 1 20.-' : 2.6 10.4
2. U, América . : 1 .8 )
Japao 6.6 17.¢ 31 n.d

Fonte: Adaptado de J. Albano Santos — Economia Politica, 2010: 36.

O quadro acima ilustra claramente que no ano de 2010 o volume dos recursos que 0S
Estados consomem na sociedade é de aproximadamente 50%, ndo estando os valores da

receita, nem os valores da despesa nacional afastandos da realidade europeia.

Dada a melhoria do défice em % PIB, importa observar se os valores para o ano de
2011 e seguintes, apresentados no quadro infra, refletem, por um lado, o esforco efetuado para
inverter a tendéncia de crescimento do estado e dos recursos que consome ou se, por outro
lado, a diminuicdo dos valores deficitarios deve-se & uma melhoria das receitas publicas em %
do PIB.
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Quadro 3.2 - Administra¢Ges Publicas PT:

Despesas, receitas e défice/excedente em % do PIB

Anos  Despesas das AP em % Receitas das AP Défice publico em % do

do PIB em % do PIB PIB (Receitas-Despesas)
2011 50 42,6 7,4
2012 48,5 42,9 5,7
2013 49,9 45,1 -4,8
2014 51,8 44,6 7,2
2015 48,2 438 -4,4
2016 Pro 44,9 Pro 43,0 Pro -2,0
2017 Pre 45,9 Pre 42,9 Pre -3,0

Fonte dos dados: Site oficial da Base de Dados Portugal Contemporaneo (PORDATA)

Os dados recolhidos e apresentados no quadro supra, identificam varia¢fes tanto do
lado da despesa como do lado da receita, numa perspetiva de ambidextria da gestdo de
recursos publicos, resultado da aplicagdo de politicas orcamentais que visam por um lado o
aumento da receita com a necessidade simultanea de diminuicdo da percentagem de gastos

associados ao funcionamento da administracdo publica.

Portanto, importa analisar a evolucdo das tendéncias do total das despesas publicas,
constituidas por despesas correntes ou despesas de funcionamento e despesas de capital ou
despesas de investimento. Para melhor visualizacdo, seré graficamente apresentada a evolucao
do total despesas desde 1995, que permite observar que 0s Ultimos anos sdo 0s periodos que

registam maiores variacOes e alteracfes de tendéncias.

Figura 3.2 - Despesas correntes e de capital (total) das Administracdes Publicas PT em % do PIB

«
1885
19965
1997
1998
1899
2000
2001
2002
2003
2004

- 2005 -
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017

Total Despesasz

Fonte dos dados: Site oficial da Base de Dados Portugal Contemporéneo (PORDATA)
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Na figura 3.2 verificamos a oscilacdo da despesa no seu todo, pelo que importa aferir o
peso dos gastos publicos, em percentagem do PIB, por tipologia. Por um lado pretende-se
verificar se 0 maior valor de despesa corresponde as despesas correntes (despesas com 0
pessoal entre outras) ou se, tendencialmente, a variacdo deve-se as politicas de investimento
que tem correspondéncia nas despesas de capital. Com este intuito, foram recolhidos os dados
que serviram de base a construgédo do quadro seguinte.

Quadro 4.2 - Racio % PIB

Anos Despesas
Total Despesas correntes Despesas de capital

+ 1995 42,6 37,4 5,2
2000 42,6 37,6 5,1
2001 44,1 38,1 6,0
2002 437 38,8 4,9
2003 453 40,2 5,2
2004 46,1 40,6 5,5
2005 46,7 41,7 5,0
2006 452 41,2 4,0
2007 44,5 40,8 3,7
2008 453 41,5 3.8
2009 50,2 453 4,9
2010 51,8 44,6 7,2
2011 50,0 45,6 4,4
2012 48,5 453 33
2013 49,9 46,8 3,2
2014 51,8 45,6 6,2
2015 48,2 43,9 4,3
2016 Pro?44,9 Pro43,0 Pro1,9
2017 Pre”!45,9 Pre41,5 Pre4,3

Fonte dos dados: Site oficial da Base de Dados Portugal Contemporéneo (PORDATA)

Observando a realidade nacional, em Portugal tém ocorrido, de facto, profundas

reformas no setor publico, reconhecidas pelos principais organismos internacionais que

2 pro -Valor provisério
21 pre - Valor preliminar
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avaliam a gestdo dos recursos publicos através das politicas publicas dos paises. Assim, 0s
dados acima assinalados demonstram, em termos quantitativos, o impacto da aplicacdo das

reformas na evolugéo da estrutura e na dimenséo das despesas publicas.

Em grande medida, reformar tem significado reduzir o tamanho do Estado e do
emprego publico, por um lado, e modernizacdo administrativa, introducdo da administracéo
eletronica e, melhoria dos modelos de gestdo, por outro. Dito de outro modo, os Governos
tém vindo a assumir expressamente nos seus programas objetivos com vista a alcancar a
modernizacdo da administracdo publica portuguesa, aos quais tem sido dada uma crescente

importancia.?

A gestdo de recursos carece de coeréncia no uso dos principios de racionaliza¢do dos
servigos publicos pelos quais se rege e de aumento da eficiéncia econémica dos mesmos,
ajustando a Administracdo Publica progressivamente de forma a responder as necessidades da

sociedade que ao Estado cumpre satisfazer, face aos recursos financeiros que pode despender.

Da necessidade de emagrecimento do Estado, aparece a discriminacdo da despesa
publica com o proposito de fazer sobressair e facilitar a identificagdo das “gorduras” do
Estado®, para se proceder posteriormente & sua eliminacdo. S3o retomados assim conceitos
do pensamento liberal, aperfeicoados através do neoliberalismo, traduzindo a ideia de que o
mercado normalmente fornece parametros muito mais eficientes e que deviam ser tomados
com exemplos, criando-se condicdes para a revisdo dos servicos publicos e para aumentar o

seu grau de eficiéncia e racionalidade.

O caminho seguido nos Ultimos anos foi balizado pela ideia de que era necessario ter
menos estado e melhor estado, pelo que foram vérias as formas e tentativas de chegar a
dimensdo 6tima do Estado através da alteracdo de estruturas, com vista a diminuicdo dos

défices publicos que se tém vindo a verificar no contexto da evolugdo da despesa publica.

A austeridade® foi-lhe subsistente a ideia de que Estado tinha muitas gorduras, pelo
que era 6bvio que uma das principais medidas seria a transformacédo do aparelho de Estado
através de diminuicdo dos gastos com a administracdo puablica, com vista a diminui¢do do

nivel da divida publica.

22 para o conjunto de medidas de modernizagdo da Administracdo Publica constantes dos programas dos X ao
XIV Governos Constitucionais consultar Amendoeira (2003), em Mozzicafredo, Salis Gomes e Batista, 2003, p.
190

2 Nasce a ideia de que o estado teria de “emagrecer” (Machete, 2003: p. 345-352)

A austeridade ndo pode entender-se como privacdo do necessario, mas sim como ajuste ao necessério, e
consequentemente, limitacdo do supérfluo. (Arana, 2003)
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Neste quadro, e perante a escassez de recursos, 0 Estado vé-se obrigado & reinventar-
se e proceder a mudancas nos seus proprios recursos de gestao.
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2.2 A necessidade da reforma administrativa em Portugal

Os modelos de reforma sistematizados por Mozzicafreddo (2001)* — desburocratizacdo como
problema organizacional do New Public Management — e reorganizacdo e modernizacao
enquanto problemas organizacionais da nova administracdo publica — e os principios
orientadores que regem cada uma das experiéncias elaboradas, evidenciam a forma como as

atuais administragcdes acumulam disfuncionalidades.

Nas palavras de Peters (2001), de mudanca em mudanca, a reforma do setor publico
tem sido continua. “Reformamos e constatamos que as reformas tiveram os seus beneficios,
mas também os seus custos, pelo que ainda ha muito a fazer para que o governo funcione

como a maioria dos cidaddos e dos politicos gostaria.” (Peters, 2001: 60)

Mas o que é reformar? Uma mudanca planeada, direcionada, pensada. A experiéncia
das reformas nas administragdes publicas foi teorizada, diversas foram as investigacdes que
focaram as propostas das reformas no inicio e fim do mesmo mandato. A percentagem das
propostas de reforma que se concretizaram em reformas ndo é animadora, assim como o

numero elevado de propostas de reforma profunda que ndo chegam a sair do papel.

No caso portugués, a reforma da administracdo publica ndo s6 gozou de vontade
politica na altura da sua implementacdo, como foi uma imposicdo das instituigdes europeias.
As mudancas conduzidas e implementadas nos Gltimos anos em Portugal, na sua maioria
adotadas em contextos de emergéncia, funcionaram por consequéncia como respostas de curto
prazo as crises das contas publicas do pais e a subsequente pressdo dos credores
internacionais. Esta atuacdo responsiva tem como consequéncia a adogdo de politicas e
reformas menos sustentaveis no longo prazo. (Rosalino, 2015).

Vaérias foram as reformas realizadas nos Gltimos anos pelos varios governos, tendo
como areas centrais de atuac&o?:

“- A reorganizacao e redimensionamento das AdministracGes Publicas;

- Melhoria dos modelos de governagéo e gestdo das Administragdes Publicas;

- Reviséo e refor¢o dos instrumentos de gestdo de recursos humanos Administracfes
Publicas;

- Reviséo e simplificagdo dos regimes laborais do setor publico;

% Ver os Modelos de reforma da administrag&o publica (ideal tipo) na 6tica do Mozzicafreddo e Salis Gomes,
2001, p. 20
26
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- Revisdo dos regimes juridicos de protecdo social do setor publico “(Rosalino,
2015:544) e das quais importa enumerar a titulo meramente informativo as seguintes:

“- Reestruturacdo da Administracéo Central do Estado (PRACE e PREMAC);

- Reforma dos regimes de vinculacdo, de carreiras e de remuneracdo dos
trabalhadores em fungdes publicas;

- Reforma do sistema de avaliacdo do desempenho de servigcos publicos, dirigentes e
trabalhadores;

- Desenvolvimento da “administracdo eletronica’;

- Simplificagdo Administrativa ( Programa SIMPLEX);

- Reorganizacdo das redes de educacdo, seguranca, servicos de salde, servicos de
justica e servigos externos;

-Reorganizacdo administrativa territorial autarquica; “(Rosalino, 2015:544)

A aplicacdo das reformas tem subjacente a sustentabilidade das mesmas reformas no
longo prazo, pelo que a reforma deve ser equilibrada, requerendo uma ampla viséo estratégica

e garantindo a equidade entre as geracGes nos sacrificios exigidos.

Quadro 5.2 — Requisitos e condigdes para a sustentabilidade das reformas

Reforma deve ser Condicoes de sucesso
Eficiente e eficaz Pragmatismo®’
em contexto de urgéncia e de - 57% da despesa priméaria é com

promocdo da sustentabilidade a pensdes e salarios
médio/longo prazo - na avaliacdo de todas as despesas

que impliguem  compromissos

Processo continuo financeiros inter—geracionais28
« Né&o constrangida Determinag&o:
de adaptacgéo do g ¢
por decisdes anteriores que - para alterar regimes ndo
Estado cologuem em risco o futuro do Z> equitativos e em que as alteragdes
N . .| pais e pelos poderes do proprio apenas para o futuro ndo s&o
arealidade do pais Estado suficientes;
e 3s necessidades - para enfrentar a resisténcia a
mudanca
dos cidadéaos Coerente Consciéncia de que o0s
com a identificacdo  dos Proc?ssos. de reforma
problemas de base e com os implicam:
propositos visados - nacionalizagdo e poupanga

-investimento e inovagao.

Fonte: Adaptado de Hélder Rosalino, 2015: 533

%’ Se a abordagem deve ser pragmatica e flexivel, os principios subjacentes as reformas a serem implementadas
devem ser firmes e constantes (Rosalino, 2015)

% |sto porque, em dltima analise, mesmo a melhoria da eficiéncia no uso dos recursos do Estado é n4o apenas
um fim, mas simultaneamente uma pré-condi¢do para promover a solidariedade social chegando aos que
efetivamente e realmente precisam e também de aliviar os encargos a serem deixados as futuras geracdes de
portugueses (Rosalino, 2015)
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Estdo subjacentes a reforma conceitos de transformagdo de estruturas e processos,
através da alteracdo dos modelos de gestdo administrativa e orgamental, com a consequente
modificacdo e possivel evolucdo do enquadramento que regula a atuacdo dos dirigentes e dos
recursos humanos para a melhoria funcional e organizacional dos organismos que integram a
Administracdo. O mesmo é dizer que a reforma da Administragdo Publica, orientada para a
melhoria da eficiéncia e eficacia na utilizacdo dos meios colocados pelos cidaddos a

disposicao do Estado, esta inerentemente ligada a gestdo dos ciclos or¢camentais.

No processo continuo de adaptacdo do Estado a realidade do pais e as necessidades
dos cidadaos, quando se trata de reformas a encetar na Administracdo Publica, o foco do
debate deve estar centrado na boa gestéo dos recursos e meios que o Estado tem ao seu dispor
para garantir a execucdo das funcbes a que se encontra obrigado perante a sociedade, que é

em grande medida condicionada pela necessidade de consolidacdo das contas publicas.

Em maio de 2011, devido a uma situacdo in extremis, o Estado Portugués, ao abrigo
das suas prerrogativas de soberania, acordou com a Comisséo Europeia (CE), o Banco Central
Europeu (BCE) e o Fundo Monetario Internacional (FMI), vulgo troika, a concessdo de um
apoio financeiro que ascendia ao valor total de 78 mil milhdes de euros. Este apoio financeiro,
que ficaria conhecido como o Programa de Ajustamento Econdmico e Financeiro (PAEF),
estava assente, a semelhanca do que havia acontecido na Irlanda, na Grécia e no Chipre, em
trés pilares distintos (Mendes, 2015):

e A Sustentabilidade das financas Publicas;
e A Estabilidade do Sistema Financeiro;

e A competitividade e as reformas estruturais.

Naturalmente, a troika ao conceder a ajuda financeira impds determinadas condigdes
ao Estado Portugués. Estas condi¢fes, que embora tenham sido positivadas em trés
memorandos distintos, ficaram conhecidas como o “Memorando de Entendimento” (MdE),

que haveria de ser sujeito a avaliagdes periddicas por parte dos elementos da troika.

Na sequéncia das imposic¢des apresentadas ao Estado Portugués, este viu-se obrigado a
restruturar e tomar varias medidas de dimens&o draconiana no que diz respeito a Reforma do
Estado e a reforma do sistema de Pensbes. Estas medidas decorreram em quatro eixos
distintos (Mendes, 2015):

e Ajustar a Dimensdo da Administracdo Publica;

e Ajustar a politica de remunera¢des da Administragdo Publica;
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e Medidas setoriais por ministério e por area;

e Reforma do sistema de Pensdes.

N&o sendo o MdE o objeto central desta dissertacéo, €, no entanto, de sublinhar que a
Administracdo Publica Portuguesa esteve vinculada as condi¢Bes impostas ao Estado
Portugués, e foi obrigada a desenvolver esforgos no sentido de otimizar 0s seus recursos com
vista a obtencdo de fins de eficacia e eficiéncia. Muitas vezes, estes esfor¢os traduziram-se na

reducdo, fusdo e extingdo de entidades da Administracdo Publica.
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2.3 Pressupostos: as estruturas antes do Plano de Reducéo e Melhoria da Administracéo

Central

E notério que as reformas da Administracdo Publica concretizadas nos ultimos anos, quer em
Portugal, quer na maioria dos paises europeus, foram direcionadas para a reducdo da despesa
e do numero de trabalhadores no setor publico, devido a perce¢do, na generalidade dos paises,
de que reformar significa reduzir o tamanho do Estado.

No contexto de emergéncia nacional e perante 0s compromissos internacionais que o
pais assumiu no ambito do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, assinado em
2011 e terminado em 2014, numa ldgica marcada pela necessidade de cumprir objetivos
essencialmente quantitativos previstos no programa e pela urgéncia na implementagdo das
medidas importa abordar neste subcapitulo, de entre as mais importantes reformas ja

afloradas, a reestruturacdo da Administracdo Central do Estado.

O Decreto-Lei n.° 117/2011, de 15 de Dezembro, no seu preambulo, real¢ca que “ O
XIX Governo Constitucional determinou as linhas gerais do Plano de Redugéo e Melhoria da
Administragdo Central (PREMAC) como “compromisso de eficiéncia” reconhecendo que “0
primeiro e mais importante impulso do Plano deveria, desde logo, ser dado no processo de
preparacdo das leis organicas dos ministérios e dos respetivos servigos. Trata -se de algo
absolutamente estruturante, por um lado, para o inicio de uma nova fase da reforma da
Administracdo Publica, no sentido de a tornar eficiente e racional na utiliza¢8o dos recursos
publicos e, por outro, para o cumprimento dos objetivos de reducdo da despesa publica a que
0 pais estd vinculado. Com efeito, mais do que nunca, a concretizacdo simultanea dos
objetivos de racionalizacéo das estruturas do Estado e de melhor utilizac&o dos seus recursos
humanos é crucial no processo de modernizacdo e de otimizacdo do funcionamento da
Administracdo Publica. Importava decididamente repensar e reorganizar a estrutura do
Estado, no sentido de Ihe dar uma maior coeréncia e capacidade de resposta no desempenho
das funcdes que devera assegurar, eliminando redundancias e reduzindo substancialmente os

seus custos de funcionamento.”

Com efeito, para os exercicios de 2012 e seguintes, € manifesta a preocupacdo dos
governos com a diminuicdo de custos. Tratar-se-ia da eliminacdo ou extingdo de organismos e
departamentos atraves da fusdo, reestruturacdo ou integragdo em organismo distinto com

missao similar.
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Pretende-se testar se, no periodo que medeia 2013 a 2015 inclusive, através do modelo
centralizado foram atingidos os objetivos primordiais da reforma do Ministério de Finangas
de eliminacdo de redundancias e reducdo de custos de funcionamento, dada a preocupacéo
manifestada pelo governo de otimizacdo dos recursos humanos, materiais e financeiros, com

particular reconhecimento do papel essencial cometido as secretarias-gerais.

Atualmente, o entendimento do legislador sobre o significado da eficiéncia da
Administracdo Publica, traduz-se essencialmente em ‘“melhorar significativamente a
prestacdo dos servicos publicos, gastando menos, pressupfe a promocdo da partilha de
servicos e recursos e a melhoria dos instrumentos de gestdo dos dirigentes méximos,
nomeadamente, pela criagdo de servigos especializados em determinadas dreas transversais”
e da simplificagcdo da gestdo publica como tratando-se de “ndo replicar nos varios érgaos e
servicos funcbes que podem, com economia, eficiéncia e eficacia, ser concentradas em
estruturas especialmente vocacionadas para esse fim, libertando-os e concentrando-os para
as funcbes que constituem a sua razdo de ser e que sdo especificas da sua missdo

estatutaria.” 2°

A estrutura existente antes do Plano de Reducédo e Melhoria da Administracdo Central
(PREMAC) foi considerada pesada, disfuncional, demasiado complexa para a vocagdo dos
servigos, impedindo que o0s organismos se focassem nas suas missdes, por se considerar que
as atribuicdes se encontravam dispersas, com nitida duplicacdo de esfor¢os, pelo que dever-
se-iam criar novas estruturas e rever as atribuicdes de cada entidade tendo sempre subjacente
principios de eficiéncia e eficacia na utilizagdo dos escassos recursos materiais, financeiros e

humanos.

O Plano de Reducédo e Melhoria da Administracdo Central, com o respetivo plano de

trabalhos foi aprovado em 20 de julho de 2011.

Objetivos de reducdo permanente de despesa e de implementacdo de modelos mais
eficientes no funcionamento da administracdo central -conforme consta do Relatério
PREMAC- aprovado e divulgado publicamente a 15 de setembro, foram atingidos, com
reducdes na ordem dos 40% nas estruturas de nivel superior da Administracdo Central e de

27% no numero de cargos de dirigentes.

# A Portaria n.° 26/2018, de 19 de janeiro, traduz o Programa do XXI Governo Constitucional, em matéria de
organizagdo e funcionamento dos servigos, com principal destaque em “dois grandes vetores indissociaveis: a
aposta na eficiéncia da Administracdo Publica e a simplificacao da gestdo publica. «
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Quadro 6.2 — Alteracdes do PREMAC

Dirigentes Dirigentes
MF Superiores Intermedios DS+DI
(DS) (D)

Situacdo inicial

(anterior ao PREMAC) 2 e 18
Proposta PREMAC 55 411 466
Taxa de reducéo 20,29% 24,86% 24,35%
7 (em 13) Entidades com os respetivos processos de 36 392 428

reorganizacéo finalizados/diplomas publicados

Fonte: Relatério PREMAC, 2012 - Elaborado pela propria
Os dados acima apresentados constam do “Relatério final de aplicacdo - Plano de
Reducdo e Melhoria da Administracio Central PREMAC”, aprovado e divulgado
publicamente pela Secretaria de Estado da Administracdo Puablica, com a informacao

atualizada a data de 16 de novembro de 2012.

Com base nos dados disponiveis, calculou-se a taxa de reducdo de cargos dirigentes no
Ministério das Financas, correspondendo a diminuicdo de cargos dirigentes de cerca de 24%,
a uma reducéo de cargos de dirigentes superiores em cerca de 20% e de dirigentes intermédios

em cerca de 25%.

A reducdo de cargos dirigentes ao nivel da Administracdo Publica (Direta, Indireta e
Outros Organismos cf. PREMAC), foi identificada no referido relatério como variacdo global

e consta do seguinte quadro:

Quadro 7.2 — Cargos de Dirigentes

Resultados sobre o nimero de cargos de dirigentes

. Relatorio PREMAC .
ituacao inici /ariace
Situacao inicial de 15 de setembro Variacao global
Dirigentes Dirigentes Dirigentes Dirigentes Dirigentes Dirigentes
Superiores Intermedios Superiores Intermedios Superiores Intermedios
715 5571 440 4135 -273 -1436
6286 4575 -1711
-38% -26%
-27%

Fonte: Relatério PREMAC 2012, p. 3

Comparando as variagdes obtidas - a nivel de Ministério das Finangas em contraponto

com as percentagens apresentadas para a Administracdo Publica no seu todo — podemos
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concluir que apesar de serem significativas as reducoes de dirigentes no MF, as percentagens
séo inferiores aos valores globais de 27% dos cargos dirigentes.

A reducdo do namero de dirigentes intermedios aproxima-se em percentagem sendo
de 25% no MF e de 26% na AP.

Relativamente a reducdo de cargos de dirigentes superiores a discrepancia € visivel,
sendo a percentagem verificada no caso do MF (20,29%) é quase metade da variacdo

correspondente a AP no seu todo (38%).

A importancia da reducdo ou alteracdo dos numeros de dirigentes releva em
contraponto com as variagdes de funcionarios e mapas de pessoal de cada organismo do
Ministério das Financas, que sera objeto de apreciacdo no capitulo que se segue.

Para a concretizacdo simultanea dos objetivos de racionalizacdo das estruturas do
Estado e de melhor utilizacdo dos seus recursos humanos, os lugares de direcdo superior de
1. e 2.% graus e de direcdo intermédia de 1.° grau, foram definidos através de legislacéo,

conforme quadro seguinte:

Quadro 8.2 - Estrutura com a proposta PREMAC:2012

Dirigentes Dirigentes
Superiores Intermédios
MF DS+DI
(DS) (DI
1°e 2° grau 1°grau
DGAEP 3 6 9
Decreto Regulamentar n.° 27/2012, 29 de fevereiro
DGO
Decreto-Lei n. 191/2012, 23 de agosto 5 15 20
DGTF
Decreto-Lei n. 156/2012, 18 de julho . 2 4
GPEARI 3 5 8
Decreto Regulamentar n.° 48/2012, 22 de agosto
IGF
Decreto-Lei n. 96/2012, 23 de abril 2 12 o
SGMF 3 6 9
Decreto Regulamentar n.° 37/2012, 10 de abril
TOTAL 23 53 76

Fonte: Legislagdo acima identificada —Elaborado pela propria

Partindo dos pressupostos acima elencados, baseado nos balangos sociais disponiveis,

foi elaborado o quadro sintese da evolugéo dos quadros dirigentes superiores (de 1° e 2° grau)
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alteracdes introduzidas produziram algum impacto na estrutura dirigente.

Quadro 9.2 — Evolucdo das carreiras

e dos quadros dirigentes intermédios de 1°, 2° e 3° grau, com o objetivo de verificar se

as

2012
Cargo, carreira ou categoria DGAEP DGO DGTF GPEARI IGF SGMF Total
Dirigentes Superiores (1° e 2° grau) 3 4 4 3 5 3 22
Dirigentes Intermédios (1°, 2° e 3° grau) 12 40 18 5 11 10 9%
Total 118
2013
Cargo, carreira ou categoria DGAEP DGO DGTF GPEARI IGF SGMF Total
Dirigentes Superiores (1° e 2° grau) 3 3 4 2 3 2 17
Dirigentes Intermédios (1°, 2° e 3° grau) 12 43 19 8 9 9 100
Total 117
2014
Cargo, carreira ou categoria DGAEP DGO DGTF GPEARI IGF SGMF Total
Dirigentes Superiores (1° e 2° grau) 3 5 4 2 3 3 20
Dirigentes Intermédios (1°, 2° e 3° grau) 11 40 19 8 10 g 96
Total 116
2015
Cargo, carreira ou categoria DGAEP DGO DGTF GPEARI IGF SGMF Total
Dirigentes Superiores (1° e 2° grau) 3 5 4 3 5 3 28
Dirigentes Intermédios (1°, 2° e 3° grau) 9 41 19 12 8 g 97
Total 120

Fonte: Dados retirados do Balango Social de cada organismo - Elaborado pela prépria

Da conjugacdo dos dados disponiveis, verifica-se que apenas em 2015 o total de
cargos dirigentes superiores previsto (de 23) foi atingido, pelo que, nos anos de 2013 a 2014 o
numero de dirigentes superiores em exercicio de fungdes foi inferior ao total previsto na lei
organica do organismo. A DGO e a SGMF, em 2014, apresentam o quadro de dirigentes
superiores completamente preenchido, enquanto o0 GPEARI e a IGF apenas 0 conseguem em
2015.

Por conseguinte, considerando o anterior exposto, e tendo presentes as recomendagdes
do Conselho da OCDE no que concerne a Politica Regulatoria e Governanca (2012), ha que
mencionar que “programas de simplificacdo e reformas devem ser avaliados pelo valor
publico gerado e com base nos recursos requeridos. Mais importante que a quantificacdo da
reducdo dos encargos administrativos, a avaliagdo deve centrar-se essencialmente sobre o0s
resultados e efeitos gerados a favor da sociedade.” (OCDE, 2012: 13).
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CAPITULO 3: A CRIACAO DA ENTIDADE CONTABILISTICA DE GESTAO
ADMINISTRATIVA E FINANCEIRA DO MINISTERIO DAS FINANCAS - O
MODELO CENTRALIZADO

O presente capitulo tem como objetivo analisar o modelo centralizado, como modelo
inovador de gestdo comum de recursos, modelo implementado pelo Ministério das Finangas
com vista a aplicacdo de medidas que sendo restritivas de um ponto de vista orcamental,

foram optimizadoras de uma gestao de recursos, mas eficaz e eficiente.

O primeiro subcapitulo pretende destacar algumas disposicGes legais com impacto no
desenho do modelo experimental no &mbito da gestdo geral (gestdo dos recursos financeiros,
materiais e patrimoniais) e em &reas como a gestao de recursos humanos, gestdo orcamental e

realizacdo de despesas e gestdo de instalacdes e equipamentos.

O segundo subcapitulo foca-se na evolucdo da despesa em valores numéricos, com
particular destaque para a poupanca alcancada em termos de valores brutos através da
aquisicdo centralizada de bens e servigos, ndo negligenciando a importancia do mundo digital
e a integracdo da informacdo em bases de dados que permitam uma analise informada e solida

da realidade pretendida, com o proposito final de agilizar a tomada de deciséo.

O terceiro subcapitulo apresenta o exercicio de Benchmarking efetuado ao nivel de
Secretarias-Gerais, com sistematizacdo dos resultados alcangcados, na indagacdo de

organizagcOes comparaveis e a utilizacdo de indicadores para estabelecer comparac6es diretas.

O quarto subcapitulo aborda a avaliacdo do modelo organizativo do Ministério das
Financas inicialmente focada em duas areas basilares — por um lado as estruturas e a gestdo de
recursos humanos e, por outro lado, a gestdo orcamental e financeira, evoluindo para a

inclusdo de um terceiro pilar — a gestdo da fungdo informatica.
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3.1: Enquadramento legal da centralizacdo de atribuigdes comuns na Secretaria-Geral

do Ministério das Financas

O modelo de centralizacdo de atribuicdes comuns da Secretaria Geral do Ministério das
Financas, legislado em 2013, através da Lei do Orcamento do Estado, nomeadamente 0s
artigos 18° a 23° inclusive, “o OE contempla medidas adicionais de consolidagéo or¢amental
que resultam de um ponto de partida mais negativo, de um cendrio macroeconémico mais
desfavoravel que o previsto inicialmente e da necessidade de atender a decisdo do Tribunal
Constitucional que considerou inaplicaveis apos 2012 os artigos 21.° e 25.° da Lei do
OE/2012.” (UTAO | PARECER TECNICO n.° 6/2012, Analise a proposta do Orgamento do
Estado para 2013 - Proposta de Lei n.° 103/XI1/2, 31.10.2012)

Tratando-se de um projeto-piloto, a prépria legislacdo refere o caracter temporéario e
experimental da alteracdo a ser implementada, prevendo o Orcamento do Estado para o ano de
2013, no seu artigo 18.° - Alteracdo do modelo organizativo do Ministério das Financas, que
“Durante o ano de 2013, e sem prejuizo do disposto na presente sec¢do, deve ser promovida,
com carater experimental, a alteracdo do modelo organizativo e funcional do Ministério das

Financgas.”

Em 2014 e 2015, as Leis do Orcamento do Estado respetivas, mantiveram o artigo
(26°) com a designacgdo Consolidagdo do modelo organizativo do Ministério das Finangas, que
prevé “Durante o ano de (2014, 2015), e sem prejuizo do disposto na presente sec¢do, deve

ser consolidado o novo modelo organizativo e funcional do Ministério das Finangas.”

Para 0 ano de 2016, o Despacho 5207/2017 menciona que “Considerando que com a
publicacdo da Lei 7-A/2016, de 30 de marco, que aprovou o Orgamento de Estado para 2016,
caducou o0 modelo organizativo assente na centralizacdo de atribuicGes comuns na Secretaria
Geral do Ministério das Financas, importa clarificar o &mbito das competéncias delegadas por
mim no Secretario-Geral através do meu Despacho 2777/2016, de 15 de fevereiro, publicado
no Diario da Republica, 2.* série, n.° 38, de 24 de fevereiro de 2016”. Ao caducar o modelo
centralizado em 2016, assiste-se ao modelo geral de partilha de recursos, transformando-se as
atribuicbes comuns centralizadas, em atribuigcdes comuns partilhadas, rumo a um modelo
amplamente implementado e reconhecido como economia de recursos. Contudo, importa
aferir se durante o periodo de vigéncia do modelo houve poupangas efetivas e se as metas de

eficiéncia e eficacia subjacente foram atingidas.
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Para o efeito, realcam-se, de seguida, algumas disposic¢Oes legais com relevancia neste
contexto. A Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro - Orgamento do Estado (LEO) para 2013,
no n°. 1 do artigo 19.° Centralizacdo de atribuicGes comuns na Secretaria Geral do Ministério
das Financas, dispde, relativamente as atribuicdes nos dominios da gestdo dos recursos
humanos, financeiros e patrimoniais do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e
RelacOes Internacionais (GPEARI), da Inspecdo-Geral de Finangas (IGF), da Direcdo-Geral
do Orcamento (DGO), da DGTF e da Direcdo-Geral da Administracdo e do Emprego Publico

(DGAEP), que as mesmas transitam para a referida Secretaria Geral.

Com a alteracdo do modelo organizativo, conforme o n° 2 do supracitado artigo, o
Secretério-geral do Ministério das Financas passa a exercer as competéncias relativas aos

servicos referidos no nimero 1, constantes do Estatuto do Pessoal Dirigente®:

- No ambito da gestdo geral®*, bem como as competéncias para praticar todos 0s atos
necessarios a gestdo dos recursos financeiros, materiais e patrimoniais, designadamente
processamento de vencimentos, pagamento de quaisquer abonos e despesas, e a aquisi¢do de

veiculos®,
- No ambito da gestdo de recursos humanos®,
- No 4mbito da gestio orcamental e realizacéo de despesas®*;
- No 4mbito da gestdo de instalacBes e equipamentos®

Mais ainda, pelo n° 5 do artigo 19° da LEO 2013, é criado no ambito da Secretaria
Geral do Ministério das Financas um mapa de pessoal Unico, que integra os trabalhadores

pertencentes aos servigos referidos no n.° 1, bem como os da referida Secretaria Geral.

Fica a cargo da DGO e da DGTF a gestdo do capitulo 70 do Orcamento do Estado,
relativo aos recursos proprios europeus, e a gestdo do capitulo 60 do Orgamento do Estado,

relativo a despesas excecionais, respetivamente, conforme disposto no n°. 6 do citado artigo.

Do Artigo 7.°- Competéncias dos titulares dos cargos de dire¢do superior - do Estatuto
do Pessoal Dirigente, aprovado pela Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro, alterada e republicada
pela Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro, na redacdo a altura, importa reter as seguintes

%0 Aprovado pela Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro, alterada e republicada pela Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro
31 As competéncias previstas nos §§ 1.2, 2.9, 4.2, 5.2, 6.2, 8., 10.2, 11.2, 122, 14, 15, 16.° e 17.° e segunda parte
do § 13.° do anexo i do Estatuto do Pessoal Dirigente

%2 As competéncias previstas no n.° 1 do artigo 7.°

%3 As competéncias previstas na alinea b) do n.° 2 do artigo 7.°

3 As competéncias previstas nas alineas a) a e) do n.° 3 do artigo 7.°

% As competéncias previstas nas alineas a) a c) do n.° 4 do artigo 7°
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alineas, que correspondem as competéncias que passam a ser exercidas pelo Secretario-geral
do Ministério das Financas, entre outras:

2 - No ambito da gestdo dos recursos humanos (...): Garantir a elaboragéo e atualizagio do

diagndstico de necessidades de formacgdo do servico ou 6rgdo e, com base neste, a elaboragédo do respetivo
plano de formacéo, individual ou em grupo, bem como efetuar a avaliacdo dos efeitos da formacdo ministrada

ao nivel da eficacia do servigo e do impacte do investimento efetuado;
3 - No ambito da gestdo orcamental e realizacdo de despesas:

a) Elaborar os projetos de orcamento de funcionamento e de investimento, tendo em conta os planos de

atividades e os programas aprovados;

b) Executar o or¢camento de acordo com uma rigorosa gestdo dos recursos disponiveis, adotando as

medidas necesséarias a correcdo de eventuais desvios ou propondo as que ultrapassem a sua competéncia;
c) Elaborar e aprovar a conta de geréncia;

d) Assegurar as condigdes necessarias ao exercicio do controlo financeiro e orcamental pelas
entidades legalmente competentes;

e) Autorizar a realizacéo de despesas publicas com obras e aquisicdo de bens e servicos, dentro dos

limites estabelecidos por lei;
4 - No ambito da gestdo de instalacGes e equipamentos:

a) Superintender na utilizagéo racional das instalacdes afetas ao respetivo servi¢o ou 6rgéo, bem como

na sua manutenc¢éo e conservagao e beneficiagéo;
b) Promover a melhoria de equipamentos que constituam infraestruturas ao atendimento;

c) Velar pela existéncia de condicGes de saude, higiene e seguranca no trabalho, garantindo,
designadamente, a avaliacao e registo atualizado dos fatores de risco, planificacdo e orgcamentagdo das acOes
conducentes ao seu efetivo controlo;

A vigéncia do modelo organizativo e funcional do Ministério das Finangas, nos
moldes acima expostos, tem vindo a ser sucessivamente renovada através dos orgamentos do
Estado para os anos de 2014 e 2015.

Dado o Orgamento do Estado para 2016 ndo manter o modelo organizativo e funcional
nos seus moldes iniciais e, por outro lado, face a escassez de dados disponiveis para 0s
exercicios subsequentes, o periodo da analise que pretende abordar a presente dissertagdo
reporta aos anos de 2013, 2014 e 2015.

Breve enquadramento da misséo, visao e dos valores prosseguidos
Sendo objetivo da Portaria n.° 26/2018, de 19 de janeiro a simplificagdo da gestéo

publica, considerando a preocupacdo de libertar os organismos para as funcbes que
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constituem a sua razdo de ser e que sdo especificas da sua missdo estatutaria, importa

conhecer a missdo de cada organismo do Ministério das Finangas.

Quadro 1.3 — Missdo dos organismos

A DGAEP tem por missdo apoiar a definicdo de politicas para a Administracdo Publica nos

dominios da organizacdo e da gestdo, dos regimes de emprego e da gestdo dos recursos

DGAEP humanos, assegurar a informacdo e dinamizacdo das medidas adotadas e contribuir para a

avaliacdo da sua execucdo.

Reqular e controlar o processo orcamental, estabelecer os instrumentos de controlo das financas

publicas, avaliar a evolugdo dos principais agregados das contas publicas, propor medidas que

DGO garantam o cumprimento dos objetivos orcamentais, garantir a tempestividade da informacéo

da execucgdo orcamental e participar na preparagédo da programacéo financeira plurianual da UE.

A Direcdo-Geral do Tesouro e Financgas tem por missdo assegurar a efetivacéo das operac@es de

intervencdo financeira do Estado, acompanhar as matérias respeitantes ao exercicio da tutela

DGTF financeira do setor pablico administrativo e empresarial e da fungdo acionista e assegurar a
gestéo integrada do patriménio do Estado, bem como a intervengdo em operagfes patrimoniais

do setor publico, nos termos da lei.

O GPEARI tem por missdo garantir o apoio a formulacdo de politicas e ao planeamento

estratégico e operacional, em articulagdo com a programacao financeira, assegurar, diretamente

GPEARI ou sob sua coordenacdo, as relagdes internacionais, acompanhar e avaliar a execucdo de
politicas, dos instrumentos de planeamento e os resultados dos sistemas de organizagdo e

gestdo, em articulagdo com os demais servi¢os do MF.

A IGF tem por missdo assegurar o controlo estratégico da administra¢do financeira do Estado,

compreendendo o controlo da legalidade e a auditoria financeira e de gestdo, bem como a
avaliacdo de servicos e organismos, atividades e programas, e também a de prestar apoio
técnico especializado, abrangendo todas as entidades do setor publico administrativo, incluindo
IGF autarquias locais, entidades equiparadas e demais formas de organizagdo territorial autarquica, e
empresarial, bem como dos setores privado e cooperativo, neste caso quando sejam sujeitos de
relagdes financeiras ou tributarias com o Estado ou com a Unido Europeia ou quando se mostre

indispensavel ao controlo indireto de quaisquer entidades abrangidas pela sua a¢&o.

Garantir um elevado nivel de qualidade e exceléncia no apoio técnico aos gabinetes dos

membros do Governo integrados no Ministério das Finangas e prestar servicos de elevada

qualidade as entidades publicas da sua administracdo direta nos dominios da gestdo de recursos

SGMF « ~ . n . .
humanos, gestdo orcamental e gestdo de instalagcBes e equipamentos, assumindo-se como o

servigo especialmente vocacionado a salvaguardar a economia, eficiéncia e eficacia na

prestacdo de servigos comuns.

Fonte: Site institucional de cada organismo — Elaborado pela prépria
Neste ambito, foi elaborado o quadro resumo que colige, a partir das paginas oficiais
de cada um dos organismos a sua missao. A importancia da sintetizacdo da missao de cada

um dos organismos prende-se com a analise que serd efetuada de seguida, relativamente a
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estrutura dos recursos humanos, sendo expectavel que organismos como DGAEP e SGMF,
apresentem no seu mapa de efetivos um grau de tecnicidade diferente dos restantes
organismos, visto que estas entidades tém de assegurar a informacao e, ainda, prestar servicos

de exceléncia no ambito do seu apoio técnico.

Quadro 2.3 — Visdo por organismo

DGAEP Ser reconhecida como um servigo de referéncia sobre a Administracéo Publica.
(...) Reconhecida como a entidade que assegura de forma eficiente e transparente a estabilidade
DGO e a sustentabilidade das finangas publicas.
Ser reconhecida pela exceléncia dos servicos prestados, criando valor na gestdo de ativos do
DGTF Estado.
Ser reconhecido como um ator de referéncia na criagdo de conhecimento para suporte a
tomada de decisao;
GPEARI . — N . L .
Servir com inegavel competéncia os interesses do Ministério das Finangas;
Ser um centro de exceléncia e de valorizacéo de todos os colaboradores.
IGF pretende contribuir decisivamente para a evolugdo da gestdo publica numa perspetiva
IGF internacional colocando-se a par das melhores organizacdes similares da UE..
Ser reconhecido como um servigo de referéncia na prestacdo de servi¢os na administracdo
publica
Pretendemos que SGMF, pela forma como atua e como se encontra organizada, se assuma
decisiva e definitivamente como um servico publico de referéncia no &mbito da Administracéo
SGMF Publica, prestando servigos comuns com elevados niveis de qualidade, sustentados na solida
qualificacdo dos seus recursos e na agilizagdo dos seus processos, criando as condi¢des para
que os servigos seus clientes possam plenamente assumir a sua missdo estatutéria, evitando
redundancias geradoras de desperdicio.

Fonte: Site institucional de cada organismo — Elaborado pela prdpria

Enquanto a missdo € legalmente definida, a visdo é definida pela direcdo geral,
instituto ou gabinete consoante os casos. Contudo, a sintetizagdo permite comprovar que, no
que respeita a visdo dos organismos do Ministerio das Financas, existe uma convergéncia,
sendo o0 ponto-chave a exceléncia nos servicos prestados enquanto organismo da

administracdo publica.

Quadro 3.3 - Especificacdo dos valores prosseguidos

RESPONSABILIDADE — Assumimos a responsabilidade pelo nosso trabalho, defendemos o
prestigio da instituicao e dos seus trabalhadores, respondemos em todos 0s momentos pelos nossos
atos, propostas e decisdes, e praticamos um permanente rigor, isengéo e imparcialidade.

DGAEP INTEGRIDADE - Estamos ao servico do interesse publico com dedicacdo, competéncia e rigorosa
probidade, assumimos a igualdade dos cidaddos perante a lei, recusamos qualquer forma de

favorecimento ou discriminacdo e ndo damos em caso algum acolhimento ou protecdo a quaisquer
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outros interesses de qualquer natureza.

COMPROMISSO — Assumimos a nossa dedicagdo ao servico publico com espirito de missdo, o
cumprimento da lei, o respeito pelos direitos e interesses legitimos dos cidaddos e a absoluta
lealdade aos 6rgdos de poder do Estado de Direito Democratico, em particular ao Governo.
EXCELENCIA — Queremos sempre fazer mais, e fazer melhor. E porque gostamos de que
fazemos, e sabemos que podemos sempre ir mais além, exigimos em cada dia 0 melhor de cada um
de nds para todos sermos uma referéncia de qualidade e confianga no que sabemos e no que

fazemos.

DGO

- Independéncia e rigor técnico
- Espirito de equipa
- Sentido de responsabilidade e de servico

- Cooperagéo

DGTF

Rigor — Regula a sua atuacdo com vista a alcancar elevados standards de racionalizagdo de recursos
e qualidade dos servigos prestados, por via da introducdo de praticas de desburocratizacéo,
simplificacéo, agilizacdo e inovagéo de procedimentos;

Coesdo — Age de forma a criar empatia entre os elementos das equipas, promovendo a entreajuda, a
responsabilidade, a solidariedade e a participagdo de todos em prol dos objetivos comuns;

Parcerias — Age em cooperagdo e parceria com outras entidades com vista a partilha de informacéo
e a obtencdo de sinergias;

Responsabilidade — Atua com total respeito pelas exigéncias decorrentes do seu posicionamento na
Administracdo Financeira do Estado, tendo como imperativo o estrito cumprimento da lei,
suportado por elevados padrGes de ética, integridade, equidade e independéncia;

Transparéncia — Atua de acordo com procedimentos, critérios e canais de divulgacdo de informagéao

que assegurem uma prestacdo de contas clara e acessivel.

IGF

I ndependéncia
In’reG ridade

Con F'\ongo

GPEARI

Criatividade e partilha do saber, promovendo a inovagéo e a capacidade técnica, criando condigdes
para o sucesso da Organizagdo.

Exceléncia e profissionalismo, adotando uma cultura de autocritica permanente, premiando e
incentivando a competéncia e as boas praticas.

Rigor e Integridade, garantindo a qualidade e a base cientifica da informacdo produzida e
divulgada.

Responsabilidade e sentido de dever, definindo como prioridade a promocdo da imagem e dos

interesses de Portugal.

SGMF

RIGOR — Porque as nossas decisdes tém impacto na vida das pessoas
EXCELENCIA — Porque nos pautamos por um elevado grau de qualidade no servico.
COMPROMISSO - Porque interiorizamos coletivamente a nossa misséo.

INTEGRIDADE - Porque damos testemunho e exemplo de acordo com um elevado padrao ético.
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RESPONSABILIDADE — Porque prestamos contas e assumimos as consequéncias da nossa

atividade.

Fonte: Site institucional de cada organismo — Elaborado pela prépria

O valor transversal, que se destaca do quadro que antecede, é o da responsabilidade
(de todos e de cada um), com consequéncias no cumprimento da estratégia do departamento
governamental em que o organismo esta inserido e na imagem da Administracdo Pablica
perante a sociedade.

Os valores de uma organizacdo sdo conceitos culturais, éticos, sociais,
comportamentais e humanisticos, que toda a organizacdo devera respeitar na sua operagao
interna e interacdo com o meio exterior, pelo que é de particular interesse proceder a
esquematizacao dos valores prosseguidos enquanto ativos intangiveis de cada organismo, por
serem drivers fundamentais, capazes de explicar, em termos ndo financeiros e com alguma

antecedéncia, o sucesso ou insucesso dos indicadores financeiros.
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3.2: Andlise da gestdo dos recursos disponiveis

No presente subcapitulo, foram considerados como objeto de analise os recursos financeiros e
humanos, como sendo os recursos disponiveis e suscetiveis de serem objeto de gestdo

centralizada com o objetivo de poupanca orcamental e ganhos de eficiéncia e eficacia.

No que diz respeito a Gestdo de Recursos Financeiros, convém expor que na
elaboracdo dos quadros sintese, procedeu-se a analise do Balango Social, Relatério de
Atividades e QUAR de cada organismo, entre os anos de 2012 e 2015 inclusive. Ressalva-se
o facto de alguns dos organismos apenas terem dados disponiveis e passiveis de serem

trabalhados para o ano de 2016.

As despesas com pessoal, para além das remuneragdes certas e permanentes
abrangem, as rubricas contabilisticas de abonos variaveis e eventuais, incluindo as

contribui¢des para a seguranca social.

Quadro 4.3 — Evolugdes de Despesa 2012

% na
Grupos de desp
DGAEP DGO DGTF GPEARI IGF SGMF Total esa
despesa
glob
al
Despesas com 84,9
pessoal 3.224275 5.729.411 4.469.248 1.611.638 7.461.381 2.871.260 25.367.213 4%
Remuneragdes
certase
permanentes 2.716.865 4.651.103 1.318.281
Despesas com
aquisicdes de 12,1
bens e servicos 352.775 544.415  1.309.547 358.727 965.525 109.918 3.640.908 9%
Aquisicdo de
bens 39.813 44.284 6.236
Aquisicao de
Servigos 312.962 500.131 352.491
Aquisi¢des de 2,87
Bens de Capital 178.420 498.697 16.776 89.019 11.966,00 61.400 856.278 %
Equipamentos
informatica 41.701 9.326
Software
informatico 135.692 433.268 79.693
Equipamentos
administrativos 1.027 0,00
TOTAL 100,
3.755.471 6.772.523 5795571  2.059.384 8.438.872 3.042.579 29.864.401 %

Fonte: Relatério de Atividades de cada organismo — Elaborado pela propria

Do orgamento apresentado por cada um dos organismos foram retirados e trabalhados
os valores dos pagamentos efetuados durante o exercicio contabilistico, ou seja, com base no
orcamento executado. A mesma ldgica acompanhou os procedimentos efetuados para cada

um dos exercicios contabilisticos em apreco, a iniciar com o ano de 2012.

53



Determinou-se a percentagem de cada um dos grandes grupos de despesa com o
intento de verificar qual a liberdade do administrador publico para gerir 0S recursos

financeiros ao seu dispor.

No caso da DGAEP, as despesas com pessoal representam 85,86% da despesa
efetuada em 2012. Logo, menos de 15% da dotacdo orcamental estaria disponivel. Contudo,
cerca de 10% tiveram que ser alocadas para aquisi¢do de bens e servi¢os imprescindiveis ao
normal funcionamento do organismo, pelo que a liberdade gestionaria do dirigente maximo

apenas podera recair sobre a diminuta percentagem restante.

No que respeita aos restantes organismos a situacao é similar: na DGO as despesas
com pessoal representam cerca de 84,60% dos pagamentos efetuados; na DGTF a
percentagem é de 77,11%, enquanto o GPEARI despende 78,26% em despesas com 0
pessoal; por sua vez, a IGF aparece com uma percentagem mais elevada em 10 pontos

percentuais (88,42%) e a SGMF apresenta a percentagem mais elevada, com cerca de 94,37%.

Em média, no ano de 2012, os organismos apresentam uma taxa de cerca de 85% em
despesas com 0s recursos humanos. Importa, assim, verificar se com a alteracdo do modelo

organizativo e funcional, em 2013, houve alteracdes significativas na estrutura da despesa.

Quadro 5.3 — Evolucdes de Despesa 2013

Grupos de DGAEP DGO DGTF GPEARI * IGF SGMF Total % na
despesa despesa
global
Des;’::josafom 3548764  6.686.600  5.192.655  1.550.755 9.417.438  3.707.434 30.103.646  89,28%
Remunerac6es
certas e 2.881.883  5.321.040 1.213.131
permanentes
Despesas com
aquisicoes de 327.613 559.676 664.812 375.390 1.027.990 225643  3.181.124  9,43%
bens e servigos
Aquisiao de 13.897 9.008
bens ' ’
Aquisiciuide 313.716 366.382
Servigos
Aquisicdes de 0
Bens de Capital 41.201 290.661 11.954 9.325 1.414 77.957 432512  1,28%
Equipamentos 0.00 9325
informatica ! ’
_Software 21.890 0,00
informatico
Equipamentos 19311 000
administrativos ’ !
TOTAL 3.917.579  7.536.937  5.869.421  1.935470  10.446.842  4.011.034 33.717.283 100,00%

Fonte: Relatério de Atividades de cada organismo — Elaborado pela propria
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Para 0 ano de 2013, o GPEARI apresenta a percentagem mais baixa de 80,12%,
enquanto a SGMF mantém percentagem mais alta, atingindo os 92,43%, no que respeita a

despesas com pessoal por referéncia ao total das despesas orgcamentais.

Em termos médios, 0s organismos apresentam uma taxa de cerca de 90% em despesas
com 0s recursos humanos em 2013, ou seja, superior a taxa apresentada no periodo homélogo.
As despesas médias com aquisicdo de bens e servigos deixam de representar 12,19% do

orcamento e passam para apenas 9,43%.

Em valor absoluto, as despesas com pessoal no total da despesa aumentaram em
4.736.432,88€, enquanto os valores brutos das despesas com aquisicdo de bens e servigos
registaram uma diminuigdo de 459.783,96€. A evolugdo destes indicadores aponta para a

existéncia de poupanca efetuada através da gestdo centralizada de recursos.

Para determinar se efetivamente houve poupanca, procedeu-se a consulta dos

documentos oficiais apresentados pela entidade agregadora ou centralizadora.

Do Relatério de Atividades para 0 ano de 2013 apresentado pela SGMF, constam 0s
valores da poupanca alcancada em valores brutos através da aquisicao centralizada de bens e
servigos. A maior poupanca corresponde a Energia (897.174,70€) seguida da categoria de

Papel, Economato e Consumiveis para impressao com uma poupanga de 658.536,05€.

Figura 1.3 — Grau de poupanca gerada em 2013

2,370,628 B4 €

11.815.629 20
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Foupanca

0,442 BO0 45 €

Fonte: Relatério de Atividades 2013 - SGMF

A figura 1.3 apresenta o Indicado 6: Grau de poupanca gerada entre despesa prevista e
despesa efetuada (compras agregadas) enquanto indicador QUAR que mede a eficiéncia da

entidade, sendo o valor da poupanca gerada determinado pelo organismo nos seguintes
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moldes: “Para os resultados alcangados contribuiram os 27 procedimentos aquisitivos que foi
possivel realizar, cujo valor global de despesa prevista, no montante de € 11.813.629,29, se¢
efetivou em € 9.442.800,45 de despesa adjudicada, demonstrando uma poupanca de €
2.370.828,84.* (Relatorio de atividades SGMF, 2013:25)

Quadro 6.3 — Categorias de bens e servigos 2013

Categorias de bens e servigos centralizadas no ano de 2013.

Dados relativos a atividade desenvolvida durante o ano de 2013

Acordos Guadro Mumero de Momero de Montante de despesa  Poupanca alcancada
Categorias procedimentos Organismos no adjudicada. por na sequéncia dos
Centralizadas langados total de categona procedimentos, por
procedimentos categona
langados por
categona

Copia & Impressao 3 5 054632 € 18,145 958 €
Combustiveis 18 7001702 € 124.881.77 €
Equipamento 5 10793050 € 15.881.00 €
Informatico
Energia 1 G458.600.90 £ 88717470 €
Higiene e Limpeza 1 172861680 € 203.028 40 €
{produtos)
Mobiliario 1 154.600.00 € 144.681,00 €
Plataformas 1 4000 € 1.451.00 €
Eletranicas
Papel, Economato bl 45 B48.30044 € 058.538.00 €
e Consumiveis de
Impressao
Seguro de 1 5 47 OTT 05 € 104.324 38 €
Veiculos
Servigo de 2 3 58.375,2B € 117.624,72 €
comunicagoes de
voz e dados em
local fixo
Viagens e 2 13 Te434016€ 5250436 €
Alojamento
Vigilancia e 2 2 25031,1B€ 3161548 €
Seguranga

Totais 27 120 D442 20045 237082884 £

Relatorio de Atividades/2013

Fonte: Relatério de Atividades 2013 - SGMF

Para 0 ano de 2014, o esforgo financeiro foi canalizado para Aquisicdo de Bens de

Capital, tendo-se verificado um aumento consideravel na SGMF, conforme quadro seguinte:
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Quadro 7.3 — Evolugdes de Despesa 2014

% na
Grupos de despesa DGAEP DGO GPE*ARl IGF desapes
global

Despesas com 83.66
pessoal 3.381.857 6.399.994 1.550.755 8.664.914 %
Remuneracdes
certase 2.567.262 5.046.741 1.213.131
permanentes
Despesas com 1357
aquisicoes de bens e 220.934 440.574 375.390 924.622 ’%
Servicos
Aquisicdo de bens 21.168 9.008
HELIEEET CR 199.765 366.382
Servigos
Aquisicdes de Bens o
de Capital 91.182 83.604 9.326 33.694 2.97%
Equipamentos 14570 o
informatica ’ 0
Software 71.365 0,00
informatico
Equipamentos 5.209 56T
administrativos ' ’
TOTAL 3693973  6.924.172 1935471  9.623.230 100,00

%

Fonte: Balanco Social, Relatério de Atividades e QUAR — Elaborado pela propria

A explicacdo para o aumento detetado podera corresponder, por um lado, conforme
Relatério de Atividades para 2014 da SGMF, “a instalagdo, de raiz, de toda a infraestrutura
de suporte a Unidade Técnica de Acompanhamento e Monitorizacdo do Setor Publico
Empresarial (UTAM) ... teve um grande impacto nos projetos/atividade corrente ndo prevista
para 2014. Exigiu, em coordenacdo com os Consultores da UTAM, o levantamento das
necessidades técnicas e implementacdo das mesmas.” Por outro lado, foi necesséaria a

Reformulagdo da infraestrutura informatica existente na SGMF, para servir os propésitos de

interoperabilidade e armazenagem.

Figura 2.3 — Grau de poupanca gerada em 2014
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No que se refere ao grau de poupanga alcangado em 2014, “para 0s resultados
alcancados contribuiram os 17 procedimentos aquisitivos que foram efetivamente concluidos,
cujo valor global de despesa prevista, no montante de € 19.880.665,21, se¢ efetivou em €
15.882.115,51 de despesa adjudicada, demonstrando uma poupanca de € 3.998.549,70.”
(Relatdrio de Atividades SGMF, 2014:17)

Na andlise ao ano de 2015, estd presente um ligeiro crescimento do lado das
aquisicdes de bens e servicos, mantendo-se os valores brutos da despesa com pessoal e a

aquisicao de bens de capital bastante proximos dos valores do exercicio anterior.

Quadro 8.3 — Evolucdes de Despesa 2015

% na
Grupos de despesa DGAEP DGO DGTF GPEARI * IGF SGMF Total despesa
global

Despesas com
pessoal
Remuneracdes
certase 2.538.694 4.979.175 1.483.908

permanentes

Despesas com

aquisicoes de bens e 326.888 541.559 621.745 366.586 951.887 2.811.670 5.620.336  15,66%
Servigos

3.167.318 6.223.108 4.714.362 1.942.076 8.532.228 4.606.587  29.185.679  81,31%

Aquisicdo de bens 23.665 18.234

Aquisico de 303.223 348.352

Servicos

dAgg'jéff;S de Bens 199.308 223728 62417 55.243 8757 540419  1.089.872  3,04%
SOUIREIE 100.331 31.104

informatica

Software 71.828 3.050

informéatico

Equipamentos
administrativos

TOTAL 3.693.515 6.988.395 5.398.524  2.363.905 9.492.872 7.958.677  35.895.888 100,00%

5.683 10.572

Fonte: Balanco Social, Relatério de Atividades e QUAR — Elaborado pela propria

Para as poupancas alcancadas em 2015 “contribuiram os 9 procedimentos aquisitivos
que foram efetivamente concluidos, cujo valor global de despesa prevista, no montante de €
4.753.514,28, se efetivou em € 3.640.407,40 de despesa adjudicada, demonstrando uma
poupanga de € 1.113.106,88 em valor absoluto, significando um percentual de poupanga de
23,42% entre os montantes de despesa prevista e a efetivamente adjudicada.” (Relatorio de
Atividades, 2015:20)
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Figura 3.3 — Grau de poupanca gerada em 2015
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Fonte: Relat6rio de Atividades 2015 - SGMF

No que diz respeito aos valores da despesa para 0 ano de 2016, apenas 0s organismos
DGO, IGF e SGMF tém dados disponiveis, a data da elaboracdo da presente dissertacdo, pelo
que vai ser elaborado, a titulo comparativo o quadro evolutivo da despesa apenas com 0S

elementos disponiveis.

A estrutura de despesa que tem vindo a verificar-se ao longo dos exercicios anteriores
mantem-se para 0 ano de 2016, destacando-se contudo a aposta da DGO na melhoria das
aplicacdes informaticas, espelhada no aumento dos valores constantes da rubrica de aquisicdo

de bens de capital.

Quadro 9.3 — Evolugdes de Despesa 2016

% na

Grupos de despesa DGO IGF SGMF Total  despesa

global

Despesas com pessoal 6.811.450,00 8.415.541,00 3.365.241,00 18.592.232,00 87,06%

Despesas com aquisicoes 662.20900  1.123.843,00 199.28300  1.98542500  9,30%
de bens e servicos

AGUIEEIESES %‘Z’Eg‘i 688.688,00 0,00 90.100,00 77878800  3,65%

TOTAL 8.162.437,00 9.539.384,00 3.654.624,00 21.356.445,00  100,00%

Fonte: Balanco Social, Relatorio de Atividades e QUAR — Elaborado pela prépria

Do Relatério de atividades da DGO relativo ao ano de 2016, capitulo 1V. 9 Elaboracéo
de contributos para a reforma do processo orgamental, ponto 4. Desenvolvimento do projeto-
piloto PORP, constam as limitacGes a adequada integracdo dos instrumentos de informacao e
gestdo existentes. “No sentido de colmatar as referidas limitagdes, foi delineado o projeto
PORP — Planeamento e Orcamentacdo Plurianual, sustentado pelo sistema de apoio a
modernizacdo e capacitacdo da administracdo publica (SAMA) do Portugal 2020, com o

objetivo de aquisi¢ao de meios tecnoldgicos apropriados e integrados, que as atuais solucbes
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ndo proporcionam (aquisi¢do do licenciamento de software, servicos de consultoria e de

formagdo).”

A aposta em inovacdo informatica esta atualmente enquadrada legalmente através dos
Planos Setoriais TIC das areas governativas, aprovados pela RCM n.° 108/2017, de 26 de
Julho Estratégia TIC 2020 - Estratégia para a Transformacdo Digital na Administracdo
Publica até 2020, uma estratégia comum deve facilitar a cooperacdo entre as &reas
governamentais e 0s niveis de governo para desenhar servi¢cos em conjunto, de forma mais
eficiente, incluindo, por vezes, entidades do setor privado e social. De fulcral importancia é o
seu propdsito de permitir maiores sinergias, evitando a repeticdo de plataformas e portais
desnecessarios, reduzir desperdicio e redundancias, melhorar a programacdo dos
investimentos e medir com rigor o retorno de cada um deles. “Acelerar a transformacéo
digital da administragdo publica” e a designagdo do plano de agdo europeu orientado pela
seguinte visdo, presente na Comunicacdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité
Econdmico e Social Europeu e ao Comité das Regides: Plano de ag¢do Europeu (2016-2020)
para a administracdo pUblica em linha®®; “Até 2020, as administracdes plblicas e as
instituicbes publicas da Unido Europeia deverdo ser abertas, eficientes e inclusivas,
prestando servigos publicos em linha integrais, sem fronteiras, personalizados e de facil
utilizacdo a todos os cidadaos e empresas na UE. S&o utilizadas abordagens inovadoras na
concecao e prestacdo de servicos melhores de acordo com as necessidades e exigéncias dos
cidadaos e das empresas. As administracdes publicas utilizam as oportunidades oferecidas
pelo novo ambiente digital para facilitar a sua interacdo entre si e com as partes

interessadas.”

A preocupacdo com a evolucdo do mundo digital e a integracdo da informacdo em
bases de dados que permitam uma andlise informada e sélida da realidade pretendida, bem
como agilizar a tomada de decisdo, ndo é recente, podendo-se exemplificar através da

Plataforma da Administragdo e do Emprego Publico (PAEF).

Assim, “o projeto “Plataforma da Administragcdo e do Emprego Publico (PAEP)”,
cujo inicio conceptual data de 2014, consiste na disponibilizacdo de uma plataforma Unica e
referencial para todos os sistemas informacionais da Administragdo Publica, existentes e
futuros, e visa contribuir para a recolha, apuramento e enriquecimento de informacdo com
vista a promoc¢do de medidas de eficiéncia e de boa governacéo na utilizagdo dos recursos
publicos.” (Relatorio de Atividades DGAEP, 2015: 11)

% COM (2016) 179 FINAL
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Figura 4.3 Plataforma da Administracéo e do Emprego Publico (PAEF)
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Fonte: DGAEP - Apresentacao “Estatisticas de emprego publico: realidade atual e construgdo do
futuro”

Apesar da importancia das despesas de capital (como o exemplo das aplicagdes
informaticas em desenvolvimento), da estrutura da despesa apresentada nos quadros que
antecedem, decorre que o principal ativo dos organismos na prossecucdo da sua missdo sao 0s
recursos humanos. A quantidade e a qualidade destes recursos sdo fulcrais no alcancar dos
objetivos estratégicos, pelo que a abordagem dos recursos humanos deve ser feita por dois
prismas: o quantitativo e o qualitativo.

No que diz respeito a gestdo dos Recursos Humanos, em caso de todos e de cada um
dos organismos, o numero de efetivos que comporta 0 mapa de pessoal é superior ao numero
de efetivos a ocuparem efetivamente os postos de trabalho. Ao longo do periodo em analise,
varias foram as causas da impossibilidade de preencher as vagas existentes, desde
aposentagdes em massa até as limitacfes a contratacdo de novos colaboradores.

Quadro 10.3 - Distribuicéo de efetivos por cargo, carreira ou categoria -2012

Cargo, carreira ou categoria DGAEP DGO DGTF GPEARI IGF SGMF Total

Dirigentes Superiores (1° e 3 4 4 3 5 3 22
2° grau)

Dirigentes Intermédios (1°, 12 40 18 5 11 10 9%
2° e 3° grau)

Coordenadores técnicos 2 2 3 4 11

Informaticos 17 4 3 3 8 35
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Técnicos Superiores 52 111 103 29 38 333
Inspetores e Técnicos

Superiores 162 162

Assistentes técnicos 43 11 17 1 21 47 140
Assistentes operacionais 12 7 9 1 8 33 70
TOTAL 124 190 155 44 213 143 869

Fonte: Dados retirados do Balango Social, Relatério de Atividades e QUAR de cada organismo -
Quadro elaborado pela prépria

Em 2012, o total de efetivos de técnicos superiores, inspetores e técnicos superiores
(333+162=495) representam 56,96% (495/869) do total efetivos, enquanto os assistentes
técnicos e operacionais representam 24,16% dos efetivos. Conclui-se assim pelo elevado grau
de tecnicidade dos recursos no seu todo.

Sendo a missdo da SGMF vocacionada para “garantir um elevado nivel de qualidade e
exceléncia no apoio técnico”, a sua estrutura estd invertida, correspondendo 55,94%
(calculado (47+33)/143) aos recursos humanos das area de apoio (assistentes técnicos e
assistentes operacionais) enquanto os 38 técnicos superiores representam apenas 26,57% do

total de 143 colaboradores.

Relativamente aos restantes organismos, foi elaborado o seguinte quadro que
evidencia a percentagem mais elevada de tecnicidade na IGF (76,06%) seguida de DGTF
(66,45%) e GPEARI (66,91%) com valores percentuais bastante aproximados, DGO com
58,42% e da DGAEP com 41,94%.

Quadro 11.3 — Tecnicidade - 2012

i 0, 0, 0, 0, 0,
Cargo, carreira o_u DGAEP % NO DGO % NO DGTF % NO GPEARI % NO IGF % NO
categoria total total total total total

. mseenes o 52 4194% 111 5842% 103 66,45% 29 6591% 162 76,06%
Técnicos Superiores

Assistentes técnicos 43 34,68% 11 5,79% 17 10,97% 1 2,27% 21 9,86%

Assistentes
operacionais

TOTAL 124 190 155 44 213

12 9,68% 7  3,68% 9 581% 1 221% 8 3,76%

Fonte: Dados retirados do Balanco Social, Relatério de Atividades e QUAR de cada organismo -
Quadro elaborado pela prépria

Para 0 ano de 2013, o pessoal efetivamente no exercicio das fungdes diminui em 77
elementos (869-792), registando-se a maior quebra no nimero de Inspetores e Técnicos
Superiores” da IGF, passando o efetivo a integrar 138 elementos comparativamente com o

exercicio anterior (2012) no qual o nimero ascendia a 162 colaboradores.
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Quadro 12.3 — Colaboradores 2013

Cargo, carreira ou categoria DGAEP DGO DGTF GPEARI IGF SGMF Total

Dirigentes Superiores (1° e 2° 3 3 4 2 3 2 17
grau)

Dirigentes Intermédios (1°, 2°¢e 12 43 19 8 9 9 100
3° grau)

Coordenadores técnicos 1 2 8

Informaticos 8 24 5 3 3 7 50

Técnicos Superiores 41 99 102 23 3 46 314

Inspetores e Técr\icos 138 138
Superiores

Inspetores 1 1

Investigadores 3 3

Assistentes técnicos 29 9 16 2 16 49 121

Assistentes operacionais 11 7 7 1 6 13 45

TOTAL 108 185 154 41 178 126 792

Fonte: Dados retirados do Balanco Social, Relatério de Atividades e QUAR de cada organismo -
Quadro elaborado pela prépria

O total de cargos dirigentes, dirigentes superiores e dirigentes intermédios, nao
apresenta diminuig¢Oes significativas de 2012 para 2013, nem para 0S anos subsequentes,

conforme quadros apresentados para 0s anos de 2014 e 2015.

Em 2014, a taxa de tecnicidade é de 58,62%, calculada tendo por base a ponderacéo
das categorias de técnicos superiores, inspetores e técnicos superiores, inspetores e
investigadores (435) no total de 742 colaboradores.

Quadro 13.3 — Colaboradores 2014

Cargo, carreira ou categoria DGAEP DGO DGTF  GPEARI IGF SGMF Total
Dirigentes Superiores (1° e 2° grau) 3 5 4 2 3 3 20
Dirigentes Intermédios (1°, 2° e 3° grau) 11 40 19 8 10 8 96
Coordenadores técnicos 1 1
Informaticos 8 22 5 3 3 5 46

Técnicos Superiores 39 111 83 28 4 39 304

Inspetores e Técnicos Superiores 128 128
Inspetores 1 1

Investigadores 2 2

Assistentes técnicos 24 9 12 2 13 47 107

Assistentes operacionais 6 4 7 7 13 37

TOTAL 93 191 131 44 168 115 742

Fonte: Dados retirados do Balango Social, Relatério de Atividades e QUAR de cada organismo -

Quadro elaborado pela prépria

Para o0 ano de 2015, apesar do numero de colaboradores das categorias de técnico

superior, inspetores e técnicos superiores, inspetores e investigadores se manter em 435
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efetivos, devido ao aumento do nimero total de colaboradores de 742 para 745, a taxa de
tecnicidade registra uma ligeira diminuicéo para 58,39%.

Quadro 14.3 — Colaboradores 2015

Cargo, carreira ou categoria DGAEP DGO DGTF GPEARI IGF  SGMF Total
Dirigentes Superiores (1° e 2° grau) 3 5 4 3 5 3 23
Dirigentes Intermédios (1°, 2° e 3° grau) 9 41 19 12 8 8 97
Coordenadores técnicos 1 1
Informaticos 7 20 6 3 3 5 44

Técnicos Superiores 42 96 81 32 3 44 298

Inspetores e Técnicos Superiores 136 136
Inspetores 1 1

Investigadores 2 2

Assistentes técnicos 22 9 12 8 15 46 107

Assistentes operacionais 5 3 7 1 7 13 36

TOTAL 90 174 130 55 177 119 745

Fonte: Dados retirados do Balango Social, Relatorio de Atividades e QUAR de cada organismo -
Quadro elaborado pela prépria

A evolucdo do pessoal administrativo regista uma tendéncia de diminuicdo tanto em
valores absolutos como em peso no total efetivos ao longo dos exercicios de 2012 a 2015,

conforme quadro seguinte.

Quadro 15.3 — Carreiras

Cargo, carreira ou categoria 2012 % 2013 % 2014 % 2015 %
Assistentes técnicos 140 121 107 107
Assistentes operacionais 70 45 37 36

Total pessoal administrativo 210 24,17% 166  20,96% 144 19,41% 143  19,19%
TOTAL 869 792 742 745

Fonte: Dados retirados do Balango Social, Relatério de Atividades e QUAR de cada organismo -
Quadro elaborado pela prépria

Analisada a categoria dos informaticos, em 2012 o nimero de informaticos era de 35,
representando cerca de 4% do total efetivos, em 2013 o nUmero aumenta para 50,
correspondendo a uma percentagem de 6,31% do total efetivos. Em 2014, os 45 informaticos
representam 6,20% do total e em 2015 o numero diminui para 44, diminuido a representacéo
da categoria no total efetivos para 5,90%.

Né&o se verifica ao longo do periodo de 2012 a 2015 o aumento expectavel do nimero
do pessoal informatico como consequéncia da crescente informatizagdo dos sistemas

existentes, pelo que se depreende tratar-se de servi¢os em outsourcing.
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A diminuicdo desde 2013 do nimero de informaticos teve refletida a consequéncia no
grau de realizagdo dos objetivos correspondentes aos respetivos departamentos, conforme o0s

relatorios de atividades dos organismos.

Dos elementos recolhidos e dos dados apresentados, importa reter o seguinte quadro

resumo:

16.3. Quadro resumo

2013 2014 2015
Colaboradores 792 742 745
Despesas com pessoal 30.103.646€ 29.673.609€ 29.185.679€
Poupangas alcancadas 2.370.828€ 3.998.549¢€ 1.113.106€

Fonte: Dados retirados dos quadros que antecedem — Elaborado pela propria

Analisada a trajetéria evolutiva dos recursos humanos pelos prismas pretendidos,
quantitativo e qualitativo, importa olhar para os efeitos que as variagdes de pessoal possam ter
tido ou ndo em termos qualitativos.

Nestes termos, considerando que a analise dos stakeholders permite que a organizagdo
conheca e se capacite para gerir individuos e entidades, que possam a vir a constituir como
grupos de pressao capazes de afetar a performance estratégica da organizacao, importa realcar
quais os niveis de satisfacdo dos clientes que a entidade agregadora (SGMF) registou ao longo
dos exercicios de 2013, 2014 e 2015. “Eficécia e eficiéncia versus qualidade” é a abordagem

que consta do Relatério de Atividades de 2013 da SGMF relativamente ao grau de satisfacéo

dos clientes.
Quadrol7.3 - Evolugdo do indicador: Grau de satisfagdo dos clientes
2012 2013 2014 2015
Metas 42 [3,8:4,2] [3,5:4] [3,9;:4,2]
Valores criticos 5 5 5 0
Resultados 4,24 4,06 4,25 4,02
Taxas de realizagéo 101,25% 100% 110% 100%

Fonte: Relatérios de Atividade da SGMF: Quadro elaborado pela propria

Em 2013, regista-se uma descida de pontuacdo no indicador Gau de satisfacdo de
clientes (numa escala 1 a 5), ndo tendo sido superada a meta planeada — 4 -, com tolerancia de

0,2, pois a mesma manteve o patamar de exigéncia do nivel de superagéo, situado acima de
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4,2 constam do proprio relatorio as razes subjacentes nomeadamente: “Refira-se ainda que a
SGMF, no ambito da centralizacdo dos servicos comuns, ndo obteve, paralelamente, 0s meios
humanos e financeiros que lhe permitiriam manter o grau de satisfacdo dos clientes nos niveis ja
anteriormente registados. As unidades operacionais de gestdo de recursos focalizaram-se
especialmente no cumprimento dos niveis de servico propostos as entidades centralizadas, com o
desiderato de dar respostas eficazes (...) e, sobretudo, eficientes as necessidades dos utilizadores(..).
Ora, o grau de satisfacdo dos clientes, sendo um indicador de Qualidade (mais subjetivo), esta sujeito
a percecdo dos auscultados. As respostas aos questionarios refletem provavelmente alguma
insatisfacdo com as mudancas implementadas, por parte de alguns dos clientes inquiridos, e podem
ndo ter traduzido a sua avaliacdo mais objetiva sobre a qualidade dos servigos efetivamente
prestados, o que pode explicar a descida marginal de 1,25% na taxa de realizagdo do indicador em

equacao, face ao ano anterior.”

Na avaliacdo do grau de satisfacdo dos clientes da Secretaria-Geral do Ministério das
Financas (SGMF), utilizou-se, em 2015, *“ um modelo de questionério baseado nos critérios da
CAF (Estrutura Comum de Avaliagdo), dando-se inicio a uma nova forma de avaliagdo assente numa
metodologia mais exigente. Uma das principais alteragdes incidiu na escala de avaliagdo (1 a 5)
alterando-se a sua traducdo qualitativa de: [ Nivel I - N&o Satisfaz, 2 - Satisfaz Pouco, 3 - Satisfaz, 4
- Satisfaz Muito, 5 - Satisfaz Extremamente, para: | I = Muito Insatisfeito, 2 = Insatisfeito, 3 =
Pouco Satisfeito, 4 = Satisfeito e 5 = Muito Satisfeito, deslocando-se especialmente a traducéo
qualitativa do valor central (3), que passou a corresponder a “pouco satisfeito” e ndo a “satisfaz”

como anteriormente.”

Do quadro elaborado, pode ser retirada a conclusdo de que os niveis de satisfacdo para
0s anos de 2013, 2014 e 2015 mantiveram valores superiores 4 (numa escala de 1 a 5), sendo

0 ano de 2014 que apresentou o valor mais satisfatorio.

Pelo facto do quadro anterior agregar as varias tipologias de stackeholders, e
permitindo os Relatorios de atividades a identificacdo inequivoca do grau de satisfacdo dos
“servigos centralizados”, apresenta-se de seguida a evolucdo do grau de satisfacdo que foram

manifestados por esses clientes.

Quadro 18.3 - Apreciacéo dos servicos prestados por parte dos utilizadores “Servigos Centralizados”

Periodicidade —
A i Universo da Dimensio da Taxa de Avaliacao da
no 0S .
. amostra amostra respostas Secretaria-Geral
questionarios
0 3,41
2013 1° Semestre 11 7 respostas 63,64%
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o 15
2014 1° Semestre

20 Semestre 16

0 41
2015 1° Semestre

2° Semestre 36

10 respostas

11 respostas

13 respostas

9 respostas

66,66 %

68,80 %

31,71 %

25,00 %

4,33

4,00

3,92

3,80

Fonte: Relatérios de Atividade da SGMF — Quadro elaborado pela propria

Os valores do indicador satisfacdo sdo ligeiramente mais diminutos no caso dos

servigos centralizados comparativamente com os restantes utilizadores externos (a média do

indicador apresentada é superior), registando o valor mais baixo de 3,41 no primeiro semestre

de 2013. A apreciagdo registou o melhor valor no primeiro semestre de 2014, com uma

tendéncia decrescente nos semestres seguintes.

Contudo, sendo o valor 4 correspondente ao grau “Satisfeito” para o ano de 2015 e

“Satisfaz Muito” para os anos anteriores, pode-se concluir que a apreciacdo dos servicos

prestados por parte dos utilizadores “Servigos Centralizados” foi positiva.

67



68



3.3 Exercicio de Benchmarking entre Secretarias-Gerais

No pressuposto da necessidade de alteracdo das estruturas da administracdo publica
portuguesa, a prestacdo de servicos comuns de forma centralizada ou a centralizacdo da
gestdo de recursos apresenta-se como uma solucdo de melhoria do aparelho do Estado e da

administragdo puablica.

O modelo da centralizacdo constitui-se como o primeiro modelo de especializacéo
estatutaria ensaiado de forma consistente, a procura de eficiéncia, demonstrando sempre
eficacia, rigor e transparéncia na gestdo de recursos, promovendo a consolidacdo de uma
identidade comum promocdo de uma comunicagdo interna participada e do orgulho de
pertenca, economizando recursos no sentido de efetuar uma gestéo financeira prudente, que
inclua a reducdo de custos através de envolvimento mais eficiente dos recursos, gerando a sua
poupanca, sem afetar a qualidade dos resultados ou objetivos. A eficiéncia, como relacdo
entre os resultados alcangcados e os recursos utilizados para o efeito, foi analisada em
harmonia com a capacidade de economizar e por prisma do impacto dos resultados

alcancados.

Estando a disposicdo da administracdo publica contemporanea instrumentos como
benchlearning e benchmarking, com a finalidade de melhorar o desempenho global, a anélise
das alteragcdes do modelo funcional e organizacional e a sua comparagdo entre 0s

centralizacdo apresenta-se como um modelo viavel.

O benchmarking classico inclui a procura de organiza¢Ges comparaveis e a utilizacao
de indicadores para estabelecer comparacdes diretas, ao contréario do benchlearning®’ que nao
estabelece comparagdes com outras organizagdes, mas sim, constitui-se como um processo de
aprendizagem através dos pontos fortes das outras de outras organizacgdes. Procurar inspiracdo
para seu proprio trabalho, aprender com os seus erros, evitando os erros cometidos pelas
outras organizacfes, € um processo ativo e consistente e ndo apenas uma comparagdo de

indicadores.

%" CAF (2006) — Ciclo de Benchlearning — p. 62
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Figura 5.3 - Ciclo de Benchlearning

==~ BT
] i

2. Recolher,
comparar

Ciclo de
bench learning

4. Implementar

3. Analisar

Fonte: CAF, 2006 (Estrutura Comum de Avaliagcdo, Melhorar as organizagdes publicas através
da autoavaliag&o)

Da andlise aos relatérios de atividades, com a comparacdo do desempenho de servi¢os
idénticos, durante os anos de 2013, 2014 e 2015, verificou-se que ndo houve
desenvolvimentos no &mbito do projeto de trabalho Benchmarking, devido, nomeadamente, a

mudancas e alteragdes ocorridas nas estruturas de algumas Secretarias-Gerais.

Figura 6.3 — Benchmarking entre Secretarias-Gerais 2014 - Enquadramento

Ambito Indicador PCM MF MDN MJ MEE MS MEC | MSESS
Momero total de trabalhadores em axarcicio de fungoes 10 116 203 a9 171 66 153 103
Nimero de dirigantes intermédics 8 ] ] 10 15 5 12 bl
Recursos humanos Nimero de coordenadores técnicos 0 3 5 3 4 0 2 a
indice tecnicidade (sentido restrita) 50 27 46 255 ar 40,9 a3z 49 67 40,78

Indice tecnicidade (sentido lato, inclui técnico superior &
passoal informética) 52 32,30 20,6 a9 50,9 a0 59,48 ND

Nimero de vencimentos processades @ pagos pelo
orgamento da SG 130 142 2448 1.198 2.052 &7 1.800 1.442
Valor do orgamento de funcionamentas (em milhdes de €] 32 659 208 136 4,64 14,38 3.7 52,50 4,060

Recursos financeiros

Valor do orgamento de investimento (em milhoes de €) A V] 0.875 ND 6,10 0,006 1.153 0579
Nimero de conirates geridos 106 214 20 a3 221 &0 ND 104

3171272014}

Legenda: NA - N3o s= Aplica; ND — Ndo Disponivel

Fonte: Anexo D do Relatério de Atividade 2014 da SGMF

No entanto, algumas Secretarias-Gerais partilharam ou divulgaram os resultados
relativos a cada exercicio, usando para o efeito a grelha de indicadores base que tem vindo a
ser utilizada desde o inicio do projeto. Assim, a grelha consolidada dos resultados insere-se no

Anexo D do Relatério de Atividade anual apresentado pela SGMF.
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Figura 7.3 — Benchmarking entre Secretarias-Gerais 2014 - Resultados

Ara Indicador PCM MF MDN MJ MEE Ms MEC | MSESS
Taxa de Execugac Orgamental de Funcionamento a8 7373 L 946 74 95,80 941 96,86
Finangas
Prazo médio de pagaments a fomecadores (em dias) NA 0 ND 20 ND 0.468 a7 58
indice de safisfagao global clientes externas 465 41 4,06 ND ND 47 3,99 426
Qualidada
indice de safisfagao global clientes infemas 43 402 NA 4 ND 3 4,10 299
Gestao Parcentagem de objetivos operacionais concrefizados 855 20,95 ND o4 g5 100 100 100
Informética Prazo médio da resposta a pedidos (am horas) 4:09 i1:15 a3 ND ND 10:33 22| B3
- Prazo médio de resposta a pedidos de informagsa’ c
Juridica parecerss am processos graciosos (em dias) NA ND n 72 ND 195 04 4
g’é}:‘ﬂ;‘%ﬁ: gy Nimero de matros lineares da arquiva historico tratados 550 125 ND ND | 14810 121 00| 150,42
UMC Percentagem de categorias centralizadas NA 81,25 45 100% S0 100 a5 an
Patrimdnio Percentagem de imdveis ragistados no SIIE 100 100 ND ND 100 100 100 100
Em‘gﬁgz Percantagem de trabalhadores que frequentaram formagio %3 4828 &9 70 B7 43 91,94 69,90
(31 Z2014)
Lagenda: NA - Nao se Apiica; ND - Nao C¥sponivel
") =Valor relativo ao 1¢ semestre
Fonte: Anexo D do Relatério de Atividade 2014 da SGMF
Figura 8.3 — Benchmarking entre Secretarias-Gerais 2015 - Enquadramento
Ambito Indicador SGPCM | SGMF SGMJ SGE SGEC SGMS | SGMTS55
Mimero total de trabalhadores em exercicio de fungdes 133 18 82 168 153 Ba 106
Numero de difigentes intemédios 8 8 ] 12 12 5 1
Recursos humanos Numero de coordenadores tecnicos 0 3 ] 4 2 0 ]
indice tecnicidade (sentido restrito) a1 587 41 438 51,8 32 4245
Indice tecnicidade (senfido lato, inclui tecnico 5upe?=l3r 8 & s118 M 518 814 20 NA
pessoal informatica)
Mumeno de vencmentos processados & pagos pfln 158 2738 1812 2 588 917 8 1944
orzamento da 3G
Valor do orgamento de funcionamento (em milhdes de €] EUR 4417 4,825 124 533 28 487
Recursos financeiros
Walor do orgamento de investimenta (em milhdes de &) 0 ] MA a 0,48 | 00045 0177
Numero de confratos geridos 75 185 104 203 ND 20 186
(311 202015)

Legenda: NA - Nao se Aplica; ND - Nao Disponive!

Fonte: Anexo D do Relatorio de Atividade 2015 da SGMF
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Figura 9.3 — Benchmarking entre Secretarias-Gerais 2015 — Servicos Prestados

Semvigos Prestados - Secretarias-Gerais 2015

Indicadar SGPCM SGMF SGMJ SGE SGEC SGMS | SGMTSS55
Recursos Humanos 23 324 17 50 22 4 14
Recurses Financeiros 3 15 8 22 T 4 14
Aprovisionamento/logistica 23 11 il | 11 4 14
Formagio i HA 17 i el 4 21
Comunicago e relaghes plblicas 13 35 17 25 33 0 7
Nimero de entidades
clientes por tipologia Arquivo e docurr'entaq.io 13 10 15 16 5 ]
de servigos
Inovagic e qualidade MNA 15 1 ND 12 T 21
Informatica 15 il 4 18 a7 MA
Juridicos NA' MND il ND 17 64 21
UMc 56 8 25 2 850 64 21
UGP 56 15 MA | 1238 &4 21
Mimero de clientes - Cidad3o ND* ga4 MA ND 50373 4114503 18063
Mimero global de vencimentos processados 1378 10001 2047 8 588 23000 119 5200
Mimero global de orgamentos geridos 23 | il 18 ] 4 18
] (312205)
Legenda- NA - Nio se Aplica; ND — Nao Disponivel
Fonte: Anexo D do Relatorio de Atividade 2015 da SGMF
Figura 10.3 — Benchmarking Secretarias-Gerais 2016 — Enquadramento
Ambito Indicador SGMF SGMJ SGEC SGMTSSS SGMS SGE
MNamero total de
trabalhadores em 125 T4 160 105 51 154
exercicio de funcdes
MNumero de dingentes
Recureos intermedios 8 9 12 12 5 14
humanos Numero de 3 3 2 1 0 4
(a21/12 coordoianéa_dortes te_ec._l;loge.
ndice tecnicidade
12016) {sentido restrita) 41,6% 42% 55,6% 38,1% 53% 43,50%
Indice tecnicidade
(sentido lato, inclui
técnico superior e 44% 45% 65% n.a. 55% 51,94%
pessoal informatica)
Numero de vencimentos
processados e pagos 228 1.169 2.055 1382 714 2.309"
pelo orcamento da SG
Walor do orcamento de
Recursas funcionamento (em 3,730 4 009 54 929 48 2.8 14 938
financeiros milhdes de €]
“alor do orcamento de
investimento (em (8] - 0,87 0,5 0,12 0
milhdes de €)
Mamero de contratos
geridos 152 46 99 1104 320 143

Legenda n.a. - Ndo se Aplica; n.d. — Ndo Disponivel

Fonte: Anexo D do Relatério de Atividade 2016 da SGMF
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Figura 11.3 — Benchmarking entre Secretarias-Gerais 2016 — Servicos Prestados

Indicador SGMF SGMJ SGEC |SGMTSSS SGMS SGE
Recursos Humanos 326 16 24 53 17 38
Recursos Financeiros 14 6 9 14 4 10°
Aprovisionamento /
logistica 15 6 11 14 4 15
g”mem Formago 1 16 a8 21 4 38
e
entidades Comunicacao e re!ag_rf)es 507 16 2 29 19° 51
clientes pablicas
por Arguivo e documentacdo 19° 16 4 25 66 20
tipologia
de Inovacdo e qualidade 15 1 18 25 7° 5
senvicos .
Informatica 15 6 19 n.a. 4 34
Juridicos n.d. 6 17 78 66 n.d.
umc 20 25 140 20 66 15
UGFP 10 n.a. 1.259 14 66 10

Fonte: Anexo D do Relatério de Atividade 2016 da SGMF

Figura 12.3 — Benchmarking entre Secretarias-Gerais 2016 — Resultados

Area

Indicador

SGMF

SGMJ

SGEC

SGMTSSS

SGMS

SGE

Financas

Taxa de Execucao
Orcamental de
Funcionamento

98,64%

81,3%

95,9%

98,88%

99,79%

69,94%

Prazo médio de
pagamento a
fomecedores (em dias)

n.d.

20

18,25

21

n.d.

Qualidade

Indice de satisfac&o
global clientes externos

n.d.

423

4,54

n.d.

n.d.

Indice de satisfacdo
global clientes internos

3.8

¥

4,27

4,00

2.58°

n.d.

Gestao

Percentagem de objetivos
operacionais
concretizados

B89%

100%

96,97%

100%

100%

Informatica

Prazo médio de resposta
a pedidos (em horas)

n.d.

4h11

n.a.

Juridica

Prazo médio de resposta
a pedidos de informac&o/
pareceres em processos
graciosos (em dias)

11

18,3

n.d.

Arquivo e
Documentacgdo

Numero de metros
lineares do arquivo
histonco tratados

430

2562

n.d.

500

umc

Percentagem de
categonas centralizadas

87,5%

100%

73%

69%

100%

n.d.

Patrimonio

Percentagem de imoveis
registados no SIIE

100%

100%

100%

100%

n.d.

Recursos
Humanos

Percentagem de
trabalhadores que
frequentaram formacéo

61,6%

B85%

87,28%

40,95%

28%

62,33%

Legenda: n.a. - Ndo se Aplica; n.d. — Nao Disponivel

Fonte: Anexo D do Relatério de Atividade 2016 da SGMF
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O exercicio de benchmarking teve subjacente uma grelha de indicadores Unica, isto é, todos

0s participantes no exercicio, para a mesma area utilizaram o mesmo parametro.

Conforme consta do Relatério de atividades da SGMF, a area financeira era

caraterizada por dois indicadores:

e Taxa de Execucdo Orcamental de Funcionamento — sendo o pardmetro em avaliacdo o
Controlo da despesa e a melhoria da evolugdo das receitas.

e Prazo médio de pagamento a fornecedores (em dias) - sendo o pardmetro em avalia¢do a
Reducdo dos custos de financiamento e de transacdo e maior transparéncia na fixacdo de

precos.

A area da Qualidade é por sua vez avaliada através de dois indicadores: indice de
satisfacdo global clientes externos e indice de satisfacdo global clientes internos, sendo em
ambos o0s casos 0 parametro em avaliacdo a Melhoria continua dos processos e garantia de
qualidade.

A éarea de Gestdo tem como indicador a Percentagem de objetivos operacionais
concretizados medida através do Racio entre os objetivos anuais Planeados e os objetivos

anuais executados e que espelham o desempenho da organizagao.

A érea Informatica mede o seu desempenho comparavel através do Prazo médio de
resposta aos pedidos apurado como Réacio entre 0 somatério dos tempos gastos na prestacdo

de servicos sobre o numero total de pedidos de servico num determinado periodo.

A darea Juridica tem como indicador de desempenho o Prazo médio de resposta a
pedidos de informacao/ pareceres em processos graciosos calculado através do Racio obtido
entre 0 somatorio do tempo de resposta a pedidos de informacdo/pareceres sobre o niUmero

total de respostas num determinado periodo.

A area dos Recursos Humanos apresenta como indicador a Percentagem de
trabalhadores que frequentaram formacédo, Relativamente a totalidade dos trabalhadores da
organizacéo, quantificar a percentagem dos que frequentaram acGes de formacéo certificada,

com vista ao Desenvolvimento do potencial humano das organizagdes.
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3.4 Avaliacao do modelo organizativo do Ministério das Financas

A avaliagdo dos modelos organizativos € requisito legal, estando prevista desde os primordios
em diploma legal, nomeadamente no Orcamento do Estado. Assim, para o ano de 2013 a Lei
n. 66-B/2012, de 31 de Dezembro, no seu artigo 23.° Avaliacdo refere que “o projeto-piloto
previsto na presente sec¢do é objeto de avaliagdo no decurso do ano de 2013, designadamente
ao nivel dos ganhos de eficiéncia e eficacia dos servigos e racionaliza¢do da sua estrutura.”

Para 0 ano de 2014, o artigo 32.° Avaliacéo da Lei n.° 83-C/2013, de 31 de Dezembro,
indica os organismos responsaveis pela referida avaliacdo como sendo conjuntamente a DGO
e a DGAEP, indicando a sua periodicidade como sendo semestral. Para dar cumprimento ao
requisito legal, a DGO no Relatorio de Atividades do ano de 2014, no capitulo V. Execugdo
do Plano de Atividades faz constar do ponto IV.3. Avaliacdo dos modelos organizativos dos
Ministérios a informacdo sobre os modelos organizativos aplicados nos Ministérios das
Financas, dos Negdcios Estrangeiros e da Economia enquanto objeto de avaliagdo,
designadamente ao nivel dos ganhos de eficiéncia e eficacia na gestdo orcamental. Tratando-
se de uma avaliacdo realizada conjuntamente pela DGO e DGAEP, através do Despacho das
Senhoras Diretoras Gerais, de 16 de junho de 2014, procedeu-se a constituicdo do Grupo de
Trabalho composto por elementos das duas Dire¢Ges-Gerais e determinado o ambito da
respetiva avaliacdo — operacionalizacdo dos modelos organizativos. Do relatério da DGO
consta a metodologia adotada para a persecucdo do plano de acdo aprovado e com vista a
monitorizacdo e avaliacdo da operacionalizacdo dos modelos. Desta forma, o Grupo de
Trabalho realizou um questionario com uma estrutura aplicavel a todas as entidades
abrangidas, sendo as respostas dadas individualmente por cada uma das subentidades de cada
ministério que integram a entidade contabilistica “Gestdo Administrativa e Financeira”
(GAF), bem como pela Secretaria-Geral de cada ministério, enquanto entidade responsavel
pela GAF. Com base na anélise das respostas obtidas e dos resultados alcan¢ados procedeu o
Grupo de Trabalho a elaboragéo do relatério preliminar da avaliagdo do 1.° semestre de 2014,
tendo sido submetido a consideracé@o superior dos Senhores Secretario de Estado Adjunto do
Orcamento e Secretario de Estado da Administracdo Publica.

A estrutura do relatério do ano de 2014, com base na informacéo constante no referido
relatorio de atividades das entidades responsaveis pela sua elaboragéo, assenta em duas areas
basilares — por um lado as estruturas e a gestdo de recursos humanos e, por outro lado, a

gestdo orcamental e financeira, apresentando a caracterizacdo dos modelos em avaliacdo, bem
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como as conclusdes e propostas possiveis de elencar naquela primeira fase do processo
avaliativo dos modelos organizativos.

Para o ano de 2015, a redacéo do artigo 34.° Avaliacédo da Lei n.° 82-B/2014, de 31 de
Dezembro mantém-se inalterada, pelo que do Relatorio de Atividades de 2015 elaborado pela
DGO consta a evidéncia da continuidade da avaliagdo dos modelos organizativos dos
ministérios, incidindo sobre os modelos organizativos operacionalizados pelos Ministérios das
Financas (MF), dos Negdcios Estrangeiros (MNE) e da Economia (ME) e pela Presidéncia do
Conselho de Ministros (PCM). Esta Ultima estrutura organica iniciou a alteracdo do modelo
organizativo e funcional em 2015, ao abrigo do artigo 31.° da Lei do Orgamento do Estado
(LEO) de 2015 e do artigo 16.° do Decreto-Lei de Execugdo Orgamental para o ano de 2015.
A semelhanca do ano anterior, para efeitos de apresentacdo dos resultados em sede de
avaliacdo, foi elaborado o Despacho Conjunto das Senhoras Diretoras Gerais da DGO e
DGAEP, constituindo um Grupo de Trabalho composto por elementos das duas Direcoes-
Gerais e determinado o ambito do respetivo processo avaliativo — operacionalizacdo dos
modelos organizativos.

Neste ambito, foram realizadas as avaliacbes da operacionalizacdo dos modelos
organizativos e elaborados os respetivos relatérios, com referéncia aos seguintes periodos:

* 2.° Semestre de 2014, nos ministérios MF, MNE e ME — Relatério Consolidado;
¢ 1.° Semestre de 2015, nos ministérios MF, MNE, ME e PCM — Relatorio Preliminar.

Decorrente do estipulado pelo n.° 2 do artigo 31.° da LOE de 2015, segundo o qual a
reforma do modelo organizativo deve incidir sobre a racionalizagéo, organizacéo e gestdo da
funcéo informatica, nos termos da Resolugdo do Conselho de Ministros (RCM) n.° 12/2012,
de 7 de fevereiro, foi associado a avalia¢do do 1.° semestre de 2015, o contributo do Grupo de
Projeto para as Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (GPTIC).

A estrutura do Relatdrio Preliminar de 2015 acompanha a estrutura anteriormente
adotada, incidindo nas seguintes areas:

* Estruturas e Gestdo de Recursos Humanos;

* Orcamental e Financeira

* Gestao da Fungao Informatica.

A andlise da DGO incidiu sobre a area da “Gestdo Orcamental e Financeira”,
considerando que, de entre as suas atribuicdes se encontram a superintendéncia na elaboragéo
e execucdo do Orcamento do Estado (OE), na contabilidade do Estado, no controlo da

legalidade, na regularidade e economia da administracdo financeira do Estado.
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A andlise das “Estruturas e Gestdo de Recursos Humanos* coube 8 DGAEP e integra
as estruturas organicas e os modelos de funcionamento e organizagdo interna existentes nos
quatro ministérios em consonancia com o disposto na redacdo atual da Lei n.° 4/2004, de 15
de janeiro, bem como, o reflexo dessas estruturas na gestdo dos recursos humanos.

O Grupo de Projeto para as Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo (GPTIC) deu o
seu contributo no ambito da “Gestdo da Funcdo Informatica”, com o foco na implementagao
de uma estratégia global da Administracdo Publica na area das TIC’s, por forma a serem
gerados ganhos de poupanca e de eficiéncia em todos 0s ministérios.

Do Relatério de Atividades para 0 ano de 2015 da Secretaria-Geral da Presidéncia do
Conselho de Ministros, na parte dedicada a analise conjuntural, consta a seguinte informacéo
“ O ano de 2015 fica marcado por ser o primeiro exercicio completo ap6s o término do
Programa de Ajustamento Econdmico e Financeiro, pelo final do mandato do XIX Governo,
pela instalagdo do XX Governo e respetiva saida e pelo inicio de fungbes do XXI Governo
Constitucional, com os inerentes reflexos nos trabalhos da Administragdo. O funcionamento
do XXI Governo Constitucional assenta numa ldgica sistematizada de servigos partilhados,
sendo que a existéncia de novos Ministros ndo implica a criacdo de novos servicos de apoio.
Assim, a Presidéncia do Conselho de Ministros assegura 0 apoio aos servi¢os dependentes do
Primeiro-Ministro e aos servi¢os dependentes do Ministro da Cultura e do Ministro do
Planeamento e das infraestruturas”. Consta ainda do mesmo Relatorio de Atividades da
SGPCM (2015) “As atribuicdes da SGCPM no centro de apoio técnico ao Governo, acresce o
facto de em 2015 ter sido implementado o Novo Modelo Organizacional da PCM, passando a
SGPCM a centralizar o processamento de 10 entidades da administracéo direta. Atendendo a
gue a PCM concilia entidades muito diferentes, subordinadas a diferentes membros do
Governo, o processo seguiu uma ldgica de servicos partilhados, operacionalizados através da
assinatura de protocolos bilaterais. Esta metodologia permitiu adequar os servigos prestados
as especificidades de cada entidade e salvaguardar o poder de decisdo dos dirigentes sobre 0s
recursos que lhes estdo afetos. Ainda o Decreto-Lei n.° 24/2015, de 6 de fevereiro procedeu a
extingdo por fusdo do GMCS, servigo central da administracdo direta do Estado, com
transferéncia das suas atribuicdes para a Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de
Ministros, para as CCDR e para a Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo, I. P. Este
processo implicou a transicdo das atribuicdes de gestdo do Palacio Foz para a SGPCM e a
criacdo da Direcdo de Servicos de Politica Legislativa para o Media. Por ultimo, a atuagdo da
SGPCM foi influenciada ainda pela aprovacdo da primeira alteracdo a Lei-Quadro das

Fundaces, na Lei n.° 150/2015, de 10 de setembro, com impacto na instru¢do dos processos
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de reconhecimento, principalmente na articulacdo da intervengdo de outras A&reas

governativas.”

Julgou-se essencial a transcri¢do da informacdo constante do Relatério de Atividades
da PCM, dado que a SGMF, desde 2016, funciona atualmente numa logica de servicos
partilhados, operacionalizados através da assinatura de protocolos bilaterais, tal como o
modelo organizacional e funcional implementado na SGPCM e através de qual o organismo
publico opera desde 2015.

A avaliacdo da eficiéncia e eficAcia do modelo organizacional centralizado, nédo
negligenciou o impacto que os resultados tiveram nas necessidades a serem satisfeitas,

conforme de seguida se ilustra.

Figura 13.3 - Indicadores de avalia¢éo

OBJECTIVOS RECURSOS RESULTADOS

EFICIENCIA

EFICACIA

IMPACTO

Fonte: Formacdo INA, S.N, S.D

Importa aqui recordar, novamente, que o modelo centralizado constitui-se como o
primeiro modelo de especializacéo estatutaria (para os organismos centralizados) e de suporte
(para o organismo centralizador) ensaiado de forma consistente. O modelo centralizado
ensaiado no Ministério das Finangas permitiu adequar os servicos prestados as especificidades
de cada entidade, mas sem salvaguardar o poder de decis@o dos dirigentes sobre os recursos
que Ihes estdo afetos.
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CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo procurou apresentar uma estrutura de trabalho que permitisse elucidar, no
contexto da administracdo publica, a vantagem de criacdo e operacionalizacdo de novos
modelos organizacionais e funcionais. O modelo em analise abordou o caso pioneiro da

centralizacdo de atribui¢cBes comuns, atraves da Secretaria-Geral do Ministério das Finangas.

Na génese do modelo esteve uma decisdo legislativa assente num projeto-piloto,
enquanto modelo experimental, sendo que o seu enquadramento legal se materializou numa
formulacdo normativa algo rudimentar, pouco regulamentadora e potencialmente geradora de
conflitos de competéncia entre as vérias entidades envolvidas, ademais com um periodo de

execucdo para a gestdo da mudanca extremamente curto.

Como demonstrado através da analise da gestdo dos recursos financeiros, este modelo
procurou otimizar os recursos existentes de forma a alcancar metas de eficacia e eficiéncia,
ndo negligenciando os niveis de qualidade do servico prestado, garantindo uma melhor gestéo
de recursos por parte do Estado, menos dispendiosa para o cidaddo, acomodando novas
tendéncias e novos modelos de governanca. Perante a evolucdo dos valores de poupanca
gerados ao longo do periodo de vigéncia do modelo, ficou evidenciada a otimizacdo dos

recursos financeiros, gerador de, manifestas poupanca para o erario publico.

Como apresentado através da analise do nimero de colaboradores por organismo, o
seu numero tem vindo a diminuir, dada a conjuntura econémica coincidente com o momento
da implementacdo do novo modelo, sendo apenas possivel verificar a otimizacdo de recursos
humanos por prisma qualitativo. As timidas entradas de pessoal corresponderam as categorias
de elevada componente técnica, nomeadamente inspetores e técnicos superiores, ainda assim,
constituem um indicador de que o segundo objetivo tendente & especializacdo estatutaria e ao

recentrar da atividade das direcGes-gerais no core business estava a ser prosseguido.

A libertacdo dos organismos centralizados para as funcbGes fundamentais que
constituem a sua razdo de ser e constam das suas cartas de missdo, conjugada com o
aperfeicoamento das de atividades de suporte, core business do organismo centralizador,
tiveram como consequéncia a ado¢do de uma nova cultura de cooperagdo, com permanentes
ajustes na melhoria dos fluxos de trabalho e continua preocupacdo com o0s niveis de servicos
prestados. O resultando do modelo benchmarking, permitiu aferir da capacidade do Ministério

das Financas em aperfeicoar e redescobrir formas de articulagdo com os stackeholders.
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Justamente, nesta capacidade de especializacdo e, consequentemente, na continua

racionalizac&o de processos assentava o potencial do modelo centralizador.

Sendo objetivo primordial a simplificacdo da gestdo publica, com ganhos em eficéacia
e eficiéncia, apesar da aplicacdo do modelo nédo ter perdurado no tempo nos seus moldes
iniciais, as suas virtualidades, potenciais e praticas foram indubitaveis. Ficou assim
comprovado que o Ministério das Financas foi capaz de acolher, enquadrar e responder, em
primeira linha, com um projeto-piloto, as alteracfes repentinas e vertiginosas que 0s tempos

reclamavam, dinamizando novos modelos estruturais.

Tendo presente que o objetivo principal desta dissertacdo € o de comprovar que a
aplicacdo de medidas inovadoras possibilitou, ganhos através da reducdo de custos relativos a
estruturas e pessoal, por um lado, e ganhos através de uma melhor programacdo de
investimentos, por outro, pode concluir-se que a aplicacdo deste desenho de servicos,
operando de forma conjunta, permitiu uma maior sinergia entre organismos sob uma tutela
comum e, numa Visao holistica, sustenta a conviccao de ter metodologicamente permitido um

processo reformador gerador de “economias de escala”.
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