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Resumo

Este trabalho pretende analisar o caminho de modernizag¢do administrativa trilnado pela Administracéo
publica portuguesa, focando-se primeiramente na evolucao dos varios modelos de Estado, até a situacéo
atual, com destaque para o enorme desafio que a sociedade hoje enfrenta e no importantissimo papel
que a Administracdo publica tem tido, como uma estrutura unificadora e regulamentadora do tecido
social.

O egovernment, assente em tecnologias de informacdo e comunicacdo cada vez mais inovadoras,
tem conseguido relevantes melhoramentos na prestacdo de servigos publicos. Com a chegada a Portugal
de uma pandemia de propor¢6es mundiais, a importancia destas tecnologias foi notoria, permitindo que
se pudesse manter o ano letivo e que, muitas pessoas, através do teletrabalho, pudessem manter também
0S Seus empregos, assim como manter operativos servicos essenciais ao dia-a-dia da sociedade.

Esta situacdo veio também realcar a existéncia de uma relevante fatia da sociedade que, seja por
razdes de iliteracia digital seja por razdes de falta de acesso a estes meios, esta excluida desta moderna
sociedade da informacdo. Dai, a importancia que deve ser dada ao investimento na literacia digital e na
disponibilizacdo ao publico de locais com acesso a Internet.

No que diz respeito a utilizacdo destas tecnologias pelos servigos da Administracdo publica para
recolha e tratamento de dados estatisticos, foi implementado na DGEG um sistema de informagéo, com
0 objetivo de uma prestacdo de exceléncia, de servigos ao cidadédo, possibilitando, entre outros aspetos,
a gestdo de processos e documentos de forma desmaterializada, assim como, por exemplo, a interacdo

eletrénica com os concessionarios.

Palavras-chave: egovernment, tecnologias de informacdo e comunicagdo, Administracdo publica,

Estado, modernizagdo administrativa, iliteracia digital



Abstract

The objective of this thesis is to analyze the various models of administration applied by the
Portuguese public administration up to the present day. This thesis will focus on the challenges present
day society poses and the very central role public administration plays in unifying and regulating the
social fabric.

The continuous improvement of information technologies has driven administrative modernization
and the rise of egovernment. The modernization of IT allowed schools to remain functioning, workers
to keep their jobs and the maintenance of public services essential to modern day life amid a worldwide
pandemic.

The current situation also brought to light the portions of society that for reason of digital illiteracy
or lack of material means find themselves excluded from modern society. These sectors of society show
how vital investments in digital literacy and free public access to the internet is to reduce the
disenfranchisement of vulnerable sectors of society.

As it relates to the collection and validation of data within the DGEG the application of IT
technologies has allowed for the dematerialization of bureaucratic processes, for example, the

communications between the DGEG and the various players of the mining industry.

Keywords: egovernment, information technologies (IT), Public administration, administrative
modernization, digital illiteracy.
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1. Evolucdo dos modelos de governacdo: do Estado-Providéncia & Nova Governagao
Publica

No decurso da sua historia, o Estado Portugués, passou por diversas reformas e etapas de modernizagéo,
que refletem distintos modelos de governacdo. Ao longo deste caminho a sociedade e,
consequentemente, a Administracdo publica tém-se vindo a diversificar — o tecido social ficou cada vez
mais heterogeneo e muito mais exigente; o mercado, em grande parte, tornou-se indissociavel do Estado;
e assistiu-se a uma relevante evolucdo dos direitos sociais.

A importéncia do Estado na sociedade tem evoluido no sentido crescente. A sua configuragdo vai-
se transformando na mesma medida das escolhas individuais e coletivas dos cidaddos, e sempre no
sentido do seu crescimento e complexidade. Numa sociedade que se pretende cada vez mais
democratica, a relagdo entre o Estado, o mercado e o cidadao exige-se mais proxima e transparente.

O chamado modelo do New Public Management, que transpde para o setor publico os principios
seguidos na gestdo privada - cujas diretrizes assentam em ideias como mercado, produtividade, clientes,
resultados, objetivos -, surge para colmatar as fragilidades associadas ao modelo burocratico existente
em Portugal, no entanto, pde de lado algumas especificidades do servico puablico.

Como resposta ao descontrolo provocado pela elevada descentralizagdo e fragmentacdo
caracteristicas deste modelo, surge a necessidade de recuperar varios conceitos defendidos pelo modelo
Burocratico Weberiano, mas adaptados a nova realidade, surgindo assim o Neo-weberianismo.
Paralelamente surge o modelo da Nova Governacdo Publica, onde o egovernance e as redes de
networking, a cidadania, a participacédo dos cidaddos, a transparéncia e a accountability comecam a ter
uma influéncia decisiva na Administragdo publica e na sociedade. O papel principal do Governo passa
a ser nao somente o de intervencdo mas, principalmente, de promocao, de protecdo e de defesa de uma
vida econdmica e social, baseadas na iniciativa e criatividade humanas.

Os modelos de Estado devem suceder-se como forma de adaptacéo as especificidades e vicissitudes
préprias de cada Administracdo publica pelas quais vado passando, ndo se devendo apresentar como
modelos de rotura, sendo necessario que as variaveis mercado, Estado e sociedade civil sejam encaradas

como interdependentes e complementares, ndo como rivais ou concorrentes.

1.1 Estado-Providéncia: O modelo Burocrético e a visdo weberiana
Com o surgimento dos direitos politicos e sociais, a estrutura da sociedade comeca a sofrer profundas
transformacdes. O Estado-Providéncia vem consolidar estes direitos, surgindo também para dar resposta
a uma sociedade cuja estrutura tendia a complexificar e que, inevitavelmente, tem de gerir “‘um conjunto
social simultaneamente integrado e conflitual” (Mozzicaffredo, 2000: 30).

O papel principal que o Estado tem prestado a sociedade, é o de conseguir consenso entre classes,
“através de politicas sociais que visam superar as disfuncionalidades decorrentes do funcionamento do

mercado”, que, de certo modo, vai permitir a “compatibilizagdo entre capitalismo e democracia” (Silva,



1997). Assistiu-se assim, a passagem de um modelo de Estado predominantemente protetor, para um
modelo de Estado previdencial assente na equidade social, cuja agdo na sociedade se processa atraves
de medidas redistributivas.

Este equilibrio envolve a aplicagdo da teoria de Keynes, “baseada em politicas® que visam a
regulacdo e estimulo das relacdes econémicas através de funcBes desempenhadas por um estado
econdmica e socialmente ativo” (Silva, 1997), que procura “dar respostas por um lado, as insuficiéncias
da procura global efetiva e, por outro, as disfuncionalidades do mercado laboral quer em termos de
flexibiliza¢do, quer em termos de criagdo de empregos e formacao profissional” (Mozzicafreddo). Esta
acdo do Estado, predominantemente interventora, através da politica fiscal e da determinacédo da taxa de
juro, consegue assim controlar o investimento e a propenséo para 0 consumo.

Para Mozzicafreddo, as politicas Keynesianas de estimulo a atividade econémica faziam-se, mais
especificamente, através: das despesas or¢camentais destinadas aos investimentos em obras publicas -
gue originavam o aumento da procura de bens e servicos e estimulavam a oferta direta de emprego e o
funcionamento do mercado laboral -; das politicas de orientacdo macroeconémica de regulacdo do
mercado - utilizando instrumentos de politica fiscal, monetéaria e de crédito, assim como subsidios e
outras transferéncias de apoio a atividade empresarial -; das politicas sociais de gastos publicos —
utilizando as transferéncias monetéarias, os beneficios sociais e de assisténcia social e as politicas de
qualificacdo e de reconversao profissional, para compensar as disfuncionalidades do mercado e melhorar
a redistribuicdo do rendimento nacional -; e das politicas que visam o “aumento da propensdo para
consumir”, que serdo aquelas relacionadas com 0 aumento do poder de compra dos cidad&os
(Mozzicafreddo, 2000: 8).

Estdo assim estabelecidos os direitos de cidadania social — como sdo exemplo o direito ao trabalho,
a educacéo e a saude -, surgindo, deste modo, o Estado-Providéncia. As suas bases foram criadas em
1941 pelo relatorio de William Beveridge, em Inglaterra, que definia um plano de servicos e politicas
sociais assegurados pelo Estado e financiado por contribui¢des de trabalhadores e empregadores.

A categoria de cidadania enquanto instituicdo legal, acima de tudo, possibilita ao individuo, através
do ato eleitoral, a participacdo no exercicio do poder politico?, capacitando-o como agente ativo, “para

a accdo concreta do Estado e para o processo democratico de formagédo da opinido publica.”

! para Mozzicafreddo (2000: 95) estas politicas ainda orientam fortemente as acdes do Estado em Portugal.

2 para Marshall (in Mozzicafreddo, 2000) a concegédo da cidadania é formada pelo elemento civil — “composto
pelos direitos necessérios a liberdade individual, a liberdade de expressdo e de pensamento, pelo direito de
propriedade e de conclusdo de contratos, bem como pelo direito a justica -, pelo elemento politico — que
“consiste no direito de participacdo no exercicio do poder politico, como eleito ou eleitor do conjunto das
instituicGes de autoridade politica — e pelo elemento social - constituido “pelo conjunto de direitos relativos ao
bem-estar econémico e social, desde a seguranca social até ao direito de partilhar do nivel de vida segundo os
padrdes prevalecentes na sociedade”. Temos a institui¢do relativa ao sistema judicial, como a mais associada
ao elemento civil de cidadania, a instituicdo parlamentar e as assembleias de 6rgdos do poder local como as
mais representativas dos direitos politicos de cidadania e, por fim, temos o sistema educativo e o conjunto dos
servicos sociais como instituicdes que melhor representam os direitos sociais de cidadania.



A cidadania, no contexto do espaco politico, tornou-se no instrumento através do qual se desenvolve
a acdo entre individuos e a sociedade democratica onde se inserem. O Estado de direito vai entdo atuar
como agente modificador da estrutura do poder politico e do mercado, sendo o principal desafio, “tornar
compativeis os principios da liberdade individual com os da justi¢a social”® (Mozzicafreddo, 2000).

O modelo Burocratico, concebido “para garantir principios de legalidade, igualdade e a ndo
arbitrariedade na decisdo” (Carvalho, 2007), surge em ajuda a consolidacdo deste Estado Providéncia.
Este modelo apresenta diferentes abordagens: por um lado, temos a teoria da organizacéo cientifica do
trabalho, desenvolvida por Fayol (1841-1925) e Taylor (1856-1915); por outro lado, Max Weber (1864-
1920) e Woodrow Wilson (1856-1924), cujos fundamentos tedricos se baseiam na administracéo legal-
burocréatica. O modelo de Weber foi 0 mais utilizado no século XX, contudo, o reconhecimento da sua
teoria s6 acontece depois da sua morte, com a publicacdo péstuma do seu livro “Economia ¢ Sociedade”,
em 1922.

1.1.1 O modelo Burocratico segundo Weber

Nascido na Alemanha, Max Weber foi “talvez antes de mais nada na esfera do politico, um militante
intelectual do patriotismo germanico, angustiado com as questdes da identidade nacional, da qualidade,
da lideranca, da adequacdo da burocracia publica, de funcionamento das institui¢des, da dimensédo
existencial do Estado e da sobrevivéncia de uma comunidade de destino na nova Era técnica” (Rogeiro,
1998). Weber é, acima de tudo, um defensor de uma pétria de cidadéos, e ndo de servos, de uma pétria
poderosa mas, contudo, assente no consentimento, na cultura e nas liberdades individuais.*

Para Weber, a burocracia pressupde uma clara divisao das tarefas que, por sua vez, sdo consideradas
como deveres inerentes aos cargos. A estrutura esti concebida para eliminar por completo as relagdes
do tipo pessoal e as caracteristicas emocionais, como sdo exemplo a hostilidade, a ansiedade e 0s
vinculos afetivos. Para Weber, a burocracia é um sistema administrativo executado por profissionais
com competéncias técnicas, deveres e responsabilidades bem definidas e com regras bem estipuladas.
Neste modelo, o poder vem das normas, que devem ser claras, rigorosas e com poder coercivo sobre 0s
individuos. Os cargos sdo estabelecidos segundo o principio da hierarquia e as atividades pertencentes
a cada cargo sdo desempenhadas segundo regras claras e precisas. Por ultimo, a atribuicdo de funcdes

faz-se de acordo com as qualificagdes técnicas, determinadas por procedimentos formais e imparciais.®

3 Em 1641, quando a ideia de Estado de Direito era ainda embriondria, John Pym referia acerca da limitagédo do
poder e reconhecimento dos direitos fundamentais: “a lei é a fronteira entre as prerrogativas do rei e as
liberdades do povo.” (Novais, 2006: 46)

“4Para Weber, a sociedade é fragmentaria e contraditoria. N&o pode ser apreendida na sua totalidade. O foco das
analises sociais deve, portanto, recair sobre “dominios de ac¢do”, seja sobre as esferas da vida — 0 governo, a
religido, as leis, a economia -, seja sobre as organizagdes — a familia, as empresas, a vizinhanca -, seja sobre os
grupos de status” (Thiry-Cherques).

5Segundo Secchi (2009), este modelo baseia-se em trés caracteristicas principais - a formalidade, a impessoalidade
e o profissionalismo: A formalidade impBe a existéncia de deveres e responsabilidades aos membros da
organizacdo, de uma hierarquia administrativa, de documentacdo escrita dos procedimentos administrativos, de
formalizagdo dos processos decisorios e das comunicagdes internas e externas; A impessoalidade impGe a



Através dos seus métodos, a Administracdo publica burocrética, desempenhou também um papel
fundamental no desenvolvimento das infraestruturas do pais. De facto, permitiu o surgimento e
desenvolvimento dos “recursos nacionais necessarios para promover o desenvolvimento econémico e
por a funcionar as infra-estruturas sociais, técnicas e de transportes, sob a forma de estradas, caminhos-
de-ferro, portos, aeroportos, meios eletronicos e também estruturas info-técnicas” (Pitschas, 2007),
assim como também atuou no sentido de impulsionar o desenvolvimento da seguranca social.

Este modelo de administracdo permite, devido & sua organizagdo hierarquica e a natureza
centralizada com que eram organizados 0s ministérios, a existéncia de maior controlo da atividade
administrativa, nomeadamente, no fornecimento de bens e servicos, por outro lado “a sua estabilidade
garante a continuidade da atividade administrativa mesmo em situa¢des de instabilidade politica.”

Apos a revolucéo de abril assiste-se ao alargamento da protecéo social a toda a populagéo® e, com
a Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976, foram universalizados também o direito ao trabalho,
ao salario minimo, a seguranca social, a educacao, a habitacdo e a satde.

O exemplo da satde’ é bem demonstrativo das repercussdes na sociedade da implementagédo do
Estado-Providéncia, refletindo-se num aumento da esperanca média de vida e da diminuicdo da taxa de
mortalidade infantil. A nivel dos paises europeus, Portugal, nas décadas de 60 e 70 era o pais que se
apresentava com piores resultados nesta area.? Também o aumento da taxa de escolarizagéo nos diversos
niveis de ensino® e a diminuicdo das taxas de risco de pobreza sdo exemplos relevantes dos efeitos
positivos que estes direitos sociais trouxeram a todos os cidad&dos, independentemente da sua condigdo
socioeconomica.

No entanto, com o crescimento da industrializacdo das sociedades e com a reestruturacdo
agricola assiste-se também a desagregacdo das anteriores estruturas sociais de protecao,

nomeadamente, as de cariz comunitario, associativo e mesmo em termos de redes familiares,

existéncia de uma relacdo baseada em fungdes e linhas de autoridade claras, entre 0s membros da organizacao
e entre a organizacdo e o ambiente externo. A impessoalidade defende ainda que as posi¢des hierarquicas
pertencem a organizacao, e ndo as pessoas que as estdo a ocupar; O profissionalismo esta relacionado com a
relevancia que deve ser atribuida ao mérito, como critério de justica e diferenciacdo. Neste pressuposto, as
funcgdes sdo atribuidas a pessoas que demonstraram as melhores capacidades técnicas e conhecimentos, ap6s
uma competicdo justa com os outros candidatos. Este principio defende também que a progressao do trabalhador
para postos mais elevados na hierarquia depende da sua experiéncia e do seu desempenho na fungéo.

® Surgem, por exemplo, o subsidio de Natal, a penséo para casos de desemprego, a pensdo de maternidade ou o
subsidio por morte.

" Por esta altura é criado o Sistema Nacional de Sadde, que vem consolidar a assisténcia médica como um direito
universal a todos os cidad&os.

8 OCDE; De acordo com Carapinheiro e Pinto (Mozzicafreddo, 53) “Em 1970, apenas 56% da populagdo estava
coberta por sistemas de saude”, no entanto, em “1976, a cobertura ¢ de 100%: cabendo ao servigo médico-
social/Servico Nacional de Satde 89% dos utentes, 8% a Assisténcia a doenca aos Servidores do Estado/ADSE
e 3% aos outros subsistemas”.

9 E de assinalar “a evolugio positiva do namero de alunos que frequentou os diferentes graus de ensino. No ensino
secundario (unificado e complementar) e no médio/superior, por exemplo, a percentagem de individuos que
foram atingindo os diferentes graus de ensino, entre 1981 e 1991, passou de 12,4, no secundario, e de 3,6 no
médio/superior, para 21,5 e 8,0, respetivamente.” (Almeida, Costa e Machado, 1994 in Mozzicafreddo, 2000:
63).



surgindo assim, apesar da inegavel evolucdo dos direitos sociais, uma faixa de cidaddos que se
viram colocados a margem da sociedade. Podem-se incluir também neste grupo os desempregados,
0S jovens a procura do primeiro emprego, os desempregados de longa duracdo e de baixa
qualificacdo, “bem como grupos especificos de mao-de-obra assalariada” (Mozzicafreddo, 2000:
2). Tornando o desafio imposto a estrutura da seguranca social ainda maior, no sentido de abranger
a totalidade da populacéo.

Em 1942 é publicado por William Beveridge o relatorio *’Social Insurance and Allied Services”
que tinha como principal objetivo “libertar o individuo da necessidade, garantindo uma seguranca
econdémica sobretudo no que ameace o rendimento regular dos individuos, nomeadamente nas
situacOes de velhice, doenga, desemprego e invalidez.”(Mozzicafredo, 2000: 6, 7). Séo ainda de
referenciar os esquemas de protecdo social implementados por Bismarck, ainda em finais do século
XIX que, em relagdo ao anterior, trouxe a novidade de incluir o seguro de velhice-invalidez que
seria 0 primeiro sistema obrigatério de reformas.

Vale a pena referir ainda, pela mudanca de filosofia que significou na época, a legislagao
referente aos acidentes de trabalho, que retira esta responsabilidade ao trabalhador ou a empresa
onde trabalha e pde-na na mao da sociedade, instaurando assim “uma relagdo contratual de
protecc¢do social entre o individuo e o Estado” (Titmuss, 1958 in Mozzicafreddo, 2000: 6).

Importa também mencionar que, aproveitando a expansdo dos direitos sociais e a vigéncia do
direito de associacdo surge, na década de 80, a institucionalizagdo da concertagdo social, que vem
reforcar a melhoria nas condicdes de trabalho, nomeadamente com a intervencdo publica no mercado
laboral.

A configuragdo politica das sociedades adquirida com o desenvolvimento do Estado-
Providéncia levou a maturidade constitucional necessaria para o desenvolvimento deste Estado de
Direito que, assente na redistribuicdo social, nos mecanismos de regulacdo e na universaliza¢do do
sufragio, se estruturava progressivamente.

Pode-se considerar que o Estado Social comega a lancar as suas raizes no principio do seculo
passado, configurando-se num Estado protetor, “com forte influéncia do pensamento e da
concepgdo “keynesiana” da sociedade”, caracterizada pela sua forte intervencdo na sociedade,
consolidando-se em Estado-Providéncia nos anos do pds 22 guerra até aos anos 1975/80 através da
sua acdo social e forte intervencionismo na sociedade, principalmente, a nivel econémico e politico.

Mozzicafreddo considera que, por esta altura, a “componente burocratica e centralizada e, nalguns

10 Para Mozzicafreddo, a estrutura do Estado Providéncia em Portugal caracteriza-se por trés dimensdes basicas
(2000: 32): “Primeiro o desenvolvimento de politicas sociais gerais e politicas compensatdrias de proteccao de
determinados segmentos da popula¢do; segundo, a implementagdo de politicas macroeconémicas e de regulacdo
da esfera econdmica privada, intervindo nas disfuncionalidades das regras de mercado; terceiro, estabelecendo
formas de conciliagdo, isto &, institucionalizando a concertagao entre parceiros sociais € econémicos em torno
dos grandes objectivos, como o crescimento econdmico e a diminuicdo das desigualdades sociais.



casos, 0 estatismo predominam tanto nos comportamentos politicos, como na representacao
colectiva da sociedade” (Mozzicafreddo, 2000: 16).

De facto, apesar de tudo o que foi desenvolvido com a ajuda do modelo burocratico, os resultados
e as funcbes desempenhadas por este tipo de modelo comegaram a revelar-se insatisfatérios, e surgem
pressdes internas, que vao afetando a sua estrutura. As suas disfungdes sdo de tal forma realcadas na

sociedade que a palavra “burocracia” se converte em insulto.

1.1.2 As “disfuncoes da burocracia”

Apbs a Il Guerra Mundial, uma onda de confrontagdo contra o modelo Burocréatico foi liderada por
Simon (1947), Waldo (1948) e por Merton (1949). Robert Merton apelida as imperfeicdes do modelo
como “disfungdes da burocracia”. Referindo como principais aspetos negativos do modelo Burocratico
0 exagerado apego aos regulamentos, a resisténcia a mudanca e inovacéo, a grande rigidez do sistema e
a falta de motivacdo dos trabalhadores, provocada pela automatizagdo exigida nas tarefas, que nao da
lugar a criatividade e a opinido individual. Aponta ainda, como efeito negativo, o abuso da senioridade
como critério para a promogdo. Este autor considera também que, o facto de o funcionalismo publico
deter o monopolio da prestacao de servigos tem efeitos negativos.

Assistia-se, por essa altura, a uma tendéncia, tdo bem retratada na famosa série televisiva “Sim,
senhor Ministro”, reveladora do facto de que quem dominava eram os burocratas, estando aos politicos
apenas reservada a realizacdo de pequenos ajustamentos. Este facto é também enfatizado por Mises
(1974), ao afirmar que “Os ministros vdo e vém, mas os burocratas permanecem”.!

As vozes criticas tomam maior dimenséo e - aliadas a crise econémica que se vivia nesta altura
(anos 70) e as pressoes existentes devido a globalizacéo, a fraca competitividade econémica, a evolugédo
tecnologica e as alteragdes demograficas -, surge a Escola da Public Choice, que defende um Estado
menos interventivo e com fungdes mais limitadas, devendo assumir um papel apenas regulador, sendo
que a execucao das politicas sociais deveria ser entregue a iniciativa privada.

Prevalece a ideia de que tudo o que € publico é ineficiente, sendo a privatizagdo “o garante de uma
melhor afetacdo dos recursos” (Carvalho, 2007), e que devem ser adotados processos, modelos e
técnicas de gestdo privada, alinhados com a concegdo gestionaria identificada com o modelo do New
Public Management.

De facto os anos “dourados” do pds-guerra, de estabilidade social e crescimento econémico,
estavam prestes a sofrer uma viragem, com o choque petrolifero de 1973, as fragilidades do modelo de
Estado-Providéncia atingem o seu auge, revelando, entre outros problemas, que a despesa associada as

politicas sociais ndo é sustentavel e ja nao responde as necessidades dos cidadaos. Como refere Pitschas

1 O modo de funcionamento das organizag@es burocraticas leva muitas vezes a que sejam os burocratas, e ndo 0s
politicos ou os eleitores, a controlar a implementagao das politicas publicas. Este controlo da origem ao uso do
poder discricionario, por parte dos burocratas, que pode ser utilizado para beneficiar interesses proprios, através
da manipulacdo das politicas publicas e das organizag6es.



(2007) ““as responsabilidades obsoletas do Estado e suas administracfes sufocam economicamente a
autonomia dos cidaddos e o desenvolvimento da sua liberdade individual, mais do que asseguraram as
suas necessidades basicas”.

De acordo com Mozzicafreddo, as disfuncionalidades e distor¢des que este Estado-Providéncia
vinha a acumular, provinham do “resultado do funcionamento do sistema politico na sua capacidade
para tornar compativel a pertinéncia destas duas logicas contraditorias” (Mozzicafreddo, 2000: 31)
a da democracia e a do mercado. De facto, para manter este equilibrio, a transferéncia de bens e
servigos publicos necessarios, resultavam em avultados gastos publicos?, que aumentavam
excessivamente a pressao fiscal.

No entanto, ndo foram s6 os objetivos das politicas sociais alvo de criticas, foram também os meios
de implementacdo das mesmas, na medida em que a intervencdo burocratica deixou de se apresentar
“um instrumento racional de agdo, mas sim, uma estratégia eficaz para a reprodugdo dos privilégios e
do poder de uma classe administrativa, cuja atividade é, em muitos casos, contraproducente face as
necessidades dos cidadios™*® (Offe, 1996 in Silva, 1997).

De acordo com Elisabete de Carvalho, as fraquezas identificadas neste modelo prendem-se,
principalmente, com um certo descontrolo nas atribuicGes e competéncias de diversos servicos,
verificando-se sobreposigdes nos mesmos; excessiva centralizagdo e concentracdo administrativas;
processos e procedimentos complexos; lentiddo na decisdo; auséncia de analises custo-beneficio; falta
de pessoal qualificado, nomeadamente em tecnologias de informagé&o (Carvalho, 2008: 100, 101).

Contudo, isto ndo quer dizer que as bases do Estado-Providéncia devam ser postas em causa, pelo
contrario, isso poria em causa 0 préprio modelo politico democratico. A conquista de direitos de
cidadania social'4, representa uma relevante evolugdo na sociedade, ndo nos podemos esquecer que,

apesar de constituirem uma elevada despesa, tém um valor inestimavel.

1.2 A necessidade de mudanca e o modelo do New Public Management

A partir dos anos 80, o Estado é pressionado a aumentar a sua eficacia e eficiéncia, como resposta a
crise econémica®®. Surge o movimento do New Public Management, com origem nas politicas neo-
liberais, adotadas por Margaret Thatcher, configurando-se numa nova abordagem da gestdo

administrativa, pos-burocratica, que procura aproximar o modelo de gestdo publica ao modelo de gestdo

12 passando “de uma base reduzida de 23% do PIB, as despesas plblicas totais passaram para 47,1% em 1994”;
(Mozzicafreddo, 2000)

8Mozzicafreddo defende que “apesar de este modo de funcionamento potenciar a integragdo, num quadro de
referéncia comum, de objectivos, valores e praticas dos diferentes grupos e sectores sociais, ele tende a
favorecer, (...), o caracter neocorporativista das orienta¢des coletivas das politicas publicas.” (2000: 22).

4 Dos quais “os programas de seguranca e protecdo social e os servicos de salide e educagio, os seguros de
acidentes de trabalho e de desemprego constituem o essencial dos direitos de cidadania social do Estado-
Providéncia.” (Mozzicafreddo, 2000).

15 Potenciada pela crise petrolifera da década de 70, que ja veio encontrar um pais enfraquecido pelo aumento da
despesa publica.



privada. Recorrendo para isso a criacdo de organizagdes (agéncias) com autonomia em relacdo ao
Governo, pelo processo denominado de agencificagdo. As agéncias, representadas em Portugal pelos
Institutos Publicos, tornam-se responsaveis pela prestacdo de servicos publicos e implementacdo de
politicas publicas, sendo dependentes do Estado em termos de financiamento.

Esta reforma da AP da-se num contexto em que, devido a multiplicacdo de fungdes do Estado, se
assiste ao pronunciado aumento da despesa publica. As preocupacfes dos 6rgdos governativos passam
a estar centradas na reducgéo de custos, quer pela desburocratizacéo quer pela desintervencdo do Estado.
“Esta estratégia de modernizagdo da administragdo assenta na ideia de maior liberdade de gestdo
mediante o estabelecimento de contratos de gestdo com a administracdo e 0s ministérios respetivos,
onde ¢ definida uma série de elementos, tais como as tarefas, os resultados, os objetivos, os recursos e
0 pessoal, visando particularmente uma articulacéo especial entre o publico e o privado na procura de
uma melhoria da qualidade dos servicos e da eficiéncia nas tarefas de execucao.” (Mozzicafreddo, 2001:
2).

A palavra de ordem torna-se desburocratizar. Este processo abarcou iniciativas como “a
racionalizacdo e simplificagdo das normas e procedimentos administrativos, a introducdo de novas
tecnologias de informacdo, a limitagdo da sobreposi¢do de servicos, a eliminagcdo de circuitos
burocraticos e a adaptacdo da linguagem administrativa ¢ juridica a compreensdo comum”
(Mozzicafreddo in Carvalho, 2008).

As politicas publicas mais importantes implementadas nesta altura concretizaram-se,
principalmente, através da criacao: de “um novo estatuto para os funcionarios publicos, com um novo
sistema de posi¢des remuneratdrias em que a progressao estava sobretudo dependente dos resultados
obtidos no sistema integrado de avaliagdo de desempenho na Administracdo publica (SIADAP)”,
aproximando assim o regime de emprego publico do existente no setor privado; e do processo de reducéo
do nimero de estruturas e de cargos dirigentes, através do PRACE (Programa de Reestruturacdo da
Administracdo Publica Central) (Madureira, 2014).

De acordo com Salis Gomes (2003: 396, 397), um dos resultados mais interessantes desta reforma
foi, precisamente, a implementacdo do processo de avaliacdo do desempenho, referindo sobre este
aspeto que “o sector publico deu mostras de querer e poder passar de uma cultura administrativa para
uma cultura de gestdo e duma cultura de mera aplicacdo das normas para uma cultura de avalia¢do do
desempenho”. Este autor releva, no entanto, que “ndo se trata, na cultura de avaliacdo, de ignorar o
direito, mas de o conceber como um instrumento ao servico das politicas pablicas e da gestdo.”

No mercado de trabalho as principais alterag6es introduzidas foram “no sentido de liberalizar
os vinculos laborais (tipo de contratos, trabalho parcial, flexibilidade horaria) e de gestdo de mao-

de-obra (adaptabilidade, polivaléncia, reformas antecipadas)” (Mozzicafreddo, 2000: 129).



Adquirindo uma importancia crescente o trabalho temporario no conjunto das opgdes empresariais
em matéria de emprego'® e a atualizagio tecnoldgica das unidades produtivas®’,

Segundo Peters (2001), a necessidade de uma maior flexibilidade nos instrumentos de gestdo
defendida por esta reforma, passa também por uma maior autonomia de decisdo para os dirigentes
publicos e detém como fatores essenciais a sua implementacéo, cinco principais mudangas no setor
publico:

— Mudangas estruturais — Identificadas, principalmente, na transferéncia de poderes dos
ministérios e governos centrais para organismos “quase auténomos” € para uma série de
organismos recém criados — as agéncias. Estes organismos, apesar de responderem perante 0s
ministérios, gozam de grande autonomia. Outra importante mudanca estrutural incide na
relevante reducgdo dos escal®es hierarquicos existentes nos organismos publicos, cujo objetivo
principal € o de “aumentar os poderes dos trabalhadores dos escaldes inferiores™.

— Capacitagdo — Verificada na “atribuicdo de poderes aos trabalhadores de escaldes
inferiores dos organismos publicos e/ou clientes destes organismos” (Peters e Pierre in Peters,
2001). Esta mudanca procura democratizar mais o setor publico e defende que o0s organismos
publicos seriam mais eficientes se levassem em conta as ideias dos seus clientes;

— Processo — Tem a ver com a “modificacdo dos processos de tomada de decisdo
governamentais” e a “alteracdo dos modos de reparticao dos recursos no setor publico”;

— Desregulamentacgdo — E o procedimento efetuado por parte dos governos na tentativa
de “desregulamentar e desinstitucionalizar os sistemas da funcdo publica”, com o objetivo de
fornecer aos gestores publicos mais poder nomeadamente “na contratagdo, despedimento,
promocdo e recompensa dos trabalhadores incluidos no sistema” (Horner in Peters, 2001);

— Equiparacéo ao mercado -Refere-se a aplicacéo de critérios de mercado no setor publico
para “reduzir os custos dos programas publicos e, incidentalmente, para melhorar 0s servi¢os
prestados aos cidaddos”. Os exemplos pioneiros desta mudanga arquitetaram-Se no setor da
salde e no setor da assisténcia aos idosos. Esta tendéncia faz-se também sentir em determinados
concursos publicos, onde organismos publicos concorrem com organismos privados. Estas
técnicas de mercado surgem também na gestdo de pessoal, como sdo exemplo 0 pagamento
segundo o desempenho do trabalhador.

Com este modelo procurou-se aproximar o Estado, a economia e a sociedade, onde o cidadéo se
torna cliente/consumidor e o Estado tem um papel secundéario, atuando preponderantemente na

regulacdo. Desta maneira, o Estado transfere para a gestdo empresarial/privada servigos e competéncias

16 Surge o Decreto-Lei n° 358/89, que reconhece a importancia que o trabalho temporario vinha a assumir no
conjunto das opg¢Oes empresariais em matéria de emprego (Mozzicafreddo, 2000: 132).

17 Surge o Decreto-Lei n° 400/91, que regulamenta os casos em que podera efetuar-se o despedimento individual
do trabalhador tendo como fundamento a “inaptiddo tecnologica”. (Mozzicafreddo, 2000: 132)



que pertenciam ao setor publico®®. O objetivo é tornar esses servigos mais eficientes e aliviar o papel do
Estado em determinados setores™.

Ja no fim do séc. XVIII, Smith constatava as limitagdes que implicava um Estado pouco
interventivo com a existéncia de um mercado que se auto-regula, deixando de fora as fungdes nédo
lucrativas onde se podem incluir algumas infra-estruturas necessarias ao funcionamento da economia,
tais como a construcdo de portos e vias férreas. De facto, estas fun¢des acabam por continuar a ser
asseguradas pelo dominio publico. Chega-se a conclusdo que a necessidade de uma certa intervencao
do Estado na esfera econdmica, torna extremamente fragil o critério da separacao Estado-economia. “Se
o Estado intervém com base nas insuficiéncias ou no disfuncionamento do mercado, deixa de haver

limites precisos definiveis, a priori, para determinar aquela separagdo” (Smith in Novais, 2006: 55).

1.2.1 As “fraquezas” do modelo do New Public Management

Os primeiros anos do séc. XXI comegaram a mostrar os efeitos negativos desta reforma, cujo maior erro
foi “confundir a gestdo no setor privado com a gestdo no setor publico, sobretudo na gestdo do setor
publico administrativo” (Carvalho, 2007). De facto, a implementacdo do New Public Management na
Administragdo publica nem sempre foi bem sucedida, tendo existido, por exemplo, erros nas estratégias
adotadas através de privatizagdes dos servicos efetuadas sem levar em conta as suas especificidades, ou
mesmo a realidade existente em cada pais, nem com 0 modo como eram geridos determinados setores
publicos que, devido a sua natureza, nao deveriam ser tratados como “simples negocios”, como ¢é o caso
da educacdo, da satde e da investigacdo. Segundo Mozzicafreddo (2001) a diferenca principal entre a
esfera plblica e a privada situa-se nos seus objetivos e valores, respetivamente o interesse geral e o
servico publico, e o interesse particular e a l6gica do mercado.

Rhodes (1997) aponta como principais fraquezas do New Public Management o enfoque intra-
organizacional, a obsessdo com os objetivos, a énfase posta nos resultados e a contradigdo entre
competicdo e orientacdo pelo coragéo.

De acordo com Tavares (2007: 115), os inumeros processos de privatizagdo e a liberalizagdo de
dominios da atividade econémica anteriormente “excluidos” do mercado; a implementacdo de fortes

medidas de descentralizagdo e desconcentracdo; o reforco do exercicio da atividade da AP pela via

18 «“A Lei-Quadro, n° 11/90, consagrada apés a revisdo constitucional de 1989, possibilitou a desintervencéo
administrativa e financeira do Estado na economia, com base nas sucessivas privatizacfes de empresas
(Mozzicafreddo, 2000: 147).

1% Um documento da OCDE (1977) sobre os principios que o New Public Management deve prosseguir refere:

—Maior atencdo aos resultados e uma melhor relacdo qualidade/preco;

—Transferéncia de competéncias e mais flexibilidade;

—Reforc¢o da responsabilidade e do controlo;

—Orientacdo para o cliente e para o servico;

—Maior capacidade de definicdo de estratégias e de politicas;

— Introducéo da concorréncia e dos mecanismos de mercado;

—Alteracao das relagdes com outros niveis da Administragdo Publica.
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contratual através das parcerias publico-privadas e a instituicdo dos sistemas de governo e administracao
eletronicos (egovernment), foram as principais alterac6es trazidas por este modelo.

Para Fonseca e Carapeto (2009: 38), com a implementacdo destas politicas, na pratica, o que se
verificou “foi a falta de investimento publico, o aumento do desemprego, a fraca produtividade privada,
sobretudo devido a falta de infraestruturas educativas e ao aumento das desigualdades sociais”. Tavares
(2007: 115) fala ainda de consequéncias como a desorganizagao provocada na estrutura administrativa,
por ndo existir “um quadro claro das formas de organizacido, (...) ¢ da empresarializagdo de certos
servicos publicos, muitas vezes contranatura, ou seja, sem 0 respetivo objeto ter natureza empresarial”.

A resposta dada por um Estado pouco interventor, - defensor de uma “mao invisivel” que, com
a independéncia e a liberdade econdmica de que dispde, consegue pbr a funcionar o mercado e as
empresas privadas de forma eficiente e equilibrada, levando a sociedade a atingir um 6timo social
(6timo de Pareto) — néo se revelou eficaz?®, nomeadamente, no que se refere a “disfuncionalidade
da esfera privada na resolucdo das contradices e conflitos que o processo social de producédo e
distribuigdo cria” (Mozzicafreddo, 2000: 172).

A necessidade da existéncia de um sistema, fora do mercado, que forneca recursos suficientes aos
cidadaos, exige a intervencdo do Estado, que representa imperfeicGes ao sistema de mercado. Se
pensarmos um pouco mais abrangentemente, concluimos que a intervencdo do Estado, para além de
necessaria, ¢ eficaz. Usando como exemplo o investimento na educagdo, onde o cidadao obtém proveito
pois vai conseguir um emprego mais qualificado, mas onde também ““a sociedade no seu conjunto, obtém
uma vantagem suplementar, pois a elevacdo geral dos niveis educativos permite atingir taxas de
crescimento mais altas” (Fitoussi, 2004). Este raciocinio seria valido também para o setor da saude, da
protecdo no trabalho, entre outros.

No entanto, na relagdo entre o publico e o privado havera sempre algum grau de conflito, que
implica a intervencdo de praticas de regulamentacdo e a existéncia de escolhas estratégicas que
levem em conta especificidades de parte da populacdo que se encontra social e economicamente
mais desprotegida. Pode-se considerar que o funcionamento do mercado “anula formalmente as
distancias entre os individuos: é essa, justamente, a forca legitimante da l6gica do mercado” mas,
por outro lado,” a igualdade formal ndo elimina as desigualdades sociais: € na persisténcia destas

que assenta a disfuncionalidade social da logica do mercado” (Mozzicafreddo, 2000: 174).

20 As teorias em que este tipo de Estado se baseia, esquecem diversas varidveis pois, na verdade, “o mercado néo
assegura espontaneamente a sobrevivéncia do conjunto da populagdo” (Fitoussi, 2004) e, certamente, ndo sera
um equilibrio 6timo, aquele que exclui uma parte da populacéo.

Eugénio Antunes (2007: 428) refere também a este respeito: “A capacidade interventora do Estado na economia,
por meio da regulacdo, ou desregulacdo, é algo que o Estado democréatico ndo pode abdicar, sob pena de, como
a histéria demonstra, se gerar o caos econémico, primeiro, e politico, depois. A este respeito ndo nos
equivoquemaos, pois o caracter publico dos mercados privados acaba sempre por ser revelado quando chegam
os problemas.”
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De acordo com Fitoussi (2004), na realidade, a relagdo entre a intervencao do Estado e 0 mercado
ndo é conflitual, pelo contrario, é complementar. Este autor conclui que, os principios que regem 0s
dominios econémico e politico encontram um no outro, a0 mesmo tempo, a sua limitacdo e a sua
legitimacdo. Portanto, temos que “a democracia impedindo a exclusdo pelo mercado, aumenta a
legitimidade do sistema econdmico, e o0 mercado, limitando a influéncia da politica na vida das pessoas,

permite maior adesdo a democracia”.

1.3 O crescimento do Estado e os atuais desafios

O processo de modernizagdo e reforma da Administragdo publica, iniciado nos finais dos anos 70, tem
sido uma preocupacdo dos varios governos. Tem-se vindo a assistir, ao longo destas quatro décadas, a
uma significativa transformacdo do Estado e da Administracdo publica.

Resultado “do contexto temporal, politico e orcamental e, por outro, da oportunidade com que o
poder politico, em diferentes momentos, considera possivel atuar no contexto da correlagdo de forgas”,
pode-se encaixar os diferentes momentos de reforma, segundo Mozzicafreddo (2011), em trés
agrupamentos de medidas — reorganizacdo da Administracdo publica e do Estado, gestdo e avaliacdo
dos recursos humanos e simplificagdo administrativa e desburocratiza¢do. Verificando-se o crescimento
do Estado como uma constante ao longo do conjunto de reformas e/ou modernizacéo que tém decorrido.

Segundo Mozzicafreddo (2010), existem cinco razdes que justificam o crescimento do Estado e da
Administracéo publica:

— A primeira razdo prende-se com 0 modelo de organizagdo do Estado em relagdo a
despesa publica, no ambito das politicas publicas. O Estado vai desempenhar fungdes no
contexto da sociedade exercendo fungdes sociais classicas, das quais sdo exemplo as medidas
de compensacdo social da seguranca social; no contexto do mercado, exercendo funcdes
econdmicas e de complemento ou de protecdo; no contexto da coesdo, exercendo politicas de
organizacdo e integragdo territorial; e exercendo uma politica de equilibrio sistémico com os
diferentes agentes e parceiros.

— A segunda razdo tem a ver com a complexidade social e constitucional no
desenvolvimento da relacéo entre o Estado, o mercado e o cidaddo. Acontece também que, com
o surgir de novas realidades societais, aumentam as fungdes de regulagdo e, consequentemente,
0 crescimento do Estado. Assiste-se igualmente, com o desenvolvimento das sociedades, a uma
evolucdo positiva dos direitos, contudo, os diferentes papéis que esses direitos proporcionam
aos cidaddos vdo também criar uma conflitualidade, pois, cada um destes papeis, obedece,
muitas vezes, a logicas contraditorias.

— A'terceira razdo resulta da transformacéo da sociedade, que se tornou mais desenvolvida

e segmentada. Consequentemente novos problemas surgem, exigindo novas respostas da AP.
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— A quarta razdo relaciona-se com as tendéncias demogréaficas e com a diminuicdo da
populagéo ativa — colocam-se, aqui, 0s conhecidos problemas de sustentabilidade das reformas
da seguranca social.

— Por ultimo, a quinta razdo, tem a ver com a tendéncia - por parte de organismos e
entidades publicas e privadas, de corporagdes instituidas e de segmentos sociais, politicos e
partidarios - de realizar a cativacdo de recursos publicos.

Este crescimento atingido pelo Estado e Administracdo publica, implica, na mesma medida, o
crescimento dos riscos sociais. De facto, a sociedade tem sofrido relevantes mutacdes ao nivel da sua
estrutura e, um exemplo pertinente, sdo as verificadas ao nivel da organizacao das familias. Até aos anos
70, o modelo predominante de familia centrava-se no rendimento do homem, proveniente, regra geral,
de empregos estaveis e seguros que proporcionavam carreiras de longa duragéo. As mulheres, apos o
nascimento dos filhos, deixavam de trabalhar, assumindo assim o papel de prestadoras de cuidados
sociais as criangas e idosos.

Existe presentemente um enorme desafio, dadas as relevantes transformacdes na estrutura do
emprego e da familia que, a0 mesmo tempo que criam novas oportunidades, criam também novos riscos
e necessidades sociais. De facto, atualmente, existem novos percursos de vida e um novo conceito de
familia com agregados atipicos, sujeitos a maior instabilidade. Num extremo encontra-se o divorcio e
as familias monoparentais, que se apresentam mais vulneraveis ao risco de pobreza e, no outro extremo,
a existéncia de agregados familiares com dois rendimentos e, por isso, com a sua base reforcada.

“O grande desafio, mais uma vez, esta em redefinir a politica social de maneira que esta reforce as
familias fortes e viaveis e proteja as pessoas em maior risco”. A politica social deve ser pensada de
maneira a que os mercados de trabalho e as familias se voltem a transformar em “fatores de otimizagédo
da protegdo social” (Esping-Andersen, 2000).

Temos hoje uma sociedade globalizada onde as tecnologias de informagéo e do conhecimento sdo
cada vez mais preponderantes e que, apesar de todas as suas mais-valias, proporciona também o aumento
do risco de exclusdo social dos grupos menos qualificados. “E necessario aceitar que o nimero de
empregos baseados em tarefas pouco qualificadas tem de aumentar, e que estas formas de emprego mal
remuneradas devem ser enquadradas por reformas da seguranca social e dos sistemas fiscais com o
intuito de impedir a proliferacdo de uma imensa massa de trabalhadores pobres” (Ferrera, 2000).

Outra particularidade da sociedade de hoje consiste no envelhecimento da populagéo, resultante da
reducdo da natalidade e do aumento da esperanca média de vida. Se hoje em dia se vive mais tempo,
pela logica, faria sentido o adiamento da idade de reforma, por outro lado, se houver um reforgo das
politicas de incentivo a natalidade, de apoio a infancia e a parentalidade, tal iria refletir-se em termos de
aumento da populacdo jovem e estes poderiam ocupar os postos de trabalho ocupados pelos
trabalhadores em idade de reforma, libertando-os para outras atividades, como por exemplo, dar
formacdo a estes jovens recém chegados ao mercado de trabalho ou dar apoio a familia, nomeadamente,

guando existem netos.
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Para uma nova configuracdo do Estado-Providéncia, de acordo com o principio da otimizacdo do
bem-estar social definido por Rawles?, e como refere Esping-Andersen em “Um Estado-providéncia
para o século XXI”, as prioridades em matéria de politicas publicas - dariam maior énfase a protecédo
dos agregados familiares jovens e & mais forte prestacdo de servicos as familias -, e seriam:

— Maximizar a capacidade das maes para harmonizarem emprego e filhos;
— Encorajar os trabalhadores mais velhos a adiar a reforma;

— Socializar os custos associados aos filhos;

— Redefinir o equilibrio entre o trabalho e o lazer ao longo do ciclo de vida;
— Redefinir os conceitos de igualdade e direitos sociais basicos.

Para todos os efeitos a politica social mais eficaz sera aquela que impeca a existéncia de cidadaos
gue, ao longo da sua vida, sejam apanhados na armadilha da exclusdo social, da pobreza e da
marginalidade. A pobreza, como refere Ferrera (2000) em “O futuro da Europa Social”, contribui ndo
S0 para o desperdicio de capital humano, como também p6e em causa a estabilidade e a coesdo sociais.

Em resultado da complexificacdo das fungdes do Estado, devido ao aumento da regulacéo, da
intervencdo administrativa e da expansdo dos direitos dos cidaddos, as disfuncionalidades no
funcionamento da AP portuguesa aumentaram. De facto, o funcionamento da Administracdo publica é
ensombrado pela morosidade do processo decisorio, que se revela complexo e descoordenado e, ainda,
facilita a desresponsabilizacdo do decisor.?? Também, em termos da organizacéo do trabalho, o facto -
da existéncia de insuficiente nimero de pessoal especializado, ou desadequado as fungfes que presta,
aliado a auséncia de fiscalizacdo adequada e de sanc¢Oes pelo ndo cumprimento de normas -, reflete-se
em baixas produtividades, incidindo negativamente na prestacdo do servico publico.

Outro aspeto negativo prende-se com as questdes relativas a relacdo laboral, no que se refere as
contratacBes e concursos publicos que, em muitos casos, sdo efetuados sem grande controlo e
fiscalizacdo, segundo Mozzicafreddo (2001) este fator privilegia uma forma de recrutamento préxima
do cultura clientelar. A falta de objetividade nestes processos, entre outros aspetos, tem como

consequéncia a descredibilizacdo da AP por parte dos cidaddos.?®

21 Segundo Rawles qualquer ganho de eficiéncia deve trazer mais vantagens aos mais pobres ou mais fracos.

22 Aqui é de relevar ainda, o aspeto da elevada rotagdo do ciclo politico, que representa também um obstéaculo ao
eficaz funcionamento da Administragdo Publica, perante a sociedade e os cidadéos.

2 O artigo de Juan Mozzicafreddo e Carla Gouveia “Contextos e etapas de reforma na administracdo publica em
Portugal” (2011) refere o que os autores consideram ser 0s principais tragos da administracdo publica nas
Gltimas décadas:

1. “Insuficiente organizagio do trabalho e limitados niveis de produgdo individual e controlo da produtividade, o
que se evidencia na descoordenacdo de procedimentos, na repeticdo descontinua das tarefas e no trabalho
individual menos integrado do ponto de vista organizacional, na menor atengdo ao cumprimento dos prazos
definidos;

2. Procedimentos complexos, linguagem administrativa codificada, sistema de atendimento indiferente ao utente;

3. Sobreposicao de organismos e tarefas, descoordenacédo das responsabilidades;

4. Insuficiente lideranga das chefias intermédias e superiores sobre 0s processos e sobre 0s recursos humanos, o
que é evidenciado, entre outras coisas, pela limitada preocupagdo com o planeamento quotidiano das atividades,
com a pedagogia explicativa e integradora e com a motivacdo dos trabalhadores;
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A intervencdo do Estado na sociedade, através das politicas publicas, s6 tera sucesso e reproduzira
decisfes vinculantes, se estas transmitirem confianca ao cidaddo. Mozzicafreddo (2010), na palestra “O
papel do Estado na sociedade”, releva a importancia da ética e da responsabilidade no servigo pablico -
como forma a legitimar a politica e a capacidade do poder politico -, relaciona ainda a ética aos
procedimentos referindo, “os procedimentos criam valores e os valores possibilitam procedimentos”.

Num Estado deste género mostra-se necessario retomar principios e valores como a ética,
participacdo, democracia, equidade e respeito pela norma, indo buscar apoio em alguns conceitos
defendidos no modelo Burocratico idealizado por Weber, aliados, contudo, a certos principios de gestao
como a eficiéncia, a eficacia e a produtividade. H& ainda que aliar valores como a legalidade,
legitimidade, transparéncia, accountability, responsabilidade, equidade e imparcialidade com os
principios de eficécia e eficiéncia pretendidos para as organizacdes da AP. 2,

Ergue-se o desafio de manter a Administragdo publica num nivel elevado de eficiéncia e
rentabilidade de forma racional, flexivel e responsavel, sem abandonar o modelo weberiano de
objetividade dos servigos e de intervencdo administrativa na sociedade. “Trata-se, no fundo, de situar os
problemas classicos da relagdo entre eficiéncia e justica, entre flexibilidade gestionaria e cidadania, entre

interesse geral e administragdo ao servi¢o das pessoas” (Mozzicafreddo, 2001).

1.4 O Neo-weberianismo e a Nova Governacao Publica

Com o agravamento da crise financeira em Portugal e na Europa em geral, 0s principais objetivos do
New Public Management mostraram-se desadequados e este modelo, tal como foi concebido, revelou-
se ineficiente. Comeca-se, entdo, a verificar uma tendéncia para a recuperagdo de alguns conceitos
defendidos pelo modelo Burocratico. Para Pitschas (2007), o comportamento ético e a moralidade da
burocracia revestem-se de particular importancia. Este autor refere ainda que, para “evitar a perda de

valores no meio do conflito entre o Estado minimalista e o Estado social”, é necessario a conciliagdo

5. Desadequada afetacdo e distribuicdo do pessoal no contexto geral, o que é evidenciado pelo facto de parte
significativa dos técnicos superiores fazerem trabalho administrativo, por assessores com tarefas rotineiras, por
niveis de qualificacdo do trabalhador sem relacdo com as necessidades da fungéo, pelo excesso de trabalhadores
num departamento e insuficiéncia noutro;

. Existéncia de organismos com as mesmas tarefas e inexisténcia de economia de escala na administrag&o;

7. Desresponsabilizacdo no processo decisdrio e menor preocupagdo com o controlo de custos e qualidade da

funcéo;

8. Limitada neutralidade na sele¢do a entrada, um relativo clientelismo e particularismo institucional, tanto no
recrutamento para a administracdo, como na utilizacéo dos recursos coletivos e oportunidades institucionais;

9. Fraca relagdo entre custo e beneficio e/ou desempenho, medida em termos do peso financeiro nas despesas
publicas e em percentagem do PIB, bem como existéncia de um sistema de progressdo na carreira praticamente
esperada (pelo efeito da antiguidade) — uma prética recente de avaliacdo do desempenho, se bem que muito
significativa, ainda estd a decorrer, ndo sendo ainda generalizada a sua institucionalizacdo e a integracdo das
orientagdes da mesma.”

24 Segundo Mozzicafreddo (2001), a redefinicéo das funcdes e da estrutura institucional do Estado-Providéncia e
de regulacdo normativa da atual sociedade, passa por — novas formas de poder social, uma maior legitimagéo
publica da logica do mercado e dos atores econdémicos, formas conjuntas de parcerias publico/privadas,
estruturas de poder descentralizado e diminuicao tendencial do poder monopdlico no fornecimento de bens e
servigos publicos.

[o2]
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dos “valores de servigo publico tradicionais com os “novos” valores provenientes das novas abordagens
de organizacdo e gestdo das organizacGes publicas” (Rainer, 2007: 67).

Mas, como refere Mozzicafreddo (2011), - os procedimentos da légica managerial tendem a
transformar e complementar a organizacdo burocratica e social, de modo a aliar formas de gestdo
eficiente e produtiva, aos principios da neutralidade e de equidade no tratamento aos cidadaos -, logo,
existem diversos elementos neste modelo que importa preservar. De facto, “atualmente a Administracdo
Publica beneficia da reflexdo e da experimentacdo decorrentes do desenvolvimento de novas préaticas de
servico publico” (Mozzicafreddo, 2011), das quais sdo bons exemplos “a racionaliza¢do dos
procedimentos e das despesas, a gestdo por objetivos, a avaliacdo das politicas pablicas, os indicadores
de performance, a atencdo dada ao utente/cidaddo e a simplificagdo dos procedimentos”
(Mozzicafreddo, 2011).

A efetiva prossecucdo do interesse publico leva a que as administrag@es publicas equacionem como
podem manter algumas das questfes essenciais do sistema burocratico, mas também das propostas da
moderna gestdo publica e das perspetivas de reforma mais participativas e democraticas (Pollitt e
Bouckaert, 2004; Giauque, 2003). Assim, surge o Neo-weberianismo, que se baseia em alguns conceitos
do modelo Burocrético de Weber e que defende maior protagonismo por parte do Estado, aliado a um
maior envolvimento dos cidaddos.?®

Ha a necessidade do Governo retomar o controlo e coordenacdo, voltando, tal como no passado, a
ser necessaria a existéncia de maior centralizacdo e, consequentemente, uma menor delegacdo de
poderes por parte do Governo em outras entidades, ficando este de forma direta com a responsabilidade
da tomada de decisdes. De facto, a Administracdo publica tem-se caracterizado pelas variaveis
centralizagdo/descentralizacéo e integracéo/fragmentag&o.

Inicialmente, com o0 modelo Burocratico idealizado por Weber, as estruturas eram centralizadas em
organizagOes integradas através da hierarquia (Rocha, 2001), com carater de comunicagdo formal,
estruturadas de cima para baixo; com o New Public Management, foi transferida mais autonomia para
as organizagdes, observando-se uma tendéncia para a descentralizagdo e desfragmentagéo (figura 2.1).
Contudo, os efeitos negativos deste excesso de autonomizacdo das organizagGes levaram, de novo, a
necessidade de maior centralizacao e integracdo, de modo a possibilitar a devolugdo do poder de controlo

ao Estado.®

25 Juan Mozzicafreddo e Carla Gouveia (2011: 18) alertam para que, na compreenséo da evolugéo da administracdo
publica ndo bastam as analises das perspetivas tedricas uma vez que, podem “haver mudangas ou reformas que
tém outras razdes ou fontes de emergéncia, nomeadamente crise fiscal e insustentabilidade das implicagdes
orcamentais da administragdo publica e dos seus agentes”, que devem ser levadas em conta para perceber o
rumo de determinadas reformas ou mudancas. Neste contexto, Pedro Nunes (2012: 21).refere, para além da
pressao fiscal, a pressdo dos cidaddos (os cidaddos como contribuintes exigem mais eficiéncia dos servicos
prestados pelos governos), a promogéo internacional de novas ideias de reforma e a pressdo dos mercados
financeiros, como principais motivos impulsionadores de reformas ou mudancas.

26 Todo este processo de recuperacdo do controlo por parte do Governo, obriga a reestruturacdo das configuracdes
organizacionais e politico-administrativas, assim como a alteragGes na selecéo e responsabilizacdo de dirigentes
publicos. Com o New Public Management, os pressupostos da responsabilizacao dos dirigentes passaram a estar
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Figura 2.1: Evolucgdo recente da Administracédo publica

Fonte: Hugo Consciéncia Silvestre e Joaquim Filipe Araujo, 2013

Surge entdo o modelo da Nova Governagdo Publica, baseado numa pdés-burocracia, que vem
consolidar as teorias de modelo Neo-weberiano. Preparado, como refere Moreira (2009), para lidar, ndo
com uma sociedade de assistidos mas, com uma sociedade de pessoas cada vez mais livres e
responsaveis

Esta Nova Governagdo Publica representa uma superacdo dos modelos burocratico e gestionério,
fazendo a unido entre os aspetos positivos de cada um destes modelos. A sua estrutura baseia-se na
existéncia de uma cidadania ativa e comprometida com a sociedade, que vai para além dos interesses
particulares, fundada em valores de democracia, cidadania e interesse publico.

A énfase nesta teoria é colocada no cidaddo, defendendo que o servidor publico deve partilhar
interesses com ele. De acordo com esta perspetiva, a democracia e a politica devem ser prioritarias e, s6
posteriormente, se devera atender as necessidades do mercado e da economia. A valorizacdo e o
empowerment das pessoas sejam elas funcionarios, gestores ou cidaddos, € uma marca preponderante
deste modelo de Estado.

Os seus principios assentam na existéncia de accountability politica, democratica e juridica do
servigo publico, na participacdo dos cidaddos e na existéncia de parcerias entre o setor publico e privado,
ou seja, na governanca. Secchi (2009) refere-se a governanca publica como sendo um modelo relacional,
uma vez que oferece uma abordagem diferenciada de conex@o entre o sistema governamental e o
ambiente que circunda o governo. A governancga é, entdo, o universo onde se movem e interrelacionam
diversos atores privados, Instituicbes Publicas, grupos de interesse e comunidades de cidaddos, que
assim tomam decisdes e definem alinhamentos e orientagdes, que vao estruturar as politicas pablicas.
Atinge-se a chamada Boa Governanga quando estas interagdes funcionam de forma eficaz e abrangem

todos os grupos ou setores da populagdo, equitativamente.

ligados ao cumprimento de resultados, contratualizados com o poder politico, sendo os dirigentes selecionados,
preferencialmente, por critérios profissionais, através de concurso publico (Lei n.° 64/2011), sendo a sua
responsabilizacdo efetuada através da verificagdo do cumprimento de metas e objetivos. Com a tendéncia atual
de ajustamento ao modelo Neo-weberiano, a configuracdo politico-administrativa deve basear-se ndo s6 na
profissionalizagdo dos dirigentes mas, também, na sua responsabilizacdo, devendo igualmente ser dada a
merecida relevancia a transparéncia nos processos de selecéo.
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Na governanca, o Estado tem um papel orientador e coordenador, indo buscar, de novo, algumas
caracteristicas da organizacdo profissional weberiana, procurando, deste modo, aliar a burocracia a
eficiéncia. De acordo com Salis Gomes, a governanca deve-se alicer¢ar num “modo de governacao que
permita ao mercado operar e viabilizar a participacao ativa dos cidadaos nas tomadas de decisdo.” Tendo
o0 Estado um papel mais ativo no controlo da implementacdo de politicas, do que propriamente na sua
concegdo, assim, uma vez que os interesses sociais foram parte integrante no desenvolvimento destas
politicas, estas teriam um sucesso mais efetivo uma vez que contaram com a validacdo dos grupos
sociais. “A governan¢a supde, em ultima analise, um governo mais atento aos limites da sua esfera de
acdo e gque saiba trabalhar com eficiéncia no ambito dos pardmetros estabelecidos.” (Salis Gomes, 2003:
390).

1.5 A sociedade da informagéo e o0 egovernment

Pode-se considerar que, atualmente, o conceito de governacao adquiriu uma nova relevancia, tornando-
se “um enorme chapéu que cobre um vasto conjunto de relagdes num mundo de redes.” Que, por sua
vez, vieram substituir as relagdes de poder tradicionais assentes na hierarquia, coordenando e
estruturando as complexas sociedades contemporaneas (Fonseca e Carapeto, 2009: 36).

Assiste-se assim, na nossa sociedade, ao surgimento de um novo paradigma social, definido “como
sociedade de informagédo ou sociedade alicercada no poder da informacédo (Castells, 2003), sociedade
do conhecimento (Hargreaves, 2003) ou sociedade da aprendizagem (Pozo, 2004) que é, sem dlvida,
uma nova Era “onde ndo existem barreiras de tempo e de espago para que as pessoas se comuniquem”.

Salis Gomes fala de uma nova etapa historica, referindo-se a revolugao tecnoldgica, onde impera o
poder das tecnologias de informacdo. Releva ainda a importancia destas tecnologias para a promogao
da transparéncia na AP, colocando “os cidadaos no papel de parceiros da Administragdo, com o poder-
dever de participar nas tomadas de decisdo colectiva”. Nesta relagdo Administracdo publica-utente a
gestdo da informacdo poderd funcionar como veiculo promotor da mesma, privilegiando as “boas
relacdes entre a administracdo e o publico e ndo apenas corretas de um ponto de vista juridico-formal”
(Salis Gomes, 2003: 402).

Para ajudar nesta resposta, surge o egovernment, vindo melhorar, coordenar e simplificar o
funcionamento da AP, substituindo a burocracia geradora de demoras na a¢do e deciséo, por mecanismos
mais préximos e centrados no cidaddo. Esta transformacdo, que conduziu, definitivamente, a Era
tecnoldgica, teve impacto nas mais diversas areas.

Fatima Fonseca e Carlos Carapeto, em relacdo a validade do modelo burocratico neste contexto,
referem que, as suas diretrizes de formalizacdo e de standardizacdo continuam vivas, apesar de
invisiveis, “em muitos casos, ndo se eliminam regras e regulamentos nem se personalizam fungdes”.
Estes autores defendem que o paradigma trazido pelas tecnologias de informacdo “ndo elimina
totalmente as caracteristicas do tipo ideal descrito por Weber, mas suaviza-as, permitindo controlar

melhor as suas disfungdes” (Fonseca e Carapeto, 2009: 232).
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No entanto, em muitas organiza¢6es publicas, com estruturas muito verticalizadas, ha a tendéncia
para manter certos procedimentos que, apesar de informatizados, ndo se tornam agilizados, reproduzindo
apenas 0s mesmos processos complexos e morosos noutra plataforma, ndo aproveitando as
potencialidades dos sistemas digitais?’. Neste aspeto é importante mudar mentalidades. Néo sera,
certamente, um processo facil, de qualquer maneira, para as geragdes mais jovens, estes procedimentos
ja Ihes serdo mais naturais, uma vez que cresceram num ambiente com as tecnologias de informacéo e
comunicacéo ja implementadas e disseminadas.?®

O “Livro Verde para a Sociedade da Informacdo” releva a importancia que as tecnologias de
informacéo deverdo adquirir, nomeadamente na facilitacdo de procedimentos em relacdo ao cidadéo e
as empresas, por exemplo, ndo obrigando ao fornecimento de dados anteriormente j& facultados;
promovendo a universalizacdo de meios de pagamento eletrdnico; facultando o “apoio a digitalizagdo
de arquivos, a publicacdo electronica de documentos legais, ao desenvolvimento de bibliotecas digitais
e a criacdo de uma infraestrutura nacional de informagao geografica”.

Neste documento é ainda referido um aspeto muito pertinente, que se prende com “o risco de as
tecnologias da informacéo contribuirem para reforcar o poder dos mais fortes e enfraquecer aqueles que
ja se encontram numa posigao debilitada”, promovendo a divisdo da sociedade em dois grupos: “um
com acesso aos beneficios da sociedade da informacéo e do conhecimento e o0 outro arredado dessa
oportunidade em consequéncia de ndo poder utilizar, nem ter 0s conhecimentos necessarios, ou a
abertura cultural, para aceder a estas novas tecnologias.”?® De modo a evitar o agravamento destas
desigualdades sociais deverd ser priorizado nas politicas publicas atuais, a disponibilizacéo de recursos
e a implementacdo de mecanismos que promovam a literacia digital de uma forma abrangente a toda a
sociedade, e 0 apoio aqueles com menos capacidade de se adaptar, nomeadamente, a populagdo mais
idosa.

Se for proporcionado este acesso universalizado as tecnologias de informagdo, o egovernment
podera ser uma boa ferramenta para, por exemplo, ajudar na diminuicéo das assimetrias entre o litoral e
o interior, proporcionando, eletronicamente, uma prestagédo de servicos de proximidade a cidaddos mais
isolados, sem necessidade de aumento de gastos em deslocacdes. Podendo funcionar também como
travao a desertificacdo verificada no interior de Portugal, promovendo assim uma maior coesdo

demogréafica.

2'Também no “Livro Verde para a Sociedade da Informagdo” se realga a importancia de néo propagar as disfuncdes
da burocracia, tornando-a apenas numa burocracia eletronica sem valor acrescentado. “As reformas de inovagdo
tecnoldgica sé podem ter éxito num contexto de profunda mudanca global dos sistemas e métodos
organizativos, de reinven¢do de procedimentos e da propria estrutura da administragdo, desburocratizando-a e
estimulando a desconcentracdo, a descentralizacdo, a deslocalizacdo, bem como a requalificacdo dos recursos
humanos.”

28 «(...) o principal problema com as tecnologias de informagdo e comunicacdo é o facto da transformacgdo
institucional da administracdo puablica ser um processo de mudanga incremental e demorada das instituicdes
vigentes, mais do que uma inovagcdo radical que derrube modos de funcionamento e quadros mentais obsoletos.”
(Fonseca e Carapeto, 2009, 235)

29 “Livro para a Sociedade da Informagdo”, 14.

19



2. Modernizagdo administrativa: Os ultimos 40 anos

Jaime Rodrigues Arana no seu artigo “O quadro das reformas administrativas” (2003, 125), define a
moderniza¢do como sendo ““as politicas tendentes a incrementar 0s mecanismos consultivos e de
participacdo dos cidaddos, com o fim de reduzir o deficit de legitimidade da administracdo e o
monopolio do interesse geral em favor do Governo; as politicas de privatizagdo, desregulacdo, criagdo
de mercados internos e competitividade entre empresas publicas, semi-publicas e privadas, e 0
desenvolvimento de novos sistemas de compatibilidade e orgamentacdo, (...); as politicas de controlo
de qualidade e as tentativas de construir uma administracdo pos-burocratica, orientada para a qualidade
(...).”

Por vezes, 0s conceitos “reforma” e “modernizagdo” confundem-se. Na opinido de Juan
Mozzicafreddo e Carla Gouveia (2011, 5), a modernizacdo da Administragdo publica resulta de
processos mais difusos, em oposigdo, as reformas processam-se impulsionadas por programas
direcionados e especificos para determinadas situagoes.

Mozzicafreddo, em relagdo ao que implica “uma reforma da arquitectura institucional do Estado”,
refere que se deve “pensar o que é importante que seja gerido em termos publicos — direta ou
indiretamente - 0 que pode ser gerido em termos privados — autonomamente ou regulado publicamente;
qual é o limite ou a fronteira entre o publico e o privado; quais sdo as zonas de intersec¢do ou de
fronteiras mistas e complexas, quais séo os termos da coesédo social e da integragdo dos subsistemas da
sociedade; etc.” (Mozzicafreddo, 2015).

O que é facto, é que o processo de transformacdo/evolucdo da AP em Portugal € uma realidade ao
longo das Gltimas décadas. No entanto, e como refere Juan Mozzicafreddo e Carla Gouveia no seu artigo
“Contextos e etapas de reforma na administragdo publica em Portugal” (2011, 6), a sua “fungédo e
estrutura”, de certa forma, mantém-se, “em primeiro lugar, influenciadas pelo legado de outras
instituicBes, tais como a estrutura militar e juridica do império romano, os valores as normas e a
hierarquia centralizada da Igreja Cat6lica, por um lado, e pelo processo de criacdo do espaco

institucional e administrativo dos modernos Estados europeus, por outro.”

2.1 Desburocratizacao na Administracéo publica

A procura do momento em que se deram as primeiras tentativas de reorganizacdo da Administracdo
publica, implica uma viagem até ao Estado Novo. O Decreto-Lei 48058, de 23 de Novembro, prevé a
criacdo de um “orgao técnico central destinado ao estudo e gradual execugdo de um programa geral de
reforma administrativa”, assim criando o Secretariado da Reforma Administrativa.

Nesta altura, em termos legislativos, j& se falava em organizacdo e simplificagdo do trabalho
administrativo, revisdo e reestruturacdo dos quadros da AP e de novos métodos de trabalho, “por forma
a aumentar-se o rendimento e a evitar-se pessoal em excesso ou de baixa produtividade.” Neste mesmo
Decreto-Lei, lé-se também que esta reforma “deverd promover a modernizacdo de métodos, a

simplificagdo de formalismos, a organizacdo racional de quadros, a mecanizacdo e acréscimo da
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produtividade do trabalho”. “S6 assim sera possivel renovar a estrutura burocratica, adaptando-a as
exigéncias da administracdo moderna, e simultaneamente comprimir em medida adequada 0 nimero de
funcionarios, atualmente hipertrofiado, sobretudo nas categorias base da hierarquia” (Decreto-Lei
47137, de agosto 1966). Também em 1962, a Lei de Meios, fala na promogao da “reorganizag¢do dos
servicos publicos, a fim de se melhorar a sua eficiéncia, aumentar as garantias dos particulares e
assegurar mais efetiva cooperagdo do publico com a administracdo.”

A destacar ainda a criagdo do Secretariado da Reforma Administrativa em 1969 que, entre outras,
tem a pretensdo de elaborar o Codigo de Procedimento Administrativo (CPA), com o objetivo de
“simplificar formalidades”. Este Codigo viria a ser elaborado mais tarde, em 1991, representando uma
etapa relevante na relacdo entre a Administragdo publica e o cidad&o. Trilhava-se entdo um caminho no
sentido da confianca e dignificacdo, que ha muito se fazia esperar.

Na realidade, num Estado centrado numa sé pessoa (Salazar), onde o parlamento, na verdade, ndo
tinha qualquer poder, a Administracdo publica apresentava-se como um sistema burocratico e
autoritario, formatado a maneira salazarista e, portanto, nada permeéavel a qualquer reforma
administrativa centrada na qualidade do servico publico.

Com o 25 de abril os temas da simplificagdo administrativa, da desburocratizacdo, da qualidade da
prestacdo de informacdo ao cidaddo e, no fundo, de uma dignificacdo generalizada do aparelho
administrativo, foram desde logo inseridos na agenda politica dos partidos no governo. A Constitui¢do
da Republica Portuguesa de 1976 revela bem estas intengdes, consagrando no seu artigo 267.° que “A
Administragéo publica sera estruturada de modo a evitar a burocratizagdo, a aproximar os servigos das
populagdes e a assegurar a participacdo dos interessados na sua gestdo efetiva”, em relagdo a qualidade
da informacdo, refere no seu artigo 268.° que “Os cidaddos tém o direito de ser informados pela
Administragdo, sempre que o0 requeiram, sobre o andamento dos processos em que sejam diretamente
interessados, bem como o de conhecer as resolugdes definitivas que sobre eles forem tomadas.”

No entanto, o fim do Estado Novo nao representou uma mudanca significativa na politica de gestdo
publica, uma vez que as preocupagdes dos primeiros governos constitucionais se centravam na
“consolidacdo do regime democratico e do Estado de direito e ao desenvolvimento tardio do Estado
social” (Carvalho, 2008: 155). Como refere Aradjo (2002) nesse sentido, a instabilidade politica, aliada
a auséncia de uma abordagem coerente em relagdo a reforma, ndo permitia aimplementacao das medidas
projetadas no sentido de aperfeicoar e modernizar a Administracdo publica.

De acordo com Juan Mozzicafreddo e Carla Gouveia (2011: 11, 19), as medidas implementadas
nesta altura “tiveram como objetivo, ndo tanto a reforma administrativa, mas sim a atualizacdo da
legislacdo, a reorganizagdo dos recursos humanos e a substitui¢do dos funcionarios, a reorientagéo da
estrutura dos servicos e a adequagdo dos principios e das préaticas a filosofia e as orientagdes do novo
sistema politico democratico”. Pode-se dizer que esta conjuntura ndo foi propicia a “introduzir
inovacbes ou melhorias de procedimentos, mas principalmente a arrumar e profissionalizar

organismos”.
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Ainda assim, foram dados importantes “passos” nessa altura que merecem ser referidos, como é
exemplo a criacdo, em 1974, do Instituto Nacional de Administracdo — INA com “... a missdo
fundamental de contribuir, através do ensino, da investigacao cientifica e da prestacdo de apoio técnico
especializado, para a reforma administrativa e o aperfeicoamento da gestdo publica” (Decreto-Lei
160/79, de 30 de Maio). Importa mencionar também, a criacdo do Centro de Estudos e Formagéo
Autérquica (CEFA), estrutura esta vocacionada para a formacédo de pessoal da Administracdo local e a
criacdo, em 1981, do Gabinete de Estudos da Reforma Administrativa, que mais tarde se viria a tornar
no Secretariado de Modernizacdo Administrativa, prosseguindo 0s objetivos centrais do seu antecessor:
a desburocratizacéo e a simplificagdo administrativa.

Os primeiros governos, apesar da instabilidade politica, procuraram implementar novas politicas
sociais de modo a desenvolver e alargar as fungdes do Estado, nomeadamente no que se refere ao setor
da salde, da educacdo e da seguranca social, uma vez que estes setores eram incipientes e ndo chegavam
a totalidade da populagéo (Araudjo, 2004). Estava-se a construir o Estado Providéncia.

Por esta altura, com a descolonizagdo, outro desafio se impde... é necessario integrar cerca de
49.000 funcionarios publicos. NUmero este que significa 13,3% do pessoal da funcdo publica,
aumentando substancialmente a sua dimenséo, assim como a despesa publica (Araujo, 2004)%.

Apesar da conjuntura, 0s primeiros governos constitucionais nos seus programas referiam sempre
a desburocratizacdo como objetivo a alcangar. Elisabete de Carvalho analisou na sua tese de
doutoramento, os objetivos de reforma administrativa mais mencionados nos programas destes
governos. Comegando por levar em conta 0s 9 primeiros governos constitucionais, constatou que o0s
objetivos que predominavam eram a desburocratizagdo (mencionado em 6 programas), a qualidade
(mencionado em 4), a dignificacdo da Funcdo Publica (mencionado em 4), o desenvolvimento
(mencionado em 4) e a moralidade administrativa (mencionado em 4).

Quadro 2.1: Agendas na Reforma Administrativa (do | ao IX Governo)

Governos Constitucionais

Objectivos Total
I II III IV Vv VI VI VIII IX
Desburocratizacio Y y y y v Y 6
Qualidade \ y v v 4
Dignificacio da FP y v v v 4
Dezenvolvimento y W Y Y 4
Moralidade administrativa y v v y 4
Eficiéncia Y v V 3
Interesse colectivo y Y y 3
Participacio y Y 2
Descentralizacio y Y 2
Legalidade y v 2
Total i ] 1 6 3 i 3 5 5 34

Fonte: Agendas da Reforma Administrativa em Portugal (Carvalho, 2008: 102, 103)

%0 “Q total de funcionarios da Administragdo Publica Portuguesa em 1979 era de 372 086, em 1989 o niimero de
funciondrios passou para 482 368, em 1999 este nimero aumentou para 716 418 funcionarios. Em vinte anos o
numero de funcionarios duplicou” (Rocha, 2001 in Aradjo, 2004: 2).
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Se analisarmos, para além dos objetivos, as medidas contidas nos programas de governo,
constatamos que todos eles revelam a intencdo de desburocratizar. Nesta altura, objetivos como a
desburocratizacdo ou a qualidade, representavam ferramentas para uma melhoria do servico publico
prestado aos cidadaos, no sentido do fortalecimento de um Estado de Direito e da Democracia.

Em meados da década de 80, coincidindo com a adesdo de Portugal a Comunidade Econémica
Europeia, com o X Governo Constitucional, assiste-se a uma viragem no que se refere as politicas de
reforma administrativa, que passam a ter como modelo as teorias do New Public Management, ja
praticadas, nesta altura, em paises como a Australia, Nova Zelandia, Estados Unidos da América, Gré-
Bretanha, Holanda e paises escandinavos.

Apls esta viragem, muitas das anteriores metas mantiveram-se, como sdo exemplo a
desburocratizacdo, a qualidade, a dignificacdo da fungdo publica e a eficiéncia. As alteragdes vao no
sentido de objetivos como a prossecucdo do interesse coletivo, a descentralizagdo e a legalidade
deixarem de ser centrais a reforma. Os objetivos (quadro 2.2) que surgem pela primeira vez sdo, por
exemplo, a eficécia, a transparéncia e a ideia de um Estado menos interventor e mais regulador
(Carvalho, 2008).

As iniciativas de desburocratizagdo centram-se, entdo, no aumento da eficicia e na reducéo de
custos na AP, para isso, os governos apostam na ‘“racionalizacdo das normas e procedimentos
administrativos, tais como a coordenacdo dos subsistemas, a introdugdo das novas tecnologias de
informacdo, a limitacdo da sobreposi¢do de servigos, a eliminagdo de circuitos burocréticos e a

adaptacao da linguagem administrativa e juridica a compreensdo comum” (Mozzicafreddo, 2001: 6).

Quadro 2.2: Agendas da Reforma Administrativa (do X ao XVII Governo)

Governos
Objectivos Total
X XI X XIIT XIv XV VI XVII
Qualidade y y y y Y v y 7
Desburocratizagio y v y Yy Y v 6
Dignificagio da FP y y y y y 5
Eficiéncia v y y v v 5
Eficacia y y y v 4
Transparéncia y Y y y 4
Desenvolvimento y Y Ul 3
Menor intervencio y y y 3
Moralidade administrativa v v 2
Participacio y y 2
Total 3 3 2 10 4 i 3 41

Fonte: Agendas da Reforma Administrativa em Portugal (Carvalho, 2008)

No seu artigo “Perspetivas da moderna gestdo publica em Portugal”, Salis Gomes (2001) faz uma
andlise das perspetivas de reforma por fases, desde a instauracéo do regime democratico em 1974. A
primeira fase tera consubstanciado a “adaptacdo da Administra¢@o publica a nova ordem democratica e

perdurou até 1980. A segunda, que assentou no primado das reformas técnicas, conduzidas com uma
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perspetiva sistémica e global, prolongou-se até 1986. A modernizacdo administrativa e o primado dos
cidadaos foram as orientacdes estratégicas vigentes no periodo seguinte, que terminou em 1996.”

Carla Miguel Gouveia (2007: 69) faz uma analise assente nas ideologias dos lideres politicos que
comandavam o0s Governos Constitucionais da altura: “(i) a primeira fase diz respeito aos Governos
Constitucionais comandados pelo professor Anibal Cavaco Silva, que pode ser identificada
temporalmente pelo periodo compreendido entre 1986 e 1995 (...), e em que as palavras de ordem foram
desburocratizar e privatizar; (ii) a segunda fase representa o periodo de lideranga do Eng.® Antonio
Guterres cujo enfoque foi no &mbito da desregulamentacdo, abertura e proximidade ao cidaddo, a
descentralizacédo e a implementacdo do modelo de exceléncia (lojas do cidaddo)”.

Salis Gomes resume estas etapas referindo que, nos anos 1980 se tratou de “mudar as estruturas
para mudar 0s comportamentos”, enquanto que nos anos 1990 se “procurou saber quais sdo 0s servigos
gue devem ser prestados aos cidaddos, para depois, eventualmente, mudar as estruturas. Ou seja, 0
servico ao cidad&o tornou-se o ponto fulcral.”

Carla Miguel Gouveia fala ainda numa terceira fase que, devido a saida de Durdo Barroso, em 2004,
se torna dificil definir mas, pode-se concluir que as premissas fundamentais foram o “estatuto e
avaliagdo dos funcionarios, as remuneracdes dos dirigentes e uma aproximag&o, ainda maior, a0 modelo
de gestdo privado com algumas peculiaridades fruto da prépria especificidade do sector publico. Com o
XVII Governo Constitucional do Eng.° S6crates ndo existe uma ruptura com a terceira fase, mas sim
uma certa continuidade, voltando contudo um pouco aos valores prosseguidos pelos governos liderados
pelo Eng.° Anténio Guterres...”.

Elisabete de Carvalho defende “que a viragem para uma concepGdo gestionaria ocorreu com o0 X
Governo Constitucional, cimentando-se com o XI”. Também faz o paralelismo entre esta tendéncia
gestionaria, com a entrada de Portugal na Unido Europeia. Esta autora considera também que, “embora
ndo haja exactamente uma evolugdo linear nas politicas prosseguidas, nota-se que nao houve retrocessos
no caminho trilhado e altera¢es no paradigma adoptado” (Carvalho, 2007).

Durante 0 X Governo Constitucional (1985-1987), em que as palavras de ordem eram a
desburocratizacdo, a racionalizacdo e a simplificacdo, foi criado o Secretariado para a Modernizacao
Administrativa (SMA). Tendo como apoio as Tecnologias de Informacé&o no seu esforco de incremento
da eficiéncia, eficécia e qualidade no funcionamento da AP, tanto internamente, como na relagdo com
as empresas e com os cidaddos. Assiste-se, assim, na década de 80, a um substancial investimento, por
parte dos organismos publicos, na informatizacdo dos seus servicos.

Em 1991 cria-se o INFOCID (Sistema Interdepartamental de Informacdo ao Cidad&o), através da
RCM 18/91, de 31 de maio, com o objetivo de implementar um sistema interdepartamental de
informacdo administrativa aos utentes do servico publico, permitindo a integracdo de mais de 50
departamentos governamentais. “Foi uma experiéncia embrionéria de e-government em Portugal e teve
a virtude de colocar um conjunto de estruturas burocraticas (...) a disponibilizar aos cidadaos

informagdo sobre as suas areas de atividade” (Fonseca e Carapeto, 2009: 210).
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Acabou por ser um projeto que perdurou mais de uma década, passando em 1995 a estar disponivel
na Internet, incluindo “todos os menus, textos e imagens informativas constantes na versao multimédia
dos quiosques de rua, que haviam sido criados na década de 90.” (Fonseca e Carapeto, 2009: 243) A
partir deste momento, ndo mais se retrocedeu, passando o Portal do Cidaddo, em 2004, a ter como
publico-alvo, ndo s6 os cidaddos, mas também as empresas e 0s proprios funcionarios publicos,
prosseguindo a “filosofia de balcdo unificado de atendimento” (Fonseca e Carapeto, 2009: 214).

Também em 1991, através do Decreto-Lei 442/91, de 15 de Novembro, é publicado o Cédigo do
Procedimento Administrativo (CPA), outro marco importante na consolidagcdo e fortalecimento da
relacdo entre a Administracdo e os cidaddos, tornando legalmente obrigatérios principios como os da
colaborag&o entre a administracdo e os cidadaos (art. 7°), da participacdo (art. 8°), da deciséo (art. 9°) e
da desburocratizagdo e da eficiéncia (art.10°).

Importa realgar o artigo 7° que implica, na colaboragdo com os cidaddos a que se refere, “o dever
de apoio e estimulo das suas iniciativas e de rece¢do das suas sugestdes e reclamagdes (administragcdo
aberta), o dever de esclarecimento dos particulares através da notificacdo e fundamentacdo dos atos
administrativos, a adoc¢ao do principio do arquivo aberto e a consagracdo do direito dos particulares a
informacdo sobre os procedimentos e a consulta dos documentos que os integram, podendo obter
certiddes ou reproducdes dos mesmos” (Gouveia e Mozzicafreddo, 2011: 396). Juan Mozzicafreddo e
Carla Gouveia, no seu artigo “Contextos e etapas de reforma na administragdo publica em Portugal”
(2011: 22), referem-se a atitude pedagogica que este Cddigo abarca, “no sentido de influenciar os
comportamentos, tanto dos agentes da administragdo publica, como dos individuos e empresas em
geral”. Mais tarde, em 2015, assiste-se a uma evolucdo deste Codigo no sentido da desburocratizagdo e
modernizacdo administrativa, com a cria¢cdo do NCPA (Novo Cddigo do Procedimento Administrativo).

Em 1997 é elaborado o Livro Verde para a Sociedade da Informagdo em Portugal, que coloca as
tecnologias de informagdo e comunicagdo como motor da modernizagdo administrativa, “incluindo
recomendacdes para a administracdo publica, como a criacdo de meios de comunicagdo por via
electrdnica para a partilha de informacéo entre servicos, a disponibilizacdo generalizada de meios de
pagamento electronico ou a digitalizacdo de documentos” (Fonseca e Carapeto, 2009: 211). “Este Livro
Verde pretende ser uma reflexdo estratégica para a definicdo de um caminho de implantacdo da
Sociedade da Informacdo em Portugal, numa perspectiva transversal, centrada nas suas manifestacoes
nos multiplos dominios da vida colectiva e da organizacdo do Estado, e subordinada a preocupagdes de
estimulo a criatividade, a inovacdo, a capacidade de realizacdo, ao equilibrio social, a democraticidade
de acesso, a protecédo dos carenciados e dos que apresentam deficiéncias fisicas ou mentais™3L.

Ja em 1993, no Livro Branco para o Crescimento, Competitividade e Emprego, elaborado pela
Comisséo Europeia, se aliava o uso das tecnologias de informacdo e comunicacdo ao desenvolvimento

dos paises, podendo-se encontrar referencias como: “A Europa deve criar as condi¢des que Ihe permitam

31 Livro Verde para a Sociedade da Informagéo em Portugal (1997: 7)
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manter um dominio suficientemente elevado da tecnologia e beneficiar de uma industria das TIC
inovadora e competitiva, num ambiente aberto e concorrencial.”

Vale a pena referir, por representar um bom exemplo da aproximacdo da Administracdo publica aos
cidaddos, o surgimento, em 1996, do Livro de Reclamagcbes (RCM 189/96, de 28 de novembro),
passando “a ser obrigatorio nos locais de atendimento de utentes dos servigos publicos™?3.

E também importante relevar a criagdo, através do Decreto-Lei 4/97, de 9 de janeiro, da Rede
Interministerial de Moderniza¢do Administrativa (RIMA), “com a missdo de promover e garantir a
participacdo integrada de todos os servicos no esforco de modernizacdo, simplificacdo e
desburocratizagdo da Administragio Publica.”** Mais tarde, em 2014, o Decreto-Lei 72/2014 procede a
sua primeira alteracdo, vindo dar novo impulso a RIMA, referindo no seu contetido que esta “Rede,
implicando a criagdo de pontos focais de modernizacdo administrativa pertencentes a cada ministério,
afigura-se como o melhor instrumento para assegurar que, por um lado, estas politicas” (de
modernizacdo e simplificagdo administrativas) “sdo assumidas ¢ implementadas em todas as areas da
governacao e que, por outro, subsiste uma instancia de coordenacdo e integracdo, que possibilite a
utilizacdo de ferramentas comuns, promova a partilha de conhecimento e a avaliacdo das experiéncias,
desencadeie a reflexdo conjunta com vista ao melhoramento de praticas e metodologias e garanta a
centralizagdo da informacdo para efeitos de comunicagao interna e externa.” Contudo, tal como referido
no relatdrio “Egov em Portugal: situacdo, desafios e estratégias”, existe o entrave de projetos deste tipo
dependerem de ciclos eleitorais e, por isso, sairem enfraquecidos, ndo produzindo os efeitos praticos
que, a partida, se pretendiam.

Neste periodo, “a nivel orgamental, garantir a entrada do pais na Unido Econdémica e Monetaria
passa a ser a grande aspiracdo, que ira afetar a concecéo das demais politicas” (Carvalho, 2007: 177)
publicas. E com este enquadramento que surgem os Centros de Formalidades e Empresas, criados
através do Decreto-Lei 55/97 de 8 de margo, que pretendem “de uma forma simples, eficaz, barata e
sobretudo compativel com a realidade econdmica, facilitar a vida empresarial, através da
institucionalizacdo da figura do centro de formalidades das empresas (CFE), que consiste na instalagdo
fisica, num Unico local — a entidade hospedeira — de delegacGes ou extensdes dos servicos ou
organismos da Administragdo Publica”, nomeadamente o Registo Nacional de Pessoas Coletivas, a
Direcao-Geral dos Impostos, os Centros Regionais de Seguranga Social, 0 Notariado e Registo
Comercial.

Estava, portanto, implementada a “ideia (ovo de Colombo) do one stop shop” (Carvalho, 2007:
174), em que as Lojas do Cidadao sdo o expoente maximo. De facto, este projeto arrancou neste mesmo

ano (1997), através do trabalho de uma equipa de missdo, dependente do Secretario de Estado da

32 Livro Branco - Crescimento, competitividade, emprego - Os desafios e as pistas para entrar no século XXI
(1993: 97)

33 RCM 189/96, de 28 de novembro

34 Decreto-Lei 4/97, de 9 de Janeiro; art.° 1°
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Administracdo Publica “com objetivo de implementar e pdr em funcionamento servigos de atendimento
ao cidaddo, tendo em vista a prestacdo célere e personalizada, num Unico local publico, de um conjunto
de servigos de atendimento do cidaddo”®

Por esta altura o comércio eletronico encontra-se consolidado e faz todo o sentido para o seu
desenvolvimento, estabelecer a equiparacdo entre a fatura em suporte papel e a fatura eletronica
(Decreto-Lei 375/99, de 18 de setembro).

Ainda no governo de Anténio Guterres, através do Decreto-lei 54/2000, é criado o Curso de Estudos
Avancados em Gestdo Publica (CEAGP) a ser ministrado pelo INA (Instituto Nacional de
Administragdo)®,“destinado a licenciados interessados em enveredar por uma carreira na Administragao
Publica e a dirigentes e outros funcionarios licenciados, com experiéncia profissional e desempenho
relevantes”® . Torna-se num curso de referéncia e tem, desde o seu inicio, contribuido para o
fortalecimento das competéncias dos recursos humanos na AP.

Em 2002, o XIV Governo Constitucional ndo conclui o seu mandato, sendo o Governo de Guterres
substituido pela coligagdo entre Partido Social Democrata e Partido Popular. Esta transi¢ao marcou “um
reforco na Gtica gestionaria e um maior foco na eficiéncia, enquanto os governos precedentes preferiram
realcar a qualidade e a melhoria das relagbes da Administragdo com as empresas ¢ os cidaddos.”
(Carvalho, 2007: 179)

E neste contexto que é criado o Sistema Integrado de Avaliagio e Desempenho (SIADAP), através
da Lei 10/2004, de 22 de marco, que tem como principal objetivo a implementacdo de uma gestéo por
objetivos na AP. Elisabete de Carvalho refere a este respeito que, nesta altura, se esta “em pleno
esplendor do discurso do New Public Management, ao se defender um Estado minimo, reduzindo as
fungdes de regulagdo e fiscalizagdo, prosseguidas por organismos estruturados e geridos em moldes
“empresariais”” (Carvalho, 2007: 180).

Na perspetiva de Jodo Salis Gomes, esta gestdo dos recursos humanos da fungdo publica, de um
modo geral, ird beneficiar com as semelhancas ao setor privado, principalmente em termos de motivagao
profissional.®® Nesta conjuntura, a formagdo é uma peca basilar para o fortalecimento destes atores,
principalmente com os acelerados avangos das novas tecnologias.

Para prosseguir as politicas publicas relacionadas com a sociedade da informacdo e governo

eletronico, foi criado um instituto publico, em 2004, denominado UMIC - Agéncia para a Sociedade do

% Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 176/97 de 21 de outubro

% Hoje em dia apesar de manter a sigla, designa-se Direccdo-Geral da Qualificacdo dos Trabalhadores em
Fungdes Puablicas. Este curso completou, até ao presente momento, dezasseis edicoes.

37 Decreto-lei 54/2000, de 7 de Abril

38 Este autor refere a este respeito que “é fundamental a passagem de uma cultura de comando e de obediéncia
para uma outra de servico, de iniciativa e de responsabilidade; a flexibilizagdo do sistema de carreiras, na
perspetiva de um sistema misto onde as diferencas com o regime geral de trabalho gradualmente diminuam; a
introducdo de estimulos a produtividade; a rejeicdo do igualitarismo; a aposta na formagdo permanente dos
funcionérios, procurando, para além da difusdo de saberes e competéncias técnicas, o desenvolvimento de
capacidades proprias de todos e de cada um e a adaptagdo de atitudes e comportamentos as exigéncias de
democracia, de inovagdo, de mudancga.”
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Conhecimento®.“Com a prioridade de modernizagdo da Administragio Publica, a UMIC aprovou, em
2003, um conjunto de planos de a¢do, dos quais se destacam, a “Qualidade e Eficiéncia dos Servigos
Plblicos — Plano de Acédo para o Governo Eletronico®” e o “Programa Nacional de Compras
Eletronicas” (Matos, 2015: 105, 106). Em 2012, as suas fungdes transitaram para a FCT (Fundacéo para
a Ciéncia e Tecnologia) centrando, atualmente, a sua acdo em torno de aspetos como as competéncias
digitais (eSkills), a eCiéncia, a Ciberseguranca e a Governagdo da Internet.

Em 2005, atuando na simplificacdo e racionalizacéo de estruturas, de modo a controlar os custos e
a dimens&o da administracéo central, é criado o Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central
do Estado — PRACE, cujos principais objetivos se centravam na avaliacdo das atividades da
administracdo central, definindo as que se devem manter, transferir para outras entidades puablicas ou
privadas e as que se devem extinguir*!; na desconcentracdo de fungdes para niveis regionais e locais; na
descentralizacdo de funcdes para a administragdo local; na diminuicdo das estruturas administrativas e
na simplificagéo, racionalizacdo e reengenharia de procedimentos administrativos.

Era também objetivo deste programa, o reforgo na implementacéo de servigos partilhados, de modo
a reagrupar os servicos transversais numa unidade operacional centralizada, assim, evitar-se-ia a
duplicacdo de processos e estava aberta a possibilidade de reducéo das estruturas existentes*?. Numa
primeira fase, a acdo dos servicos partilhados restringia-se apenas “a gestdo integrada de recursos
financeiros e orgamentais, mas em 2010 passou a incluir a gestdo de recursos humanos, a gestdo de
infraestruturas ¢ a disponibilizagdo de solugdes e servicos analiticos” (Matos, 2015: 118).

“Os servigos partilhados melhoram o desempenho, uma vez que permitem & organizagdo concentrar
0S Seus recursos nas atividades centrais e ndo nas rotinas administrativas. Desse modo, permitem a
horizontalizacdo da estrutura organizacional, apoiando a estratégia e a mudanga organizacional,” “o
Sistema Nacional de Compras é expressio desta tendéncia.” (Fonseca e Carapeto, 2009: 143, 146)

O Cartdo de Cidaddo, criado em fevereiro de 2007 durante o XVII Governo Constitucional,
representa outra medida emblematica no caminho da politica de modernizacdo da Administracdo
publica, em particular no que se refere aos “objetivos de simplificacdo, agregacdo, seguranca e
desmaterializagdo que prossegue” (Fonseca e Carapeto, 2009: 125). Este método inovador de

identificacdo permitiu a agregacdo num so cartdo, do nimero de bilhete de identidade, do nimero de

39 Trés anos mais tarde esta entidade transfere as suas competéncias no dominio da administracdo eletrénica, para
a Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, IP (AMA), designadamente na gestdo dos Portais do Cidaddo
e da Empresa e no desenvolvimento de projetos infra-estruturais, como o Cartdo de Cidaddo ou a plataforma de
interoperabilidade.

40 Este plano identifica sete componentes: 1. Servigos Plblicos orientados para o cidaddo; 2. Administragdo
Publica moderna e eficiente; 3. Nova capacidade tecnoldgica; 4. Racionalizacdo de custos das comunicacdes;
5. Gestao eficiente das compras; 6. Servigos proximos dos cidadados; 7. Adesdo aos servigos publicos interativos,
UMIC (2003)

41 Objetivo de reducdo em 25% do niimero de estruturas e de cargos dirigentes na Administragdo Publica, a
assim como a criacdo de novos estatutos para 430 organismos.

42 “Esta ideia popularizou-se no final dos anos 80 do século passado, nos Estados-Unidos e ficou conhecida como
“servicos partilhados” (sharedservices)” (Fonseca e Carapeto, 2009: 140)
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contribuinte, do nimero de seguranca social, do numero de utente do servico nacional de saude e do
numero de eleitor. Tecnologicamente, o Cartdo de Cidaddo assume a forma de um Smartcard, tendo
capacidade de armazenamento de informacdo e de processamento criptografico, permitindo ainda a
assinatura digital de documentos, através de certificacao digital.

Prosseguindo também estes objetivos, vale a pena referir, a implementacdo do Documento Unico
Automovel, tendo-se reunido a informacdo do livrete e do titulo de registo da propriedade num sé
documento.

Convém referir também, a evolucdo sentida no preenchimento da declaracdo de IRS*3, sendo
possivel, a partir de 2007, o seu preenchimento por via eletronica ja com parte dos seus campos pré-
preenchidos, com base nos dados sobre os trabalhadores, enviados pelas empresas e organizagdes
publicas. “Um dos impactos mais importantes deste servico, emblematico para os objetivos do governo
electrdnico, é a mudanca de habitos que provocou nas pessoas. Nao s6 pelo facto de ndo se deslocarem
fisicamente a uma reparticdo de financas (...), mas sobretudo pela confianca na desmaterializagdo de um
ato importante como este para a vida pessoal, familiar e empresarial” (Fonseca e Carapeto, 2009: 196,
197).

No XVII Governo Constitucional, José Socrates assumiu como “bandeira” 0 Programa Simplex -
programa de simplificagdo administrativa e legislativa da Administracéo central. Iniciado em 2006, este
programa teve como “traves mestras a eliminagdo de certiddes, a desmaterializagdo de formularios e a
reducdo de burocracia™.

O Simplex, “(...) através de dois mecanismos: (i) reengenharia de processos® e (ii) administracéo
eletronica e simplificacdo®”, pretende dar resposta “aos objetivos de simplificacdo administrativa de
reduzir os custos de contexto e favorecer a competitividade e melhorar a qualidade dos servigos
publicos” (Matos, 2015: 108).

O Simplex'07, centrou as suas medidas em torno da Cidadania e das Atividades empresariais,*’ “de

entre as quais se destacam a elaboracdo do registo centralizado de licencas e autorizagBes prévias e a

43 Desde 1996 que existe a possibilidade do seu preenchimento elétrénico.

#<http://www.simplex.pt/downloads/Relatorio6anosSimplex.pdf>

4 Com objetivos de: tornar as exigéncias burocraticas proporcionais ao risco; rever e suprimir as formalidades
desnecessarias e diminuir o tempo de resposta; e pedir apenas a informacéao indispensavel e de uma so vez.
(“Reorganizacdo do Estado e da Administragio publica e a questdo dos Recursos Humanos”; Francisco
Madelino (Coord.), Juan Mozzicafreddo, Realinho de Matos; 2015: 108.)

4 Com o principal objetivo de desmaterializacdo, disponibilizando informagéo e padronizando-a, com maior
transparéncia e melhor gestdo e avaliagdo da qualidade do servigo, bem como através da interoperabilidade, ou
seja, a partilha de informacdo e desenvolvimento de servigos integrados possibilitando ao cliente que se
identifique e dé a informacg&o de uma Unica vez. (Matos, 2015: 108).

47 De acordo com Fatima Fonseca e Carlos Carapeto (2009:55): Na categoria da cidadania estdo medidas viradas
para temas como - Estudar e aprender; Investigar e ensinar; Cultura e conhecimento; Empregar e trabalhar;
Consulta e cirurgia a tempo e horas; Prestacfes sociais; Ordenar o territorio e preservar o ambiente; Simplificar
0 registo civil; Garantir a seguranga; Garantir e facilitar o acesso & propriedade; Imigrar e emigrar; Viajar em
transportes coletivos; Conduzir automaével; Partilhar e facilitar o acesso a informacédo; Relagdo com municipios;
Facilitar pagamentos e cobrancas; Orgéos de soberania - e na categoria das atividades empresariais estdo
medidas viradas para temas como - Licencas; Agricultura e floresta; Turismo; Logistica portuéria e plataformas
logisticas; Construcdo e imobiliario; Energia; Criar e gerir empresas; Acelerar procedimentos administrativos
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eliminagio de certiddes para os servigos publicos.”*® Em 2008 foi langado o Simplex Autérquico “um
programa anual (...) que, depois da sua fase de arranque, fica aberto a adesdo por parte de outros
municipios. Estes definem livremente as medidas de simplificacdo que sdo da sua responsabilidade
exclusiva (medidas municipais), indicando os objetivos visados, os indicadores de qualidade a que
devem obedecer e 0s respetivos prazos de conclusdo” (Fonseca e Carapeto, 2009: 59). As inovacbes
neste programa séo constantes, em 2009, por exemplo, utilizou-se pela 12 vez o formato blog para a fase
de consulta pablica®.

“A nivel europeu, o Simplex é considerado um exemplo de boas praticas de simplificacdo
administrativa e administracao eletrénica. Varias avaliagcdes foram efetuadas, em particular, no estudo
“Making life easy for citizens and business in Portugal — Administrative Simplification and e-
Government”, realizado pela OCDE (2008). Tendo esta organizacéo real¢ado o esforco e os resultados
positivos conseguidos num curto espaco de tempo, destacando a aposta huma visao de servigo cada vez
mais centrado nos eventos de vida dos cidaddos e das empresas (através de projetos como os balcdes
integrados "Perdi a Carteira" ou "Casa Pronta"); desenvolvimento de servigos transversais; a partilha de
recursos e informacgéo entre servicos da AP; a aposta na modernizagdo do atendimento presencial,
através das lojas do cidaddo de 22 geracdo; adocdo de um novo modelo de distribuicdo de servicos
publicos, reorganizado huma versao integrada e multicanal; e 0 empenho em conseguir uma nova cultura
de servigos publicos” (Branco, 2012 in Matos, 2015: 108 e 109).

A partir de 2011, com a vitéria do PSD nas eleicbes e com a assinatura do Memorando de
Entendimento entre o governo portugués e a troika, assistiu-se a implementacdo de medidas
essencialmente norteadas pelas metas constantes deste documento que, no geral, implicavam cortes nos
custos da despesa publica.

Neste contexto é criado o PREMAC, que traz de novo alguns dos principios® constantes do
PRACE, “bem como de outras iniciativas desenvolvidas anteriormente, sublinhando a urgéncia de
“reduzir custos e procurar modelos mais eficientes de funcionamento...”, com vista a “adoc¢do de
estruturas organicas, processos e praticas que maximizem a captacdo de beneficios resultantes da
evolucdo tecnoldgica e organizativa, com o objetivo de cumprir a sua missdo: criar valor para a
sociedade utilizando os recursos publicos da forma mais eficiente possivel”” (Matos, 2015: 114).

No inicio de 2015, na senda do Cddigo do Procedimento Administrativo (CPA) elaborado em 1991,

entra em vigor um Codigo que, a partida, teria pretensdes de ser apenas uma mera atualizacdo do CPA

e judiciais; Exportacdo e importagdo; Aerondutica; ComunicacOes; Rede viaria e circulagdo rodoviaria;
Propriedade industrial; Pessoas coletivas de utilidade publica; Fornecimentos ao Estado. (Governagdo, inovagdo
e tecnologias — O Estado rede e a administracdo publica do futuro; Fatima Fonseca e Carlos Carapeto (livro de
2009))

4 “Estas medidas tendem a ser vidveis se existir uma coerente comunicagio entre 0s servigos, evitando-se, deste
modo, a obrigatoriedade de apresentacdo pelos cidaddos, de determinados documentos que j& estavam
acessiveis e disponiveis noutros servicos.” <http://www.simplex.pt/downloads/Relatorio6anosSimplex.pdf>

49 Os prazos de execucdo das medidas propostas, em geral, sdo anuais.

%0 Redugdo de, pelo menos 15%, no total das estruturas organicas dependentes de cada ministério e reducdo de,
pelo menos, 15% do nimero de cargos dirigentes, tanto de nivel superior, como de nivel intermédio.
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mas que, pelas profundas alteragcdes que sofreu, deu origem a um novo diploma — Novo Cdadigo do
Procedimento Administrativo (NCPA).

Este novo Codigo vem reforcar o caminho comecado pelo CPA, desta feita, com manifesta
“inten¢do de arredar a linha classica que considerava 0 procedimento administrativo como “a zona
reservada da Administragdo Publica onde o particular ndo sabe, nem tem que saber o que se passa’™’
(Rebelo in Mauricio, 2000: 27). Por ser “uma institui¢ao ao servigo da garantia dos direitos e interesses
dos administrados e (...) um mecanismo de participagdo dos cidaddos e das entidades interessadas, para
configurar o interesse geral em sede administrativa” (Tornos in Mauricio, 2000: 25), este diploma
reveste-se de enorme importancia.

O NCPA vem reforgar a tendéncia de simplificagdo administrativa, patente, por exemplo, no seu
artigo 62.° referente ao “balcdo unico eletronico”. De acordo com Miguel Prata Roque, a “transformagao
do procedimento administrativo num procedimento eletrénico, de comunicacao e de decisdo a distancia,
ndo sé veio revolucionar as dinamicas de contacto entre a administracdo publica e os particulares, como
veio transformar o proprio objeto da atividade administrativa” (Mauricio, 2000: 37). Neste contexto, faz
todo o sentido reforgar a seguranga no espaco virtual, o que € feito no artigo 18.°, que tem como epigrafe
0 Principio da protecéo dos dados.

Os principios como os da igualdade, proporcionalidade, justica, imparcialidade, boa-fé, colaboragao
com os particulares, decisdo e gratuitidade foram densificados neste novo Codigo. Quanto aos novos
principios introduzidos, realga-se o da Administracao eletronica (artigo 14°) que refere que “a
Administragcdo tem de se relacionar entre si sempre por meios eletronicos, mas, em relacdo aos
particulares, o codigo postula nesta matéria a regra da voluntariedade” (CEJ, 2016: 17) dando alternativa
a opcao pelo cléassico correio postal (artigo 63°, n° 1).

Importante salientar também neste Codigo, a criacdo da conferéncia procedimental (artigos 77° a
81°), que vem no sentido de melhorar o exercicio, em comum ou conjugado, da competéncia de diversos
orgdos da Administrag¢do. “Com esta inovagdo espera-se obter uma decisdo menos burocratizada, mais
coerente, mais rapida e mais célere em procedimentos que, doutra forma, teriam que correr por diversas
pessoas coletivas, 0rgdos ou departamentos da Administragdo” (CEJ, 2016: 20). Esta figura vem
possibilitar “a coordenacdo e concertagdo de pareceres de diferentes entes publicos, permitindo aos
particulares uma espera mais abreviada da decisdo administrativa” (CEJ, 2016: 41).

A 26 de novembro de 2015, toma posse 0 Governo de coligacéo, liderado por Anténio Costa®?, que
vem dar alguma dindmica a um quadro de grande austeridade, iniciando com a implementacdo de
algumas medidas, como o aumento do ordenado minimo ou a lei das 35 horas de trabalho semanais para
os funcionérios publicos.

No seu programa “assume como uma das suas prioridades a modernizagdo administrativa, tendo

como especial objetivo a simplificacdo dos procedimentos e a reducdo de custos de contexto, de modo

51 XXI Governo Constitucional
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a transformar o setor publico num exemplo de competitividade e inovagio™?, refere também “como um
dos seus vetores renovar e estender o programa Simplex a todo o setor publico, com a cria¢do de medidas
gue requerem um suporte eficaz, através de infraestruturas tecnoldgicas, para a sua operacionalizacao,
nomeadamente ao nivel das Tecnologias de Informagio ¢ Comunicagdo (TIC) do setor publico.”®

N&o sendo inovador nestas pretensdes, foi coerente com o caminho ja trilhado, sendo um dos seus
primeiros passos, a criacdo do CTIC (Conselho para as Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo na
Administracdo Publica)®, sucessor do GPTIC (Grupo de Projeto para as Tecnologias de Informagdo e
Comunicagéo), modelo de governacdo das TIC do anterior governo, que tinha por base este grupo.

O CTIC tem como funcdo preparar a estratégia para as TIC até 2020, tendo como principais
objetivos: “Tornar os servigos digitais mais simples, acessiveis e inclusivos; Potenciar a adesdo aos
servicos digitais por parte dos cidadaos e das empresas; e Garantir um desenvolvimento sustentavel em
matéria de transformacao digital” (AMA, 2020: 3).

Exemplos de alguns projetos inseridos nesta estratégia, e que vdo no sentido da desmaterializagéo,
da reducdo dos custos de contexto e do aumento da confianca do cidaddo na Administracdo publica, so:
As notificacOes eletrdnicas, através das quais cidadaos e empresas que decidam aderir a este sistema,
passam a receber as suas notificagdes eletronicamente; “A Bolsa de Documentos, que é uma aplicacdo
online, disponivel no Portal do Cidaddo, que permite receber, guardar, gerir e partilhar documentos
eletronicos ou digitais”®; O Livro Amarelo Eletronico, que consiste numa “plataforma digital que
permite aos consumidores apresentar reclamacdes e submeter pedidos de informacdo”%®; O IRS
automatico, que tem como objetivo “acabar, gradualmente, com a necessidade de entrega da declaragédo
de IRS para os contribuintes com rendimentos de trabalho dependente, aposentados e reformados™®’; O
Balcdo do Empreendedor +, cuja fungdo se baseia no “desenvolvimento e operacionalizagao de
backoffice de suporte ao novo Sistema de Industria Responsavel (SIR)”; O Geoportal 2020, que tem
como principais objetivos “centralizar a informacdo geoldgica georreferenciada sobre o territorio
nacional” e “garantir o interface para a crescente articulagdo com as iniciativas europeias e comunitarias
em matéria de informagio geologica na vertente informativa” (AMA, 2020: 11); O Titulo Unico
Ambiental (TUA), que funciona como o médulo integrante da solucdo web da Agéncia Portuguesa para
0 Ambiente, com os principais objetivos de dar suporte ao TUA e permitir a entrega online de todos 0s
elementos instrutorios numa Unica vez.

Inovador por parte deste governo, foi a criacdo de laboratérios/incubadoras, com o objetivo de

“testar ideias e projetos inovadores para o setor publico e social, que sejam propostos por entidades

52 Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 33/2016

%3 Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 108/2017

54 Através da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 33/2016

%5 https://www.portaldocidadao.pt/web/agencia-para-a-modernizacao-administrativa/bolsa-de-documentos
% Decreto-Lei n.° 74/2017, de 21.06.2017

5" Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 108/2017
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puUblicas, centros de investigacdo, empresas privadas ou entidades do setor social”®8. Tendo sido lancado,
em outubro de 2017, o Laboratério de Experimentacdo da Administracdo Publica — LABX®°, que
comegou com projetos como o Balcdo Unico do Emprego e o Roteiro da despesa.

Foram também promovidas sessdes com os funcionarios da Administracdo publica de diferentes
categorias e provenientes de Varios servigos, denominadas “Simplex Jam”, com o objetivo de
“identificacdo de problemas e de constrangimentos nos servigos publicos e encontrar propostas de
solugdo que possam vir a ser incorporadas como medidas no programa de 2017 (XXI Governo, 2016:
16).

2.2 A importéancia dos funciondrios publicos na modernizacao administrativa

Uma Administracdo publica moderna, centrada no servico ao cidaddo e as empresas, ndo se consegue
apenas com a simples introducdo de tecnologias de informacao. Com estas ferramentas, deve-se juntar
também uma profunda mudanca tanto no modo de funcionamento interno, como no modo de interacéo
entre Administragdo publica e cidadaos e empresas.

A modernizacao administrativa da AP implica, ndo sé o uso massivo das tecnologias de informacao,
mas também uma profunda adaptagdo dos processos e pessoas a este contexto. “Muito da modernizagao
necessita da combinacdo destes trés elementos, que tém que evoluir em conjunto, sob pena de termos
custos, porventura tecnologia, mas ndo mais eficiéncia” (Matos, 2015: 122).

E imperativo a participacdo e sincero envolvimento de dirigentes e trabalhadores dos diferentes
organismos, assim como a identificagdo inequivoca e uma visdo estratégica dos varios processos
existentes, de modo a adapta-los a esta realidade.

De acordo com David Ferraz, podemos selecionar um conjunto de “Boas-Praticas”® identificadas
noutros paises, a adotar na configuracdo politico-administrativa portuguesa. Contudo, no contexto
nacional, para ser possivel a sua aplicac&o, seria necessaria uma politica de gestdo integrada que deveria
contemplar ndo s6 o recrutamento e a selecdo mas, também, a formacdo, a avaliagdo, a promocao, 0
desenvolvimento, o aperfeicoamento e a cessacdo das funcGes de diregéo.

A importancia dos dirigentes publicos sempre foi fulcral no desenvolvimento de toda a “maquina”

politico-administrativa, mas adquire uma importancia acrescida na atualidade, por se revelarem téo

%8 “Nota explicativa — Orcamento de Estado 2017 — Apreciacéo na especialidade (2016: 9

%9 Que desenvolvera os seus projetos de acordo com a seguinte metodologia:

— Investigar para entender as necessidades dos utentes e as dificuldades e limitac6es dos servicos.

—Conceber de modo colaborativo, com utentes, funcionarios, dirigentes e especialistas, novas solu¢des que

melhorem a relagdo dos utentes com o servigo e aumentem a sua eficiéncia.

Experimentar com utentes e funcionarios para validar essas solu¢cdes antes da sua implementacéo.

(“Nota explicativa — Orcamento de Estado 2017 — Apreciacdo na especialidade 2016: 9)

0 As “Boas praticas” identificadas consistiriam na instauracdo de comissfes de avaliagdo independentes, na
introdugdo de medidas de promocdo da mobilidade, numa remuneracao variavel em funcdo da avalia¢do, no
desenvolvimento de um corpo de dirigentes altamente qualificados, na publicitacdo de listagens nominais com
as nomeacoes politicas realizadas, na diferenciacao clara dos cargos de nomeacéo e de carreira, e em referenciais
de Perfis de competéncias e codigos de ética e de conduta.
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importantes no desenvolvimento de politicas publicas e no relacionamento entre o Estado e o cidadao.
Estes dirigentes “devem ter competéncias hibridas, englobando caracteristicas politicas, visdo
estratégica, capacidades de gestdo da mudanca, de lideranca, de inovagdo, bem como capacidades ao
nivel de sistemas e tecnologias de informag¢ao” (Heeks, 2006 in Matos, 2015: 120).

De facto, para éxito do funcionamento de um sistema de governo eletrénico sdo essenciais as
competéncias, 0s conhecimentos e as atitudes dos seus recursos humanos. Para se operar uma verdadeira
mudanca de paradigma na Administragdo publica, as mentalidades tém de se adaptar ao redesenho dos
processos existentes.

Cristina Cardoso Teixeira no seu artigo “Atitude dos funcionarios face a modernizagdo da
administrac@o publica” (48) apresenta um estudo, efetuado durante o ano de 2001, sobre a atitude dos
funcionarios publicos face a modernizacao administrativa. Nas suas principais conclusdes consta que ha
uma elevada percentagem de funcionarios publicos, incluidos nesta amostra, que manifestam uma
atitude positiva em relacdo a modernizagdo administrativa, principalmente no que se refere ao aumento
da qualificacdo dos funcionarios, da informatizagédo dos servigos e da generalidade das medidas inseridas
na dimensdo da simplificagdo administrativa. Este cenario altera-se radicalmente quando os aspetos
analisados séo a intencéo de participacdo dos funcionarios em agdes de modernizacdo administrativa.
“Estes dados apontam claramente para um fosso entre as atitudes e os comportamentos. Se € certo que
no plano das representacBes a questdo da modernizagdo administrativa é bem acolhida pela quase
totalidade dos funcionarios, ao nivel das praticas verifica-se uma maior diversidade potencial de
comportamentos que pode comprometer as iniciativas no &mbito da modernizacdo administrativa.”

O Relatério “A Sociedade de Informagdo em Portugal 2013” demonstra isto mesmo, numa anéalise
ao numero de agdes de formacéo efetuadas em 2013 aos organismos da Administracdo publica central,
“verificou-se que 7% dos trabalhadores obteve formacdo em &reas especificas TIC, tendo as a¢des de
formacdo em TIC representado 12% do total das agdes de formagdo efetuadas” nestes organismos. O
que parece, manifestamente, insuficiente.

A peca chave no sucesso da implementacdo e funcionamento das tecnologias de informagédo ¢é a
formacdo das pessoas nesta area. De acordo com Proenga (2012) “é notéria a falta de formacao,
sobretudo, ao nivel dos quadros dirigentes, em matérias como inovagdo, politicas publicas europeias e
nacionais em matéria de governo eletrdnico, interoperabilidade, gestdo de mudanca, gestdo da
informacao, seguranca da informacao, etc.” (Proenca, 2012 in Matos, 2015: 122).

Este tipo de mudancas organizacionais implicam um esforgo adicional por parte dos responsaveis
pela realizacdo das mesmas, assim como “um forte empenhamento politico, para vencer resisténcias,
ultrapassar obstaculos e mudar mentalidades, sendo critico a mobilizacdo de apoio dos varios
stakeholders, nomeadamente organismos publicos, cidaddos e funcionarios” (Batista, 2003: 268).

Sendo a informacéo e o conhecimento, os elementos fundamentais, a mais-valia que cada um de
nos, enquanto pessoas inseridas numa sociedade, pode ter para a sua vida em todas as suas vertentes &,

de todo, fundamental utilizar as novas tecnologias nesse sentido. Assumindo importancia vital, neste
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contexto, as aplicacBes web 2.0, que se apresentam como um veiculo de comunicacdo mais eficaz que
os anteriores, permitindo “redesenhar os fluxos de informagao na organizagdo, enriquecer os conteudos
comunicados e fazer o aproveitamento do efeito de rede que os torna mais eficazes a medida que sdo
utilizados pelas pessoas” (Fonseca e Carapeto, 2009). E uma ferramenta que, através de blogs, wikis,
podcasts, videos e comunidades de aprendizagem virtuais, permite a todos os colaboradores e entidades
envolvidas “criar um ambiente de aprendizagem colaborativo” (Fonseca e Carapeto, 2009: 269).

Deste modo, estdo reunidas as condicGes para tirar partido daquilo que se pode chamar uma
inteligéncia coletiva, superando o que se podera atingir individualmente. Como referem Fatima Fonseca
e Carlos Carapeto, “a inteligéncia coletiva ¢ a expressdo da diversidade de opinides livremente expressa
e que se alimenta mutuamente, sem barreiras” (Fonseca e Carapeto, 2009).

E da natureza humana desconfiar do que no se conhece, 0 que gera um aumento nas ja existentes
barreiras a disseminagao deste tipo de ferramentas: “Os lideres ainda receiam as criticas abertas, temem
gerar deliberadamente a discussdo e é possivel que receiem que os funcionarios gastem demasiado
tempo em torno destas funcionalidades. Por seu turno, os funcionarios temem partilhar as suas opinides
e temem algum controlo acrescido” (Fonseca e Carapeto, 2009, 271).

No entanto, é também pertenca da natureza humana, o incrivel poder de adaptacéo e, por isso, e
como refere Eugénio Antunes (407; 2007): “a gestdo publica deve ser palco de experimentacdo, de
iniciativa, de criatividade,” ndo se detendo com dificuldades ou mesmo com os seus proprios erros. “Pior
do gue as experiéncias nao darem resultados positivos é ndo identificarmos os resultados negativos nem

retirarmos as respectivas consequéncias desse processo natural de aprendizagem” (Antunes; 2007: 407).

2.3 A Administragdo publica e as suas interacoes

A estrutura das sociedades contemporaneas, devido a fendmenos como o desenvolvimento tecnol6gico
e a globalizacéo, esté claramente em processo de transformagao do seu paradigma organizativo. O seu
modo de governagdo esta assente nas tecnologias de informacéo e comunicacdo e o poder que estas
detém reside também ai. O modo de pensar e interagir humanos sofreram uma enorme transformacao,
comegando, em primeiro lugar, pelas “muitas possibilidades de comunicagdo entre os cidaddos um para
um (e-mail), um para muitos (pagina pessoal, blogues, Twitter), muitos para um (Wikipedia) e mais
importante, muitos para muitos (Facebook, LinkedIn)Z,

O relacionamento de cada um de nds com a Administracdo publica assume diferentes papéis —
“cidaddo, utente, cliente, contribuinte, beneficiario, funcionario, parte, requerente, discente, agente,
eleitor”. Em cada um destes papéis o cidaddo relaciona-se com a AP de forma significativamente
diferente de ha 20 ou mesmo 10 anos atras. “Um processo simples na década de 80 seria eventualmente
um processo entendido como penoso na década de 90 e como inaceitavel nos dias que correm” (APSI,
2015: 4).

®1 (Nye, 2011 in Ciberseguranga, 2016: 55)
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Esta evolucdo representa também uma oportunidade para o Estado aumentar ndo s6 a sua eficécia
e eficiéncia, mas também a sua transparéncia perante os cidaddos, aumentando assim a confianca que
os mesmos nele depositam. “Um estado com processos simples, descomplicado e menos burocrético,
quer perante os cidaddos, empresas e agentes sociais, quer “consigo mesmo”, despende certamente
menos tempo e recursos ha sua operacao interna, libertando oportunidades de eficiéncia e facilitando
recentrar focos no que € central” (APSI, 2015).

Sao as proprias expectativas dos cidaddos que empurram as entidades publicas a estar aptas
digitalmente a consulta e rececdo de informacao e aumentar a complexidade e o grau de maturidade dos
seus servigos, disponibilizando-os “a qualquer hora, em qualquer lugar, e sobre qualquer dispositivo ou
canal digital” (Fernandes, 2015: 19).

De facto, atualmente, é possivel quando e onde for desejado, através do telemdvel e, desde que
exista rede de Internet, resolver assuntos do quotidiano, tdo importantes como, 0 pagamento de
impostos, a solicitacdo de declaragdes para efeitos diversos ou, tdo banais como a marcagdo de uma
consulta médica. Comeca também a ser possivel tratar de processos cruciais para a vida das pessoas,
como sdo os chamados eventos de vida de que sdo exemplos o nascimento de um filho ou a criacdo de
uma empresa, de forma integral através de um Unico site como é exemplo o Portal do Cidad&o®2. A
“corrida” pelos diversos servigos publicos a que os cidaddos eram obrigados para a obtencdo de
documentos e certiddes, a pedido da prépria Administracdo publica, é hoje algo que, com as
potencialidades fornecidas pelas tecnologias de informacédo e comunicagéo, ndo faz qualquer sentido®
e se tem vindo a procurar erradicar.

Esta disponibilizacdo de servigos requer a cooperagdo das vérias organizacGes, devendo ser
assegurado ao cidaddo o acompanhamento de forma integral do seu processo %, onde tem
necessariamente de existir clareza e transparéncia na informag&o prestada, no esclarecimento de duvidas
e nos resultados quanto, por exemplo, ao tempo de resposta.

Os cidadaos e empresas devem ainda, na sua interacdo com as diversas entidades do Estado, sentir-
se acompanhados. Estas entidades sdo responsaveis pelo esclarecimento de davidas e prestacdo de
informacdo, ndo devendo, quando determinada particularidade desse processo é tratada por outra
entidade publica, encaminhar o cidaddo ou empresa para essa entidade devolvendo o problema ao

remetente, mas sim tratar desse procedimento internamente. Aqui, as tecnologias de informacéo e

62 Atualmente grande parte dos servigos publicos estdo disponibilizados em https://eportugal.gov.pt

3 O Decreto-Lei n.° 73/2014, de 13 de maio vem estabelecer que os cidaddos e agentes econdmicos estdo
dispensados da apresentacdo de documentos que estejam na posse de qualquer servigo publico, cabendo aos
organismos estabelecer os mecanismos, eletronicos ou papel, que assegurem que a informac&o € disponibilizada
no momento em que € necessaria.

% Para os cidaddos que ndo estejam tdo familiarizados com as tecnologias de informagdo e comunicagéo, no
Decreto-Lei n.° 74/2014, de 13 de maio, vém consagrados os Espacos do Cidaddo com os servicos publicos
disponiveis com a ajuda de um funcionario, cujo objetivo é ndo s6 ajudar naquele momento mas, também,
preparar o cidaddo para no futuro recorrer sozinho a esses mesmos servicos ou similares.
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comunicacdo desenvolvem também um papel determinante, permitindo, desde que as entidades tenham
uma estrutura preparada para isso, a comunicagao expedita entre elas.

A titulo de exemplo, pense-se “na possibilidade de o Instituto da Mobilidade e dos Transportes, de
forma articulada com o Instituto dos Registos e Notariado e com os Servicos Partilhados do Ministério
da Salde, disporem de uma visdo e objetivos comuns na gestao do ciclo de vida das cartas de conducao
e na entrega desse servico ao cidaddo” (APSI, 2015: 32). A interagdo entre estas institui¢cbes levaria a
que o cidaddo ndo teria, por exemplo, de entregar fotografia ou assinaturas que ja estariam presentes no
Cartdo de Cidaddo, nem comprovativos do seu médico de familia, que o obrigariam a mdltiplas
deslocacOes. Existem variadissimas areas em que é possivel esta dinamizacdo, contudo, existem ainda
muitas entidades com uma estrutura muito verticalizada, que n&o propiciam estas interligacdes.

A comunicagdo interna por via digital, intra e interentidades, na Administracdo publica tem
assistido a desenvolvimentos significativos, como por exemplo, a eliminagdo dos oficios internos,
porém, existem ainda “uma imensiddo de outros processos, como os resultantes das atividades de
inspecdes, dos vistos do Tribunal de Contas e outros, que se mantém ainda muito dependentes da forma
fisica” (APSI, 2015: 41).

A implementac&o de servicos partilhados na AP é impulsionada, sobretudo, através da Entidade de
Servigos Partilhados da Administragdo Publica (eSPap)® e tem atuado principalmente nas areas da
gestdo orgamental e financeira, da gestdo de recursos humanos, das compras publicas, da frota de
veiculos do Estado e, nos ultimos anos, tem atuado também na “implementagdo e disseminagdo dos
sistemas de informagdo que cobrem os dominios mencionados” (APSI, 2015: 48).

De acordo com o Plano Estratégico da eSPap (2014: 8), deve-se implementar “um modelo em rede,
com constituicdo de unidades de Servicos Partilhados nos ministérios de maior dimensdo, com um
suporte tecnoldgico, processos e praticas comuns articulados pela eSPap, que funcionard como
coordenador e centro indutor de conhecimento dessa rede e fornecera diretamente os restantes
ministérios.

Este plano fala também das experiéncias internacionais, referindo exemplos de paises como
Espanha, Reino Unido, Irlanda, Suécia e E.U.A que beneficiaram com os modelos de Servigos
Partilhados, principalmente em termos de poupancas, possiveis de executar devido quer a reducao de
recursos necessarios para realizar as funcgdes, quer pela normalizagao e maior eficiéncia dos processos.

Os Servigos Partilhados de Finangas sdo os que se encontram mais consolidados, com mais de 350
organismos implementados na plataforma GeRFiP (Gestao de Recursos Financeiros Partilhados). Tendo
a uniformizacgdo do sistema de contabilidade para POCP (Plano Oficial de Contabilidade Pablica), de
toda a Administracdo publica central, ajudado neste objetivo, assim como para “a comparabilidade e

consisténcia da informagao financeira do Estado” (eSPap, 2014: 12).

®5Cuja criacéo foi concretizada através do Decreto-Lei 117-A/2012, de 14 de junho
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O Programa da eSPap para a Faturacdo Eletronica e Autofaturacdo na AP teve o seu grande impulso
com a publicacdo do Decreto-lei 111-B/2017, que implementou a fatura eletronica. Tendo a sua
consolidacdo, a partir de 1 de janeiro de 2019, com a obrigatoriedade do uso da faturacéo eletronica
entre a Administracdo publica e os seus fornecedores. Entre os beneficios desta evolugdo destacam-se a
agilizacdo do processo de pagamento e o aumento da visibilidade e controlo sobre a despesa publica.

Nas suas conclusdes o “Plano Estratégico de Servicos Partilhados da Administracdo Publica | 2015-
2017” refere que “subsiste por realizar uma Visdo de Servigos Partilhados generalizados” (2014: 12),
apontando como solugdo a implementacdo da obrigatoriedade de adesdo de todos os organismos
publicos a estes servigos. Referindo, a titulo de exemplo, que os “paises onde foram publicadas
legislagdes ou o governo imp0os a utilizagdo dos Servigos Partilhados da Administracdo Publica foram
aqueles onde as poupangas alcangadas foram as mais significativas” (eSPap, 2014: 12).

2.4 A necessidade de uma cibersegurancga
Nas interagcdes da Administragdo publica, sejam a nivel interno, sejam entre organismos publicos, sejam
a nivel externo com cidaddos e empresas, ndo se pode aligeirar a importancia da necessidade de
preservar a confidencialidade dos dados, estando a ciberseguranga em constante desenvolvimento,
devendo esta estar assegurada nestes processos.

Embora sejam inegaveis os beneficios trazidos a sociedade por estas tecnologias, 0s riscos sociais
e materiais que acarretam sdo significativos. O seu risco € proporcional a dependéncia da sociedade
nestes sistemas e a “quantidade de informacdo armazenada e em circulagdo, expondo o Estado, as
empresas € os cidaddos™®’. Podemos dizer que, se por um lado foi aberto um espaco de liberdade que
“permite a expressao individual de gostos e preferéncias, facilita a troca de ideias, propicia o ativismo
social e politico” (Fernandes, 2016: 17), por outro lado, foi também aberto um espago altamente
vulneravel a ciberatagques, que podem vir tanto de individuos isolados, de grupos organizados ou mesmo
de Estados. Neste ultimo caso poder-se-ia estar a falar de uma ciberguerra, com consequéncias
gravissimas.

De facto, um s6 ator individual pode, pelos seus meios, conseguir, por exemplo, inoperacionalizar
as infraestruturas criticas de um pais®®. Estas interferéncias tém vindo a aumentar em quantidade e
gravidade. Existem diariamente inimeros ciberataques, onde dados sensiveis do setor privado e do

préprio governo sdo acedidos por hackers. “Estes ciberataques, devido ao seu poder disruptivo e

% Com o intuito de reforcar a protecdo de dados pessoais, atuando, principalmente, no reforgo das regras para o
consentimento dos titulares para a obtencéo de dados, entrou em vigor, em todos os paises na Unido Europeia,
0 Regulamento Geral de Prote¢do de Dados, vindo também impor uma harmonizacao legislativa no que se
refere a protecdo de dados a nivel dos Estados Membros. A RCM 41/2018 vem fixar as orientagBes para a
Administracdo Publica no sentido ao cumprimento das normas do Regulamento Geral de Protecdo de Dados.

67 Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 36/2015, 12 de junho

88 “Tome-se como exemplo um ataque conduzido por um estudante polaco de 14 anos que, usando apenas um
comando de TV modificado, foi capaz de tomar o controlo de uma rede de elétricos, mudando as agulhas da
linha & sua vontade.” (Nobre, 2017: 180)
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destrutivo crescente, tém vindo a afirmar-se como uma preocupacao estratégica prioritaria ndo s6 para
0s Estados mas também para a comunidade internacional” (Nunes, 2016: 117). Foi também considerado
pela NATO uma das maiores ameagas “face a crescente sofisticagdo dos ataques cibernéticos e aos danos
gue podem infligir no funcionamento dos sistemas dos governos, dos negécios, das economias, das redes
de transporte e abastecimento e outras infraestruturas criticas.”®

Em Portugal esta prevista, de acordo com a RCM 36/2015, uma Estratégia Nacional de Seguranca
do Ciberespago “que estabeleca objetivos e linhas de acdo com vista a uma eficaz gestdo de crises, a
uma coordenac&o da resposta operacional a ciberataques, a um desenvolvimento das sinergias nacionais
e a uma intensificagdo da cooperacao nacional, europeia e internacional neste dominio.”

O simples uso da Internet deixa-nos expostos ao uso indevido dos nossos dados, nomeadamente,
para fins comerciais sendo analisados os “gostos e preferéncias dos utilizadores por coisas mais ou
menos indcuas como vestuario, comida ou vinhos; mas também por coisas que podem eventualmente ja
ndo ser tdo in6cuas como livros ou filmes dependendo, obviamente, do tipo de livros e filmes em
questdo; bem como outras, ja muito menos indcuas, como gostos ou orientacdes sexuais, ou até nada
indcuas como preferéncias politico-ideoldgicas e causas sociais e politicas” (Fernandes, 2016: 17).

Tome-se, por exemplo, o facebook onde, facilmente, os dados privados se tornam publicos, sendo
possivel que, quando se pretende informacdo sobre alguém, se procure nesta plataforma o seu perfil. As
consequéncias desta interacdo podem ir de uma mera curiosidade sobre alguém que se quer conhecer
melhor e dai apenas resultar um juizo pré-concebido dessa pessoa, que pode nédo ser verdadeiro; até ao
extremo de poder influenciar profundamente a sua vida quando, por exemplo, se candidata a um
emprego numa empresa, e esta, para além de analisar as competéncias técnicas do candidato, vai ao seu

perfil de facebook e ai recolhe informacao.

2.5 A relevancia da literacia digital
Atualmente o comportamento do individuo no meio onde atua, quer cultural, quer socialmente, é
influenciado por toda esta dindmica incutida pelas novas formas de comunicacdo que, entre outras, tém
a carateristica de se difundirem de forma muito rapida, construindo uma mentalidade que, no fundo, ja
é inerente as novas geracdes, e que vai também construir uma sociedade a sua imagem.

Aqui importa analisar o quanto estas sociedades digitais estdo a criar disrup¢des e impedimentos
em relacdo aos individuos que ndo tém acesso a estas tecnologias, ou porque ndo tém recursos ou
simplesmente por uma questdo de iliteracia digital. © Ndo existindo acOes para nivelar estas

desigualdades, corre-se o sério risco das sociedades atuais se tornarem menos democraticas e, num

89 (Ciberseguranga, 2016: 6)

%0 Livro Verde para a Sociedade de Informagao alerta para este risco, referindo - “A sociedade de informacio
encerra em si uma potencial contradicdo - valoriza o factor humano no processo produtivo, ao transformar o
conhecimento e a informacdo em capital, mas, simultaneamente, desqualifica 0s novos analfabetos das
tecnologias de informagéo, podendo dar origem a um nova classe de excluidos.”
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mundo em que a informacdo é cada vez mais crucial, criarem-se grupos de infoexcluidos que se
posicionam a margem da sociedade.

Se, de facto, as sociedades se estiverem a tornar menos democraticas, poder-se-ia considerar que, a
nivel da Administracdo publica, o esfor¢o de descomplexificar e tornar mais acessivel a sua interacéo
com o cidaddo, através dos meios digitais, teria fracassado. Este caminho tera de ser trilhado a par com
um investimento na literacia digital e na disponibilizacdo ao publico de locais com acesso a internet.”
Porém, ndo existem apenas aqueles que querem mas ndo conseguem fazer parte da Sociedade de
Informagdo, existem também aqueles que podem, mas nao querem fazer parte.

A mudanca de paradigma que se esta a operar passa em grande medida pelo envolvimento de
cidaddos e empresas. Sem a predisposi¢ao dos “utilizadores/consumidores” para a simplificagdo dos
processos que envolvem os servicos publicos, por via das tecnologias de informacdo e comunicagdo,
esta mudanca nunca se conseguira consolidar.

Distante esta a década de 90, em que “as administragdes publicas investiram no desenvolvimento
de portais, com paginas estaticas, que forneciam informacdo e alguns servicos que utilizadores
consumiam” (Gomes, 2011: 394, 395), mas estavam longe ainda de proporcionar interacdo entre 0s
intervenientes ou impulsionar a participagdo dos cidadaos.

“Os utilizadores deixaram de ser meros e passivos recetores de informagdo e conhecimento,
passando a ser utilizadores ativos e reativos” (Rocha, 2012: 2726), a sua participacdo, nomeadamente
na construcdo de politicas publicas, é promovida pela Administragéo pablica e um bom exemplo disso
sdo os orgamentos participativos, onde os cidaddos podem votar em projetos a desenvolver na sua

cidade.

3. A Eradigital e o egovernment
Através do uso das tecnologias de informacdo e comunicacao pela sociedade, construiu-se a chamada
Sociedade da Informacdo, tornando-se “a informagédo o elemento central de toda a actividade humana”
(Castells in Gouveia, 2004: 17). De facto, pode-se dizer que, a nova riqueza das sociedades vem da
guantidade de dados e posterior informacdo e conhecimento que estes podem trazer e ndo, como
anteriormente, da quantidade de matérias-primas ou capacidade produtiva instalada. Esta é a Era da
Informacdo que, se em grau de importancia se equipara as Eras agricola e industrial, em termos de
velocidade de mudancas que induz nas sociedades, se processa a um nivel muito mais acelerado.
Pode-se considerar que este Estado Global, em que hoje vivemos, teve o seu nascimento em 1991,
qguando Tim Berners-Lee publicava o primeiro “website”, num sistema operativo a que chamou
WorldWideWeb (WWW). Salis Gomes, refere-se & globalizacdo como sendo a caracteristica

fundamental do tempo presente e uma das consequéncias mais visiveis da modernidade (2003: 391).

1 Avaliando a percentagem da populagdo com competéncias para navegar na Internet, a nivel da média europeia,
Portugal ainda se encontra abaixo desta.
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E, nesta altura, que as transformag®es no modo de funcionamento da funcéo publica tém também a
sua origem. As Tecnologias de Informagdo e Comunicacao (TIC) sdo o instrumento primordial para o
escalar rumo a esta Era da modernidade proporcionando, huma primeira fase, procedimentos como a
desmaterializacdo de circuitos em papel e a autonomizacgdo de diversas operacdes, até uma fase mais
complexa e inovadora que envolve tecnologias como a robdtica, a Big Data, a inteligéncia artificial’?, a
ciéncia de dados e o Blockchain. Muito deste progresso se deve a politicas pablicas de desenvolvimento
tecnolégico e digital implementadas pelos Estados que impulsionaram assim a Sociedade de
Informac&o, organizada em rede e facilmente acessivel.

Remontando aos anos 80, destaca-se a forte aposta do Instituto Superior de Informética na formacéo
profissional de técnicos superiores de informatica, que ingressariam numa carreira especifica, passando-
se assim “a valorizar uma cultura de sistemas de informacdo mais comprometida com os aspectos
estratégicos e organizacionais” (Vidigal, 2014:.5). Surgiram, por esta altura, 0s primeiros cursos
superiores de informatica nas universidades

Surge entdo o governo eletrénico ou egovernment, definido pela Unido Europeia como sendo um
governo baseado no “uso de tecnologias de informacdo e comunicacdo nas administracfes publicas,
combinadas com mudancas organizacionais e novas competéncias para melhorar os servigos publicos,
democratizar processos e aumentar o apoio as politicas publicas”. Quanto as responsabilidades, a AMA
define que sdo “(...) identificar, desenvolver e avaliar programas, projetos e acdes de modernizacao e
simplificagdo administrativa e regulatoria e promover, coordenar, gerir e avaliar o sistema de
distribuicdo de servicos pUblicos, no quadro das politicas definidas pelo Governo.””

O termo governo eletronico trata-se de uma tradugdo literal da definicdo anglo-saxonica
egovernment e, na realidade, este termo abrange duas &reas temaéticas diferentes: a “administracdo
publica eletronica” e a “governagdo eletronica”. Sendo o primeiro tipo de governagdo centrado “nos
recursos, ou seja, na utilizacdo das tecnologias de informacdo e comunica¢do, na mudanca
organizacional e nas novas competéncias dos trabalhadores” e 0 segundo centrado na “transformagéo
das relagcbes do governo e da administracdo publica com os cidaddos e os diferentes tipos de
organizacdes (empresas, associagdes, organismos publicos, 6rgdos locais de poder politico, etc),
enquanto destinatarios dos servigos prestados e enquanto atores de governacao” (Fonseca e Carapeto,
2009: 251). Ou seja, pode-se dizer que a “administragdo publica eletronica” diz respeito a prestagdo de
servicos publicos e, a “governagdo eletronica”, ao processo democratico e a participacdo dos cidadaos.

Nas suas diversas interac@es, foi definido que o conceito egovernment, engloba diferentes modelos,
transformando-se em: “government to business” (G2B) na relagdo entre o governo ¢ as empresas;
“government to government” (G2G) nas relagBes intergovernamentais e intragovernamentais;

“government to citizens” (G2C) na relagéo entre o governo e o cidadéo, focalizado na prestagéo de

72 Também designada por data analytics
3 Na sua lei organica (DL 43/2012 de 23 de fevereiro).
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servigos eletronicos ao cidadio; e finalmente “government to employee” (G2E) que engloba os servi¢os
para os funcionarios, com foco na reestruturacao e organizacgdo interna da Administracao publica.

Pode-se dizer que o Estado e a sociedade tradicional se reestruturaram profundamente com “o
surgimento de novas relagbes de poder e de concorréncia, novos conflitos e incompatibilidades entre
atores e unidades do Estado nacional por um lado e, por outro lado, actores, identidades, espacos sociais
e processos sociais transnacionais” (Giddens, 2001 in Fonseca e Carapeto, 2009: 27) e, sem divida que,
na “relagdo do Estado com os cidaddos, nomeadamente na sua relagcdo econdémica e politica, com tensdes
e distensdes, o cidaddo tem agora um papel mais ativo ¢ predominante” (Simfes in Mozzicafreddo,
2011: 343).

A chamada Sociedade da Informacdo e do Conhecimento, também em termos econémicos, se
processa em rede. Os mercados adquiriram uma dimensdo muito maior, as suas produtividade e
competitividade desenvolvem-se a uma escala global num mundo onde as fronteiras se esbatem. Sendo,
assim, o seu funcionamento facilitado também pela muito maior mobilidade de pessoas, mercadorias e
capitais.

Esta revolucdo tem obrigado a profundas alteracdes no setor publico e no Estado em geral,
tornando-se essencial “a adequacdo das estruturas e processos da administragéo publica as mudancas da
Era da globalizacdo e da informagdo, como condicdo prévia a qualquer capacidade de intervengdo
estratégica e de reforma” (Marques in Mozzicafreddo, 2001: 274). De qualquer maneira, 0 modelo ideal
de Estado sera sempre aquele cujas bases estejam alicercadas nas tecnologias de informagéo.

E importante ndo esquecer, no entanto, que os avangos tecnoldgicos existentes no egovernment
representam também uma crescente ameaca a coesdo social, acarretando sérios riscos de uma relevante
margem da sociedade ficar “de fora” desta moderna sociedade da informacdo’™. Muitos portugueses,
seja por razbes de literacia seja por razbes de acesso, ainda ndo dispdem do meio fundamental, a
Internet’™, para que lhes seja possivel a realizacio destas interagdes. E “preciso garantir que as novas

ferramentas de dados ndo se concentrem nas maos de poucos e que sejam distribuidas igualmente™’®,

3.1 egovernment, uma necessidade atual
O setor publico deve basear-se em estudos, avaliacdes e analises fiaveis sobre quais 0s servigos publicos
que deve oferecer, adequando 0s mesmos as necessidades existentes. Para uma prestacdo de servicos de

alta qualidade devem estar reunidas as devidas “capacidades, habilidades, suporte financeiro, recursos

74 Cerca de 30% de portugueses ainda ndo beneficiam diretamente das TIC (“Estudo sobre Governo Eletronico da
Organizagdo das Na¢des Unidas 20187, 11).

75 Este facto é muito visivel nos tempos que correm. A pandemia gerada pelo Covid-19, obrigou ao uso dos meios
digitais de forma massiva, revelando as necessidades existentes na populagdo portuguesa, em termos de meios
digitais.

6 0 “Estudo sobre Governo Eletronico da Organizagio das Nagdes Unidas 2018 (2018: 183) refere também a
este respeito: “Os governos tém a responsabilidade critica de encontrar e implementar politicas e medidas para
mitigar o impacto dos choques tecnoldgicos na sociedade; uma nova dimenséo de vulnerabilidades que as TIC
vieram expor”.
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humanos, estruturas, politicas e estratégias, assim como estruturas legais e regulatorias” (Nagdes Unidas,
2018: 11).

O Estudo sobre o Governo Eletrénico da Organizacdo das Na¢bes Unidas 2018 (11) refere que a
estratégia para alcancar este tipo de servigcos publicos deve assentar - na cooperacdo entre areas
governamentais para desenhar servicos em conjunto de forma mais eficiente; na garantia da seguranca
das comunicagdes e do armazenamento de dados, refor¢ando a ciberseguranca; no reforco e partilha de
competéncias digitais; na reducao de repeticdo de plataformas e portais desnecessarios, assim como na
reducdo de desperdicio e redundancias; e, finalmente, no melhoramento da programacdo dos
investimentos e medig&o rigorosa do retorno de cada um deles.

Houve uma profunda evolugdo por parte de alguns setores da Administracdo publica, no que se
refere ao desmontar das suas estruturas tipicamente organizadas em “silos”, dando lugar a
horizontalizagdo das mesmas, possibilitando o aumento da interoperabilidade e do trabalho colaborativo.
Os processos passam, assim, a ser tratados de uma forma transversal de modo a proporcionar,
nomeadamente, uma gestdo de processos com foco nos eventos de vida dos cidadaos.

Desta forma, a AP disponibiliza os seus servigos possibilitando ao cidaddo néo ter de se deslocar
aos varios organismos para resolver um qualquer assunto da sua vida. De facto, esta horizontalizacéo,
como referem alguns autores (Donk e Snellen, 1998; Frizen, 1998), é apenas um dos vértices de um
triangulo, cujos restantes dois séo a desterritorializacdo e a virtualizagdo, conjungdo esta que permite o
referido tipo de interagdo cidaddo/Administracdo publica.

Este espago aberto e virtual tem potencialidades também para fortalecer a democracia. De facto, o
aumento do espaco publico gerado pelas TIC, “ao favorecer o acesso dos cidaddos & informacdo, a
consulta e o didlogo entre 0s governos e os cidaddos” (Fonseca e Carapeto, 2009: 260), abre as portas
para a chamada democracia eletrdnica, cujo principal objetivo serd gerar um maior envolvimento e
participacdo por parte dos cidaddos na tomada de decisbes publicas (consulta, peti¢cOes e até voto
eletrdnico).

Na senda do melhoramento na prestagdo de servicos publicos, proporcionado, nomeadamente, pelas
denominadas tecnologias de nova geracdo web 2.0, é possivel ajustar estes servigos “as necessidades
individuais e ndo as necessidades de publicos pré-segmentados” (Fonseca e Carapeto, 2009: 258). Estas
novas aplicacBes tecnolégicas vao além do voto eletronico e da participagdo eletronica, “permitem ao
cidaddo subir na pirdmide do envolvimento” (Fonseca e Carapeto, 2009: 263) fornecendo-lhes
influencia e poder sobre, por exemplo, o resultado dos processos das tomadas de decisdo em que
participam.

Tem-se vindo a falar de uma tecnologia ainda mais avancada, a web 3.0 ou web seméntica. Esta
tecnologia esta pensada para “permitir que os documentos sejam lidos pelo computador e permitir que
os links sejam criados fazendo relagdes com significado”, eliminando, por exemplo, “as diferengas nos

sistemas de acesso ao conhecimento entre organizacoes e paises” (Fonseca e Carapeto, 2009: 272). O
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formato RSS”’, muito usado em sites de noticias e blogs, é ja o exemplo da aplicacdo desta tecnologia.
Um passo seguinte seria uma tecnologia web 4.0 que permita aos meios digitais “conseguirem
transformar facilmente documentos em dados que o computador consiga ler e avaliar sozinho, passando
a realizar tarefas que agora ainda realizamos manualmente” (Fonseca e Carapeto, 2009: 272).

A chamada quarta revolucdo industrial onde proliferam estas tecnologias inovadoras, como “0 Big
Data, a Internet das Coisas (10T), a computacdo em nuvem e a supercomputacao, 0s dados geoespaciais
e a banda larga, a Inteligéncia Artificial (IA) e a aprendizagem profunda de maquinas”’® constituem
ferramentas que se poderdo revelar também muito Gteis no auxilio a populag@es vulneraveis em setores
como o da saude, da educacéo, do ambiente, etc’.

Com estes desenvolvimentos tecnoldgicos, vém também aspetos negativos, como € o exemplo do
uso inapropriado destas tecnologias por governos ou empresas privadas. O relatdrio sobre a liberdade
na rede (NacGes Unidas, 2018: 23) refere que a liberdade de expressao na Internet tem vindo a diminuir,
apontando como exemplo as prisdes de cidad&os por publica¢fes anti governo feitas nas redes sociais.
Outro aspeto negativo é a proliferacdo de noticias falsas (fake news) usadas, principalmente, para
distorcer a realidade e enviesar o discernimento e opinido de quem as I&. Outro fenébmeno pernicioso
que surge atualmente e que compromete “a confianga, a coesdo social e 0s processos de governagdo em
diferentes partes do mundo”, sdo as “fugas de informagao recorrentes e, em geral, de larga escala de

dados de utilizadores recolhidos por empresas de tecnologia”.®

" RSS (Really Simple Syndication) é um formato de distribuicéo de informagdes em tempo real pela internet, no
qual um subconjunto de "dialetos” XML que servem para agregar contetdo ou "Web syndication", podem ser
acessados mediante programas ou sites agregadores. (Wikipédia)

8 A expressio “Inteligéncia Artificial” refere-se a “um conjunto de técnicas da ciéncia da computacao que permite
que sistemas executem tarefas que normalmente requerem inteligéncia humana, tais como percecdo visual,
reconhecimento de discurso, tomada de decisdo e tradugdo de linguas”. A IA inclui, entre outras coisas, a
Internet das Coisas (10T), banda larga fixa e mdvel, computagdo em nuvem e Big Data. A 10T recolhe e altera
dados biométricos, informacdo comportamental e informagdes ndo-estruturadas com recurso a sensores €
dispositivos ligados a redes. Big Data sdo grandes conjuntos de dados de voz, registos administrativos,
transacOes eletrénicas, atividades online e transmissdo de dados recolhidos principalmente por meio de
tecnologias méveis e de banda larga de computacdo em nuvem; (Nag¢Ges Unidas, 2018: 60, 183)

™ A parceria entre o governo da Jordania, o Programa Alimentar Mundial (PAM), o Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados (ACNUR), o Banco Cairo Amman e o IrisGuard Inc., por exemplo, introduziu um
sistema de pagamento inovador baseado no scan da retina nos campos de refugiados de Zaatari e Azrag na
Jordania, permitindo assim que 1,5 milhao de refugiados sirios e migrantes utilizem dinheiro digital depositado
em cartGes eletronicos para ter acesso a alimentos e servigos basicos. Dessa forma, utilizam o scan da retina dos
olhos em vez de dinheiro ou vouchers. Outros exemplos sdo: Os sensores de movimento instalados no fundo
do Oceano Indico que detetam ondas e fluxos de agua, transmitindo-os de seguida através de boias sonoras e
ligacdes via satélite a agéncias de emergéncia; Os drones que estdo a ser utilizados para avaliar os danos depois
dos desastres, como a série de terramotos no Nepal em 2015; A rede de cAmaras que permite a monitorizacéo,
em tempo real, de fluxos de &gua e utilizam CCTV para ajudar a divulgar avisos de potenciais enchentes, no
sul da Tailandia. . (Na¢bes Unidas, 2018: 11, 61).

8 Relativamente a este respeito, o referido estudo da o exemplo, referente ao envio de mensagens politicas
direcionadas as redes sociais para influenciar as preferéncias do eleitor, da “Cambridge Analytica, uma empresa
de dados politicos contratada para prestar servicos durante a campanha presidencial de 2016 nos Estados
Unidos.” A este respeito vale também a pena referir, o exemplo da campanha relativa ao Brexit (saida do Reino
Unido da Unido Europeia). (Nagdes Unidas, 2018: 23).
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Também importa aqui relevar, como aspeto negativo da web, a utilizacdo por estas empresas,
através de sofisticados algoritmos que conseguem determinar (escrutinando o que as pessoas pesquisam
nos motores de busca) quais as suas preferéncias e, entdo, direcionam a sua publicidade. Transformando,
assim, os utilizadores em “produtos digitais para serem vendidos a quem faz a melhor oferta, numa
inversdo bizarra das relagcBes econdmicas tradicionais” (Nac¢des Unidas, 2018: 24).

Focando agora o que de positivo se tem realizado, importa referir o documento “Estratégia para as
TIC até 2020 - Estratégia para a transformacédo digital na Administragdo”, composto por trés eixos
principais: O primeiro eixo refere-se a promocao da integracdo e da interoperabilidade, essencial para o
desenvolvimento dos servicos organizados por eventos de vida dos cidaddos ou das empresas e para o
principio “once only”, que permite evitar pedir vérias vezes a mesma informagdo ao cidaddo®; o
segundo eixo refere-se a inovagdo e competitividade, de que sdo exemplos o uso de data analytics, como
modo de tratamento automatico de dados permitindo, nomeadamente, a prestacao de melhores servicos
aos cidadaos, através de sistemas de atendimento totalmente automaticos. Também de relevar neste eixo,
o0 exemplo da utilizacéo de tecnologias como o blockchain para assegurar a protecéo e a integridade da
informacdo e de dados pessoais; por Ultimo, o terceiro eixo vem permitir que 0s outros dois sejam
viaveis, uma vez que tem a ver com a partilha de recursos e competéncias digitais, como sdo exemplo
as solugdes oferecidas pela nuvem (“cloud”), que permite armazenar, processar e salvaguardar
informacdo de um modo distribuido e de acordo com as necessidades de cada momento, alterando o
modo como a tecnologia é desenvolvida e consumida.??

Como alguns bons exemplos de melhoramento na prestagéo de servicos ao cidaddo através do uso
das TIC, podemos referir: a Autoridade Tributaria e Aduaneira (AT) nomeadamente no que se refere
aos servicos que presta on line; também o exemplo dos servigos prestados pelo Instituto de Registos e
Notariado (IRN) que, ja em 2006, foi autor do Programa do Ciclo de Vida da Empresa, que permitiu
uma enorme simplificacdo e otimizagao nos procedimentos formais para constituicdo de empresas; vale
a pena referir também a Empresa Municipal de Mobilidade e Estacionamento de Lisboa (EMEL) que,
através de uma aplicagdo para telemdvel, permite ao condutor efetuar o pagamento do estacionamento
sem necessidade de deslocagdo ao parquimetro, oferecendo ainda a possibilidade de reforgar o
pagamento quando necessario, sem ter de se deslocar ao local do estacionamento; por Gltimo, importa
referir ainda, a Tarifa Social de Energia (TSE), que ¢ “atribuida de forma totalmente automatica, desde
2016, devido a interoperabilidade realizada através da plataforma iAP — Interoperabilidade na

Administracdo Publica, que permite o cruzamento de dados de varias entidades para identificar os

81 A plataforma de interoperabilidade da AP (iAP), usada pela primeira vez no projeto Cartdo de Cidadao, é assim
um instrumento fundamental para assegurar que 0s servi¢os sdo organizados em pontos de contacto Unicos e
para permitir que a AP utilize a informacdo que ja detém quando o cidaddo assim o permite. Exemplo das
medidas que ddo corpo a este eixo sdo as “Notificagdes Eletronicas” ou a “Interoperabilidade Documental”.
(Estratégia tiC 2020 - Estratégia para a transformacédo Digital na administracdo Publica; 4)

82 Também neste eixo se incluem medidas ligadas a dinamizacdo de aplicacdes em cddigo aberto, ja utilizado, por
exemplo, “Portal do Cidaddo +” e “Bolsa de Documentos”. (Estratégia tiC 2020 - Estratégia para a
transformacdo Digital na administragdo Publica, 4 e 5)
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consumidores que tém direito a TSE” (AMA). Tendo sido por este projeto, recentemente, atribuido um
prémio a AMA e a Direcdo-Geral de Energia e Geologia, pela United Nations Public Service Awards
(UNPSA), na categoria «Delivering Inclusive and Equitable Public Services for all».

Pode-se dizer que os servicos publicos, para a maioria dos cidadaos, personificam a Administracao
publica no seu todo. A sua qualidade, facilita e impulsiona a confianga por parte dos administrados na
gestdo publica. Juan Mozzicafreddo e Jodo Salis Gomes (2011) estruturam a relacdo dos cidaddos com
a Administragdo por “patamares”, definindo o inferior como sendo a mera “relagao entre a administragéo
¢ os administrados”, considerado um simples ato de “gestdo publica”; o patamar seguinte implica a
“criagdo de mecanismos de interagdo — consulta, informacédo e plataformas de proximidade virtual e
presencial nos servigos pablicos — entre a administracdo publica e os cidaddos” considerado este um ato
de “boa gestdo publica”; por fim, o patamar superior seria atingido quando se alcancasse uma “relagdo
de respeito reciproco entre os direitos e obrigagdes dos administradores publicos e dos cidaddos” e
corresponderia a um ato de “boa gestao publica democratica”.

A chegada a Portugal de uma pandemia a nivel mundial provocada pelo virus Covid-19, que obrigou
ao confinamento em suas casas de grande parte da populacdo, veio demonstrar que este Gltimo patamar
pode e deve ser alcangado. A gestdo desta situagdo, por parte dos érgdos puablicos, no atual contexto
mundial, deve procurar consolidar o sentimento de confianca e seguranga nas decisdes tomadas por estes
6rgdos de poder por parte dos cidaddos que, de repente, se vém altamente vulneraveis®®.

“Em Portugal, 0 més de margo marca o comego de um novo tempo. O tempo COVID_19 (OMS,
2020). Um tempo desigual de todos os outros ja vividos. A pandemia instala-se. O ritmo de crescimento
das pessoas infetadas ganha velocidade. As ruas esvaziaram-se. O transito desapareceu. As escolas
fecharam. Em poucos dias fecharam também os mercados, o comércio de rua, as igrejas, as empresas,
os grandes centros comerciais, ...” Com esta realidade surge a emergéncia de prover o teletrabalho e o
ensino & distancia, como forma de “suster riscos maiores no campo da economia, da educagdo ¢ em
particular no projeto de vida de cada pessoa” (Palmeirdo, 2020 in Alves, 2020: 55).

Nesta crise, que comecou por ser de salde publica e rapidamente se tornou econdmica, o papel da
Administracdo publica tem tido um peso enorme na vida dos cidaddaos. Uma das restricdes impostas aos
mesmos na primeira declaracdo de estado de emergéncia pelo Presidente da Republica, foi a limitacdo
das deslocacBes por motivos profissionais, determinando a obrigatoriedade do teletrabalho sempre que
as fungBes em causa o0 permitissem.

Aqui, o papel das TIC representou uma “tabua de salvagdo” para que muitas pessoas, através do

teletrabalho®, pudessem manter a totalidade dos seus ordenados. Contudo, surgiram sérias dificuldades

8 Uma sondagem do ISCTE refere que “Mais de 75% dos portugueses afirmam ter “muita” ou “alguma confianca”
na resposta que as forcas de seguranca, a Direcdo-Geral de Salde, o primeiro-ministro e o Presidente da
Republica estdo a dar a epidemia. Os valores sdo um pouco mais baixos (entre 60 e 70%) para o poder local, a
ministra da Satde e a Assembleia da Republica.”; (ISCTE, 2020: 6)

8 QO teletrabalho proporciona, de facto, em muitos casos, a plena continuacdo da atividade de empresas e setores
da Administracdo publica. A existéncia das TIC permite 0 acesso as respetivas redes corporativas através do
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com as atuais restri¢des, as principais relacionadas com problemas econdémicos, “especialmente por
parte de trabalhadores por conta de outrem que ficaram desempregados, de trabalhadores independentes
gue deixaram de ter atividade e de pequenos empresarios que tiveram de fechar a atividade” (ISCTE,
2020: 2). O estudo “O impacto social da pandemia” identificou, para além desta, outras duas areas mais
vulneraveis: a saide mental debilitada devido ao isolamento; e os problemas de conciliacdo das familias
com filhos menores no espaco doméstico que obriga, muitas vezes, a conciliacdo entre o teletrabalho e
a vida familiar diaria restrita a este espago.

De facto, a obrigatoriedade de confinamento esta a intensificar as desigualdades que, na verdade,
ja existiam, comegando logo pelo acesso ao teletrabalho que, como mostra um estudo sobre o tema
elaborado pelo ISCTE (Silva, 2020: 5), “sdo precisamente os inquiridos mais qualificados e com
melhores rendimentos aqueles que mais facilmente conseguiram trabalhar em casa logo apo6s ter sido
decretado o estado de emergéncia”.

Outra das importantes medidas tomadas pelo governo foi o fecho das escolas. Tal medida implicou,
de “um dia para o outro”, o reformular do modelo tradicional de ensino presencial nas escolas, obrigando
alunos e professores, a partir de suas casas®, “a ensinar e a aprender de modo digital, envolvendo a
tecnologia eletronica — computadores, internet, televisdo, plataformas digitais.” As diversas
contingéncias® foram sendo ultrapassadas e o ensino a distancia foi possivel com o enorme esforco de
alunos, professores e familias.

Este tipo de ensino®” funciona através de uma plataforma digital, constituida por salas de aula
virtuais, organizadas por publico-alvo, ano e ciclo de escolaridade, com recurso a formas de trabalho
sincronas e assincronas, tendo como recurso de apoio a telescola, através dos canais TDT, MEO, NOS,
Vodafone, Nowo e em https://www.rtp.pt/estudoemcasa. Esta ferramenta teve como principal objetivo
integrar os alunos sem conectividade e/ou equipamento.

De facto, também aqui as desigualdades ja existentes ressurgiram com mais intensidade,

nomeadamente as de oportunidades de acesso a educacdo®. As respostas dadas, numa primeira fase, aos

computador pessoal de cada trabalhador a partir de suas casas, 0 uso das vérios ferramentas de colaboracéo
existentes permitiram a realizacdo de tarefas profissionais & distancia como reunifes através de
videoconferéncia e a partilha de documentos, disponibilizados, por exemplo, em modelo cloud.

8 O ensino a distancia ndo constitui novidade, temos, por exemplo, os grandes investimentos em 2007 no Plano
Tecnologico de Educagdo, contudo, tém sido “pouco significativas as praticas escolares de utilizacdo das
ferramentas tecnoldgicas para aceder e trabalhar”. (Costa in Cruzeiro, 2019: 283)

8 Cristina Palmeirdo, refere a este proposito: “No campo da concretizagdo, as dividas instalam-se e as limitagdes
avolumam-se em ordem as questdes da equidade de acesso, eficacia e qualidade dos processos de aprendizagem,
aos contextos e envolvimento familiar, ao volume das tarefas nas aulas sincronas e assincronas, as novas
conflitualidades e dificuldades que limitam o contato e a relagdo entre 0 humano e a tecnologia.” (Alves e
Cabral, 2020: 57)

87 0 governo disponibilizou também, como ferramenta complementar ao ensino a distancia (#EstudoEmCasa), a
Escola Virtual. Esta ferramenta inclui: recursos associados aos manuais, versdo digital dos manuais, aulas
interativas, testes interativos; relatorios de progresso para encarregados de educacdo, dicionarios, etc. A Escola
Virtual ja existia, a novidade aqui é a sua disponibilizacdo a nivel gratuito.

8 Também importa referir que, tal como acontece com as dificuldades existentes com o desenvolvimento do
teletrabalho a nivel das condicdes de habitabilidade das diversas familias, as mesmas também sao validas no
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muitos milhares de alunos que se encontravam nesta situacdo, passaram, por exemplo, por apoios ou
solucdes da parte dos municipios e juntas de freguesia.

Ninguém duvida que as TIC estéo a revelar-se fundamentais para ultrapassar esta dificil etapa®. De
qualquer forma, € importante ressalvar o papel do ensino presencial, a sua importancia € vital no
desenvolvimento das aprendizagens a todos os niveis das criangas e jovens que se estdo a formar como
individuo. As interacfes humanas que acontecem em ambiente escolar presencial ndo devem ser
desvalorizadas e, uma vez ultrapassada a situacdo atual, serd uma alegria ver, de novo, as escolas

fervilhantes de alunos.®°

3.2 egovernment em Portugal

Pode-se considerar que a implementacdo do programa INFOCID (Sistema Interdepartamental de
Informacdo ao Cidadao), em 1991, tera sido o inicio da constru¢do do egovernment em Portugal. A
partir desta altura os cidaddos, nos chamados quiosques multimédia, poderiam aceder a informagdo e
servicos da Administracdo publica, passando, uns anos mais tarde, a estar disponivel na Internet. Em
2001 este programa foi integrado no Portal do Governo, transformando-se posteriormente no seu modelo
atual: o Portal do Cidad&o.

O ultimo “Inquérito a Utilizacdo de Tecnologias da Informagdo e da Comunicacdo pelas Familias”
realizado pelo INE refere que, em 2019, 80,9% dos agregados familiares em Portugal tém acesso a
internet em casa (em que 78,0% deste acesso é realizado através de banda larga). Estes valores subiram
cerca de 30% na ultima década. No entanto, “quase metade dos utilizadores de Internet limitaram a
realizacéo de atividades na mesma devido a preocupacdes de seguranca, como sejam compras, Internet
banking ou fornecimento de dados pessoais, e 27,6% encontraram problemas de seguranca nos 12 meses
anteriores a entrevista, principalmente relacionados com phishing (18,2%) e pharming (14,9%).”%
Analisando os dados do INE, também se pode verificar que as atividades mais realizadas na Internet sdo
a pesquisa de informag&o sobre produtos e servicos (figura 3.1).%

Outro aspeto interessante presente neste relatorio refere que, em 2019, “quase 25% dos utilizadores

de Internet referiram ter tido uma intervencdo civica ou politica na mesma: 17,0% publicaram opinides

que se refere a telescola nomeadamente na falta de uma divisdo apta para as criancas poderem estar concentradas
a assistir as aulas virtuais.

8 Importante referir neste contexto o programa EstamosOn com site e aplicagdes com medidas e informagdes
sobre a pandemia para cidaddos e empresas.

% “Ensinar é sempre uma a¢do muito mais vasta do que “ensinar a matéria”. E um encontro multidimensional que
ativa em todos os que nele intervém uma miriade de aspetos em que se comunica muito, mas muito mais do que
aquilo que se fez na transposigdo didatica.” (“Ensinar e aprender em tempo de COVID-19: entre 0 caos e a
redengdo”, Melo, Ana Luisa de Carvalho Fernandes de Ataide, 2020: 22)

%1 Os termos phishing e pharming referem-se, respetivamente, a rececdo de mensagens fraudulentas e
redirecionamento para websites falsos onde é solicitada informagdo pessoal. (Inquérito a Utilizacdo de
Tecnologias da Informacédo e da Comunicagdo nas Familias, 2019: 1).

92Anual - INE, Inquérito a utilizacdo de TIC pelas familias; Dados extraidos em 11 de julho de 2020 (14:46:56);
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ou comentarios sobre estas temaéticas e 15,4% participaram em consultas online ou votacdes para

contribuir para a decisdo de questdes civicas ou politicas” (INE, 2019: 5).

Vender produtos ou servigos
Efetuar servigos bancdrios - Internet banking
Jogar ou fazer download de jogos, imagens, filmes ou musica

Ouvir radio ou ver televisdo

Ler ou fazer download de noticias online, jornais ou revistas
de noticias

Pesquisar informagdo sobre produtos ou servigos

o

10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Figura 3.1 - Percentagem de individuos com idade entre 16 e 74 anos que utilizaram Internet nos primeiros 3 meses de 2019,
por Tipo de atividades efetuadas na Internet (acesso a informacédo e uso de servigos online)

Fonte: Elaboracado prdpria a partir de dados do INE

Este relatério revela também as desigualdades neste acesso, referindo que, quem usa esta tecnologia
sdo sobretudo estudantes (99,6%) e pessoas que completaram o ensino secundario (96,9%) e superior
(98,7%), em oposicdo a quem tem o ensino bésico (figura 3.2)%. Embora na Ultima década se tenha
registado um crescimento de 20%, na utilizagdo de internet por pessoas com este nivel de ensino,
ultrapassando os 50% em 2019, estes resultados ndo sdo de todo satisfatorios. Denotando uma lacuna
na eficiéncia das politicas publicas para integrar pessoas com menor formacgdo académica na chamada
democracia digital. De facto, de acordo com as conclusdes de Garcia Gomes presentes na sua tese de
doutoramento (2019), a disseminacédo de politicas publicas de egovernment em Portugal ndo teve em
conta os niveis de literacia digital da populacéo, levando a um afunilamento da utilizagdo dos servicos
publicos digitais apenas a “uma minoria da populacdo mais escolarizada e tecnologicamente mais
habilitada” (Gomes, 2019: 178), o que representa uma significativa limitacdo a utilizacdo do
egovernment.®

Para além da iliteracia digital, a condicao social em que se encontram os cidadaos é também uma
das raz@es relevantes para a ndo utilizacdo da Internet. Na figura 3.3, pode-se observar a existéncia de
uma elevada percentagem de agregados domésticos portugueses, que ndo tem ligacdo a Internet em casa

devido aos custos do acesso e do equipamento.

% Portugal é um dos trés paises da OCDE onde a maioria dos adultos ndo concluiu o ensino secundario e menos
de um quarto completou o ensino superior (Evans e Garcia Gomes, 2017 in Gomes, 2019: 136).

% Sobre a importancia do acesso generalizado e ubiquo a informag&o no setor publico é referido por Jodo Salis
Gomes e Teresa Salis Gomes “Em causa estd o desenvolvimento de uma cultura de difusido sistematica da
informacdo ndo sensivel. Por defeito, de acordo com os governos com praticas de gestdo mais aberta, a
informacéo do sector pablico deve ser gratuita e assentar em open standards. N&o basta que a informacéo esteja
disponivel em linguagem e seja Gtil (useful). E fundamental que seja facilmente localizavel (findable), utilizavel
(usable) e reutilizavel sem custos.” (Mozzicafreddo, 2011: 397)
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Figura 2.2 - Percentagem de individuos com idade entre 16 e 74 anos que utilizaram Internet nos primeiros 3 meses de 2019,
por Nivel de escolaridade mais elevado completo.

Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados de INE

A ligagdo a Internet em banda larga nédo esta disponivel na zona de residéncia I
Incapacidade fisica I
Preocupagdo com privacidade, seguranca I
Acesso noutro local | IEEG—_—_—_—_—
Custo do acesso elevado | —
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N&o sabe utilizar | —
- ______________ |
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Figura 3.3 - Percentagem de agregados domésticos privados com pelo menos um individuo com idade entre 16 e 74 anos e
sem ligacdo a Internet em casa, em 2019, por Razdo de nao dispor de ligagdo a Internet.

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados de INE

Para 2019, de acordo com os dados do INE, apenas 37,6% dos portugueses, na sua relagdo com
Administragéo publica, usou a Internet (figura 3.4), dos quais 45,6% para obter informacéo através de
websites dos organismos, 38,9% para preencher e enviar impressos ou formulérios oficiais e 28,3% para
fazer o download destes documentos

Observando a figura 3.4 constata-se que existe, dentro dos utilizadores da Internet, uma
percentagem significativa ndo utilizadora do egovernment. Nao obstante a existéncia de uma lacuna de
cerca de 30% da populacdo portuguesa ndo utilizar a Internet se dever a iliteracia digital, que se centra
maioritariamente no grupo de populacdo menos escolarizada, temos, de facto, esta outra lacuna de 40%
que, sendo utilizadora da Internet, ndo faz uso do egovernment e que, de acordo com Garcia Gomes
(2019), é principalmente constituida por jovens dos 16 aos 24 anos com reduzidas e médias qualificacdes
académicas.

Analisando os dados do Eurostat, 84% dos jovens portugueses (dos 16 aos 24 anos), com baixo
grau de escolaridade esta inserido no grupo: "Individuals who have basic or above basic overall digital
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skills", ou seja, dos jovens portugueses pertencentes a este grupo etario e com baixo nivel de
escolarizacdo, 84% tem competéncias digitais basicas ou acima das bésicas. Uma das conclusGes
possiveis é ter de ser necessario atingir, por parte dos cidaddos, um nivel de sofisticacdo mais elevado,
em termos de competéncias digitais, para conseguir interagir com a Administracdo pablica através do
egovernment, do que aquelas necessarias para o uso da Internet no geral.®

Em relacdo as razBes possiveis para a ndo utilizacdo de egovernment, Garcia Gomes (2019) refere
que se pode “considerar que este grupo etario tenha uma menor necessidade de interagdo, eletronica ou
outra, com o0s servicos publicos, visto que parte ndo tem rendimentos, ndo necessita de pagar taxas ou
contribuigdes e pode ter uma menor necessidade de utilizar os servigos de satide” (Gomes, 2019: 161).
Pode também ndo estar ciente que, quando acede, por exemplo, as matriculas ou aos horérios da escola
ou da universidade esté a interagir com a AP.

Pela observacdo da figura seguinte, é possivel retirar outras conclusées em relacdo a Gltima década:
apesar de existir um aumento de cerca de 30% nos utilizadores da Internet, ndo houve qualquer tendéncia
de crescimento na percentagem de utilizadores de egovernment, tendo-se mantido em torno dos 40%.
Tal pode indiciar que as politicas publicas implementadas nesta area ndo levaram em conta certas

especifidades da populagdo portuguesa.
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Figura 3.4 - Percentagem de agregados domésticos privados com pelo menos um individuo com idade entre 16 e 74
anos e com ligacdo a Internet em casa e percentagem destes individuos que utilizaram a Internet na sua interagdo com
entidades publicas por ano.

Fonte Elaboragéo prépria a partir de dados do Eurostat e do INE

Também geograficamente, a nivel nacional, se observam assimetrias. Verifica-se que, ao longo da
Gltima década, todas as regides apresentam crescimento em termos de nimero de agregados domésticos
com Internet mas, contudo, estas assimetrias ndo se esbatem (figura 3.5). Também aqui se pode concluir

que as politicas publicas ndo conseguiram ainda atingir o seu objetivo.

% Qutra concluséo possivel podera ter a ver com a falta de apelatividade por parte do egovernment a esta faixa
etéria.
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“Isto quer dizer que a construgdo da Sociedade da Informag@o em Portugal esta a ser concretizada
sem evitar, tal como acontece noutras areas do desenvolvimento, assimetrias regionais que,
inevitavelmente, comprometem a coesdo nacional e a igualdade de oportunidades entre cidadaos que
partilham a mesma nacionalidade, os mesmos direitos e deveres. Genericamente, na verdade, um
portugués da Regido de Lisboa tem condi¢es mais favoraveis para o exercicio da sua cidadania num

contexto da Sociedade da Informag¢do™® do que outro que viva nas restantes regifes de Portugal.
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Figura 3.5 - Percentagem de agregados domésticos privados com pelo menos um individuo com idade entre 16 e 74 anos e
com ligacdo a Internet em casa, por Local de residéncia (NUTS - 2013).

Fonte: Elaboragéo prdpria a partir de dados do INE

A realidade nacional, no que se refere a utilizagdo das novas tecnologias, tem apresentado nas
Gltimas duas décadas um significativo crescimento, contudo, existe parte da populagdo portuguesa ainda
infoexcluida. Os cidaddos inseridos neste grupo caracterizam-se, principalmente, por possuir baixa
escolaridade, baixo rendimento, pertencer a niveis etarios acima dos 55 anos e, ainda, habitar fora dos

grandes centros populacionais.

% O IDR, Indice Digital Regional Portugal, que comecou a ser calculado em 2012, depois de uma tese de
doutoramento formulada pelo investigador Luis Miguel Ferreira, pretende medir o grau de integracdo e
desenvolvimento das sete regides portugueses (NUTs I1) na Sociedade da Informacdo. Os resultados obtidos
anualmente por este indice, tém revelado a Regido de Lisboa como aquela que apresenta 0 melhor desempenho
em matéria de integracdo na Sociedade da Informacdo. Este indice é composto por quatro subindices: Contexto,
Infraestrutura, Utilizacdo e Impacto. (Ferreira e Amaral, 2017: 26)
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Uma das razles para a fraca taxa de sucesso das politicas publicas na area do egovernment, em
relagéo a inclusdo destes grupos na Sociedade do Conhecimento, prende-se com “uma abordagem muito
focada no desenvolvimento econdmico e na competitividade da economia, eventualmente porque a sua
elaboracdo tomava como referéncia os paises do centro e do norte da Europa” (Gomes, 2019: 127).

O governo no seu “Plano de Agdo para a Transicdo Digital de Portugal” (2020) tem como um dos
principais objetivos, precisamente, o da capacitacdo e inclusdo digital das pessoas (Pilar 1), propondo
medidas como o reforgo na digitalizacdo das escolas, incluindo aqui também o apoio e formacédo de
professores nestas competéncias; a criagdo de um programa nacional para a formacao de 3.000 pessoas
na area de Tecnologias de Informagdo, Comunicacéo e Eletrdnica; o desenvolvimento de um projeto
educativo de inclusdo digital de adultos infoexcluidos, em que os conteudos béasicos formativos
envolveriam “a criagdo e gestdo da conta de correio eletronico, a capacidade de pesquisa online, a
consulta e utilizagdo de servigos publicos digitais, 0 acesso a servi¢os como homebanking ou o acesso a
redes sociais” (Ministério da Economia e Transi¢do Digital, 2020 23); e a criacdo de uma tarifa social
de acesso a servigos de Internet, com o objetivo de promover uma utilizagdo mais generalizada destas
tecnologias, com foco nas camadas mais desfavorecidas da populagéo.

Este Plano, inserido no seu Pilar Il, contempla também medidas para a transformagdo digital do
tecido empresarial, principalmente através de apoio ao investimento e com foco nas PME’s que
representam a maioria do setor empresarial e do emprego em Portugal. De facto, considerando o
indicador “presenca na Internet” (figura 3.6), apenas pouco mais de metade das empresas com 10 a 49
trabalhadores tem o seu site e, se analisarmos as empresas com menos de 10 trabalhadores, estes valores
decresceriam substancialmente. Uma vez que as PME’s representam a maioria das empresas nacionais,
apesar das maiores possuirem na sua grande maioria este tipo de presenca, a média nacional ndo chega
a 60%, ficando, certamente, muito aquém do que atualmente se pretende a este nivel para o tecido

empresarial portugués.
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Figura 3.6 - Percentagem de empresas com 10 e mais pessoas ao servigo com presenca na Internet, por
Escaldo de pessoal ao servico.

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados de INE
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Esta previsto ainda um Pilar 111 onde o objetivo é, mais uma vez, a modernizagdo administrativa,
com foco na “facilitacio do acesso dos cidaddaos aos servigos publicos e a simplificagdo e
desmaterializacdo dos procedimentos administrativos™.%

A este propdsito, no “United Nation — E-Government Survey 2018 ”, é interessante salientar que no
E-Government Development Index (EGDI)%, que avalia a presenca nacional on-line de todos os Estados-
Membros pertencentes as Nacgdes Unidas, Portugal é referido como sendo um dos paises que, em 2018,
entrou para o “Very-High EGDI group”.

O Simplex®®, na sua acéo de simplificar a burocracia existente, modernizar a Administracdo pablica
e facilitar a interagdo entre esta e os cidadaos e empresas, vem auxiliar nesta demanda.

A este propdsito vale a pena mencionar, também, o relatorio “Moderniza¢do e simplificagdo
administrativa 2015 — 2018”, realizado com o intuito de analisar a iniciativa para a Simplificacdo
Administrativa e Regulatéria inserida no programa Simplificar. Para isso, foram promovidas

entrevistas'®

e encontros com empresarios, representantes associativos, dirigentes da AP e membros de
gabinetes do Governo.

Foi selecionado, depois de analisadas as respostas dos empresarios, um conjunto de 12
procedimentos ou processos administrativos, considerados pelos mesmos como geradores de entraves
burocréticos 1 . Esta selecdo revelou-se ser de natureza diversa, “indo desde procedimentos
administrativos muito especificos, como é o caso da Declaracdo Mensal de Remuneragdes para a
Seguranca Social ou para a Autoridade Tributaria e Aduaneira, até processos que séo percebidos como
entraves devido ao seu efeito cumulativo — caso das obrigagdes de declaracdo e informacdo ao Instituto

Nacional de Estatistica e ao Banco de Portugal.”*%? O licenciamento ambiental e o licenciamento

% No Pilar 111 vale a pena destacar algumas medidas: Digitalizacdo dos 25 servicos plblicos mais utilizados por
cidaddos e empresas; Aumento da oferta e traducdo de servicos digitais de interesse a internacionaliza¢do no
ePortugal; adocdo de ferramentas cloud pela Administragdo publica; Simplificacdo dos processos de
contratagdo publica inerentes a prestacdo de servicos e aquisicdo de bens no dmbito das tecnologias de
informag&o e comunicacéo, pela Administracdo pablica. (Ministério da Economia e Transigao Digital, 2020: 5,
29).

% Este indice leva em conta a abrangéncia e qualidade dos servigos online, a conetividade das telecomunicag@es e
a capacitacdo em termos de recursos humanos envolvidos.

% “o primeiro programa foi langado em 2006 e, entretanto, tém-lhe sucedido, até ao presente, varios outros
programas destinados a operar uma reforma baseada na resolugéo de problemas concretos e ndo uma reforma
global e direcionada, em termos genéricos, para todos os sectores da administragdo.” (Mozzicafreddo, 2001:
44).

100 «para efeitos de amostra e por motivos praticos, circunscreveu-se 0 estudo aos sectores de Industrias e Comércio
e Servigos, na medida em que representam, em conjunto, mais de metade do Valor Acrescentado Bruto da
economia portuguesa e quase metade do emprego.” Relatério “Modernizagdo e simplificacdo administrativa
Relatdrio 2015 —2018”: 40.

101 Declaragdo Mensal de Remuneragdes de AT; Declaragdo Mensal de Remuneragdes de Seg. Social; Fundo de
Compensacdo; Fundo de Garantia de Compensagdo; Guia de remessa; Informacdo estatistica de INE;
Informacéo estatistica de Banco de Portugal; Informagdo Empresarial Simplificada (IES); Licenciamento
ambiental; Licenciamento industrial; Monitorizagdo ambiental; Regras de contratacdo publica

102 Relatério “Modernizagio e simplificacdo administrativa Relatério 2015 —2018”: 43.

54



industrial'®® revelaram também constituir entraves significativos, a atividade destes empresarios, a nivel
burocratico.

Sobre estes aspetos, o Ultimo Simplex abrange grande parte dos entraves burocréticos identificados:
em relacdo a contratacao publica, ja se encontra disponivel uma aplicacdo (ContratAPP), constituida por
uma plataforma digital que permite “o trabalho juridico colaborativo em rede, envolvendo 60 servigos
e organismos da administracdo direta e indireta do Estado”; em relagdo a Informagdo Empresarial
Simplificada (IES), desde maio deste ano, que a mesma se encontra pré-preenchida com os dados ja
comunicados pelas empresas; em termos de simplificagdo administrativa, vale a pena referir aqui,
também, o objetivo de criar “uma plataforma unica de comunicagdo a Seguranca Social, ao Fundo de
Compensacédo de Trabalho (FCT) e ao Fundo de Garantia de Compensacdo de Trabalho (FGCT) dos
elementos relativos a celebracdo, alteracdo e cessacdo de contratos de trabalho”; esta previsto, para o
final deste ano, a fusdo da Declaragdo de Remuneracdes (Seguranca Social) e da Declaragcdo Mensal de
Remuneracdes (Autoridade Tributaria e Aduaneira) a entregar a Seguranga Social, que a transmitira a
Autoridade Tributaria e Aduaneira; no que se refere aos inquéritos as familias e aos recenseamentos, e
com o objetivo de reduzir o tempo de tratamento e disponibilizacdo de informacao, esta prevista “uma
solucédo de codificagdo automatica de expressdes alfabéticas recolhidas em formularios eletronicos ou
noutros suportes, através de técnicas avancadas de inteligéncia artificial e ciéncia dos dados™%%; por
Gltimo, interessa referir uma medida inserida no Simplex de 2018, que atualmente se encontra em
funcionamento, relativa ao Licenciamento Unico Ambiental (LUA), “concebido com o objetivo de
simplificar, harmonizar e articular os varios regimes de licenciamento no dominio do ambiente (...)

articulando-se com todos os diversos regimes de licenciamento da atividade economica”.1%

3.2.1 Portugal na Europa
No que se refere a politicas publicas de egovernment em Portugal, pode-se afirmar que as estratégias
defendidas pelas instituicdes europeias tiveram uma significativa influéncia na sua definicéo.1%

Com o langamento do “Livro Branco sobre Crescimento, Competitividade ¢ Emprego”, em 1993,
vieram as primeiras referéncias a Sociedade de Informacéo por parte da Unido Europeia. Aqui, refletia-
se “sobre 0 modelo de crescimento que deveria ser adotado para a UE”, com foco na “competitividade

do tecido econémico europeu, por forma a poder fazer face ao problema do crescente desemprego”.

103 A este prop6sito, o documento “Contributos para a reforma do Estado Uma Visao da Sociedade da Informagao”
(17), elaborado por um grupo de trabalho da apsi, refere “Este obstaculo assume especial gravidade quando se
analisam os grandes investimentos de impacto significativo na economia do pais. Uma abordagem holistica
exige um real esforco de reformulacdo dos processos existentes, eliminando a burocracia acessoria e deixando
apenas aquilo que é essencial.”.

104 https://www.simplex.gov.pt/medidas

105 https://apambiente.pt/index.php?ref=17&subref=1262

106 “Embora a maioria das iniciativas de eGovernment em Portugal tivesse influéncia da Unido Europeia, houve
duas iniciativas que demonstraram elementos enddgenos de mobilizacéo e que colocaram Portugal, em 2001,
no 5° lugar do benchmark da UE em relagdo a situagdo da Administragdo Puablica eletrénica: o INFOCID e a
declaracdo de rendimentos individuais eletrénica” (Bilhim e Neves, Neves in Gomes, 2019: 98).
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Posteriormente, € elaborado o “Livro Verde sobre a Informacdo no Setor Publico na Sociedade de
Informagdo”, que defende que “a informagdo deste sector tem um papel fundamental no correto
funcionamento do mercado interno e na livre circulagdo de bens, servigos e pessoas”. (Pereira in
Mozzicafreddo, 2003: 355, 358).

Foram diversas as iniciativas com origem na Unido Europeia no que se refere a Sociedade da
Informacdo, como é exemplo o eEurope, lancado pela Comissdo Europeia em 1999 e cujo principal
objetivo era colocar em linha a Administracdo publica. Posteriormente, ja em contexto de crise
econdmica mundial, a Agenda Digital, publicada em 2010, foca-se em maximizar o potencial social e
econdmico das TIC, mais concretamente da Internet, estabelecendo um conjunto de a¢des a desenvolver
no periodo 2010-2020, “onde se destacam: mercado Gnico digital dindmico; interoperabilidade de
normas; confianga e seguranca; acesso rapido e ultra-rapido a Internet; investigacdo e inovacao;
melhorar a literacia digital, as qualificagdes nesse dominio e a inclusdo na sociedade digital” (Matos,
2015: 104).

“Em 2014, 72% das agdes estavam concluidas, mas ainda foi dado em 2015 um impulso a medidas
sobre a interacdo dos cidaddos com a Administragao Publica eletronica, que ainda se situava abaixo dos
50% na média da Unido Europeia, e sobre a submissdo eletronica de formularios a Administracdo
Publica, que se situava abaixo dos 25%”(Gomes, 2019: 72). Estes valores, para 2019, aumentaram para,
respetivamente, 55% e 38%, no entanto, para Portugal, estes valores pouco variaram ao longo da Gltima
década, situando-se nos 40% no que se refere a interagdo dos cidaddos com a Administragéo publica
eletronica e nos 30% no que se refere a submissao eletrénica de formularios a AP (figura 3.7).

A diferenca entre a média europeia e a portuguesa, no que se refere a interacdo dos cidaddos com a
Administracdo publica eletronica, poderd explicar-se, em parte, por existirem menos 10% de
portugueses, em relacdo & média europeia, que ndo possuem ligacéo a Internet em casa (figura 3.8). No
entanto, em termos de percentagem de agregados domésticos com ligacéo a Internet, ao contrario do
anteriormente observado em relacdo a interacdo dos cidaddos portugueses com a Administracao publica
eletronica, esta tem crescido progressivamente ao longo da Gltima década, tendo diminuido de forma

significativa o fosso tecnolégico em Portugal no que se refere a este indicador.
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Figura 3.7 - Percentagem de cidaddos portugueses e de cidaddos pertencentes a UE28 que: interagiram com a Administragéo
publica eletrénica, e que procederam a submisséo eletrénica de formulérios a Administragdo Publica, por ano.

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados do Eurostat
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Figura 3.8 - Percentagem de agregados domésticos privados com pelo menos um individuo com idade entre 16 e 74 anos e
com ligacéo a Internet em casa.

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados do INE e do Eurostat
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De acordo com dados do Eurostat, em 2019, a média da Unido Europeia no que se refere aos
individuos com competéncias digitais é de 86% e para Portugal 74%. Na Figura seguinte pode-se
observar, dentro do grupo de individuos com competéncias digitais, a sua distribui¢do pelos niveis baixo,
bésico ou acima de béasico, constatando-se que a percentagem maior é onde estas sdo acima de basico
(32%) e, aqui, equipara-se a média da Unido Europeia.
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Figura 3.9 - Percentagem de individuos por nivel de competéncias digitais em 2019.

Fonte: Elaboragdo prdpria a partir de dados do Eurostat

Tanto a nivel europeu como nacional, os Estados tém tido dificuldade em dar impulso ao
crescimento da literacia digital mantendo-se estes valores, nos ultimos 5 anos, pelos 80% na média da
Unido Europeia e nos 70% na média de nacional.

O Espaco Cidaddo, atualmente com mais de “600 Espagos Cidaddo, que disponibilizam
aproximadamente 200 servigos publicos” (AMA), disponiveis em Lojas do Cidad&o, municipios, lojas
dos CTT, etc., vem auxiliar na inclusdo digital dos cidaddos pertencentes ao grupo infoexcluido que,
para Portugal, se localiza nos cerca de 20% da populagéo, sendo esta média o dobro da média registada
na Unido Europeia (Figura 3.10). Analisando a figura seguinte, verifica-se que, na ultima década, este
fosso digital decresceu significativamente (24%), acompanhando a tendéncia da média europeia mas,
no geral, cerca de 10% acima; verifica-se também que, para Portugal, este indicador (uso da Internet),
nos ultimos 3 anos, estagnou, apesar da tendéncia da média europeia se manter decrescente.

XA

Esta iniciativa (“Espago Cidaddo”) mereceu referéncia como exemplo de boas praticas, no que
respeita ao combate a infoexclusdo, no “United Nation — E-Government Survey 2018 (2018: 20, 42),
mencionando sobre a mesma que ““a interagdo humana facilita o uso online, ensina sobre literacia digital
e tem como objetivo reduzir o fosso digital”. As “Lojas do Cidaddo”, no contexto da modernizacéao
administrativa, mereceram também destaque pela positiva neste relatdrio, que se refere a esta iniciativa

como sendo “um conceito inovador na prestacdo de servigos publicos que une, no mesmo espago, varias
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entidades publicas e privadas”. Ainda no contexto de modernizacdo administrativa, foi também

novamente destacado o sucesso do programa Simplex.
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Figura 3.10 - Incluséo digital: percentagem de individuos em Portugal e na Uni&o Europeia que nunca utilizaram a
internet. Anual.

Fonte: Elaboragéo prdpria a partir de dados do Eurostat

De modo a situar Portugal no contexto da Unido Europeia, em termos de egovernment, é
imprescindivel recorrer ao eGovernment Benchmark. Este instrumento é usado pela Comissdo Europeia
para avaliar, bianualmente, a prestacdo dos servicos publicos online, tendo quatro dimens6es como base:
servigos centrados no utilizador, transparéncia, facilitadores tecnoldgicos e mobilidade transfronteirica.
A Ultima edigdo (2019) incidiu sobre os eventos de vida: «Iniciar um negécio», «Vida familiar»,
«Estudar» e «Procurar emprego».

Em termos globais, de acordo com a AMA, Portugal conseguiu o 3° lugar na classificacdo, o que
traduziu uma subida de oito posi¢Ges em relagdo a classificagdo anterior. Importa ainda destacar nesta
edicdo: as subidas significativas nos indicadores «Transparéncia» (14° para 7° lugar) e «Facilitadores
Tecnoldgicos» (12° para 4° lugar); e a pontuacéo de 100% na mobilidade transfronteirica de empresas,

colocando Portugal na dianteira da Europa, juntamente com Malta e Dinamarca.
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Figura 3.11 - Absolute and relative performances

Fonte: eGovernment Benchmark 2019: 35

Embora Portugal tenha conseguido alcangar boas classificagdes nos rankings internacionais na area
da disponibilizacdo de servigos do governo na Internet, os mesmos ndo estéo a ser utilizados por parte
significativa da populacdo. Estes servigos online atingiram elevados parametros de qualidade e
sofisticagdo, no entanto, estas potencialidades estdo a ser, em parte, desaproveitadas. Esta questdo ndo
se verifica apenas a nivel nacional, a média da Unido Europeia, apesar de mais elevada que a de Portugal,
apresenta também uma lacuna significativa em termos de integracdo da populacdo na utilizagdo de

egovernment.

4 Recolha de informacéo estatistica de recursos geoldgicos na Administracédo publica
4.1 Breve historia
A intensificacdo do uso dos servigos de estatistica, tem-se revelado uma ferramenta essencial para o
desenvolvimento de politicas plblicas relevantes para a sociedade!®”. No contexto da producdo de
estatisticas oficiais e com o objetivo de agilizar este processo, tem sido efetuado, nomeadamente por
parte do Instituto Nacional de Estatistica (INE), um esforco de agregacdo do méaximo de dados
administrativos para fins estatisticos, contribuindo também para reduzir os custos e diminuir a carga
estatistica sobre os respondentes.

A estatistica de minas e pedreiras pretende caraterizar o setor da industria extrativa em cada ano,

em Portugal Continental, através do conhecimento das principais varidveis que o representam,

1070 Memorando de Lisboa “Indicators for decision making and monitoring” subscrito pelos Diretores Gerais
dos Institutos Nacionais de Estatistica da Unido Europeia, em setembro de 2015, vem refor¢ar a importancia da
utilizacdo dos aparelhos estatisticos para efeitos de monitorizacéo e avaliagdo das politicas publicas. Apela
também a uma maior aproximagdo entre as comunidades de producdo estatistica, cientifica e de condugdo de
politicas publicas.
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nomeadamente, estabelecimentos em atividade (minas e pedreiras), as suas produc¢es, vendas, pessoal
ao0 servigo, consumos e investimentos.

A estatistica de minas respeita a informagao dos estabelecimentos mineiros (minas) concessionados
e que reportam informacdo ao abrigo do art.° 52° do Decreto-Lei 88/90 de 16 de mar¢o (que aprova o
regulamento de aproveitamento de depositos minerais naturais) e a estatistica de pedreiras respeita a
informacdo dos estabelecimentos de massas minerais (pedreiras) licenciadas, que em cada ano reportam
informacdo ao abrigo do art.° 51° do Decreto-Lei 270/2001 de 6 de outubro, alterado e republicado pelo
Decreto-Lei n® 340/2007 de 12 de outubro (que define o regime de exploragdo de massas minerais -
pedreiras) (DGEG, 2016).

Os primeiros dados de estatistica de recursos geologicos terdo resultado dos inquéritos industriais
efetuados em Portugal desde 1839'%. A partir de 1875, estas estatisticas passaram a ser publicadas no
“Anuario Estatistico”, da responsabilidade da Dire¢ao-Geral de Estatistica (atual INE).

Em 1886 surge uma publicacdo proveniente da Direcdo Geral das Obras Publicas e Minas,
pertencente ao Ministério das Obras Publicas, Comércio e IndUstria, e organizada pelo Engenheiro José
Augusto César das Neves Cabral intitulada “A estatistica Mineira (anno de 1882)”. Por esta altura ¢
publicada a Portaria de 14 de dezembro de 1882 determinando que, “pelos concessionarios de minas
sejam distribuidos em cada ano, até ao dia 31 de dezembro, 0s mapas para serem por eles preenchidos
e devolvidos em seguida a direc&o geral de obras publicas e minas, até ao dia Gltimo de fevereiro do ano
seguinte, com as plantas dos trabalhos feitos em cada uma das minas em lavra. Satisfeitas as indicagdes
deste mapa e combinadas com os dados obtidos pelo pessoal técnico na ocasido das inspe¢des as minas,
resultardo elementos para a estatistica de cada ano” (DGEG, 2016: 7).

Desde essa data a obtengao da informacéo estatistica de minas junto dos concessionarios é realizada
de forma sistemética. Em relacdo a estatistica de pedreiras, s6 a partir de 1946, através da Direcdo Geral
de Minas e das antigas Circunscri¢des Mineiras do Sul e do Norte, se comegaram a recolher dados de
forma mais regular junto dos exploradores.

A emblematica publica¢ao do “Boletim de Minas” iniciou a divulgacdo de dados estatisticos em
1910, com base em inquéritos estatisticos anuais realizados aos concessionarios e a sua edicao,
atualmente apenas em versdo online, mantém-se até hoje.

A producdo das estatisticas de minas e de pedreiras tem pertencido ao ambito de competéncias da
DGEG, tendo sido formalizado, em 2010, um protocolo de delegacao de competéncias do INE na DGEG
para a producao de estatisticas oficiais nas areas tematicas da energia e geologia, onde séo reconhecidas

as competéncias técnicas desta Direcdo Geral para a andlise e producéo dessa informagéo estatistical®,

108 Terdo comecado a ser realizados de forma mais sistematica em 1890

109 No art. 29, 2.a) do Decreto-Lei n.° 69/2018, de 27 de agosto (22 alteracdo e republicacdo do Decreto -Lei n.°
130/2014, de 29 de agosto, na sua redacdo atual, que aprovou a organica da DGEG), onde se enumera as
atribuigdes desta Direcio Geral, pode-se ler: “Exercer as fungdes de autoridade nacional nos dominios da
energia e dos recursos geoldgicos e mineiros, contribuindo para a definigdo, implementacéo e avaliagdo das
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com o compromisso do cumprimento da legislacdo aplicavel e do Cédigo de Conduta para as Estatisticas
Europeias.

Também nesse ano, na DGEG, se deu a passagem para o preenchimento e submissao dos inquéritos
estatisticos exclusivamente online. “Com o objetivo de agilizar e simplificar a gestdo da informagao e o
acompanhamento das minas e pedreiras, 0 reporte destes dados passou a integrar também outras
informac@es de ordem técnica e administrativa, contemplando o “relatorio de exploragdo” no caso das
minas e o “relatdrio técnico” no caso das pedreiras, tendo a denominagao destes passado para “Inquérito

Unico de Minas” e “Inquérito Unico de Pedreiras”, respetivamente” (DGEG, 2016).

4.2 Momento Atual

A passagem para a plataforma eletronica significou, a nivel dos recursos humanos envolvidos, uma
relevante adaptacdo. Pode-se dizer que esta etapa obrigou a um “ciclo de desaprendizagem”
(Cunha,1999 in Madureira e Rodrigues, 2006) em relacdo aos procedimentos anteriores. As pessoas
envolvidas neste processo ndo estavam familiarizadas com este tipo de plataforma e modo de interacéo
com 0s concessionarios mas, tal como refere Caetano (2001), o processo socio-cognitivo, afetivo e
comportamental necessario para a absor¢do desta mudanca singrou, uma vez que existiu real motivacao
por parte dos trabalhadores “para adquirir nova informagao, filtrando-a segundo novos valores, afim de
poder interpretar uma também nova realidade” (Cunha, 2011 in Madureira e Rodrigues, 2006: 153 -
171).

Por outro lado, o processo de adaptagéo por parte dos concessionarios das empresas deste setor, foi
mais moroso e requereu um esforgo significativo para que se envolvessem neste procedimento. Esta
dificil integracdo poderd estar relacionada com o facto deste setor ser maioritariamente composto por
pequenas empresas, onde muitas vezes existe pouca literacia digital e os seus técnicos ndo estdo
familiarizados com o uso de plataformas eletrénicas.

O modo de trabalho em plataforma exige também uma interagdo frequente com os servicos de
informéatica da DGEG, tanto a nivel de questdes que surgem no Portal de Servigcos da DGEG,
dificultando ou impedindo os Responsaveis pelo Preenchimento dos Inquéritos Unicos'™® de gerir a sua
area neste Portal, como outras relacionadas com o preenchimento e/ou submissao destes inquéritos por
parte também destes Responsaveis.

Neste ponto em particular, a equipa envolvida na estatistica dos recursos geoldgicos (RG) tem

sentido que o0 apoio informatico deveria ser mais efetivo, pois tem-se mostrado dificil resolver, em tempo

politicas relativas & energia e aos recursos geoldgicos e mineiros, visando a sua valorizagdo e utilizacdo
apropriada e acompanhando o funcionamento dos respetivos mercados, empresas e produtos”;

110 pessoa nomeada pela empresa concessionaria que fica com a responsabilidade do preenchimento e submissdo
dos inquéritos Unicos. A este responsavel sdo dadas credenciais, por parte dos servigos da informatica da DGEG,
para aceder ao Portal de servicos da DGEG, ficando com uma area reservada. Nesta area, o Responsavel pelo
Preenchimento dos Inquéritos Unicos acede aos inquéritos de todas as minas ou pedreiras detidas pela empresa
concessionaria.
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atil, os problemas que vao surgindo. De facto, sdo escassos 0s recursos humanos pertencentes a equipa
informatica, estando a area da estatistica dos RG centralizada huma s6 pessoatt,

Contudo, vale a pena enaltecer, a atuacdo e prestacdo da equipa de informéatica da DGEG face a
necessidade de colocar em trabalho a distancia os 250 colaboradores da DGEG, devido a pandemia que
p6s Portugal em Estado de Emergéncia. Tratou-se de um enorme desafio “colocar em teletrabalho todos
os funcionarios da DGEG, de Lisboa, do Porto, de Faro, de Coimbra e de Evora, com acesso total aos
recursos internos, as pastas dos seus computadores por acesso remoto (VPN) e a uma funcionalidade
para permitir a marcagdo ou a participagdo em reunides, tanto a nivel interno como externo” (DGEG;
2020, 4).

As ferramentas disponibilizadas, nomeadamente a plataforma Teams para interacdo entre colegas e
realizacdo de reunides e o servi¢co Cloud para facilitagdo do armazenamento em rede, permitiram a
partilha e a comunicacao entre todos os colaboradores e entidades envolvidas, tanto a nivel interno como
externo a organizacdo. Tendo-se atingido, “a plena realizacdo de teletrabalho em seguranga e com
eficacia, em simultdneo com a disponibilizagdo de novos servigos online para o cidaddo e empresarios”
(DGEG, 2020, 4).

Vale a pena referir ainda que, em termos de seguranca, apesar de néo ter existido nenhum ataque
informéatico na DGEG com consequéncias graves, tem-se assistido, de modo geral, ao crescimento
exponencial de ciberataques. De facto, o uso de ligagbes a computadores “domésticos” com os de

entidades profissionais, expdem muito mais estas ligagdes, facilitando os referidos ataques.

4.3 Direcao Geral de Energia e Geologia — entidade oficial de fornecimento de dados estatisticos
de recursos geoldgicos
4.3.1 SIMEI - Plataforma de Informacéo e Gestao da DGEG
Os portais tiveram a sua origem em 1995 com o surgimento do INFOCID, nos quiosques de rua, onde
se podia consultar, em versdao multimédia, informacdo sobre os varios organismos da Administracdo
publica, ¢ pretendiam “ser o ponto de acesso por exceléncia ao universo global dos servicos publicos
electrdnicos (Internet), facultando um acesso centralizado a conteudos, servicos e aplicacdes em rede
(intranets e extranets)” (Fonseca e Carapeto, 2009: 240).

Os portais publicos congregam a informacdo governamental e os servi¢cos publicos provenientes de
bases de dados de diferentes entidades, organizando-os de acordo com as necessidades dos utentes. “A
portalizacdo da informacdo e dos servigos oferecidos pela administracdo publica constitui um dos

principais objetivos de modernizagdo com o qual os governos se tém comprometido desde a década de

111 O “IUTIC na Administragdo pUblica Central, Regional e Camaras Municipais 2018, Janeiro 2020 (pg.5), refere
que “No que respeita aos recursos humanos especializados em TIC, 29% dos organismos indicaram ter
recrutado ou tentado recrutar pessoal especialista em TIC, em 2017. Destes, 89% teve dificuldades no
preenchimento daqueles postos de trabalho.”
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noventa do século passado” (Fonseca e Carapeto, 2009: 241). Pode-se dizer que fazem parte dos projetos
mais emblematicos de egovernment em Portugal.

Em 2010, a Direcdo Geral de Energia e Geologia (DGEG) estava integrada no Ministério da
Economia, da inovacgdo e do Desenvolvimento (MEI) sendo a sua Secretaria-Geral (SGMEI) a entidade
central prestadora de servicos partilhados aos organismos deste Ministério. Esta entidade integrou entao
a DGEG no conjunto de organizacgdes publicas onde se iria instalar o SIMEI (Sistema de Informacédo do
Ministério da Economia) e a sua missdo tinha como principais diretrizes a gestdo centralizada do
cadastro de entidades; o suporte eletrénico aos processos de negdcio, numa perspetiva transversal, entre
0s varios organismos do MEI, com destaque para os processos de licenciamento; a rece¢do e 0
acompanhamento via web de pedidos dos seus clientes externos; e a disponibilizacdo de informacéo
estatistica (Unissys, 2011: 4).

Operou-se entdo, a nivel interno, nesta Dire¢do Geral, uma significativa mudanca nas principais
atividades técnicas, passando a funcionar em plataforma integrada de gestdo de processos e documentos.
No que se refere a estatistica dos recursos geoldgicos o software aplicativo utilizado foi o Fabasoft
eGov-Suite. Estas alteragdes foram também implementadas nas antigas DREs (Dire¢des Regionais da
Economia), o que permitiu, em termos de estatistica de pedreiras'?, uma maior e mais eficaz interligacéo
entre estas entidades e a Dire¢do de Servicos da DGEG onde se insere a estatistica dos recursos

geoldgicos (figura 4.1).

SGMEI DRE Algarve Parceiros
Figura 4.1 - Topologia e participantes inseridos no SIMEI. 113

Fonte: “SIMEI — Sistema de Informacéo do Ministério da Economia — Desmaterializa¢éo e gestéo de processos de forma
integrada” (Unissys: 6)

O Portal de Servigos do SIMEI instalado na DGEG tem, entre outras, uma area reservada a

estatistica dos recursos geoldgicos destinada ao envio, preenchimento e submissdo dos inquéritos Unicos

112 Até 2015 o &mbito das massas minerais eram competéncia das DRE’s, a partir dessa altura passou a fazer parte
das competéncias da DGEG.
113 A sigla DGAE refere-se a Diregdo Geral das Atividades Econémicas
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anuais de minas e pedreiras. Este processo inicia-se com o envio pela DGEG, através da plataforma
SIMEI/Fabasoft, de uma mensagem de email, para 0 Responsavel pelo Preenchimento do Inquérito
Unico (IU), de Aviso de Preenchimento do 1U, notificando que o mesmo devera entrar, através da sua
area privada ' | no Portal de Servicos da DGEG (https://www.simei.min-
economia.pt/portalservigos/portal.html), utilizando as credenciais que ja dispbe ou as indicadas no email
enviado (caso seja a primeira utilizacdo ou nunca tenha alterado as mesmas). Este responsavel vai entdo
encontrar, no separador “Inquérito Unico”, uma listagem do(s) formulério(s)/inquérito(s) a preencher e
a submeter até 31 de marco ou 30 de abril de cada ano, respetivamente para as minas e para as
pedreiras.'t®

Os Inquéritos Unicos tém varios separadores tematicos, que deverdo ser preenchidos com a
informacdo estatistica e técnica de cada ano. Nos inquéritos estdo presentes 3 tipos de campos: 0s que
ja se encontram preenchidos automaticamente com dados sobre a mina/pedreira pré-existentes no
sistema, ndo permitindo que o utilizador os altere (campos ndo editaveis)!!®; os que se encontram
“vazios”, também ndo editaveis, ¢ que serdo preenchidos quando o utilizador submeter o inquérito,
através de calculos baseados em dados que 0 mesmo preencheu antes da submissao; e os que se destinam
a ser preenchidos pelo utilizador (campos editaveis). Neste caso, existem 0s campos de preenchimento
obrigatorio e os que deverdo ser preenchidos sempre que a mina/pedreira tenha producéo nesse ano.

Do SIMEI faz ainda parte integrante, o Portal de Informacdo de Gestdo da DGEG. O qual possui
uma componente de business intelligence (BI) preparada para recolher dados e transforma-los em
informacdes significativas. Permite criar tabelas de indicadores, dashboards e relatorios avancados que
podem ser publicados no SharePoint, possibilitando a equipa envolvida no trabalho partilhar, visualizar,
explorar e atualizar documentos em rede. No entanto, na estatistica dos RG, uma vez que possui uma
plataforma base propria (Cubo) que permite realizar de forma plena a andlise estatistica, este Portal é

apenas utilizado para gerar os ficheiros de metadados de estatisticas destinados ao INE.

4.3.2 Cubo da plataforma base — ferramenta essencial na andlise da informagcé&o estatistica
O tipo de operacdo estatistica realizada enquadra-se no estudo estatistico e engloba a recolha e
tratamento de elementos estatisticos, referentes as unidades produtivas do setor da industria extrativa
(minas e pedreiras), tendo como entidades inquiridas em média 1300 pedreiras (21 variveis inquiridas)
e 100 minas (24 variaveis inquiridas).

As variaveis constantes dos U, estdo distribuidas por 13 quadros no caso das minas e 12 no caso

das pedreiras, dos quais sao relativos ao estudo estatistico os primeiros 7. Estas variaveis relacionam-se

114 Existe outra area destinada aos Gestores da Organizagdo que, neste caso, ndo permite a edicdo de inquéritos
destina-se apenas a sua consulta.

15 O estado inicial dos inquéritos ¢ “criado”, alterando-se ao longo do processo: Criado— Gravado—
Submetido— Em corre¢ao/Validado

116 Neste caso, se o utilizador quiser alterar/declarar algo sobre os mesmos, podera utilizar o campo “Alteragdes e
Observagoes”
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com as substancias extraidas e comerciais, a industria consumidora dos recursos comercializados, o
emprego no setor, 0s investimentos e encargos envolvidos na exploracdo e os consumos a nivel da
energia, da 4gua e dos materiais.

Os indicadores que sdo gerados pelos IU em cada ano, representam as diversas medidas que sdo
disponibilizadas pelo sistema e que podem ser analisadas. Esta informacéo é armazenada numa base de
dados (Cubo da plataforma base), organizada em cubo OLAP (cubo de processamento analitico online),
preparado para apresentar e somar grandes quantidades de dados, permitindo que 0s mesmos possam
ser agregados, segmentados e repartidos de acordo com o resultado que se pretende.

Estes indicadores sdo os seguintes:

—Contagem de Estabelecimentos - Indicadores relativos ao nimero de estabelecimentos
existentes;

—Contagem de Estatisticas - Contém indicadores relativos aos inquéritos estatisticos
(NUmero de Inquéritos, Nimero de Empresas com Inquéritos Estatisticos e Numero de
Estabelecimentos com Inquéritos Estatisticos);

—Encargos com o Plano Ambiental Paisagistico - Engloba indicadores relativos aos
encargos com estes planos;

—Informac&o Técnica;

—Temas dos quadros 1 ao 7;

—Situacdo da empresa - Factos relativos a situacdo dos estabelecimentos.

Estas medidas sdo disponibilizadas pelo sistema e podem ser analisadas através das relacdes
existentes com o0s eixos de andlise. Estes, por sua vez, sdo dimens@es disponibilizadas na base de dados
analitica e constituem vetores sob 0s quais é possivel decompor e analisar os referidos indicadores.

Estes eixos de analise sdo 0s seguintes:

— Calendario - Refere-se ao tempo de operacéo e recolha de dados da DGEG e permite
relacionar os dados recolhidos com o seu contexto temporal,

— Categoria de Pessoal - Diz respeito ao pessoal ao servico nas minas e pedreiras e
correspondentes categorias profissionais;

— Consumiveis - Diz respeito aos consumiveis utilizados no trabalho de extragdo,
categorizados por tipo;

— Empresa - Este eixo de anélise contém as empresas de extragdo (denominacao social e
NIF);

— Encargos Exploracdo - Diz respeito aos encargos de exploracdo exceto consumiveis
(que j& estdo contemplados em outro eixo de anélise);

— Encargos Paisagisticos - Eixo de anélise que contém 0s encargos com recuperagdo

paisagistica;

66



— Estabelecimento - Refere-se aos estabelecimentos de extracdo de minérios (Hierarquia
de setores da substancia, Tipo de Estabelecimento e Estado, CAE, Classe da substancia,
Denominag&o do estabelecimento, Nimero de Cadastro, Substancia Principal);

— Estado do Boletim de Estatistica - Representa o boletim de estatistica (IU) entregue
pelos estabelecimentos a DGEG;

— Geografia - Eixo de analise representativa da area geogréafica da extragao;

— Industria - Representa a industria destinataria da comercializagdo de minérios extraidos;

— Informagéo Técnica;

— Investimentos - Investimentos efetuados no &mbito da exploragéo;

— Situacdo da Mina ou Pedreira - Eixo de analise referente ao que um estabelecimento é
— uma mina ou uma pedreira — e em que situacao esté;

— Substancia — Diz respeito as substancias extraidas, produzidas ou vendidas;

— Unidade - Engloba as unidades utilizaveis para quantificar as varias substancias,
consumiveis, etc.

Os indicadores existentes relacionam-se com as variaveis dos varios eixos de analise apresentados,
dando como resultado a informacdo pretendida em determinado momento. A titulo exemplificativo
apresentam-se 3 casos:

1. Pretende-se saber a quantidade produzida de calcario e areia comum nas pedreiras da regido de
Lisboa e Vale do Tejo, para os ultimos 5 anos disponiveis (quadro 4.1):

O indicador Quantidade produzida (kg) constante do Quadro 2 do IU — Substancias comerciais
“cruza” com as varaveis dos eixos de analise: Tipo de estabelecimento — Pedreira; Geografia — NUT Il
— Lisboa e Vale do Tejo; Calendario — Ano — 2015, 2016, 2017, 2018, 2019; e Substancia — Designacao
da substancia DGEG — Calcario. A informagdo resultante desta relacdo seria:

©
Quadro 4.1 - Quantidade produzida de calcario e areia comum nas pedreiras da regido de é
Lisboa e Vale do Tejo 2
S
NUTII Lisboa e Vale do Tejo £
Tipo Estabelecimento Pedreira 4
/7°s
Quantidade produzida Kg  Rétulos de Coluna
Rétulos de Linha 2015 2016 2017 2018 2019
Areia comum 1 682 565 367 2050213 781 2241 257 703 2464591114 4211381385
Calcario 5217 344 619 5528 150 967 6 521 262 655 7 445 067 213 8 007 653 468
Total Geral 6 899 909 986 7578 364 748 8 762 520 358 9909 658 327 12 219 034 853
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2. Pretende-se saber o valor das vendas para as industrias da Fabricagdo de vidro e artigos de vidro
(CAE231), da Fabricacdo de produtos ceramicos refratarios (CAE232) e da Obtencdo e primeira

transformacdo de metais preciosos e de outros metais ndo ferrosos (CAE244) nas minas e pedreiras

existentes em Portugal continental, para o ano de 2015, levando em conta apenas 0s inquéritos validados

(quadro 4.2):

O indicador Valor das vendas (€) constante do Quadro 3 do IU — Industria Destinataria “cruza” com

as variaveis dos eixos de andlise: Tipo de estabelecimento — Mina e Pedreira; Estado do processo de
estatistica - Validado; e Calendario — Ano — 2015. A informagcdo resultante desta relacdo seria:

(%]
&
—
o+
3
Quadro 4.2 - Valor das vendas para algumas inddstrias destinatarias T
Estado Do Boletim De Estatistica Estado Processo De Estatistica Validado
Valor Vendas € Rétulos de Coluna
5 . 2015
Rétulos de Linha )
Mina
231 Fabricagdo de vidro e artigos de vidro 9 874 687
232 Fabricacéo de produtos ceramicos refractarios 5890 943
2331 Fabricagéo de azulejos, ladrilhos, mosaicos e placas de ceramica 7180 924
2332 Fabricacgdo de tijolos, telhas e de outros produtos ceramicos para a
1643132
construcéo
244 Obtencdo e primeira transformacdo de metais preciosos e de outros
L 387 943 617
metais ndo ferrosos
Total Geral 412 533 302

destinatarias

O§
%)

Pedreira
3839 621
39 046

3100 836

2977071

9956 573

3. Pretende-se saber o numero de trabalhadores ao servigo em estabelecimentos que produzam

minérios de cobre, por concelho, para o Gltimo ano de dados disponiveis (quadro 4.3):

O indicador Pessoal ao servico — Por categoria constante do Quadro 4 do IU — Dados sobre

emprego, cruza com as variaveis dos eixos de analise: Pessoal por categoria; Estabelecimento —

Substéncia principal — Concentrados minérios de cobre; Geografia — Concelho; e Calendario — Ano —

2019. A informacéo resultante desta relacéo seria:
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Quadro 4.3 - Numero de trabalhadores ao servigo em estabelecimentos que produzem minérios
de cobre

Concentrados de

Pessoal por
categoria

Substéancia Principal L
minérios de Cobre

Aoy
Total de Pessoal Rétulos de Coluna
Rétulos de Linha _2019
Aljustrel Castro Verde
Administrativo 16 62
Dirigente 2 74
Encarregado - Lavra a Céu Aberto 0 44
Encarregado - Lavra Subterranea 32 61
Outros - Lavra a Céu Aberto 0 470
Outros - Lavra a Subterranea 199 781
Pessoal Afeto ao Transporte - Motorista 0 0
Técnico 79 215
Total Geral 328 1707

No que se refere a divulgacao estatistica dos recursos geoldgicos, a calendarizagdo acordada com o
INE prevé a divulgacdo anual, no site institucional da DGEG, dos dados provisorios em junho (minas)
e julho (pedreiras) e definitivos em novembro (minas e pedreiras). Desta divulgacdo fazem parte um
conjunto de quadros resumo relativos & produgdo, ao numero de trabalhadores e ao nimero de minas e
pedreiras em atividade, assim como a disponibilizagdo das publicagdes: “Informacdo Estatistica da
Indistria Extrativa”, “Folheto da Industria Extrativa” (inglés e portugués), “Boletim de Minas” e
“Estatisticas rapidas Comércio Internacional”. '’

Em relagdo ao comércio internacional, ou seja, as saidas e as entradas de recursos geol6gicos no
pais, apesar de, no que se refere as saidas, estes campos constarem do 1U, os dados oficiais sdo remetidos
pelo INE a DGEG. Estes dados fornecidos em ficheiros Excel, sdo importados semestralmente para o
Access e 0 seu tratamento é efetuado numa tabela dindmica do Excel. Posteriormente, esta informacéo
é divulgada no site institucional da DGEG, estando também presente nas publicagdes acima

mencionadas.

117 para além destas publicagbes importa referir os questionarios mais relevantes, que nos sdo remetidos para
preenchimento, anualmente, por entidades internacionais: “British Geological Survey - Portugal Mineral
production”, “UN Industrial Commodity Statistics Questionnaire”, United States “Geological Survey —
Minerals Questionnaire: Quantity and Value of Minerals Produced in Portugal” e o “World Mining Data
(Embaixada da Austria)”.
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4.3.3 Propostas de melhoria na introducao, tratamento e acessibilidade dos dados estatisticos
referentes aos recursos geologicos
A importancia dos estudos estatisticos ndo se limita apenas a definicdo de politicas publicas, mas
também a caraterizacdo e evolucdo da sociedade. Toma-se como exemplo um estudo elaborado com
recurso a base de dados estatistica dos recursos geoldgicos da Direcdo Geral de Energia e Geologia, que
tem como ponto de partida a evolugdo da producéo de calcario usado na construcdo civil, entre 1999 e
2017, analisa a evolucdo da empregabilidade no setor, 0 nimero de pedreiras ativas e, em conjunto com
outros indicadores fornecidos pela base de dados do INE, como o indice de pregos na habita¢éo, nimero
de fogos concluidos, valor médio das rendas, emprego, escolaridade e remuneragdes relacionadas com
0 setor da construgdo civil, deixa transparecer, entre outros aspetos, o efeito da crise financeira que
atingiu Portugal a partir de 2007.18

Sempre assegurando o segredo estatistico'®, é da maior importancia a disponibilizacdo ao plblico
destes dados estatisticos, como medida de melhoria na prestacdo e até no estudo deste tipo de
informacdo. Para facilitar este processo, poder-se-ia tornar disponivel no site da DGEG a base de dados
dos recursos geoldgicos, organizada por temas, de modo a possibilitar aos utilizadores realizar as suas
préprias pesquisas, podendo incluir ou retirar indicadores e variaveis de forma a obter a informagéo
pretendida (figura 4.2), resultando quadros em ficheiro Excel conforme os exemplos fornecidos nos
quadros 3 a 5. Outra sugestdo, seria criar, em conjunto com esta funcionalidade, a visualizacdo
automatica, também em ficheiro Excel, de gréaficos com a informagdo selecionada (figura 4.3). Esta

funcionalidade iria reduzir significativamente o nimero de pedidos efetuados a DGEG neste ambito.

118 “Uma vez que a atividade da construgdo civil envolve diversos setores relacionados com a economia do pars,
abrangendo desde o setor da industria transformadora ao setor da prestagdo de servicos, afetando
inevitavelmente a criacdo ou extingdo de postos de trabalho, esta revela-se um bom indicador para a analise da
evolugdo da economia portuguesa.”; “A evolugdo da crise econdmica em Portugal e a evolucdo da construcéo
civil - Analise baseada no comportamento de alguns recursos geoldogicos utilizados na construgdo civil”;
(Horgan, 2020: 2)

119 Principio 5 do Cddigo de conduta para as estatisticas europeias - Confidencialidade estatistica e protecdo de
dados: A privacidade dos fornecedores de dados, a confidencialidade das informagdes que prestam e a sua
utilizacdo exclusivamente para fins estatisticos, bem como a seguranca dos dados, devem ser absolutamente
garantidas.
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Figura 4.2 - Exemplo de base de dados a inserir no site institucional da DGEG.

Fonte: Elaboracéo prépria
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Figura 4.3 - Exemplo de grafico a ser gerado automaticamente a partir de pesquisa efetuada na base de dados proposta e
correspondendo a pesquisa referente ao quadro 3.

Fonte: elaboracéo propria a partir de dados estatistica da DGEG



Igualmente proveitoso, e, aproveitando a ferramenta ja existente no DGEGSIG que contém o
cadastro geografico dos Recursos geoldgicos!? existentes em Portugal Continental, o site, aqui, poderia
passar a disponibilizar alguns dos dados presentes na base de dados dos RG. Para exemplificar, no
DGEGSIG fez-se uma pesquisa as pedreiras produtoras de calcario e marga que tém como industria
destinataria a construcdo civil, escolhendo como mapa base a Carta geoldgica de Portugal (figura 4.4).
Verificou-se que, a grande maioria destas pedreiras, se localiza na regido de Lisboa e Vale do Tejo e na
regido Centro, nos afloramentos correspondentes aos calcarios Jurassicos da Orla Ocidental e, colocando
0 cursor em cada uma das pedreiras (pontos vermelhos do mapa da fig. 15), temos informacdo
individualizada referente ao nimero de cadastro, empresa titular, substancias exploradas, data do inicio
da atividade, area da licenca, etc. Existindo uma interligacdo deste sistema com a base de dados dos RG,
poderia também, nesta pesquisa, obter-se informacéo de dados constantes dos 1U’s*?, Se, por exemplo,
quem estivesse a realizar esta pesquisa quisesse saber o nimero de trabalhadores ao servico em cada
uma destas pedreiras, poderia ter essa informagcdo em conjunto com os outros dados ja presentes no

DGEGSIG “clicando” no ponto referente a pedreira pretendida.

Esri, HERE; Garmin, FAO; USGS, NGA | Direitos de Aul
N e e L m———

Figura 4.4 - Localizagdo de pedreiras cujas substancias principais séo calcario e marga para cimento e cal ou calcario para a
construcdo civil e obras publicas.
Fonte: DGEGSIG

120 A DGEG em matéria de atividades no dominio do Sistema de Informacdo Geografico e de acordo com a
Diretiva INSPIRE, assegura a criacdo e disponibilizagdo de metadados (informagdo alfanumérica Util para
identificar, localizar e documentar dados) e de servicos de visualizacdo e de descarregamento dos dados
geogréaficos de entidades e instalagdes das areas de geologia e energia, incluindo a respetiva base cartografica,
em articulacdo com as varias diregdes de servigo.

121 Neste caso seria necessario acautelar o segredo estatistico. Alguns dados apenas poderiam ser fornecidos por
empresas que tenham efetuado o levantamento do segredo estatistico.
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A andlise estatistica pode ser dificultada se os campos pertencentes tanto aos inquéritos como as
respetivas capas do processo no SIMEI, ndo se encontrarem devidamente preenchidos. Para
exemplificar, dos 1.562 inquéritos enviados este ano, existem 45 minas e 25 pedreiras que ndo tém
inseridas as localizagbes (NUT, distrito, concelho e freguesia), o que inviabiliza certas pesquisas que se
pretenda fazer por regido e a comparacdo entre anos. O facto de toda a analise estatistica estar
dependente destes inquéritos mostra o cuidado que se deve ter no preenchimento dos mesmos.

Para minimizar casos como este, e reduzir o nimero de pedidos de auxilio ao preenchimento e/ou
submissdo dos 1U’s, enviados a DGEG por parte dos Responsaveis pelo seu preenchimento, poderiam
ser disponibilizados no site pequenos videos explicativos (tutoriais) onde estariam presentes temas
como: Acesso ao Portal de servigos da DGE;, Configuracdes; Preenchimento dos varios campos dos
IU"s'22; entre outros.

Para complementar a ferramenta anterior, seria Gtil criar um atendimento online ao publico, com
uma periodicidade, por exemplo, de uma hora semanal, através da plataforma Teams (ja amplamente
disseminada nesta Direcdo Geral), onde houvesse a possibilidade dos Responsaveis pelo Preenchimento
dos IU’s exporem as suas duvidas a uma das técnicas pertencentes a equipa da estatistica dos RG*%,

Outras melhorias poderao surgir no contacto direto com os interessados e, dai a importancia de criar

canais mais imediatos e funcionais seguindo a linha de digitalizac&o e acessibilidade do egovernment.

Considerac0es finais

Os modelos de Estado devem suceder-se como forma de adaptacdo as especificidades e vicissitudes
préprias de cada Administracdo publica pelas quais vdo passando, ndo se devendo apresentar como
modelos de rotura, sendo necessario que as variaveis mercado, Estado e sociedade civil sejam encaradas
como interdependentes e complementares, ndo como rivais ou concorrentes.

Existe presentemente um enorme desafio, dadas as relevantes transformagfes na estrutura do
emprego e da familia que, a0 mesmo tempo que criam novas oportunidades, originam também novos
riscos e necessidades sociais. De facto, atualmente, existem novos percursos de vida e um novo conceito
de familia com agregados atipicos, sujeitos a maior instabilidade. Num extremo encontra-se o divércio
e as familias monoparentais, que se apresentam mais vulneraveis ao risco de pobreza e, no outro
extremo, a existéncia de agregados familiares com dois rendimentos e, por isso, com a sua base
reforcada. Outra particularidade da sociedade de hoje consiste no envelhecimento da populacéo,
resultante da redugdo da natalidade e do aumento da esperanca média de vida. Numa sociedade com

estas caracteristicas faz sentido o reforco das politicas de incentivo a natalidade, de apoio a infancia e a

122 Seria um complemento a informacdo ja disponibilizada nos manuais de ajuda presentes no site
(https://www.dgeg.gov.pt/media/zidlailg/manual-de-utiliza%C3%A7%C3%A30-portal-dgeg-para-
preenchimento-dos-inqu%C3%A9rito-%C3%BAnicos.pdf)

123 As instrucbes de preenchimento dos IU mina e IU pedreira estio presentes no site em
https://www.dgeg.gov.pt/pt/estatistica/geologia/metainformacao-documentacao/inqueritos-estatisticos/
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parentalidade e, por outro lado, faz também sentido reequacionar o importante papel que a populacédo
idosa podera prestar a sociedade.

Ndo devemos esquecer o importantissimo papel que a Administracdo pablica tem tido nas
sociedades em geral, atuando como uma estrutura unificadora e regulamentadora do tecido social. As
politicas sociais contra os efeitos adversos dos riscos de doenca, invalidez, desemprego, velhice,
divoércio e cuidados infantis, devem sempre acompanhar a tendéncia das reformas pois, através delas, se
reduz a pobreza e se promove a coeséo social.

Desde a sua criagdo o egovernment tem vindo a melhorar, coordenar e simplificar o funcionamento
da AP, substituindo a burocracia geradora de demoras na a¢éo e decisdo, por mecanismos mais proximos
e centrados no cidaddo. Esta transformacdo, que conduziu, definitivamente, & Era tecnolégica, teve
impacto nas mais diversas areas.

Pode-se considerar que a implementacdo do programa INFOCID, em 1991, tera sido o inicio da
construcdo do egovernment em Portugal. A partir desta altura, os cidadaos, nos chamados quiosques
multimédia, puderam aceder a informacao e servicos da Administracdo publica. Ndo mais se retrocedeu
e, uns anos mais tarde, passou a estar disponivel na Internet. Em 2001 este programa foi integrado no
Portal do Governo, transformando-se posteriormente no seu modelo atual: o Portal do Cidadao. Estava,
portanto, implementada a ideia de balcdo Unico de atendimento em que as Lojas do Cidaddo sdo o
expoente maximo.

No XVII Governo Constitucional, surge o emblematico Programa Simplex - programa de
simplificagdo administrativa e legislativa da Administragcdo central. O Cartdo de Cidadao, criado em
2007, representa outra medida emblematica no caminho da politica de moderniza¢do da Administracdo
publica, permitindo ndo sé a agregacéo num s cartdo dos dados pessoais de cada cidaddo como também,
tecnologicamente, assume a forma de Smartcard, tendo capacidade de armazenamento de informagéo e
de processamento criptogréfico, permitindo a assinatura digital de documentos, através de certificagdo
digital.

A modernizacdo administrativa da AP implica, ndo s6 o uso massivo das tecnologias de informacao,
mas também uma profunda adaptacdo dos processos e pessoas a este contexto. Sem a participacdo
conjunta de dirigentes e trabalhadores dos diferentes organismos, corre-se o risco de, por mais evoluida
gue seja a tecnologia, esta ndo seja mais eficiente, desperdicando assim o seu potencial.

A comunicacdo interna por via digital, intra e interentidades, na Administragdo publica tem
assistido a desenvolvimentos significativos. A implementacdo de servigos partilhados é impulsionada,
sobretudo, através da Entidade de Servigos Partilhados da Administracdo Publica (eSPap) e tem atuado
principalmente nas areas da gestdo orcamental e financeira, da gestdo de recursos humanos, das compras
publicas e da frota de veiculos do Estado. No entanto, estes Servigos estdo longe de se encontrarem
disseminados pela totalidade da AP. A implementagdo da obrigatoriedade de adesdo de todos o0s
organismos publicos a estes Servicos, poderia representar um importante avango a este nivel. No

entanto, houve ja uma profunda evolugéo por parte de alguns setores da Administragdo publica, no que
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se refere ao desmontar das suas estruturas tipicamente organizadas em “silos”, possibilitando o aumento
da interoperabilidade e do trabalho colaborativo que vem viabilizar este tipo de interagdo.

Embora sejam inegaveis os beneficios que a Era Digital trouxe a sociedade, os riscos sociais e
materiais que acarretam sdo significativos. Se por um lado foi aberto um espaco de liberdade que permite
a expressao individual, por outro, foi também aberto um espaco altamente vulneravel a ciberataques,
gue podem vir tanto de individuos isolados, de grupos organizados ou mesmo de Estados. Neste Gltimo
caso poder-se-ia estar a falar de uma ciberguerra, com consequéncias gravissimas.

Atualmente o comportamento do individuo no meio onde atua, quer cultural, quer socialmente, é
influenciado por toda esta dindmica incutida pelas novas formas de comunicacdo que, entre outras, tém
a carateristica de se difundirem de forma muito rapida, construindo uma mentalidade que, no fundo, j&
é inerente as novas geracdes, e que vai também construir uma sociedade a sua imagem.

E importante ndo esquecer, no entanto, que os avancos tecnoldgicos existentes no egovernment
representam também uma crescente ameaga a coesdo social, acarretando sérios riscos de uma relevante
margem da sociedade ficar “de fora” desta moderna sociedade da informacdo. Muitos cidad&os, seja por
razdes de iliteracia seja por razdes de falta de acesso, por ndo disporem do meio fundamental, a Internet,
ficam impossibilitados de realizar estas interagdes. Este aspeto torna as sociedade menos democraticas
e se, de facto, parte da populagéo for colocada & margem, poder-se-ia considerar que a Administracdo
publica, a nivel do esforco de descomplexificar e tornar mais acessivel a sua interagdo com o cidadao,
através dos meios digitais, teria fracassado. Este caminho tera de ser trilhado a par com um investimento
na literacia digital e na disponibilizagdo ao publico de locais com acesso a Internet.

Na senda do melhoramento na prestacéo de servicos publicos, com o uso de tecnologias inovadoras
como o Big Data, a Internet das Coisas (10T), a computacdo em nuvem, a banda larga e a Inteligéncia
Artificial (1A), atingiram-se as chamadas tecnologias de nova geragdo web 2.0, que tornam possivel
ajustar os servigos publicos de forma individualizada a cada cidaddo, direcionados para os eventos de
vida. Ja se fala de uma tecnologia ainda mais avancada, a web 3.0 ou web semantica, que permite que
os documentos sejam analisados de forma automatica de modo a que os links criem relagbes com
significado. Um passo seguinte seria uma tecnologia web 4.0 que permita aos meios digitais transformar
documentos em dados que o computador consiga ler e avaliar sozinho.

A chegada a Portugal de uma pandemia de propor¢des mundiais originou uma crise, que comegou
por ser de saude publica e rapidamente se tornou econémica. As mais severas restricdes impostas aos
cidaddos pelo Governo consistiram na limitacdo das deslocacBes por motivos profissionais,
determinando a obrigatoriedade do teletrabalho sempre que as fungdes em causa o permitissem e o fecho
das escolas. Aqui, o papel das TIC representou uma “tabua de salvagdo” para que muitas pessoas, através
do teletrabalho, pudessem manter a totalidade dos seus ordenados, as criangas e jovens pudessem
prosseguir os seus estudos e alguns servigos, essenciais para o dia-a-dia dos cidaddos, se pudessem
manter. Contudo, surgiram sérias dificuldades com estas restri¢des, as principais relacionadas com

problemas econémicos. Esta-se a assistir ao intensificar de desigualdades que, na verdade, sempre
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existiram, comecando pelos meios digitais para acesso ao teletrabalho e as plataformas eletronicas
adotadas pelas escolas.

A realidade nacional, no que se refere & utilizagdo das novas tecnologias, tem apresentado nas
Gltimas duas décadas um significativo crescimento, contudo, existe parte da populacdo portuguesa ainda
infoexcluida. Os cidaddos inseridos neste grupo caracterizam-se, principalmente, por possuir baixa
escolaridade, baixo rendimento, pertencer a niveis etarios acima dos 55 anos e, ainda, habitar fora dos
grandes centros populacionais. Outras conclusdes véo no sentido de, apesar de existir um aumento do
nimero de utilizadores da Internet, ndo se tem registado altera¢cbes no nimero de utilizadores de
egovernment. Tal pode indiciar que as politicas publicas implementadas nesta area ndo levaram em conta
certas especificidades da populagdo portuguesa, levando a um afunilamento da utilizagéo dos servicos
publicos digitais apenas a uma parte da populacao.

Embora Portugal tenha conseguido alcangar boas classificagfes nos rankings internacionais na area
da disponibilizacdo de servicos do governo na Internet, 0s mesmos nao estdo a ser utilizados por parte
significativa da populagdo. Estes servigos online atingiram elevados pardmetros de qualidade e
sofisticacdo, no entanto, estas potencialidades estdo a ser, em parte, desaproveitadas. Esta questdo ndo
se verifica apenas a nivel nacional, a média da Unido Europeia, apesar de mais elevada que a de Portugal,
apresenta também uma lacuna significativa em termos de integracdo da populagéo na utilizagdo de
egovernment.

O Espago do Cidadao, vem auxiliar na inclusdo digital dos cidaddos pertencentes ao grupo
infoexcluido que, para Portugal, se localiza nos cerca de 20% da populacédo, sendo esta média o dobro
da média registada na Unido Europeia. Na Gltima década, este fosso digital decresceu significativamente
(24%), acompanhando a tendéncia da média europeia mas, no geral, cerca de 10% acima. As “Lojas do
Cidaddo” e o programa Simplex, no contexto da modernizagdo administrativa, mereceram também
destaque no auxilio a esta inclusao.

Os portais publicos congregam a informacéo governamental e 0s servicos publicos provenientes de
bases de dados de diferentes entidades, organizando-os de acordo com as necessidades dos utentes.
Pode-se dizer que fazem parte dos projetos mais emblematicos de egovernment em Portugal. Em 2010,
na Direcdo Geral de Energia e Geologia, foi instalado um sistema de informacdo (SIMEI) que
possibilitou a gestdo de processos e documentos atraveés desta plataforma, assim como a interagdo
eletronica com os concessionarios e exploradores de minas e pedreiras.

A intensificacdo do uso dos servicos de estatistica, tem-se revelado uma ferramenta essencial para
a definicdo de politicas publicas e para a caraterizacdo da sociedade atual. A estatistica de minas e
pedreiras pretende caraterizar o setor da industria extrativa em cada ano, em Portugal Continental,

através do conhecimento das principais variaveis que o representam.
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