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RESUMO

No contexto da modernizacdo da Administracdo Publica portuguesa elegemos o sistema
de governacao, das organizacgdes publicas, como objecto central da investigacao. Interessa-nos
compreender qual a evolucdo da governagdo das organizacdes publicas, em Portugal, saber
quais 0s novos modelos em emergéncia e de que maneira estes afectam a qualidade dos

servicos, sendo esta, medida pela satisfacdo dos profissionais.

Partindo da ideia de que o Modelo de Administracdo Tradicional, como modelo Unico para
todos os tipos de organizagdes, ndo da resposta aos actuais desafios, procuramos saber quais
as mudancas que se estdo a operar, sobretudo, em organizacGes de diferentes tipos, como
institutos publicos, institutos politécnicos, escolas, hospitais, tribunais, autoridades
reguladoras independentes e municipios. Procuramos saber, em particular se o diagndstico
que tem sido feito pelos reformadores é ou ndo desfocado da realidade e quais 0s pressupostos
de que parte. De um modo geral, tem-se feito uma critica severa ao Modelo de Administracao
Tradicional, como se tratasse do classico modelo burocratico weberiano, mas sera que esse
modelo esta longe de ter incorporado os principios originais da burocracia? Tratar-se-ia de
uma adaptacdo cultural “a portuguesa” que ndo cuidou de acompanhar as préaticas de gestdo
do servico publico com os respectivos principios e valores inerentes? A pesquisa
desenvolvida parece confirmar que assim tem sucedido. Assim sendo, a modernizacao
administrativa que tem vindo sobretudo, a colocar a énfase nos instrumentos de gestdo podera
continuar a falhar o alvo. Nesta perspectiva, seria, antes, ao nivel do modelo de governacao
gue se produziria a maior mudanca. A nossa investigacdo, elaborada com base no conceito de
governacao publica, concluiu que parece estar em emergéncia uma cultura de servigo publico,
bastante divergente da anterior, assente num mix de caracteristicas dos varios modelos de
governacdo que foram sendo testados, noutros quadrantes culturais. Mudancas para melhor,
no dominio da qualidade da cultura de servico publico? Nao sera possivel, para ja, ajuizar a

esse respeito.

Palavras-chave: modelos de governagdo; gestdo; cultura; servigo publico.
JEL Classification System: H11- Struture and Scope of Governement; M14- Corporate

Culture.
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ABSTRACT

In the context of the modernization of the Public Portuguese Administration we choose
the organizations’ public governance system as the central subject of the investigation. We
want to understand the Portuguese evolution of the organizations’ public governance system,
getting to know the new emerging models and their relation with the service’s quality, which

is measured by the professional’s satisfaction.

Starting from the idea that the Administration Traditional Model, as the only one applied in
all types of organizations, does not address the current challenges, we have tried to understand
which changes are taking place in the different types of organizations, particularly in public
institutes, technical institutes, schools, hospitals, courts, independent regulatory authorities
and local governments. We are especially interested in understanding if the diagnosis that has
been given by the reformers adequately reflects reality, and which prepositions are used for
that. Generally, severe criticism has been given to the Administration Traditional Model, as if
it were the classic Weberian burocratic model. But is this model far from having incorporated
the burocracy’s original principles? Could it be a Portuguese cultural adaptation that did not
follow the public service’s management practices, with its inherent principles and values?
Research seems to confirm that this is the case.. Therefore, the administrative modernization
focused on management tools will continue to miss the target. In this context, it would rather
be at the governance model’s level that the biggest change would be produced. Our research,
based on the concept of public governance, concluded that a new public service culture seems
to be emerging quite different from the previous one, based on a mix of characteristics from
the several governance models that have been tested in other cultural quadrants. Changing to

the better, in the field of the public service’s cultural quality? It is still too early to tell.

Key-Words: governance’s models; management; culture; public service.
JEL Classification System: H11- Struture and Scope of Governement; M14- Corporate

Culture
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CAPITULO 1 - INTRODUCAO GERAL

1.1. O PROBLEMA: contextualizacdo e delimitacéo

O Estado e a Administracdo Publica tém suscitado, nas ultimas décadas, um debate
intenso em redor do seu crescente peso na economia e do modo de funcionamento das suas
organizacOes. A tendéncia geral, seguida pelos paises mais desenvolvidos, visou a adopcao de
programas de reforma e modernizacdo com objectivos de reduzir o peso do Estado na
economia e na sociedade em geral, aumentar a eficiéncia das organizacdes publicas e a
melhorar a sua relacdo com os cidaddos. De facto, a reforma e a modernizacdo das
administracdes publicas tem vindo a constituir uma das prioridades dos varios governos, pelo
reconhecimento dos seus impactos na produtividade, na competitividade da economia, na
sustentabilidade das financas publicas e na melhoria da qualidade do servico prestado. De um
modo geral, os autores estdo de acordo que os diversos programas de reforma e
modernizacdo, emergem num contexto de profundas mudancas econémicas e sociais (Pollitt e
Boukaert, 2004). Na maioria dos paises mais desenvolvidos, esses programas de mudanca,
surgiram numa altura em que a despesa publica ia aumentando a uma taxa superior a do
crescimento econdémico. Para Mozzicafreddo (2001), as reformas sdo, em geral, motivadas
pelas seguintes razdes estruturais:

- peso dos gastos sociais relativos ao modelo do Estado providéncia e consequente
aumento das despesas com 0s agentes dos servi¢cos publicos;

- complexidade do funcionamento da maquina administrativa;

- alteracOes das expectativas e aumento das exigéncias dos cidadaos;

- novas tendéncias de transformacéo da estrutura do Estado, menos centralizada e com

uma forma de governacao mais flexivel e transparente.

No nosso pais as reformas iniciaram-se pela via legislativa: primeiro na Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP) consagrou-se uma administracdo proxima dos cidaddos,
estabelecendo que a administracdo publica é estruturada de modo a evitar a burocratizacdo e
assegurar a participacdo dos interessados na gestdo efectiva, designadamente por intermédio
de associacdes publicas e outras formas de representacdo democratica; também, o Codigo de

Procedimento Administrativo (CPA) passou a assegurar um conjunto de principios
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importantes relativos a modernizacdo da administracdo puablica, como por exemplo, o
principio da colaboracdo da administracdo com os particulares, o principio da participacéo e o
principio da desburocratizacdo e da eficiéncia; para além, desta legislacdo fundamental de
natureza estruturante, muitos foram os diplomas e programas que enquadraram e
prescreveram medidas de reforma e modernizacdo da Administragdo Publica. Como exemplos
vejam-se 0s seguintes diplomas legais publicados nos ultimos dez anos:

- Decreto-Lei n® 166-A/99, de 13 de Maio — Cria o0 Sistema de Qualidade em Servigos
Publicos;

- Decreto-Lei n° 135/99, de 22 de Abril — Define os principios gerais de accdo a que
devem obedecer as organizacdes da Administracdo Publica na sua actuacéo face ao cidadao,
bem como retne de forma sistematizada as normas vigentes no contexto da modernizacéo
administrativa;

- Resolucédo n° 96/ 2003, de 30 de Julho — Cria 0 Conselho Consultivo da Reforma;

- Resolugéo n° 108 /2003, de 12 de Agosto — Cria 0 Plano de Accéo para o Governo
Electronico;

- Lein® 2 /2004, de 15 de Janeiro - Estatuto do Pessoal Dirigente;

- Lei n® 3/2004, de 15 de Janeiro — Lei-quadro dos institutos publicos;

- Lei n®4/2004, de 15 de Janeiro — Organizacao da Administracao directa do Estado;

- Resolucdo n° 90 /2005, de 13 de Maio — Centra-se na simplificacdo dos processos
administrativos (Simplex) e na consequente melhoria do servigo prestado ao cidadao;

- Resolucéo n° 124 /2005, de 4 de Agosto — PRACE — Programa de Reestruturacdo da
Administracdo Central do Estado;

- Plano tecnoldgico: este plano tem como estratégia promover o desenvolvimento e
reforcar a competitividade do pais, baseando-se em trés eixos: Conhecimento (Qualificar os
Portugueses para a sociedade do conhecimento), Tecnologia (Vencer o atraso Cientifico e
Tecnoldgico) e Inovagdo (Imprimir um novo Impulso a Inovacao). Este Gltimo eixo tem como
destinatarios principais: a investigacdo e o ensino, bem como, a Administracdo Publica,
através das mais diversas medidas no ambito da simplificacdo, desburocratizacdo e
desmaterializacdo; melhoria do atendimento; qualificacdo e seguranca; inimeras medidas da

segmentacéo.

Os conceitos de inovacdo, modernizacdo e reforma sdo, por vezes, utilizados

indiscriminadamente para qualificar o mesmo fendmeno. Néao obstante, qualquer dos termos
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estar relacionado com a mudanca, ha diferencas entre os conceitos mencionados que importa

analisar, ainda que brevemente.

Comecaremos, por salientar que relativamente a inovacdo, esta transporta consigo uma
intencdo de mudanca, embora, nem toda a mudanca introduz necessariamente inovagdo. A
mudanca poderd, por exemplo, significar apenas a recuperacdo de préaticas do passado. Para
Dantas (2001) a inovagdo é um processo que, integrando os conhecimentos cientificos e
tecnoldgicos proprios e alheios e as capacidades pessoais, se traduz no desenvolvimento e
adopcdo ou comercializacdo de produtos, processos, métodos de gestdo e condigcdes de

trabalho, novos ou melhorados.

Por modernizacdo administrativa entende-se uma mudanca por pequenos passos, podendo
dizer-se que ndo é mais do que uma evolugdo na continuidade, ainda que efectuada através de
mudancas incrementais de melhorias continuas (Bilhim, 2000). Este autor, refere que na
moderniza¢do o que muda é muito mais superficial do que na reforma tendo em conta o
significado etimoldgico dos proprios termos. Na mesma linha de pensamento Rodrigues
(2000) procura sintetizar os dois conceitos: a reforma da Administracdo responde ao que é
determinado pelas reformas do Estado, enquanto que, a modernizacdo prende-se com a
actualizacdo de métodos, procedimentos, estatutos, que melhor ajustem a organizacdo as

necessidades de producéo.

No caso da modernizagdo ndo se trata de realizar a mudanca de uma vez por todas, mas de ter
a capacidade de conduzir uma politica de gestdo para a totalidade da Administracdo Publica,
permitindo aos governos proceder a ajustamentos, tendo presente o espirito do conjunto do
sistema (OCDE, 2005). Para Araujo, (1993; 2000) a reforma administrativa constitui um
processo de mudanca destinado a ajustar as estruturas e o funcionamento administrativo, em
sintonia com as pressdes do meio envolvente, ultrapassando as clivagens e a falta de
comunicacdo nas relacdes entre os cidaddos e a Administracdo. Para que haja uma efectiva
reforma da Administracdo Publica é necessario, segundo Rocha (1995), uma mudanca nas
estruturas administrativas, a reducdo do sector publico e da intervencdo do Estado, a
flexibilidade de gestdo e alteracdo de processos e a adopgdo de um novo relacionamento entre
a Administracdo e os cidad&os, devendo agora considerados clientes e consumidores dos
servicos publicos. Todavia, para uma melhor compreensdo dos processos de reforma, importa,

segundo Mozzicafreddo (2007), equacionar a reforma da Administragdo no contexto da

3
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articulacdo com a reformulagéo das fungdes do Estado, embora, isso ndo indique que exista
uma relacdo de causa e efeito, apenas significa, para aquele autor, que a reforma da
Administracdo, necessita de ser pensada com alguma articulagdo. Neste mesmo sentido,
Rocha (2000), refere que a cada tipo de Estado corresponde um modelo de gestdo publica
com o qual se harmoniza, constituindo um todo, onde assentam 0S mesmos pressupostos e
obedece ao mesmo paradigma. No entanto, este mesmo autor, admite que a adopcdo de um
dado modelo de gestdo publica ndo significa que partes importantes da actividade do Estado,
possam prosseguir outros modelos diferentes.

Ora, esta articulacdo entre o Estado e a Administracdo Publica, coloca em evidéncia que a
reforma e a modernizacdo das organizagGes publicas, embora se caracterizem pela
necessidade de uma logica da eficacia e da eficiéncia, como qualquer outro tipo de
organizagdo, ndo pode deixar de respeitar outros valores proprios do servi¢o publico, tais
como, a neutralidade, a equidade e a legalidade (KiKert, 1999; Rocha, 2000; Mozzicafreddo,
2007).

Pollitt e Bouckaert (2004) definem a reforma do sector pdblico como as mudancas
deliberadas nas estruturas e nos processos das organizagdes publicas com o objectivo de obter
melhorias no futuro. Estes autores reflectem a reforma da gestdo puablica através de um
modelo representado na Figura n° 1, o qual coloca em destaque a responsabilidade das elites
(designadamente, a elite politica) na decisdo das linhas de orientacdo da reforma no sistema
administrativo. Estas decisGes sdo, por sua vez, afectadas por trés factores importantes: as
forcas socioecondémicas, o sistema politico e o0s eventos de mudanca. As forcas
socioecondmicas implicam decis6es sobre as politicas publicas considerando a relagdo entre
condicBes sociais e conjuntura economica. Estas politicas sdo afectadas pela conjuntura
econdmica mundial e pelas mudancas socio demogréaficas. No ambito do sistema politico séo
principalmente as ideias dos partidos politicos, que, inspirados por novas ideias de gestdo e
pela pressdo dos cidaddos, alimentam o funcionamento do sistema. Os eventos de mudanca é
outro dos factores influenciadores da deciséo das elites. No interior do sistema administrativo
encontramos trés niveis: o conteldo e objectivos, a implementacdo das politicas e 0s
resultados alcancados. De acordo com esses resultados produzem-se efeitos de retroac¢do que
véo ter impacto quer, no interior do préprio sistema administrativo, a nivel da regulacdo do
processo de implementacdo, quer relativamente ao nivel da decisdo das elites, para efeitos de

elaboracdo de futuros programas de reformas.
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Figura n® 1 — Modelo de reforma da gestéo publica
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Assim, o estudo e a andlise das organizacBes publicas tém um contexto que podem ser
observados nas perspectivas da politica, da gestdo e da legalidade. Neste trabalho debru¢amo-
nos essencialmente sob a dptica da gestao.

Com efeito, ao longo das Ultimas décadas, as inimeras medidas que foram desenvolvidas por
diferentes governos, em Portugal, no sentido de obter melhorias no sistema administrativo,
aparentemente ndo alcancaram resultados concludentes. De facto, as exigéncias dos cidadaos
cresceram em quantidade e qualidade e o papel do Estado transformou-se, mas a
Administragdo Publica portuguesa da mostras da incapacidade de se adaptar ao meio
envolvente, em grande evolucdo. S& muitos 0s autores nacionais e estrangeiros que
confirmam esta situacdo da Administragdo portuguesa. Por exemplo, Kickert (2008),
reconhece a falta de eficacia das reformas na Administracdo portuguesa, independentemente
da sua forma e conteddo, por ndo apresentarem efeitos significativos. Outros, apontam como
o principal motivo da falta de sucesso das reformas administrativas, em Portugal, a profunda
politizacdo da Administracdo Publica (Sousa, 2001; Moreira e Magcés, 2003; Sotiropoulos,
2006).

Para Moreira e Macas (2003), sdo0 muitos 0s sectores nos quais o Poder Politico se mostra
incapaz de escapar a tentacdo de sacrificar objectivos de longo prazo, para responder as
exigéncias imediatas da vida quotidiana. Por isso, segundo aqueles autores, esta instalada uma
desconfianca em relacdo a Administracdo Publica, cuja estrutura tradicional se mostra
insusceptivel de assegurar a imparcialidade, a transparéncia e a eficacia do seu
funcionamento. No mesmo sentido, Araujo (2000) constata, no ambito do sistema
administrativo, que muitas das organizacdes tradicionais se encontram perante grandes
dificuldades de cumprirem as suas missdes, revelando mesmo, uma incapacidade de se
adaptarem aos problemas emergentes, por isso, muitas dessas organizacGes tém vindo a
adoptar novas formas de governacdo. Também, Carapeto e Fonseca (2005) referem a
inadequacdo das organizacdes tradicionais, da Administracdo portuguesa, para gerirem a
constelacdo de interesses conflituantes emergentes na actual sociedade. Estes autores,
adiantam ainda, que mesmo nos casos em que essas organizaces enveredaram por processos
de mudanga, elas ndo conseguiram experimentar com sucesso as metodologias e técnicas de

gestéo.
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Para estes autores, que tém estudado a Administragdo Publica portuguesa, parece haver
necessidade de uma ruptura. Parecendo notar que ndo bastam pequenas mudancas, através da
utilizagdo da mudanca incremental, de melhorias continuas, para que as organizagdes se
adaptem com eficacia ao seu meio envolvente. Ou seja, tudo parece indicar que para existir
uma efectiva mudanca na Administracdo PuUblica portuguesa é necessario recorrer a um
processo de grande transformacdo, que ndo passa pela mera modernizacdo administrativa,
havendo mesmo necessidade de construir organizagdes novas e ndo apenas a utilizacdo de
pequenos retoques, nas actuais organizacdes, que se limitam, muitas vezes, a limar arestas

para que quase tudo fique na mesma.

Esta situacdo coloca-nos perante um paradoxo: a necessidade de modernizagao do sistema de
Administracdo Publica parece passar pelo congelamento da modernizacdo das suas proprias

organizagoes.

Nesta perspectiva, tudo indica que a necessaria mudanca, de muitas das organizagcdes
publicas, tem de passar pela reforma do seu modelo de governacdo. Trata-se ndo apenas de
uma profunda transformacéo interna do sistema administrativo, como de questionar 0 modo
como as organizacgdes publicas se relacionam com o Poder Politico e com a sociedade em
geral. Importa, contudo, verificar se estamos ou ndo perante uma légica associada a alguma
actividade ou sector especifico, dentro do sistema administrativo, ou se ha excepcbes que
levam a uma paralisia das organizacdes publicas, que tenha a ver com algum erro
fundamental. A questdo crucial ndo é apenas a da comparacdo com outros sistemas
administrativos, mas sim a da pesquisa, em profundidade, do possivel vicio fundamental, no
sentido da concepcdo basica ao nivel dos principios fundadores, que leva as organizacdes
publicas a paralisia. Deste modo, parece muito importante realcar, aqui, a necessidade de
procurarmos saber qual a evolucdo da governacdo das organizacGes publicas, em Portugal e

constatarmos quais 0s novos modelos de governacao que estdo em emergéncia.

Embora este conjunto de questbes ndo possa ser dissociado do problema mais vasto do
contexto do Estado, procura-se situar o problema em causa, mais num problema de gestdo da
mudanca organizacional, em termos de modelo de governacdo, do que numa discussdo do
modelo de Estado. Enquanto objecto de estudo a governacdo é uma matéria diversificada e
interdisciplinar com um impacto muito importante sobre as organizac6es (Rodrigues, 2008)

cujo aprofundamento sera desenvolvido ao longo do presente trabalho.
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De acordo com a OCDE (2002) entende-se por sistema de governacdo o conjunto das relagdes
entre a administracio de uma organizagéo, os accionistas® e outros stakeholders, referindo-se
tanto a estrutura atraves da qual se determinam o0s objectivos como & monitorizacdo do
desempenho organizacional. Ou seja, 0 sistema de governacdo debruca-se tanto sobre os
aspectos internos de uma organizagéo (controlo interno) como sobre 0s seus aspectos externos
na sua relacdo com outros stakeholders (Cadbury, 1999). Assim, o sistema de governacéo das
organizagOes publicas, enquanto factor critico da racionalidade organizacional, procura
encontrar o design mais adequado para proporcionar um desempenho eficaz, tendo como
pressupostos os valores inerentes ao servico publico e a definicdo da relagdo com o0s
participantes internos e os stakeholders externos. Tarschys (2002) destaca a importéancia da
governacao, referindo que estdo em jogo tanto os valores como a criagdo de riqueza. Para este
autor, a boa governacao continua a ser um requisito para proporcionar diferentes formas de
crescimento, ao passo que as varias caracteristicas da ma governacdo — corrupcao,
desperdicio, abuso do poder e exploracdo dos meios publicos para fins privados — tendem a

conduzir as organizacdes e as nacOes para espirais de declinio, ruptura e destruicao.

O conceito de governacdo (governance) das organizacGes publicas, por nés adoptado, baseia-
se fundamentalmente numa reapreciacdo da teoria weberiana, na contribuicdo das varias
teorias da governagdo empresarial, bem como, nas abordagens da gestdo publica e em ideias
trocadas no &mbito do intenso debate desenvolvido com o orientador deste trabalho, Prof.
Albino Lopes. Assim, a definicdo de governacdo das organizacdes publicas, aqui assumida, é
entendida pela necessidade essencial de assegurar uma maior participacdo aos varios
interessados e 0 estabelecimento de uma estrutura de 6rgdos que separe nitidamente os
interesses politicos dos interesses técnicos tal, como Max Weber, preconizava no seu modelo
Burocratico. Normalmente, entre as partes constituintes (propriedade / hierarquia)
desenvolve-se uma relacdo susceptivel de gerar um potencial conflito de interesses. Esta
inter-relacdo de actividades e interesses, dos diferentes interessados, quando néo
acompanhadas de mecanismos de controlo indutores de uma maior transparéncia, podem
colocar em causa a prossecucdo do interesse publico e gerar ineficiéncias. Para além de

assegurar a relacdo entre os varios stakeholders (internos e externos), o sistema de

! No caso especial das organizag@es publicas, e seguindo a éptica da organizacdo empresarial, os cidaddos em
geral tém um papel idéntico aos accionistas: sdo eles que, através dos impostos, sdo verdadeiramente 0s seus
proprietarios.
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governacdo, tem como finalidade responder a um duplo desafio: proporcionar condi¢Ges para

a coesdo interna e aumentar a capacidade de intervencdo externa para criar valor pablico.

Do contetdo desta defini¢do realgamos quatro componentes que integram o nosso conceito do
modelo de andlise da governagdo das organiza¢des publicas (Quadro n° 1): a participacdo e o
papel dos vérios constituintes e interessados; o sistema de 6rgdos de governo; o processo de
decisdo e de deliberacdo instituidos; e a filosofia base da coordenacdo das actividades.

Quadro n® 1 — Componentes do modelo de analise da governacdo das organizacfes publicas

Participacéo e Sistema de érgaos | Processo de Filosofia de
Variaveis papel dos deciséo coordenagao
stakeholders
Quem participa e a | Quais os 6rgaos de | Qual o grau de Que tipo de
qualidade que governo centralizacdo / coordenacdo das
Definicdo assume nessa organizacional ea | descentralizacdo actividades
participacéo. sua natureza,; das decisfes e (integracgdo
deliberacdes vertical, pelo
mercado ou através
de redes).

Face aos quatro componentes do sistema de governacdo, acima indicados, € provavel
encontrar varias combinacgdes possiveis. De facto, desde ha varias décadas que os programas
de reforma e modernizacdo tentam encontrar as melhores solugdes, parecendo estar
subjacente a esses programas a adopcao de cinco modelos de governacdo das organizacdes
publicas: 0 Modelo de Administracdo Tradicional, o0 Modelo da Administracédo Profissional,
0 Modelo da Escolha Publica (Public Choice), as correntes gestionarias agregadas no mais
conhecido Modelo da Nova Gestdo Publica (New Public Management e a Reinventing
Governement) e um quinto, muito mais recente, 0 Modelo da Gestdo do Valor Publico

(Public Value Management).

O primeiro modelo e mais antigo resulta da ideia de que a Administracdo portuguesa
importou e fundiu dois modelos antagdénicos (Napolednico e Burocratico), nascidos em
contextos diferentes. Este modelo hibrido, geralmente, denominado por — Modelo de
Administracdo Tradicional - assentaria as suas origens nas bases juridicas e doutrinais da
reforma promovida por Mouzinho da Silveira, em 1832, quando este adoptou um conjunto de
leis das financas publicas, da administracdo civil e da administracdo judicial, todas elas

inspiradas no modelo Napolednico (Manique, 1989; Aradjo, 2002). Esta reforma
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administrativa foi, segundo o mesmo autor, tal como no modelo que Ihe servia de referéncia,
a transformacdo da Administracdo Publica numa instituicdo altamente centralizada. Esta
caracteristica tem-se mantido ao longo dos tempos, apesar de, a partir da vigéncia do Estado
Novo, o sistema administrativo portugués ter sofrido a influéncia de outros factores externos,
designadamente, de alguns principios e de regras, inspirados no modelo Burocratico

Weberiano.

A esséncia do modelo napolednico assentava na unidade de comando a qual era garantida
pela via administrativa. O modelo weberiano, em parte compativel com este, introduz, em
seguida, a novidade de o comando ser politico e imposto pela via da legitimacéo eleitoral. O
que mudou deste modo, com a burocracia tera sido o0 modo de producdo de regras, mas a sua
esséncia manteve-se assente no principio da unidade de comando. Com a democracia, 0 topo
dirigente passou a ser de confianca politica dos eleitos, em lugar de, como recomendava
Weber, deverem ser separadas as areas de competéncia técnica / gestdo, da instancia politica a
quem aquela presta contas. De acordo com Weber, a instancia politica centra-se nas
finalidades sufragadas eleitoralmente, enquanto a instancia gestionaria assentaria na maneira
de criar as condigcdes para que as finalidades se cumpram, sem comprometer a autonomia de

cada uma das componentes organizacionais do sistema publico.

Embora, esta situacdo ndo seja Unica, no caso portugués, vem-se assistindo sucessivamente a
uma grande ineficiéncia no funcionamento do sistema administrativo / técnico, acompanhada
de uma profunda crise de confianca no servico publico, sobretudo motivada pela politizacéo
das suas estruturas. Esta situacdo parece levar os utentes a sentirem dificuldades no seu
relacionamento com a Administracdo e a uma desresponsabilizacdo dos seus dirigentes e
funcionarios. Através de uma observacdo mais atenta, € possivel constatar frequentes
disfuncdes das organizagdes publicas, com um baixo nivel de qualidade do servico, um mau
atendimento ao utente, uma grande lentiddo na resposta e o desperdicio de recursos e,
fundamentalmente, a auséncia de comprometimento organizacional, por parte dos
funcionarios, acompanhada por uma escassa responsabilidade perante as necessidades dos

cidaddos-clientes (Relatdrio, 1994; Rodrigues, 1999; Carapeto e Fonseca, 2005).

O segundo conjunto de ideias — 0 Modelo da Administragédo Profissional — surge no &mbito
do Estado-Providéncia com o alargamento das funcbes do Estado e do grande

desenvolvimento da prestacdo de servi¢os, em organizagdes publicas, tais como, escolas,
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universidades, hospitais, centros de salde e instituicbes de seguranca social. E, neste
contexto, que Rocha (2000) refere o aparecimento de um novo tipo de gestor publico, o
profissional, na medida em que sdo os profissionais — médicos, professores, engenheiros, etc.
— que passam a controlar o poder nas novas organizacdes publicas. Este modelo utiliza as
ideias principais da configuracdo organizacional, da Burocracia Profissional, desenvolvida
por Mintzberg (1995). Fala-se em burocracia profissional na medida em que os profissionais,
que controlam o poder nas organizacgdes, segundo imposi¢des externas, se identificam mais

com a sua profissdo do que com a organizacdo em que desempenham as suas tarefas.

O terceiro conjunto de ideias - Escolha Pudblica - desenvolveu-se tendo por base a filosofia
liberal de Adam Smith e do pensamento econémico da Escola Austriaca do século XIX.
Trata-se de uma corrente que conjuga a analise econdmica com a analise das instituicoes
politicas, no sentido de apreender a racionalidade das escolhas que emergem do
funcionamento do mercado politico. Dentro desta corrente coexistem varias perspectivas,
embora defendam essencialmente a primazia do governo sobre a designada burocracia. A obra
de Tullock (1965) analisa as administracdes publicas como sistemas, onde 0s gestores
publicos se preocupam especialmente pela sua propria carreira, procurando agradar aos
politicos a fim de serem recompensados na evolucdo das suas promog¢des. Um outro trabalho
muito evidenciado é o de Niskanen (1971) que confronta os politicos (governo) com o0s
dirigentes publicos (burocracia) na luta pelo poder dos recursos orcamentais. Através desta
confrontacdo pretende-se mostrar que 0s gestores publicos tém grande capacidade para
prosseguir 0s seus proprios interesses na sua relacdo com os politicos eleitos. Esta corrente de
ideias segundo Bilhim (2004) caracteriza-se pelo seguinte: reducdo do tamanho do Estado
pela privatizacdo, terceirizacdo e voluntarismo; desconcentracdo e descentralizacdo de
servicos; desregulamentacdo; forte lideranca politica do topo a base, lealdade extrema aos
programas de governo, ocupacdo de cargos-chave por pessoas comprometidas com a vida
politico-partidaria, em vez de funcionarios de carreira, aplicacdo de técnicas de gestdo por
resultados ao nivel da execucdo, como gestdo por objectivos, prémios, incentivos por

produtividade; decisdo centrada na analise custo / beneficio.

O quarto conjunto de ideias — Nova Gestdo Publica - baseia-se nas teorias de gestdo
empresarial, sobretudo na crenca da superioridade das técnicas de gestdo empresarial,
relativamente aos processos burocréticos utilizados predominantemente na Administragdo

Publica. Esta adopcédo das praticas e técnicas de gestdo parte do pressuposto que os dirigentes
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publicos tém uma autonomia que lhes permite gerir os recursos humanos, materiais e
financeiros para alcancar os objectivos da organizacdo. Porém, esta autonomia sO é real se
existir um espago proprio para a fungdo de gestdo, ou seja, se esta resulta de uma efectiva
separacdo entre as fungdes politicas e as de implementacdo (administracdo). A politizagdo,
poderé evitar-se com a definicdo de um sistema de governacdo adequado, desenvolvido com
base no estabelecimento de um contrato-programa, onde sdo acordados 0s objectivos e 0s
meios, sendo desta forma possivel, responsabilizar um gestor profissional no alcance de
objectivos. Das teorias que se inserem nesta corrente gestionaria as mais expressivas sdo a
New Public Management (NGP) e a Reinventing Governement (Reinvencdo). Para Hood
(1991) a NGP caracteriza-se especialmente pela defesa da profissionalizagdo da gestdo, a
aplicacdo de medidas de performance, uma maior énfase nos resultados, a particdo das
grandes organizacdes, a competicdo entre servicos publicos e a incorporacdo de varias
abordagens de mudanca organizacional oriundas, sobretudo, do sector privado. De facto a
reforma pela adopcdo do modelo da NGP e dos principios do managerialismo foi
grandemente utilizada, em muitos paises, embora com destaque no Reino Unido (Pollit e
Bouckaert, 2004). O movimento da Reinvencdo deve-se a Osborn e Gaebler (1992) que fazem
a defesa de dez principios para uma “administragdo empresarial”. Segundo estes autores, a
aplicacdo destes dez principios ao serem plenamente aplicados levariam a uma Administracéo
tdo diferente que merecerd a expressiao de “reinventada”. Este movimento da Reinvengdo
procura romper com a administracdo burocratica para a substituir pela administracdo
empresarial, através da utilizacdo da gestdo pela qualidade total, a reengenharia e 0 New
Public Management. Todavia, a Reinvencéo, ao contrario do defendido pelo NPM, ndo se
apoia na privatizacdo dos servicos e funcbes do Estado como impulsionador da reforma
(Rocha, 1997). Este movimento da Reinvencdo faz a defesa de uma mudanca radical da

cultura burocratica para uma cultura mais flexivel e inovadora.

Mais recentemente, um quinto conjunto de ideias tém vindo a emergir sob a designacdo da
“Gestao do Valor Publico”.Esta teoria, ao contrario da corrente gestiondria anterior, defende e
pretende valorizar o que é especifico das organizac6es de servico publico. Estas existem para
desenvolverem a missdo de servigo publico. Para Stoker (2008) a tarefa de governar esta a
mudar nas democracias avancadas, a Gestdo do Valor Publico surge como uma nova Visdo
para enfrentar simultaneamente os desafios da eficiéncia, da transparéncia e da equidade.
Entre outras coisas, a administracdo publica, para agir necessita de gerir através de redes, estar

aberta a aprender novas formas de atrair recursos. Para Stocker (2008) o valor pablico é mais
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do que a mera soma das preferéncias individuais dos utentes ou dos fornecedores dos servicos
publicos. Para este autor, o Valor Publico é construido colectivamente por meio da discussao
e da deliberagéo, envolvendo membros eleitos e ndo eleitos da estrutura do governo e outros
actores-chave. Esta nova corrente, ainda pouco divulgada, afirma-se em redor de uma nova
visdo da Administragio Publica, a qual Bilhim (2004) denomina de ‘“Novo Servigo
Publico”com base na obra de Denhardt (2003). Para Bilhim (2004) esta nova visdo vai buscar
a sua inspiracdo as teorias da cidadania democratica, aos modelos de comunidade e sociedade
civil e ao humanismo organizacional. Para Carapeto e Fonseca (2005) este movimento tedrico
da modernizacdo insere-se dentro das correntes participativas que ganharam relevancia a
partir dos anos 90, devido a dificuldade que os governos tiveram em legitimar as suas acc¢des
sem o envolvimento activo das partes interessadas (stakeholders). Foi neste periodo que se
procurou melhorar o desempenho organizacional através do envolvimento dos funcionarios e
dos cidad&@os nas suas decisdes, ja que, ambos os grupos foram subestimados pela gestéo

burocrética tradicional (Carapeto e Fonseca, 2005).

Actualmente, e apesar das diferentes medidas de modernizacgdo, tudo parece indicar que a
situacdo de muitas das organizacGes publicas continua a demonstrar grandes dificuldades na
adaptacdo ao meio envolvente, ndo obstante, as pressdes que se verificam, quer pela evolugédo
do papel do Estado, quer pelas crescentes exigéncias dos cidaddos. Esta constatacdo reforca-
nos a conviccao de que o problema da ndo modernizacdo das organizagdes publicas se deve
essencialmente as questdes de estrutura organizacional, mais concretamente, a questfes
ligadas a0 modelo de governagdo em utilizacdo. Assim, a questdo principal que se coloca é,
entdo, a de saber qual a evolucdo da governacdo nas organizacdes publicas em Portugal e
quais sdo os novos modelos em emergéncia, a luz das varias correntes tedricas da gestao

publica.

O contexto da formulacdo do problema situa-se preferencialmente em torno da evolucdo da
organizacdo de instituicGes publicas vocacionadas especificamente para a prestacdo directa de
servicos ao cidaddo, tais como, institutos politécnicos, agrupamentos escolares, hospitais,
municipios ou, indirectamente, como por exemplo, a Administracdo da Justica e actividades
reguladoras (entidades reguladoras independentes e institutos publicos), excluindo
explicitamente organizacGes vocacionadas para a defesa do Estado ou de suporte técnico a

instancia politica ou a outras instituicdes publicas.
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1.2. PERTINENCIA E OBJECTIVOS DA INVESTIGACAO

A medida que se avanca no século XXI, as grandes mudancgas na economia e na
sociedade em geral parecem ainda continuar, tudo fazendo crer que as velhas formas de
governacdo no sector publico, nas empresas e na sociedade civil estdo a tornar-se ineficazes.
Segundo a OCDE (2002), nas proximas décadas serdo necessarias novas formas de
governagcdo que envolverdo um leque muito mais vasto de actores. Os peritos desta
Organizacao Internacional, chamam a atencdo que as organizacGes hierarquicas tradicionais e
o controlo exercido de cima para baixo dardo lugar, cada vez mais, a uma difusdo alargada da
responsabilidade e da tomada de decisdo, que sdo a base da capacidade de inovagdo e
criatividade de individuos e grupos.

De facto, o debate sobre a governacdo das organizagGes € oportuno e de importancia
crescente. Drucker (2000), numa das suas Ultimas obras, chama a atencdo para 0 pressuposto
que esta por detrds do actual debate sobre a governacdo, que consiste basicamente em saber
em beneficio de quem as organizaces devem ser geridas. Com efeito, baseado numa obra
antiga de James Harrington, refere uma constatagdo sabia deste autor “o poder segue a
propriedade”, para fundamentar os pressupostos da governagao. Naquela obra de Harrington ¢
explicada a Revolucgédo Inglesa, dos anos de 1640, a partir das transferéncias de propriedade
dos grandes nobres para os habitantes da provincia, o derrube do governo absoluto e a sua
substituicdo pelo governo parlamentar dos novos proprietarios rurais, a nobreza local.
Partindo deste pressuposto, Drucker (2000) constata que a alteracdo demografica, dos ultimos
cinquenta anos, influenciou a propriedade em todos os paises desenvolvidos, estando agora, a
observar-se as mudancas resultantes desse poder. Em consequéncia, dois desenvolvimentos
sdo possiveis de analisar: a emergéncia de uma classe média abundante (apesar de estar longe
de ser rica) de trabalhadores ndo manuais e o0 aumento da esperanca de vida. Estes dois factos,
tém levado ao desenvolvimento de instituicdes como, por exemplo, os fundos de pensdes e 0s
fundos mutualistas, sendo estes, que o autor reconhece serem hoje, 0s principais
“proprietarios” legais emergentes da propriedade-chave numa sociedade moderna e
desenvolvida. Portanto, segundo a teoria de Drucker, estamos a assistir a uma mudanca na

propriedade, ou seja, a uma viragem no poder.
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Na actual sociedade do conhecimento, tornou-se igualmente importante, a emergéncia do
poder dos trabalhadores do conhecimento. H4, cada vez mais, a necessidade do
desenvolvimento de novos conceitos sobre o desempenho que ndo tenham como Unica medida
a componente financeira. Este importante aspecto, prende-se, segundo Drucker (2000), com a
necessidade de se considerar o desempenho dos trabalhadores do conhecimento com um
significado mais elevado e provocar um maior compromisso da sua parte. Nesta matéria, o
pensamento de Drucker baseia-se fundamentalmente na andlise que faz das transformacdes do
modelo de desenvolvimento econdmico predominante do século XX, ou seja, este modelo ja
nao funciona. Ja ndo € possivel assegurar o desenvolvimento econémico com méao-de-obra
barata. Portanto, a fraca produtividade do trabalho pde em perigo a sobrevivéncia de uma
organizacdo, 0s seus baixos custos ja ndo sdo significativos para compensarem uma fraca
produtividade. Assim, o autor, defende que todas as organizagOes, sejam elas publicas ou
privadas, precisam de tornar a competitividade num objectivo estratégico. Nenhuma
organizacdo, seja ela empresa, universidade ou hospital, pode esperar sobreviver, quanto mais
ter sucesso, sem se comparar aos padroes fixados pelos lideres no seu sector, em qualquer
lugar do mundo. Para Drucker (2000), a problemaética da governagédo tornou-se crucial, pois
teremos que aprender a estabelecer novas definicdes do que significa desempenho, tal como,
temos de aprender igualmente, a equilibrar resultados de curto prazo com os lucros a longo

prazo e a sobrevivéncia da organizacéo.

Para Martinet et Payaud (2010) a crise que se iniciou no verdo de 2007, e que continuou a
aprofundar-se em 2008 e 2009, é demasiado grave e de implicacdes demasiado fortes para ndo
interpelar radicalmente a investigacdo em governacdo das organizacdes. Estes autores,
evidenciam o movimento de complexificacdo da gestdo estratégica e dos modelos concretos
de governacao iniciado a partir de 2005, cujos trabalhos apontam para a inadequacdo da teoria

disciplinar accionista, sugerindo uma maior robustez da teoria cognitiva da parceria.

A pertinéncia do presente trabalho decorre essencialmente da tentativa de observar, por via da
investigacdo empirica, as tendéncias da evolucdo da cultura de servico publico, no ambito do
actual contexto de mudanca da Administra¢do Publica portuguesa. A temética da governacao,
enquanto objecto de estudo multidisciplinar, num sector tdo importante como é o0 da
Administracdo Publica, pareceu-nos poder trazer uma contribui¢do inovadora e original para o

progresso do conhecimento nesse dominio.

15



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

O esgotamento do Modelo Tradicional de governacdo, inspirado nos modelos napolednico e
weberiano, tem vindo a ser insistentemente anunciado, ao longo das Ultimas décadas, pelos
mais diversos autores. Em sua substituicdo, afirmam-se varias alternativas, como sdo, 0s
modelos da Administracao Profissional, da Escolha Publica, da Nova Gestdo Publica e, mais
recentemente, 0 modelo da Gestdo do Valor Publico. Estas novas formas organizacionais
posicionam-se para além da integracdo hierarquica, ou seja, utilizam o mercado e as redes
como formas alternativas de coordenacdo de actividades. Alguns destes novos modelos
questionam um dos pilares importantes do modelo Tradicional — a coesdo hierarquica —
nalguns casos, parecem assumir principios como o da co-gestdo e da auto-gestdo. Deste
modo, pretende-se contribuir para um melhor conhecimento de um dos actuais desafios da

teoria das organizagdes — 0s processos de governagdo (Cunha et. al., 2003).

Assim, um dos objectivos principais deste trabalho € compreender qual a evolucdo da
governacdo das organizagdes publicas, em Portugal, saber quais os novos modelos em
emergéncia e de que maneira estes afectam a qualidade dos servicos, sendo esta, medida pela
satisfacdo dos profissionais. Este objectivo global pode, assim, decompor-se nos objectivos

especificos seguintes:

a) Compreender melhor se 0 modelo Tradicional é ou ndo susceptivel de modernizacao;

b) Verificar se a paralisia das organizacGes publicas estéd relacionada com algum erro

fundamental do sistema de governacéo;

c) Compreender como é que as actividades inter-organizacionais se acomodam no

sistema de governacgdo das organizacdes publicas;

d) Contribuir para a discussdo e compreensdo da governacdo das organizacfes publicas

em Portugal, devido a escassez de estudos sobre este tema;

e) Avaliar se a satisfacdo profissional dos RH é afectada, e em que sentido, nas

circunstancias actuais de grande mudanca.
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1.3.

ESTRUTURA DO TRABALHO

A organizacdo deste trabalho enquadra-se nas fases tipicas que um processo de

investigacdo, geralmente implica. A sua estrutura compreende, uma introducdo e mais sete

capitulos, distribuidos por uma parte de enquadramento tedrico, uma parte empirica, a

concluséo e anexos. No Quadro n° 2, procura-se sintetizar a estrutura do presente trabalho.

Quadro n° 2 - Estrutura do Trabalho

Cap. 1 — Introdugéo-Geral Contextualiza-se e delimita-se 0 problema,
enuncia-se a pertinéncia e 0s objectivos da
investigacdo, bem como, a estrutura de todo o
trabalho.

9 . . . x .

.2 | Cap. 2 - Governagdo Empresarial Examina-se o conceito de governagdo empresarial

& e percorre-se uma série de teorias sobre o conceito

= de governacéo.

2

£ | Cap. 3 - Governagdo das OrganizacBes | Transporta-se o conceito de governagao para a area

o Publicas publica e desenvolve-se especificamente um

g conceito de governacdo publica composto por

=3 quatro dimensGes de analise.

L

Cap. 4 - Estudos empiricos sobre a | Desenvolve-se a justificacdo pela opcéo
evolucio da governagdo das | metodoldgica.
organizacgdes publicas em Portugal

8 | - Estudo Empirico | Realizou-se  um estud(_) _ d_e a]gumas

= caracteristicas dos  principais  sistemas

E administrativos europeus e sua comparacao

@ com o sistema portugués.

L]

m - - - ~ ’ -

8 | — Estudo Empirico I A partir do conceito de governagdo publica,
realizou-se um estudo empirico sobre os modelos
de governagdo em catorze organizagdes publicas.

Cap. 5 — Discussao de Resultados Desenvolve-se a discussdo integrada de resultados
dos dois estudos empiricos.
Cap. 6 - Conclusdo Conclus®es e pistas para futura investigacao.

. « . .

% Anexos | 11, 11, IV (;gr';a det ap(rjesinta(;ao, gult;_;\o Qa.entrewsta para Ios

g irigentes de topo e questionario para o pessoal.
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Assim, no primeiro capitulo contextualiza-se e delimita-se o problema a investigar,
estabelece-se a pertinéncia e 0s objectivos da investigagdo, bem como, a estrutura de todo o
trabalho desenvolvido. O segundo capitulo, compreende a revisdo da literatura do tema da
governacdo, desenvolvendo-se o conceito de governacdo, principalmente, a luz da evolucéo
das teorias empresariais. No terceiro capitulo contextualiza-se o conceito de governacéo no
ambito da Administracdo Publica. Desenvolve-se um conceito de modelo de governagédo
publica, composto por quatro dimensBes que procuram traduzir questfes essenciais do
desempenho organizacional, nas organizacGes publicas. Neste mesmo capitulo, expdem-se as
caracteristicas relativas as teorias dos cinco modelos de governacdo das organizacGes
publicas. Este capitulo termina com uma sintese onde se formulam uma hipotese geral e mais

quatro outras hipoteses de trabalho.

No quarto capitulo, dedicado a parte empirica, apresenta-se a justificacdo pela opcéo
metodologica e desenvolvem-se dois estudos empiricos. O primeiro, debruca-se sobre
algumas das caracteristicas dos principais sistemas administrativos europeus, comparando-0s
com a Administracdo portuguesa. O segundo estudo empirico, visa observar os modelos de
governagdo em uso num universo de catorze organizacGes publicas. No final de cada um
destes estudos é elaborada uma sintese da analise dos dados acompanhada de um teste as

hipdteses colocadas.
No quinto capitulo desenvolve-se a discussdo integrada de resultados dos dois estudos

realizados. Para terminar, o sexto capitulo, inclui as conclusbes gerais, as limitacGes da

investigacdo e a proposta de sugestdes para novos trabalhos de investigacéo.
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CAPITULO 2 - GOVERNACAO EMPRESARIAL

2.1. INTRODUCAO

O objectivo do presente capitulo consiste em efectuar uma revisdo tedrica sobre o conceito
de governacdo. O ponto 2.2., inicia-se com uma reflexdo sobre o conceito de governacao,
essencialmente a partir do conceito mais divulgado de governacdo empresarial, fazendo uma
revisdo de algumas das definicbes propostas por diversos autores e focando outros aspectos
importantes para o enquadramento e a interpretagdo do conceito. Em seguida, no ponto 2.3.,
desenvolveremos as principais teorias da governacdo, para no ponto seguinte, 2.4.,
reflectirmos sobre 0s 6rgéos e o0s actores da governacdo empresarial. Para terminar, no ponto

2.5., destacamos trés grandes marcos do desenvolvimento da problematica da governagao.

2.2. O CONCEITO DE GOVERNACAO

O conceito de corporate governance, de origem inglesa, coloca algumas dificuldades,
tanto de terminologia como de conteddo. Na lingua francesa € traduzido por gouvernance,
para o espanhol por gobierno de la empresa, mas para o portugués ndo retine consensos entre
0s varios autores, quanto aos vocabulos a utilizar. Termos, tais como, governacdo (Freire,
1998; Fonseca, 2003; Macedo, 2004; Lopes, 2007; Moreira, 2007; Reis, 2007),
governabilidade (Antonio, 2003; Rodrigues, 2008), governancia (Oliveira, 2001; GEPE,
2002), governanga (Carvalho, 2000; Livro Branco, 2001; Carneiro, 2003; Gongalves, 2003)
ou, ainda, governo das sociedades (CMVM, 1999; Abreu, 2006) sdo, muitas vezes, utilizados
por diferentes autores portugueses para se referirem ao conceito de corporate governance.
N&o obstante esta diversidade, a nossa preferéncia vai para o termo “governagdo” por nos
parecer um termo mais portugués e ser aquele que tende a reunir maior peso junto dos autores
da area da gestdo. Assim, doravante utilizaremos a expressdo “governacdo” para significar
qualquer dos vocébulos aplicados pelos diferentes autores, cujo conteddo corresponda ao

sentido do termo original governance.

No que diz respeito ao contetdo deste conceito, também ha algumas dificuldades. De facto,

este ndo se encontra bem definido, jA que, com o mesmo termo pretende-se, muitas vezes,

abarcar fendmenos distintos. Para um esclarecimento do seu significado, o recurso a um
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dicionario? também ndo ajuda a uma rigorosa e necessaria distingdo, pois a traducdo de
governance para a lingua portuguesa ¢ feita pelos vocabulos “governo” e “governagdo” como
se se tratasse de verdadeiros sindnimos. Na literatura da especialidade, o termo governance,
aparece com origem anglo-saxonica, tendo comecado por empregar-se, desde ha longo tempo,
no ambito da actividade de pilotagem / direc¢do dos navios. Mas com o passar do tempo esta
expressdo foi-se adaptando a uma aplicag¢do a nogdo de “governo” das organizagdes,
principalmente atraves das organizacfes internacionais, como o Banco Mundial, a OCDE e a
UNESCO (Cynthia, 1998).

Actualmente, a expressdo corporate governance assumiu grande importancia no vocabulario
da gestdo das empresas, mas também de outras organizacdes tanto publicas como privadas. E,
no ambito da literatura mais especializada, que se pode encontrar os contornos de uma
distincdo entre estes conceitos de “governagdo” e ‘“governo” e, um outro, também muito

proximo que é o de “governabilidade”.

Para Stoker (1998), o governo € uma instituicdo ou um conjunto de instituicdes, assentes na
representacdo, que tém por finalidade assegurar os fins ultimos de uma colectividade e
facilitar a accdo colectiva. Enquanto que a governacgédo, para Plumptre e Graham (2000), diz
respeito a forma como 0s governos e outras organizacgdes interagem, como se relacionam com
os cidaddos e como as decisfes sdo tomadas, refere-se sobretudo, ao processo como 0s
elementos da sociedade exercem o poder e a autoridade para influenciarem a execucdo das
politicas publicas. Também, para Gongalves (2003) a “governagdo” é um conceito que se
contrapBe ao conceito tradicional de governo. Enquanto o governo diz respeito as instituicdes
formais do poder legislativo, executivo ou judicial, a “governacdo” remete para os
mecanismos informais de regulacdo envolvendo instituicdes pablicas, individuos, empresas,
organizagdes ndo governamentais e outros grupos da sociedade civil, implicando cooperacao

e coordenacdo a varios niveis.

Um outro autor, Oliveira (2001), defende que o governo pode ser entendido como as
actividades dos agentes politicos, administrativos e sociais que traduzem esforcos deliberados
para guiar, dirigir, gerir ou controlar as inter-relacdes entre sectores das sociedades a que eles
correspondem. Por “governagdo”, entende este mesmo autor, a forma como estéo organizadas

as actividades de governo daqueles agentes politicos, administrativos e sociais.

2 Segundo o Dicionario de Inglés-Portugués da Porto Editora (1994).
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No que diz respeito ao conceito de governabilidade, este é, muitas vezes, caracterizado como
0 modo legitimo e eficaz com que as instituicdes de governo actuam. Para Oliveira (2001) a
governabilidade é entendida como o balanco entre as necessidades de governo e as
capacidades de governo. As necessidades correspondem quer a problemas sentidos pela
sociedade, quer ao aproveitamento de oportunidades. As capacidades respeitam a geracdo de
solucBes ou de estratégias que sejam capazes de dar resposta aos problemas ou de aproveitar
as oportunidades. Nesta perspectiva, Oliveira (2001), reforca a ideia de que quanto maiores
forem as capacidades de governo, tanto melhor se h&o-de satisfazer as necessidades da

sociedade em causa e, por isso, mais governavel ela sera.

Assim, 0 conceito de governacdo é um conceito complexo e amplo que tem vindo a sofrer
alteracOes ao longo dos ultimos anos, tendo em conta a sua entrada no vocabulario da gest&o.
Monks e Minow (1995) definem governacdo como a relagdo entre os diversos participantes
intervenientes na direccdo e no desempenho da organizacdo. Na sua obra sobre a reforma da
Administracdo Publica, Osborne e Gaebler (1992) analisam a etimologia do termo grego
kubernetes e explicam o seu significado tradicional como a “pilotagem do navio”, dirigir em
vez de remar € a metafora preferida por estes autores para caracterizarem o sentido do
conceito de governacdo. Segundo, aqueles autores, esta metafora - kubernetes - diz respeito a
relacdo entre o rumo da viagem a seguir, 0s movimentos do leme e a resposta efectiva do
navio. Ou seja, a governacdo de qualquer organizacdo traduz-se pela capacidade de integrar os

interesses em jogo para se poder cumprir com eficacia a missao para que foi criada.

Anténio (2003) adianta que a interpretacdo dada pela literatura da especialidade ao conceito
de “governagido” 3 tem dois sentidos: num sentido mais restrito, o termo pode descrever o
sistema formal de prestacdo de contas da gestdo de topo aos accionistas; num sentido mais
lato, o termo é alongado ao ponto de incluir toda a rede de relagcdes formais e informais que
envolvem a empresa e as suas consequéncias para a sociedade em geral. Este mesmo autor,
recentemente no prefacio da obra de Rodrigues (2008) esclarece mais concretamente o ambito
do conceito de “governagao”, referindo que o seu objecto de estudo ¢ a formulagdo, a
implementacdo e controlo das escolhas estratégicas dos gestores de topo, ou seja, este
conceito estd essencialmente ligado ao processo de formacdo das decisbes dos

administradores.
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Com efeito, pela diversidade dos interesses que normalmente envolve, em sentido restrito, a
governagdo das empresas e outras organizacOes responde aos interesses dos accionistas /
proprietarios e dos agentes mais directamente ligados as operagbes organizacionais; em
sentido mais amplo, a governacdo € o conjunto coerente de mecanismos (0s diversos 6rgdos)
e praticas institucionais da organizacdo, que permitam legitimar as funcbes de autoridade
exercida directamente pelos gestores (Gomez, 2001), podendo abranger um conjunto maior de
inter-relagdes que se geram com todos os agentes que directa ou indirectamente possam estar
sujeitos a accdo dessa empresa ou organizacdo. Ndo ha, assim, fronteiras rigidamente
estabelecidas e que sejam completamente fechadas. Em principio, a governacdo pode ser
encarada como um conjunto de actividades que podem assumir varios graus de abertura e

participacdo dos varios stakeholders no governo das organizagoes.

Pela sua extensdo e pela diversidade dos seus impactos, tem havido, as mais diversas
tentativas de definicdo. Num trabalho relativamente recente sobre a governacéo, este conceito
é definido “como 0 conjunto de estruturas internas e externas de autoridade e de fiscalizacéo
do exercicio dessa autoridade, tendo por objectivo assegurar que a sociedade (empresa)
estabeleca e concretize, eficaz e eficientemente, actividades e relacbes contratuais
consentaneas com os fins privados para que foi criada e ¢ mantida e as responsabilidades

sociais que estdo subjacentes a sua existéncia” (Livro Branco, p 12).

Neste contexto, a governacdo empresarial / organizacional aparece relacionada com conceitos
tdo importantes como os direitos, os sistemas de relacdes, os sistemas de direccdo e estruturas
de poder, o sistema de valores e padrGes de comportamento, bem como, dos sistemas
normativos (Andrade e Rossetti, 2004). O Quadro n° 3 procura mostrar alguns dos elementos

que os diferentes autores utilizam para integrar o conceito de governagdo organizacional.

3 Este autor utiliza o termo governabilidade.
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Quadro n° 3 - Elementos mais utilizados para caracterizar o conceito de governagéo

Direitos Sistema de gestdo que visa preservar e maximizar os direitos dos accionistas,
assegurando a protec¢do dos minoritarios.

Relagdes Praticas de relacionamento entre accionistas, conselho de administracdo e direc¢do a
fim de maximizar o desempenho da organizacao.

Governo Sistema de governo, gestdo e controlo das organizagdes que disciplina a suas
relacGes com as partes interessadas no seu desempenho.

Poder Sistema e estrutura de poder que envolve a definicdo da estratégia, as operacgdes, a
geracdo de valor e o destino os resultados.

Valores Sistema de valores que rege as corporacfes, nas suas relacdes internas e externas.

Normas Conjunto de instrumentos baseados nos estatutos legais e de regulamentos que
objectiva a gestdo e a proteccdo das partes interessadas nos seus resultados.

Fonte: adaptado da obra de Andrade e Rossetti (2004).

Vejamos, em seguida, algumas definicdes elaboradas por diferentes autores que colocam

énfase nos varios elementos acima referidos.

o Defini¢cbes que colocam énfase nos direitos dos participantes e nos sistemas de

relacées:

A OCDE (1999) considera que a governacdo € o sistema pelo qual as organizacbes sao
dirigidas, referindo, designadamente, que a sua estrutura deve especificar a distribuicdo dos
direitos e responsabilidades entre os diferentes participantes da organizacdo, tais como, 0
conselho de administracdo, os directores executivos, 0s accionistas, alem de definir as regras e
procedimentos para a tomada de decisdo em relacdo a questbes corporativas. Também,
oferece as bases para que os objectivos da empresa sejam estabelecidos, definindo 0os meios

para os alcancar e 0s instrumentos monitorizar o desempenho.

Uma outra definicdo avancada por Shleifer e Vishny (1997) é a de que a governacao trata do
campo da administracdo onde se inclui o conjunto das relacdes entre a direc¢do das empresas,
dos seus conselhos de administracdo, dos accionistas e das outras partes interessadas.
Estabelece, também, os caminhos pelos quais 0s investidores sdo assegurados do retorno dos

Seus investimentos.
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Para Blair (1995) a governagédo trata dos meios utilizados pelas empresas para estabelecer
processos que ajustem os interesses em conflito entre os accionistas e 0s gestores de topo. Por
sua vez Hitt et al. (2001) realga que a governacdo se debruga sobre a relacdo entre os
investidores para determinar e controlar a direccdo estratégica e o desempenho de

organizagoes.
o Defini¢bes que destacam os sistemas de governo e estruturas de poder:

Drucker (2000) realga o conceito de governagcdo como o conjunto dos mecanismos do poder
de controlo que existem para fazer com que uma organizagédo atinja os objectivos definidos
pelos seus accionistas e demais participantes relevantes. Também, Gomez (2001), refere a
governagao como o conjunto coerente de mecanismos e praticas institucionais da organizacgéo,
que permitem legitimar as funcGes de autoridade exercida directamente pelos gestores e

delegadas através da hierarquia.

Segundo Cadbury (1999) a governagdo € o sistema e a estrutura de poder que regem 0S

mecanismos através dos quais as empresas sao dirigidas e controladas.

Para Babic (2003) o campo em que gravita a governacao € definido por uma dada estrutura de
poder que envolve questdes relacionadas com o0s processos de tomada de decisdes
estratégicas, com o exercicio da lideranca e com os métodos com que se atende aos interesses
estabelecidos, ou seja, estd relacionado com as elites e, por isso, fortemente influenciado

pelos institutos legais e pelo quadro normativo de cada pais.

Hitt, Ireland e Hoskisson (2001) desenvolvem a ideia de que a governagdo como nasceu da
separacdo entre a propriedade e a gestdo das empresas 0 seu foco de atencdo é a definicdo de
uma estrutura de governo que maximize a relagdo entre o retorno dos accionistas e 0s
beneficios auferidos pelos executivos. Neste sentido, a governacdo envolve a estratégia, as

operacdes, a geracdo de valor e a distribuicdo dos resultados.

o Defini¢cbes com énfase no sistema de valores e padrGes de comportamento:

Williamson (1996) entende que a governagdo trata da justica, da transparéncia e da
responsabilidade das empresas no tratamento de questdes ligadas aos interesses do negdcio e

da sociedade em geral.

25



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

Claessens (2003) refere que a governacdo diz respeito a padrbes de comportamento que
conduzem a eficiéncia, ao crescimento e ao tratamento dado aos accionistas e a outras partes

interessadas, tendo por base principios definidos pela ética aplicada a gestdo de negdcios.

o Defini¢cbes com énfase nos sistemas normativos

Para Mathiesen (2002) a governacdo € um campo de investigacdo que incide no como
monitorar as corporagdes, através de mecanismos normativos, definidos em estatutos legais,
termos contratuais e estruturas organizacionais que conduzem a gestdo eficaz das

organizagdes, traduzidos por uma taxa competitiva de retorno.

De acordo com Monks e Minow (1995) a governagéo trata do conjunto de leis e regulamentos
que visam: a) assegurar os direitos dos accionistas das empresas, controladores ou
minoritarios; b) disponibilizar informacGes que permitam aos accionistas acompanhar
decisbes empresariais com impacto, avaliando o quanto elas interferem nos seus direitos; c)
promover a interaccdo dos accionistas, dos conselhos de administracdo e da direccdo

executiva das empresas.

Como se pode constatar existe uma grande diversidade de dimens6es ou elementos relativos
ao conceito de governacdo que os diferentes autores Ihes ddo maior ou menor énfase.
Decorrente da interpretacdo e da importancia que é dada a cada uma destas dimensdes, dando
mais relevo, por exemplo, aos direitos e aos sistemas de relacfes, ou aos sistemas de governo
e poderes, ou ainda, ao sistema de valores ou ao sistema de regulacdes assim, podem surgir
diferentes definicdes baseados nestas estruturas conceptuais. Como varios autores destacaram
(Babic, 2003), tanto os conceitos como 0s modelos tém a ver com a amplitude que se da aos
processos de governacdo e aos seus impactos efectivos. Portanto, a governacdo das
organizacdes pode compreender varios mecanismos de coordenacdo que dizem respeito a

determinacdo da vontade dos principais interessados da organiza¢do em causa.

Tal, como ja referimos no Capitulo I, da Introducéo, a definicdo de governacdo (governance)
que ira servir de base a discussdo tedrica e empirica, deste trabalho, sobre as organizagGes
publicas, baseia-se fundamentalmente na reapreciagdo da teoria weberiana, na contribuicéo

das vérias teorias da governacdo empresarial, designadamente, a teoria dos stakeholders que

26



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

irdo ser expostas, neste capitulo, bem como, na abordagem da governacdo publica, a teoria do
Valor Publico, que faremos no Capitulo 3. Assim, a definicdo de governagdo das
organizacges publicas é, por nds entendida, como 0 modo de estabelecer e estruturar a relagdo
entre os varios stakeholders (internos e externos) a fim de responder adequadamente a um
duplo desafio: proporcionar condigdes para a coesdo interna e aumentar a capacidade de
intervencdo externa, para criar valor publico. Esta definicdo parte do pressuposto da
existéncia de uma separacdo entre os representantes da propriedade (politicos eleitos) e quem
a controla (gestores), além de englobar quatro dimensdes (a participacdo e o papel dos varios
interessados; o sistema de 6rgdos de governo; o processo de decisdo e de deliberacdo; e a
filosofia base da coordenacdo das actividades), ja expostas sumariamente na Introducdo, mas
que serdo objecto de desenvolvimento no ambito do proximo capitulo dedicado a governacéao

publica.

2.2.1. SEPARACAO ENTRE A PROPRIEDADE E O CONTROLO

Apesar das préticas de governacdo serem muito antigas, como vimos no ponto
anterior, o seu estudo mais sistematico € relativamente recente. Tricker (2000) cita Adam
Smith para exemplificar como esta questéo, das préaticas de governacao, ja eram discutidas em
1776, com o argumento de que ndo se pode esperar que 0s gestores de empresas cuidem do
dinheiro de outras pessoas da mesma forma como fariam com o seu. Porém, mais de cento e
cinquenta anos depois, Berle e Means (1932) ao estudarem a composicdo do capital das
maiores duzentas empresas americanas, sob a forma de sociedades an6nimas, chamaram a
atencdo de que a gestdo ndo €, muitas vezes, favoravel aos accionistas por razdes da separacao

existente entre a posse da propriedade e 0s responsaveis pela gestéo.

De um modo geral, todos os autores, referem que o problema da governacdo diz respeito
essencialmente ao exercicio do poder e aparece sempre que a propriedade de uma empresa é
separada da sua gestdo. De facto, a partir do século XIX, tanto na Europa como nos EUA, a
necessidade de capital para financiar o crescimento das empresas, geralmente ultrapassa as
capacidades financeiras dos seus fundadores, fazendo com que essas empresas tenham de

recorrer a outros financiadores, desighadamente, aos bancos e as bolsas de valores.
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Carlson et al. (2004) explicam que no passado, h& alguns séculos atras, os activos tangiveis
eram quem definiam a riqueza do individuo, sendo a terra 0 recurso mais importante para
medir o poder e a riqueza. Porém, devido as grandes e profundas mudancas que se fizeram
sentir — a passagem de uma sociedade agricola para a sociedade industrial e actualmente para
a sociedade do conhecimento — em lugar da posse da terra, a riqueza passou a ser constituida
pela propriedade de entidades legais, pela capacidade de producédo e pela posse de bens e o
acesso a servicos. Para criar, desenvolver e satisfazer essas necessidades crescentes surgem as

empresas de capital aberto.

Inicialmente, os direitos de voto nas empresas eram baseados no direito comum, ou seja, as
empresas seguiam a regra de um voto, uma pessoa. De um modo geral, 0s proprietarios eram
tratados de igual forma, independentemente da sua participacdo accionista. Esta ideia remonta
as estruturas de parcerias, forma primaria das empresas de negécios nos séculos XVI e XVII.
A medida que se desenvolveu a Revolucio Industrial as grandes empresas depararam-se com
caréncia de capital para expandirem o seu negocio. Os potenciais investidores passaram a
exigir direito de voz proporcional aos seus investimentos, passando a instituir-se um voto por
accdo até um determinado limite, a partir do qual o poder de voto era reduzido. Depois, a

regra de um voto por accédo foi transformada em lei.

Uma das caracteristicas importantes relativas a dispersdo da propriedade foi a de que a relacdo
entre 0s accionistas e 0s gestores das empresas se tornaram distantes (Tricker, 2000). Na
mesma linha, Berle e Means (1932) ja tinham argumentado que a propriedade da riqueza
industrial e o controlo sobre essa mesma riqueza estava, cada vez menos, nas mesmas maos.
Também, Daily et al. (2003) referem que as organizac6es, que no inicio do século XX eram
dominadas por proprietarios-gestores, ao passo que hoje se caracterizam especialmente pela
profissionalizacio da gestdo e pela reduzida participacdo dos seus accionistas. Alvares et. al.
(2008) citando Means, referem que este autor, ao debrucar-se sobre esta matéria (da
governacao), ja tinha chamado a atencdo para 0s dois aspectos importantes: a separacdo entre
a propriedade e o controlo e o exercicio desse controlo ser efectuado apenas por uma infima
parte dos proprietarios. Este mesmo autor, propde a utilizacdo de trés conceitos diferentes
para melhor caracterizar esta situacdo: a) propriedade ou interesse, b) controlo ou poder e c)
gestdo ou acgdo. Assim, um grupo de individuos (proprietarios) tem interesses, enquanto um
segundo grupo tem poderes que se tornam efectivos mediante a gestdo da empresa, em
particular, por meio do conselho de administracdo. O controlo esta nas méaos daqueles que, de
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facto, detém o poder para seleccionar os membros do conselho de administracdo ou, enté&o,
para estabelecer as directrizes da gestdo. De qualquer forma, o grupo que tem o poder de
seleccionar os membros do conselho de administracdo é aquele que tem efectivamente o

controlo.

Segundo Alvares et. al. (2008), citando Means (1931), a definicio de controlo, comporta uma
grande variedade de formas, que derivam do controlo total ou parcial, dependendo de
instrumentos legais e outros. Para o autor, existem cinco tipos de controlo:

o Controlo por meio da propriedade quase completa, ou seja, um Unico individuo ou
pequeno grupo de associados € proprietario de quase todas as ac¢des;

o Controlo maioritario, em que um individuo ou grupo tem a propriedade maioritéaria das
accoes;

o Controlo mediante mecanismos legais, por meio da criacdo de holdings, que permitam a
um individuo ou grupo ter o controlo, mesmo detendo apenas uma pequena parte das
accOes da empresa;

o Controlo minoritario, que ocorre quando um individuo ou grupo possui participagdo
minoritaria, mas € capaz de exercer o controlo por meio da atraccdo de outros
MINOritarios;

o Controlo de gestdo, presente quando a propriedade esta tdo dispersa que nenhum

individuo ou grupo tem condic¢Bes de dominar a empresa.

No primeiro caso, a separacdo entre propriedade e controlo é apenas parcial, enquanto que no
altimo é completa. Os accionistas ndo tém dominio quase nenhum sobre a empresa, a0 passo
que aqueles que detém o controlo efectivo possuem apenas uma proporcao infima da
propriedade. Na pesquisa realizada por Means (1931), citada por Alvares et. al. (2008) sobre
a separacdo entre controlo e propriedade, entre as 200 maiores empresas americanas,
evidenciou-se a crescente dispersdo da propriedade nessas empresas e também a separacéo
entre o controlo e a propriedade. Na opinido, daquele autor, essa separacdo significa uma
revolucdo, na medida em que a riqueza de numerosos proprietarios estava sob controlo

unificado.

Em parceria com outro autor, Means e Berle (1932), concebe um outro trabalho em que os

autores colocam em evidéncia a separacdo existente do poder entre a gestdo executiva das

empresas de capital aberto e os accionistas. Apesar da importancia desta obra, durante quase
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40 anos a questdo dos conselheiros e dos conselhos de administragdo permaneceu apenas na
esfera estrita do direito e foi praticamente ignorada pelas ciéncias da gestdo. Embora, nos
altimos anos, o tratamento dos aspectos de governagdo passasse a merecer um espacgo
relevante na teoria da gestao.

2.2.2. ORGANIZAC;AO E FUNCIONAMENTO DOS SISTEMAS DE

GOVERNACAO

A governagdo organizacional permite fazer uma ponte entre a estratégia e a
implementacdo. Precisamos de governagdo numa organizagdo, quando esta esta inserida, num
meio envolvente muito complexo e em grande mudanca, para podermos passar da estratégia
para a implementacdo. Ora, esta situacdo € a que caracteriza 0 mundo actual, ou seja, todas as
organizagdes privadas ou publicas necessitam de governacdo. De facto, a governacdo permite
encarar a complexidade e a mudanca pois, torna viavel, a participacdo de diferentes actores
num mesmo projecto e proporciona a gestdo da mudanca através de um quadro de referéncia

comum. Importa, pois, aprofundar a arquitectura dos sistemas de governacao.

Para Pérez (2003) um sistema de governacgdo estrutura-se em cinco niveis, conforme se pode

apreciar no Quadro n° 4.

Quadro n° 4 - Organizacdo dos sistemas de gestdo e governacao

Nivel Descricédo

5 Metagovernacdo. Principios fundamentais relativos & vida em sociedade:
o Ao nivel dos Estados (Constituicdo Politica);
o Anivel internacional (Tratados Internacionais).

4 Harmonizagdo dos mecanismos de regulagao, ou seja, governagao do governo:
o Por via politica (leis e regulamentos);
o Por via judicial (instdncia de recurso).

3 Regulagdo. Gestéo da governagdo empresarial por mecanismos especificos:
o Organizagoes profissionais (Ordens);
o Autoridades reguladoras independentes (CMVM; Concorréncia)

2 Governacgao empresarial. A gestdo da gestdo de cada organizagao.
o (Assembleia-geral; Conselho de Administracéo)

1 Gestdo das organizaces (pelos gestores).

Fonte: adaptado de Pérez (2003) e Rodrigues (2008)

O nivel 1, diz respeito a gestdo das organizagdes, o qual esta sujeito a mecanismos de
governacdo e de regulacdo. A governacdo empresarial, estd ao nivel 2, sendo considerada por
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Pérez (2003) a gestdo da gestdo. Para, este autor, um sistema de governacdo compreende
diversos elementos que se podem agrupar em trés componentes: as estruturas, 0S
procedimentos e 0s comportamentos. As estruturas podem ser internas (assembleia-geral,
conselho de administracdo) ou externas (auditores externos). Os processos, também podem
ser diversos (planos de contabilidade, codigos societarios). Segundo, Pérez (2003), o conjunto
estruturas-processos define o contetdo institucional do sistema de governacdo empresarial.
Quanto aos comportamentos, eles complementam os dois componentes anteriores, atribuindo-
Ihes uma dimensé@o dindmica, sem a qual o sistema ndo passaria de um sistema meramente
formal. Sdo as boas préticas, tendo como referéncia os cddigos de normas, que levam a

eficacia, os sistemas de governagéo.

Ao nivel 3, do Quadro n° 4, encontram-se 0s mecanismos de regulacdo que representam para
Pérez (2003) a gestdo da governacdo. Neste nivel actuam, geralmente, as organizacdes
profissionais de auto-regulacdo, assim como, as autoridades reguladoras independentes. As
organizagOes profissionais associam os praticantes de uma determinada profisséo e exercem
uma autoridade de regulacdo, conferida pelo Estado, no ambito dessa classe profissional

representada.

O nivel 4, é relativo a harmonizacdo dos mecanismos de regulacdo que podem ser entendidos
como a governacdo do governo. No ultimo nivel, encontram-se os principios fundamentais
que regem a vida em sociedade, que podem identificar-se como um megasistema de

governacao (Pérez, 2003; Rodrigues, 2008).

No ambito de uma organizacdo, o sistema de governacdo procura garantir o equilibrio de
poderes, entre 0s 6rgdos de decisdo, 0s 6rgaos de controlo e os accionistas. Assim, no plano
interno, o sistema de governagdo procura regular de forma equilibrada as relacdes entre a
assembleia-geral, o conselho de administracéo, a direc¢do-executiva, o 6rgdo de fiscalizacdo e
outras partes interessadas. No plano externo, (nivel macro) a governacéo visa equilibrar os
interesses da empresa, do mercado financeiro, dos accionistas e de todas as outras partes
interessadas. Nesta perspectiva, o sistema de governacdo empresarial desempenha o papel de
arbitro no conflito dos varios interesses na disputa pelo controlo da organizacdo. A
governagdo, em contraste com a gestdo das organizacOes, tem como objecto de estudo a
formulacéo, a implementacdo e o controlo das decisfes estratégicas dos gestores de topo, ou
seja, a governacao debrucga-se essencialmente sobre o processo de formacdo de decisdes dos
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administradores (Anténio, 2007). A Figura n° 2, da pagina seguinte, procura esclarecer os dois
campos de actuacdo: a governacdo compreende a relacdo entre os accionistas, conselho de
administracdo, conselho fiscal, auditorias e direccdo-executiva, enquanto que a gestdo se
ocupa das relagdes entre a direccdo-executiva e 0s restantes gestores intermédios e

operacionais.

Como objecto de estudo, a governacao, € diversificada e interdisciplinar por natureza. A
importancia deste objecto multidisciplinar deriva do reconhecimento atribuido as empresas
enquanto entidades que afectam recursos numa economia, 0s quais influenciam o desempenho

econdmico e o0 bem-.estar das respectivas populacdes.

Figura n® 2 - O espaco da governacéo face a gestdo

Governacéo
ACCIONISTAS
Auditoria Coniﬁ;o " Conselho
Administragdo Fiscal
_____________ _ Direccdo Executiva | _ _ _ _ _ _ _ ______
(CEO)
Gestao

Financas Marketing Recursos

Humanos

Fonte: adaptado a partir do site IBGC (Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa)

A problemética da governacdo pode ser sintetizada no estudo das interaccdes entre 0s
diferentes actores intervenientes no funcionamento de uma organizacdo (accionistas, gestores,
empregados, fornecedores, credores), que sao enquadrados e avaliados por valores, cultura e
ordem juridica vigente (Rodrigues, 2008). A Figura n° 3 procura mostrar a complexidade do
sistema, das relagdes entre os varios subsistemas, com especial relevancia, para a relagcdo

entre os factores internos e externos do sistema de governacdo. A parte esquerda, da figura,
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mostra-nos os factores internos que se desenvolvem no ambito de uma organizacéo

empresarial.

Figura n°® 3- Arquitectura dos sistemas de governacdo empresarial

Factores Internos Factores externos
Privados Regulacéo / Supervisdo
Assembleia Geral de Accionistas | <]
3 Outras partes —> Sistema juridico-legal
i interessadas: : Regulamentos
" i -trabalhadores; :
Prestacéo de Orado d i - Estado; i Padrdes:
Contas Firsgci(l)izae %0 ! - Clientes; : - contabilisticos;
¢ i - Fornecedores; : - de auditoria.
i - Concorréncia; i
\ | - Sociedade, em geral |
1 1
Conselho de Administragdo | R, | |
y < Sistema Financeiro:

. ] e ! - mercado monetario;
Prestagdo de Nomegcaq <= Actores reputacionais (1) | - mercado de capitais.
Informacdo e contfolo| Accionistas ] :

| - contabilistas; :
i - advogados; !
| - agéncias de rating | Mercados:
Directores (Tecnoestrutura) i - Bancos de !
1 investimento; ! - de recursos;
\ | - Imprensa especializada; ! | - produtos/ Servicos
| - consultores de ! - Investl_mento directo
v l I investimentos; ! estrangeiro
- ! - investigadores, : - Mercado pelo
_ Passivo ' - analistas de mercado; : controlo das emnresas
Activo 1 -outros :
Capital ! !
Proprio b

(1) Osactores reputacionais séo os agentes do sector privado, os organismos de auto-regulacéo, a imprensa especializada e a
sociedade em geral, que contribuem para a reducéo da assimetria da informacéo e para o controlo das organizacdes,
pretendendo evitar potenciais comportamentos oportunistas.

Fonte: Iskander e Chamlou, publicado em Rodrigues (2008)

No ambito dos factores internos, da governacdo, temos trés principais actores que sdo: a
assembleia-geral dos accionistas, o conselho de administracdo e a direc¢do executiva. Estes
actores desenvolvem diferentes papéis, mas complementares, em termos de prestacdo de
contas e de controlo. Por sua vez, o 6rgdo de fiscalizacdo assegura a transparéncia e
veracidade das contas. Ao nivel dos factores externos, existem varios grupos de stakeholders
e outras instituicdes, que na sua interaccdo com a empresa, desenvolvem diversos papéis,
contribuindo para uma governagéo mais transparente e eficaz.
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2.3.  AS PRINCIPAIS TEORIAS DA GOVERNACAO EMPRESARIAL

S&o vérias as perspectivas que sustentam teoricamente a governacdo empresarial. No
entanto, as mais relevantes e difundidas sdo quatro: a perspectiva tecnocratica, a perspectiva
financeira, a perspectiva pluralista e a perspectiva da provedoria. Em seguida abordaremos, de

forma resumida, cada uma destas quatro teorias.

2.3.1. APERSPECTIVA TECNOCRATICA

A teoria tecnocratica da governacdo empresarial desenvolve-se como resultado da
criacdo e desenvolvimento das grandes empresas por ac¢es. Mas 0s primeiros trabalhos
sobre governacdo empresarial j& vém de Berle e Means (1932), cujos autores, teorizando
sobre a necessidade da separacao entre quem detém a propriedade e quem controla, chamam a
atencdo, para os problemas de poderes entre quem investe e quem gere as actividades

empresariais.

O grande crescimento e desenvolvimento economico da primeira metade do século XX
proporcionaram 0 aparecimento e 0 aumento sucessivo da dimensdo de muitas empresas
criando condigcdes para a emergéncia e prestigio da figura do gestor como profissional.
Segundo Drucker (2000) no periodo do pos-guerra a palavra “negocio” tornou-se uma “boa

palavra” em grande parte devido ao desempenho da gestdo empresarial.

Nesta perspectiva, 0s accionistas, embora detendo a soberania da empresa, assegurada pelo
direito, ndo tém qualquer capacidade para agir sobre a gestdo da mesma, por serem,
supostamente incompetentes para compreender a crescente complexidade das novas
organizacgdes industriais. Assim, 0s gestores decidem a afectacdo dos recursos das empresas
sem interferéncia dos accionistas ou dos trabalhadores, sendo o seu poder considerado
discricionario, pois as decisfes de investimento ndo estdo sujeitas a qualquer analise prévia de

rendibilidade nem da permissédo dos proprietarios (Rodrigues, 2008).

Esta realidade empresarial criou condi¢fes para uma afirmacao de grande poder por parte dos
gestores, sem haver um controlo efectivo por parte dos proprietarios. Segundo Gomez (2001)
a nova postura dos accionistas € a de apenas se interessarem pelo resultado final — o lucro —

enquanto, que os gestores obtém uma legitimidade de gerirem e controlarem a empresa sem

34



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

limites. Assim, ao periodo do despotismo doméstico, legitimado pelo dominio da propriedade,
sucedeu uma oligarquia tecnocrética legitimada pelo saber, especialmente pelo saber da
gestdo, enquanto que 0s accionistas andnimos ocupam neste processo um papel subalterno
(Gomez, 2001; Rodrigues, 2008).

2.3.2. APERSPECTIVA FINANCEIRA

A perspectiva financeira da governacdo empresarial emerge no final da década de 70,
do século passado, principalmente nos EUA e na Gréd-Bretanha, como reacgdo a perspectiva
tecnocrética. A base conceptual desta perspectiva assenta numa visdo contratual da empresa
em que esta é compreendida por um nexo de contratos firmados sob o ponto de vista dos
custos de transacgdo. Esta perspectiva financeira, também conhecida pelo modelo principal-
agente, da primazia aos accionistas como proprietarios da empresa e parte da hipotese tedrica
de que os accionistas e 0s gestores tém interesses antagonicos: 0s gestores privilegiam 0s seus
proprios interesses, em termos de poder e de remuneracdo, devido a informacédo privilegiada
que dispbem, o0 que reduz, na mesma proporcdo, o poder e 0s rendimentos pagos aos

accionistas (Jensen et Meckling, 1976).

A teoria econdmica procura explicar a relacdo criada pela separacdo da propriedade e o seu
controlo como uma relacdo de agéncia, ou seja, uma relacdo que surge pela delegacdo de
poderes de decisdo por parte de um agente num outro agente. Mais especificamente, Jensen e
Meckling (1976) consideram que uma relacdo de agéncia se define por um contrato explicito
em que uma parte - o “agente” - se compromete a levar a cabo determinadas accbes em
beneficio da outra parte - o “principal”. Geralmente, este contrato de agéncia integra uma

delegacdo de autoridade, de forma a que o agente possa tomar decisdes em nome do principal.

De um modo geral, os autores reconhecem que a separacdo entre propriedade e gestdo nas
organizacdes cria problemas significativos de governacdo. Com efeito, 0s proprietarios, ou
principais, designam os gestores, ou agentes, para gerirem 0s seus interesses, mas 0s agentes
reagem com frequéncia a incentivos proprios que nalgumas vezes diferem dos incentivos dos
principais. Esta separacdo entre a propriedade e o controlo proporciona uma margem de

discricionariedade & actuacdo dos gestores que, eventualmente, podem apostar num

35



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

crescimento das empresas ou organizagdes, como fonte de poder e como meio para alcangar

salarios mais elevados (Baumol, 1967; Williamson, 1964; Jensen e Meckling, 1976).

Para Berle e Means (1932), os interesses dos gestores de topo e os interesses dos accionistas
sdo normalmente divergentes: aos gestores estdo, geralmente, associados interesses de poder,
prestigio e dinheiro, por isso, formulam objectivos de acordo com as suas motivagdes,
enquanto que os accionistas estdo, fundamentalmente, interessados nos resultados positivos da
empresa. No ambito desta perspectiva, o debate sobre a governacdo empresarial evolui em
torno do conflito de agéncia. A divergéncia entre os interesses individuais e os da organizagéao
levou ao surgimento da teoria das relagdes de agéncia, que constitui um elemento importante
na estrutura de sustentagdo para a compreensdo dos problemas de governagdo. Os
proprietarios, ou principais, designam gestores, ou agentes, para tomarem conta dos seus
interesses, mas 0s agentes reagem com frequéncia a incentivos préprios que diferem dos
incentivos dos principais. Isto € um problema em todas as formas de organizacao hierarquica

e pode existir simultaneamente em multiplos niveis da hierarquia.

Os conflitos de agéncia dificilmente podem ser evitados, justamente por duas razbes
principais: a primeira, pode ser justificada pela teoria de Klein (1985), segundo o qual néo
existem contratos completos. Uma outra razdo é defendida por Jensen Meckling (1976) que
argumenta a inexisténcia do agente perfeito. A teoria da inexisténcia de contratos completos,
desenvolvida por Klein (1985), cujos fundamentos se justificam pelas proprias caracteristicas
do actual meio envolvente, crescentemente imprevisivel e sujeito a grandes turbuléncias que
podem afectar fortemente os pormenores de uma clausula contratual, produzindo efeitos

comprometedores de resultados.

De facto, a era da previsibilidade extrapolavel, com baixos niveis de turbuléncia praticamente
deixou de existir, desde os anos 70 do século passado. Até, essa altura, 0s riscos e
oportunidades eram relativamente faceis de prever, pois elaboravam-se planos de longo prazo
em ambientes estaveis e definiam-se projec¢des confiaveis, em termos de resultados a atingir.
Mas, estas condicBes deixaram de se poder observar em guase todos 0s dominios econémicos.
Os anos 80 marcaram a transicdo para uma outra época, caracterizada por descontinuidades e
incertezas. De facto, todos os autores sdo unanimes em afirmar que nas Gltimas décadas, tém
vindo a ocorrer grandes mudangas em todos 0s aspectos da vida empresarial e organizacional.

Das condigdes globais, passando pela revisdo das estratégias nacionais e das reestruturagdes
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sectoriais quase nada permaneceu como antes. As grandes transformacgfes, também, nédo
passaram ao lado do comportamento social, dos avangos tecnoldgicos, dos processos de
producéo, dos mercados, da competicdo e das formas de gestdo e de governacao.

Perante, este contexto de grande mudanca, a governacdo e a gestdo empresariais e das
organizacOes, em geral, passaram a exigir respostas mais flexiveis, mais rapidas e de maior
qualidade para satisfagdo dos clientes, dos colaboradores e da comunidade em geral.
Consequentemente, Klein (1985), concluiu que os contratos perfeitos e completos,
abrangendo todas as contingéncias e as respostas as mudancas e aos desafios do meio
envolvente, simplesmente ndo existem. O autor assenta esta constatagdo em trés razdes
essenciais:

o 0 grande nimero de contingéncias possiveis;

o a multiplicidade de reacc¢des as contingéncias;

o a crescente frequéncia com que as contingéncias imprevisiveis passaram a ocorrer.

Assim, face a realidade descrita, tornou-se impraticavel a definicdo de contratos completos,
por isso, 0s principais (0s proprietarios) outorgam aos gestores, para além da execucao de um
conjunto de accOes perfeitamente previstas, a implementacdo de muitas ac¢es ndo previstas.
Ou seja, existe um direito residual de controlo da empresa, resultante do livre arbitrio para a
tomada de decisbes ndo previstas. Nesta perspectiva, a existéncia de uma grande
imprevisibilidade de acg¢bes que, pela sua natureza ndo podem ser objecto de clausulas do
contrato de agéncia, conferem naturalmente aos gestores uma larga margem de poder
discricionario. Esta condicdo outorgada pelos proprietarios (principais) aos (agentes) gestores
é definida como a managerial discretion , ou juizo gestionario. E essencialmente este juizo
que pode eventualmente ficar mais ao servico dos objectivos dos gestores do que dos

accionistas (principais), provocando os chamados conflitos de agéncia.

Com efeito, para além das condicGes de contingéncias que tornam tecnicamente impraticaveis
a definicdo ex-ante de contratos completos, acrescentam-se, em seguida, as condi¢cdes que

tendem a explicar os comportamentos dos agentes.

A abordagem de Ross (1973) procura evidenciar uma das razdes da dificuldade de
alinhamento de interesses dos gestores com 0s accionistas. Segundo este autor, trata-se da
forca do interesse préprio, que se sobrepde aos interesses de terceiros, mesmo em condigdes
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de dependéncia hierarquica para a tomada de decisdo. A questdo é a de que a cooperagdo
desinteressada dificilmente prevalece em relagéo ao jogo dos interesses. Consequentemente, 0
agente executor estara propenso a tomada de decisdes que fortalecam a sua posi¢do e que
beneficiem os seus propositos.

Também, Jensen e Meckling (1994) se debrucaram sobre esta segunda razdo dos conflitos de
agéncia. A hipotese explorada é a de que a natureza humana, utilitarista e racional, conduz os
individuos a maximizarem uma funcdo utilidade voltada muito mais para as suas préprias
preferéncias e os seus proprios objectivos. Nesta perspectiva, dificilmente os objectivos
alheios movem as pessoas a serem téo eficazes quanto o sdo para a prossecucao dos Sseus
préprios interesses. A resposta dai decorrente € a inexisténcia do agente perfeito, aquele que

seria indiferente entre maximizar os seus proprios objectivos e os de terceiros.

Este comportamento poderia descrever uma curva perfeita de indiferenca entre dois objectivos
a maximizar: no caso, 0 dos accionistas e 0 dos gestores. Mas esta perfeicdo dificilmente se

concretiza. A ela se contrapde a existéncia de propdsitos imperfeitamente simétricos.

Assim, 0s contratos incompletos e os comportamentos imperfeitos abrem espaco para o
desalinhamento entre os interesses dos accionistas e 0s dos gestores, levando a ocorréncia de
duas diferentes categorias de custos de agéncia (Jensen e Meckling, 1976):

o 0S custos gue os principais tém de pagar para garantir que os agentes facam o que lhe
compete. Estes custos incluem os custos de supervisdo do comportamento dos agentes e
da sua fidelizacéo;

o 0s custos atribuiveis ao oportunismo dos gestores. Ou seja, as perdas residuais que tém

lugar quando o agente age de forma contraria aos interesses da empresa.

Jensen e Meckling (1976) partiram do principio de que eram sobretudo os proprietarios,
aqueles que suportavam os custos residuais, isto é, 0s principais, qguem tomavam as medidas
disciplinares e sobre esta base desenvolveram uma sofisticada teoria da estrutura do capital e
sua relacdo com a gestdo de empresas. No entanto, Fama (1980) defendeu que aqueles que
suportavam o0s custos ndo eram a Unica fonte da disciplina dos agentes. Na opinido, deste
Galtimo autor, os gestores ou agentes supervisionam e disciplinam o comportamento uns dos
outros porque as relacdes de agéncia implicam interacces repetidas e existe um mercado
competitivo para o talento dos recursos humanos no qual estas avaliagfes sdo importantes.
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Uma outra categoria de custos de agéncia que sdo atribuidos aos gestores deriva da orientacao
para o crescimento, em detrimento da maximizagdo do retorno. Num trabalho de Marris e
Wood (1971) estes colocam em evidéncia que, mantendo lucros minimos aceitaveis pelos
proprietarios, os gestores ddo preferéncia a estratégias de crescimento que lhes conferem
prestigio no sector onde actuam, evidenciando desempenho orientado para a lideranga do
mercado. Também, Williamson (1989) refere que os gestores tendem a maximizar a sua
prépria funcdo de utilidade, estendendo as suas equipas de apoio os beneficios que possam ser
discricionariamente obtidos. Mas, adoptam como referéncia os resultados das empresas
concorrentes dentro do mesmo sector, como parametros para a definicdo de lucros que

satisfagam os accionistas.

A todas estas categorias de custos de agéncia, atribuiveis as accbes discricionarias dos
gestores, acrescentam-se ainda 0s custos incorridos pelos accionistas para promoverem o
alinhamento e o controlo das accbes da gestdo. Jensen e Meckling (1976) definiram este
segundo conjunto de custos de agéncia como a soma de quatro ac¢des desenvolvidas pelos
accionistas que se dedicam a contrapor os seus direitos absolutos de propriedade ao poder

outorgado aos gestores:

o 0s custos de elaboracdo e estruturacdo de contratos, onde também se incluem os nao
formalizados por escrito, mas que resultam de acordos celebrados no dia-a-dia do
processo de gestdo;

o 0S custos de monitoragem permanente aos outorgados, englobando os assumidos com
todos o0s Orgdos colegiais que se constituem internamente (conselho de administracéo,
comités, conselhos fiscais e auditorias);

o 0s custos com sistemas de informagéo, tanto de concep¢do como de manutencdo, como de
andlise e interpretacdo da informacéo;

o 0S custos com sistemas de incentivos, que sdo utilizados para motivar e harmonizar

interesses.

Entretanto, ainda no &mbito desta perspectiva financeira, alguns autores comegaram a ocupar-

se, com mais detalhe, do efeito resultante da existéncia de multiplos stakeholders.
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2.3.3. APERSPECTIVA PLURALISTA

Como acabamos de ver, no ponto anterior, existem diversos argumentos que, em nossa
opinido, mostram algumas limitagOes da perspectiva financeira, abrindo caminho para aquela
que constitui uma perspectiva alternativa - a pluralista ou dos stakeholders. Com efeito, a
perspectiva pluralista é, segundo Fernandez (2003), uma teoria menos minimalista, mais
plural, comunitaria e humanista, sem prejuizo de se reconhecer que eventualmente, também,
pode ser objecto de alguma controvérsia. A perspectiva pluralista, ou dos stakeholders,
entende uma organizagdo como produtora de bens ou servigos que se destinam a satisfazer as
necessidades dos diferentes grupos que a integram e dos quais depende para a sua
sobrevivéncia. Cada participante tem o seu proprio objectivo, mas s6 o alcangara através do
compromisso com a accao colectiva realizada através da empresa. Para Fernandez (2003) a
perspectiva dos stakeholders é melhor compreendida em contraste com a perspectiva
financeira. O Quadro n° 5, da pagina seguinte, procura apresentar as caracteristicas principais

das duas perspectivas tedricas.

O pressuposto central da perspectiva pluralista ou dos stakeholders é que o propésito, isto €, a
funcdo objectivo de uma empresa ou outra organizagdo deve ser definida de uma forma mais
ampla, devendo estender-se para além da maximizacdo do bem-estar dos accionistas. Segundo
Anténio (2003), a teoria dos stakeholders defende que deve existir algum reconhecimento
explicito em relacdo a grupos que tenham uma relacdo de longo prazo com a organizacao e
por conseguinte, um interesse, ou stake, no seu sucesso, no longo prazo. A teoria dos
stakeholders tenta articular, de um modo sistematico, uma questdo fundamental: quais os

grupos de stakeholders que merecem ou requerem uma atencédo especial por parte da gestao?

A anélise da participacdo ou analise estratégica de actores (stakeholder analysis) procura
identificar as pessoas, 0S grupos ou organizacdes envolvidos nos processos de participacao e

aprofundar as caracteristicas, motivacoes e mobilizacdo participativa face aos seus objectivos.

Para Clarkson (1995), stakeholders sdo todas as pessoas ou grupos que tém ou reivindicam
propriedade, direito ou interesse numa corporacdo e nas suas actividades do passado, do
presente e do futuro. Incluem-se, portanto, accionistas, empregados fornecedores, clientes,
governo e elementos da comunidade, com representacdo nos conselhos e érgéos deliberativos
mais importantes da organizacdo. Para Freeman (1984) a definicdo de stakeholder designa
qualquer grupo ou individuo que possa afectar ou ser afectado pela realizacdo dos objectivos
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de uma organizacdo. Esta definicdo € demasiado ampla, por isso, Phillips (1999) procura
delimitar duas classes diferentes de partes interessadas, as quais exigem uma gestdo
diferenciada: aqueles que podem afectar a organizacdo e aqueles que sdo afectados pela
organizacdo. Para caracterizar partes interessadas de forma ainda mais concretas € utilizado o
termo de “constituinte” (Leisinger et Schmitt, 2001). Também, Clarkson (1995) refere a
necessidade de distinguir dois grandes grupos de stakeholders: os primarios e os secundarios.
Nos primeiros incluem-se os publicos essenciais para a sobrevivéncia da organizacao; nos

segundos, aqueles que influenciam ou sdo influenciados pela organizacdo, mas ndo sao

essenciais para a sua sobrevivéncia.

Quadro n° 5 - Perspectiva financeira face a perspectiva pluralista da empresa

Dimenséo tedrica

Perspectiva Financeira

Perspectiva Pluralista

Mercado e propriedade
Conceito de empresa
Unidade de analise

Nivel de analise

Negociagéo contratual

Tipo de racionalidade
Comportamento pessoal
Participantes sujeitos a riscos
Obijectivo da empresa
Funcéo dos dirigentes
Importancia dos recursos
Critério para afectar recursos

Funcionamento do mercado

InstituicBes naturais
Ficcdo legal

Contrato

Individuo

Livre e entre iguais
Utilitarismo tradicional
Oportunismo e doloso
Accionistas

Criar valor para os accionistas
Agentes dos accionistas
Apenas como instrumentos
Eficiéncia

Sem grandes efeitos externos

Construcdes sociais
Coligacdo de interesses
Interesses e relacdes
Individuo /empresa /sociedade
Condicionada e diferenciada
Multirracionalidade
Confianca e cooperacédo
Varios

Criar riqueza total
Participante de confianca
Criticos para sobreviver
Eficiéncia e equidade

Efeitos externos relevantes

Fonte: Fernandez (2003)

A questdo essencial desta corrente tedrica parece ser o reconhecimento, em termos mais
amplos, da necessidade de se considerar na governacdo outros actores, para além dos

accionistas, como relevantes para a sobrevivéncia da organizacdo no longo prazo. Porter,
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citado por Turnbull (1997), ja em 1992 recomendava que os legisladores deveriam encorajar
iniciativas empresariais, que visassem incluir stakeholders relevantes nos conselhos, como
estratégia para possibilitar a identificacdo de oportunidades para abertura e desenvolvimento

de novos mercados ou para consolidar a posicdo em mercados existentes.

A implementacdo deste modelo apresenta algumas dificuldades, sobretudo por duas razdes:
em primeiro lugar, ndo parece possivel adoptar este modelo de forma Unica, ou seja, mesmo
que se considere a participacdo de outros stakeholders, isso ndo impede a existéncia de
conflitos de agéncia e a necessidade de os tratar. Em segundo lugar, a volatilidade dos
mercados e a existéncia de agentes com perspectivas diversas e o foco nos resultados de curto
prazo ndo pode ser totalmente eliminado, o0 que contrasta com a perspectiva de longo prazo
deste modelo dos stakeholders. Assim, a implementacdo desta perspectiva tem de levar em

conta a conjugagdo com outras perspectivas.

2.3.4. APERSPECTIVA DA PROVEDORIA (STEWARDSHIP)

A perspectiva da provedoria assenta a sua génese essencialmente num modelo de
Homem que procura ndo ter divergéncias, acentuando a importancia dos compromissos, das
relacBes de longa duracédo e do clima de confianca entre as partes. Esta perspectiva defende
gue o0s gestores sdo bons representantes das corporacgdes e trabalham de forma diligente para
obter elevados retornos para a empresa e accionistas (Donaldson e Davis, 1994). Em oposicao
a perspectiva financeira, esta teoria considera que 0s gestores sdo motivados por necessidades
de reconhecimento, por poder, por auto-realizacdo e por recompensas condicionadas ao bom
desempenho da empresa. Esta teoria assume a existéncia de uma estreita relacdo entre o
sucesso da empresa e a satisfacdo do proprietario, considerando que o papel do gestor é o de
proteger e maximizar a riqueza dos accionistas, através do desempenho da empresa porque, ao

fazé-lo, a funcdo de utilidade do gestor é maximizada.

Para Donaldson e Davis (1994), a eficacia dos conselhos de administragdo no
desenvolvimento de accbes de controlo e monitoragem deve ser questionada, pois 0s
conselhos sdo dominados por accionistas maioritarios e, portanto, defendem essencialmente
0s seus interesses. Os conselheiros, por sua vez, tém uma actuacdo avaliada mais pela
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capacidade de estabelecer relacionamentos politicos do que pelo envolvimento com as

questdes estratégicas da empresa.

No ambito desta perspectiva e na defesa do conceito e das praticas de governacdo Pound
(1995) propode a substituicdo do conceito de “empresa gerida” por “empresa governada”. Para
este autor, a origem da ideia de “empresa gerida” esta associada ao desenvolvimento da
empresa moderna, quando se deu a nitida separacdo entre propriedade e controlo e a
significativa diluicdo do capital. O afastamento dos accionistas da conducdo dos negocios
levou os gestores a actuarem num vazio de poder, favorecendo o estabelecimento do conflito
de agéncia. Nessa perspectiva, o papel da governacdo € fundamentalmente o de designar os
gestores, monitorar 0 desempenho e substitui-los quando necessario. Accionistas e conselhos
de administracdo permanecem afastados do processo de formulacdo de estratégias e de
implementacao de politicas, que estdo sob a responsabilidade dos executivos, e que sdo as que
efectivamente fazem a diferenca, para o sucesso ou fracasso da organizacdo. Como oS
resultados de determinadas estratégias somente aparecem no longo prazo, muitas vezes o
conselho s6 age quando as perdas sdo criticas e até irreversiveis para a empresa — e ciclos de
siléncio ou crise se alternam. Pound (1995) demonstra grande cepticismo nas ac¢des voltadas
para controlar e auditar os executivos, para separar 0s papéis da presidéncia do conselho e da
direccdo executiva, para designar representantes externos e para tornar as acc¢bes dos
conselhos de administracdo mais transparentes. Para este autor, deveria ser criado um
processo decisorio que responsabilizasse igualmente executivos, conselho e accionistas pelas
decisdes estratégicas da empresa. Segundo Pound, numa “empresa governada”, o papel do
conselho é proactivo, grande parte da sua energia deve ser voltada para discutir as decisfes
estratégicas e politicas que impactam a empresa, o fluxo de informacgdes, abundante e
transparente; os conselheiros devem devotar parte substancial do seu tempo a empresa e

serem remunerados pelas suas actividades.

Este modelo da provedoria favorece os mecanismos de governagdo que suportam e reforcam o
orgao de gestdo e desfavorece aqueles que o monitorizam e controlam. De acordo com esta
teoria da provedoria, o principal factor que influencia o desempenho organizacional, e 0s
retornos dos accionistas, é precisamente o desenho da estrutura da organizacdo a fim dos
gestores tomarem decisdes efectivas (Chitayat, 1984). Deste modo, Donaldson e Davis (1991)
referem que a solugdo ndo é aumentar ou intensificar o controlo e a monitorizacdo da gestéo,

ou criar donos de substituicdo, mas sim reforcar os poderes do 6rgao de gestéo.
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O aspecto mais controverso desta proposta reside na acumulacdo dos papéis de presidente do
conselho e de executivo da empresa por uma mesma pessoa, com o objectivo de concentrar
poder e autoridade, extinguir as possibilidades de conflito entre o conselho e a &rea executiva
e definir claramente o quadro de liderancas de organizagéo. Essa fusdo implica o aumento de
conflitos de agéncia e reduz os retornos dos accionistas e na perspectiva da presente teoria da
provedoria, resulta no fortalecimento do lider da organizacdo e na eliminacdao do conflito de

agéncia, maximizando o ganho dos accionistas.

Estas diferentes teorias decorrem de pressupostos relativos as duas perspectivas e do proprio
conceito de governacdo adoptado por cada uma delas. Segundo Pound (1995) as empresas
geridas e 0s seus processos hierarquicos de decisdo marcaram as empresas americanas e sao
uma consequéncia de décadas de uma propriedade dispersa e da passividade dos accionistas.
O activismo dos grandes investidores suporta uma nova perspectiva, baseada na definicdo de
politicas que reintroduzem os accionistas e 0s conselhos de administragdo nos processos

decisorios com o objectivo de criar corporaces mais fortes, auto-renovaveis e flexiveis.
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2.4. OSPRINCIPAIS ACTORES DA GOVERNACAO EMPRESARIAL

A governagdo organizacional, independentemente do modelo ou da definicdo
adoptada, caracteriza-se pela existéncia de varios actores que actuam em diferentes niveis,
sendo o processo de governagdo exercido por 6rgaos internos da organizacgao e outros actores
interessados (stakeholders). No topo de todos os modelos praticados situa-se a “propriedade”
representada através do Orgdo “assembleia-geral” composta pelos accionistas. O “conselho
fiscal” aparece como uma ferramenta institucional dos accionistas, utilizada para o exercicio
do direito de fiscalizacdo sobre a gestdo como um todo. Embora, submetida as decisdes dos
accionistas, reunidos em assembleia-geral, a governacdo é efectivamente levada a pratica

atraves do conselho de administracéo e pela direc¢do executiva.

Em seguida, debrucar-nos-emos sobre a estrutura dos sistemas organicos, com exemplos de
diversos paises para, logo a seguir, abordarmos resumidamente algumas caracteristicas do
Orgao representante dos proprietarios, geralmente denominado por conselho de administracao,

e sobre 0 0rgdo da direcgdo-executiva ou simplesmente gestao.

2.4.1. SISTEMAS DE ORGAOS DA GOVERNAGAO

De um modo geral, todos os autores ddo grande importancia a constituicdo e ao
funcionamento dos oOrgdos de governo das organizagdes. Por exemplo, Drucker (1998)
justifica a imagem do “gargalo que esta sempre a cabeca da garrafa” defendendo que o melhor
ou pior funcionamento de uma organizacdo depende daquilo que a sua gestdo de topo
permitir. Porém, ndo obstante a importancia deste tema da organizacdo da gestdo de topo,
também é Drucker (2000) a constatar que esta € uma das areas em que a investigacdo e o
estudo sdo particularmente necessarios, pois, segundo o autor, pouco se sabe sobre a forma
certa de organizar a gestdo de topo, quer seja numa empresa, numa escola, num hospital ou

noutros tipos de organizacgdes.

Embora, haja algumas diferencas formais, que decorrem do ordenamento juridico concreto em

que se enquadra cada empresa ou organizacdo, existem, fundamentalmente, dois tipos de
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sistemas de estruturas de Orgéos: o sistema dualistico e o sistema monistico ou unitério
(Abreu, 2006).

O sistema dualistico é de origem alema, embora seja utilizado noutros paises como a Austria,

Dinamarca e Holanda. A figura n° 4, procura exemplificar o sistema dualistico.

Figura n° 4 - Sistema dualistico alemé&o

Presidente
Accionistas
Trabalhadores

Direccdo
Presidente
Conselheiros executivos

Fonte: adaptado de Urquijo e Crespo (2004)

Trata-se de um sistema constituido por dois 6rgaos, cada um dos quais com funcGes
especificas. Um dos 6rgdos - o Conselho de Vigilancia* (Aufsichtsrat) - é inteiramente
constituido por conselheiros ndo executivos que representam os accionistas, os trabalhadores
e os sindicatos. O nimero minimo de membros é de trés para as pequenas empresas podendo
atingir um namero maior no caso das grandes empresas. O presidente deste Conselho de
Vigilancia tem direito a voto de qualidade, sendo quase sempre o representante dos
accionistas. Este conselho de tem como funcdo essencial a de nomear 0s membros do outro
orgdo - Direccdo - e efectuar o controlo da sua actividade, competindo-lhe o direito estatutario
para pronunciar a ultima palavra em muitas das decisGes. Este sistema permite um grande
controlo por parte dos accionistas e de outros interessados (trabalhadores e sindicatos)

representados.

4 Corresponde ao 6rgdo: Conselho de Administragdo ou Conselho Geral e de Supervisao.
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Neste sistema a relacdo logica de propriedade-controlo-direccdo € aqui perfeitamente
assumida e delimitada ao nivel dos dois 6rgéos. O Conselho de Vigilancia ndo pode assumir
nenhuma fungdo executiva, sendo a sua fungdo confinada ao controlo das actividades da
Direccdo. Esta, por sua vez, deve prestar contas das suas actividades, ao Conselho de
Vigilancia, estando sujeita a aprovacdo formal, por este, de determinadas actividades. A
principal vantagem desta estrutura dual parece ser a de separar claramente as duas grandes
fungdes: o controlo e a execucdo. Estas duas fun¢des assentam em legitimidades distintas e
exigem perfis de pessoas diferentes com responsabilidades em 6rgdos separados que podem
potenciar uma maior eficacia no equilibrio dos interesses da governacdo. As criticas que
geralmente se fazem a este modelo sdo a da sua passividade, devido a baixa frequéncia de
reunides, pois geralmente apenas se reune cerca de quatro vezes por ano, proporcionando
pouca interaccdo entre os membros dos dois conselhos. Uma outra critica recai sobre as
praticas que se tornaram tradicdo em eleger-se para presidente do Conselho de Vigilancia o
antigo presidente da Direccdo. Por um lado, esta escolha tras a vantagem de proporcionar uma
suave transicdo de funcbes, mas por outro lado, o presidente do Conselho de Vigilancia pode

contribuir para a ndo autonomia da Direccdo, impedindo a mudanca e a inovacao.

O outro sistema organico - monistico ou unitario — € utilizado num grande nimero de paises,
sendo caracterizado por ser constituido por um unico 6érgao, geralmente, denominado por
Conselho de Administracdo. Este 6rgdo tem a responsabilidade plena sobre as decisbes de
execucdo e as decisbes de controlo. Ao contrario do sistema dualistico alemé&o, neste sistema
unitario coabitam no mesmo 6rgéao os conselheiros executivos e 0s ndo executivos (externos).
A favor do sistema monistico subsiste geralmente a ideia de uma melhor circulacdo da
informacdo dado que os administradores executivos e ndo executivos (controladores)
pertencem ao mesmo 0Orgdo e, portanto, participam conjuntamente nas mesmas reuniées. Em
defesa do sistema dualistico realca-se a vantagem de uma separacdo nitida de papéis, entre a

gestdo e o controlo, havendo a possibilidade de uma defesa de interesses mais eficaz.

Paises, como a Franca, Bélgica e Grécia optam indiscriminadamente por qualquer um dos

sistemas. Em Portugal, também, é habitual a opcdo por ambos os sistemas (Abreu, 2006).

Nos Estados Unidos, o actor que goza de maior importancia social e de maior poder na
empresa é a do chief executive officer (CEO). Segundo Urquijo e Crespo (2004), o conselho

de administracdo — board of directors — € constituido maioritariamente por conselheiros
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externos, tendo como presidente o denominado — chairman. Segundo referem estes autores,
na pratica, uma grande parte das empresas, faz coincidir na mesma pessoa as duas funcdes, as
de chairman e de CEO. No Reino Unido, a pratica é a de um modelo que separa
efectivamente as func6es de presidente do CA e do CEO. No Japéo a estrutura de controlo da
empresa esta ligada a forma da sua organizagdo — keiretsu — que significa uma série de
empresas, de diferentes sectores, possuem participacdes cruzadas em redor de um nucleo de
instituicOes financeiras. De acordo com este sistema, uma empresa membro de um keiretsu
normalmente possui menos de 2% de outra das empresas, mas conta com uma participacao
similar em todas as empresas do grupo. Por isso, entre 30 a 90% do capital de uma das
empresas € propriedade das restantes. A Figura n° 5 procura ilustrar o sistema de organizacdo

japonés.

Figura n® 5 - Organizacéo keiretsu

—
Empresa Participacdes Empresa
industrial  Cruzadas industrial
<_

Instituicdo
financeira

Chairman
Conselho de
Administragdo

\ 4

Conselho de
representantes

Fonte: adaptado de Urquijo e Crespo (2004)

De acordo com a legislacdo japonesa, toda a empresa deve ter um conselho de administracdo
com poderes para tomar decisbes relativamente a gestdo da empresa, mas ndo para as
executar. O numero de conselheiros, nas grandes empresas, situa-se entre 0s vinte e 0s
cinguenta, por isso, existe um conselho de representantes — jomukai — com o poder de

executar as decisdes do CA. Tanto no conselho de administragio como no conselho de
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representantes existem diversos niveis hierarquicos claramente estabelecidos. No entanto, a
pratica tradicional, em ambos os conselhos, € que a direccdo se faz por um largo consenso -
ringi system: as decisdes importantes tomam-se na sequéncia de largas e longas discussoes,
em que cada individuo expde com clareza e sem reparos 0 seu ponto de vista. Uma vez
adoptada a decisdo, é exigido um absoluto apoio por parte de todos, incluindo os que

inicialmente se opuseram.

Nesta perspectiva, as empresas japonesas, longe de assistirem a um antagonismo entre
propriedade, gestdo e controlo, assiste-se sim, a um forte sentimento corporativo de
colaboracdo e de grande participagdo, de cada individuo, para o todo comum,
independentemente do seu nivel na estrutura hierarquica. E clara a integracdo que existe entre
0s membros do grupo. Apesar da tendéncia dos conselhos de administracdo, dos paises
ocidentais, incorporarem cada vez mais conselheiros externos, no caso do Jap&o isso néo
acontece. Os conselhos de administracdo japoneses sdo quase exclusivamente formados por
um grupo de executivos da propria empresa, eleitos pelos accionistas. A tendéncia tem sido a
de aumentar o tamanho do conselho, para incluir executivos dos principais departamentos
funcionais, como marketing, producéo, recursos humanos, contabilidade, etc. De facto, sob o
ponto de vista formal, a propriedade ndo esta representada nos conselhos de administracéo,
ainda que, na realidade, existam muitas discussfes, nos bastidores, entre gestores e
accionistas, a propésito dos planos de curto e longo prazo da empresa. Igualmente, nos
conselhos ndo existe representacdo de grupos exteriores, nem representantes do Estado nem
dos trabalhadores, embora, existam consultas ao governo e aos sindicatos. E interessante
destacar que, de um modo geral, os gestores foram membros dos sindicatos, tendo por isso,
algumas competéncias para compreender a postura dos trabalhadores, o que ajuda a evitar

determinado tipo de confrontos ideoldgicos, muito habituais no ocidente.

Em Portugal, segundo Abreu (2006), é corrente dizer-se que a lei permite os dois sistemas: o
“monista” — conselho de administragdo e conselho fiscal ou fiscal Gnico - e o “dualista”
conselho de administracdo, direccdo-executiva e revisor oficial de contas. No entanto, este
autor, chama a atencdo para a impropriedade no modo de classificacdo, porquanto, temos, no

primeiro sistema ndo um mas dois 6rgdos e temos, no segundo, ndo dois mas trés 6rgaos.

O modelo concebido por Fama e Jensen (1983) da-nos uma perspectiva do equilibrio de
poderes dos 6rgdos, através da interacgdo das fungdes entre um conselho de administragdo e a
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direccdo executiva, ou seja, entre dois 6rgdos com natureza, funcbes e interesses diferentes.
Este modelo, caracterizado por uma logica simples e pragmaética, é composto por quatro
etapas identificadas pelas siglas PDCA — Plan, Do, Control, Act — duas etapas da
responsabilidade da direccdo executiva e duas da responsabilidade do conselho de
administracdo. A Figura n° 6, inspirada no modelo de Fama e Jensen (1983), pretende ilustrar

a relacéo entre essas duas actividades e 0s tipos de decisdo.

Figura n° 6 - Etapas do processo de governacao

Direccéo Executiva
(decisBes de gestdo)

[

Conselho de Administracéo
(decisGes de controlo)

1

i (3) Implementagao
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_____________________
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i (4) Monitoramento
» Avaliagdo desempenho
' Definicdo recompensas

_____________________

Fonte: adaptado de Fama e Jensen (1983)

O processo de governacdo inicia-se com a etapa (1) da elaboracdo do Plano, cabendo esta
responsabilidade a gestdo de topo da organizacao, ou seja, ao 6rgao executivo (direccdo). Este
plano compreende as estratégias do negocio e a definicdo das politicas, abrangendo néo
apenas a visdo, mas também as alternativas possiveis para aprovacdo (2) — homologacédo - do
conselho de administracdo. Depois de homologada, a etapa seguinte (3) é a da implementacéo
da estratégia, pelo 6rgdo de gestdo. A medida que as operacdes de gestdo se forem realizando
vai sendo gerado um conjunto de informacg6es destinadas ao conselho de administracdo, para
que se realize uma outra etapa (4) a sua monitorizacdo e, eventualmente, possa haver uma
intervengdo fundamentada, caso seja necessario, por razdes de desvio relativamente ao

planeado e aprovado.
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O Quadro n° 6 procura mostrar a comparagdo entre as responsabilidades do 6rgdo de gestéo

(direccdo executiva) e o conselho de administragéo.

Quadro n° 6 - Direcgdo Executiva / Conselho da Administragéo:
comparagéo das responsabilidades

Responsabilidades da Direc¢éo Executiva

Responsabilidades do Conselho

Propde a estratégia

Analisa e homologa promovendo ajustamentos

Envolvimento na gestdo e no apuramento dos
resultados;

Avalia o desempenho da gestdo, olhando para o0s
resultados internos e do mercado;

Define e implementa planos
alinhados com a estratégia;

operacionais

D4 o aval aos planos e monitora o equilibrio
entre resultados operacionais de curto prazo e 0s
de longo prazo;

Antecipa as medidas de correcgdo no caso de
desvios relativamente ao planeado;

Examina as causas dos desvios, aprova as
correccdes, mas reforca as suas atengdes sobre a
gestéo;

Expor claramente os riscos a assumir;

Recomendar como enfrentar esses riscos e
monitora tendéncias relacionadas com eles;

E fortemente alinhada com as directrizes de um
lider

O CA pode também ser liderado por um
presidente, mas o seu fortalecimento resulta da
diversidade de visGes, de complementaridade, de
conhecimentos e de experiéncia para proceder a
julgamentos ndo contaminados e da intransigente
atencdo aos direitos e as expectativas dos
accionistas.

Fonte: Andrade e Rossetti (2004)

De um modo geral, os diversos autores chamam a atencdo de que ndo existe um modelo
universal de governacdo, mas sim, diferentes sistemas ditados pelos padrdes culturais e
institucionais de cada pais, pelas caracteristicas dos diferentes sectores de producdo e, dentro

de cada um deles, pelas préaticas desenvolvidas por cada uma das empresas.
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2.4.2. CONSELHO DE ADMINISTRAQAO

Praticamente, todos os modelos de governacdo atribuem grande importancia a
constituicdo e ao funcionamento dos conselhos de administracdo. A disperséo da propriedade
e a propensdo para um fraco envolvimento directo com a empresa, por parte dos accionistas
sdo, geralmente, os factores que tornam o0s conselhos pecas fundamentais no processo de
governacdo e justificam os amplos poderes que Ihes sdo conferidos, na maior parte dos paises,
por forca da lei e de regulacdo do mercado. Entre as questdes fundamentais, que envolvem o
conselho de administracdo, destacamos o tamanho, a sua composicdo e as condicdes de
eficacia.

A reflexdo sobre a composi¢cdo do conselho de administracdo evidencia uma palavra-chave
que parece prevalecer - o equilibrio. Portanto, a composi¢do de um conselho deve garantir um
equilibrio e proporcionar a eficiacia. Para Eguidazu (1999) o tamanho do conselho de
administracao resulta de um complexo equilibrio entre a necessaria diversidade de opinides e
a representatividade accionista, por um lado, e a eficiéncia na analise dos problemas e na
tomada de decisdo, considerando o seu custo de funcionamento, por outro. Segundo,
Eguidazu (1999) uma das investigacdes mais rigorosa sobre o tamanho dos conselhos, deve-
se a David Yermarck, que utilizou uma amostra de 452 grandes empresas americanas, no
periodo de 1981 /1991, tendo alcancado as seguintes conclusdes: existe uma relacéo inversa e
significativa entre o tamanho do conselho e o valor da empresa, rentabilidade e eficiéncia;
existe, também, uma relacdo inversa e significativa entre o tamanho do conselho e a
propensdo ao relevo do CEO, quando a criacdo do valor € baixo ou negativo. Ou seja, 0 maior
tamanho do conselho ou a maior preponderancia do CEO parecem ser factores de menor

criacdo de valor.

Numa outra investigacdo desenvolvida por Dalton e Daily (2000), estes sugerem que 0S
conselhos maiores, desde que tenham uma grande propor¢do de conselheiros externos e com
alta diversidade de experiéncias dos seus membros, apresentam correlacdes positivas,

estatisticamente significantes, com o desempenho financeiro das empresas.

Quanto ao tamanho do CA, as solucBes encontradas sdo bem variadas e parecem fortemente
relacionadas com o enquadramento cultural do pais em causa. No Japédo, por exemplo, 0s
conselhos tendem a ser constituidos por um grande namero de elementos. Na Alemanha, o

tamanho tende a ser menor, embora com uma preocupa¢do fundamental que é a de
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compartilhar o controlo corporativo com uma diversidade de partes interessadas, como s&o
por exemplo, os credores e trabalhadores. Nos paises anglo-saxonicos, o0 nimero é geralmente
menos extenso, com o0 argumento de que os conselhos grandes s&o memos assertivos,

aumentam a possibilidade de reduzir a sua efectividade.

N&o h4, assim, uma regra geral definida para o tamanho dos conselhos de administragcdo. Em
Portugal, a legislagdo (CSC, art. 390°, 1) refere que o conselho de administracdo das
sociedades anénimas (com estrutura organica tradicional) é composto por um nimero impar,
trés titulares no minimo, mas sem limites maximos. No entanto, nas sociedades com capital

ndo superior a 200.000 euros, pode ser estabelecida a existéncia de apenas um administrador.

Quanto a sua composicao, tudo indica que parece justificavel a defesa de uma diversidade e
alguma independéncia dos conselheiros. Baysinger e Hoskisson (1990) sugerem uma
composicdo mista: os insiders, os outsiders relacionados e os outsiders. Os primeiros sao
gestores de alto nivel, activos na empresa, geralmente designados como o0s conselheiros
executivos. Os segundos, tém relacdes com a empresa, mas ndo participam no quadro

executivo. Os terceiros sdo independentes.

Obviamente, se os conselhos de administracdo fossem constituidos apenas por gestores
executivos deixariam de exercer as suas funcoes de homologacédo e de monitoragem. No outro
extremo, 0s conselhos constituidos apenas por conselheiros externos independentes podem
perder a eficcia, devido ao distanciamento na sua relagdo com as oportunidades e aos riscos
de negdcios corporativos. A constituicdo mista parece ser a que reine maior potencial para
produzir melhores resultados O equilibrio de forcas pode gerar melhor controlo dos conflitos
e dos custos de agéncia, contribuindo para criar condicdes para maximizar o valor da

empresa.

Segundo, Drucker (1998), ao longo do século XX, o conselho de administracdo demonstrou
um completo declinio, uma auténtica ficcdo juridica. Este autor, acrescenta ainda que a lei
pode encara-lo como o érgdo soberano da empresa, mas a realidade coloca-o como um 6rgao
ineficaz. Mas, porque razdes terdo os conselhos de administracdo perdido a capacidade de
desempenho? A esta pergunta de fundo, responde Drucker (1998), com duas explicagcdes. Um
dos motivos, foi o aparecimento das grandes sociedades empresariais de capital aberto. O
conselho de administracdo inicial, tanto nos Estados Unidos como no Reino Unido, na Franca
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e na Alemanha, era tido como o representante dos proprietarios da empresa. De facto, no
século XIX quando, de maneira geral, a propriedade das ac¢Ges se concentrava em poucas
pessoas ou grupos, cada um possuindo uma parte substancial do capital total, o conselho de
administracdo realmente representava-os. Cada membro do conselho tinha grande interesse na
empresa, cada um conseguia dedicar um tempo e atencdo a sociedade e cada um apenas
participava nalguns conselhos. Mas, as grandes sociedades dos paises mais desenvolvidos ndo
pertencem mais a pequenos grupos. A propriedade juridica é exercida por milhares de
investidores e 0s conselhos ja ndo representam os proprietarios. Em consequéncia, desta nova
realidade, o conselho perdeu a sua base racional. As pessoas sdo convidadas a participar por
causa dos seus nomes. Pior ainda, sdo situacdes em que os membros do conselho sdo
recrutados entre pessoas que tém relagfes empresariais com 0S Seus bancos ou com 0s Seus
assessores ou com outras pessoas que podem exercer influéncias. Também, acontece que o
recrutamento, dos membros do conselho, &€ muitas vezes feito para retribuir favores matuos.
Para Drucker, estes membros do conselho, sdo pessoas ocupadas e sem interesse suficiente
para a sociedade e, provavelmente, participam em tantos conselhos que ndo poderdo

realmente cuidar da parte que Ihes cabe.

O outro factor que contribuiu para o declinio do conselho, segundo Drucker, € sem sombra de

duvida, o facto de um modo geral, as direccdes-executivas ndo lhes agradar ter um conselho

de administracdo realmente eficaz. O conselho eficaz exige da direc¢do-executiva um bom
desempenho e afasta 0s executivos que ndo o demonstrem; alias, esta € uma das suas funcdes.

O conselho de administracéo eficaz formula indagacdes inconvenientes, insiste na informacéo

pertinente, ndo aceita nem acata as recomendac6es da direcgcdo-executiva sem as discutir, ou

seja, 0 conselho eficaz insiste em ser eficaz. E claro que para a maioria das direccdes-
executivas um conselho de administracdo eficaz poderd ser considerada uma ameaca

(Drucker, 1998). Nesta perspectiva, Drucker, sintetiza trés tarefas para as quais as empresas,

especialmente as maiores, necessitam de um conselho de administracdo actuante:

a) Em primeiro lugar, a empresa deve possuir um Orgao revisor. Precisa contar com um
grupo de pessoas experientes, de grande integridade, comprovada capacidade de
desempenho, que assessore a direccao-executiva, opine e delibere junto dela;

b) O conselho de administracdo eficaz e actuante é necessario para demitir, quando for caso
disso, a direccdo-executiva que falhe no desempenho;

c) Em terceiro lugar, a empresa precisa de um 6rgdo que se encarregue das suas “relacdes
publicas e comunitarias”. A empresa moderna tem muitos grupos de interessados
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(stakeholders): os accionistas constituem um deles, mas h& outros, como 0s proprios

empregados, os clientes, os fornecedores, etc.

2.4.3. DIRECQAO - EXECUTIVA

O ambito das funces e as responsabilidades dos gestores de topo (direc¢do executiva)
sdo distintas dos conselheiros. A clareza na separagdo das responsabilidades do conselho de
administracdo e da direccdo e, em simultdneo, o desenvolvimento de relagdes de sinergia
entre os dois 6rgdos sdo factores essenciais para uma boa governacdo. Todavia, na préatica, 0s
limites dessa sinergia ndo sdo faceis de estabelecer. Lorsh (2001) chama a atencdo para a
vantagem do poder do CEO relativamente aos conselheiros, pois ndo se pode ignorar que
estes, de um modo geral, actuam em tempo parcial, enquanto que a presidéncia executiva esta
a tempo integral. Portanto, ndo € de surpreender que os CEO conhegam a empresa com maior
profundidade e possuam dela uma informacdo privilegiada. No entanto, os conselheiros
dispdem de uma importante fonte de poder que consiste na solidariedade do grupo (Lorsh,
2001).

A direccio-executiva cabe a missdo de exercer a gestdo da organizacdo, focada
essencialmente na prossecucao da eficacia estratégica, na exceléncia operacional, na criacdo e
reparticdo de valor pelos véarios stakeholders. Para Drucker (1998) ndo hd uma tarefa
especifica da alta administracdo. A sua funcdo é multidimensional, s6 ha tarefas relacionadas
com a alta administracdo. E isso, segundo este autor, aplica-se tanto as entidades publicas de
prestacdo de servicos, como as empresas privadas. Assim, Drucker (1998), sintetiza as

seguintes tarefas relacionadas com a direccdo executiva:

a) Em primeiro lugar, vem a tarefa de raciocinar sobre a missdo da empresa. Esta tarefa
engloba a fixacdo dos objectivos, a preparacdo das estratégias e planos e a tomada de

decisdes de hoje que produzirdo os resultados de amanha.

b) E preciso fixar padrdes e dar exemplos, isto é, cuidar daquilo a que Drucker denomina
como as fungdes relacionadas com a “consciéncia” da empresa. E preciso haver na
empresa um 6rgdo que se preocupe com o hiato — sempre amplo — que se abre entre aquilo

que a organizacdo se propde fazer e aquilo que efectivamente faz. E preciso haver um
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6rgédo voltado para 0 modo de ver os valores das &reas béasicas. Para tal, é necessario um

6rgédo que tenha uma visdo estratégica, que abranja a organizacao inteira.

c) Ha responsabilidade de construir e conservar a organizacio humana. E preciso trabalhar
para formar os recursos humanos do futuro, especialmente trabalhar para formar a futura
administracdo de culpula da empresa. O espirito da organizacdo é inspirado pelos

componentes do seu escaldo superior.

d) Igualmente significativas sdo as imprescindiveis relacdes que s6 0s componentes da
clpula da empresa podem travar e manter. Essas relacbes podem ser as que se
desenvolvem com os clientes ou com importantes fornecedores. Podem ser relagdes com o
proprio sector, com o0s bancos ou com entidades publicas. Essas relagcdes tém influéncia
decisiva na capacidade de desempenho da empresa e s6 podem ser conduzidas por quem

represente a empresa na totalidade, que se responsabilize e assuma compromissos por ela.

e) Ha incontornaveis fungdes “cerimoniais” — por exemplo, jantares e eventos sociais — que

devem ser representados pela alta administracéo.

f) E preciso haver também um 6rgdo preparado para enfrentar as crises mais graves, que
esteja pronto para assumir o comando na ocorréncia de algum problema mais grave. Al,
serdo as figuras mais experimentadas, mais argutas e mais destacadas da organizacao que
terdo de arregacar as mangas e por-se a trabalhar. Perante a lei, elas ja sdo responsaveis,

mas também héa a responsabilidade intelectual, de que ndo podem abdicar.

De facto, todas as entidades precisam de ter uma funcao de direccdo-executiva. Para Drucker
(1998) os componentes de trabalho sdo 0s mesmos para todas as organizac6es, mas as tarefas
especificas da direc¢do-executiva variam de acordo com o tipo de organizacdo. Essas tarefas
podem ser sistematizadas a partir da andlise da missdo e finalidade da instituicdo, seus
objectivos, estratégias e actividades béasicas. Para este consagrado autor, a pergunta ndo sera
“o que ¢ a direcgdo-executiva?”’, mas sim, “quais sdo as coisas especificas a fazer, nesta
empresa, que sejam de importancia decisiva para o éxito e sobrevivéncia e que sd possam ser
feitas pela direc¢do-executiva?” Assim, Drucker (1998) conclui que pouco sentido ha, em
falar de uma estrutura “ideal” para a direc¢do-executiva. A direccdo-executiva ideal é aquela
que faz as coisas certas para a sua empresa no aqui e agora. Precisamos de uma teoria para a

direccdo-executiva, mas a sua aplicacdo especifica deve ser preparada individualmente e
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tendo por base as necessidades daquela organizacdo em particular. Deve ser elaborada sob
medida, a partir de uma analise da organizacao, devendo acima de tudo, seguir as estratégias
da organizacgéo e harmonizar-se com ela (Drucker, 1998).

Assim, na base da ideia de Drucker, s6 a analise da empresa ou da organizacdo publica
considerada pode mostrar quais sdo as actividades basicas que constituem responsabilidades
préprias da direc¢do-executiva. Todavia, aquele autor, chama a atencdo pela negativa, ou seja,
para aquilo que ndo devem ser atribuicdes da direccdo-executiva. Segundo Drucker, o0s textos
que tratam da administracdo concordam em que a direccdo-executiva ndo deve ser

“operacional”, por isso, as regras sao simples:

a) O trabalho operacional ndo compete a direccdo-executiva se um outro puder executa-lo.
Esta € uma regra fundamental que deriva da pergunta: “pode alguém mais, na
organizagéo, cuidar delas tdo bem como nds — ou quase tdo bem? Pelo menos deve haver
alguém capacitado a executa-las?”. Se a resposta for positiva, essas tarefas ndo serdo

apropriadas a direccao-executiva.

b) As pessoas promovidas a gestores de topo (direccdo-executiva) devem abandonar o0s
servicos funcionais ou operacionais que faziam antes de serem promovidas. Esses servicos
devem ser afectos a outras pessoas, caso contrario, as pessoas promovidas provavelmente

continuardo operando como empregados funcionais ou operacionais.

Um outro aspecto importante é a composi¢cdo do érgao que € a direccdo-executiva. Também
aqui a experiencia e a reflexdo de Peter Drucker sdo importantes para a definicdo da estrutura
da direccdo-executiva. Com efeito, este autor refere que o conteddo das tarefas da direccéo-
executiva é mais adequado para uma equipa do que para uma sé pessoa. De facto, para alem
de ser considerado trabalho a mais, para uma pessoa sd, também, ha outros motivos para que
a alta administracdo exercida individualmente tenda para um mau desempenho. Para Drucker,
a empresa maior e mais complexa precisa de uma equipa de direc¢do-executiva claramente
estruturada. Essa equipa pode ser organizada sob a forma de “gabinete da presidéncia” onde
varias pessoas actuam como iguais, competindo a cada uma area de responsabilidade nas
quais esse gestor tera a Ultima palavra. Também, pode haver na clpula uma pessoa s6, um
presidente, na qualidade de principal executivo. Este presidente terd um pequeno nimero de

colegas, seus subordinados, talvez como vice-presidentes executivos, cada um com clara
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autoridade e responsabilidade em relacdo a determinada parte dos servicos da alta

administracdo, mas sem outras obrigacdes.

Outra estrutura possivel e muito comum nos Estados Unidos é de uma clpula com trés ou
quatro pessoas, cada uma assumindo responsabilidades de alto nivel. Essa é a estrutura da
empresa General Motors que Drucker (1998) tanto gosta para dar exemplos. Com efeito,
aquela empresa adopta desde ha mais de cinquenta anos um ‘“chairman”, um “vice-
chairman”, um “chairman” da comissdo executiva e um presidente. As responsabilidades que
cabem a cada um dos quatro elementos séo determinadas em fungédo dos respectivos perfis

profissionais.
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2.5. DESENVOLVIMENTO DO CONCEITO DE GOVERNACAO

Desde as primeiras décadas do século XX, quando se desencadearam 0s processos de
pulverizacdo do capital e de separacdo da propriedade da gestéo, que os problemas da relacéo
entre 0s accionistas, os conselhos de administracdo, a direccdo-executiva e outras partes
interessadas, sdo objecto de tratamento nas sociedades mais desenvolvidas. Porém, estes
problemas de governacdo s6 ganharam maior notoriedade publica e uma maior atencdo
académica nas Ultimas décadas, sobretudo, a partir de alguns factos importantes que
marcaram 0 desenvolvimento actual deste conceito. Seleccionamos pela sua grande
importancia trés grandes pilares do desenvolvimento do conceito de governagédo: o primeiro,
da-nos conta da revisdo dos pressupostos classicos da finalidade da empresa e do poder das
grandes organizagdes que afectam o conceito de governacdo. O segundo, coloca em destaque
a importancia dos contetdos do Relatério de Cadbury e da lei Sarbanes-Oxley como grandes
impulsionadores do actual conceito de governacdo. O terceiro, revela a importancia da teoria
da “boa governagdo” defendida pelas organizagdes internacionais (OCDE, Banco Mundial e
U E) no sentido de promover o crescimento das empresas, mas também do desenvolvimento

das nacoes.

2.5.1. AREVISAO DOS PRESSUPOSTOS

A literatura da especialidade, durante o século passado, regista muitas e importantes
contribuicdes sobre a evolugdo das caracteristicas do mundo empresarial. Para efeitos do
nosso estudo, duas vertentes podem ser realcadas. Uma, contraria a hipdtese da maximizacao
do lucro das empresas, defendida anteriormente pela teoria classica. Outra, destaca 0s
problemas que derivam do poder das grandes empresas, em boa parte exercidos pelos seus

administradores e ndo tanto pelos controladores.

Berle e Means (1932) parecem ter sido os primeiros a observar que a hipdtese classica da
maximizacdo do lucro poderia estar em conflito com a forma como as grandes organizacdes
tomam decisdes e com as motivacdes dos seus gestores. Estes autores evidenciaram que 0
divércio entre a propriedade e a gestdo estava na base de outros objectivos. Mostraram que s6
nos tempos da Revolucdo Industrial, quando as empresas eram dirigidas pelos seus
proprietarios fundadores, os objectivos de maximizac¢do do lucro, tal como defendidos pela

teoria classica, seriam de alguma forma praticados. Na verdade, segundo aqueles autores, nas
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modernas empresas outras forcas organizacionais deveriam ser levadas em consideragéo.
Pois, praticam-se outros interesses que chocam com o da maximizacdo do lucro;
designadamente, ndo é sempre que 0s proprietarios accionistas sdo atendidos pelos gestores,
porque estes podem estar interessados noutros objectivos, tais como, 0 da seguranca das
operagBes por aversdo ao risco até aos seus proprios ganhos em detrimento dos dividendos

para 0s accionistas.

Esta constatacdo abriu caminho para outras contribuigfes importantes, todas elas no mesmo
sentido de mostrar a existéncia de conflitos de interesses entre os proprietarios (principais) e
0s gestores (agentes). Por exemplo, Hall e Hitch (1939) destacaram que a formalizagdo de
acordos internos, para conciliar objectivos de gestores funcionais, geralmente compromete o
objectivo de méximo lucro defendido pelos accionistas. Também, na obra de Baumol (1967),

este desenvolveu a hipotese de que o lucro maximo competia com objectivos de crescimento.

Mais recentemente, varias obras vieram reafirmar esta contestacdo da hipotese classica da
maximizacdo do lucro. Autores como Alchian e Demsetz (1972) e Grossman e Hart (1986)
referem alguns dos problemas associados a esta problematica da governacdo, como a
divergéncia dos objectivos dos gestores face aos proprietarios, que as grandes empresas
devem ser vistas como um feixe de contratos e a dificuldade de reconhecer, ao mesmo tempo,

os direitos de propriedade e o controlo e recompensa dos gestores.

Deve-se, sobretudo, a Galbraith (1979) a chamada de atencdo para a tendéncia da
“inteligéncia organizada”, expressa por uma tecnoestrutura que prevalece nas grandes
empresas e outras organizacdes, onde o controlo e a gestdo se dissociam. Esta tecnoestrutura
detém um grande poder e controla, ndo s6 o tamanho das organizacGes, mas também os
impactos do seu desenvolvimento e do desempenho na sociedade como um todo. De um
modo geral, nos paises mais desenvolvidos um namero relativamente restrito de grandes
empresas encarrega-se da maior parte da producdo e, em simultaneo, absorve a maior fatia de
recursos nacionais. O exemplo é dado por aquele autor, em relacdo aos Estados Unidos, em
que cerca de duas mil empresas fornecem mais de metade de toda a producéo privada de bens
e Servicos, isto num universo em que 0 numero total de empresas se aproxima de vinte

milhdes.
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Na verdade, a revisdo dos pressupostos tedricos da maximizacdo do lucro e a atencdo voltada
para 0 excessivo poder das grandes organizagcfes vieram colocar a luz do dia as distorcoes, as
assimetrias de interesses e, num limite mais critico, o desrespeito dos direitos de propriedade.
De facto estes foram os principais motivos para desencadear o desenvolvimento de novos
instrumentos de controlo e um debrucar sobre a problematica da governacdo das empresas e

das organizagdes.

Robert Monks distinguiu-se neste papel de activismo, partindo da ideia base de que a empresa
gue conta com uma monitorizacdo eficaz, por parte dos accionistas, cria mais valor e gera
mais riqueza do que aquela que ndo dispde de tal mecanismo de acompanhamento (Monks e
Minow 1992). Nesta obra, com um titulo bastante sugestivo “Power and Accountability” 0
autor desenvolve o seu pensamento atraves de reflexdo critica sobre os diferentes problemas
da governacdo empresarial. Designadamente, refere a dificuldade que os varios profissionais,
como advogados, economistas, analistas financeiros, gestores, etc. ttm mostrado em resolver
0s problemas da governagdo, apontando como um problema crucial a solucionar o dos
administradores ndo serem tdo cuidadosos na criacdo de valor para os investidores quanto eles
serdo para criar valor para si mesmos. Por outro lado, acrescenta que todas as disciplinas
reconhecem que deve haver alguma forma de prestacdo de contas, por parte daqueles que
exercem o poder, perante aqueles que sdo afectados por suas decisdes. No entanto, esta
matéria da prestacdo de contas tem sido relegada, quase sempre, para um segundo plano. Um
outro problema que o autor reflecte € o dos conflitos de agéncia que tem a ver com 0s
conflitos de interesses, uma vez que cada parte quer que 0S Seus proprios interesses venham
em primeiro lugar. Para Monks e Minow (1992) os estudos sobre administracdo tém mostrado
que as empresas, quando confrontadas com pressées conflituantes e interesses opostos,
tomam as decisdes voltadas para a sua propria preservacao, ou seja, prevalecem os interesses

da “inteligéncia organizada”.

E, neste contexto, que Monks e Minow (1992) munido deste ponto de vista e animado de um
propdsito central pretende levar o accionista para os conselhos das organizactes e fazé-lo
participar nos processos decisorios. De facto, a ideia central pode ser resumida do seguinte
modo: a falta de envolvimento do proprietario passivo criou a hegemonia dos
administradores. Os accionistas, geralmente ndo tém uma face visivel, frequentemente, nem
sequer sdo conhecidos pelos administradores. Por isso, Monks e Minow (1992) referem a
existéncia de uma classe de accionistas, sem qualquer conexdo com a administracdo dos

61



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

empreendimentos aos quais ddo a sua sustentacdo sem qualquer desejo de criar uma
interac¢do. O raciocinio era o de que se ha duas opgdes, uma é ndo fazer nada e receber x e a
outra é envolver-se no empreendimento e também receber x, entdo é preferivel ndo fazer
nada. O ponto crucial desenvolvido por Monks e Minow (1992) é o de contrariar este
raciocinio. Pois, segundo o autor, este parece um raciocinio perfeito mas ndo o €, pois, o0 “x” a
receber com maior envolvimento dos accionistas poderia ser muito maior que o “x” resultante
da auséncia de participagdo. Um dos exemplos avancados por Monks é o do controlo da
remuneracdo do presidente e da restante equipa do conselho de administracdo. Assim, este
autor, defende a necessidade de ndo ser o proprio conselho de administracdo a fixar os seus
ganhos porque, segundo a sua opinido, quando o enriquecimento ou a glorificacdo dos

gestores se tornam objectivos, entdo estdo tracados caminhos para o declinio da organizacao.

Nesta perspectiva, Monks e Minow (1992) defendem que o mundo empresarial e
organizacional ndo deve estar ausente da representacdo da propriedade nos conselhos,
devendo estes exercerem um controlo efectivo, pois além dos interesses dos accionistas esta
também o interesse de toda a sociedade, cuja prosperidade depende da forma como as grandes

organizacgdes sdo governadas.

Relativamente, a participacao activa dos accionistas no processo de governagdo reproduzimos
a Figura n°® 7, adaptada da obra de Andrade e Rossetti (2004), que representa um modelo das
consequéncias positivas da participacdo activa dos accionistas. Este modelo pretende
demonstrar a influéncia positiva que os accionistas poderdo ter no processo de governacao
empresarial. As normas obrigatérias impostas pelas autoridades puablicas devem acrescentar-

se a auto-regulacdo e a postura activa dos proprietarios bem informados.
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Figura n® 7 - A postura activa dos accionistas
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Fonte: Andrade e Rossetti (2004)

Segundo, Monks (1998) o suporte base do funcionamento da governacdo deve orientar-se por
principios assentes em trés valores fundamentais: a conformidade legal; a transparéncia e a
prestacao responsavel de contas. No entanto, este mesmo autor, reconhece que ha resisténcia a

esses valores pois, ndo ignora a natureza mecanicista de muitas organizagoes.
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2.5.2. O RELATORIO CADBURY E A LEI SARBANES-OXLEY

A divulgagdo das praticas de “boa” governagdo teve no Relatério Cadbury, em 1992,
um caracter pioneiro e de grande impacto no mundo empresarial. Também, a lei Sarbanes-
Oxley, concebida e aprovada em 2002, incorporou pela primeira vez as praticas éticas da

governagao.

De facto, o Relatério Cadbury constituiu uma resposta inovadora, no ambito de fortes
pressdes sociais, a um conjunto de problemas relativos ao modo como vinham sendo
governadas as empresas britanicas. Com efeito, no Reino Unido, até ao inicio dos anos 90, os
conselhos de administracdo das grandes empresas eram altamente criticados pelo modo como
se estabeleciam e funcionavam. Segundo Davies (2006), os conselhos eram constituidos pelos
mesmos conselheiros que participavam num grande nimero de empresas, cruzando entre si
interesses e favores, que prejudicavam principalmente os accionistas minoritarios. Estes

conselheiros constituiam entre si numa rede fechada de velhos companheiros.

E, neste contexto, que o Banco da Inglaterra em resposta a pressdes de varios grupos de
interesses, decidiu organizar um comité para elaborar um codigo de boas praticas de
governacdo. Este comité foi constituido por representantes da Bolsa de Valores de Londres e

do Instituto de Auditores, sendo coordenado por Adrian Cadbury.

A versdo final desse relatorio foi editada em Dezembro de 1992. As praticas de governacao
recomendadas tiveram grande influéncia, tanto na alta gestdo das empresas e outras
organizagdes no Reino Unido como, também, serviram de base a elaboracdo de outros

cddigos semelhantes em paises como Canada, Estados Unidos, Franca e Australia.

O Relatério Cadbury debrugou-se sobre aspectos essenciais da governacdo como, a separacdo
de responsabilidades entre o conselho e a direccdo e a constituicdo do conselho de
administracao, assegurando que a gestao estratégica e o controlo sejam efectivamente tarefas
na esfera da sua actuacdo. A Quadro n° 7, procura sintetizar os aspectos principais tratados
pelo trabalho de Cadbury (1999).
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Quadro n° 7 - Sintese do Relatério Cadbury

Conselho de administracéo

(CA)

O CA deve reunir-se regularmente, manter controlo sobre a
organizacdo e monitorar a sua direcgao executiva:

o Clareza na divisdo de responsabilidades;

o Equilibrio de poder e de autoridade;

o Constitui¢@o “mista”, com conselheiros externos independentes;

o Presidente do CA e director executivo ndo acumulam fungdes;

o Actuagdo com base na programagao formal dos assuntos relevantes,
assegurando que direccdo e o controlo estratégicos da organizacao
estejam efectivamente no &mbito do poder do CA.

o Consenso na contratacdo de  assessorias  profissionais
independentes,

o Pleno acesso ao aconselhamento do principal executivo.

o Exoneracdo do principal executivo: um assunto para 0 CA como um

todo.

Conselheiros
nao executivos

Os conselheiros ndo executivos exercem uma aprecia¢do independente
sobre a estratégia, o desempenho, a afectacdo de recursos e os padrdes
de conduta da empresa ou organizacao:

Maioria deve ser independente da Direccéo;
Auséncia de quaisquer conflitos de interesse;
Eleitos por mandatos determinados;
Escolhidos por processo formal.

Conselheiros executivos

E admitida a existéncia de conselheiros que exercam cargos de Direccao:

e Contratos ndo deverdo exceder trés anos sem aprovacdo dos accionistas;

e As remuneracdes devem ser divulgadas totalmente e sujeitas as
recomendacfes de um comité composto na sua totalidade por
conselheiros ndo executivos;

o Explicitacdo das bases de avaliagdo do desempenho.

Relatérios e Controlos

E dever do C A apresentar uma avaliacdo equilibrada e compreensivel
da situacdo da empresa ou organizacdo. Com este proposito, o CA
deveré:

e Assegurar uma relacéo objectiva e profissional com os auditores;
e  Criar e implementar um comité de auditoria:
o constituido por pelo menos trés conselheiros ndo executivos;
o com clara defini¢do de autoridade e de responsabilidades;
o Registar a sua responsabilidade na preparacdo do texto que acompanha
os relatdrios dos auditores;
o Reportar sobre a eficacia do sistema interno de controlo.

Fonte: Andrade e Rossetti (2004)

Relativamente a lei Sarbanes-Oxley, esta foi a primeira expressdo ética da governacdo que se

transformou numa lei muito exigente, com grande impacto em todo o mundo. Na verdade, os
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escandalos financeiros, as fraudes contabilisticas e os conflitos com os analistas de
investimento proporcionaram 0 contexto adequado para o aparecimento de uma lei desta
natureza. Segundo a Consultora Deloitte (2003), esta lei aprovada em Julho de 2002 pelo
Congresso dos Estados Unidos, constitui a regulacdo mais notavel em matéria de governacéo
empresarial. De facto, a lei Sarbanes-Oxley promove uma ampla regulacdo da vida
empresarial fundamentada nas boas préticas de governacdo, que podem ser agrupadas
segundo quatro valores essenciais: a conformidade legal (compilance); a prestagdo
responsavel de contas (accountability); a maior transparéncia (disclosure); um sentido de

justica (fairness).
e Conformidade legal:

o adopcgdo pelas empresas e organizacbes de um codigo de ética para 0S Seus
principais executivos, que deverad conter formas de encaminhamento de questdes
relacionadas com os conflitos de interesse, divulgacdo de informacdo e

cumprimento das leis e regulamentos;

o as empresas que ndo adoptarem a explicitacdo de condutas num cddigo de ética

deverdo explicar as razdes da sua ndo adopcéo;

o Uuma copia do codigo devera ser entregue a Secutrity Exchange Commission (SEC)

e ter divulgacéo aberta.
e Prestacdo responsavel de contas:

o 0 principal executivo e o director financeiro, na divulgacdo dos relatorios

periddicos previstos na lei, devem certificar-se de que:
- nos relatérios ndo existem falsas declaracdes ou omissdes relevantes;

- as demonstracBes financeiras revelam adequadamente a posicdo

financeira, os resultados das operacdes e 0s fluxos de caixa;

- transmitiram aos auditores e ao comité de auditoria todas as deficiéncias
significativas que eventualmente existam nos controlos internos, bem
como quaisquer fraudes evidenciadas, ou mudancas significativas

ocorridas ap0s a sua avalia¢éo;
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- tém responsabilidade pelo estabelecimento de controlos internos, pela sua
concepcdo e processos e pela avaliagdo e acompanhamento da sua
eficacia.

o Constituicdo de um comité de auditoria, para acompanhar a actuacdo dos auditores
e das contas da empresa, atendendo as seguintes directrizes:

- presenca de pelo menos um especialista em financas;

- composto exclusivamente por membros independentes do conselho de
administracdo, ndo integrantes da direccdo executiva que, para aléem dos
valores que ja recebem pela participagdo no conselho, ndo receberdo
quaisquer outros a titulo de pagamento pelo aconselhamento ou consultoria

prestada ao comité.
- responsavel pela aprovacao prévia dos servicos de auditoria;
- divulgacéo, por relatorios periodicos, dos resultados dos seus trabalhos.
e Mais transparéncia:

o detentores de informacéo privilegiada deverdo seguir as exigéncias da lei nos

casos de mudanca nas suas participacdes accionistas;

o reducdo de prazos para que os conselheiros comuniquem a SEC qualquer

negociacdo envolvendo valores mobiliarios da companhia;

o qualquer informacdo complementar aos relatdrios exigidos pela lei, relativas as
condicdes financeiras e operacionais da empresa, deverdo ser divulgadas com

rapidez;
o contingéncias ndo incluidas no balanco patrimonial devem ser divulgadas;

o A SEC podera exigir regras, sobretudo, a divulgacdo em tempo real de
qualquer informacdo relevante ndo contabilizada com impacto nos negdcios e

nos resultados empresariais;
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Sentido de justica:

o

a remuneracdo do gestor principal devera ser aprovada pelo conselho de

administracao;
aprovacdo pelos accionistas dos planos de stock options;

proibicdo de empréstimos pessoais a directores executivos. Devolucdo de
bénus e de lucros distribuidos no caso da empresa rectificar demonstracdes
financeiras em decorréncia do ndo cumprimento das normas estabelecidas pela
SEC. Proibicdo de qualquer forma de perddo aos empréstimos antes
concedidos e ndo liquidados;

restricGes sobre a negociacdo durante periodos de troca de administradores de

fundos de investimento;

definicdo de penas historicamente inusitadas para fraudes. Nesta lei s&o
definidos os montantes das multas a pagar. Entendem-se por fraudes
empresariais a alteracédo, a destruicdo, a mutilacdo, a ocultacéo e a falsificacao
de informacdo ou de documentos, com a intencdo de impedir, obstruir ou
influenciar o conhecimento e a andlise do desempenho e da situacdo dos

negocios e da gestao.

A fim de orientar os investidores e assessorar as empresas, foram criadas, inicialmente, nos

Estados Unidos, depois na Europa e mais recentemente na Asia, agéncias de ratings

especificas para auditoria quanto ao cumprimento das boas praticas de governacdo das

empresas. Uma destas empresas de auditoria é a Governance Metrics International (GMI) que

se dedica a auditar os padrbes de governacdo das empresas clientes. A titulo de exemplo,

descrevem-se varios indicadores, agrupados em sete conjuntos de préticas, utilizados por

aquela empresa:

responsabilidades e actuacdo do conselho de administracéo;

transparéncia financeira e controlos internos;

direitos dos accionistas;

remuneracdo (conselhos e executivos);
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e controlo pelo mercado;
e base accionista e dilui¢do do capital;

e comportamento e reputacdo empresarial.

Os pontos comuns dos cédigos de governagdo empresarial e 0s principios de boa governagédo
a eles adstritos indicam que a governacdo empresarial € baseada fundamentalmente em dois
pilares, a transparéncia e a prestacdo de contas. Para além de procurarem orientar a ac¢do no
sentido do interesse empresarial, a maximizacdo do valor da empresa para 0s accionistas, ao
mesmo tempo apontam a necessidade de serem considerados outros interessados de modo a
assegurar o desenvolvimento sustentado da organizacdo e as questfes relacionadas com a

responsabilidade social.

2.5.3. OS PRINCIPIOS DAS ORGANIZACOES INTERNACIONAIS

O termo “boa governagao” ¢ geralmente utilizado pelas organizagdes internacionais
(OCDE, Banco Mundial, Nac¢Ges Unidas, Unido Europeia, etc.) para caracterizar uma
condicdo necessaria para o desenvolvimento econdmico e para o desenvolvimento humano
sustentado. De um modo geral, estas organizacdes dedicam-se a desenvolver um conjunto de
principios que consideram de boa governacéo e que estdo relacionados com 0 sucesso ou 0
insucesso das politicas adoptadas. A ideia base € a de que quanto melhor for o sistema de
governacdo maior sera a garantia de sucesso das respectivas politicas de desenvolvimento
(Swanson, 1999; Kaufmann 2006).

As perspectivas mais recentes da abordagem que € feita pelas organizacdes internacionais,
como o Banco Mundial, € a de que ha necessidade de olhar para além das capacidades do
Estado na gestdo dos assuntos publicos e considerar também as capacidades de outros actores,
designadamente, a sociedade civil e o sector privado em questbes relacionadas com o
desenvolvimento humano sustentado. De facto, a abordagem destas organizacdes
internacionais defende a ideia de que a gestéo das relac6es entre os diferentes actores sociais,
no sentido do desenvolvimento de parcerias, processos de participacdo e construgdo de

consensos, é fulcral.
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A actuacdo do Banco Mundial (BM), nesta matéria da governacdo, esté sobretudo relacionada
com as dificuldades na implementacdo de projectos de cooperacdo em paises em vias de
desenvolvimento, devido a ineficacia da sua gestdo publica, da falta de transparéncia e da ndo
prestacdo de contas de modo responsavel, por parte de alguns governos (OCDE, 1995).

Na perspectiva do BM, a governacdo é um conceito complexo e de dificil definicdo em
termos de boa ou ma governacdo, pois as medidas empiricas aplicadas quando comparadas
entre diferentes paises, criam uma subjectividade de julgamento relativo a qualidade da
governacgdo. No entanto, o0 Banco Mundial, adianta que uma das formas de obter uma viséo
mais objectiva da boa governacdo € a de a avaliar a partir de dois critérios universais: a
inclusdo e a prestacdo de contas (World Bank, 2003). A inclusdo engloba dois outros
conceitos que sdo a participacdo igual e o tratamento igual. A inclusdo implica que os
interessados num determinado processo, ao pretenderem participar nele, podem fazé-lo
sempre sem qualquer reserva — participacdo igual. Assim, todos os cidaddos possuem 0s
mesmos direitos perante a lei e devem ter as mesmas oportunidades para exercer esses
direitos, ou seja, a participacdo igual e a tratamento igual. Portanto, além da participacdo dos
cidaddos de modo igual, a inclusdo significa que os érgdos de governacdo ndo discriminam
ninguém no acesso aos Servicos que presta, assegurando um rigoroso tratamento igualitario,
como por exemplo, a justica. A prestacdo de contas, por sua vez, fundamenta-se na ideia base
da responsabilidade. Esta, implica que um qualquer actor, quando é responsabilizado, €
porque esta obrigado perante um grupo ou individuo com legitimidade a justificar as suas
accoes, ou seja, a prestar-lhe contas. A boa governacao exige prestacdo de contas, tendo para
tal, que existir conhecimento e informacéo, transmitidos através de mecanismos que garantam
a sua transparéncia. Assim, os cidaddos possuem o direito de que 0s seus governantes sejam
responsaveis e responsabilizados pelo modo como aplicam a autoridade do Estado, bem como

0S recursos publicos, com a devida transparéncia.
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Quadro n° 8 - Sintese dos Principios da OCDE

Direitos dos accionistas

A governacdo deve proteger os direitos dos accionistas:

Registo seguro, alienacéo e transferéncia da participagéo accionista

Obter informacdes relevantes;

Voz r voto em assembleias-gerais;

Eleger conselheiros;

Participar em decisGes relevantes: alteracBes de contrato social, emissdes e
cisoes,

InformagGes sobre direitos de voto.

A estrutura de governagdo deve assegurar tratamento equitativo a todos os

Tratamento equitativo accionistas, maioritarios / minoritarios / nacionais / estrangeiros:

a0s accionistas

dentro de uma mesma categoria, os mesmos direitos de voto;

Igualdade quanto a processos e a procedimentos para participacdo em
assembleias-gerais;

Proibicdo de praticas baseadas em informacoes privilegiadas;

Acesso igual a factos relevantes divulgados por conselheiros e directores.

A estrutura da governacéo deve reconhecer direitos de outras partes interessadas

Papel das partes na criacdo de riqueza e na sustentacdo de empresas economicamente solidas:

interessadas .

respeito aos direitos das partes interessadas;

incentivar cooperacdo na criagdo de riqueza e na sustentacdo de empresas
economicamente solidas;

reparacdo, no caso de violagdo de direitos;

adopcdo de mecanismos para maior participacdo e melhor desempenho;
acesso a informacéo pertinente de seu ionteresse.

A governacgdo deverd assegurar a divulgacdo oportuna e precisa de todos os

Divulgacéo e transparéncia | factos relevantes referentes a empresa:

estrutura e politica de governagéo;

objectivos e estratégia da empresa;

factores previsiveis de risco e vulnerabilidades;

informacdo preparada e auditada segundo os mais altos critérios
contabilisticos;

Responsabilidades do
Conselho de Administracdo

A governacgdo deverd definir as responsabilidades dos conselhos, envolvendo
orientacdo, fiscalizagdo e prestacdo de contas das empresas ou organizacoes:

orientar e homologar a estratégia organizacional;

estabelecer objectivos de desempenho;

fiscalizar e gerir conflitos potenciais de interesses;

garantir a integridade dos sistemas contabilistico e financeiro;

ter posicionamento independente sobre assuntos de interesse corporativo.

Fonte: OCDE (1999, 2004)

Desde a segunda metade da década de 90 que a OCDE tem vindo a manifestar grande

interesse pelas boas préaticas de governacdo, entendendo-as como o elo de ligacdo entre os

objectivos de desenvolvimento dos mercados, das empresas e das na¢Ges. Neste &mbito, a

OCDE, em Maio de 1999, constituiu um grupo de trabalho para reflectir sobre a governacao,
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tendo culminado na elaboragdo de um documento intitulado “Principios de governacdo” que,

mais tarde, no ano de 2004, foram actualizados (OCDE, 1999, 2004).

A partir dos principios de governacdo da OCDE (1999, 2004), descritos no Quadro n° 8,

podem resumir-se as conclusdes seguintes:

e ndo hd um modelo Unico de governacdo, embora possam ser identificados

elementos comuns que dao suporte as melhores praticas;

e 0s principios de governacdo sdo de natureza evolutiva e devem ser revistos sempre
que ocorrerem mudancas significativas, dentro das empresas e organizagdes e no

seu meio envolvente;

e para manterem a competitividade, num mundo em grande transformacdo, as
empresas e organizacdes precisam inovar e adaptar as suas praticas de governagao,

para atender a novas exigéncias e alavancar novas oportunidades;

e 0s governos tém grande responsabilidade na criacdo de uma estrutura reguladora
que proporcione flexibilidade suficiente para que os mercados funcionem de
maneira eficaz e atendam aos interesses dos accionistas e de outras partes

interessadas;

e sdo os diversos interessados (stakeholders), como 0s governos, 0S 0rgdos
reguladores do mercado de capitais, as empresas e 0S seus accionistas que devem
decidir os principios de governacéo, levando em conta o0s custos e 0s beneficios da

sua regulamentacéo.

No ambito das varias OrganizacBes Internacionais, também a Unido Europeia tem vindo a
manifestar grande interesse pela “boa” governagdo. Pode mesmo dizer-se que € um tema que
estd inserido na agenda politica da U E de uma forma permanente (Governacdo Europeia,
2001). A importancia das boas praticas de governacdo é, sobretudo no actual contexto de
alargamento, fundamental para uma maior participacdo e empenhamento de todos os Estados,
aos varios niveis. Segundo a Comissdo da Unido Europeia, sdo cinco os principios em que se

baseiam a boa governacdo (Governacdo Europeia, 2001):

e abertura: as instituicdes devem adoptar formas mais transparentes de trabalho. Os

Estados-Membros devem desenvolver estratégias de comunicacao activas sobre as
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tarefas da U E e as suas principais decisdes, devendo para isso utilizar uma

linguagem acessivel ao grande publico;

e participacdo: a qualidade, a pertinéncia e a eficacia das politicas da U E dependem
de uma participacdo através de toda a cadeia politica. O reforco da participacéo
provocard uma maior confianca no resultado final. A participacdo esta dependente
da prética de uma abordagem aberta e abrangente, por parte das instituicées;

e responsabilizacdo: torna-se necessario definir atribuicdes no &mbito dos processos
legislativos e executivo. Cada instituicdo da U E terd de explicar a sua accédo e

assumir as responsabilidades;

e eficicia: as politicas deverdo ser eficazes e oportunas, sendo necessario avaliar o
impacto futuro. As politicas da U E devem ser aplicadas de uma forma

proporcional e ao nivel estrutural mais adequado;

e coeréncia: as politicas e as medidas devem ser alinhadas coerentemente e

perfeitamente acessiveis.

2.6. SINTESE CONCLUSIVA

A problematica da governacdo empresarial € multidisciplinar e pode ser sintetizada no
estudo das interacgdes entre os diferentes interessados no funcionamento de uma empresa,
que sdo enquadrados e avaliados pelos valores, cultura e ordem juridica vigente. A
governacdo empresarial congrega varias areas do conhecimento, como sdo, a teoria
organizacional, a microeconomia, a economia organizacional, o direito, a teoria da
informacdo, a contabilidade, as financas, a psicologia organizacional, a sociologia das
organizacdes e a ciéncia politica. Ndo obstante as diferentes perspectivas, 0s principios gerais
de boa governacéo a eles adstritos, confluem, de modo geral, no sentido de considerar como
aspectos fundamentais, a transparéncia e a prestacdo responsavel de contas. A governacao
empresarial procura o equilibrio entre objectivos econdmicos e sociais e entre 0s objectivos
individuais e colectivos. A estrutura conceptual da governacdo empresarial encoraja 0 uso
eficaz e eficiente dos recursos e exige a responsabilidade na sua gestdo. A finalidade é a de

aproximar o mais possivel os interesses dos individuos, das organizacOes e da sociedade. De
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facto, a governacdo organizacional estabelece uma relacdo entre as organizagbes e o
desenvolvimento sustentével, pois, as organizacfes criam interdependéncias entre os diversos
grupos de actores interessados: accionistas, pessoal, clientes, fornecedores, credores e outros
actores. A rendibilidade empresarial, a longo prazo depende, essencialmente, da capacidade
da organizacdo satisfazer harmoniosamente os interesses legitimos do conjunto daqueles

interessados.

Numa perspectiva mais ampla a governacao esta relacionada com o exercicio da cidadania e a
construcdo de arranjos €ticos institucionais que orientam os negdcios das empresas, em suma,
a governacdo organizacional reveste-se da fungdo de proteccdo dos interesses legitimos, dos
diferentes participantes.

74



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

CAPITULO 3 - GOVERNACAO DAS ORGANIZACOES PUBLICAS

3.1. INTRODUCAO

O nosso objecto de estudo recai sobre a problemética da governacdo (governance),
sobretudo, no ambito das organiza¢des publicas. J& pudemos constatar, no capitulo anterior,
que existem muitas definices de governacdo e que as teorias da governagdo empresarial tém
vindo a evoluir. Principalmente, nas Gltimas duas décadas, temos vindo a viver uma situagao
paradoxal: por um lado, observamos a evolucdo da teoria da governacdo empresarial a
assumir uma tomada de consciéncia da necessidade de compromissos em matéria de
responsabilidade social e de desenvolvimento sustentavel (Santos et al., 2005; Laszlo, 2003).
Por outro lado, assistimos no ambito da governagédo publica ao desenvolvimento de inimeras
medidas no sentido da introducgdo de valores e técnicas empresariais. Ou seja, temos tido por
um lado, o sector empresarial a reforcar os valores da eficacia, designadamente, através do
alargamento da participacdo de diferentes stakeholders, enquanto, por outro lado, o sector
publico se viu for¢ado, nos ultimos anos, a introduzir a eficiéncia e uma visdo empresarial nas
suas actividades. No entanto, tal como ja atrés identificamos, o problema fundamental da
modernizacdo do sector publico parece situar-se ao nivel da eficicia e ndo da eficiéncia, ou
seja, a questdo essencial passa pelo sistema de governacdo de cada organizagdo publica, tendo
em conta as interac¢@es com o conjunto das restantes organizagdes. Portanto, algo tem que ser
feito ao nivel do sistema de governacdo de cada tipo de organizacdo publica, porquanto a
gestdo centralizada com base no sistema unitario de governacdo tradicional, hd muito tempo

parece ser geradora de ineficacia e de muitas ineficiéncias.

Assim, a abordagem sob o ponto de vista da governacdo na Administracdo Publica pretende
superar a tradicional perspectiva, da gestdo publica, sendo necessario considerar também,
como intervenientes activos, outros actores interessados (stakeholders) dos sectores privado e
social. A governacdo é, deste modo, um conceito complexo e amplo que vai para além do
conceito mais restrito de governo, procurando uma nova Visdo para 0s problemas e as

necessidades existentes na actual sociedade.
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Neste capitulo, dedicado ao sistema de governacdo publica, vamos comecar por fundamentar
a necessidade de modelos diferenciados nas organizacfes publicas com maior autonomia.
Desenvolveremos, em seguida, a delimitacdo do conceito de governagdo, através de um

modelo composto por quatro dimensoes.

3.2. A NECESSIDADE DE MODELOS DIFERENCIADOS

O problema da modernizacdo das organizacGes publicas tem sido, essencialmente,
focado na eficiéncia da Administracdo Publica, ou seja, as tentativas de resolucdo do
problema tem recaido, sobretudo, no “modo como se fazem as coisas” e nao tanto “naquilo
que deve ser feito” a nivel das organizacGes publicas. Na perspectiva mais tradicional, parte-
se, quase sempre, do principio que se devem encontrar solugdes Unicas de eficiéncia para toda
a Administragdo Publica, como se esta fosse constituida por um sistema unitario e

homogéneo.

Porém, actualmente nem todas as organizacGes que fazem parte do sistema de Administracéo
Pablica estdo sujeitas ao poder de direccdo do Governo, especialmente por isso, necessitam de
um sistema de governacao que lhes assegure um sentido de missdo no ambito do interesse
publico. De facto, a Administracdo Publica portuguesa fragmentou-se, sendo hoje constituida
por um vasto conjunto de diferentes organizacdes publicas, muitas delas, bastante
heterogeneas. De um modo geral, podemos dizer que grande parte das organizacGes publicas
estd confrontada com processos de desconcentracdo que implicam uma maior autonomia da
gestdo e uma maior aproximacdo e abertura aos diferentes interessados (stakeholders).
Todavia, esta abertura do sistema organizacional ao meio envolvente especifico cria
condicdes para uma adaptacdo ao jogo de interesses atomizados, o que naturalmente obriga a
uma salvaguarda do interesse publico através de um sistema formal de governacéo.
Encontram-se, especialmente nesta situacdo, as organizacdes publicas que sdo objecto de
investigacdo neste trabalho, como sdo, os institutos, os agrupamentos de escolas, 0s
politécnicos, os hospitais, tribunais, municipios, entidades reguladoras, cuja natureza
heterogénea ndo parece poder proporcionar um funcionamento viavel segundo um mesmo
modelo Unico. Na verdade deparamo-nos com uma pulverizacdo de modelos organizacionais,

tudo parecendo indicar que estes se foram esbocando, em termos reactivos, a partir da
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adaptacdo esporédica, aos interesses atomizados que passaram a caracterizar a nossa

sociedade.

Realcamos uma ideia base, descrita por Antonio (2003), em que o autor coloca em destaque o
problema fundamental da gest&o, ou seja, 0 paradoxo da gestdo das organizacGes continua a
ser o de encontrar o equilibrio fragil entre uma adaptacdo necesséria as pressdes do meio
envolvente e a manutencdo da coesdo e eficacia do sistema organizacional. De facto, a
instabilidade actual do meio envolvente faz com que a gestdo tenha de se desenvolver num
espaco paradoxal em que confluem necessidades opostas, ou seja, pretende-se que a
organizagdo actue em simultdneo, com certeza e flexibilidade. Com efeito, a organizagéo
considerada como um sistema complexo (Zorrinho et al. 2003) contém, em si mesma, l6gicas
contraditérias e complementares (Morin, 2001) que a gestdo tenta gerir através da reducédo da
variedade e da incerteza mas, a0 mesmo tempo, com inovacgdo. Para Zorrinho et al. (2003)
uma dialéctica inteligente consiste na procura de “equilibrio” entre estabilidade e evolugao,
entre ordem e desordem, sendo que, a nova logica construtiva deve dar prioridade a l6gica de
inovacdo no seio da qual serdo estabelecidas zonas de estabilidade, molduras determinadas,
pontos de referéncia, rotinas que aparentam viabilidade econdmica e estdo bem adaptadas a
uma situacdo parcial dada. Segundo 0s mesmos autores, esta concepc¢do sistémica da
organizacdo evidencia sistemas auto-regulados para tratar certas categorias de incidentes,
sistemas capazes de aprender e construir organizacGes adaptativas, de transformar incertezas
em oportunidades, ou seja, sistemas em que a desordem ¢ “apenas” uma eventual ocasido de

inovacéo.

A governacdo de uma organizacdo publica esta intimamente ligada as actividades que lhe
asseguram a continuidade, articulando as pressdes do meio envolvente com o cumprimento da
missdo para a qual foi criada. E essencialmente ao sistema de governacdo que pertence
assegurar a viabilidade e a continuidade da existéncia com sustentabilidade da organizacéo.
Segundo o pensamento complexo enunciado por Zorrinho et al. (2003), os varios interessados
de uma organizacdo sdo parte integrante da realidade sobre a qual actuam, por isso, a
organizacdo de um sistema ndo é independente dos seres humanos que o compdem. Assim,
para 0S mesmos autores, 0 conceito de organizacdo € inseparavel do conceito de autonomia,
pois a capacidade de organizar contém, ela prdpria, capacidade para desenvolver
comportamentos autdbnomos coerentes, sendo uma emergéncia progressiva e continua a partir
das suas representagdes.
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De facto, a governacdo de uma organiza¢do publica esta relacionada com a capacidade de
sustentar uma identidade e criar uma cultura adequada a sobrevivéncia dessa organizacao
(Lopes e Reto, 1990). Nesta perspectiva, podemos defender a ideia de que a viabilidade tem a
Ver com o conceito de auto-organizacdo. Se um sistema organizacional ndo tem viabilidade €
porque o actual nivel de capacidades internas estd desajustado relativamente ao meio
envolvente. Portanto, se a organizacgdo estiver a ser totalmente determinada do exterior, tal
como acontece com os sistemas fisicos ou mecénicos, entdo, ndo é governavel pelos seus

dirigentes, pois o controlo esta fora do alcance das suas decisdes.

Neste sentido, uma organizacdo sO € viavel quando toma em consideracdo os limites, 0s
acordos e as condi¢des que 0s seus participantes definiram e aceitaram para a sua missdo. N&o
existe viabilidade fora do ambito das condigdes acordadas na missdo. Fora dessas condigdes
ndo se pode considerar um caso de autonomia, mas sim de transformacdo ou refundacgéo da
propria organizacdo. Por exemplo, considerar uma escola publica como uma empresa, huma
pura légica de lucro, pode constituir uma alternativa para os seus actuais dirigentes, mas
também, ¢é de certeza uma perda de identidade para os fundadores que a criaram a pensar no
ensino. Ou, por exemplo, um tribunal que possa estar ao servigco dos interesses politicos nao é
viavel para os juizes, porém, se eventualmente fosse aceite esta substancial diferenca de

l6gica, era um outro sistema que emergia distinto do tribunal.

A andlise da viabilidade desenvolvida por Ashby (1973) proporciona-nos a compreensdo de
como uma organizacdo pode manter a autonomia face a incerteza e complexidade do actual
meio envolvente. A resposta essencial é, segundo Ashby (1973), a de que 0S mecanismos
internos para regular um sistema devem estar em consonancia com a diversidade que
caracteriza o meio envolvente onde esté inserida a organizacdo. Para, Zorrinho et al. (2003), é
necessario enfrentar a complexidade crescente, segundo uma visdo construtivista, ou seja,
guanto mais a complexidade aumenta, mais e melhores mecanismos de regulacdo sdo

necessarios de modo a controlar a variedade de informacdes e de acontecimentos.

Nesta perspectiva, para manter a viabilidade de uma organizacao, torna-se indispensavel que
esta disponha de um sistema de monitorizacdo para acompanhar as relacbes que se
desenvolvem entre si e 0 meio envolvente e as praticas de gestdo, sendo que esse sistema

situa-se precisamente no nivel da governacao.
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Tendo em conta o contexto paradoxal em que os mais diversos actores se movimentam, no
sentido da optimizagdo dos seus interesses, Lopes e Barrosa (2008) chamam a atengdo da
necessidade crucial de se assumir que a realidade é complexa e cadtica, que ela esconde uma
I6gica subjacente, que importa revelar, de cada vez que as disrup¢des ocorrem, e que todos
esses interesses divergentes deverdo ser geridos através de um processo de lideranca e da
criacdo de um sistema de governacdo adequado. Foi, sobretudo, no decurso dos Ultimos trinta
anos que o problema do equilibrio de interesses se afirmou, como uma necessidade de gestdo
dos conflitos latentes ou manifestos entre todas as partes interessadas e participantes da
realidade organizacional (Lopes e Barrosa, 2008).

Em sede de orientacdo, deste trabalho, muitas vezes, no didlogo com o Prof. Albino Lopes, se
suscitou a questdo: como se podera aplicar um modelo de “gestdo pela negociagdo de conflito
de interesses em assimetria de informagao do cliente” como sdo as escolas, os tribunais ou os

hospitais, so para dar alguns exemplos?

Com base no exemplo das organizacdes de saude, o Prof. Albino Lopes, citando o “The
Kennedy Report (2001) ”, refere que a gestdo adequada destas organizacdes s6 pode ser
conseguida com a participacdo activa de todos os actores pertinentes: publico, pacientes,
profissionais, empresas, autoridades de salde e governo. Mas como fazé-lo, sem tentar
esconder a realidade através da retorica, seja ela de tipo socializante ou liberalizante? E como
se pode conciliar o interesse dos clientes, dos trabalhadores, dos accionistas, do Estado,
sabendo-se que a evolugdo tecnoldgica pressiona a realidade organizacional criando tensdes e
disrupcdes no tecido social interno, os grupos profissionais mais poderosos retiram beneficios
dessas mesmas tensdes e conduzem os financiadores a desconfianca e os clientes a procurar

alternativas geradas pela evolucdo dos mercados que a evolugéo tecnoldgica propicia?

Neste dialogo, entre orientador-orientando a resposta, mais uma vez, vem da parte do Prof.
Albino Lopes que defende a ideia de que € preciso assumir que a realidade é complexa e
cadtica, que ela esconde uma logica subjacente que importa revelar de cada vez que as
disfuncdes ocorrem e que todos estes interesses divergentes deverdo ser geridos através de um
processo de lideranca e da criacdo de um sistema de governacdo adequado, podendo, assim,
constituir uma das condic¢Ges indispensaveis & formulacdo do problema da confianca nas

organizagdes do século XXI.
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3.3. MODELO E DIMENSOES DA GOVERNACAO PUBLICA

A definicdo de governacdo das organizacdes publicas que servira de base a discussao
tedrica e empirica deste trabalho, baseia-se fundamentalmente na reapreciacdo da teoria
weberiana, na contribuicdo das varias teorias da governacdo empresarial, bem como, na
abordagem da teoria da gestdo publica. Assim, partindo da definicdo ja assumida, neste
trabalho, de que a governacdo das organizacbes publicas é entendida como o modo de
estabelecer e estruturar a relagdo entre os varios stakeholders (internos e externos) a fim de
responder adequadamente a um duplo desafio: proporcionar condigdes para a coesao interna e
aumentar a capacidade de intervencdo externa, para criar valor puablico. Esta definicdo
engloba quatro dimensbes que serdo objecto de desenvolvimento nos proximos pontos (a
participacéo e o papel dos varios interessados; o sistema de 6rgdos de governo; o processo de
tomada de decisdo; a filosofia base da coordenagéo das actividades). A Figura n° 8, procura

ilustrar o posicionamento e a composicao dos elementos do sistema de governacao.

Figura n® 8 - O Modelo de sistema de governacédo das organizacgdes publicas

Poder Politico

Participacdo
e papel dos
interessados

Lideranca (politica) Orgaos Eficécia / Fins

Gestéo de topo

Gestéo (técnica) / \ Eficiéncia/ Meios

Processo Filosofia
da tomada de da
decisdo coordenacao

Administragéo

CRIACAO DE VALOR

PUBLICO

MANUTENCAO DA |
COESAO INTERNA

Fonte: elaborado a partir de Lopes e Barrosa (2008)
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Nesta perspectiva, 0 modelo é representado por duas pirdmides que significam dois espacos
distintos: a primeira pirdmide (invertida) diz respeito ao espaco politico que é ocupado pelos
actores, que em nome da “propriedade” colectiva desempenham um papel politico, enquanto
que a segunda piramide representa a Administracdo Publica, ou seja, o0 espaco de
racionalidade técnica, que é desempenhado pelos gestores e outros técnicos. Nesta figura
estdo representados os dois niveis do sistema: ao nivel politico, decide-se através de uma
lideranca de natureza politica, com base na legitimidade da sua representacéo, actuando sobre
a organizagdo no global, na sua relagio com o meio envolvente, sendo a principal
preocupacao ligada ao rumo do sistema, a negocia¢do com outros sistemas e as decisdes sobre
os fins, ou prioridades da organizacdo como um todo. Ao nivel da administracdo / gestdo, a
preocupacao principal recai sobre o alcance de resultados definidos pela politica, através da
coordenacdo e a aplicacdo de recursos com base, essencialmente, em critérios de eficiéncia.
Neste nivel, a legitimidade é essencialmente técnica e o processo de decisdo faz-se sob a

forma de deliberacdo, no &mbito do conjunto dos restantes elementos técnicos.

O nosso modelo de governacdo necessita de funcionar segundo uma racionalidade
organizacional, ou seja, racionalidade no sentido aplicado por Weber, que implica uma
adequacdo dos meios utilizados aos fins que se deseja alcancar (Chiavenato, 1982). Parte do
pressuposto fundamental, da diferenciacdo entre os dois espacos e compde-Se por quatro
dimensdes (representadas pelas quatro caixas) que funcionam como mecanismos de
coordenacdo do sistema organizacional. Estas quatro dimensbes assentam e articulam-se
através dos dois subsistemas (politico / gestao), actuando em interac¢do, com base nos valores
do servico publico, com vista a coordenar os diversos interesses dos participantes /
interessados, e criar as condicGes para 0 necessario equilibrio de interesses e o
desenvolvimento da missdo, bem como, em simultaneo, assegurar a manutencdo da coesao

interna do sistema.

A concepcdo deste modelo de governacdo estd ancorada naquilo a que Charreaux (2003)
denomina como um modelo de criacdo e de reparticdo de valor. Esta logica aplica-se a
qualquer tipo de organizacao, quer seja de natureza publica ou privada (Rodrigues, 2008). Na
verdade, entendemos que as organizagdes publicas existem essencialmente para criar valor
publico, tal como, desenvolvemos no ponto 3.4.5. Esta ideia baseia-se no paradigma da
“Gestdo do Valor Publico”. No entanto, para assegurar que a organizacdo publica possa
efectivamente criar e repartir valor é necessario que a sua missdo seja eficaz, ou seja, a
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prossecugdo da missdo tem de corresponder “aquilo que deve ser feito”. E claro que esta
definigdo essencial tem de passar pela integragéo das expectativas conflituantes dos diferentes
actores organizacionais e, portanto, uma das dimensfes consideradas no nosso modelo é a
“defini¢do da participacdo e do papel dos interessados” no desenvolvimento da missdo, ou

seja, a definicdo de um projecto organizacional.

A segunda dimensdo € a que se refere a “estrutura e ao funcionamento dos 6rgdos de gestdo
de topo”, ou seja, a defini¢do da composigdo dos respectivos orgdos. Trata-se, sobretudo, da
criacdo de condicdes de equilibrio de poderes e da eficiéncia necessaria para a governacao e
gestdo puUblicas. Uma outra dimensdo considerada ¢ a do “processo da tomada de decisdo”,
que oscila entre a situacéo tradicional de muito centralizado e 0s processos mais recentes de

desconcentracéo e descentralizag&o.

Por ultimo, mas ndo menos importante, a dimensao da “filosofia da coordenagéo da prestagdo
dos servigos publicos”. Nesta dimensdo, consideramos os trés tipos de instrumentos tedricos
para a coordenacdo da actividade mais utilizados pela bibliografia da especialidade: a

integracdo hierarquica, a integracao pelo mercado e a integracao em rede.

Neste contexto, 0 conceito de sistema de governacdo das organizacdes publicas, tendo como
pano de fundo de actuacdo os dois subsistemas (politico e de gestdo), passa essencialmente
pela aplicacdo das quatro dimensdes, como mecanismos de coordenacao, quer a nivel externo
para criar valor publico, quer a nivel interno para promover a manutencdo da coesdo do
sistema organizacional. Sendo possivel a existéncia de diferentes modelos de governacéo,
estes dependem essencialmente do paradigma da Administracdo Publica que se tenha como

referéncia.

Vejamos, mais detalhadamente, cada um destes elementos, primeiro debrucamo-nos sobre a
justificacdo da necessidade da separacdo dos subsistemas politico e de gestdo, em seguida,

aprofundaremos as quatro dimensdes do modelo.
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3.3.1. RACIONALIDADE ORGANIZACIONAL

Actualmente, as organizagdes publicas, confrontam-se quotidianamente com um meio
envolvente em grande mudanga, nomeadamente, o enquadramento econémico, social,
politico, legal, tecnolégico. Na verdade, qualquer tipo de organizagdo publica ou privada
funciona hoje segundo um sistema instavel, quer por via das suas interaccfes internas, quer
pelas pressdes do meio envolvente a que esté sujeita. Em consequéncia, torna-se necessario,
frequentemente, ajustar e alterar as estratégias de actuacdo com grande rapidez e qualidade.
No entanto, estas respostas s sdo eficazes com estruturas organizacionais caracterizadas por
grande flexibilidade. Desde os estudos, ja classicos, de Chandler que ficou demonstrada a
importancia da adequacdo entre a estratégia e a estrutura organizacional. Mais tarde,
Lawrence e Lorsh (1972) confirmaram que a relacdo entre a estratégia e a estrutura se verifica

nos dois sentidos.

Como as organizagdes tém necessidade de funcionarem com alguma harmonia requerem uma
conducdo desenvolvida pelas estruturas do proprio sistema organizacional. Com efeito, a
principal finalidade de um sistema de governacdo € a de manter a viabilidade de uma
organizacgdo, desenvolvendo para isso, a coordenacdo das varias partes interessadas externas e
internas, que compdem essa organizacao, a fim de realizar os projectos e cumprir a missao
dessa organizacdo. Assim, uma organizacdo pode ser vista como uma unidade que actua, que
toma decisdes e adopta comportamentos, muitas vezes ndo coincidentes com as accoes
individuais dos seus membros. O conceito e a realidade do funcionamento das organizacoes
colocam a vista a existéncia de certos acordos, regras e comportamentos que derivam de uma
accdo coordenada, significando que essa ac¢do ndo é apenas a vontade de uma pessoa isolada,
mas sim, o resultado de um processo conjunto. Portanto, este processo colectivo ndo € isento
de divergéncias o que naturalmente s6 confirma a realidade complexa que caracteriza a vida
organizacional. As empresas ou 0s hospitais, as escolas, o0s tribunais, as universidades, etc,
sdo tudo organizacGes com varios interesses que actuam em contextos especificos e que
necessitam todas elas de serem governadas. A governacdo funciona sobre sistemas mais ou
menos complexos e a diferentes niveis, podendo falar-se das estruturas de governacdo de um
pais, como até de uma escola, de uma universidade, de um hospital ou de qualquer outro tipo
de organizacdo publica ou privada. Cada uma destas organizacdes pode ser considerada, s6
por si, um sistema que interage com outros e que pode ser decomposta em subsistemas. Beer
(1987) acentua que um dos problemas da gestdo é precisamente o da dificuldade de tratar a
grande diversidade de informacao.
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J& observamos, anteriormente, que um dos problemas centrais da governagdo é o da
coordenacdo de vérias ordens relacionais e que, dificilmente, se consegue coordenar um
sistema organizacional, através apenas de um simples mecanismo de coordenagdo (Reis,
2007). De facto, a governagéo exige um conjunto de processos, cuja complexidade apela para
a nocdo de sistema®. Ora, os modelos de governagdo criam as estruturas e procedimentos de
exercicio de poder que os varios actores interessados precisam para sentirem a obrigacdo de
respeitar. Tal como refere Velho (2004), sem um modelo de governacdo podera haver forma

mas faltard governo na colaboracdo e competicdo entre os varios interessados.

A Figura n° 9 procura ilustrar a necessidade de uma organizacdo publica funcionar
simultaneamente segundo trés logicas: uma logica politica, a nivel institucional, uma l6gica

gestionaria, a nivel intermédio e uma logica técnica, a nivel operacional.

Figura n° 9 — Alinhamento da estrutura organizacional

CONTEXTOS NIVEIS DO SISTEMA FUNCOES
Instituices — Missdo e Viséor )
Aparelho Estatal Aliangas estratégicas
idadi Monitorar e regular
Cidadaos _ < g
Grupos de interesse
Opinido piblica ¢ T
( . ] N
Mercados ' Pland ds ciidades
Macroeconomia < Orcamento
L J
— v 4
Ciéncia e técnica . . N
Mudangas tecnoldgicas <+ Estratégia operacional
Aplicacéo de recursos
\_ J

Fonte: elaboracéo propria

JA hda mais de 40 anos que Parsons (1960) introduziu na teoria organizacional,
independentemente da sua natureza ou tamanho, a analise das organizac6es sob o prisma de
trés niveis de responsabilidade, ou seja, a responsabilidade pela solucdo de problemas
organizacionais € atribuida a trés diferentes partes ou niveis hierarquicos: o nivel

institucional, o nivel intermédio ou gestionario e o nivel técnico.

° A nocdo de sistema assenta na inter-relacdo dos seus elementos como subsistemas.
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Contextualizando a teoria de Parsons nas organizacdes publicas é possivel observar que o
nivel institucional pertence ao nivel politico e que esta representado no triangulo de cima, na
Figura n° 9, tal como, o nivel gestionario e o nivel técnico estdo representados na mesma
figura, mas no tridngulo de baixo. Cada um destes niveis desenvolve-se num dado contexto,
requerendo uma determinada funcdo e um desempenho por actores diferentes a que
correspondem interesses e responsabilidades distintas, embora interdependentes e
complementares, conforme a Figura n° 9. Ora, se ndo atendermos ao necessario alinhamento
entre o contexto, o nivel do sistema e a respectiva funcdo podemos correr o risco de alterar a
racionalidade organizacional e gerar disfuncGes. Alias, esta € uma disfuncdo susceptivel de
acontecer nas organizacgdes publicas sempre que sdo nomeados “politicos” ou “técnicos” para
orgaos de “gestao”. Segundo um estudo efectuado no ambito da tese de mestrado de
Rodrigues (1999) é possivel constatar que a politizacdo dos cargos dirigentes € amplamente
rejeitada, tal como, num estudo mais recente (Carneiro, 2007), em que a primeira medida
apontada como relevante para mudar a Administracdo Publica é precisamente a

despolitizagdo.

Qualquer organizacdo funciona segundo uma racionalidade que Ihe é propria. A racionalidade
estd ligada aos meios, métodos e processos capazes de proporcionar o alcance de
determinados objectivos (Chiavenato, 1982). A racionalidade é complexa e pode referir-se a
multiplos aspectos. A racionalidade politica depende do célculo do poder e influencia politica
que se pretende obter e procura a eficacia organizacional; a racionalidade técnica é
fundamentada na evidéncia cientifica e procura a eficiéncia organizacional. A racionalidade
organizacional tem de estar presente no sistema de governacdo. Efectivamente, a concepgéo
do sistema de governacgdo assenta na necessidade de articular os trés tipos de racionalidades, a
politica, a gestionaria e a técnica, que embora, separadas, tém de funcionar de modo

harmonioso para proporcionar eficacia na racionalidade organizacional.

Esta questdo, mais do que um problema de perfil de pessoas, parece colocar-se no ambito da
configuracdo do sistema de governacdo. A gestdo politica dos recursos humanos tem nas
mdos este dilema de harmonizacdo de interesses frequentemente divergentes (Lopes e
Barrosa, 2008). Ou seja, o sistema de governacdo das organizacdes publicas, enquanto factor
critico da racionalidade organizacional, tera de encontrar o design adequado para
proporcionar um desempenho eficaz. Face a complexidade organizacional ha necessidade de

assegurar um funcionamento eficaz das organizag¢des publicas, através da concepgdo de um
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adequado sistema de governagdo que tome em consideracdo o alinhamento das trés
racionalidades indicadas. Este sistema tem de promover a racionalidade organizacional com a
participacdo balanceada dos seus principais constituintes, designadamente, dos politicos, dos
gestores e outros interessados.

Tal, como na governacdo empresarial, o sistema de governacdo das organizacdes publicas
baseia-se na ideia defendida, sem reservas, por todos os autores, de que a governagao deve
assentar na separacdo entre a propriedade e o seu controlo. No ambito do sector publico, as
ideias pioneiras de Wilson, nos Estados Unidos, como as de Max Weber, na Alemanha
seguiram a mesma linha de pensamento, na defesa da separacdo entre a politica e a
administracdo. Principalmente, o modelo weberiano coloca em destaque a necessidade de
separacdo de racionalidades entre a politica e a gestao, através de um modelo dualistico que
contemple a existéncia de dois 6rgaos que promovam responsabilidades de accountability: por
um lado, o conselho de administracdo (ou conselho geral ou conselho de vigilancia)
representativo da politica e da comunidade e, por outro lado, a direcgdo executiva. Trata-se,
de facto, de duas actividades com racionalidades distintas, com actores que defendem
interesses diferentes, portanto, com legitimidades distintas e logicas de actuacdo consideradas
em espacos coerentemente diferentes. A Figura n°® 9 procura ilustrar a necessidade de

separacao das racionalidades e interesses.

Neste contexto, um dos problemas centrais com que as organizac¢des publicas se debatem esta
relacionado principalmente com a interdependéncia entre a politica e a gestdo: a definicdo da
finalidade da Administracdo Publica pertence ao Poder Politico, mas a gestdo das
organizacdes € uma funcdo técnico-adninistrativa. Estamos confrontados, por um lado, com
uma legitimidade politica e, por outro, com uma legitimidade técnica de gestdo a quem se
exige neutralidade e independéncia na sua actuacdo, embora ela dependa da nomeacao e
orientacdo politica. Esta inter-relacdo de actividades e interesses quando ndo acompanhadas
de mecanismos de controlo indutores de uma maior transparéncia, podem colocar em causa a
prossecucao do interesse publico e gerar ineficiéncias. Este problema da autonomia da gestao
relativamente a politica é vasto e parece ser comum a muitos outros paises que se encontram
em situacdes semelhantes. Segundo, Ferraz (2008) estas sdo questdes que se tém vindo a
colocar desde os finais do século XIX, muito embora, continuem hoje sem resposta Unica,

imediata e indubitavel.
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3.3.2. APARTICIPACAO E O PAPEL DOS INTERESSADOS

Segundo Davies (2006), a governagdo organizacional ¢ um sistema que serve para
optimizar os contributos de varias partes distintas para uma finalidade partilhada por todos.
Este autor, esclarece que estas partes distintas sdo as partes interessadas ou stakeholders, que,
em si mesmas, possuem um potencial para apoiar ou constranger o desempenho

organizacional, consoante as circunstancias.

Neste contexto, a governagdo surge como um processo politico no qual o poder ndo esta
exclusivamente concentrado num Unico 6rgao. A nocdo de governacdo publica aparece,
assim, ligada a reflexdo sobre os modos de estabelecer e estruturar a relacdo entre os varios
interessados nas missdes das organizagcbes da Administracdo Publica. O esgotamento das
formas tradicionais de accdo publica, caracterizadas essencialmente por uma fraca
participacdo, tem vindo a suscitar o desenvolvimento de formas de ac¢do mais adaptadas ao
contexto actual, em que, cada vez mais, ha diferentes interessados em pretender colocar em
comum 0S Seus recursos, as suas capacidades e 0s seus projectos, partilhando

responsabilidades com o Estado e outros parceiros publicos e privados.

Com efeito, ha muitas responsabilidades, até agora entendidas como exclusivamente publicas,
gue ndo tém necessariamente de ser asseguradas pelos proprios instrumentos do Estado. Em
vez disso, nos altimos anos os varios Estados tém vindo a fomentar a existéncia de
possibilidades de autocontrolo na sociedade, e proporcionar o espago de manobra necessario
(Pitchas, 2001). Esta nova realidade exige que as pessoas envolvidas, quer pertencam total ou
parcialmente a organismos do Estado, quer sejam pessoas com estatuto privado, unam
esforcos para realizar os objectivos de servico publico. Isto exige uma parceria de
responsabilidades entre as organizacBes publicas, os cidaddos e outros interessados. Na
verdade, cada vez mais, os cidadaos tém de ser considerados parceiros, em pé de igualdade,
no cumprimento das suas responsabilidades; mas em consequéncia deste envolvimento, a
Administracdo Publica tem de melhorar substancialmente a transparéncia da sua actividade,

através da adopcao de modelos de governacdo mais eficientes e participativos.

As sucessivas transformacdes do sistema organizacional da Administracdo Publica no sentido
da diversificacdo e descentralizacdo provocaram, também, formas de participacdo por parte

dos cidaddos e de grupos organizados. A Administracdo Publica j& ndo é dona do interesse
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publico, sendo, em vez disso, chamada, dada a sua inser¢éo no Estado social e democratico de
direito, a articular uma intercomunicacdo adequada com 0s agentes sociais para redefinir as
politicas publicas (Arana, 2003). Quer isto dizer que os cidaddos ja ndo sdo apenas sujeitos
passivos dos poderes publicos, mas sim legitimos colaboradores e protagonistas da propria
Administracdo Publica, na gestdo dos interesses que os afectam. O préprio quadro legal
resultante desta evolucéo, ilustra essa preocupacdo pela aproximagdo da Administracdo ao
cidaddo, desde a propria Constituicdo da Republica Portuguesa até ao Codigo do
Procedimento Administrativo, passando por diversos diplomas criados pelos diferentes

governos.

Assim, as organizacdes publicas passaram, muitas delas, a reconhecer a necessidade de contar
com varias modalidades de participacdo e de diferentes stakeholders, tanto externos como
internos. Para uma melhor sistematizacdo, desta problematica, efectudmos, em seguida,

abordagens quanto a natureza da participacao e quanto a natureza dos participantes.

Quanto a natureza da participacao

Sob o ponto de vista, da natureza da participacdo, Moreira (1997) baseado em Breuer, aponta
dois tipos: um € a simples participagdo no procedimento, mediante audicbes, recolha de
pareceres, propostas, etc, continuando a decisdo a caber em ultima instancia exclusivamente
ao 0rgdo de gestdo; o outro tipo é a participacdo decisoria, a qual, implica intervencdo na
decisdo, seja em conjunto com os titulares dos 6rgdos, seja por delegacdo de poderes de
decisdo. Moreira (1997) adianta, ainda, uma outra classificacdo em que distingue quatro

estadios de intensidade participativa (Quadro n° 9).

Quadro n° 9 — Graus de Participacédo

Consulta Participagdo meramente consultiva

Concertagdo entre a Administracdo e o0s | Entendimento entre as partes
interessados

Representagdo nos orgdos de decisdo (Co- | Participacdo nos 6rgdos de deciséo
decisdo)

Investidura em competéncias decisorias | Participacdo nos procedimentos
préprias (auto-administracao)

Fonte: elaborado a partir de Moreira (1997)
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Uma outra visdo da participacdo, levada a cabo por Arnstein (1969), propGe oito graus de

participacdo relativamente aos processos de envolvimento dos cidaddos nas politicas publicas

(Quadro n° 10). Para este autor os graus 1 e 2, respectivamente “Manipula¢ao” e “Terapia”,

ndo sdo propriamente participativos.

Quadro n° 10 - Escala de participacdo de Arnstein

1- Manipulacéo Né&o ha participacdo efectiva.

2- Terapia Né&o ha participacdo efectiva.

3- Informagéo Este é o primeiro degrau para legitimar a participacdo, embora
ndo haja interaccao, ou seja, ndo existe feed-back .

4- Consulta Normalmente concretiza-se através de inquéritos.

5- Conciliacao Permite aos cidaddos opinar ou planear, mas relativamente aos
detentores do poder da-lhes o direito de julgar a legitimidade ou
plausibilidade da opiniéo.

6- Parceria O planeamento e a tomada de decisdo sdo partilhados. O poder
estd de facto redistribuido por meio de negociacdo entre 0s
parceiros.

7- Delegacao de poder Os cidaddos tém lugar nas comissdes conjuntas com poderes
delegados para tomar decisdes.

8- Controlo dos cidaddos Os cidadaos tém poder para planear, decidir e controlar decisoes.

Fonte: Arnstein (1969)

Ainda, em matéria de participacdo, uma outra classificacdo desenvolvida por Koryakov e Sisk

(2003) prop6e uma escala de quatro graus de participacdo (Quadro n° 11).

Quadro n° 11 - Graus de Participacdo de Koryakov e Sisk

1- Recolha e partilha da informagéo Este é um grau de participagdo minimo
2- Consulta Informacéo e partilha de ideias
3- Elaboragao das politicas e o processo de | A concepcdo conjunta das politicas pressupde
decisdo um grande envolvimento das partes
interessadas.
4- Implementacdo conjunta Trata-se do grau mais elevado de participacéo.

Fonte: Koryakov e Sisk (2003)

89




Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

Quanto a natureza dos participantes
Relativamente & natureza dos participantes das organiza¢es publicas é possivel distinguir
dois tipos de classificagbes: uma, tem a ver com a participagdo individual ou colectiva dos

cidad&os, a outra prende-se, com a situacdo interna ou externa dos interessados.

De facto, individualmente o cidad&o pode participar nos actos administrativos que Ihe dizem
respeito, sendo este, um direito garantido, quer a nivel da propria Constituicdo da Republica,
através do art.° 267 - 5 quer, pelo Codigo de Procedimento Administrativo no art.° 100 e
seguintes. Sob o ponto de vista colectivo, a participacdo do cidaddo faz-se, normalmente, a
partir de organizacbes sociais ou por via de representantes designados para 6rgdos da
Administracdo Publica (por exemplo: conselhos consultivos), de acordo com o art.° 267 — 1,
da CRP.

As organizagdes influenciam e sofrem a influéncia do meio envolvente que é composto por
varios participantes, como sdo por exemplo, (Moreira, 1997): os utentes dos servicos
publicos, os membros das categorias especialmente afectadas pela actividade administrativa e
os cidaddos interessados em geral. Nos Quadros n° 12, 13 e 14 podemos observar

caracteristicas destes varios tipos de stakeholders, dos varios servicos publicos.

Quadro n° 12 - Uma classificacdo de stakeholders dos Servicos Publicos

Utentes Exemplo: estudantes das escolas publicas

Membros das categorias especialmente | Exemplo: membros de uma profissdo regulada
afectadas pela actividade administrativa

Cidadaos Exemplo: grupos de interesse publico, ecologistas, etc

Funcionarios

Fonte: elaborado com base em (Moreira, 1997).
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Quadro n° 13- Perspectiva tripartida dos destinatarios dos servigos publicos

As pessoas a quem sdo fornecidos bens ou prestados servigos, para uso
Consumidor ndo profissional. (Segundo a Lei n® 24 /96, de 31 de Julho — Lei da

Defesa do Consumidor).

O conceito de utente é mais abrangente que o de consumidor, abrange
Utente todas as pessoas que utilizam os servicos.

Este conceito estd ligado a participagdo social plena, ou seja, 0s
Cidadaos utilizadores mais do que consumidores sdo cidadaos titulares de direitos

fundamentais.

Fonte: elaborado a partir de Gouveia (2001)

Quadro n° 14 — Perspectiva dos diferentes estatutos dos destinatarios dos servigos publicos

Cidaddo-administrado

Subordinado; dependente; sujeito a vontade de outrem; quando nédo
existe alternativa (exemplo pagamento dos impostos)

Cidadado-Utente:

Aquele que usa; diz-se daquele que usa bens ou servicos publicos, tem
direito ao servi¢co, mas nao pode escolher.

Cidaddo-Cliente:

Quando ha uma transac¢do paga, mas tem acesso a varias opgdes de
escolha de qualquer servico publico ou privado.

Fonte: Fiorentini (1990)

A estas categorias de interessados podemos acrescentar os proprios funcionarios publicos,

como stakeholders internos que, naturalmente, exercem grande influéncia no funcionamento

das organizacdes publicas. Como vimos, a participacdo destes, torna-se cada vez mais

importante, na actual sociedade do conhecimento. Para Moreira (1997) a participacdo dos

funcionarios publicos, Quadro n° 15, na respectiva gestdo pode assumir trés graus de

intensidade: de caracter meramente consultivo, de participacdo decisional (co-gestdo) ou de

auto-gestao.

Quadro n® 15 —

Graus de participacdo dos funcionarios pablicos

Consultivo

Apenas de consulta

Co-gestéo

Participagdo na decisao

Auto-gestao

Gestdo pelos proprios

Fonte: Moreira (1997)

Com efeito, Drucker (2000) chama a atengdo para o surgimento do trabalhador do

conhecimento, como podem ser considerados a maioria dos funcionarios publicos, pois,
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segundo aquele autor, dentro de um espacgo de tempo relativamente curto vamos enfrentar um
problema de governacdo, devido & necessidade da redefinicdo do propdsito da organizacdo
empregadora e da sua gestdo. Refere, este autor, que gradualmente a capacidade das
organizacbes - e ndo apenas as empresas — para sobreviver dependera da vantagem
comparativa em tornar o trabalhador do conhecimento mais produtivo. Para Drucker, vai ser
necessario satisfazer ao mesmo tempo, tanto os proprietarios legais das empresas, bem como,

0s proprietarios do capital humano, que dao a organizacdo o seu poder para produzir riqueza.

E claro que todas estas categorias de stakeholders podem constituir-se em aliados ou
adversarios, supostamente qualquer dos stakeholders defende os seus interesses, cabendo
especialmente ao modelo de governacdo adoptado, gerir esses interesses tendo presente a

missao da organizacéo.

3.3.3. SISTEMA DE ORGAOS

De facto, numa empresa ou em qualquer organizagdo privada, as questdes ligadas ao
sistema de 6rgdos de topo (6rgdos de gestdo e Orgdos de controlo) sdo muito importantes.
Porém, esta relevancia parece ndo ser menor nas organizacGes publicas, pois, estas
apresentam questdes muito complexas ligadas a legitimidade da propriedade colectiva e de
interesse geral, que necessitam de serem salvaguardadas. Na verdade, para além dos aspectos
ligados a composicdo e eficAcia dos 6rgdos, ha que considerar, igualmente, questdes
fundamentais tais como, a independéncia, a neutralidade e a imparcialidade na composicéo e

funcionamento das organizacdes.

A existéncia de orgdos préoprios € uma das condi¢des para o desenvolvimento da governacgéo
das organizacdes publicas. Como vimos, 0s sistemas de governacgdo organizacional procuram
assegurar o equilibrio de poderes no ambito das organizacdes publicas, através da existéncia
de 6rgdos de gestdo e de 6rgdos de controlo. Assim, relativamente a problematica que envolve
a arquitectura dos 6rgdos e o seu papel no sistema de governagdo, podemos sintetiza-la na
seguinte questdo: que tipo de Orgdos de topo sdo 0s mais adequados para as organizacoes

publicas?

Os oOrgdos que integram as Véarias organizaces reflectem geralmente a cultura de cada

sociedade. O maior ou menor nimero de membros, a diferente propor¢cdo de membros
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internos e externos a essa organizagao, a separacao de funcdes entre a politica e a gestdo, sdo
alguns dos aspectos relativos ao sistema de governacdo, que os 6rgdos de topo acabam por
exprimir na sua composicdo e funcionamento. E claro que a estrutura e o funcionamento dos
6rgdos de topo podem variar segundo o tipo de organizagdo, mas também, dentro da mesma

organizacdo, é possivel verificarem-se mudangas no decurso do tempo.

No ambito da Administragdo Publica, os varios tipos de organizagbes (institutos,
agrupamentos de escolas, hospitais, tribunais, autarquias, etc.) sio dotadas de 6rgdos® de
governacdo como sao, por exemplo, o conselho directivo, o érgdo de fiscalizacdo e o conselho
consultivo. Cada um destes 6rgaos tem uma funcdo especifica e, em simultaneo, uma funcéo
complementar, isto €, cada 6rgdo funciona de forma separada, embora a sua existéncia
complete as funcdes exercidas pelos outros oOrgdos. Trata-se, fundamentalmente, de um
funcionamento sistemico, onde cada o0rgdo corresponde a um subsistema em interacgdo com

0s demais 6érgaos.

Segundo a teoria do direito administrativo, desenvolvida por Caetano (1977) uma pessoa
colectiva é sempre dotada de um centro de vontade a que se dd& o nome de 6rgdo. Este
distingue-se da pessoa dos seus titulares. Portanto, € através dos seus 6rgaos que, tal como as
pessoas fisicas, as pessoas juridicas conhecem, pensam e exprimem as decisdes. O individuo
provido como titular de um érgéo ocupa-se dos interesses da pessoa colectiva e procura, em
funcdo desses, exprimir aquilo que em cada caso deve ser necessario para os realizar
convenientemente. E importante, também, distinguir entre 6rgdos singulares — com um s6
titular — e colegiais ou colegiados — com uma pluralidade de titulares, que s6 em reunido
possam deliberar. Se, por exemplo, o 6rgdo € colegiado os seus titulares s6 podem exprimir
vontade imputavel a pessoa colectiva quando estdo juntos em reunido. Ou seja, o titular do
Orgdo s6 assume as suas vestes funcionais durante a reunido convocada e conduzida
regularmente. Todavia, para agilizar os processos de decisdo, o que é frequente, 0s 6rgaos
podem delegar poderes em cada um dos titulares ou mesmo noutros agentes, passando estes a

tomar decis6es em seu lugar (Caetano, 1977).
E neste contexto, que a governacao nas organizacdes plblicas tem de considerar a necessaria
separagdo de funcOes, através de drgdos distintos. J& vimos que a funcdo dos politicos e a

funcdo dos gestores devem ser entendidas como duas actividades, com contetdos e
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responsabilidades diferentes: a funcdo politica define os fins (o que fazer) e a funcdo de
gestdo debruca-se sobre os meios (o como fazer). A funcdo politica é uma actividade
comandada pelo interesse geral e desenvolve-se no sentido de assegurar a unidade e a coesao
nacionais, definir os ideais colectivos, escolher os objectivos concretos a prosseguir em cada
época (Easton, 1974). A funcdo de gestdo tem por objecto levar a prética a realizacdo desse
mesmo interesse geral, ou, mais concretamente, promover o alcance de resultados através de

uma aplicacdo de meios, segundo critérios de eficacia e eficiéncia.

Deste modo, e de uma maneira geral, a tendéncia crescente para a autonomia de muitas das
organizacOes publicas poderia ser efectivamente concretizada a partir da adopgéo do sistema
de governacdo proposto (figura n° 9, da pagina 81), ou seja, a instituicdo de dois 6rgaos: um
de lideranga politica (por exemplo, um conselho geral) e outro de gestdo profissional. O
primeiro seria um 0Orgdo representativo dos interesses relativos a missédo da respectiva
organizacgéo publica, o outro, seria um 6rgdo colegial de caracter técnico-gestionario. Assim,
os valores de participacdo, eficAcia e eficiéncia, poderiam mais facilmente serem
salvaguardados, desde que, com estes dois tipos de 6rgaos, se atenda a uma ponderacdo, no

equilibrio da sua composicao.

3.3.4. CARACTERISTICAS DOS PROCESSOS DE DECISAO

O grau de centralizacdo / descentralizacédo refere-se ao posicionamento da autoridade,
na tomada de decisdo, ou seja, a autoridade pode estar concentrada no topo ou dispersa pela
estrutura da organizacdo. A centralizacdo significa que todos 0s poderes para decidir estdo
localizados num Unico ponto da organizacdo, ao passo que, a descentralizacdo indica que a
autoridade de decisdo estd dispersa a varios niveis organizacionais, geralmente, mais
proximos da execucdo. Tal como Mintzberg (1995) refere, a centralizacdo e a
descentralizacdo ndo devem ser tratadas como conceitos absolutos, mas sim como as duas
extremidades de um continuum. Este autor tenta clarificar o conceito de descentralizacédo

chamando a atencdo para a sua utilizacdo de trés maneiras diferentes:

- Descentralizacdo vertical: trata-se da dispersdo do poder formal no sentido descendente da
hierarquia. Em principio, o poder formal esta situado no cume do vértice estratégico. Aqui

pode permanecer ou pode ser delegado para niveis inferiores da hierarquia.

& Por exemplo, os institutos pablicos regulados pela Lei n° 3/2004, de 15 de Janeiro.
9
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- Descentralizacdo horizontal: é a passagem do controlo dos processos de decisdo para as
pessoas situadas fora da linha hierarquica, ou seja, para pessoas que ocupam posicoes de

aconselhamento / assessoria.

- Finalmente, o termo descentralizacdo é utilizado muitas vezes para referir a disperséo fisica
dos servigos, como por exemplo, as forgas policiais estdo “centralizadas” em locais tinicos ou
“descentralizadas” por estarem perto dos utentes. Neste sentido, o termo descentralizagdo

nada tem a ver com o poder de tomar decisdes.

Como é evidente, o poder de decisdo € extremamente importante. Porém, mais importante que
o controlo sobre as decisdes é, de facto, o controlo sobre as acc¢des, sobre aquilo que
efectivamente a organizagdo realiza. As acgdes podem ser controladas de muitas outras
formas, para além do simples exercicio da escolha. O poder sobre cada uma das fases do
processo de decisdo constitui um certo poder sobre o conjunto do mesmo. Para ilustrar o
processo de decisdo Mintzberg (1995) baseia-se num modelo desenvolvido por Paterson

representado por uma série de fases, tal como se apresenta na Figura n° 10.

Figura n® 10 - Um continuo do controlo sobre o processo de decisao

. ~ Informagdo [\ Aconselha Escolna | _\| Autorizacdo Execucdo ~
Situagdo =) "y BY mento (2)+> 3 = @ (5) (AEED

(1) o que se pode fazer

(2) o que se deve fazer

(3) o que se tenciona fazer

(4) o que é que se deve autorizar
(5) o que é que de facto foi feito

Fonte: adaptado de Mintzberg (1995)

A fase (1) inicia-se com a recolha de informacdo para passar ao decisor, sem qualquer
comentario sobre o que se pode ou ndo fazer; (2) o processamento desta informagdo para
aconselhar o decisor, sobre o que deve ser feito; (3) o exercicio da escolha, ou seja, a
determinacdo do que se tenciona fazer; (4) a autorizacdo para se fazer o que se escolheu; (5)
finalmente a execucdo do que foi decidido e autorizado. Portanto, o poder de um individuo é
determinado pelo seu controlo sobre estas fases do processo. O poder € maximo — 0 processo
de decisdo é centralizado — quando se controlam todas as fases desse processo. Sempre que
outras pessoas interferem nas fases deste processo, o poder do individuo diminui e 0 processo
torna-se mais descentralizado.
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O controlo sobre a informacdo inicial permite que outra pessoa seleccione os factores que
serdo ou ndo introduzidos no processo final de decisdo. Quando a informacéo é totalmente
filtrada, tal controlo pode ser equivalente ao controlo sobre a prépria escolha. Mas o poder
mais importante é o poder de aconselhar, porque empurra a pessoa que vai tomar a decisdo
numa determinada direccdo. Apesar das distingdes classicas entre as funcdes operacionais e
as funcionais, ha ocasides em que a linha que as separa — entre quem aconselha e quem decide
— se torna muito indefinida. A literatura das ciéncias de gestdo esta recheada de exemplos de

desvirtuamentos de objectivos a partir de aconselhamentos irresponsaveis.

O controlo sobre o0 que acontece, depois da escolha ter sido efectuada, também pode constituir
uma fonte de poder. O direito de autorizar uma escolha da, bem entendido, o direito de
bloquear ou mesmo modificar essa escolha. O direito de executar uma decisdo, tambem

confere, normalmente, o poder de influenciar ou mesmo de modificar essa decisdo.

Segundo, Mintzberg (1995), um processo de decisdo € mais descentralizado quando o
individuo que toma a decisdo controla apenas o exercicio da escolha, ou seja, na hierarquia da
organizagdo, perde um certo poder a favor dos individuos que recolhem a informacéo e
também dos conselheiros, situados no mesmo nivel; perde poder a favor dos quadros que
autorizam a deciséo, situados acima dele, e perde também poder a favor daqueles, situados
abaixo dele, que executam a decisdo. Assim, 0 controlo sobre o exercicio da escolha, em
oposicdo ao controlo sobre a totalidade do processo de decisdo, ndo constitui necessariamente

uma forte centralizacéo.

No actual contexto de grande turbuléncia ha, de um modo geral, uma tendéncia para a
descentralizacdo. Em muitas organizacdes existe um sistema de delegacdo formal da
autoridade que especifica as pessoas responsaveis por determinadas decisdes. Nos trabalhos
desenvolvidos por Albi et al. (1997), os autores, embora, reconhecam as especificidades
proprias de cada pais, apresentam dois modelos de administracdo publica com base nas
caracteristicas da centralizacdo / descentralizacdo, procurando traduzir a realidade dos paises
da OCDE. A Quadro n° 16 da-nos conta das principais caracteristicas dos dois modelos. Os
dois modelos representam duas solugbes extremas pelo, que, se entende poder haver, entre

ambos, situagdes hibridas com graus diversos de centralizagdo / descentralizag&o.
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Quadro n° 16 - Caracteristicas da centraliza¢do / descentralizacdo nos paises da OCDE

Modelo Modelo
Caracteristicas Centralizado Descentralizado
Enfase nos procedimentos Enfase nos resultados
Legalidade ex ante Auditoria ex post
Filosofia e cultura de gestao
Escassa autonomia Grande autonomia
dos gestores dos gestores
Cidadio: “ administrado ”’ Cidadio: “cliente”
Separacdo da responsabilidade Escassa Elevada
politica e de gestdo
Gestdo econémica e financeira Centralizada Descentralizada
Rigidez da envolvente financeira Escassa Elevada
na negociacgao or¢camental
Relacéo entre orcamento e Escassa Elevada
planeamento plurianual
Legalidade e aplicacdo de Resultados e objectivos
Finalidade do controlo interno procedimentos (legalidade ex post)

contabilisticos ex ante

Gestéo de recursos humanos Centralizada Descentralizada
Presenca de elementos Escassa Elevada
competitivos
Relacgdo entre a estrutura Escassa Elevada

organizativa / areas funcionais /
responsabilidades de gestédo

Adaptacdo a procura Escassa Elevada
dos cidadaos
Paises mais representativos Franga, Espanha, Portugal, Suécia, Reino Unido, USA,
Italia e a Grécia Nova Zelandia e Canada

Fonte: Elaborado a partir de Albi et al. (1997)

O modelo descentralizado ou flexivel aponta no sentido de uma descentralizacdo vertical, ou
seja, uma descentralizacdo do poder do Governo para a Administracdo, ou seja, da politica
para a gestdo, de modo a criar um espaco de responsabilizacdo a ser exercido por gestores

profissionais.

Quanto ao modelo centralizado, é aquele em que a Administracdo mantém uma cultura de
regras baseada no principio da desconfianca relativa a utilizacdo dos recursos publicos. Este
modelo caracteriza-se também, pela énfase que coloca nos controlos de legalidade ex ante e
no cumprimento escrupuloso dos procedimentos administrativos, na regulamentacdo da

actividade dos gestores para reduzir a discricionariedade de poderem reafectar os recursos
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disponiveis e de se adaptarem a mudancgas. Neste modelo, os autores Albi et al. (1997),
incluem as administracBes publicas de Franca, Espanha, Portugal, Italia e a Grécia. Este

modelo de funcionamento corresponde ao “modelo napolednico” caracterizado por Loughlin

et. al (1997).

Segundo, Crozier (1991) essas préaticas sdo, tradicionalmente, baseadas no controlo pela
hierarquia, na distancia e no segredo. Porém, segundo Crozier, a hierarquia burocratica, com
regras e ordens autoritarias é cada vez menos eficaz, sobretudo, quando na nossa sociedade
passou a existir a possibilidade de ampla discussao, de acesso a informacéo e de escolha. A
uma evolucao irresistivel para a liberdade de escolha em todos os dominios, juntamente com
um nivel educacional crescente, provoca a possibilidade de uma maior autonomia pessoal. A
distancia diminui porque as relagbes humanas simplificaram-se e ndo se admite mais a
diferenca de classes ou de estatuto como no passado. O segredo também ja ndo existe mais,

com todos 0s meios modernos de comunicagé&o.

Constata-se, assim, a necessidade de uma mudanca profunda que altere os sistemas que geram
e reforcam a cultura, a partir das regras, das tradi¢cdes e dos habitos. A mudanca parece passar
pela substituicdo do modelo hierarquico tradicional, baseado mais na preocupacdo do estrito
cumprimento de normas de controlo, do que em préticas de gestdo, que beneficiem a efectiva
maximizacdo dos resultados. Em oposi¢do ao modelo anterior, sdo cada vez mais as vozes que
defendem o modelo descentralizado e flexivel ou autébnomo, ao qual corresponde uma
vocacao de servigco publico ao cidadao, considerado mais um “cliente”, do que propriamente
um administrado. A énfase do modelo descentralizado € colocada na gestdo por objectivos, na
prossecucdo de resultados, na reducéo de custos e na flexibilidade da resposta a mudanca do
meio envolvente. Estas caracteristicas sdo possiveis porque estdo associadas a uma elevada
autonomia dos gestores e a uma clara delimitacdo de responsabilidades do desempenho.
Segundo Albi et al. (1997) constata-se a presenca deste modelo em administracfes publicas

tais, como, a Suécia, 0 Reino Unido, Estados Unidos, Nova Zelandia e Canada.
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3.3.5. AFILOSOFIA DA PRESTAC}AO DOS SERVICOS PUBLICOS

A actividade organizacional baseia-se fundamentalmente em trés formas de
coordenacdo: por integracdo hierarquica, pelo mercado e através de estruturas em rede. A
escolha da forma de coordenacéo passa pela questdo de saber por que € que as organizagdes
ndo levam a cabo todas as actividades de forma hierarquica e recorrem frequentemente ao

mercado ou, tambhém, mais recentemente, a estruturas em rede?

A resposta a esta importante questdo comegou por ser dada pela Teoria dos Custos de
Transacgdo, ou seja, aqueles custos que surgem das relagdes que se estabelecem entre os
agentes econdmicos. Um dos principais autores de referéncia desta corrente tedrica é
Williamson (1975) que comegou por se debrucar sobre as duas formas classicas de
governacgdo: governagdo pela hierarquia, que assenta em quem recai a autorizagdo legal da
gestdo e a governacgdo pelo mercado, que se baseia fundamentalmente na preocupagao com o0s
precos. Para este autor, a escolha da forma de governacdo faz-se a partir da natureza das
transaccdes a serem empreendidas. Para tal, define-se a natureza das transac¢des com base em
trés elementos: a especificidade dos activos envolvidos nas transacgdes, a frequéncia com que
essas transaccOes sdo efectuadas e o nimero de negociadores envolvidos. Estes trés elementos
sdo indicadores do nivel de “incerteza” e de “oportunismo” a que estdo sujeitas as transac¢oes

no mercado.

Com efeito, Williamson (1975, 1981 e 1985) dedicou-se a investigacdo da origem dos custos
de transaccdo, tendo concluido que os agentes econémicos envolvidos na troca tém limitagdes
cognitivas que se traduzem numa ‘racionalidade limitada” e podem assumir um
“comportamento oportunista”. De facto, mesmo que os actores queiram decidir de forma
racional, existem limites a capacidade de processar informacéo e de resolver problemas. Estes
limites, que decorrem do facto de existirem problemas que sdo muito complexos e também da
possibilidade de existirem fontes de incerteza, fazem com que nem sempre seja possivel
equacionar todas as alternativas para a resolucdo de um problema e, portanto, a decisao tenha
que ser tomada com base num conjunto limitado de informacGes. A racionalidade limitada
também coloca problemas particularmente dificeis quanto a realizacdo de transaccdes no
mercado, devido a possibilidade de alguns actores econémicos terem comportamentos
oportunistas. Uma das manifestagdes desse comportamento prende-se com a possibilidade de
existir informacg&o assimétrica entre os participantes numa transacc¢ao. Por isso, muitas vezes,
as organizagbes optam por produzir internamente o0s bens que sdo criticos para o
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desenvolvimento da sua missdo, pois é mais facil evitar o comportamento oportunista dentro
da organizacdo do que entre partes independentes que se relacionam através do mercado. Por
um lado, enquanto que a coordenacdo através do mercado tem que se realizar por meio de
acordos, a producdo interna subordina-se a hierarquia dentro da organizacdo. Por outro lado,
as relacdes dentro de uma organizacdo séo relagdes que se repetem ao longo do tempo, por
iSs0, 0S comportamentos oportunistas sdo mais faceis de evitar do que se esses
comportamentos ocorressem no mercado, onde as partes ndo Se encontram com a mesma

frequéncia.

As diversas investigacOes levadas a cabo por Williamson permitiram compreender que,
quanto maior for o grau de incerteza percebido pelos agentes econdmicos na transaccéo,
maior a necessidade de complexificar os contratos, ou seja, maior € o efeito da racionalidade
limitada. Nesta perspectiva, a probabilidade de recorrer a integracdo hierarquica, em vez da
transaccao livre de mercado, aumenta. Em relacdo ao oportunismo, a sua ameaca cresce a
medida que a especificidade do investimento aumenta. Por sua vez, 0s custos a suportar com
as garantias aumentam de tal forma que a probabilidade de recorrer a integracdo hierarquica é

também maior.

Para Williamson (1975) a integracdo hierarquica procura resolver os problemas da
governacdo pelo mercado, nomeadamente, quando 0s investimentos sdo especificos e a
transaccdo € realizada em condi¢cbes de incerteza. No entanto, Barney e Hesterly (1996)
referem que apesar da integracdo hierarquica dar solucdo ao problema dos investimentos
especificos da transaccdao em condicdes de incerteza, existem, alguns limites a utilizacdo da

hierarquia, sobretudo, nas grandes organizacdes.

Segundo Moreira (2007) a integracdo pela hierarquia € uma forma de governacdo
caracteristica da Sociedade Industrial, enquanto que a integracdo pelo mercado tem norteado a
maior parte das estratégias empresariais dos anos oitenta e noventa. O Quadro n° 17,
elaborada por este autor, procura sintetizar as vantagens e desvantagens de cada uma destas

formas de governacéo.
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Quadro n° 17 - Comparacdo entre os dois modos tradicionais de governagao

Formas Organizacionais Vantagens Desvantagens
Integracdo pela hierarquia Baixos custos de Altas (des) economias
transaccao de escala
Integracdo pelo mercado Baixas (des) economias de Altos custos de
escala transaccao

Fonte: Moreira (2007)

No ambito do sector publico, a Teoria dos Custos de Transaccdo, também podera ajudar a
encontrar justificacdes na escolha das formas de governagdo bem como, para entender alguns
dos problemas na Administracdo Publica (Albi et. al., 1997). Os custos de transaccdo neste
sector ndo sao muito diferentes dos custos das organizagdes privadas, embora, naturalmente

existam algumas caracteristicas particulares.

Na verdade, para corrigir as falhas do Estado recorre-se ao mercado, através da privatizacao, a
liberalizacdo e a desregulacdo e, também, com a subcontratagdo e a introducdo de
mecanismos de mercado. Mas, no @mbito do processo de satisfacdo da procura dos cidadaos o
mercado também pode apresentar falhas. Perante esta situacdo, o Estado ou intervem ele
proprio, através das organizacGes publicas, ou, recorre ao sector privado para gerir
determinados servicos publicos, ou ainda, podera o Estado aliar-se em parceria com empresas
e outras organizacfes privadas ou do sector social para prestar alguns tipos de servigos
publicos. E claro que o recurso a empresas privadas e organizacdes do sector social pode
acontecer em consequéncia das deficiéncias das organizagdes publicas, sem existirem falhas

de mercado.

Em seguida, abordaremos as caracteristicas relativas aos trés tipos de coordenacdo por
integracdo hierarquica, mercados e redes. A coordenacdo é indispensavel para evitar a cria¢do
de contradicdes entre objectivos e meios, entre 0s objectivos e interesses diferentes, assim
como se torna importante para uma demarcacdo de responsabilidades entre a organizacdo
publica e os cidaddos. A prestacdo de servicos publicos exige uma coordenacdo de
responsabilidades que se prende com os direitos e deveres dos diversos actores, desde aqueles

que desenham os servigos até aos cidadaos seus destinatarios.
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3.3.5.1. Integracdo hierarquica

A forma de governacdo hierarquica, sobretudo, aquela que é praticada nas
organizagcfes publicas tradicionais, exige um alto grau de controlo do Estado sobre as
unidades organizacionais prestadoras de servicos publicos. Estas unidades organizacionais
podem estar ou ndo integradas num sO6 departamento ministerial e depender ou ndo
directamente do ministro. A relagdo hierarquica pode ndo ser desenvolvida, apenas no interior
de uma mesma organizagdo, mas também, entre unidades organizacionais diferentes, como

por exemplo, entre ministérios.

De acordo com a teoria weberiana, a burocracia hierarquica representa 0 modo racional de
dominacdo da era contemporanea, caracterizando-se por alguns principios rigidos de
administracdo, como sdo a especializacdo de funcdes e a submissdo a uma autoridade
hierarquica. Para a teoria weberiana, 0 processo burocratico desenvolve-se através de uma
linha de comando que se pode decompor em varias fases, podendo alongar-se por uma longa
cadeia de diferentes actores e responsabilidades, havendo, no entanto, a necessidade de uma

coordenacdo a fim de se conseguir os objectivos ultimos da organizacao.

A Administracdo Publica organizada, sob a forma de hierarquia, tem legitimidade para
intervir na sociedade, integrando os Varios grupos sociais no processo politico. O seu modo de
actuacdo permitiu, durante muitas décadas, um alto grau de consenso entre os funcionarios e
os politicos sobre a adopcdo de decisbes e o seu papel no governo. A linha de
responsabilidade nas organizacdes hierarquicas aparece bastante clara, pois, geralmente,
segue a linha de comando desde o funcionario mais modesto até ao cume da piramide — 0

presidente ou director-geral. Este, por sua vez, depende hierarquicamente do ministro.

Porém, a integracdo hierarquica, desde ha varios anos, vem sendo contestada, embora, em

muitos casos pareca ndo poder ser abandonada totalmente.

3.3.5.2. Integracdo pelo mercado

As grandes criticas efectuadas a ineficiéncia do Sector Publico e a sua incapacidade de
adaptacdo a evolucdo do meio envolvente tém levado a privatizagdo das actividades publicas,
a uma reducdo do papel do Estado na economia, a divisdo das grandes organizacGes em

unidades mais pequenas, designadamente, a uma especializacdo entre unidades planeadoras e
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as prestadoras de servicos. Na realidade, o servi¢o publico pode ser prestado, em alternativa

as organizacdes publicas, através do mercado ou, também, pelo sector social.

O modelo de mercado baseia-se na concorréncia entre as empresas, levando a que se crie um
equilibrio entre a procura e a oferta. O preco € o mecanismo principal que faz gerar esse
equilibrio e, segundo os seus defensores, 0 processo competitivo proporcionado pelo mercado
tem efeitos positivos. Num mundo de concorréncia perfeita, a racionalidade dos actores teria
consequéncias positivas, mas o mercado perfeito produz um impacto desigual, gerando
desigualdades de rendimento, de niveis de vida e de assimetrias regionais. Perante esta
situacdo, o Estado procura equilibrios para resolver estes problemas. Além, da possibilidade
de recorrer a subsidios destinados a grupos carenciados, o Estado também actua como
regulador da actividade privada que gere servigos publicos e da propria actividade publica que

funciona num regime competitivo.

A linha de responsabilidade da tradicional hierarquia burocrética publica tende a alterar-se
substancialmente quando se introduzem mecanismos de mercado. De facto, a coordenacao
pelo mercado ndo proporciona uma linha clara e directa de responsabilidades, como aquela
que é baseada no principio de hierarquia. No ambito do mercado a assumpcdo de
responsabilidades &, geralmente, assumida na base da elaboracdo de contratos escritos.
Também, a divisdo entre quem planeia e quem executa introduz problemas na defini¢do de
responsabilidades. Ora, para se superar os problemas de coordenacéo e as dificuldades dos
actores participantes na prestacdo do servico recorre-se a regulacdo, ndo so para detalhar as
condicdes do contrato, mas também para controlar a sua correcta aplicacdo. Na verdade, tanto
as situacdes de monopolio como as de fragmentacdo de organiza¢fes motivam a criacdo de
entidades reguladoras, porque no primeiro caso, estamo-nos a referir a um monopolio de
empresa privada enquanto, no segundo, referimo-nos a descentralizacdo funcional mediante a
criacdo de agéncias, ou seja, em qualquer dos dois casos as tendéncias liberalizadoras
conduzem-nos a uma nova regulacdo. De facto, uma empresa privada, que actue em situacéo
de monopolio na gestdo de servicos publicos, tem de estar sujeita a regras para salvaguarda
dos interesses dos cidaddos em geral. Claro que existem outras “falhas de mercado” que
devem ser prevenidas, por exemplo, os intercambios de informacdo entre operadores geram,

muitas vezes, desvantagem relativamente a outros.
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O recurso a uma entidade reguladora ndo é o Unico instrumento para coordenar a actividade
descentralizada. Numa situacdo em que, por exemplo, uma universidade tem autonomia, mas
ndo corre o risco de perder alunos devido a estabilidade da taxa de populacdo em idade
universitaria e, além disso, com uma clientela de estudantes constante, na sua zona geogréfica,
ndo existe a necessidade de regular a actividade docente. Estes profissionais podem auto-
regular-se. No entanto, se a populacdo de estudantes comecar a diminuir e as universidades
tiverem que competir entre si para conquistarem alunos, torna-se necessaria uma entidade
reguladora para controlo de alguns factores importantes, como a qualidade do ensino, o nivel
de exigéncia dos exames e a qualidade dos docentes. De facto, se os proprios profissionais se
auto-regularem, a entidade reguladora pode ndo ser necessaria, mas em meios envolventes
competitivos deverd haver uma entidade reguladora que se encarregue de assegurar O

cumprimento de regras de qualidade.

Segundo Confraria (2005), o papel regulador do Estado nas economias de mercado, tambem
deve ser equacionado com algum cuidado. Este autor chama atengdo de que a regulacéo deve
partir de uma identificacdo das situacGes onde ndo existem mercados, onde estes funcionem
mal ou onde a concorréncia pode enfrentar limitacGes severas e contrarias ao interesse geral.
Estas situacOes sdo designadas como falhas e imperfeicdes de mercado, podendo considerar-
se, principalmente, as seguintes: bens publicos, monopodlio natural, externalidades,
deficiéncias na informacdo acessivel aos agentes economicos, casos especificos de risco e

incerteza, problemas de concorréncia imperfeita e custos de ajustamento (Confraria, 2005).

Portanto, 0 movimento das privatizac6es, a diminuicdo do tamanho das grandes organizagdes
publicas e a introducdo de mecanismos de mercado tendem a substituir uma Administracéo
Produtora e Prestadora por uma Administracdo Reguladora. Esta caracteriza-se por um
acentuado recurso a formas de gestdo juridico-privadas (privatizacdo, desregulacéo,

outsourcing, empresarializacéo).

3.3.5.3. Integracdo atraves de redes

Os grandes movimentos de reestruturacdo econdémica que caracterizaram o0s anos 80
induziram varias estratégias de reorganizacdo das empresas e outras organizacfes. VAarios
autores, em particular Castells (2002), argumentam que a crise econémica da década de 70

resultou do esgotamento do sistema de produgdo em série. Para Lopes (2007) a tensdo gerada
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pelas duas estratégias de coordenacdo tradicionais (a integracdo hierérquica e a integracdo
pelo mercado) esta relativamente esgotada, dado que nenhuma delas consegue, no contexto
actual, garantir a eficiéncia indispensavel para potenciar o conjunto de realidades emergentes
dos dltimos trinta anos que passaram a determinar uma boa parte das condigdes de
competitividade.

A teoria das redes comecou por ser observada pela Teoria dos Custos de Transacgdo, tendo
sido apelidada inicialmente como uma forma hibrida pois, segundo Williamson (1975), trata-
se de uma forma de governacdo intermédia as formas mais puras, da integracdo pela

hierarquia e da integracdo pelo mercado.

Mas, afinal o que é uma rede? Uma rede pode ser vista como um conjunto de nos e de
relagBes que se estabelecem entre eles (Fombrun, 1992). Para Grandori e Soda (1995) as redes
sdo modos de organizacdo das actividades economicas através de mecanismos de coordenacéo

e de cooperacdo por parte das organizacdes.

Os termos “relagdes” e “parcerias” assumem uma relevancia especial no ambito deste
conceito de rede. Quer os mercados quer as hierarquias estdo associados a baixos niveis de
confianca entre as partes, enquanto que na rede, pelo contrario, se verifica um elevado nivel
de confianca. Portanto, a confianca € um elemento de importancia fulcral nas situagdes em

que os relacionamentos constituem um aspecto importante da analise.

Para Johanson e Mattsson (1988) o desenvolvimento da confianga entre as partes é
responsavel pela diminuicdo dos custos envolvidos na transaccdo, designadamente com a
salvaguarda do oportunismo. Estes autores acentuam um papel de maior protagonismo para as
redes, afirmando que estas ndo podem ser vistas apenas como um modo de organizacdo

alternativo conforme o defendia a Teoria dos custos de Transaccao.

De facto, enquanto alguns autores véem a existéncia das redes como modo de organizagédo dos
recursos em paralelo ou em complementaridade com as formas de governacao tradicionais,
mercado e hierarquia, outros ha, para quem as redes constituem a forma de actuacdo
privilegiada. Para Agranoff e McGuire (1999) a rede € definida como arranjos inter-
organizacionais para resolver problemas que ndo podem ser abordados facilmente através de
uma Unica organizacéo.
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A ideia de comportamento em rede é vista, actualmente, como o modelo emergente para o
crescimento econdmico. No modelo das redes predomina o tipo de gestdo desconcentrada e
descentralizada. Normalmente, as redes estdo configuradas horizontalmente em contraste com
a organizacdo vertical e hierdrquica dos modelos anteriores. Os macrosistemas
organizacionais horizontais, normalmente, promovem relacbes de igualdade entre os

diferentes agentes sociais e actores publicos.

Segundo referem Rodenes et al., (1997), a forte dindmica dos actuais meios envolventes
colocam as organizacGes isoladas, sem capacidades suficientes para responderem com
eficacia, eficiéncia e tempo Util, ao ritmo da mudanca actual. Por isso, estes autores, chamam
a atencdo para a necessidade de se conseguir fazer, cada vez mais, cCom menos recursos, 0 que
implica olhar com maior atencdo para 0 meio envolvente da organizagdo, pois as crescentes
necessidades de IDE, producdo e comercializagdo, s6 se tornam viaveis, quando partilhadas
com outras organizacGes, mediante acordos de colaboracdo e de estabelecimento de aliangas
estratégicas. Trata-se, afinal, de substituir as relagdes de mercado por relagOes inter-
organizacionais. Estas deverdo proporcionar beneficios mutuos, para cada organizacdo,
mediante uma coordenacdo sem perdas de identidade, ou seja, conservando cada organizagdo
a sua cultura, a sua estrutura de gestéo, ainda que se aceite reduzir a sua autonomia de deciséo

nas areas de realizacdo conjunta.

Astley e Fombrun (1983) explicam as vantagens econdmicas que se podem recolher pela
pertenca ao acordo de colaboracdo e pela posicdo de dominio de mercado que pode ter a
empresa ndcleo e as que beneficiam dessa integracdo. E neste contexto que surgem padrdes de
comportamento compartilhados pelos membros, fendmeno este que estes autores denominam
por estratégia colectiva. De facto, estes autores, caracterizam as diferentes formas de relacdes
inter-organizacionais, que se podem desenvolver numa estratégia colectiva, utilizando um

modelo de duas dimensdes baseado em conceitos da biologia:

a) O tipo de relacdo inter-organizacional pode ser directa ou indirecta. Para estes
autores, quanto maior for o nUmero de participantes no conjunto das organizacdes,
maiores serdo as dificuldades de comunicacdo entre elas e, por consequéncia,
estruturar-se-8o em relagdes indirectas de cooperagdo. Por outro lado, quanto menor
for o numero de participantes, maiores serdo as facilidades de comunicagédo e,

portanto, as relac6es de cooperacdo desenvolver-se-ao sob a forma directa.
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b) O tipo de interdependéncia entre os membros da relagdo pode ser comensalistica ou
simbidtica. A interdependéncia é comensalistica, sempre que se estabelece entre
organizagbes pertencentes a0 mesmo sector ou espécie; por outro lado, a
interdependéncia é simbidtica quando se efectua entre organizacdes pertencentes a
diferentes sectores ou espécies.

Nesta perspectiva, Astley e Fombrun (1983) construiram uma matriz com quatro formas
basicas de relacionamentos entre organizages tal, como é apresentado no Quadro n° 18.

Quadro n° 18 - Modalidades de relagdes entre organizagdes

Tipos de interdependéncia
Comensalistica Simbidtica
Colectivo Colectivo
Tipos de relagdo Directa confederado conjugado
Inter-organizacional
Colectivo Colectivo
Indirecta aglomerado organico

Fonte: Astley e Fombrun (1983).

- Colectivos confederados: formam-se entre um pequeno nimero de organizagdes do mesmo
sector que mantém relacbes de forma directa. Esta modalidade estabelece-se quando varias
organizacgdes deixam de assumir uma estratégia competitiva entre si para passar a uma relacdo
de cooperacdo face a outros competidores. Geralmente, trata-se de acordos informais, nao
escritos e confidenciais, tipo acordo entre cavalheiros, para se repartir o0 mercado entre si ou
fixarem-se precos, assumindo muitas vezes praticas claramente ilegais. Segundo os autores,
sdo pactos instaveis, facilmente denunciados por qualquer das partes, motivo pelo qual, logo

que se atinge o objectivo previsto extingue-se o acordo existente.

- Colectivos aglomerados: normalmente, surgem no ambito de um grande conjunto de
organizagdes do mesmo sector que se relacionam entre si, de modo esporadico. Portanto, para
se desenvolverem estratégias colectivas € necessario a existéncia de estruturas formais com
regulamentacdo e controlos administrativos que esclarecam os possiveis conflitos que se
criam entre as partes. Trata-se de relacGes, muitas vezes contraditdrias, visto que, por um
lado, as organiza¢Ges competem entre si, mas por outro lado, cooperam em muitos aspectos

concretos;
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- Colectivos conjugados: sdo formados por empresas ou organizagbes pertencentes a
diferentes sectores, mas que mantém relagcdes de complementaridade entre si. No geral, trata-
se de acordos de colaboracdo entre os fabricantes de uma industria e os seus financiadores,
gerando-se uma crescente especializacdo de actividades por diferentes organizacbes que

participam na cadeia comum de cria¢do de valor;

- Colectivos orgénicos: sdo formados por um grupo numeroso de organizacgdes pertencentes a
diferentes sectores, que complementam as suas actividades entre si, mediante varias formas de

relacionamentos.

Geralmente, as relagdes inter-organizacionais desenvolvem-se sob a forma de aliangas
estratégicas. Segundo Rodenes et. al. (1997), entende-se por alianga estratégica um acordo
entre varias organizacOes, cuja colaboracdo é de longo prazo e da origem a transaccdes que
colocam em acc¢do um conjunto de recursos comuns. Ainda, de acordo com estes autores,
podem existir trés diferentes tipos de aliancas, segundo o grau de cooperacdo e de

compromisso entre os participantes, como sao:

o aliancas de servicos ou consorcios: formadas por um grupo de organizacbes com
necessidades idénticas, que através da criacdo de uma nova entidade especifica procuram
satisfazer essa necessidade comum. Esta alianca da lugar a uma certa integracédo
horizontal, devido ao investimento necessario ser demasiado elevado para que se possa

realizar apenas por uma Unica organizacao.

o aliancas de valor acrescentado: sdo coligacdes entre empresas complementares na
execucdo de diferentes fases da cadeia de valor, ou seja, implicam a participacdo de
financiadores, fornecedores e clientes com a finalidade de promoverem a reducdo de
custos, a melhoria da qualidade e a inovacdo no produto, em cada um dos sOcios
contributivos. Estas aliancas pressupdem a influéncia mutua e a coordenacdo de
actividades entre as empresas participantes, a fim de oferecerem ao cliente um produto /
servico com um maior valor acrescentado e, deste modo, conseguir melhorar
conjuntamente 0s respectivos resultados. Esta alianca implica uma certa integracéo

vertical nas diferentes fases do processo produtivo e da comercializagéo.

o aliangcas de oportunidades: sdo acordos de colaboragdo entre empresas, para o0

desenvolvimento e execucdo de determinadas operagcOes, que ndo poderiam ter lugar se
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cada uma das organizagdes actuasse individualmente. Estas associagdes resultam, muitas
vezes sdo de caracter temporal, ou seja, uma vez explorada a oportunidade a associacao
dissolve-se. O exemplo dado pelos autores € o de associa¢fes de empresas que pretendem
aceder a tecnologias raras ou de associagOes para 0 acesso a novos mercados (joint

ventures).

Assim, pode dizer-se que ha relagbes inter-organizacionais sempre que existam
interdependéncias entre duas ou mais organizacbes. Todavia, essas relacdes inter-
organizacionais podem evoluir para o conceito de rede organizacional, através de uma maior
integracdo de actividades entre os membros do grupo, o que pressupde a existéncia de um
processo comum de tomada de decisdo. Este processo pode assentar num simples
comportamento informal baseado na mutua confianga ou num acordo formal estabelecido
coordenadamente pelas administracdes das respectivas organizacdes participantes, ou ainda,
por negociacdo especifica, de cada um dos problemas através de uma estrutura de gestdo
criada para esse efeito. Portanto, uma relacdo inter-organizacional estabelece-se a partir de
um conjunto de organizacOes que se desenvolvem através de relacdes estreitas de cooperacdo
entre elas. Estas relacfes podem representar-se por uma configuracdo sob a forma de circulos
concéntricos, em que os circulos mais proximos do centro representam uma maior intensidade
de relacGes, enquanto os outros, mais afastados, representam relagdes esporadicas que nao
afectam o ndcleo central do negdcio. Estes conjuntos de empresas ou organizacoes
apresentam estruturas pouco formalizadas, ainda que possam apresentar uma grande
estabilidade, influenciando o comportamento, especialmente na tomada de decisdes das

empresas que fazem parte do conjunto.

Para Corvelo et al. (2001), citado por Moreira (2007) ha ainda que realcar, no estabelecimento
das redes, a necessidade de o intercAmbio entre as organizacdes ser interdependente e
reciproco, dinamico e continuo. Nessa mesma linha, Moreira e Corvelo (2002) destacam a
importancia do prolongamento no tempo que estd subjacente ao conceito de rede de
relacionamentos, pois grande parte das iniciativas de cooperacdo ndo sdo duradouras. Por
isso, esses relacionamentos ndo podem ser considerados efectivamente “redes inter-

organizacionais”.
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Ora, as dificuldades orcamentais dos Estados e o novo papel assumido por estes na esfera
econdmica criaram condicdes para a Administracdo Puablica adoptar formas de
relacionamento inter-organizacional e de redes dentro do universo das organizac¢Ges publicas,
mas também, entre estas e as organizacdes privadas, e do sector social. Para além das razbes
orcamentais, juntou-se a circunstancia de o conceito de parceria publico e privado (PPP) se ter
tornado emblematico de uma orientacéo politica que visa a criacdo e legitimagdo de um novo

contrato-social (Ferreira e Rebelo, 2004).

3.4. AESPECIFICIDADE DO SERVICO PUBLICO

Abordar o conceito de servi¢o publico significa caracterizar determinado servigo que
deve ser prestado segundo o pressuposto do interesse publico e da qualidade, através de
organizagdes, com a finalidade de criar valor para o cidad&o e para a sociedade.

Neste ponto, comecaremos por enquadrar e analisar a evolu¢cdo do conceito de servigo
publico, percorrendo brevemente, as suas origens, a sua adaptacdo em Portugal, para depois
constatarmos, ja no ambito da Unido Europeia, a evolucdo da nocdo classica para conceitos

novos, construidos de acordo com o pulsar de uma nova realidade.

Em seguida, debrucar-nos-emos sobre 0s pressupostos em que assentam 0s conceitos de
servico publico, ou seja, importa sistematizar as caracteristicas do interesse publico e da

qualidade de servico.

Concluiremos este ponto, com a constatacdo da existéncia de algumas particularidades,
relativas ao universo das organizacdes da Administracdo Publica que, face a realidade do seu
contexto organizacional e cultural, reclamam uma abordagem especifica da governacédo e da

gestéo.
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3.4.1. CONCEITO E EVOLUCAO DO SERVICO PUBLICO

O servigo publico tem evoluido ao longo do tempo e a sua importancia ndo tem sido
constante. Defendida por uns e criticada por outros, a no¢ao de servigco publico tem flutuado
em funcdo de sensibilidades politicas e de exigéncias do mercado, embora as necessidades
colectivas persistam numa linha de continuidade. A no¢do de servigo publico surgiu em
Franca, no sec. XIX e foi a partir deste pais que se difundiu, principalmente, para os paises
latinos. Trata-se de um conceito relacionado com a assumpgdo de determinado tipo de
actividades que o Estado presta aos seus cidaddos, para a satisfagdo de necessidades
colectivas. Nesta perspectiva, 0 servico publico comegou por ser uma actividade reservada
exclusivamente ao Estado, considerando-se que sé este estaria em condicbes de fornecer
determinados tipos de bens ou servigos a toda a populacdo, assegurando uma equidade e o

suporte de um preco, muitas vezes, abaixo do seu custo.

Com efeito, em 1910, Haurriou, citado por Lachaume (1989) definia o servi¢o publico como
um servico tecnico prestado ao publico, por uma organizacdo publica de maneira regular e
continua para satisfazer necessidades colectivas. Foi, com base nesta ideia, da prestacdo
exclusiva de determinadas tipo de actividades que se construiu inicialmente o conceito de
servico publico, segundo o qual, seriam actividades de servico publico todas as que s&o

desenvolvidas no &mbito da Administracdo Publica.

Em Portugal, este conceito ndo assumiu inicialmente a importancia que ocorreu em Franca.
No entanto, a partir do séc. XX, alguns autores ndo deixaram de referir-se ao conceito de
servico publico. Segundo Pinto (1987), a primeira referéncia apareceu com Magalhdes
Collago, no seu curso de 1915/16, leccionado em Coimbra, mas a primeira teorizacdo em
torno deste conceito surgiria apenas com Carlos Moreira, em 1924 e, mais tarde, com
Marcello Caetano. Foi com este Gltimo autor que sobreveio a teoria geral do servico publico,
na mesma linha dos primeiros autores franceses. Assim, na sua obra, Caetano (1980), define o
servico publico como o modo de actuar da autoridade publica a fim de facultar, por forma
regular e continua, os meios idéneos para satisfacdo de uma necessidade colectiva,
individualmente sentida por todos quantos dela carecessem. O servico publico propunha-se,
assim, satisfazer necessidades colectivas sentidas directamente pelos individuos (v.g., de
comunicagdo), ao contrario das demais necessidades colectivas essenciais, que eram sentidas
pela colectividade de forma mais difusa (v.g., diplomacia, defesa nacional). Quanto ao modo
da prestacdo destes servicos, considerava que a gestdo publica poderia ser executada de forma
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directa, através de uma pessoa colectiva de direito publico ou, de modo indirecto, isto é, por
intermédio de entidades privadas. Quanto a gestdo indirecta, ela poderia ser exequivel por
delegagé@o e por concessdo. No primeiro caso confiava-se o funcionamento de um servigo
publico a certa entidade privada de utilidade publica, enquanto que, no segundo caso, atribuia-
se a exploracdo do servico publico a uma empresa privada, que actuaria por sua conta e risco,

durante um determinado prazo previamente convencionado.

Esta teorizacdo, realizada por Caetano (1980), é aquela que presidiu a orientacdo dominante
no nosso universo da Administracdo Publica. Naturalmente, houve que adapta-la aos novos
principios constantes da Constituicdo de 1976 e a um novo regime politico. E é isso que tem
vindo a ser feito, por exemplo, em meados dos anos noventa Amaral (1994) enunciou como
sendo de servico publico as organizagdes humanas criadas no seio de cada pessoa colectiva,
com o objectivo de prosseguir os seus fins e sob a direccdo dos respectivos 6rgdos. Como se
pode reconhecer, ha aqui uma certa identificacdo desta nogdo com o conceito de servico
administrativo defendido por Caetano (1980), o que é alids reconhecido pelo autor.

De um modo geral, o0 servi¢o publico tornou-se uma actividade fundamental em paises como
Portugal, além de outros como a Franga, a Espanha ou Italia. A ideia de que o Estado deve
assegurar e prestar directamente aos seus cidaddos determinados tipos de servicos, desde ha
muito que surgiu da constatacdo do funcionamento livre do mercado pois, este pode, nalguns
casos, gerar distorcOes e injusticas sociais. Nesta perspectiva, o Estado, no desenvolvimento
da funcdo de afectacdo (Pereira et al. 2005), promove a provisdo de servi¢os publicos que,
sendo desejados pelos cidaddos, ndo encontram provisdo através do funcionamento do

mercado.

A intervencdo directa do Estado, na prestacdo de bens e servicos, comegou por se fazer sentir
através de alguns servicos pablicos em dominios tdo importantes como o correio e o telefone,
os caminhos-de-ferro, a distribuicdo de agua, gas e electricidade, etc. Estas actividades
consideradas fundamentais para o bem-estar da colectividade foram assumidas pelo Estado
justamente pela existéncia das chamadas falhas do mercado. Mesmo, que a forma
organizacional da economia fosse a de concorréncia perfeita haveria possibilidades do Estado
aumentar a eficiéncia economica, fornecendo bens e servicos publicos, pois ha certas falhas a
que o mercado ndo consegue atender. De facto, existem bens para 0s quais ndo existem
mercados, o sistema de precos ndo se conjuga com determinados tipos de bens e as
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imperfeicdes da concorréncia podem surgir. Assim, pelo menos teoricamente, 0s bens e
servicos fornecidos pelo sector publico tém determinadas caracteristicas que ndo motivam o
sector privado a assegurar o seu fornecimento, cabendo ao Estado esse papel, o que se
traduzird em aumento da eficiéncia economica (Barbosa, 1997; Pereira et al., 2005).

Ora, o servico publico é, deste modo, uma das formas a que o Estado pode recorrer para suprir
as falhas do mercado. O servico publico estd intimamente associado a actividade de prestacéo,
com o fim de satisfazer necessidades colectivas dos cidaddos, em condigdes, sobretudo, de
justica e equidade. Assim, 0s servicos publicos assumem caracteristicas especificas que,
segundo, Guyon (1997), sdo as seguintes: prosseguem o interesse geral; garantem a coesao
social (dimensdo colectiva) e os direitos fundamentais das pessoas (dimensdo individual); e

substituem-se as insuficiéncias do sector privado.

Entre nds, sob o ponto de vista juridico, o servi¢co publico tem sido caracterizado com 0s

seguintes principios (Amaral, 1991):

- 0 servico publico esté associado a uma pessoa colectiva;

- 0 servico publico esta vinculado a prossecucdo do interesse publico;

- S0 atraveés da lei € possivel criar ou extinguir servigos publicos;

- deve ser sempre assegurada a continuidade do servico publico;

- 0s servicos publicos devem ser prestados, em termos de igualdade, a todos os cidadaos;

- autilizacdo dos servicos publicos €, em principio, onerosa;

- 0s servicos publicos podem ser prestados em termos de exclusividade ou em concorréncia;
- alei admite varios modos de gestdo dos servigos publicos;

- 0s cidaddos na sua qualidade de utentes estdo sujeitos a regras juridicas.

Na verdade, a prestagdo do servico publico, além de ser um elemento decisivo para o bem-
estar das populacdes, garante uma coesao social e contribui para instaurar em todo o territorio

um conjunto de valores e de signos comuns, ligados ao servi¢o publico, que acabam por
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alimentar um sentimento de identidade nacional. Mas, também a nivel da governagdo do
sistema de Administracdo Publica, o servico publico é um denominador comum através do
qual a coesdo interna das organizacGes publicas é garantida, na ordem simbdlica, com a
promocéo da ideologia do servigo publico. Para Chevalier (1997) o servico publico tornou-se
num operador ideolégico e um mito legitimador, que esculpe a imagem de um Estado

generoso, benevolente, unicamente preocupado com o bem-estar de todos.

De facto, ndo podemos ignorar que até hd poucos anos atrds, a Administracdo Publica
portuguesa era constituida por um conjunto de funcionarios publicos que detinham um
estatuto especifico, exclusivamente baseado num tnico modelo de Funcdo Publica. Chevallier
(1997) chama atencdo que o estatuto da Fungdo Publica é fundado sobre a ideia de que ser
funcionario publico ndo € uma profissdo como as outras. De facto, em termos de gestdo, este
modelo caracteriza-se por um conjunto de direitos e deveres que se baseia num sistema de
carreiras, com um vinculo definitivo para toda a vida, ou seja, todos os trabalhadores,
independentemente das profissdes e categorias, eram funcionarios publicos, com seguranca de
emprego. Este vinculo definitivo ao Estado e ndo especificamente a uma organizacéo publica,
proporcionou a todos os funcionarios publicos uma forte socializacdo de cultura de servigo
publico, que era assegurada em continuidade pelo modelo unitario, hierarquizado e
centralizado. Na verdade, o funcionamento deste modelo tradicional, assenta na possibilidade
de afectacdo e mobilidade dos funcionarios publicos a qualquer das organizacdes pertencentes
ao sistema de Administracdo Publica, desenvolvendo-se e perpetuando-se, desta forma, uma

cultura organizacional baseada num “espirito” comum de servigo publico.

Neste contexto, a Funcdo Publica, sendo dotada de um quadro axiolégico proprio e de um
sistema de legitimacdo das suas praticas profissionais, criou e fortaleceu uma identidade
social, atraves das especificidades do servi¢o publico. Deste modo, a Administracdo Publica
conseguiu tracar uma linha de demarcacdo nitida entre o sector publico e sector privado. Cada
um dos sectores baseia-se em ldgicas diferentes, pois enquanto a empresa privada esta
orientada para o interesse individual, a Administracdo Pulblica esta orientada para a
prossecucdo do interesse publico, ou seja, como refere Chevallier (1997), ao egoismo e o
espirito de lucro da empresa corresponde o altruismo e o desinteresse da Administracdo
Publica. Deste modo, o servigo publico seria a causa capaz de preservar e garantir o interesse

de todos, contribuindo para a redugdo das desigualdades sociais, permitindo a todos os
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cidadaos, sobretudo, aos mais desfavorecidos, mesmo aos excluidos dos mecanismos de

distribuicéo, acederem ao consumo dos bens por eles fornecidos.

De facto, é inegavel o papel essencial que os servicos publicos desempenham, quer no tocante
as relacdes estabelecidas entre os cidaddos e o Estado, quer também ao papel por este
assumido relativamente a essas actividades. Porém, este € um conceito que tem vindo a sofrer
algumas alteracfes, tanto em Portugal, como no conjunto dos paises pertencentes a Unido
Europeia.

Na Unido Europeia, que configura um mercado Unico, com um minimo de regras restritivas a
livre concorréncia, o conceito tradicional de servico publico foi substituido, mas no nosso
entendimento, ndo alterou a sua finalidade essencial, como veremos em seguida. O problema
coloca-se, principalmente, nos paises latinos europeus, nos quais 0 servigo publico esteve
sempre vinculado a monopolios naturais, geridos pelo Estado. Todavia, houve a necessidade
de harmonizar a legislagdo comunitaria, sobretudo, para compatibiliza-la com as regras de
concorréncia estabelecidas pelos Tratados, pelas instituicdes e particularmente pelas préaticas
da Comissdo Europeia. Nesta perspectiva, as instituicbes da Unido ndo deixaram de prever
uma figura como sdo os “servi¢os de interesse geral” e outros conceitos afins, cuja missdo

corresponde basicamente ao anterior conceito de servico publico.

Na verdade, a liberalizagdo tem sido uma das fortes caracteristicas da filosofia de
enquadramento econdmico da Unido Europeia, o que contribuiu para a alteracdo do conceito
tradicional de servico publico. Esta nova vaga de liberalizacdo, assumida pela Unido
Europeia, ndo significa, porém, uma atitude inteiramente passiva, dos poderes publicos,
idéntica a actuacdo de um Estado-Liberal tipo. Parece existir uma intervencdo
qualitativamente diferente, sobretudo em relacdo a determinados sectores considerados

especialmente importantes na sociedade actual.

Nas administracdes publicas europeias tem sido evidente a multiplicacdo de organizacdes
publicas dedicadas a regulacdo, ou seja, a substituicdo da publicizacdo pela regulagdo € um
fendmeno relativamente recente, sobretudo, em Portugal. Geralmente, séo possiveis duas vias
para que o Estado intervenha no controlo de sectores considerados fundamentais para a
sociedade: uma é pela publicizacdo, ou seja, o Estado, directamente, faz com que determinada

actividade se desenvolva segundo os padrdes classicos do servico publico; a outra forma, é
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pela regulacdo, em que uma organizagdo independente, mediante disposi¢cdes muito
pormenorizadas e, utilizando os mecanismos de controlo administrativo, estabelece proibi¢oes
e obrigacdes, instrumentalizando um sistema de autorizagBes para controlar o exercicio da
actividade e aplicar sancbes correspondentes a infraccbes previamente tipificadas. Foram
exactamente estes os caminhos escolhidos pela Unido Europeia (U.E.).

Para o efeito, a U.E. criou a figura de “servi¢co de interesse geral” cujo objectivo € o de
adaptar o conceito classico de servico publico a um contexto de livre concorréncia do
mercado. Para tal, adoptou como modelo a figura do public utility norteamericano, isto é, um
funcionamento de mercado livre, em concorréncia, onde procura salvaguardar o interesse

publico através de uma regulacdo especifica.

Neste contexto, o conceito de servigos de interesse geral passou a ser assumido, como um
servico que satisfaz necessidades basicas das generalidades dos cidaddos, quer elas sejam
econdmicas, sociais ou culturais e cuja existéncia seja essencial a vida, a saude ou a

participacdo social dos cidaddos (Gouveia, 2001).

Um boletim da Comissdo Europeia (COM 580 /2000), procura explicitar que os servicos de
interesse geral sdo elementos fundamentais no modelo societario europeu e, como tal, é da
responsabilidade das autoridades publicas a defini¢cdo dos objectivos e das formas como estes
sdo realizados. De facto, 0 servico de interesse geral ndo é uma tarefa para ser executada
obrigatoriamente por uma organizacdo pertencente a Administracdo Publica. Esse servico
podera ser prestado por entidades privadas. Alias, é precisamente pelo facto de se considerar
que a Administracdo Publica deixou de ser o Unico operador responsavel pela execucédo destes
servicos que, no seio da Unido Europeia, nasce este conceito de servico de interesse geral.
N&o obstante, pela analise daquela Comunicagdo, podemos definir os servicos de interesse
geral como sendo as actividades de servicos comerciais, econémicas, ou ndo, consideradas de
interesse geral pelas autoridades publicas dos estados membros, estando por essa via sujeitas a
obrigacdes de servigo publico. Esta classificagdo de “servigos de interesse geral”, por ser
muito geral e englobar um conjunto muito heterogéneo de actividades, a Unido Europeia
distingue, dentro desta, outras subcategorias mais especificas, como é o caso dos “servi¢os de
interesse econdémico geral”. Reservam-se para esta subcategoria, as actividades consideradas
exclusivamente como econdmicas, ou seja, Sd0 0S servicos que satisfazem necessidades
basicas, de natureza econdmica, dos cidaddos. Relativamente as restantes actividades, que se
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incluem neste ambito dos servigos de interesse geral, é possivel classifica-las, também, de
acordo com a sua natureza conforme o Quadro n°® 19. Esta classificacdo de servicos sera

objecto de um maior desenvolvimento no ponto seguinte.

Quadro n° 19 - Classifica¢do dos servicos de interesse geral

Servicos de interesse economico geral

Servigos de interesse geral Servicos de interesse social e cultural geral

Servigos relacionados com a autoridade do Estado

Podemos, entdo, reafirmar que os servicos de interesse geral sdo considerados pela U.E.,
servicos essenciais a vida, a satde ou a participacdo dos cidaddos, que a generalidade dos
cidaddos utiliza como uma verdadeira necessidade. Segundo o boletim informativo da
Comissédo da U.E. (COM 580 / 2000), os servigos de interesse geral sdo criados sob a
responsabilidade do poder politico, sendo este o responsavel pela definicdo dos objectivos e
as formas de os alcancar. Cabe, no entanto, a Unido Europeia assegurar o respeito pelo
cumprimento das regras dos Tratados. Como ja referimos, estes diferentes servicos de
interesse geral tanto podem ser executados directamente pelo Estado, através de organizacdes
publicas, como por outros tipos de organizacGes privadas, ou do sector social. No entanto,
caso esses servicos de interesse geral sejam desenvolvidos por organizagdes pertencentes ao

Estado, esses servicos sdo qualificados de “servigco publico”.

Em complemento a existéncia dos diferentes servicos de interesse geral, a U.E. acrescenta um
outro termo, de “servigo universal”, para designar um conjunto de principios e de obrigacfes
que determinados servicos deverdo cumprir, por forma a que estes sejam garantidos a todos 0s
cidaddos, a precos razoaveis. Trata-se de um conjunto de exigéncias que devem ser
respeitadas, precisamente, para se alcancar a satisfacdo do interesse geral. Na verdade, o
mercado onde actuam os servicos de interesse geral pode, eventualmente, ndo proporcionar as
condicdes para que a prestacao desses servicos seja efectivamente assegurada, por exemplo, a
cidaddos-utentes com rendimentos muito baixos. Ou, noutros casos, onde eventualmente as
regras de mercado poderdo conduzir a situacbes em que, um determinado servico de interesse
geral, ndo seja activado ou fornecido por razBes de falta de viabilidade econdmica. Portanto,

as exigéncias de “servigo universal” sdao a forma de obstar a efeitos indesejaveis de actuacdo
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do mercado. Também, algumas vezes, a Comissdo da U.E. utiliza expressdes como “servigo
publico” e “exigéncias de servigo publico” para caracterizar o conceito de “servigo universal”,
ou seja, 0s principios e obrigacBes que visam assegurar 0 acesso de todos os cidaddos aos
servicos de interesse geral. E de referir que, em regra, 0s servicos de interesse geral contém
exigéncias de servico universal, como forma de salvaguardar possiveis falhas do mercado.
Embora, dependendo dos sectores, tais exigéncias podem assumir um maior ou menor grau,

face as circunstancias concretas de cada mercado.

Neste contexto, a evolucdo tecnoldgica e a globalizacdo séo dois factos muito relevantes a ter
em linha de conta. De facto, nas sociedades modernas, por via das novas tecnologias de
informacdo e comunicacdo e da sua aplicagdo a areas como, por exemplo, a tecnologia digital
no ambito das telecomunicagdes, desenvolveram-se novos tipos de servicos e um intercambio
do conhecimento. Por sua vez, a globalizacdo da economia tem vindo a implicar a
necessidade da criacdo e desenvolvimento de redes e infra-estruturas, que vdo muito para
aléem do ambito territorial nacional, tanto nas telecomunicacfes, como tambeém nos sectores
dos transportes e energia. Foi precisamente neste contexto do mercado das telecomunicacdes,
que se divulgou, de modo mais intenso, o conceito de servico universal. Pretendeu-se com ele
assegurar 0 acesso ininterrupto a todos os utilizadores, em condi¢cdes de qualidade e a precos
razoaveis dos servicos estabelecidos. A Comissdo Europeia (COM 580 / 2000) refere que o
conceito de servico universal € aplicado aos servicos de interesse geral, fundamentalmente,
para assegurar aos cidadaos, uma garantia de acesso universal com acessibilidade dos precos e

uma elevada qualidade na prestacdo dos servicos.

3.4.2. CARACTERISTICAS E CLASSIFICACOES DO SERVICO PUBLICO
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Como vimos, 0s servigos de interesse geral sdo essenciais a vida, a salude e a participacao
dos cidaddos, sendo a nivel da Europa considerados como um elemento chave, no
funcionamento do modelo social europeu. A actividade de servi¢co publico ou de interesse
geral, embora com caracteristicas especificas, ndo pode deixar de ser considerada a luz do
conceito geral de servico. As caracteristicas de servico evidenciam uma légica prépria, que
apela a um conhecimento especifico relativos a prestacdo de servigos. Importa, pois,

aprofundar as caracteristicas do servigo publico, a luz do conceito geral de “servi¢o”.

De facto, a definicdo de servico é mais facilmente inteligivel quando € contraposta a de
produto. Pode dizer-se, desde logo, que um produto é um objecto concreto, enquanto que o
servico é uma representacdo abstracta. Em segundo lugar, um produto € tangivel, apropriavel
e transferivel, enquanto que num processo de criacdo de servico, além deste ndo poder ser
apropriado, a sua prestacdo € simultanea ao consumo. Por ultimo, pode ainda acrescentar-se

que o servico faz apelo ao imaginario e a resposta para um problema a resolver.

Neste contexto, Kotler (1994) define um servico como qualquer acto ou desempenho que uma
parte pode oferecer a outra e que seja, essencialmente, intangivel e ndo resulte na propriedade
de nada. A sua prestacdo pode ou nédo estar vinculada a um produto fisico. Na mesma linha,
Gronroos (1990) propde uma definicdo que considera um servigco como uma actividade, ou
uma série de actividades, de natureza mais ou menos intangivel que, normalmente, mas ndo
necessariamente, tem lugar na interaccdo entre o cliente e o pessoal da organizagdo. Um
servico pode ser uma prestacdo totalmente imaterial ou incorporar bens materiais, com a
finalidade de satisfazer necessidades. Esta natureza hibrida torna-se um pouco mais clara se
compararmos algumas das caracteristicas que diferenciam o0s bens tangiveis e 0s servicos

como se podera observar no Quadro n° 20.

Quadro n°20 - Distingdo entre produto e servigo
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Produtos Servicos

Tangiveis Intangiveis

Homogeneidade Heterogeneidade

Producdo e distribuicdo sdo actividades | Producdo, distribuicdo e consumo constituem
separadas do consumo um processo simultaneo

Uma coisa Uma actividade ou processo

O nucleo do seu valor produz-se na fabrica | O nGcleo do seu valor cria-se na interaccao
prestador-utilizador

Os clientes ndo participam no processo de | Os clientes participam na sua producdo
producéo
Pode ser armazenado N&o pode ser armazenado

Pode transferir-se a propriedade N&o é transferivel

Fonte: Gronroos, G. (1990)

Em torno das varias diferencas que distinguem os servicos dos produtos € possivel isolar
quatro caracteristicas principais inerentes aos servigos: intangibilidade, inseparabilidade,

heterogeneidade e perecibilidade.

- A intangibilidade € a caracteristica que faz com que um servico se percepcione de forma
subjectiva e se traduza numa impossibilidade de transaccdo ou transferéncia de propriedade.
A aquisicdo de um servico, sendo intangivel, ndo pode ser sentida antes de ser adquirida, e a
sua apreciacdo é feita, normalmente, sob critérios abstractos. Por exemplo, poderemos
qualificad-lo de seguro, rapido, importante, interessante, ainda que muitos dos servicos
incluam elementos tangiveis, como uma estrada, um carro de bombeiros ou um conjunto de
documentos. Assim, a esséncia de um servico € a intangibilidade do proprio fenGmeno da
prestacdo, ou seja, por exemplo, o transporte, a extin¢do do incéndio, a obtencdo da carta de

conducéo, etc.
- A inseparabilidade é outra das caracteristicas principais que caracterizam 0S Servicos.

Como prestacdes que sdo, 0s servicos sdo produzidos e consumidos simultaneamente, isto é,

em geral, prestador e consumidor interagem, directamente, no momento e local da transaccao.
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- A heterogeneidade decorre da profunda interacgdo prestador / consumidor, ou seja, na
generalidade os servicos sao menos estandardizados e menos uniformes que os produtos,

dependendo muito dos elementos que interactuam.

- Por Gltimo, a perecibilidade significa que, embora a sua capacidade esteja disponivel
intemporalmente, a sua produgdo ndo é armazendvel, mas sim perecivel, pelo que a

capacidade produtiva ndo utilizada, perde-se.

Neste contexto, 0 conceito de servi¢o constitui uma ferramenta Util na gestdo dos recursos e
das actividades de prestacdo, possibilitando a integracdo das diferentes partes de uma
organizacdo prestadora de servicos como a Administracdo Publica. No entanto, atendendo a
que esta é constituida por muitas e diferentes organizacdes, ha necessidade de encontrar
formas Uteis de agrupar os servicos publicos em categorias que partilhem caracteristicas
relevantes para melhorar a gestdo das organizacdes publicas. E, claro que existe sempre o
risco reducionista inerente a qualquer esforco de classificacdo, mas a sua realizacdo sobre 0s
servicos publicos deriva da necessidade de identificar as suas especificidades de gestdo, de

modo a que se amplie a margem de manobra da mesma gestao.

Existem vaérias classificacdes possiveis de servicos publicos. Podemos comecar por uma
classificagdo muito abrangente desenvolvida pelo Banco Mundial (1997). Esta classificacao,
apresentada no Quadro n° 21, pretende ilustrar os varios graus da intervencdo do Estado e os

consequentes tipos de servicos publicos.
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Quadro n° 21- Uma perspectiva dos servigos publicos a partir das fun¢des do Estado

Actuacéo do Promocéo da eficiéncia Promocéo da
Estado equidade
Fornecimento de bens publicos puros: Proteccdo dos mais
Defesa: carenciados:
~ [ ] 5
Intervencao s e  Programas de luta
.. e  Ordem Publica;
minima L . contra a pobreza.
e Direitos de propriedade;
x . e  Socorro em casos
e  Gestdo macro-econémica; ]
o de catastrofe.
e  Saude Publica.
Externalidades Monopélios Assimetrias de Fornecer Seguranca
. - informacdo Social:
=  Educacédo de = Regulagdo de
. base. Servigos e Seguros: e  PensGes
Intervencao « - o o
=  Protecgdo do puablicos. (Saude, vida, redistributivas;
moderada meio ambiente. | =  Politicas anti- pensdes); e  Subsidios
monopolistas. ¢ Regulamentagéo familiares;
Financeira; e  Seguros de
e  Proteccdo do desemprego.
Consumidor
Coordenacéo da actividade privada: Redistribuigdo:
e Incentivos aos mercados; e Redistribuicéo de
. e Iniciativas relativas a todo um sector. activos.
Intervencao
dindmica

Fonte: adaptado do Banco Mundial (1997)

Com efeito, segundo o Banco Mundial, o Estado no desenvolvimento dos seus dois grandes
objectivos (promocdo da eficiéncia e promocdo da equidade), podera assumir uma

intervencdo na sociedade de forma minima, moderada ou dindmica. Do grau de intervencéo

assumido pelos 6rgdos do Estado resultardo diferentes tipos de servicos publicos.

Numa perspectiva de marketing, Chias (1995) desenvolve uma classificacdo baseada na oferta

de tipos de servicos publicos ao cidaddo, apresentada na Figura n® 11.

122




Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

Figura n® 11 - Tipos de Servigos na perspectiva da relagdo cidaddo /Administracdo Publica

Servicos de
Regulacéo
Servigos Servicos de
de Prestacdo Fomento
Servigos
Comunitarios

Fonte: Chias (1995)

Assim, nesta perspectiva, 0s servicos publicos podem ser classificados como 0s
seguintes:

e Os servigos comunitarios: sdo 0s que tém uma utilizacdo colectiva dependente de
certas infra-estruturas e de servicos especiais (administracdo interna, relacdes
exteriores e defesa), sdo especialmente aqueles que cumprem os fins essenciais do
Estado.

e Servicos de fomento: que referenciam e impulsionam a actividade socioeconémica.

e Os servicos de regulacdo: sdo os que ordenam, condicionam e regulam de modo
coactivo a actividade dos cidadaos;

e Servicos de prestacdo directa: sdo os servigos finalizados, ou seja, sdo servicos que se

destinam a satisfazer directamente os cidadaos.

Uma outra classificacdo, também muito utilizada (Bilhim, 2000; Santos et al., 1999) € a que
agrega 0s servicos publicos em termos na Administracdo Produtora e Prestadora e na

Administracdo Reguladora.

De acordo com a Comissdao Europeia (COM 374/2004), pertence as autoridades politicas de

cada Estado membro a definigdo, organizacdo, financiamento e o controlo dos servigos de
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interesse geral. Portanto, no &mbito do principio da subsidiariedade compete a cada Estado a
definicdo do servico de interesse geral, designadamente, se esse servico € prosseguido por
uma organizagdo publica ou outro tipo de organizacao.

Perante a existéncia de uma grande diversidade de servigos publicos e a multiplicidade de
critérios para a sua distincdo, optamos por salientar as classificacbes destes servicos na
perspectiva da Comissdo Europeia. Relativamente ao seu objecto, é possivel distinguir trés
grandes areas de servicos de interesse geral, conforme a Quadro n° 22:

Quadro n°22 - Diversidade dos servigos de interesse geral

Servicos de interesse Sectores eléctrico, das comunicacdes,
economico geral das aguas e residuos, do gas, dos
transportes, dos seguros, etc.

Servigos de Servigos de interesse Sectores da satde, educagéo,

Interesse Geral social e cultural geral seguranca social e cultura.
Servigos publicos Sectores da Justica, da Seguranca
relacionados com a Publica e do Sistema Fiscal.

autoridade do Estado

e Os servicos de interesse econdmico geral visam a satisfacdo de necessidades basicas, de
natureza econodmica, dos cidaddos. Na concepcdo da Unido Europeia, 0s mecanismos de
mercado sdo o principal meio de satisfacdo dos interesses individuais e colectivos,
constituindo estes servicos um elemento fundamental para assegurar a articulacdo entre o

primado do mercado e os valores sociais.

e Os servicos de interesse social e cultural geral sdo constituidos, especialmente, pelos
sectores da prestacdo de cuidados de saude, da educacao, da seguranca social e da cultura.
Estes servicos sdo assegurados pelo Estado, com aplicacdo dos principios do servico
universal. A prestacao destes servicos € subordinada a uma l6gica social e cultural, e ndo a

critérios econdémicos, o que implica normalmente custos elevados no seu funcionamento.

e Os servicos relacionados com a autoridade do Estado, sdo normalmente servigos publicos,

como sdo, por exemplo, os relativos a justica, a seguranga publica e ao sistema fiscal.
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Como se pode observar, estamos perante varios critérios de classificagdo que traduzem,
também uma grande variedade de servicos a desenvolver pela Administracdo Publica. Estes
servicos, ndo obstante terem como finalidade comum - a satisfacdo de necessidades
colectivas- a verdade é que se destinam efectivamente a abranger publicos com interesses
muito diferentes. De facto, face a uma Administracdo Publica tdo heterogénea a relagdo entre
esta e os cidaddos assume uma qualidade e postura que esta longe de ser idéntica para os
diferentes servicos publicos. Isto, porque, fundamentalmente, entre os cidaddos e as varias

organizacOes publicas ha interesses nem sempre coincidentes.

No ambito da Reforma Administrativa, foi elaborado um Relatério (1994) que contém uma

grelha para analise qualitativa das actividades desenvolvidas pela Administracdo Publica.

Quadro n° 23 - Grelha de anélise da realidade administrativa

e Actividades operativas com prerrogativas de autoridade e produzidas em monopolio;

e Actividades operativas com prerrogativas de autoridade e com producao concorrencial da
Administragédo Publica;

e Actividades instrumentais com prerrogativas de autoridade e produzidas em monopolio;

e Actividades operativas sem prerrogativas de autoridade e com producdo concorrencial na
Administracédo Publica;

e Actividades operativas sem prerrogativas de autoridade e com producéo concorrencial ao
sector privado;

e Actividades instrumentais sem prerrogativas de autoridade e com producao concorrencial
no sector privado.

Fonte: Relatorio (1994)

A anélise qualitativa dessas actividades, enumerada no Quadro n® 23, assenta nos seguintes

conceitos (Relatorio, 1994):
o Em fungdo da sua natureza: operacional ou instrumental;

o Em funcdo do uso de prerrogativas de autoridade: com ou sem o exercicio de poderes

de autoridade;
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o Em funcdo da sua prestacdo: em monopolio ou concorrencial, (dentro destas,
distinguir, entre concorréncia na Administragdo Publica e / ou concorréncia com a

actividade privada).

Para efeitos de operacionalizagdo da grelha, consideram-se 0s seguintes conceitos (Relatério,
1994):

o sdo actividades operacionais, as que realizam directamente 0s objectivos do sistema

(exemplos: efectuar licenciamentos, prestar servigos de interesse geral, etc.);

o sd0 actividades instrumentais, as que suportam indirectamente a obtencdo de

resultados ( exemplos: seguranca das instalacdes, servigo de limpezas, etc);

o tém prorrogativas de autoridade, aquelas actividades onde se manifestam poderes
proprios do servico publico (exemplos: fiscalizagdo do cumprimento de normas,

concesséo de autorizagdes e licencas, liquidagéo de impostos).

3.4.3. INTERESSE PUBLICO

A nocdo de interesse publico, embora seja frequentemente utilizada por politicos,
politdlogos, votantes e membros de grupos de pressdo, é uma expressdo que estd longe de
alcancar um consenso relativamente ao seu conteddo. Na verdade, ao procurarmos investigar
0 seu preciso significado acabamos por deparar, muitas vezes, com uma confusdo de
trivialidades, generalidades e argumentos filos6ficos que ndo ajudam a esclarecer o vocabulo
em causa. Esta mesma dificuldade ja Downs (1962) tinha manifestado no seu trabalho de ha
mais de quarenta anos atrds. Para este autor ndo existe consenso quanto ao significado do
termo “interesse publico”, mas mesmo assim, adianta uma definicdo: ac¢bes do sistema

politico-administrativo que mais beneficiam o conjunto da sociedade.

Porém, como o interesse pablico é um conceito bastante subjectivo, estéa sujeito a um juizo de
valor variado, Downs (1962) adianta que, numa sociedade democratica, ele pode assumir trés
funcdes especificas:

o serve como mecanismo de julgamento para os cidaddos criticarem as actividades

politico-administrativas e comunicarem a sua opiniao a outros cidadaos;
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o como se trata de um conceito que implica um apelo ao bem-comum, pode
empregar-se para sensibilizacdo da rentncia a um egoismo imediato, de um bem

individual, em favor de uma politica publica que abrange toda a sociedade;
o serve, muitas vezes, como guia moral para actuacao dos funcionarios publicos.

E claro que, mesmo assim, ndo deixam de existir dividas quanto ao contetido dessas acgoes,
do seu impacto na sociedade e, sobretudo, quem sdo os actores que definem esse “interesse

publico”.

Segundo a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), é tarefa fundamental do Estado
promover 0 bem-estar e a qualidade de vida do povo, atraves da efectivacdo dos direitos
econdmicos e sociais, fomentando a transformacdo e modernizacdo das estruturas economicas
e sociais. Admitindo que o interesse publico esta essencialmente ligado ao bem-comum da
sociedade (Amaral, 1999), o interesse publico esta associado a ideia do que € justo ou bom.
De facto, ndo se trata de um conceito absoluto, nem pode ser definido de forma rigida e, por
iISSO mesmo, tem de ser visto como uma nocdo que tende a ser explicada a luz do

entendimento que se faz, em cada contexto, da relacdo entre o Estado e a sociedade.

Numa tentativa de procurar saber quem tem poder para definir o interesse publico, poderemos
dizer que o “interesse” ¢ inerente a vida em sociedade, sendo entendido geralmente como a
relacdo entre um sujeito e um determinado bem, apto a satisfazer a necessidade por ele
manifestada. Portanto, o interesse situa-se na relagdo entre a pessoa que experimenta a
necessidade e o bem capaz de a satisfazer. O interesse € algo que se reporta a um sujeito, dai
resultando uma multiplicidade de interesses, em virtude da possibilidade de existirem diversas
relacBes. Nestas, é possivel que a satisfacdo de um sujeito exclua a do outro ou, pelo
contrario, possa haver a satisfacdo em simultaneo de varios outros sujeitos. Nesta perspectiva,
poderemos estar perante situaces de conflito de interesses ou de solidariedade de interesses.
Ora, o termo “interesse colectivo” é aquele que ¢ utilizado precisamente para exprimir uma
solidariedade de interesses. Segundo refere Antunes (1989), o conceito de interesse colectivo
diz respeito, em primeiro lugar, a um grupo de sujeitos, cujos interesses individuais vém a ser
unificados e reunidos por um fim comum, que é prosseguido comunitariamente. Neste

sentido, o interesse colectivo ndo se distingue do interesse individual pelo seu aspecto
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quantitativo, mas sim pela qualidade daquilo que resulta da coesdo de tais interesses,

enquanto membros / participantes desta nova qualidade de grupo, com uma mesma finalidade.

Assim, a Administracdo Publica actua a coberto de um poder representativo, podendo ser
expresso de duas formas diferentes, no modo de conceber a relagdo Estado-Sociedade
(Antunes, 1989):

o por um lado, pode conceber-se como interesse publico algo que é diferente da mera
soma dos interesses privados e cuja determinacdo, em alguns casos, € da propria
responsabilidade da Administracéo;

o por outro lado, o interesse geral ou interesse colectivo, resulta da conjugacdo dos
interesses privados que, por sua vez, da lugar a uma relacdo de cooperacdo entre o

Estado e a sociedade, podendo conduzir, no limite, ao interesse publico.

Outros autores que se tém debrucado sobre o conceito de interesse geral, bem como o de
interesse publico que lhe estd associado, consideram que se trata de conceitos puramente
ideologicos tendo como funcéo principal a de legitimarem as decisdes publicas (Chevallier e
Loschak, 1980; Cruz, 2002). Para Cruz (2002), o interesse geral constitui uma ideologia que
pretende estabelecer o consenso sobre o aparelho do Estado e os diferentes grupos que

integram a sociedade.

E, pois, com base na diferenca fundamental dos interesses em jogo na acgdo publica e na
accdo privada que, segundo Chevallier (1997), se constrdi a axiologia administrativa: os fins
prosseguidos pela Administracdo Publica ndo podem ser reduzidos aos fins que regem as
organizacgdes privadas. Para este autor, a diferenca fundamental entre publico e privado € de
ordem axioldgica, situando-se ao nivel dos valores que dominam numa ou noutra esfera, ao
nivel das finalidades atribuidas as organizacGes, ao nivel das suas respectivas logicas de
accdo. Esta distincdo traduziu-se na submissdo de cada uma das duas esferas a diferentes
sistemas de valores e de normas. Essa distincdo é mais ou menos acentuada consoante 0S
paises: bastante marcada na Europa continental, nomeadamente em Franca, Espanha, Portugal
e Italia, tendo sido sempre menos nitida nos paises anglo-saxonicos, nomeadamente nos

Estados Unidos.
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Para Chevallier (1997), é a oposicdo existente entre estas duas axiologias que cria a tenséo
dindmica necessaria para manter a sociedade viva. Assim, o sector publico e o sector privado
remetem, antes de mais, para axiologias opostas. O publico é dominado pelo interesse geral;
em contrapartida, o privado € dominado pelo interesse particular, dando a cada sujeito a
possibilidade de prosseguir na realizacdo dos seus préprios fins, garantindo a sua autonomia e
protegendo a sua intimidade. A sociedade seria, assim, constituida por duas esferas distintas,
separadas por uma barreira estanque: de um lado a esfera privada, baseada na livre iniciativa
individual, e estruturada em torno das relaces de interacgdo que se estabelecem entre os
individuos e os grupos; do outro lado, a esfera publica, que condensa as relacdes de
autoridade e imposicdo e cobre o conjunto das fungbes de direccdo e de gestdo da
colectividade. Esta representacdo é indissociavel de uma racionalizacdo dos modos de
organizacdo social e politica, ilustrada pelo aparecimento do Estado (Chevallier, 1997).

Porém, se a distin¢do entre os dois sectores publico / privado foi durante muito tempo vivida
como uma evidéncia, essa certeza fica comprometida pela interferéncia das fronteiras e dos
sinais distintivos que marcavam a especificidade do publico. Cada vez mais, ha autores que
colocam em causa a validade tradicional do conceito de interesse publico. Segundo,
Mozzicafreddo (2001) a ideia de uma administracdo desinteressada e apostada apenas na
imparcialidade e universalidade das medidas ndo é tdo evidente ou pacifica e, da mesma
maneira, a ideia de o sector privado prosseguir apenas o interesse proprio sem preocupacoes

publicas também fez o seu caminho de transformacéo.

Com efeito, a teoria do interesse publico parte do pressuposto que o Estado-Administracdo, na
sua relacdo com os cidaddos, € uma entidade acima dos interesses individuais e que pretende
obter sempre o bem-comum, ou seja, 0 maximo de bem-estar e de justica para a sociedade.
Porém, hoje, dadas as grandes transformagfes operadas na nossa sociedade € comummente
aceite o principio de que o bem-comum € plural, é composto por varios interesses publicos, e

que estes resultam da conciliacao e equilibrio entre interesses privados (Carvalho, 2000).

Compete a governacdo publica a satisfacdo das necessidades publicas. Ao conjunto dessas
necessidades publicas pode designar-se por interesse publico ou bem-comum, competindo,
justamente a gestdo publica ponderar, adequadamente, todos os interesses relevantes e dignos
de proteccdo (Tavares, 2007). Na verdade, este dever de ponderagdo de interesses constitui
um principio inscrito na prépria CRP, no art® 266, n° 1 e do art® 4° do CPA. Ora, a eficacia
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desta ponderacdo dificilmente pode ser atingida fora de um quadro comum integrado no
relacionamento dos varios interessados, para além, do proprio poder politico, ou seja, o
mesmo ¢é dizer, que a definicdo do interesse publico é melhor conseguida no &mbito de um

sistema de governacao das organizagdes publicas.

3.4.4. QUALIDADE EM SERVICOS PUBLICOS

O conceito de qualidade sofreu uma grande evolucdo, desde a Revolugdo Industrial,
com a producdo em massa em que a preocupacdo principal era a da inspec¢do do produto, até
aos dias de hoje, em que passando por varias etapas chegamos a teoria da Gestdo pela
Qualidade Total (Total Quality Management - TQM) (Machado, 1999; Carapeto e Fonseca,
2005; Rocha, 2006; Lopes e Capricho, 2007). De facto, a partir dos anos 80, a qualidade
passou a ser encarada como uma alternativa a gestéao tradicional, passando a Qualidade Total
a constituir uma filosofia de gestdo, que pressupde o envolvimento de todos os membros da
organizacdo, em busca da melhoria continua. Tal, como referem Lopes e Capricho (2007)
apos os trinta gloriosos anos de crescimento continuo, a gestdo das organizagdes enfrentava a
necessidade de uma passagem inevitdvel para a TQM, possibilitando a mudanca, a
flexibilidade e a inovagdo. A énfase na melhoria continua reflecte a tentativa de manter uma
vantagem de qualidade ao longo do tempo, sempre na procura de novos caminhos para
melhorar incrementalmente o desempenho. Para Juran (1995), a filosofia basica da melhoria
continua — Kaisen 7 - ¢ a alma do processo da qualidade, ou seja, cada pessoa ndo pode
conformar-se com o que faz, pois deve estar sempre disponivel para um aperfeicoamento

constante.

Actualmente, a qualidade é encarada como um conjunto de boas préaticas de gestdo, que nao
pode ser dissociada das solucBes organizacionais. A qualidade ndo se determina na fase final
do processo da prestacdo dos servigos, pois, nesta Ultima fase, apenas se pode garantir que 0s
produtos ou servicos sdo produzidos ou prestados de acordo com as especificacbes. Sdo as
pessoas envolvidas e comprometidas com a cultura de gestdo da TQM, que podem
compatibilizar as exigéncias da qualidade do produto, com a resposta as necessidades e as
expectativas do cliente (Lopes e Capricho, 2007). Para Gonzalez de Santamaria (1995) a

Gestdo pela Qualidade Total pretende alcancar a sequéncia seguinte (Figura n® 12):
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Figura n® 12 - Objectivos da Gestéo pela Qualidade Total

Satisfagdo R Satisfagdo - Satisfagdo
do Colaborador “1 do Cliente ] do Accionista

Fonte: elaborado na base de Gonzélez de Santamaria (1995).

Para este autor, qualquer empresa tem como finalidade prosseguir a satisfagdo dos accionistas,
dos colaboradores e os clientes a quem se destina 0s seus produtos ou servigos. Portanto,
partindo desta finalidade, Gonzédlez de Santamaria (1995) relaciona essas trés partes

interessadas da forma seguinte:

A de participagdo — A satisfac@o do colaborador
A de competitividade — A satisfagdo do consumidor
A de beneficio — A satisfa¢do do accionista

A Gestdo pela Qualidade Total permite relacionar estes trés elementos e possibilita a actuacéo

simultanea segundo duas dpticas:
a) a optica do valor: A Qualidade — A Vendas — A Receitas
b) a optica dos custos: A Produtividade — V Custos — V Gastos

A Gestdo pela Qualidade Total integra estas duas vertentes, com a vantagem de nao descurar
a importancia dos recursos humanos implicados no processo, tal como se procura demonstrar

na Figura n° 13.

7 Kaisen é o termo utilizado pelos japoneses para caracterizar a necessidade constante de uma melhoria continua.
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Figura n° 13 - Incidéncia da Gestdo pela Qualidade Total

sobre a competitividade empresarial

~__—— Actuacdo na dptica do VALOR >

Melhoria da
. Incremento .| Incremento

Qualidade das vendas "| das receitas

Satisfacdo Satisfagdo Satisfacdo
Participacdo | d0S > Competitividade - dos > Beneficios | dos
Colaboradores Clientes Accionistas
A A
Melhoria da »| Diminuicdo » | Diminuicdo

Produtividade

dos custos das despesas

> Actuacio na optica dos CUSTOS >

Fonte: adaptado de Gonzalez de Santamaria (1995)

De um modo geral, os objectivos das empresas sdo prosseguidos tradicionalmente através de
uma actuacao na éptica dos custos, mas quando a melhoria por esta via se esgota, a actuacao
sob o ponto de vista do valor passa a assumir uma maior relevancia. Na verdade, a Gestdo
pela Qualidade Total permite a gestdo conjunta destas duas dimensdes. Assim, segundo,
Gonzalez de Santamaria (1995) a Gestdo pela Qualidade Total assume uma importancia que
supera as técnicas tradicionais de gestdo porque proporciona uma capacidade de actuar
simultaneamente sobre os factores fundamentais da competitividade: a qualidade e a

produtividade.

A competitividade é geralmente definida como a capacidade de se produzir bens e servigos
que satisfacam as exigéncias da competicdo internacional, de forma a que resulte um

aumento, sustentado a longo prazo, do nivel de vida dos cidaddos (Tyson, 1992). A
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competitividade tem, evidentemente, interesse central para a prosperidade dos paises, mas é
para as empresas e outras organizacdes, que tém de competir a nivel internacional cada vez
mais alargado, que essa questdo se torna mais decisiva. S&o as proprias empresas e
organizacdes que tém de saber o que é mais importante na determinacdo da sua capacidade de
criar vantagens competitivas. Por exemplo, Drucker (2000), chama a atencdo que é
necessario, para todas as instituicdes tomarem a competitividade global como um objectivo
estratégico, acrescentando que nenhuma organizacdo, quer seja empresa, universidade ou
hospital, etc. pode esperar sobreviver, quanto mais ter sucesso, sem se comparar aos padrdes

fixados pelos lideres no seu sector, em qualquer lugar do mundo.

Embora sejam as empresas os principais actores criadores de riqueza, ndo podendo, por isso,
descurar a questdo da competitividade, mas efectivamente, as organizacGes publicas como a
as universidades, os tribunais, as escolas, os hospitais, institutos, etc., ou seja, todo o sistema
em que a actividade econdmica se desenvolve, ndo pode igualmente, deixar de ser
globalmente competitivo. De facto, esta ideia é valida para todos os tipos de organizagdes,
com especial relevo para as organizacfes publicas, tal como é admitido concretamente pela
criacdo do Sistema de Qualidade em Servicos Publicos 8. Neste diploma reconhece-se que a
qualidade nos servicos publicos € hoje um imperativo, quer porque os cidaddos sdo cada vez
mais exigentes em relacdo aos servicos que a Administracdo Publica lhes presta, quer porque
os funcionarios e agentes aspiram a que o seu trabalho seja mais responsavel, mais

gratificante e mais rico, sob o ponto de vista do seu conteudo funcional.

A qualidade e a produtividade sdo dois factores importantes que, desde ha varios anos, tém
vindo a fazer parte dos objectivos dos programas de modernizacdo na Administracdo Publica.
A produtividade identifica-se com a producdo ou a prestacao de servicos, através da aplicacao
do minimo de recursos por unidade, de acordo com especificacGes pré-definidas. Trata-se de
um conceito muito proximo da eficiéncia. Quanto a qualidade, pode ser entendida como o
conjunto de caracteristicas de um produto ou servico, capaz de preencher o leque de resposta
as necessidades e expectativas do destinatario. Esta, € uma condi¢do necessaria, sem a qual
ficam seriamente comprometidos o0s contributos da produtividade e, também da

competitividade.

8 O Sistema de Qualidade em Servicos Publicos foi criado pelo Decreto-Lei n® 166-A/99, de 13 de Maio.
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Assim, podemos referir que a qualidade, a produtividade e a competitividade ndo estdo apenas
nas caracteristicas dos servicos (ou produtos), mas, fundamentalmente, no que poderiamos
chamar de qualidade da organizacdo, entendida como a sua aptiddo para entender as
necessidades dos clientes e a sua capacidade para transpb-las, nas caracteristicas dos meios
adequados a sua realizacdo. De facto, as actividades-chave para alcancar a qualidade

deslocam-se cada vez mais para as fases anteriores a efectiva prestagdo do servigo.

A noc¢do de Gestdo pela Qualidade Total estd associada as normas 1SO, ou seja, as normas
internacionais elaboradas pela Organizacdo Internacional de Normalizacdo (International
Standardization Organisation — ISO). A série das normas ISO 9000 é a expressdo de um
consenso internacional sobre as préaticas de gestdo, permitindo assegurar produtos e servicos
de qualidade constante, em resposta as necessidades dos clientes. Estas praticas estdo
sistematizadas de modo a constituirem um sistema de gestdo da qualidade que podem ser

apropriadas por qualgquer organizacao.

Relativamente ao contetdo da norma 1SO 9000:2000, podemos enumerar 0ito principios que
se destinam a propiciar uma melhoria de desempenho organizacional e que, segundo Carapeto
e Fonseca (2005) podem ser adaptados a Administragéo Publica:

o orientacdo para o cidaddo: a fim de compreender as necessidades e expectativas dos

cidaddos, para as poder satisfazer com eficécia;

o lideranca: os gestores da organizacao tém obrigacdo de criarem um bom clima de

trabalho e envolver os funcionarios no alcance dos objectivos;

o participacdo dos funcionarios: os funcionarios constituem um dos principais grupos de
interessados, cuja participacdo activa possibilita um empenhamento Gtil para um bom

desempenho;

o orientagdo para 0s processos: 0s resultados sdo alcangados com maior eficiéncia

quando as actividades sdo organizadas como um processo;

o orientagdo para o sistema de gestdo: identificar, compreender e gerir 0S processos-
chave do sistema contribui para um acréscimo da eficacia e eficiéncia e do alcance dos

objectivos da organizacao;

134



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

o melhoria continua: desenvolver continuadamente um esforco de melhoria para

corresponder as expectativas dos cidad&os;

o decisdes baseadas em factos: as decisdes sdo mais eficazes quando se baseiam na
analise de dados e informacdo, recolhidos através da realizacdo de inquéritos,
consultas, reclamacdes, sugestoes, etc.

o relagdes mutuamente vantajosas com os fornecedores: a inter-relagcdo que se cria entre
a organizacdo e os seus fornecedores contribui para uma aprendizagem e criacdo de

valor.

Porém, a implementacdo da TQM nas empresas e outras organizac6es coloca alguns desafios
que, na perspectiva de Lopes (1996), podem ser encarados segundo duas estratégias possiveis:
a normativa/economicista e a organizacional/recursos humanos. Para este autor, a primeira
abordagem decorre das organizacOes adoptarem como objectivos uma normalizagdo e uma
estandardizacdo de procedimentos, para garantir uma certificagdo segundo os postulados das
normas 1SO, apenas como mera estratégia de marketing. Ora, segundo Lopes (1996) esta ¢
uma via que pode levar ao reforco da cultura de controlo propria do taylorismo, ao contrario,
da estratégia organizacional / recursos humanos que assenta nas relacdes clientes /
fornecedores internos, centrados na resolucdo dos disfuncionamentos organizacionais,
proporciona uma Vverdadeira cultura de qualidade. Pois, de acordo com o mesmo autor,
quando o cliente tem condigcdes para verificar a conformidade do produto ou servico, a
abordagem normativo-economicista parece funcionar sem problemas de maior. Mas, nos
casos que envolvem garantias de natureza ético-moral, como por exemplo, a sadde ou a
educacdo, estes exigem um envolvimento da cadeia cliente / fornecedor interno, levando a que
a abordagem da qualidade, na perspectiva da organizacdo-recursos humanos, se torne

determinante para a institucionalizacdo de uma verdadeira cultura de qualidade.

A operacionalizacdo desta filosofia de Gestdo pela Qualidade Total tem vindo a ser
especialmente consagrada, através de um Modelo Europeu de Exceléncia (European
Foundation for Quality Management — EFQM), o qual tem subjacente uma metodologia de
analise que visa o desenvolvimento organizacional, com repercussdes no aumento da
competitividade dos servigos. Segundo, Lopes e Lopes (2000), a operacionalizagdo deste

modelo assenta num processo continuo de inovagdo e aprendizagem, cuja sustentabilidade
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reside nos designados critérios de meios (Lideranga, Politica e Estratégia, Gestdo de Pessoas,
Recursos e Processos), nos valores culturais da organizagdo, pela méo da lideranca, que se
quer transformacional, bem como, na auscultagdo sistematica dos bardmetros da eficacia e
eficiéncia do desempenho alcangado pela organizacdo, que sdo nomeadamente, 0s seus
Utentes, Colaboradores, Colectividade em geral e Resultados Liquidos realizados, ou seja, 0s

quatro critérios de resultados.

Com base no modelo EFQM e no sentido de uma maior aproximacao aos servigos publicos,
em 1998, os directores-gerais das administracdes publicas europeias, através de um grupo de
trabalho especializado, desenvolveram um modelo especifico alternativo para implementacao
da qualidade em organizagdes publicas, que veio a designar-se como Common Assessment
Framework (CAF), decalcado do primeiro. Dois anos mais tarde, este modelo foi adoptado
pela Administragdao Publica portuguesa, sob a designagao de “Estrutura Comum de Avaliagao
da Qualidade das Administragdes Ptblicas da U E” (Figura n.°14) e divulgado ao nivel de

todas as estruturas publicas.

Figura n® 14 - Modelo da Estrutura Comum de Avaliagcdo da Qualidade

Meios Resultados

v

Gestdo de RH Resultados
?3) orientados p.?
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Fonte: Common Assessment Framework (CAF)

A concepcdo deste modelo de auto avaliacdo baseou-se no reconhecimento das caracteristicas
especificas das organizagGes publicas, atraves de uma estrutura de nove critérios que

contemplam os factores mais importantes em qualquer analise organizacional, permitindo,
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deste modo, a comparagdo de desempenhos entre organizag¢fes. Os cinco primeiros critérios
representam “os meios” como uma organiza¢do pode desenvolver o seu desempenho para
alcancar “os resultados”. Estes, por sua vez, correspondem aos quatro Gltimos critérios que

indicam o que a organizacao obtera como resultados.

Cada um dos nove critérios do modelo € composto ainda, por sub-critérios, relativamente aos
quais se concebem indicadores para orientacdo da sua gestdo, podendo-se, igualmente,
comparar desempenhos entre organizacdes da mesma natureza. A definicdo de cada critério
do modelo, por si s, pode ser considerada como um objecto de estudo quase independente
dos restantes. Vejamos, em seguida, de forma resumida cada um deles:
o critério Lideranca (1): visa desenvolver o alcance da missdo e visdo do servico
publico, desenvolver os valores requeridos para o sucesso a longo prazo, bem como,

de os implementar através de ac¢fes e comportamentos apropriados;

o critério Estratégia e Planeamento (2): como a organizacdo implementa a sua missao e
visdo através de uma estratégia orientada para todas as partes interessadas e suportada

em politicas, planos, objectivos e processos adequados;

o critério da Gestdo de Recursos Humanos (3): como a organizacdo gere, desenvolve e
liberta 0 conhecimento e todo o potencial das pessoas que a compdem, tanto a nivel
individual, como de equipa e da organizacdo no seu conjunto; como planeia essas
actividades de forma a prosseguir a politica e a estratégia definidas e a garantir a

eficacia operacional do seu pessoal,

o critério Parcerias e Recursos (4): como a organizacdo planeia e gere as suas parcerias
externas e 0s seus recursos internos de forma a garantir a prossecucdo da politica e da

estratégia e o eficaz funcionamento dos processos;

o critério Gestdo dos Processos e da Mudanga (5): como a organizagdo concebe, gere e
melhora os seus processos de modo a apoiar a politica e a estratégia definidas, a
garantir a satisfacdo plena e a gerar mais-valias para 0s seus clientes e para 0s outros

grupos interessados;

o critério Resultados Orientados para o Cidaddo-Cliente (6): que resultados a

organizacdo atinge em relacéo a satisfacdo dos seus clientes externos;
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o critério Resultados Relativos as Pessoas (7): que resultados a organizacdo atinge em

relacdo a satisfagdo dos seus colaboradores;

o critério Impacto na Sociedade (8): que resultados a organizacdo atinge na satisfacdo
das necessidades e expectativas da comunidade local, nacional ou até internacional (se
for caso disso);

o critério Resultados de Desempenho-Chave (9): que resultados a organizagdo atinge em
relacdo desempenho planeado quanto a sua missdo ou actividade principal, quanto a
objectivos especificos e quanto a satisfacdo das necessidades e expectativas de todos

aqueles que tém interesse (financeiro ou outro) na organizagao.

A partir destes nove critérios, do modelo CAF, torna-se possivel construir indicadores que
testem a organizacdo em todos os dominios importantes, permitindo fazer um diagndéstico da

situacdo actual e promover as mudancas necessarias.

3.4.5. ESPECIFICIDADE DA GESTAO PUBLICA

Quando se aborda o tema da reforma e modernizacdo da Administracdo Pablica hd uma
certa tendéncia, muito vulgar, para se contrapor a gestdo privada a gestdo publica, como se a
solucdo da boa gestdo passasse apenas pela opcdo entre um destes dois tipos de gestdo. Na
verdade, para além dos modelos de gestdo ndo se confinarem a estes dois tipos, também fica,
cada vez mais evidente, que os problemas organizacionais ndo se resolvem apenas com a
importacdo pura e simples de processos e métodos de gestdo de uma empresa ou organizacgao,

para outra diferente.

E claro que os principios da gestdo ndo deixam de ser os mesmos para qualquer tipo de
organizacdo e, nesse sentido, acompanhamos Albi et al. (1997) quando afirmam que a gestdo
publica é gestdo, ou seja, um conjunto de regras e decisdes destinadas a incentivar e a
coordenar accdes, sendo classificada de “pablica” porque se desenvolve num meio envolvente
especifico com restricdes politico-administrativas. Estes autores, referem que sdo essas

restrices institucionais do Estado que acabam por condicionar os elementos basicos da
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gestdo, no dmbito da Administracdo Publica, tornando-a especifica nos seguintes aspectos: a

natureza dos objectivos; a escolha dos gestores; e os incentivos individuais e organizacionais.

Para Baena del Alcdzar (1988), a Administracdo Publica € uma organizacdo que pertence ao
mesmo género de todas as outras, embora se caracterize como uma espécie diferente e,

portanto, a necessitar de uma gestdo também especifica.

De facto, sé a partir da década de 70 do século passado, com o aprofundamento dos varios
movimentos de reforma e modernizacdo, é que esta questdo da especificidade da gestdo
publica passou a ser objecto de reflexdo. Segundo Neves (2002) o conceito de gestdo ndo foi
considerado aplicavel aos dirigentes da Administracdo Publica, considerando-se que o seu
papel era administrar, de acordo com regras preestabelecidas, os recursos afectos aos seus
servicos, garantindo, assim, o cumprimento de atribuices e o exercicio de competéncias

igualmente predefinidas em diploma organico.

No ano de 1975, o professor norte-americano Michael Murray realizou um estudo colocando
como questdo central a de determinar se existem diferencas intrinsecas entre os contextos de
gestdo publica e gestdo privada. A resposta deste trabalho levou o autor a concluir por um
“nao cauteloso” (Murray, 1975). Todavia, durante este estudo, o autor denunciou a forma
desigual com que a literatura da especialidade trata este tema, dando grande destaque as

linhas de opinido, de caracter geral e menospreza os trabalhos de investigacdo empirica.

Um outro trabalho, realizado por Rainey (1976), com a finalidade de questionar o estudo de
Murray, chegou a uma conclusdo quase idéntica. Nesta obra o autor efectuou uma revisao da
literatura da especialidade, indicando as especificidades das administracdes publicas mais
frequentemente apontadas pelos diversos autores: as considerac@es politicas; o problema dos
objectivos; as diferencas do contexto legal; as press6es dos consumidores e a caréncia de um
mercado competitivo. Neste trabalho, Rainey (1976) conclui que é prematuro ignorar o

significado do publico e as diferencas relativamente ao sector privado.

Na mesma linha de investigacdo, um outro trabalho desenvolvido por Fottler (1981) colocou
como questdo de partida precisamente a de saber se a gestdo tem um significado geral,
independentemente das organizagdes serem publicas ou privadas. Neste estudo, o autor

estabeleceu uma classificacdo de organizacGes-tipo, reconhecendo quatro categorias: a)
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organizagdes privadas com objectivos de lucro; b) organizagdes privadas sem objectivos de
lucro; ¢) organizacOes privadas quase publicas (que em principio foram criadas pelo poder
politico com caracteristicas de instituicdo publica); d) organizacbes publicas. A concluséo
geral deste estudo de Fottler foi a de confirmar algumas das ideias apontadas anteriormente
por Rainey, adiantando que a confianca nos diversos individuos, grupos e organizacdes do
meio envolvente cria diferentes valores, incentivos e obstaculos no contexto da gestéo. Estas
diferencas da gestdo acentuam-se & medida que se vdo desenvolvendo os aspectos mais
concretos, parecendo haver maior especificidade na gestdo publica do que aquela que é

~

reconhecida, em geral, pela teoria de gestao” (Fottler, 1981).

Nos anos 80, a investigacdo empirica encarregou-se de reforcar a ideia do caracter especifico
das organizacGes publicas relativamente a outros tipos de organizacGes. O investigador
Soloman (1986) realizou um estudo com uma amostra de 240 peritos, onde enumera uma
série de diferencas substanciais entre os gestores do sector publico relativamente aos do sector
privado. Segundo este autor, as diferencas entre as organizacdes que oferecem servigcos
publicos e as que oferecem servigos privados séo tdo claras como as que se podem apreciar

entre as empresas de producdo industrial publica e as de industria privada.

Muito embora, grande parte da literatura dedicada a especialidade da gestdo publica seja de
origem estrangeira, 0 que também, muitas vezes, por razfes de enquadramento cultural, ndo
ajuda a compreensdo dos problemas da Administracdo portuguesa, parece haver um certo
consenso, entre os autores que se dedicam a esta area do conhecimento, nos paises
pertencentes a OCDE, que a gestdo publica apresenta especificidades mais ou menos
acentuadas que a distinguem da gestdo privada (Guzman, 2001; Chevallier, 1997; Pollitt,
1993; Stewart e Ranson, 1988). A Figura n°15 procura ilustrar algumas diferencas entre os

tipos de gestdo publica e gestdo privada destacadas por Guzman (2001).
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Figura n°15 - Diferencas entre gestdo pablica e gestdo privada

Gestao Publica / Gestao Privada

Forte concorréncia
Beneficios proprios
Diferentes financiamentos

N&o existe concorréncia
Interesse publico
Financiamento do Estado

Planear

o Organizar A
Objectivos vagos Dgiri gir Objectivos e metas claras
Rigidez Flexibilidade

. Controlar
Inércia Mudanca como valor
Cliente/cidadéo Cliente

Politicos Gestores profissionais

Fonte: adaptado de Guzman (2001)

Muito embora, possamos observar que, em termos de principios gerais da gestdo, o modelo
classico das tarefas dos gestores é considerado comum para os dois tipos de gestdo (planear,
organizar, dirigir e controlar), a verdade é que Guzman distingue varias caracteristicas,
conforme se observa na Figura n® 15. Esta autora coloca em confronto as duas esferas, a
publica e a privada, afirmando que aquilo que caracteriza a cultura é substancialmente
diferente, designadamente, alguns aspectos que as diferenciam, como sejam: a concorréncia
entre organizacdes, 0s objectivos prosseguidos, a origem do financiamento, o tipo de gestores
e todo um conjunto de valores, crencas e normas sociais que afectam a forma de sentir e estar,
levando a que na cultura da administracdo publica se desenvolva tendencialmente uma
inércia, comodidade, rigidez e um excessivo énfase no cumprimento de regras, ao contrario
das empresas privadas que tendem a funcionar com maior abertura a mudanga e uma maior
flexibilidade.

De facto, a revisdo da bibliografia da especialidade vai colocando a luz do dia as varias
especificidades que os autores apontam para distinguir a gestdo publica da gestdo privada.
Pollitt (1993), por exemplo, enumera sete diferencas que constituem especificidades da gestdo
publica: a responsabilidade perante os representantes eleitos; os multiplos objectivos e
prioridades conflituantes; a auséncia ou a escassa competicdo; a relacdo entre a oferta e o
rendimento; a orientacdo para o cidaddo / cliente; a gestdo de recursos humanos; o

enquadramento legal.
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Outros autores, em vez de enumerarem as especificidades da gestdo constataveis entre os dois
sectores, debrucam-se naquilo que consideram as causas essenciais que estdo na origem
dessas diferencas. Por exemplo, Hussenot (1983) sublinha a especificidade da Administracdo
Publica com origem em duas caracteristicas essenciais: a pertenga a um sector ndo mercantil e
a dependéncia do Poder Politico. Um outro autor, de grande referéncia internacional, como
Mintzberg (1996), refere que a gestdo publica possui uma realidade, objectivos e valores
diferentes. Também, Chevallier (1997) refere, de forma ampla, que as diferencas entre gestéo
publica e gestdo privada se situam, principalmente, ao nivel dos valores que dominam numa
ou noutra esfera, ao nivel das finalidades atribuidas as organizacfes e ao nivel das suas
respectivas logicas de accdo. Por seu lado, Kikert (1999) adianta que a diferenca da gestdo
publica faz-se, sobretudo, pelos valores pois, além da eficacia e eficiéncia ha que ter em conta
outros valores como a legalidade, a legitimidade e a equidade.

Nesta mesma linha, Drucker (2000) reforca a explicacdo dos varios tipos de gestéo, através da
diferenca entre as respectivas culturas organizacionais. Segundo este autor, até ha poucos
anos manteve-se um pressuposto errado em relacdo a actividade de gestao, pois generalizou-
se a ideia de que a gestdo era gestdo de empresas. Na verdade, Drucker procura desfazer este
equivoco, afirmando que gestdo ndo € gestdo de empresas, do mesmo modo que, por exemplo,
medicina ndo é obstetricia. No entanto, Drucker (2000) considera haver diferencas de gestéo
entre organizacdes, pois a missdo define, afinal, a estratégia e a estratégia define a estrutura,
mas as maiores diferencas sdo ao nivel da cultura organizacional, porque nos outros aspectos,

as diferencas encontram-se principalmente na aplicacao e ndo nos principios.

Também, em Portugal, varios autores, como Rodrigues (1999); Bilhim (2000); Rocha (2000);
Araujo (2002); Mozzicafreddo e Gomes (2001); Neves (2002) tém vindo a debrucar-se sobre
0 estudo da Administracdo Publica, reconhecendo diversas caracteristicas que evidenciam as

especificidades na gestdo das organizagdes publicas.

Neste contexto, um dos principais problemas da gestdo na Administracdo Publica prende-se,
principalmente, com a capacidade de ler a realidade especifica dos servicos publicos, em
geral, e de cada tipo de servico, em particular, operacionalizando, de forma prépria, conceitos

e instrumentos de acgédo (Neves, 2002).

142



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

Ora, se considerarmos este problema na perspectiva do conceito de governacdo, a diferenca
entre gestdo publica / gestdo privada, ndo faz muito sentido, pois a existirem diferencas, essas,
situam-se principalmente ao nivel da governagdo e ndo propriamente no ambito da gestdo. A
governagdo prossegue a eficacia, abrange a definicdo dos interesses dos vérios stakeholders e
do contexto onde esses interesses se desenvolvem e se coordenam. Ao nivel da gestdo
prossegue-se a eficiéncia, através da aplicacdo dos métodos e instrumentos em subordinacao a
filosofia definida no patamar da governacdo. Portanto, as diferencas de filosofia e de valores
sdo, fundamentalmente, assumidas ao nivel do sistema de governagdo e nao nos instrumentos

de eficiéncia.
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3.5. OS MODELOS DE GOVERNACAO PUBLICA

As organizagdes publicas estdo confrontadas com um meio envolvente, cada vez mais
exigente, com maiores e diferentes necessidades que apelam a uma governacdo mais
complexa. De facto, o desejo de uma maior participacdo, com muitos actores e com a
organizagdo de debates sobre os fins colectivos, requer a agregacdo e uma ponderacdo dos
diferentes interesses, a fim de se poder definir o interesse geral. E, neste contexto, que a nogio
de governagdo emerge actualmente, com maior énfase, para dar resposta ao diagnostico de

uma incapacidade da governacdo tradicional.

De facto, a grande turbuléncia que caracteriza o meio envolvente torna crucial que as
organizagdes publicas procurem encontrar modelos de governagdo, que proporcionem o0
equilibrio entre uma adaptacdo necessaria as pressdes externas e a manutencao da coesao e da

eficacia do sistema organizacional.

Assim, quando nos debrucamos sobre a problematica dos modelos de governacdo na
Administracdo Publica, deparamo-nos com a existéncia de varios paradigmas. Ndo ha
propriamente unanimidade entre os autores, mas também as divergéncias ndo sao grandes, ou
seja, ha autores que defendem trés grandes paradigmas, enquanto que ha outros que
desdobram esses paradigmas em cinco modelos. No grupo dos primeiros, por exemplo, Stoker
(2008) considera a Administracdo Publica Tradicional, a Nova Gestdo Pablica e a Gestdo do
Valor Publico. Em Portugal, Bilhim (2004) também defende a existéncia de trés modelos:
Administracdo Tradicional, a Nova Administracdo Publica e o Novo Servigo Pablico. No
segundo grupo, Rocha (2000) caracteriza e desenvolve cinco modelos: Administracdo Legal-
Burocratica, a Administracdo Profissional, a Gestdo Politica, 0 Modelo Gestionario e a

Governagdo como Nova Abordagem.

Neste nosso trabalho, optdmos por considerar a existéncia de cinco modelos que
correspondem basicamente as principais teorias que estdo subjacentes aos modelos defendidos
por Oliveira Rocha. No entanto, relativamente aos titulos dos modelos ndo coincidimos na
denominacdo da “Gestdo Politica”, pois consideramos que todos os modelos estdo no dmbito
da envolvente politica, por isso, damos-lhe o nome da teoria que o sustenta teoricamente: a
“Escolha Publica”. No que diz respeito a “Governagdo como Nova Abordagem”, creio que no
momento em que Rocha (2000) desenvolveu esta matéria, tal, como Bilhim (2004), no que
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respeita ao “Novo Servigo Publico”, ainda estavam em emergéncia alguns contornos desta
nova teoria, por isso 0 nome do modelo ndo estaria estabilizado. Dai que, actualmente, tenha
ganho forga a ideia do nome de “Gestdao do Valor Publico” (Dowding, 2008, Stoker, 2008;
Pitschas, 2007), que tudo indica corresponder fundamentalmente aos contetdos dos modelos

da “Governagdo como Nova Abordagem” ou do “Novo Servigo Publico”.

Nesta perspectiva, desenvolveremos em seguida, neste ponto, oS cinco modelos de

governacao das organizagdes publicas:

e Modelo da Administracdo Tradicional, baseado no modelo Napolednico e na teoria da

burocracia weberiana, mas adulterada na sua transposic¢ao para a cultura portuguesa;

e Modelo da Administragdo Profissional, com base na teoria da burocracia profissional
de Mintzberg (1995);

e Modelo da Escolha Publica (Public Choice), como alternativa a burocracia e como

modo de repor o poder dos politicos face aos excessos de poder dos “profissionais”;

e Modelo da Nova Gestdo Publica (New Public Management), centrada no conceito de
mercado, promotora da desestatizacdo e da desregulacdo, com base numa gestdo do

tipo empresarial;

e Modelo da Gestdo do Valor Publico (Public Value Management), actualmente a
emergir sob a constatacdo de um certo esgotamento dos modelos anteriores,
fundamentalmente, pela necessidade de uma mudanca na gestdo centrada no respeito

pelos valores do servigo publico.
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3.5.1. MODELO DE ADMINISTRACAO TRADICIONAL

O sistema administrativo portugués assenta as suas origens nas bases juridicas e
doutrinais da reforma liberal promovida por Mouzinho da Silveira, em 1832, e da influéncia
de outros factores externos, designadamente de alguns principios e regras inspirados no

modelo Burocrético weberiano, a partir do Estado Novo.

Com efeito, em 1832, Mouzinho da Silveira foi o responsavel pela adopcdo de um vasto
conjunto de leis das financas publicas, da administracdo civil e da administracdo judicial,
todas elas inspiradas no modelo Napolednico. Para Marques (1978), este periodo constitui um
marco histérico importante, pois considera que estamos perante 0s fundamentos basicos do
Portugal moderno. E neste contexto que surge, designadamente, o Tribunal do Tesouro
Pablico, antecessor do actual Tribunal de Contas e, pela primeira vez, da-se a separacao entre
a administracdo e a justica, ou seja, as funcGes administrativas e judiciais ndo podiam e nao
deviam estar confundidas, como anteriormente. Mas, além daqueles objectivos a reforma
administrativa visou introduzir uma forte marca de centralismo em todo o aparelho da
Administracdo Puablica. O pais foi dividido em distritos, cada qual englobando um certo
namero de concelhos. Em cada distrito, 0 governo estaria representado por administradores
gerais, de nomeacao régia, enquanto os concelhos elegiam os seus representantes, através de
uma junta administrativa de apoio aos administradores. De acordo com 0 mesmo autor, todos
estes principios exarados na nova legislacdo, mudaram por completo a maioria das normas
vigentes. A Administracdo Publica, doravante, passou a caracterizar-se por tragos muito
centralizadores e por amplos poderes atribuidos aos representantes do governo. Para aquele

autor, todos estes principios seguiam de perto a legislacdo francesa.

Também Manique (1989), ao referir-se a esta reforma administrativa, afirma que ela foi
totalmente inspirada no modelo napolednico, tratando-se, como no modelo seguido, da
transformacdo do sistema da Administracdo Publica numa instituicdo altamente centralizada.
Mas, tal como observa Oliveira (1993), citando Marcello Caetano, o espirito centralizador
daquelas leis, impostas a Nacdo, chocaram os povos secularmente afeitos as liberdades
municipais. De facto, esta reforma de Mouzinho da Silveira, segundo Oliveira (1993), ndo foi
bem recebida no pais, provocando fortes criticas especialmente dirigidas contra os poderes
considerados excessivos dos “Prefeitos” (administragdo distrital) ¢ contra os abusos dos
“Provedores” (administracao concelhia).
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Parece estranho que um politico como Mouzinho da Silveira tenha ousado destruir a
autonomia do poder local, que vinha ja do tempo de D. Afonso Ill, em cujo reinado se
destacou a activa participacdo dos concelhos e consequente consciéncia da autonomia
municipal, face aos privilégios do clero e da nobreza (Ventura, 2006).

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

Porém, no caso do sistema da Administragdo Publica portuguesa, a adop¢édo deste centralismo
seria eventualmente questionavel, visto que o Feudalismo ndo se terd imposto da mesma
maneira, como em Franca, segundo a generalidade dos historiadores. E certo, quanto a
Portugal, que a partir da vigéncia do Estado Novo, o sistema administrativo sofre a influéncia
de outros factores externos, designadamente de alguns principios e regras inspirados no

modelo Burocratico weberiano, mas destituido de coeréncia intrinseca, como se vera adiante.

O conceito de “Administragdo Burocratica” surge no contexto do grande desenvolvimento
economico e social, na sequéncia da Revolucdo Industrial e da implantacdo do Estado liberal.
A concepc¢do deste modelo vem de encontro a necessidade de acabar com a “Administragdo
patrimonialista”caracterizada por tracos de nepotismo e de grande corrupcao (Pereira, 2000).
E perante esta situacio que os governantes dos Estados liberais da Europa germanico-nérdica
organizam a Administracdo Pudblica com base na teoria weberiana, introduzindo uma
racionalidade burocratica, sendo esta considerada uma das maiores reformas conseguidas no
sector publico. De acordo com Pereira (2000), a reforma burocratica foi um grande avanco ao
romper com o patrimonialismo e estabelecer as bases para o surgimento da profissdo de
funcionario publico. Para este autor, a administracdo patrimonialista é do Estado mas ndo é
publica, na medida que ndo visa o interesse puablico. E uma administracéo tipica dos Estados
que antecederam o capitalismo industrial, mais particularmente das monarquias absolutas que
antecederam imediatamente o capitalismo e a democracia. O Estado e 0s seus agentes, no
modelo Patrimonialista, detinham um estatuto de nobreza, que os colocava no topo da

piramide, bem distantes dos cidaddos que se mantinham confinados a base, afastados dos

147



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

interesses de natureza publica. O modelo de administracdo patrimonialista, que confunde o
patriménio privado do principe com o patriménio publico, embora, formalmente, seja um
modelo extinto, por vezes tende a manifestar a sua sobrevivéncia nos regimes politicos mais

imperfeitos, através do chamado “clientelismo partidario”.

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

forma de promover a eficacia da Administracdo Publica.

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

atributos.

Segundo Lopes e Barrosa (2008), o modelo desenvolvido por Max Weber é organizado com

base em sete atributos, que procuram conferir eficacia as organizagBes. Estes estdo

organizados em trés atributos nucleares (propriedade, hierarquia e regras) e outros quatro,

designados por praticas (seleccdo, formacdo, remuneracdo e avaliacdo), conforme a Figura
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n° 16.

Figura n°16 - Modelo burocratico weberiano

Seleccdo Formacéo

Propriedade
(Politica)

Hierarquia
(Técnica)

Avaliacéo Carreira

Fonte: adaptado de Lopes e Barrosa (2008)

Neste sentido, 0 modelo burocratico tenta preservar, desde logo, uma rigorosa separacéo entre
a politica e a Administracdo Publica (a “propriedade” e a ‘“hierarquia”). Para Weber a
actuacdo de cada um destes actores (politicos e gestores) é caracterizada por uma
racionalidade diferente, com consequentes responsabilidades distintas, pelo que estas duas
funcbes tém forgcosamente que ser separadas: o comando politico, pela via da legitimacao
eleitoral e a implementacdo das politicas, por parte da hierarquia técnica, ou seja, a instancia
politica devera estar centrada nas finalidades sufragadas politicamente, enquanto a instancia
técnica assentaria na maneira de criar as condi¢fes para que as finalidades se cumpram, sem

comprometer a rigorosa autonomia de cada uma das duas instancias.

E com base na interaccdo e nos interesses, entre estas duas funcdes, que sdo elaboradas as

“regras” organizacionais para o cumprimento de todos. Portanto, daquelas duas partes,

dimanam as “regras” que configuram um verdadeiro projecto organizacional e profissional.

Para além dos citados trés factores nucleares, 0 modelo weberiano €, ainda, composto por

outras quatro préticas (atributos): o recrutamento e seleccdo que assenta na nogdo de

impessoalidade; a avaliagdo de desempenho, entendida como prestacdo de contas, ou mesmo
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como transparéncia; a formagéo profissional, como modo de fazer de cada profissional um

verdadeiro especialista; o sistema remuneratério e a carreira, com base no mérito.

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

o Organizacdo do trabalho / projecto partilhavel;
o Deliberacgéo participada / decisdo assumida individualmente;
o Comunicacdo vertical e transversal / desenvolvimento de uma cidadania

organizacional.

O primeiro principio decorre das condicionantes técnicas e de mercado, obedecendo, por isso,
a uma racionalidade técnica; o segundo principio é de natureza ética e fundamenta a partilha
da responsabilidade organizacional, sustentando igualmente a l6gica do processo decisorio ou
de racionalidade organizacional; o terceiro principio esta relacionado com a dimensao politica
da necessidade da criacdo de divergéncias e de acesso a capacidade de critica construtiva e de

elaboracdo e de cenarios alternativos, sustentaculo de uma racionalidade politica.

O modelo de Administracdo burocratica aparece como fechado a participacdo do exterior, ou
seja, ndo obstante o destinatario do servico publico ser o cidaddo, na sua qualidade de utente,
com direitos e deveres, a verdade é que a defesa dos seus interesses ndo é feita no ambito da
relacdo directa com a Administracdo, mas sim na arena politica, em ultimo caso, através dos
processos eleitorais. Para 0 modelo weberiano, a abertura da Administracdo Puablica a
participagdo do “cidaddo-utente” era considerado anti-democratico, visto que a ideia
prevalecente era a de que sendo o interesse geral definido por normas iguais para todos, 0s
interesses especificos devem submeter-se as mesmas regras de todos. Por isso, aplicar as
normas de modo impessoal e com imparcialidade € um imperativo ético, entendido a luz do

contexto weberiano.

A imparcialidade do sistema é igualmente garantida pela existéncia de um corpo de
funcionarios publicos que, para tal, sdo dotados de um estatuto especifico que os obriga ao
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cumprimento rigido de regras, mas ao mesmo tempo 0s protege, assegurando-lhes uma
carreira profissional para toda a vida, independentemente, das orientacdes politico-partidarias
do governo. O recrutamento com base no mérito, a estrutura hierdrquica e o sistema de

carreiras sdo instrumentos que procuram reforcar a neutralidade dos funcionarios publicos.

Neste contexto, 0 modelo burocrético weberiano proporciona o desenvolvimento de uma
cultura de separacdo de interesses, onde a distingdo entre publico e privado surge como uma
categoria de pensamento constitutiva da propria sociedade. O sector publico e o sector
privado remetem para axiologias opostas em que a sociedade passa a ser vista como
constituida por duas esferas distintas, separadas por uma barreira estanque: de um lado a
esfera privada, baseada na livre iniciativa individual e estruturada em torno das relagdes de
interaccao que se estabelecem entre os individuos e 0s grupos; do outro lado, a esfera publica,
condensando as relagcdes de autoridade e imposicdo, cobrindo o conjunto das fungdes de

orientacdo e proteccao da sociedade.

Na verdade, o modelo burocratico weberiano, construido na base destes principios,
proporcionou uma cultura de servico publico solida para a governacao eficaz da maioria das
administracdes publicas, sobretudo, dos paises do Centro e Norte da Europa. Todavia, ndo
podemos esquecer que 0 modelo weberiano deve ser lido a luz da cultura germanica e,
portanto, ao ser importado e adaptado segundo a cultura de cada um dos diversos paises,
sofreu adaptacGes que, em muitos casos, adulteraram os principios originais. Naturalmente,
que as caracteristicas culturais de cada pais influenciam e acabam por diferenciar e

condicionar o desenvolvimento dos sistemas administrativos.

No caso portugués, tudo parece indicar que ndo foi exactamente o modelo burocrético,
concebido por Max Weber, que foi transposto para o nosso sistema administrativo. Segundo
referem Lopes e Barrosa (2008), foi a rigidez das praticas de gestdo, esvaziada dos valores
inscritos nos principios, que gerou a perversao da burocracia € ndo propriamente o modelo
weberiano em si. Também, Perrow (1986), efectua uma critica aos criticos da burocracia, pelo
simplismo com que tratam uma questdo tdo complexa como a da gestdo suportada em regras.
O inverso seria 0 caminho do arbitrario e da dominacdo nas relagcdes de trabalho. Tanto
Perrow (1986) como Lopes e Barroso (2008), defendem que é efectivamente a burocracia que
assegura os usos legitimos (porque igualitarios) dos instrumentos de gestao, indo ao encontro
da cidadania como resultado do trabalho comunicacional. E ela que permite, igualmente, o

151



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

controlo do poder discricionario de uns sobre os outros, dando espaco & nogdo de obediéncia a
um projecto. Ela permite, enfim, uma proteccdo contra o erro e a san¢do, dado que objectiva
as regras do jogo, estabelecendo o primado da escrita e a possibilidade de superar
interpretacdes dubias, forcando uma interpretacdo consensual antes da tomada de deciséo.

Perrow (1986) comenta estes principios weberianos dizendo que o modelo contempla um
equilibrio entre mudanca e estabilidade, em que as regras guardam a memoria organizacional
e constituem, por isso mesmo, 0s proprios meios da mudanca. Procurando os fundamentos do
estabelecimento das regras e das razGes que levaram a sua definicdo, encontra-se mais
facilmente, a base para um novo quadro de mudanca negociada. Este autor concorda, ainda,
com Weber quando conclui que a liberdade de agir de que o carisma se reclama recobre, com

muita frequéncia, propdsitos autocraticos.

Nesta mesma linha, uma das edicdes da Revue Francaise de Gestion (RFG, n° 115),
reconhecia claramente que a pertinéncia da cultura de servico publico emergia com o0 modelo
burocréatico e que ao expurga-lo dos aspectos obsoletos ndo podia ser confundido o bebé e a
agua do banho. Tal como, Pitschas (2007) refere que ndo ha razdes para se por o “modelo
burocratico” totalmente de parte pois, segundo este autor, este modelo ainda constitui uma

ferramenta valiosa e indispensavel do Estado moderno.

N&o se pode deixar de reflectir sobre o efeito cultural e o quadro de valores convocado por
uma imitacdo acritica dos modelos de gestdo, seja ele 0 weberiano ou outro. A este respeito,
D’Iribarne (1989) insiste largamente sobre as diferengas fundamentais, derivadas das culturas
nacionais, que se encontrariam por detrds das mesmas praticas e dos mesmos métodos de
gestdo, em diferentes contextos organizacionais. Na verdade, a resisténcia a mudanca
necessaria para acompanhar a evolucdo do contexto pode sempre emergir e rigidificar a
estrutura, mas pode, igualmente, ser diagnosticada e gerida por uma lideranca adequada.
Neste caso, segundo alerta Lopes e Barrosa (2008), ha que contar com a tradicdo portuguesa
de gestdo, e mais especificamente com a gestdo da cultura nacional, nem sempre favoravel a

flexibilizacdo da estrutura.

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

paralelos, criando-se um verdadeiro circulo vicioso.

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

de perfis adequados a fungéo de gestéo.

Como facilmente se constata, ndo € o modelo weberiano que é criticado mas o que
designamos de mix dos dois modelos importados (napolednico na estrutura, cujo topo é
ocupado pelo nivel politico, e weberiano em regras, o que estaria conforme, desde que o0s
interesses privados o ndo pudessem invadir, sendo a sua transparéncia auditavel). E ao

modelo resultante deste mix que apelidamos de Modelo de Administracdo Tradicional.

O Modelo de Administracdo Tradicional deixou, assim, de proporcionar uma proteccao
imparcial aos interesses dos cidadaos, pois estes, além de ndo terem um acesso facilitado a
participacdo nas decisdes da Administracdo Publica (o que corresponde ao ideal burocréatico),
também ndo tém os 6rgdos de gestdo como entidades independentes, porque ndo ha uma
verdadeira separacdo entre a politica e a gestdo (como o modelo burocratico imp6e). A
adulteracdo deste ultimo principio acaba por se repercutir em todos os actos de gestdo. Todo o

sistema de funcionamento é afectado por esta “promiscuidade” e auséncia de accountability .

O modelo de Administracdo Tradicional é, ainda, bastante criticado por corresponder a um
aparelho complexo, lento, que reage mal as inovac@es, ndo dialoga com os cidaddos e com 0s

grupos de interesses, e que prefere o segredo a transparéncia. Além do mais, o caracter
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hierarquizado favorece a irresponsabilidade e a lentiddo dos processos de decisdo (Moreira e
Magcas, 2003; Neves, 2002; Araujo, 2002). Segundo, estes mesmos autores, ja se instalou na
opinido publica uma forte corrente no sentido da desconfianga perante a imparcialidade da
Administracdo, por esta se ter deixado dominar pela influéncia politico-partidaria. Todavia,
apesar das muitas criticas negativas, parece ndo ter sido ainda substituido na sua totalidade.

3.5.2. MODELO DA ADMINISTRACAO PROFISSIONAL

Com a criagdo do Estado-Providéncia verificou-se um grande aumento e diversidade
de fungGes, que se repercutiu na estrutura da Administragdo Publica e no crescimento da
despesa publica, sobretudo, nas areas da satde, educacéo e seguranca social. Este alargamento
das fungdes do Estado provocou o aparecimento e a multiplicacdo de inimeras organizacdes
publicas fornecedoras de servigos, como os hospitais, as universidades, os estabelecimentos
escolares e outros tipos de organizacGes, como institutos publicos, fundacdes, etc. Estas
organizagdes publicas caracterizam-se por serem constituidas essencialmente por um grande
predominio de determinados profissionais de uma sO6 area (por exemplo: médicos,
enfermeiros, professores, engenheiros, etc), fugindo as caracteristicas tipicas da organizacéo
classica, designadamente, no que diz respeito ao tipo de funcionarios, que passaram a ter um
perfil bastante mais acentuado em competéncias técnico-cientificas do que nas tradicionais

competéncias juridico-administrativas.

Para Rocha (2005), a existéncia destes profissionais nas organizacGes publicas tem
implicacdes de grande importancia, porque estes tendem a ser leais de preferéncia as
associacdes profissionais, em vez do estrito cumprimento de ordens vindas da hierarquia
burocratica, 0 que em muitos casos gera conflitos. Este autor adianta que estes novos
funcionarios (médicos, enfermeiros, professores) nao se identificam com os funcionarios
publicos tradicionais, pois a sua logica de actuacdo, 0s seus valores e 0s seus objectivos nédo

S80S 0S Mesmos.

Ora, estas organizacdes publicas identificam-se com a classificacdo de Mintzberg (1995), que

as denomina como “Burocracias Profissionais”, e que nds, na mesma linha de Rocha (2000),

denominamos de modelo da Administracdo Profissional. Este tipo de estrutura organizacional
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é tipico de universidades, hospitais e organismos de seguranca social. Todas estas
organizagfes assentam a sua eficacia de funcionamento nas competéncias dos seus
operacionais que sdo profissionais. Segundo Mintzberg (1995), o modelo da burocracia
profissional caracteriza-se, essencialmente, pelo tipo de mecanismos de coordenacdo que
utiliza, ou seja, um tipo de estrutura organizacional que se apoia na estandardizacdo das
qualificacbes e nos parametros de concepgcdo, que sdo a formacdo e a socializacdo. A
burocracia profissional recruta especialistas devidamente formados e socializados - que sdo
profissionais - para o seu centro operacional, permitindo-lhes uma consideravel amplitude no
controlo do seu préprio trabalho. Por exemplo, o professor trabalha sozinho na sala de aula,
relativamente isolado dos seus colegas e dos seus superiores, e dispde de uma margem de
manobra bastante importante, tal como, por exemplo, 0 médico no desenvolvimento da sua
actividade possui uma larga margem de autonomia, proporcionando-lhe a manutengédo de uma

relacdo pessoal com os utentes, atraves de um contacto muito proximo.

A formacdo e a socializacdo dos profissionais sdo processos quase sempre bastante longos
cuja finalidade leva a interiorizacdo das normas, que servem o utente e coordenam o trabalho
profissional. Por outras palavras, a estrutura destas organizacdes é essencialmente burocrética,
a sua coordenacdo € assegurada pelos padrdes que pré-determinam o que deve ser feito.
Verifica-se que, ao contrario do modelo de Administracdo Tradicional, as normas deste tipo
de organizacdes da burocracia profissional sdo, em grande parte, elaboradas fora da estrutura
organizacional, nomeadamente, em associacfes profissionais e nas Ordens respectivas.
Assim, enquanto a Administracdo tradicional é fundada sobre a autoridade da posicao

hierarquica, a burocracia profissional realca a importancia do poder das competéncias.

Segundo Mintzberg (1995), as organizacdes da burocracia profissional possuem uma estrutura
muito descentralizada. Uma grande parte do poder sobre o trabalho operacional esta situada
na base da estrutura, partilhada com os profissionais do centro operacional. Mintzberg, refere
que, muitas vezes, cada um desses profissionais trabalha com os seus proprios utentes,
submetidos apenas ao controlo colectivo dos seus colegas, que inicialmente o formaram e o
socializaram e, dai em diante, reservam-se o direito de censurar a sua actividade no caso de
falta profissional. Este poder associado a estes profissionais tem duas origens (Mintzberg,
1995): em primeiro lugar, o seu trabalho é considerado demasiado complexo para poder ser
supervisionado por um superior hierarquico ou estandardizado pelos analistas, mas também
porque 0S Seus servigos sdo muito procurados. Esta Ultima caracteristica confere ao
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profissional uma mobilidade que lhe permite exigir uma autonomia consideravel no seu
trabalho. O profissional tende a identificar-se mais com a sua profissdo do que com a
organizacdo onde a pratica, como sdo por exemplo, o caso dos medicos, professores,

engenheiros, etc.

Neste contexto, podemos observar que a burocracia profissional apresenta um tipo de
estrutura que se afasta bastante da logica da Administracdo tradicional. Na realidade,
Mintzberg adianta que os profissionais ndo s6 controlam o seu proprio trabalho como
procuram exercer o controlo colectivo sobre as decisfes administrativas que os afectam, como
por exemplo, o recrutamento dos seus colegas ou a influéncia nas decisdes sobre as
promogcdes e a distribuicdo dos recursos. A influéncia nestas decisdes exige o controlo da
linha hierarquica da organizagéo, o que geralmente, os profissionais fazem assegurando que
0S seus membros sejam alguém “dos seus”. Para Mintzberg (1995) a burocracia profissional
apresenta frequentemente duas hierarquias paralelas, uma para os profissionais, no sentido
ascendente e que é de natureza democratica, e a outra para as fungdes de apoio logistico, no

sentido descendente e que tem a natureza de uma burocracia mecanicista.

No ambito das organizacdes publicas criadas para o desenvolvimento das politicas sociais, 0
seu modelo de governagdo, também apresenta caracteristicas especificas, que se afastam do
anterior modelo Administrativo Tradicional. Este modelo tem tendéncia a criar condicGes de
colocar em causa a linha de separacdo da politica / administracdo, baseada no principio
classico weberiano, devido a assumpcéo politica dos profissionais. Na verdade, dentro deste
modelo de governagdo, surge um novo tipo de gestor para as organizacdes publicas a que
Clarke e Newman (1997) denomina como “profissional”, ndo no sentido da profissionalizagao
da gestdo, mas sim, como a ascensdo dos profissionais a funcdo de gestdo. Neste modelo, os
profissionais no desempenho do cargo de gestores assumem um papel de grande amplitude
técnico-politica, na medida em que passa por eles, para além da conciliacdo de interesses
organizados na sociedade, também a concepcéao das politicas sociais. Segundo Rocha (2000),
a estes profissionais-gestores de topo é-lhes exigido um perfil com sensibilidade politica e

capacidade técnica.

O Estado-Providéncia, segundo Santos (1990), conseguiu criar uma imagem muito complexa
e contraditoria em relacdo a autonomia da politica e da economia. A transformagdo profunda

que o Estado-Providéncia trouxe ndo reside apenas, nem sequer predominantemente, nas
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novas fungbes que o Estado passou a desempenhar, mas sobretudo nas novas formas de
actuacdo politica e nas alteracbes que elas provocam na Administracdo Publica. As novas
despesas publicas, tanto em investimento social, como em consumo social, ndo significaram
simples dispéndios de dinheiro. Envolveram a criagdo de muitas e novas organizacGes
publicas, que regularam ou prestaram 0s novos servigcos publicos, da administracdo da
seguranca social, dos hospitais, das escolas, das universidades, do planeamento urbano, etc.
Na verdade, este processo continuo de intervencdo do Estado na sociedade civil significou,

simultaneamente, intervencgdes do Estado em si mesmo.

Esta expansdo da Administracdo Publica teve varias consequéncias (Santos, 1990): antes de
mais, tornou-se claro que a actuacdo do Estado era guiada por um interesse préprio, ndo
necessariamente um “interesse geral”, mas um interesse irredutivel a qualquer dos interesses
sectoriais em confronto na sociedade. Este interesse autdnomo teve como base social imediata
0 numero de funcionarios publicos e o nimero de organiza¢bes publicas num crescimento
continuo. De facto, todas as estatisticas disponiveis revelam uma evolucdo acentuada do
contingente da Administracdo Publica independentemente das diferentes orientacdes politico-
partidarias dos governos: em 1968, havia 196.755 efectivos, passou para 372.086 em 1979,
para 485.368 em 1988, para 682.614 em 1999 e para 716.000 em 2002. Segundo os dados de
1999, aproximadamente 62% dos efectivos estdo afectos as funcdes sociais do Estado
(educacdo, saude e seguranca social) e 20% as principais fungdes de soberania do Estado

(justica, administracdo interna, seguranca).

Particularizando o modelo da Burocracia Profissional, no ambiente da Administracdo Publica,
Rocha (2000) refere que neste tipo de organizac6es € muito dificil racionalizar a gestéo, pois
coexistem varias estruturas. A mudanca, neste modelo de Administracdo Profissional, so
acontece depois de um longo processo em que se torna necessario afrontar as organizacdes

profissionais que, de fora do sistema, imp&em a sua légica as organizagdes publicas.
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3.5.3. MODELO DA ESCOLHA PUBLICA

A grande expansdo da Administracdo Publica, no ambito do Estado Providéncia, criou
sucessivamente grandes dificuldades as financas publicas e a propria organizacdo da
governagdo. A maioria das politicas sociais ndo se limitam a transferéncias de dinheiro,
pressupem a criacdo de estruturas administrativas destinadas a sua execucdo. Esta
proliferacdo de organizacdes publicas que daqui resulta tem como por consequéncia, para
além do acréscimo da despesa publica, a dificuldade da coordenacdo central da actividade
administrativa do Estado. Assim, cada organizacdo publica tende a criar uma certa autonomia
prépria traduzida na capacidade de tornear os objectivos negociados ou que lhe sdo impostos
pelo governo, de modo a fazer aumentar o seu peso relativo no conjunto da Administragéo
Pablica.

Esta tendéncia da autonomia de muitas das organizac6es publicas, também é potenciada pelo
modo como 0s interesses sectoriais pressionam o Estado. Segundo Santos (1990), o caracter
repetitivo das solicitacGes e a organizacdo dos interesses sectoriais em associagdes e grupos
de presséo contribuem para estabelecer formas de conveniéncia e de conivéncia entre certos
interesses sectoriais e certos aparelhos politicos ou administrativos do Estado, entre
empreiteiros e o0 ministério das obras publicas e as suas estruturas administrativas, entre
construtores de auto-estradas e a administracdo central, entre investidores na producdo da
salude (ordem dos médicos, associacOes de farmacias, produtores de medicamentos e de
equipamentos clinicos) e o ministério da saude ou da seguranca social. Para este autor, estas
formas de interaccdo continuada, selectiva e privilegiada tornam ainda mais heterogénea a
actuacdo do Estado. As autonomias relativas, que se criam no interior do Estado entre os
diferentes aparelhos, atingem por vezes um tal grau, que se pode falar na existéncia de varios

micro-estados dentro do préprio Estado (Santos, 1990).

O estudo do crescimento do Estado e a compreensdo das decisdes publicas tém suscitado
muito interesse aos investigadores, o que levou ao surgimento e consolidacdo da disciplina
que se debruca especificamente sobre esses fendmenos: a Public Choice. Segundo Cruz
(1998) esta disciplina conjuga a analise econdmica com a analise das instituicdes politicas, no
sentido de apreender a racionalidade das escolhas que emergem do funcionamento do

mercado politico.
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No entanto, dentro desta &rea do conhecimento, coexistem varias perspectivas concorrentes
para explicar o funcionamento e o crescimento do sector publico. Ndo é de estranhar,
portanto, o aparecimento de varias hipoteses alternativas na explicacdo das decisfes publicas.
Uma das alternativas muito estudadas é, de facto, a hipdtese do poder de influéncia dos
grupos de interesse, principalmente um grupo que pode ser autonomizado dentro de todos 0s

outros, que ¢ constituido por “burocratas” ou “politicos”.

A teoria da Escolha Publica, ao proporcionar um enquadramento tedrico sobre a accdo
politica e burocréatica, veio contribuir, segundo Alves e Moreira (2004), para a melhor
interpretacdo das realidades empiricamente observadas, relativamente ao funcionamento dos

governos e dos aparelhos da Administragdo Publica.

Um estudo ja classico, efectuado por Niskanen (1971) desenvolveu um modelo em que afirma
que os burocratas desejam maximizar o tamanho dos seus orgamentos, o que implica que
estes sejam maiores que os desejados pela legislatura por razbes de poder e prestigio, tendo

em conta, como restricdo, no caso dos politicos, a possibilidade de ndo virem a ser reeleitos.

Trabalhos desenvolvidos por Romer e Rosenthal (1982) referem que o poder dos burocratas
tem como fontes, para além do conhecimento de informacao especial, também a possibilidade

do controlo da agenda politica; esse poder pode influenciar o resultado das decis6es publicas.

Dos diversos estudos, no ambito da teoria da Escolha Publica, ressalta a ideia de que 0s
dirigentes da Administracdo Publica parecem estar mais preocupados com a sua carreira, e 0
seu prestigio, do que propriamente com o interesse publico. E com base neste pressuposto que
0 péndulo, que oscila entre a politica / administracdo, neste modelo de governacédo, vai pesar
mais em favor do lado da politica. Pois, segundo Aucoin (1996), o conjunto de ideias que se
desenvolvem em torno da teoria da Public Choice centra-se na necessidade de restabelecer a
primazia da politica sobre a administracdo. Segundo esta teoria, 0s dirigentes da
Administracdo Publica, no ambito do modelo da Administracdo Profissional, assumiram um
poder exagerado®; portanto, o0 Modelo da Escolha Publica pretende repor esse poder a favor

dos politicos, substituindo os burocratas dos postos onde poderiam exercer poder.

% Este poder foi caricaturado e muito popularizado pela série da televisio “Sim! Sr. Ministro”.
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Nesta perspectiva, Aucoin (1996) refere a existéncia do desenvolvimento do chamado
governo de gabinete ° e da sua dindmica politico-partidaria, no sentido de assegurar que os
politicos eleitos possam exercer, efectivamente, o poder sobre as financas publicas e todo o
aparelho da Administracdo Publica. Para este autor, 0 modelo da Escolha Publica privilegia a
concentra¢do do poder na politica, através de accOes de centralizacdo, de coordenacdo e de
controlo. A centralizacdo tem sido uma das caracteristicas marcantes na reforma
administrativa, através de um estilo de lideranca politica, para manter o controlo directo sobre
as organizacdes publicas, convertendo-se, muitas vezes, em gestores dessas organizacdes. A
coordenacdo estd intimamente relacionada com a concentracdao do poder, significando que 0s
varios departamentos, agéncias e organizacgdes, fragmentaram-se. Por isso, tém de ser objecto
de uma maior coordenacdo através de varios mecanismos, designadamente, de natureza
orcamental e de intervencédo directa por assessores técnico-politicos. O controlo € outro dos
mecanismos que segue a mesma linha da concentracdo do poder nos politicos. Entre os
diversos mecanismos, destaca-se a politizacdo dos cargos dirigentes. Nalguns casos, Aucoin
(1996), refere a grande proliferacdo de cargos de confianca politica destinados a reforgar o
poder dos politicos nos cargos de maior responsabilidade. Noutros, 0 mesmo autor refere

ainda a restricdo de promocdes de funcionarios publicos, tendo em conta a adesdo partidaria.

Assim, segundo Rocha (2000), neste modelo faz sentido que os cargos dirigentes da
Administracdo Publica sejam de nomeacdo politica e tenham um comportamento politico
aferido pelo ciclo politico-economico. A influéncia maior deste modelo, da teoria da Escolha
Publica, faz-se sentir, sobretudo, na defesa de uma Administracdo Publica minimalista e de
um apelo ao maior poder a favor dos politicos, na tradicional relacdo politica / administracdo.
Nesta perspectiva, os dirigentes da Administracdo Publica respondem perante os politicos e

ndo perante os cidaddos, mesmo como clientes (Rocha, 2000).

10 “Governo de gabinete” significa reforcar o centro do poder nos gabinetes, através de uma relagio directa com
os legisladores sem passar pelos burocratas (Suleiman, 1986).
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3.5.4. MODELO DA NOVA GESTAO PUBLICA (NEW PUBLIC MANAGEMENT)

O modelo de governagdo da Nova Gestdo Publica emerge nos anos oitenta, ancorado
nas correntes de modernizacdo da gestdo empresarial, também divulgada sob a designacdo de
managerialism'!. Tendo como referéncia a gestdo empresarial privada, esta corrente
modernizadora coloca em destaque alguns principios, no sentido de reforcar o poder dos
gestores através da clarificacdo da missdo e objectivos das organizacdes publicas, e da sua
responsabilizacdo perante os clientes e dos colaboradores (Pollit, 1990). Assim, segundo este
autor, a desconcentracdo do poder é essencial para uma boa gestdo, contrariando, deste modo,

0s modelos assentes na hierarquia tradicional.

Este modelo da New Public Management ndo significa o aparecimento de ideias novas, mas
apenas preconiza a substituicdo da gestdo publica tradicional por processos e técnicas de
gestdo empresarial (Rocha, 2000).

Esta corrente tedrica da Nova Gestdo Publica (NGP) surge no panorama das reformas
administrativas e da modernizacdo como um modelo alternativo a gestdo publica tradicional.
Para Hood (2000), o aparecimento de varios movimentos de reforma e moderniza¢do, com
designacdes distintas em diferentes paises como o Project de Service em Franca, 0 Next Steps
no Reino Unido, o Public Service 2000 no Canada, o Novo Modelo de Controlo na Alemanha,
deram origem a uma etiqueta comum para universalizar a mesma filosofia de gestdo —a New
Public Management. A NGP &, assim, constituida por um corpo de conhecimentos e técnicas
de gestdo, com diversas fontes de inspiracdo, mas com uma mesma finalidade: a de promover

a eficiéncia no Sector Publico Administrativo.

Para Aucoin (1990), a escola gestionaria caracteriza-se por enquadrar 0s seguintes principios:
descentralizacdo, desregulacdo e delegacdo. O principio da descentralizacdo € crucial para a
desconcentracdo do poder, pois s0, deste modo, é que se torna possivel os gestores serem eles
proprios responsaveis pelos objectivos previamente fixados. Na defesa deste principio,
Aucoin argumenta que a descentralizacdo s6 se pode tornar efectiva se houver uma reducédo

dos niveis hierarquicos da organizacdo. Para este autor, s6 encurtando os niveis de gestao,

1 Managerialism ¢ o termo utilizado por Christopher Pollit para criticar negativamente o desajustamento da
importacao de técnicas de gestdo empresarial privada para a gestdo publica resultante.
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haver4 um maior poder concentrado nos gestores existentes e, portanto, maior capacidade de

resposta tanto para subordinados como para os clientes.

A desregulacdo € igualmente outro dos principios importantes para afirmacdo da autoridade
dos gestores. Estes devem possuir capacidade para gerirem as pessoas, e 0s demais recursos, a
fim de prosseguirem a sua misséo e atingirem 0s objectivos. Os gestores ndo devem ser
controlados de modo tdo centralizado, por estruturas funcionais com a capacidade de lhe
imporem regras e regulamentos, relativamente a gestdo dos recursos humanos e da gestdo
financeira. O pessoal da estrutura funcional central, a que Mintzberg (1995) chama de
tecnoestrutura, deve ser reduzido para se minimizar a sua interferéncia na fungdo de gestao.
Pela mesma razdo, os gestores ndo devem escudar-se atras dos mecanismos protectores, como
as regras e regulamentos, a fim de serem efectivamente responsaveis pelas suas acgdes.
Hansey e Levine (1988) chamam a atencdo de que os gestores terdo de gerir segundo critérios

de racionalidade de gestdo e ndo mediante um “livro de instrugdes”.

O terceiro principio é o da delegacdo de competéncias. Depois de clarificada a missdo e
definidos os objectivos da organizacdo, segundo a teoria de gestdo, deve competir aos
funcionarios-gestores assumirem a responsabilidade da gestdo das organizagdes publicas. Aos
politicos pertence a definicdo geral das politicas publicas, responsabilizando-se 0s gestores
pela sua implementacdo, prestando contas apenas em termos de resultados finais. Este
principio vai implicar um afastamento dos politicos em relagcdo a implementacao das politicas
publicas, ou seja, mais concretamente trata-se de criar um espago proprio, com uma delegacéo
de poderes suficientemente flexiveis para um exercicio efectivo da funcdo de gestdo das
organizacgdes publicas, a exemplo do que € a pratica no sector privado. Na perspectiva desta
escola de gestdo, fica clara a distingcdo entre a funcdo politica e a funcdo de gestdo, podendo
ter como consequéncias a substituicdo do modelo burocrético, ja que este modelo ndo se
coaduna com um amplo espaco de competéncias no ambito da gestdo. Para além disso, a
responsabilidade dos gestores também passa a ser aferida pelos clientes dos servicos publicos

e ndo reportada, a regras ou regulamentos (Rocha, 2000).

Assim, este modelo de governacdo assenta na ideia generalista das organizacdes publicas, ou
seja, parte da expériencia da gestdo empresarial, propondo para a gestdo das organizacdes
publicas aquilo que considera as boas préaticas da gestdo em qualquer tipo de organizagéo, seja
ela pablica ou privada. No @mbito desta teoria da NGP estdo agregadas varias correntes, todas
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elas de natureza gestionaria, como a TQM, a Reengenharia e a Reinvencgdo, cujos propdsitos
s&o o de se afirmarem como alternativa a governacdo Administrativa Tradicional. Todas estas
correntes partem da mesma ideia base, de que a gestdo empresarial privada é o padréo ideal

para uma boa gestéo publica.

Segundo Hood (1996), a NGP, pode ser caracterizada por defender os seguintes aspectos

(Quadro n° 24):

Quadro n° 24 - Componentes doutrinais da Nova Gestdo Publica

Doutrina

Significado

Justificacéo

Profissionalizacdo da gestdo
nas organizac@es publicas.

Gestores bem visiveis no topo
das organizacoes, com
liberdade de gerir e com poder
discricionario.

A responsabilidade  requer
concentragdo de autoridade e
ndo difusdo do poder.

Standars explicitos e medida
de performance.

Objectivos bem definidos e
mensuraveis como indicadores
de sucesso.

Responsabilidade significa
objectivos claramente
definidos; eficiéncia necessita

de atencdo aos objectivos.

Enfase no controlo de outputs

Alocacdo  de
recompensas com
performance.

recursos e
ligacdo a

Necessidade de insistir nos
resultados e ndo nos processos.

Viragem no sentido de
desagregacao das unidades do
sector publico.

Divisdo do sector publico em
unidades corporizadas,
organizadas por produtos, com
orcamentos proprios e com

Tornar as unidades capazes de
serem geridas; separar provisao
de producéo, usando contratos e
franchises dentro e fora do

privada

quanto aos salarios e duragédo
dos contratos.

negociacdo com cada uma | sector publico.
delas.
Insuflar competicdo no sector | Mudanca no  sentido de | A competicdo é a chave para
publico. contratos a prazo. baixar custos e melhorar
standards.
Insisténcia em estilos de | Mudanga dum estilo de servico | Necessidade de gerir
gestdo e praticas de gestdo | publico para o mais flexivel, | instrumentos de gestdo

empresarial ao sector publico.

Insisténcia na parciménia e
disciplina no uso de recursos.

Cortar custos, aumentar a
disciplina de trabalho.

Necessidade de verificar a
procura de recursos do sector
publico e fazer mais com
menos.

Fonte: Hood (1996) publicado em Rocha (2000).

Para Keraudren (1998), a NGP é um modelo que combina principios de gestdo moderna,
como a desconcentracdo das decisbes, a responsabilizacdo dos gestores, etc., com
ensinamentos proprios da teoria da Escolha Publica, como a privatizagdo ou a

contratualizacdo de servicos, a organizacdo da concorréncia inter-organizacional, a adopcao
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de sistemas de compensacao, na base do desempenho, tudo com o propdsito de obter menor

Estado, mas um melhor Estado.

Uma revisdo da literatura da especialidade ndo é uma tarefa facil de realizar, dada a auséncia
de uma sistematizacdo coerente do contetdo desta NGP. As ideias da NGP invocam um vasto
e disperso conjunto de conceitos, técnicas e praticas, muitas vezes de discutivel coeréncia,
mas que apesar disso, nos ultimos anos, se converteu num tema obrigatorio de discussdo, na
maioria das administracfes publicas dos paises da OCDE. Embora, ndo existindo um acordo
sobre os contetdos, nem mesmo sobre os resultados a atingir, com a introducdo da NGP, ha
uma ideia base comum que parte de uma severa critica de certos privilégios da Funcdo

Publica e da pretensdo de aproximar o modo de gestdo do publico ao privado.

e Reinvengéo da Governagéo

Dos Estados Unidos da América surge um movimento que ficou conhecido pela
“Reinven¢do” e que representa a versao americana desta escola de modernizagdao. A
Reinventing Government deve-se a Osborn e Gaebler (1992) que desenvolveram uma obra em
que fazem a defesa de dez principios considerados essenciais para uma mudanca da
Administracdo Publica. Para os autores a assumpc¢édo e implementacdo desses dez principios
provocara uma mudanca tdo radical que merecera a expressdo de “Reinven¢ao”. Estes autores
pretendem demonstrar que € possivel mudar radicalmente a Administracdo burocratica para
uma Administracdo empresarial. S&o os dez principios da Administragdo empresarial que o

Quadro n° 25, da pagina seguinte, procura ilustrar.

Na verdade, as principais caracteristicas das propostas da NGP preconizam uma importacdo
da filosofia e das técnicas de gestdo mais utilizadas nas empresas privadas, significando uma
aproximacao da esfera publica a privada e, portanto, uma tentativa de introduzir na
Administracdo Publica as mesmas condicdes de funcionamento do sector empresarial. Nesta
perspectiva, um dos temas recorrentes desta abordagem da Nova Gestdo Publica é a da
necessidade de um novo paradigma de gestdo no sentido de uma grande transformacdo das

administracdes publicas.
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Quadro n° 25 - Os dez Principios de uma Administragdo Empresarial

Administracdo Catalisadora: dirigir em vez de remar, ou seja, assegurar que seja feito ainda que
seja atraveés de terceiros;

Administracdo Pertencente a Comunidade: dar poderes a comunidade para assumirem
responsabilidades pela satisfacdo dos seus proprios interesses em vez de ser a Administracdo a
fazé-lo directamente;

Administracdo Competitiva: criar competicdo, através de incentivos de mercado, no fornecimento
de servicos publicos;

Administracdo dirigida pela Missdo: transformar as organizacGes guiadas por regras por uma
filosofia de valores, adoptando uma orientacdo estratégica;

Administracdo Orientada por Resultados: financiar resultados e ndo inputs;

Administracdo Orientada para o Cliente: satisfazer as necessidades do cliente e ndo da burocracia;
Administracdo Empresarial: ganhar e ndo gastar apenas;

Administracdo Proactiva: prevenir em vez de remediar;

Administracdo Descentralizada: passar da hierarquia a um trabalho em equipa;

Administracdo Orientada para 0 Mercado: potenciar a mudanca através do mercado.

Fonte: Osborne e Gaebler (1992)

A NGP aparece, geralmente, com uma roupagem politicamente neutra. A difusdo da sua

principal mensagem tem como filosofia de base a forte capacidade que a gestdo empresarial

tem para dar resposta aos problemas do mundo actual, designadamente, aos resultantes dos

altos custos e dos disfuncionamentos da burocracia. Esta visdo, apresentada de certo modo

como sendo asseptica e tecnocrata, tende a considerar a NGP como uma resposta instrumental

que produz uma alternativa valida ao modelo da Administracdo Tradicional de Max Weber.

Todavia, varios autores chamam a atencdo que este movimento tem como forte inspiracéo as

correntes de pensamento neoliberal e neotaylorista. Nesta perspectiva, ndo podemos ignorar

que as fontes tedricas mais proximas da NGP podem encontrar-se, principalmente, nas escolas

da Escolha Publica (Public Choice) e do Taylorismo.
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355 MODELO DA GESTAO DO VALOR PUBLICO (PUBLIC VALUE
MANAGEMENT)

Os servigcos publicos justificam a sua existéncia através do desenvolvimento de
actividades que satisfacam as necessidades colectivas, ou seja, que tenham resultados
desejados pelos cidaddos, satisfazendo o interesse publico. Na verdade, o conceito de
interesse publico é uma referéncia ideoldgica para a missdo publica, mas ndo deixa de
continuar a causar uma interpretacdo muito subjectiva que esta teoria, da Gestdo do Valor

Publico, tende a uma maior clarificacéo.

O conceito de Valor Publico (Public Value) tem como referéncia o conceito equivalente do
sector privado — a criacdo de valor para os investidores. A ideia do Valor Publico foi
desenvolvida inicialmente por Moore (1995), como forma de caracterizar a especificidade da
gestdo publica. Para este autor, o Valor Publico é o valor criado pelas organizacgdes publicas,
através da prestacdo de servicos, da aplicacdo de leis, de regulamentacGes e outras
actividades. Este valor é, nas sociedades democraticas, fundamentalmente definido pela
propria sociedade, pois sdo os cidaddos que exprimem as suas preferéncias atraves das
decisdes representadas pelo Poder Politico. Para Moore (1995), o valor acrescentado pelos
servicos publicos é a diferenca entre os beneficios recebidos e os recursos que os cidadaos
estdo dispostos a contribuir sob a forma de impostos. Esta atribuicdo de recursos tem
subjacente um contrato implicito sobre a contrapartida de Valor Publico a receber pelos
cidaddos, sendo a legitimidade dos governos, geralmente, julgada de acordo com essa

contrapartida de valor para os cidadaos.

Para Stoker (2008) esta nova corrente da Gestdo do Valor Publico é tomada como um
paradigma que possibilita dar respostas especificas aos desafios do servico publico neste
inicio do século XXI. De facto, para um conjunto de autores, cada vez mais alargado, (Moore,
1995; Stoker, 1998; Smith, 2003), esta corrente de ideias denominada de Gestdo do Valor
Pablico baseia-se na compreensdo clara de que a actividade do servigo publico é diferente do
sector privado, ou seja, o servigco publico tem uma dimensdo de gestdo que se fundamenta em

valores especificos, distintos da gestdo empresarial.

Numa perspectiva critica, compreende-se que o paradigma do New Public Management néo

tenha tido sucesso, na modernizacdo da Administracdo Publica, precisamente porque
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preconiza valores, muitos deles, contrarios a tradicional cultura do servico publico. Deste
modo, a teoria da Gestdo do Valor Publico vem colocar uma énfase naquilo que é especifico
das organizacGes de servico publico, para fazer face as exigéncias rigorosas do valor publico,
colocando a disposicdo dos gestores um conjunto de ideias e de mecanismos para identificar e
canalizar os esforgos da actividade publica.

Segundo Stoker (2008), o paradigma da Gestao do Valor Publico pode ser explicitado através
dos quatro pressupostos seguintes: a) as intervencdes publicas sdo definidas pelo Valor
Publico; b) a legitimidade, perante o alargamento dos stakeholders; ¢) uma visdo sem
preconceitos relativamente a prestacdo de servicos publicos; d) a prestacdo do servigo publico
requer processos flexiveis e baseados na aprendizagem.

e As intervencgdes publicas sdo definidas pelo Valor Publico.

Esta € uma das principais ideias-forca que fazem parte do conjunto das propostas desta
corrente teorica. Segundo Moore (1995), os gestores publicos criam valor publico, o que
significa ser diferente de alcancar apenas resultados. Para este autor, ndo € suficiente atingir

resultados € preciso demonstrar que esses resultados obtidos tém valor publico.

Afinal, que resultados sdo esses que originam valor publico? Essa é uma questdo central que
podemos encontrar resposta na obra de Cole e Partson (2006). Com efeito, estes autores
consideram subjacentes ao modelo do Valor Pablico dois conceitos essenciais na criacdo de

valor para o cidaddo: os outcomes*? e o custo-eficacia.

Os outcomes ou impactos sdo os resultados obtidos, mas um resultado final que se distingue
do output. Os outputs sdo os produtos ou servigos fornecidos, enquanto que 0s outcomes sdo
0s impactos / efeitos que esses produtos ou servigos produzem de transformacéo na sociedade.
Os bens ou servigos publicos (por exemplo: salde, seguranca publica, proteccdo social)
fornecidos aos cidaddos (outputs) representam o que foi executado ou disponibilizado por um
programa publico. Pretende-se que esses outputs provoguem efeitos / impactos de mudanca
(outcomes) na sociedade, por exemplo, mais salde, mais seguran¢a, mais proteccdo social,

etc.

12 O termo outcomes costuma ser traduzido por impactos.
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O custo-eficacia relaciona o custo com os resultados finais (outcomes). Segundo Camacho et
al. (1982), a anélise custo-eficacia (ACE) é uma técnica de apoio a deciséo publica aplicavel a
escolhas selectivas (varios projectos), mediante a aplicacdo dum critério baseado no confronto
de relagbes, entre os valores de eficacia e de custo, associados a cada objecto de escolha.

Assim, uma organizacdo cria valor publico quando produz um conjunto de impactos sociais
ou econémicos, alinhados com as prioridades e preferéncias dos cidaddos, aplicando
principios de custo-eficacia. Se existir uma melhoria dos impactos ou do custo-eficacia,
havera criagdo de valor publico. Se houver uma melhoria num dos factores em prejuizo do
outro, a organizacdo estd a fazer uma escolha entre as duas principais formas de criacdo de
valor. E claro que havendo uma reducdo do nivel de ambos os factores, repercutir-se-a
logicamente na diminuicdo do valor publico. Um dos grandes desafios que se deparam aos
gestores publicos é, precisamente, a gestdo do valor pablico, tendo em conta duas grandes
forcas de pressdo, por um lado, a necessidade de aumentar os impactos e, por outro, a

necessidade de reducao de custos.

A figura n® 17 procura mostrar a importancia do modelo da Gestdo do Valor Publico, através

da aplicacdo da relagé@o entre os dois indicadores: de resultados finais (impactos) e do custo-

eficacia.
Figura n® 17 - Modelo da Gestdo do Valor Publico
A T
OrganizagBes com
alto nivel de desempenho
Impactos | T A

Organizagdes com i
baixo nivel de desempenho |

Custo-eficacia

Fonte: adaptado de Martin e Parston (2006)
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Considerando a relacdo existente entre os impactos e o custo-eficacia, num determinado
periodo de tempo, € possivel evidenciar um percurso de desempenho organizacional, tal como

a Figura n°16 procura mostrar.

Assim, na perspectiva desta nova corrente tedrica, o fornecimento de servigos publicos, por
administracdo directa do Estado ou por adjudicacdo a organizacdes privadas, € uma opcao que
tem de ser justificada em termos de valor publico. Portanto, a questdo que este novo
paradigma coloca é a de saber se o servico publico produz resultados (impactos) sociais ou
econdmicos com valor publico. A resposta passa por uma apreciacdo que so pode ser feita no
contexto do debate e da deliberacdo. Ou seja, saber se o valor publico estd a ser alcancado
requer para além da gestdo dos indicadores (impactos e custo-eficacia) o envolvimento e a

comunicag&o entre as partes interessadas.

e A legitimidade perante o alargamento dos stakeholders:

A Administracdo Publica depende do Governo. Este detém uma legitimidade prépria que
deriva do processo eleitoral democratico. Mas, além dos governantes e dos funcionarios
publicos, a teoria da Gestdo do Valor Publico aceita a existéncia de outras reivindicacdes
validas quanto a legitimidade. Segundo Goss (2001), ha diversas fontes de legitimidade que
ndo podem ser simplesmente descartadas no ambito do sector publico, como é o caso de
parceiros privados, lideres locais, aqueles que possuem um conhecimento sobre servigos
enquanto profissionais ou utentes e aqueles que se encontram numa posicdo de avaliacdo
como auditores ou reguladores. De facto, o paradigma da Gestdo do Valor Publico assenta na
ideia de que uma decisdo sera tanto mais legitima quanto mais partes interessadas estiverem

envolvidas.

Neste contexto, Stoker (2004) chama a atencdo que ha necessidade de acontecer uma
transicdo da cultura que aceita a aquiescéncia publica na tomada de decisdo, para uma outra

cultura que espera o apoio de uma cidadania activa.

Na verdade, o que se verifica € que s6 em ocasiGes muito excepcionais acontece as pessoas
entusiasmarem-se com 0s assuntos publicos. De facto, verifica-se na actual sociedade um
desinteresse e até uma grande apatia relativamente as questdes de participacdo plblica. E

constatavel estatisticamente a baixa percentagem de participacdo dos cidadaos em geral, nos
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assuntos publicos. Para a grande maioria dos cidaddos, a Unica participacdo publica parece
fazer-se apenas de quatro em quatro anos com o processo eleitoral, embora, mesmo este, com
uma alta taxa de absentismo. Na legislacdo portuguesa é reconhecida a necessidade da
participacdo dos interessados, na gestdo publica, ndo apenas como um direito de cidadania,
mas também como modo de assegurar um processo, mais eficaz, na tomada de decisdo. Desde
0 nivel mais elevado da hierarquia da legislacdo — a Constituicdo da Republica Portuguesa
(CRP), até aos niveis de diplomas mais operacionais — como decretos-lei, regulamentos,
despachos, etc. todos eles, consagram direitos de acesso a informacédo e de participacdo dos
interessados. Salientamos, por exemplo, o Cddigo de Procedimento Administrativo (CPA)
que dispBe de alguns principios obrigatdrios para a Administracdo Publica:

- principio da colaboracdo, que se traduz na obrigacdo da Administracdo de prestar
informacao e esclarecimentos aos particulares e no apoio e estimulo as suas iniciativas e
recepcdo das suas sugestdes e informagoes;

- principio da participagdo, segundo o qual a Administracdo deve assegurar a
participacdo dos particulares e das suas associacdes, na forma das decisdes que lhes disserem

respeito.

O grande desafio deste novo paradigma da Gestdo do Valor Publico é precisamente o de
conseguir envolver as pessoas na governacdo publica. De um modo geral, hd necessidade de
reconstruir a confianga na relacdo dos cidaddos com a Administracdo Publica, sendo que a
forma mais eficaz de o fazer é através da implicacdo, por parte de cidaddos activos, nas

politicas das diversas organizac6es publicas (Stoker, 2008).

e Uma visdo sem preconceitos relativamente a prestacao de servicos publico

A prestacdo de servicos publicos de forma eficaz requer uma perspectiva aberta para
identificar o melhor fornecedor, quer ele se encontre no sector publico, no privado ou no
sector social. Para esta corrente de pensamento, ndo deve existir uma dimensdo ideoldgica na
decisdo de quem presta 0s servicos, e nenhuma virtude moral particular no facto das pessoas

receberem o seu vencimento do Estado (Stoker, 2008).

De facto, independentemente da natureza da organizag¢ao, o que Stoker (2008) considera vital
é que o fornecimento do servigo publico seja suportado por uma cultura especifica, baseada

num compromisso forte com o servico a prestar aos cidaddos e a comunidade, reforcada pela
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formac&o, pelo apoio e por sistemas que garantam a sustentabilidade da cultura de servigo e

de melhoria continua.

Nesta perspectiva, assuntos relacionados com a accountability e a contribuicdo para o bem-
estar da comunidade sdo vistos como elementos relevantes do ambiente do servigco publico
(Aldridge e Stoker, 2002).

e A prestacdo do servico publico requer processos flexiveis e baseados na

aprendizagem

Neste Modelo da Gestdo do Valor Publico os gestores tém um papel muito activo para
fazer funcionar o sistema, visto que este ndo trabalhara eficazmente se ndo houver um
permanente ajustamento. Portanto, a Gestdo do Valor Pablico exige um compromisso com
objectivos muito mais exigentes, para estes gestores publicos, do que aqueles que constituiam
os paradigmas anteriores. Os gestores tém como tarefa a coordenacédo de redes de deliberacéo
e de fornecimento de servigcos publicos, bem como, a manutencdo da eficacia do conjunto do
sistema. Porém, as questdes que se colocam face a procura do valor pablico sdo muito mais

exigentes e acarretam maiores desafios.

Segundo Dowding (2008), este paradigma defende a possibilidade de o consumidor
manifestar aos gestores publicos que expectativas tém relativamente ao tipo, nivel e qualidade
do servico publico. Contudo, esta interacgdo ndo se estabelece através dos antigos meios da
administracdo publica, desde a direccdo politica a politica eleitoral e partidaria, mas antes
através de mensagens directas comandadas pela “escolha” e “voz”. Ou seja, pela escolha
quando o consumidor se move de um fornecedor do sector publico para outro e, pela voz,
quando o consumidor faz directamente exigéncias — quer politicamente, quer de forma
privada. Portanto, hd aqui de facto uma participacdo activa, entre os cidaddos e os érgéaos de
gestdo das organizagdes. Por outro lado, admite-se a possibilidade de novas formas de

fornecer servicos publicos, abrindo novos espacos para a provisdo publica.

Na defesa deste modelo, Dowding (2008) refere que, ao permitir-se a escolha, possibilita-se
uma maior diversidade, que pode conduzir a uma maior eficiéncia: tanto eficiéncia alocativa —
na medida em que os cidadaos recebem mais daquilo que deseja — como eficiéncia produtiva,

se a concorréncia entre fornecedores privados, entre fornecedores publicos e entre
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fornecedores publicos e privados, forcar a diminuigdo de custos. Este autor, acrescenta ainda,

que esta nova realidade pressupde também, que essa possibilidade de escolha transfira

responsabilidades do Estado para os cidad&os.

E, claro que a abertura a novas possibilidades de escolha pelos cidaddos sobre os servigos

publicos, a partida, parece ser, de um modo geral, favoravel, embora seja mais facil de

implementar para alguns bens e servigos do que para outros.

Nesta perspectiva, Dowding (2008), sugere alguns critérios para auxiliar na tomada de

decisfes, relativas a oportunidade da introdugdo da escolha:

primeiro, é necessario considerar a natureza da escolha a ser oferecida. Por vezes, ao
acrescentar alternativas extra, pode-se também, excluir algumas e estas podem ser as mais

valorizadas.

segundo, a escolha do mercado, e quase mercado, tanto pode reduzir as opgdes (ja que

alguns fornecedores podem ir a faléncia), como aumenta-Ilas.

terceiro, o0 aspecto crucial da introducdo da escolha esta na implementacdo. Por exemplo:
no ambito da salde, a escolha dos pacientes deve implicar a oferta de alternativas reais
que tragam vantagens as pessoas e ndo simplesmente um menu de alternativas. Os
médicos e 0s hospitais precisam, muitas vezes, de mais tempo para dedicar aos pacientes
mais problematicos, pelo que sdo necessarios dados sobre 0s contextos sociais e médicos
dos pacientes, para avaliar resultados. De igual modo, avaliar as escolas simplesmente
com base no exame de resultados finais, sem considerar 0s contextos socioeconomicos
dos alunos, encoraja a que as escolas tentem seleccionar os melhores alunos. No ambito
do ensino, os vouchers (cheques-ensino) constituem um elemento que tem em vista
estimular a livre escolha das escolas, através do financiamento directo as familias. Neste
caso, Dowding (2008), citando Bowles e Gintis (1998), sugere um programa de vouchers
(cheques-ensino), em que o voucher tenha um valor variavel, dependendo das

caracteristicas socioeconémico do aluno e da composicao socioeconémica da escola.

Assim, esta corrente tedrica defende a introdugdo da escolha alternativa para o0s servicos

publicos, por parte dos cidaddos, mas também chama a atencdo de que ndo basta os governos

anunciarem alternativas, pois é necessario constatar se ha, efectivamente, um acrescentar de
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bem-estar pablico. De facto, dados os custos de implementacdo, pode até haver perdas de
bem-estar. A escolha tem de ser vista de forma mais ampla, em termos dos beneficios de bem-
estar que pode proporcionar, dos ganhos de eficiéncia atraves da concorréncia e informacgéo e
do sentimento de autonomia que ela pode acrescentar. Todos estes factores devem ser
encorajados, mas por outro lado devemos estar atentos aos custos que a implementacdo da
escolha acarreta. Na verdade, a possibilidade de escolha ndo é gratis e 0s seus custos devem
ser cuidadosamente examinados. No entanto, com uma analise completa e a garantia da
existéncia das pré-condicdes necessarias, a introducdo da escolha pode muito bem ser
promotora do bem-estar social nos préximos anos (Dowding, 2008).

A Gestdo do Valor Publico enfatiza o papel da reflexdo, da aprendizagem pela experiéncia e
da adaptacdo continua, requerendo um tipo de governacdo em rede, onde a adaptabilidade e a
flexibilidade s&o aspectos cruciais (Jessop, 2000; Rhodes, 1997).

Nesta perspectiva, ha necessidade de inovagdo nos sistemas de governacéo, para racionalizar
os diversos interesses das relacBes entre os varios actores, externos e internos, que se
desenvolvem num ambiente essencialmente politico e de crescente complexidade. Nas
organizagdes publicas, cada vez mais, se torna necessario integrar mais e diversos actores

num conjunto organizado e coerente, tendo em vista o desenvolvimento da missao publica.

Kooiman (2003) refere a necessidade de uma nova governacdo assente sobre a negociacéo, a
coordenacdo e procedimentos de consulta, a fim de fazer emergir consensos mais alargados

para que se possa definir, de forma despolitizada, o interesse geral.

A este proposito, Galés (2004) procura exprimir os principais tracos da governagdo (Quadro
n® 26) que, segundo o autor, tem subjacentes trés caracteristicas: a interdependéncia de
diferentes niveis de governo; a multiplicacdo de actores e de interesses organizados néo
estaticos; e a existéncia de redes mais ou menos organizadas, de subsistemas politicos e

sociais com interdependéncia multiplas.
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Quadro n° 26 — A evolugéo dos sistemas de governagao

Governacéo tradicional Governagéo negociada
Numero de actores Reduzido Alargado
Organizagéo Hierarquia — intervencéo directa Redes

Mandar fazer

Regulacdo Comando e controlo Consulta, negociagdo
Administracdo Publica Parcerias publico-privado
Redes Fechadas Abertas, diversas
Politicas publicas Rotineiras, programas, agéncias. InovacQes, aprendizagem,
instrumentos

Fonte: adaptado de Patrick Le Galés (2004)

Na verdade, o Modelo da Gestdo do Valor Publico parece corresponder as exigéncias da
turbuléncia do meio envolvente actual e das necessidades de integrar um numero mais
alargado de stakeholders, através de processos negociados. Para autores como Kelly e Muers
(2002) ou Rhodes (1997) muitos dos objectivos da Gestdo do Valor Publico podem ser

alcancados através de uma dinamica de gestao de redes.

Para Stoker (2008), 0 modelo da Gestdo do Valor Publico implica um novo perfil de gestor
que, entre outras competéncias, necessita de confiar em processos interpessoais e inter-
organizacionais, em vez da tradicional autoridade. Necessitam, também, de compreender

como enfrentar os desafios perante valores como, a eficiéncia, a accountability e a equidade.

o Para fazer face aos desafios da eficiéncia: os gestores publicos tém de procurar
envolver os cidadaos interessados num dialogo acerca das suas preferéncias, de modo a
propiciar a deliberacdo sobre as opcdes e alternativas; O paradigma da Gestdo do Valor
Publico assume que as pessoas sdo capazes de mudar de atitude; A procura da
eficiéncia implica gestores publicos que verifiguem, de forma continuada, se as

actividades desenvolvidas atendem a uma finalidade valorizada pelo publico.

o Para fazer face aos desafios da accountability: este modelo da Gestdo do Valor
Publico, defende que a accountability é conseguida pela supervisdo atenta e pela

negociacao dos objectivos; a accountability depende de uma troca complexa e continua
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entre lideranca e cidaddos e também da avaliagdo dessa lideranga; aqueles que
assumem fungdes politicas nestas circunstancias tém que ser representantes activos,
fornecendo informacdo sobre as acges (propostas) e serem sujeitos a existéncia da
accountability sobre os resultados conseguidos. A accountability pressupde, assim, a
existéncia de justificacdo e a possibilidade de ser responsabilizado.

Para fazer face aos desafios da equidade: teremos que comegar por dizer que a
equidade, para este modelo da Gestdo do Valor Publico, significa dar as pessoas a
oportunidade para ter sucesso e esperar que estes contribuam para 0 processo. Assim,
da parte dos gestores do servico publico e dos seus utentes ou clientes, a procura da
equidade envolve um compromisso moral em dois sentidos: por um lado, hd uma
énfase na oportunidade, em permitir que os individuos realizem todo o seu potencial;
por outro lado, h& uma preocupacdo com a responsabilidade civica, ou seja, um
reconhecimento de que os individuos tém obrigagGes, assim como direitos, para com
eles e para com os seus concidaddos. Para este modelo, as preocupacbes com a
equidade séo respondidas através do desenvolvimento das capacidades individuais,
para que as pessoas possam garantir 0s seus direitos e assumir as suas

responsabilidades.

Actualmente, poderd dizer-se que existem alguns sinais positivos, por parte de algumas

organizacgdes publicas, no sentido de uma aproximacao a adopc¢do do Modelo de Governacgéo

da Gestdo do Valor Publico.
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3.5. SINTESE CONCLUSIVA E HIPOTESES DE TRABALHO

Nesta Primeira Parte, dedicada ao enquadramento tedrico, procuramos percorrer as
principais teorias sobre a probleméatica da governacdo, primeiro na area empresarial, depois
no ambito dos servicos publicos. Efectuamos uma revisao bibliogréfica, a partir dos autores
da especialidade, em redor do nosso tema de estudo, e constatamos a escassez de obras e a
dificuldade de consenso na existéncia de um modelo conceptual, que sistematize e englobe
todas as vertentes do sistema de governagé&o.

A escassez de bibliografia sobre governacdo empresarial, em Portugal, € uma realidade,
embora, se verifique, nos ultimos anos, uma preocupacdo crescente pelo tema e a emergéncia
de varias obras, sobretudo, a nivel de outros paises da Europa e dos Estados Unidos. Mas,
relativamente a governagdo no ambito do sector publico, ha, de facto, uma grande caréncia de
reflexdo sobre a governacdo das organizacdes publicas, designadamente, em Portugal. Este é
um problema grave porque estd em causa o sector publico, cuja importancia e repercussoes

em todos 0s outros sectores € evidente.

De facto, partimos da ideia de que as praticas de governagdo existentes, na Administracdo
portuguesa, sdo geradoras de disfuncionamentos e de ineficacias e ineficiéncias, porque se
baseiam num modelo hibrido de teorias, algumas delas contraditorias. Este modelo resulta do
cruzamento de uma deficiente adaptacdo do Modelo Napolednico e da tentativa de
compatibilizagdo com a Burocracia Weberiana, tendo gerado uma “pseudo” burocracia, cuja

denominacao pode ser a de Modelo de Administracéo Tradicional;

Nesta perspectiva, as praticas de governacdo, que resultam deste Modelo de Administracéo
Tradicional, passaram a constituir uma fonte de conflitos, entre os principais actores, criando
uma falta de confianca que se repercute na gestdo das organizacdes publicas, através dos mais
diversos indicadores atrds descritos. Como alternativa, a0 Modelo de Administracao
Tradicional, eventualmente incoerente, surgiram, em contextos diferentes, varios movimentos
de reforma e modernizacdo que se podem classificar em quatro modelos: Administracao
Profissional, Escolha Publica, Nova Gestdo Publica e Gestdo do Valor Publico. Cada um
destes modelos de governagdo apresenta-se com um conjunto de ideias que se podem resumir

no Quadro n° 27, da pagina seguinte.
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Quadro n° 27 - Caracteristicas dos modelos de governacdo das organizagdes publicas

Modelos

Dimensoes

Administracdo
Tradicional

Administracdo
Profissional

Escolha
Publica

Nova Gestéo
Publica

Gestdo do
Valor Publico

Participacdo e

Cidadao-administrado,
limitado ao voto e a

Cidadao-utente, procura
resposta nos profissionais-

Cidadao-utente, questiona
as “falhas do Governo” e

Cidadao-cliente, estes
podem ser auscultados

Cidadao-cliente e outros
stakeholders, participacdo

papel dos pressao sobre os eleitos. gestores. desconfia do interesse guanto a sua satisfacdo. crucial e multi-facetada.
interessados publico.
Dar resposta as Influenciar a concepcao Os gestores respondem Procuram atingir metas Responder as preferéncias
Papel dos orientacdes politicas. das politicas publicas e perante os politicos e ndo | acordadas. Os gestores sdo | dos cidadaos-clientes.
gestores gerir a sua implementacdo. | aos cidadaos. responsaveis por
e resultados.
Sistema de Antiguidade e Representatividade dos Controlo politico dos Profissionalizacdo da Ha que gerir bem a
orgaos competéncia técnica no profissionais nos érgaos orgdos. Nao ha gestdo. Os gestores tém o | participacéo diversificada
acesso aos 0rgaos. de gestdo. independéncia nem direito de gerir. dos trés sectores.
neutralidade.
Integracdo hierarquica. Integracdo hierarquica. Utilizacdo o mais possivel | Ha que melhorar o servico | Papel activo na conducéo
Filosofia da dos mecanismos de ao cliente através do de redes de deliberagdo e

prestacdo de
servicos publicos

mercado.

sector privado / mercado.

de prestacdo de servicos
publicos (parcerias).

Processo de
Decisao

Centralizado

Descentralizado

Reforgo da centralizacdo

Descentralizado

Descentralizado

Cultura de
servigo publico

O sector publico tem o
monopdlio dos servigos
publicos.

Expanséo dos servigos
publicos para dar resposta
aos desafios sociais.

Perante a incerteza da
escolha colectiva o
mercado serve melhor o
interesse publico.

Percepcéo da falta de
eficiéncia do sector
publico. O quadro de
referéncia para a
modernizacao é o sector
privado.

Nenhum sector tem o
monopdlio do servico
publico. Defende-se a
op¢ao de escolha para o
cidaddo-cliente.

Fonte: elaborada a partir de Moreira (1997); Rocha (2000); Alves e Moreira (2004); Bilhim (2004); Stoker (2008).
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A conclusdo, desta Primeira Parte de enquadramento tedrico, implica um estudo sobre o que
se tera passado noutros contextos culturais e politicos e como é que, entretanto, recentemente
a Administracdo Publica se tem procurado adaptar as necessidades induzidas pelo contexto de
competicdo / cooperacdo entre paises, para responder aos desafios da globalizacdo enfrentada
pela Europa. Neste sentido, optou-se preferencialmente por estudar alguns tragos principais
dos sistemas administrativos europeus com interesse para a caracterizacdo dos modelos de
governacdo. No que respeita as novas correntes tedricas da reforma e modernizacao
administrativas, apontadas no decorrer do estudo tedrico, definiu-se uma série de
organizacOes publicas com natureza de prestacdo de servicos e com uma relativa autonomia
face ao Governo, onde mais facilmente pudessem ser testadas as influéncias dessas mesmas

correntes sobre o Modelo da Administragdo Tradicional.

Neste contexto, esta investigacdo visa obter fundamentalmente resposta aos objectivos
propostos; para tal, consideramos importante formular uma hipotese geral e quatro hipoteses

especificas:

1) Hipdtese Geral: a evolucdo da governacdo das organizacdes publicas, em Portugal,
caracteriza-se pelas tentativas de correccdo que se filiam nas diferentes teorias de
reforma e modernizacdo administrativas sem, contudo, se terem estruturado numa
l6gica coerente; ou seja, deram origem a um mix de modelos diferenciados, inspirados
pelas vérias teorias, tais como, a Administracdo Tradicional, a Administracao

Profissional, a Escolha Publica, a Nova Gestao Publica e a Gestao do Valor Publico.

2) Hipotese n°® 1: consideramos que 0 nosso sistema de Administracdo Publica é o
resultado do cruzamento de uma deficiente adaptacdo do Modelo Napolednico e da
tentativa de compatibilizacio com a Burocracia Weberiana, tendo gerado uma

“pseudo” burocracia denominada por Modelo de Administracéo Tradicional.

3) Hipotese n° 2: 0 modelo de Administracdo Tradicional ndo foi substituido na sua
totalidade. Apesar das pressdes externas, designadamente da evolucdo do papel do
Estado e da crescente exigéncia dos cidaddos, muitas das organizacdes publicas
continuam a manter o modelo de governagdo da Administracdo Tradicional. Portanto,
as tentativas de modernizagdo ndo surtiram efeito, pois, efectivamente, a mudancga néo
se efectuou em muitas das organizagOes tradicionais. De facto, apesar das pressdes
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4)

5)

externas, subsiste a imobilidade dessas organizagdes o que nos leva a acentuar que a
ndo mudanca se deve a aspectos da estrutura organizacional relacionados com um erro
fundamental do sistema de governagdo adoptado. Assim, independentemente da
actividade ou sector, a ineficacia das organizacBes publicas deve-se a um problema
essencial fundado na irracionalidade do design e composicdo dos Orgaos de
governagdo, cujo problema, tem origem na falta de separacdo das racionalidades
politica / gestionaria / técnica, no sistema de governacdo, originando uma confusdo de

papéis e de interesses conflituantes, levando a sua paralisia.

Hipdtese n° 3: a satisfacdo profissional dos RH é afectada pelas circunstancias actuais
de grande mudanca no estatuto profissional. Com efeito, depois de mais de trés dezenas
de anos de programas de mudanca, dirigidas especialmente a modernizagédo
organizacional, presumivelmente para mudar a cultura organizacional, surgiram nos
altimos anos, medidas mais directamente ligadas a mudanca no estatuto dos
funcionarios publicos. Estas medidas (por exemplo, a alteracdo do vinculo profissional,
a mudanca nas regras de aposentacdo, a alteracdo da estrutura da carreira, etc.) criaram
grande descontentamento e provocaram serios danos na motivacdo de servigo publico.
Esta situacdo, ndo exclusiva de Portugal, tem vindo a originar um grande debate a nivel
das administrac6es publicas, dos paises mais desenvolvidos, tal como se pode apreciar
num recente nimero especial, dedicado ao tema da motivacao de servigo publico e do
desempenho, na Revue International des Sciences Administratives (Hondeghem et
Perry, 2009).

Hipotese n° 4: as organizacGes publicas que funcionam na base de actividades que
requerem grandes interdependéncias, tendem a adoptar o0 modelo de governacdo da
Gestdo do Valor Pablico. A necessidade de participacdo de varios interessados, em
muitas das actividades publicas, impulsiona a constituicdo de redes que sd&o melhor
geridas através do modelo da Gestdo do Valor Pablico, pois este, é considerado mais
adequado para gerir 0s interesses conflituantes emergentes da actual sociedade de

informacao.

179



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

PARTE Il

ESTUDOS EMPIRICOS
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CAPITULO 4 - ESTUDOS EMPIRICOS SOBRE A EVOLUCAO DA
GOVERNACAO DAS ORGANIZACOES PUBLICAS EM PORTUGAL

4.1. INTRODUCAO

Este capitulo é dedicado aos estudos empiricos. Inicia-se com a descricdo da
metodologia utilizada no dmbito da investigacdo empirica, nomeadamente, a justificacdo e
explicitacdo da opc¢éo pela realizacdo de dois estudos de caso. Séo justificados e definidos os
procedimentos adoptados no método de pesquisa e a estratégia de investigacdo seguida.
Finalmente, apresentam-se os critérios da amostra, 0 processo seguido na recolha de dados,

bem como, a sua analise, para cada um dos estudos efectuados.

4.2. JUSTIFICACAO DAS OPCOES METODOLOGICAS

O objecto do presente trabalho, como ja foi referido, centra-se no estudo da evolucéo
dos modelos de governacdo das organizacGes publicas. Interessa-nos compreender qual a
evolucdo da governacdo das organizagGes publicas, em Portugal, saber quais 0S novos
modelos em emergéncia e de que maneira estes afectam a qualidade dos servicos, sendo esta,

medida pela satisfacdo dos profissionais.

Na base da concepcdo deste trabalho esta o pressuposto tedrico de que o sistema da
Administracdo portuguesa é o resultado de uma deficiente adaptacdo de varios modelos. Com
efeito, a influéncia dos modelos importados, tais como, 0 Modelo Napolednico e o Modelo
Burocratico Weberiano, foi decisiva na concep¢do dos alicerces do actual sistema
administrativo portugués. A Constituicdo liberal portuguesa de 1822, foi baseada na
Constituicdo francesa de 1791, e as reformas administrativas introduzidas no sistema de
Administracdo Publica, em 1832, por Mouzinho da Silveira, foram integralmente decalcadas
do Modelo Napolednico (Manique, 1989; Araujo, 2002). Na sequéncia destas reformas,
continuaram a seguir-se constantes alteracdes de natureza juridica, no sentido da adaptacdo do
sistema de Administracdo Publica as novas condi¢bes da sociedade portuguesa (Manigue,
1989). A Administracdo Publica portuguesa, segundo Franco (1992), teve dos anos 30 aos

anos 50, do século passado, um periodo de qualidade bastante acentuada, mas depois
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envelheceu e foi sendo atingida por todo um conjunto de medidas desconexas e sem um rumo

claro.

De facto, as correcgOes entretanto introduzidas, sobretudo, a partir dos anos 80, por via das
varias correntes da modernizacdo administrativa, de diferentes origens, também, néo
contribuiram para um funcionamento harmonioso e coerente do sistema de Administracéo
Publica. Pelo contrério, essas teorias quando agrupadas evidenciam um mix muito variado e,
por vezes, até contraditorio. Actualmente, a Administracdo PuUblica portuguesa parece
caracterizar-se, ainda, por um sistema administrativo muito centralizado, mas também, com
elementos muito heterogéneos. O sistema parece ter deixado de ser unitario, tendo-se
fragmentado, por varios e diferentes tipos de organizacdes, que passaram a actuar em meios
envolventes especificos. Esta pluralidade estrutural da Administracdo Publica e a crescente
tendéncia para uma maior interligacdo de cada unidade organizacional ao seu meio
envolvente especifico, com uma participacdo cada vez mais activa e exigente dos varios
stakeholders, tém vindo a provocar alteraces na tradicional cultura de servico publico e,
consequentemente, desajustamentos na forma de governacdo e gestdo das organizacdes

publicas.

De facto, as organizac¢Ges publicas necessitam de reflectir a mudanca, fundamentalmente a
partir do sistema de governacdo. Este deve proporcionar as condicdes basicas para que as
organizacgdes publicas prossigam com isencdo o interesse-geral, que promovam valor publico
para a sociedade, garantindo, em simultaneo, um funcionamento na base de valores como a
eficdcia e a eficiéncia, mas também, com outros valores tdo importantes como a qualidade, a

equidade, a transparéncia, a legalidade e a accountability.

Porém, antes de nos debrucarmos, em concreto, sobre a pesquisa dos modelos de governacao,
a nivel dos varios tipos de organizacdes publicas portuguesas, € Util observarmos o que se
passa a nivel das grandes tendéncias dos sistemas de Administracdo Publica, doutros paises
europeus, nomeadamente, Franca, Reino Unido, Alemanha e Suécia, além de Portugal. N&o se
trata de estudar especialmente o sistema administrativo, de cada um daqueles paises, mas sim
de nos debrucarmos sobre alguns aspectos caracterizadores da evolu¢do do seu sistema de
governacdo. Deste modo, comparamos algumas das caracteristicas dos sistemas de
governacdo dos principais sistemas europeus com o0 sistema portugués para nos ajudar a

compreender melhor as tendéncias possiveis da cultura de servigo publico. Em seguida,
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importa verificar, no ambito da Administracdo portuguesa, em relagdo a alguns tipos de
organizagdes, designadamente, aquelas cuja actividade de prestacdo de servicos ndo depende
quotidianamente de orientagdes do Poder Politico, qual a evolugdo do sistema de governacao
dessas organizacdes. Interessa-nos compreender, relativamente a essas organizagdes que, de
um modo geral, ndo estdo sujeitas ao poder de direccdo do Governo, quais 0s novos modelos

de governacao que estdo a emergir e qual o seu impacto na qualidade dos servigos.

Para que 0s objectivos enunciados sejam exequiveis e considerando que a apreciacdo das
ligacOes tedricas privilegia essencialmente variaveis de decisdo dificilmente quantificaveis,
optamos pelo método estudos de caso, por nos parecer a metodologia empirica melhor
adaptada a este tipo de abordagem (Yin, 1989). O estudo de caso é caracterizado pelo estudo
profundo e exaustivo de um ou de poucos objectos, de modo a permitir 0 seu conhecimento
amplo e detalhado (Gil, 1999) e proporciona uma visdo holistica do fenémeno. O estudo de
caso tem como principal objectivo apreender as caracteristicas e os significados dos eventos,
atraves da realizacdo de uma indagacdo em profundidade de algum aspecto particular de uma

situacdo ou de um facto especifico mais apropriado (Carvalho, 2002).

O estudo de caso é adequado quando o investigador deseja definir o sujeito da investigacao
nas suas grandes linhas antes do detalhe (Yin, 1993), o que se insere na nossa linha de
pensamento do tipo exploratério. O estudo de caso € utilizado para determinar a explicacéo
mais plausivel de um fendmeno real e para aprofundar a compreensdo dos seus factores
determinantes. Para Yin (1993) trata-se de uma metodologia de estudo empirica que investiga
fendbmenos contemporaneos em contexto de vida real, quando as fronteiras entre o0s
fendmenos a analisar e 0 contexto ndo sdo evidentes, devendo o investigador alargar o seu
horizonte temporal até compreender esse contexto, antes de se concentrar sobre o fendémeno
que estuda. No ambito desta investigacdo, trata-se de compreender um complexo processo de
relacBes que ndo serdo compreendidas completamente, se forem analisados isoladamente 0s

subsistemas aos quais elas pertencem.

O estudo de caso favorece a utilizacdo de varias fontes de informacdo, embora deva existir,
por parte do investigador, uma grande preocupacdo de validacdo no momento da analise dos
dados (Yin, 1993). Este autor aconselha, designadamente, para alcancar a maior transparéncia
nas conclusdes obtidas e possibilitar a sua validagdo por outros investigadores, que 0s

critérios de interpretacdo dos dados qualitativos sejam sempre explicitados. Na utilizagdo de
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métodos variados, 0 mesmo autor, refere a necessidade de, para além da simples descri¢do dos
instrumentos utilizados, procurar-se sistematicamente evidenciar as ligagcdes entre estes
indicadores, 0 meio envolvente e as suas mudancas. Também, a par da descricdo dos dados
objectivos, Yin, aconselha a proceder-se a uma interpretacdo das motivacdes e das atitudes
dos actores.

Neste contexto, a opcao metodoldgica pelo trabalho empirico é a da realizacdo de dois estudos
de caso: o primeiro, trata da comparacdo de alguns aspectos caracterizadores dos principais
sistemas administrativos europeus com o sistema portugués; o segundo, procura verificar que
modelos de governagdo sdo utilizados em diferentes tipos de organizacGes da Administracéo
portuguesa. Tal, como ja referimos, com esta investigacdo pretende-se estudar um fenémeno
contemporaneo dentro de um contexto de vida real, ndo sendo as fronteiras entre fendbmeno e
contexto claramente evidentes. Ou seja, a governagdo das organizacfes publicas, enquanto
fendbmeno contemporaneo que se pretende estudar, € inseparavel do contexto em que se
procura implementar, quer num plano mais restrito do sistema de governacdo, quer ao nivel
mais global do sistema administrativo a que pertence. De acordo com Yin (1989, 1993) a
escolha da realizacdo de estudos de caso € adequada para o estudo de acontecimentos
contemporaneos que, para serem compreendidos, tém de ser inseridos num contexto, podendo
ser possivel utilizar mais do que uma fonte de evidencia, e cujos comportamentos relevantes
dos seus participantes ndo podem ser manipulados pelo investigador. Também, Feagin et al.
(1991) consideram que a caracteristica fundamental dos estudos de caso € a compreensdo
global de sistemas culturais de acgdo, referindo-se estes ao conjunto de actividades inter-

relacionadas e envolvidas por actores numa situacdo social.
Assim, a estratégia de investigacdo desenvolvida assenta em dois estudos de caso, através de

dados recolhidos, por técnicas, tais como, entrevistas, documentos e a aplicacdo de

questionario.
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4.3. ESTUDO DE ALGUMAS CARACTERISTICAS DOS PRINCIPAIS
SISTEMAS ADMINISTRATIVOS EUROPEUS E SUA COMPARACAO
COM O SISTEMA PORTUGUES

Com este estudo pretendeu-se efectuar a comparacao de algumas caracteristicas relativas
aos sistemas de governacgdo, dos sistemas de administracdo publica europeus, com o sistema
portugués. Partindo da ideia de que os sistemas administrativos europeus tém vindo, na
generalidade, a experimentar um processo de fragmentacdo organizacional, pretendemos
verificar que tipo de evolucdo tem vindo a ser seguida, no que toca a aspectos, tdo
fundamentais, como (a) a estrutura territorial para se observar a tendéncia do processo de
centralizacdo / descentralizacdo; (b) o modo como se estabelece a distin¢do entre politica /
gestdo e (c) a forma como se desenvolve o exercicio do poder de coordenacéo.

Para tal, efectuou-se uma recolha de dados, na estrita medida do necessario, para se interpretar
e compreender a informacdo relativa a caracterizacdo da evolucdo dos diferentes sistemas de
governacdo e observar comparativamente 0s principais tracos culturais da Administracdo

Pablica portuguesa.

Nos trés pontos seguintes, referimo-nos a definicdo da amostra, dos procedimentos adoptados

e da analise de dados.

4.3.1.AMOSTRA

Para confirmar ou infirmar uma teoria 0 estudo de caso requer entre 3 a 10 casos,
dependendo dos objectivos da investigacdo (Yin, 1993), enquanto Eisenhardt (1986)
recomenda entre 4 a 10 bons casos. Tendo por base este referencial, foi seleccionada uma
amostra de conveniéncia, cuja dimensdo de cinco paises (Franca, Reino Unido, Alemanha,
Suécia e Portugal) resultou da aplicacdo dos critérios de selec¢do pré-estabelecidos de modo a
que as relacGes observadas entre 0s conceitos pudessem ser nitidamente acentuadas. Esta
amostra é constituida por algumas das caracteristicas dos sistemas administrativos francés,
britdnico, alemdo e sueco e portugués. A justificacdo para esta preferéncia de paises tem
subjacente alguns critérios que importa clarificar. Antes de mais, a referéncia ao sistema que

nasceu em Franga, advém da proximidade cultural e da adopcdo de determinadas
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caracteristicas que se estenderam por muitos paises continentais da Europa ocidental.
Segundo vérios autores (Manique, 1989; Amaral, 1999; Araujo, 2002), o sistema
administrativo portugués adoptou, desde 1832, este modelo, o qual também é conhecido por
sistema de administracdo executiva, ou ainda, de acordo com Loughlin e Peters (1997), por
modelo napolednico. O sistema administrativo britanico, embora originariamente diferente do
portugués, ndo deixa de ser Util a sua comparacdo, pois, além de ter exercido historicamente
alguma influéncia cultural, por se tratar da mais antiga alianca de Estado, também,
actualmente, conjuga esfor¢cos comuns de modernizacdo administrativa no @mbito da Unido
Europeia. No final da década de 80, do século passado, muitas das medidas de modernizagdo
administrativa desenvolvidas pelo Governo da Sra. Tatcher e inseridas na corrente tedrica da
New Public Management, foram adoptadas pelo sistema de Administracdo portuguesa. No
que diz respeito ao sistema administrativo da Alemanha, ndo podemos deixar de considerar a
influéncia do Modelo Burocratico de Max Weber que se divulgou por todo o mundo,
influenciando o sistema portugués. Embora, a matriz do sistema administrativo germanico
seja a mesma do sistema francés, a verdade & que a burocracia weberiana moldou e
configurou-o como uma variante especifica que, ainda hoje, mantém os seus tragos principais.
Relativamente a escolha da Administracdo Publica da Suécia, embora sob o ponto de vista
cultural ndo pareca existir tracos de afinidade, interessa-nos, porém, evidenciar as
caracteristicas da Administracdo que é considerada, pela literatura da especialidade, um

paradigma da eficiéncia pablica.

4.3.2.PROCEDIMENTOS
Com o objectivo de adquirir informacédo sobre os sistemas administrativos da Franca,
do Reino Unido, da Alemanha e da Suécia, realizamos uma recolha de dados com base no uso
da analise documental, designadamente, através de textos legais, dados estatisticos publicados
por OrganizacGes Internacionais ou, ainda, nalguns casos em obras de autores de referéncia.
Os processos usados na obtencdo da informacdo foram implementados de acordo com a

metodologia da investigacdo qualitativa (Bogdan e Bilken, 1982).

Efectuamos uma analise de conteudo aos diferentes documentos. Nos casos em que néao foi
possivel ter acesso as fontes primarias, designadamente, aos diplomas legais, utilizamos
autores de referéncia, e sintetizamos a informacdo para deduzir alguns aspectos da
caracterizacdo de cada um dos sistemas de Administracdo Publica, na estrita medida do nosso

interesse em compreender a evolugdo da governagéo.
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4.3.3.ANALISE DOS DADOS

Segundo os procedimentos sugeridos por Bogdan e Bilken (1982) efectuou-se a organizacao
dos dados por categorias. A analise dos dados dos documentos foi desenvolvida de acordo
com a prépria natureza dos documentos (legislacdo publicada, documentos oficiais,
produzidos e publicados pelo préprio governo ou pela Administracdo Publica, relatorios e
obras publicadas por organizagdes internacionais ou por autores de referéncia). O trabalho
consistiu em procurar continuamente semelhancas e diferencas, modelos e questdes de
importancia significativa. Este processo produziu diversas categorias que foram integradas e
organizadas em trés categorias principais: 1) a estrutura organica: refere-se a organizacao
estrutural da Administracdo Publica, a fim de proporcionar a compreensao da intensidade de
descentralizacdo politica e administrativa, dos elementos que compdem o sistema
administrativo; 2) o grau de separacdo entre a politica e a gestdo; 3) a principal forma de

coordenacdo seguidas em cada Administracdo Publica analisada.

e ADMINISTRACAO PUBLICA FRANCESA

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

organismos publicos.

o Administracdo do Estado

Os ministérios funcionam na dependéncia do respectivo ministro que, eventualmente, pode
ser coadjuvado por outro ministro delegado ou por um ou mais secretarios de Estado. A
organizacdo dos ministérios & complexa e algumas vezes difere de ministério para ministério.

Em primeiro lugar ha que destacar a importancia do Gabinete do Ministro que é composto por
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cerca de dez elementos de assessoria, que sdo nomeados pelo respectivo ministro, segundo
um principio de confianca politica. As funcBes deste gabinete sdo de staff, embora, nas
auséncias do ministro, seja o director do gabinete que o substitui na direccdo do ministério.
Dependendo do ministro, ha Secretarias de Estado que tém a responsabilidade de dirigir e
coordenar as actuacOes das direccdes-gerais. Estas representam as unidades basicas da
estrutura dos ministérios, as quais tanto podem depender das Secretarias de Estado, ou
directamente do ministro. As organizacbes pertencentes ao Estado sdo geralmente
estruturadas em dois tipos de entidades: os servigos centrais e o0s servigos periféricos. Os
primeiros coordenam e definem as grandes orientacdes, 0s segundos aplicam no terreno as

politicas nacionais.

o Administracdo Regional e Local

No ambito regional e local, a Administragdo Publica francesa é composta por trés niveis: a
regido, o departamento e 0 municipio. As 26 regides existentes foram criadas e organizadas
em 1972, sendo 22 situadas no territorio europeu e 4 nos territorios ultramarinos (Guadalupe,
Guiana, Martinica e Reunido). Dez anos depois, as regides foram objecto de uma reforma
profunda, que lhes proporcionou um estatuto de verdadeiras colectividades territoriais,
dotando-as de vastos poderes e de um o6rgao de administracdo - Conselho Regional - eleito
por sufragio directo e universal. O Conselho Regional elege o presidente, os vice-presidentes
e 0s restantes membros para formar a Comissdo permanente. As regides possuem ainda um

Conselho Consultivo de natureza econdmico-social, ndo eleito.

As regibes dispdbem de atribuicbes nos dominios do ensino profissional e secundario
(competindo-lhe a criacdo, manutencao e gestdo das escolas dos trés altimos anos do ensino
secundario), do ordenamento do territorio e urbanismo, do desenvolvimento econémico e

apoio as PME, dos transportes, portos e vias fluviais.

Relativamente aos departamentos, o territrio esta dividido em 100. Estes possuem um 6rgao
— Conselho Geral — eleito por sufragio directo, o qual por sua vez elege um presidente. A
cidade de Paris constitui uma excep¢do, pois é simultaneamente um municipio e um

departamento, sendo estas funcdes desempenhadas pelas instituicbes municipais.

No que diz respeito as atribuicdes dos departamentos, compete-lhes, designadamente, a gestéo

dos beneficios no ambito da seguranca social e da salde, o exercicio de competéncias no
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dominio dos transportes publicos e do ensino, incumbindo-lhes a criagdo, manutencéo e

gestdo das escolas referentes aos quatro primeiros anos do ensino secundario.

As comunas (municipios) séo cerca de 36.772. A maioria dos municipios tem caracteristicas
rurais, pois somente 2% possuem mais de 10.000 habitantes, representando 50 % da
populacéo total. Como 6rgéos, tém o Conselho Municipal e o seu Presidente. Os municipios
dispdem de atribuicBes nos seguintes dominios: planeamento urbanistico, infra-estruturas e
habitacdo social, servi¢os publicos locais de abastecimento de agua e electricidade, recolha e
tratamento de residuos, transportes publicos, cultura, policia municipal, apoio ao emprego e as
empresas, servicos de salde e ac¢do social, sendo ainda responsaveis, na area da educacao,

pela construcdo e manutencgdo das escolas do ensino primario.

Em cada Regido e Departamento, a representacdo do Estado estd a cargo de um funcionario
(Prefeito) nomeado pelo governo, ao qual compete a coordenacdo dos servigos
desconcentrados da Administragdo Central, no respectivo ambito territorial. Nos municipios,
0 Estado é representado pelo Presidente eleito pelo Conselho Municipal, que dispde de
poderes de manutencdo da ordem publica, sendo também responsavel pela investigacéo

criminal e registo civil.

o Estratégias de modernizagéo

Quadro n° 28 - Principais estratégias de modernizacao adoptadas na Administracdo francesa

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

Estabelecimento de alguns principios sobre a gestdo de recursos humanos, finangas, gestdo
por objectivos e resultados;

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

Fonte: OCDE (1997); OCDE (2004).
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. ADMINISTRAQAO PUBLICA DO REINO UNIDO

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

cidadaos.

O sistema politico institucionalizado caracteriza-se essencialmente por uma grande
estabilidade. Muitas das instituicbes do Estado (Coroa, Camara dos Comuns, Camara dos
Lordes) preservam de maneira especial as suas tradi¢cfes, havendo, no entanto, uma

preocupacao pela evolucdo sem necessidade de revolugdes ao longo dos ltimos oito séculos.

Vejamos, em seguida, a estrutura da Administracdo Publica e a respectiva composicdo

organizada pelos niveis central, regional e local.

o Departamentos Ministeriais

O Primeiro-ministro é formalmente nomeado pelo Monarca. O Primeiro-ministro
nomeia 0s ministros e preside as reunides do Conselho de Ministros. O gabinete do Primeiro-
ministro é constituido por cerca de 80 pessoas, sendo a maioria dos quais funcionarios
publicos de carreira. Este gabinete tem como missdo principal assessorar a organizacdo da
agenda politica do Primeiro-ministro. O Conselho de Ministros € um comité de ministros
principais, cujo nimero pode variar até ao maximo de 22. Os ministros no RU tém diferentes
designacdes e fungbes. HaA ministros que ndo sao membros do Conselho, mas que podem ser
convidados a participar nas reunides que tratem de assuntos relativos ao seu ministério.
Alguns tém designacdes tradicionais, tais como, Chanceler do Tesouro (Financas), o lorde
Chanceler (Justica). Ha secretérios de estado para a Escocia, Irlanda do Norte e Pais de Gales.
Os departamentos sectoriais sdo: o tesouro; estrangeiros e comunidade; interior; educacdo e

emprego; saude; cultura, comunicacdo social e desporto; desenvolvimento internacional;
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seguranga social; agricultura, pescas e alimentacdo; comércio e inddstria. A maioria de cada
um dos grandes ministérios (os doze atras mencionados) tém como responsavel um ministro
que pertence ao Conselho de Ministros e podem ter juniors ministers!, com funcdes de
assessoria, ou até como responsaveis de areas especificas no ambito do departamento

ministerial.

Actualmente, os departamentos ministeriais podem ser caracterizados pelo seu reduzido
tamanho e pela sua fragmentacdo. Apenas cerca de 10% do total dos funcionarios publicos
estdo afectos aos departamentos centrais, estando os restantes distribuidos pelas agéncias e
quangos (organizacBes semi-publicas quase auténomas). O processo de fragmentacdo da
Administragdo resultou da transformacdo dos ministérios tradicionais numa divisao funcional
em trés grupos: ministerios que planeiam e programam, agéncias executivas e organizacgoes
privadas que prestam servico publico e, por ultimo, agéncias reguladoras que controlam. A
provisdo dos servicos publicos € actualmente desenvolvida de forma mista, ou seja, parece
funcionar sob a forma da filosofia de rede, onde interagem vérios tipos de organizagdes
publicas, do terceiro sector e privadas. Esta diversificacdo tem provocado naturalmente
problemas de coordenacdo, parecendo indicar que as solugbes encontradas pela
Administracdo britanica ja ndo se situam na base da coordenagdo hierarquica, mas sim no

ambito da governacdo pelo mercado e por redes.

o Agéncias Publicas

As agéncias executivas sdo consideradas unidades organizacionais com bastante autonomia,
embora fagcam parte da Administracdo Central, dependendo do respectivo ministro a quem
tem de prestar contas. O ministro estabelece os objectivos para a agéncia e esta é dotada dos
recursos necessarios para realizar as tarefas. Porém, o director executivo possui uma margem
de autonomia bastante razodvel na gestdo dos recursos de acordo com o plano apresentado
previamente ao respectivo ministro. O Quadro n° 29 procura traduzir a atribuicdo de papéis

para cada um dos responsaveis, segundo a analise de Phippard (1993).

1 Os juniors ministers sdo elementos pertencentes a juventude partidaria do partido do governo que estao em
formacdao para mais tarde ocuparem lugares politicos de maior relevancia.
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Quadro n° 29 Os papéis do ministro e do director executivo da agéncia

Papel do ministro Papel do director executivo

Estabelece a finalidade e objectivos;
Define a relacdo e a prestacdo de contas;
Define o financiamento;

Define as Auditorias, e avaliacao;
Aprova o pessoal, salarios e formagéo;
Nomeia o director executivo;

Efectua delegacdo de competéncias;
Aprova planos / orgamentos / metas;
Negoceia recursos;

Acompanha e avalia os resultados.

Selecciona o pessoal;

Efectua a gestdo do dia-a-dia;
Propde planos, orgamentos e metas;
Aplica os recursos;

Informa sobre os resultados.

Fonte: Phippard (1993).

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

Publicas.

o Administracdo Regional e Local

No ambito da Administragdo Regional e Local, as entidades publicas distribuem-se
nalguns casos por dois, noutros por trés niveis. O primeiro, é constituido pelos condados
(counties), embora na Escocia se denominem regibes. Este nivel, € responsavel pelo
desenvolvimento dos servi¢os publicos, com maior peso financeiro, designadamente, a
educacdo e os servicos sociais. O segundo nivel é formado pelos distritos (districts) que
podem ser metropolitanos e ndo metropolitanos. Por razdes historicas, alguns deles podem
tomar a designacao da cidade ou de municipio (boroughs). O distrito pode ndo coincidir com
uma s6 cidade pois pode agrupar varias outras. Sdo os distritos que sdo responsaveis pelos
servicos publicos mais ligados as necessidades locais. Em Londres existe uma éarea
metropolitana cujo responsavel politico foi eleito, pela primeira vez, no ano de 2000. Nas

zonas nao metropolitanas da Gra-Bretanha existe um terceiro nivel formado pelas paréquias
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(parishes), na Inglaterra os “povos” e em Gales e na Escécia sdo os concelhos (community

councils).

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

dotadas de uma maior autonomia através da criagdo de governos proprios.

o Estratégias de modernizacdo da Administracdo do Reino Unido

Quadro n°30 - Principais estratégias de modernizacdo na Administracdo do Reino Unido

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

parlamento;

Na funcdo publica, o programa Nex Steps foi concebido para desenvolver e implementar

novas formas de governacao e prestacdo de melhores servicos (qualidade) aos cidadaos;

Criacdo progressiva de agéncias para desenvolverem funces executivas anteriormente

prestadas pelos departamentos ministeriais;

Programa de privatizacoes;

Enfase na prestacdo de servicos com qualidade ao cliente

Maior e mais transparéncia de informacao

Competicdo e contratacdo de servicos fora da Administracao

Fonte: OCDE (1997); OCDE (2004).

O Reino Unido é um Estado unitario que foi sujeito a varios processos de modernizacao
administrativa que parecem ter resultado numa grande fragmentacdo da Administracdo
Publica. No ambito organizacional, transitou-se de um sistema unitario de Administracdo

Publica de prestacdo directa de servicos, para uma prestacdo mista, atraves de varios tipos de
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organizagdes: agéncias autonomas; quangos (organiza¢des semi-publicas quase autbnomas);
empresas e organizagfes sociais. Esta prestacdo mista de servi¢os publicos, também se
desenvolveu a nivel local. Ao mesmo tempo que se reduziram o nimero de municipios e
condados, foram criados ao nivel regional os governos regionais de Gales, Escécia e Irlanda
do Norte. No ambito de toda a probleméatica de modernizacdo, desenvolveram-se Varios
programas de privatizacdo e da introducdo de medidas de maior eficiéncia, designadamente,
através da adopcéo de técnicas de gestdo empresarial privada.

e ADMINISTRACAO PUBLICA ALEMA

O governo federal é dirigido por um Chanceler federal que se caracteriza, com muita
diferenca dos modelos francés ou do Reino Unido, por uma relativa auséncia de poder
hierarquico, como chefe do governo, sobre os ministros. Compete ao Chanceler escolher e
propor para nomeacdo (pelo Presidente da Republica) os varios ministros, mas uma vez em
exercicio de fungdes, os ministros dispdem de uma grande margem de autonomia. A
Chancelaria federal € um 6rgdo composto por mais ou menos 500 efectivos, que trabalham a
informacao para apoio a decisdo do chanceler e auxiliam-no nas tarefas de coordenacéo.
Nesta estrutura, também ha um servico de imprensa e de informacdo do Governo federal
(equivalente ao porta-voz do Governo), onde se planeia e governa todo um sistema de
informacdo do governo: os dados importantes relativos a cada projecto a desenvolver pelos
varios ministérios s&o comunicados a Chancelaria. Todos 0s ministérios tém acesso a estes
dados. Quanto aos servicos transversais, pertence ao Ministério do Interior a gestdo dos
recursos humanos e a gestdo das novas tecnologias de informacédo e comunicacdo, enquanto a

gestdo dos recursos financeiros, € da responsabilidade do Ministério das Financas.

O Governo federal € normalmente organizado em 18 ministérios, cuja lideranca pertence a
cada um dos ministros que, por sua vez, é coadjuvado por secretérios de Estado (geralmente,
entre um a trés). A unidade basica da Administragdo Publica é o “servi¢o”. No maximo seis
servicos constituem uma subdireccdo-geral; estas subdireccbes agrupam-se em direcgdes-
gerais, que funcionam na dependéncia de cada secretario de Estado. O secretario de Estado e
o director-geral podem ser funcionérios ou politicos, pois tratam-se de cargos de nomeacéo

discriciondria, cuja caracteristica principal é a de cessarem fung¢bes a todo o tempo, por
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decisdo do ministro. Todos os outros cargos, inferiores a director-geral, ou sejam, 0s
subdirectores-gerais e 0s chefes de divisdo, sdo de natureza profissional, ocupados por

funcionarios publicos, cuja promogdo assenta em critérios de mérito.

A Alemanha tem uma organizagdo administrativa que se articula em trés niveis: o Estado
Federado (Land), o Distrito (Kreise) e 0 Municipio (Gemeinde). Cada um destes niveis tem
uma grande autonomia e é responsavel, relativamente as tarefas que lhe estdo definidas

constitucionalmente.

o Estados Federados (Lander)

A Republica Federal da Alemanha é constituida por 16 Estados Federados (os Lander): 11
existem desde 1945 e os outros 5 foram constituidos em 1990, com a unido do territorio da
antiga Republica Democratica Alemd. Cada Estado Federado dispde da sua propria
Constituicdo e de atribuicOes especificas, que incluem poder legislativo, administrativo e

jurisdicional, podendo celebrar tratados com paises estrangeiros.

Os lander sdo bastante diferentes, quer pelas dimensdes territoriais, quer pelo seu peso
politico. Cada land tem um Parlamento, um Governo e a sua Administracdo Publica. Cada
land possui um Primeiro-Ministro e respectivo gabinete, normalmente tem cerca de dez
ministérios e tem competéncias para organizar a sua propria Administracdo Publica. Na
maioria dos lander, o aparelho administrativo estd organizado em trés niveis. Um nivel
superior, que depende directamente dos ministérios, assumindo o tipo de fungdes de
concepcao e coordenacdo; a nivel intermédio, desempenhando fungbes correspondentes a um
distrito do land, no entanto, ndo existem nos lander de reduzidas dimensées. Num terceiro
nivel, é constituido por instituicbes de prestacdo de servicos, das proprias necessidades do

Land (servicos de saude, servicos de infra-estruturas publicas, etc).

o Administracdo Regional e Local

A Administracdo Regional e Local esta organizada em dois niveis: os distritos (Kreise), e 0s
municipios (Gemeinde). Os distritos sdo agrupamentos regionais de municipios. Existem 323
distritos e 16.071 municipios. Estes dois niveis funcionam segundo o principio da
subsidiariedade, que implica a responsabilidade de se solucionar os assuntos locais ao nivel
dos municipios; mas quando este ndo consegue fazé-lo é ao distrito que passa a competir

essas responsabilidades. As grandes cidades (ha 115 que possuem mais de 100.000
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habitantes) ndo dependem do distrito, sendo dotadas de grande autonomia, e assumem todas

as competéncias dos dois niveis da Administracdo Regional e Local.

A organizacdo dos municipios € muito variavel, pois os lander tém liberdade para definir a
estrutura organizativa no ambito dos respectivos territérios. O Presidente do municipio pode
ser eleito directa ou indirectamente segundo as normas de cada land onde estd inserido o
municipio. Estes, gerem varios servigcos publicos como sdo, 0s servigos sociais locais, 0
fornecimento de agua e gas, transportes locais, etc. Além das suas préprias fungdes, 0s
municipios aplicam a legislacdo federal e a legislagdo do land. O financiamento dos
municipios é proveniente dos impostos locais (impostos sobre iméveis e sobre 0s negocios) e
15 % do imposto sobre o rendimento, além dos subsidios e transferéncias por parte dos
lander.

o Estratégias de modernizagéo

Quadro n° 31 - Principais estratégias de modernizacdo adoptadas na Administracdo Alema

Transferéncia de recursos humanos da Administracdo central para outros niveis mais

operacionais;

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

Privatizacdo de servicos e implementacdo do outsoursing;

Aumento de fiscalizacdo da administracéo fiscal,

Fonte: OCDE (1997) e OCDE (2004)

e ADMINISTRACAO PUBLICA DA SUECIA

Em termos relativos, a Suécia possui 0 maior sector publico do mundo ocidental. A Suécia
distancia-se bastante, em relacdo a muitos outros paises desenvolvidos, pelos seus ja
tradicionais servicos e prestacdes sociais, que sdo inteiramente prestados por organizacdes

publicas, completamente financiadas pelos impostos pagos por todos os cidadaos.

O Sector Publico sueco esta organizado em trés niveis de administracdo: central, regional e
local. O nivel central é constituido pelos departamentos ministeriais, as agéncias e as

empresas publicas. O nivel regional — nivel territorial intermédio — é composto por dois tipos

196




Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

de entidades publicas: os conselhos de distrito e a administracdo distrital. Relativamente ao

nivel local, este é constituido pelos municipios.

o Departamentos ministeriais

Na Suécia, os departamentos ministeriais sdo unidades organizacionais relativamente
pequenas. O nimero de funcionarios publicos afectos a cada departamento pode variar entre
50 a 300 pessoas no maximo. Em 1999, o governo sueco estava organizado em treze
departamentos ministeriais, embora existissem dezoito ministros, pois ha departamentos
ministeriais que podem repartir-se em funcbes que vao para além da responsabilidade de dois
ou mais ministros. No ano de 2001 o governo reduziu para dez os departamentos ministeriais.
O Quadro n° 32 indica-nos a evolugdo do numero de funcionarios, mas &, sobretudo,
ilustrativo em relacdo ao proposito do modelo sueco, ou seja, manter um namero restrito de
funcionarios a nivel central, de apoio a decisdo politica, e desconcentrar 0 mais possivel a

execucdo das politicas publicas nas agéncias independentes.

Quadro n° 32 - Pessoal afecto aos Departamentos Ministeriais

Ano N2 de funcionarios
1956 575
1973 1345
1982 2020
1991 1835

Fonte: Dahlberg (1994)

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

base do mérito do desempenho.
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Os ministros apenas adoptam decisGes individuais em matérias de organizagdo do seu
departamento, porque as decisdes relacionadas com os programas publicos sdo sempre
tomada em conjunto no seio do governo. Portanto, a preparacdo, o planeamento e a
coordenacdo dos assuntos de interesse geral, realizam-se de forma colectiva pelo governo. Se
algum dos ministros adoptar decisdes sem 0 consentimento escrito dos colegas coloca em
risco a continuidade do seu cargo, ou seja, ndo existe responsabilidade ministerial individual
(Larsson, 2001).

Para a coordenacdo do sistema, 0 Primeiro-Ministro dispde de um gabinete com cerca de 40
pessoas. Este gabinete ndo tem o proposito de acompanhar ou monitorizar o trabalho que se
desenvolve nas agéncias, nem se imiscui nas tarefas de implementacdo das politicas, como
consequéncia da separacdo entre as decisdes politicas e a sua implementacdo pratica. Os
membros do gabinete do Primeiro-Ministro sdo nomeados pelo proprio, com base em critérios
politicos, e cessam a actividade em simultaneo com o do seu titular. E a partir deste gabinete
que se efectua a monitorizacdo da actividade dos ministérios e se desenvolve a coordenacéo
das relacbes com os partidos politicos que formam a coligacdo governamental (Larsson,
2001).

Para além das reunides ministeriais de preparacdo e aprovacdo de diplomas legais, a Suécia
diferencia-se dos outros sistemas administrativos na pratica das suas relacdes
interministeriais. Na verdade, as comissdes interministeriais sao substituidas normalmente por
comissdes de peritos, que estudam os temas interdepartamentais. Estas comissdes de peritos
podem ser formadas por parlamentares, funcionarios das agéncias e consultores privados.
Para controlo destas comissdes o governo elabora um documento base com as principais
instrucdes e os limites, dentro dos quais a comissdo pode encontrar e propor solucdes. Na
redaccdo destas instrucdes, participa um alto funcionario que, por sua vez, também participa
nos trabalhos da comissado, sendo considerado “os olhos e ouvidos do ministro”. Desta forma,
0 governo controla o processo, tentando alinhar os seus resultados com a politica
governamental. Os documentos elaborados nestas comissfes sdo transmitidos as respectivas
agéncias publicas, para estas incorporarem as modificacGes oportunas. Os cidaddos também
podem elaborar observacdes a titulo individual. Toda a documentacdo que se gera, na fase de
estudo, pode servir para suportar a decisdo governamental ou para elaboracdo de propostas

legais (Statskontoret, 1998). As comissdes de peritos constituem, assim, um dos elementos
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participativos do modo como se elaboram as politicas publicas, no &mbito do sistema

administrativo sueco.

o Agéncias Publicas

O governo encarrega-se de promover o planeamento e a elaboragdo dos programas
publicos, enquanto que a sua implementacdo pratica € uma actividade das agéncias. Existem
cerca de 300 agéncias publicas, onde trabalham um niimero préximo das 160.000 pessoas.

A Figura n°® 18 - procura ilustrar a relagdo entre o Governo e a agéncia. Pertence ao
governo a designacdo do director-geral da agéncia. Ao lado do director-geral existe um
Conselho Geral constituido por pessoas independentes da gestdo da agéncia. O director-geral
é normalmente o presidente desse Conselho. Normalmente, apontam-se trés motivos para a
existéncia deste Conselho: primeiro, a necessidade da agéncia ter acesso a conhecimentos
especializados de diversos peritos; segundo, 0s representantes dos grupos de interesse,
afectados pela actividade da agéncia, devem ter oportunidade de expressar 0 seu ponto de
vista e participar nas decisdes; a terceira razdo reside na maior influéncia e controlo sobre a

Administracdo por parte dos cidad&os.

Figura n® 18- A relagdo governo / agéncia

[ Governo ]

A 4

| Director-geral

'

Subdirector-geral

Fonte: elaborado a partir de Dahlberg (1994).

Uma das questdes que se pode colocar é a de saber em que qualidade esses cidaddos sdo

representados, ou seja, quem sdo os membros desse Conselho? Na grande maioria sao
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politicos, muitos deles representantes do nivel regional e local. Essa representacdo esta
relacionada com os interesses implicados no objecto da agéncia: sindicatos, empresarios,
diferentes sectores industriais, etc. Também é costume integrarem estes conselhos um bom
namero de académicos e peritos nas varias matérias de interesse da agéncia. O Conselho da
agéncia s6 toma decisdes sobre matérias muito determinadas, designadamente, sobre o plano
e orgcamento e, em geral, acompanha e examina a actividade da agéncia de maneira a verificar

se ela é eficaz e em conformidade com a misséo estabelecida (Dahlberg, 1994).

As agéncias dependem formalmente do governo, embora possuam uma ampla margem de
autonomia de gestdo. As agéncias possuem plena responsabilidade para poderem definir as
suas politicas de pessoal, da sua gestdo financeira e, em grande medida, dos seus
investimentos. Podem, igualmente, determinar a sua estrutura organica, escolher os seus
métodos de trabalho e estabelecer a combinacéo de inputs de producdo que melhor se adapte
as suas actividades. Como ja se referiu, € 0 Governo que escolhe e nomeia o director-geral da
agéncia, pertencendo a este efectuar a proposta de nomeacdo dos restantes dirigentes. Todo o

restante pessoal é recrutado e seleccionado pela propria agéncia.

Na verdade, a Constituicdo ndo permite as relagcdes formais entre 0s ministros e as agéncias,
pois as agéncias apenas dependem do governo, na qualidade de 6rgéo colectivo. Em resultado
desta separacéo téo rigida, 0os ministros ndo sao responsaveis pela interpretacdo da lei que os

funcionarios das agéncias realizam.

N&o obstante esta formalizacdo da independéncia das agéncias, na sua relacdo com os
ministros, 0s contactos informais e os instrumentos indirectos de controlo governamental
sobre a actividade das agéncias, constituem uma pratica quotidiana. Na verdade, as fases da
preparacdo das decisbes e da sua implementacdo obrigam, naturalmente, a uma necessaria
interdependéncia entre o 6rgdo politico e o 6rgdo executivo da agéncia. Portanto, ainda que
seja de forma informal, o governo dispde de varios instrumentos para controlar as agéncias

publicas:
a) Em primeiro lugar, o governo pode redigir directrizes sobre 0 modo como se deve

interpretar as disposicdes legais;

b) O governo também pode elaborar instrugdes detalhadas sobre a utilizacdo dos

fundos publicos;
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c) Um outro instrumento fundamental é a designacdo do responsavel maximo da
agéncia (director-geral). Cada uma das agéncias possui um director-geral nomeado
por um periodo de 6 anos, sendo ele o responsavel maximo pelas actividades da
agéncia. Tendo em conta que 0 mandato dos governos é de quatro anos, torna-se
possivel que um director-geral de uma agéncia trabalhe com governos diferentes.
Regra geral, um director-geral ndo pode ocupar o cargo para além de dois
mandatos de 6 anos. Na base da preservacdo do principio de que se deve manter a
separacdo de actividades politica / administracdo o director-geral ndo tem
obrigacdo de demitir-se, com a entrada de um novo governo, seja ele maioritario
ou ndo. Porém, se um director-geral é acusado de méa gestdo e perde a confianca do
governo, entdo pode ser afastado do seu cargo.

Ora, sendo as agéncias publicas independentes hierarquicamente do ministro, como € que
funcionam os mecanismos de responsabilidade? A Constituicdo sueca ndo permite aos
ministros nem ao proprio Parlamento exercer um controlo directo sobre a actividade das
agéncias. Segundo, adianta Ziller (2001) pertence a0 Ombudsman ? exercer um papel muito
importante, com grande influéncia politica e social, delegada pelo Parlamento. Enquanto,
aquele o6rgdo se encarrega de fazer respeitar o principio da transparéncia da Administracéo
Pablica, perante todos os cidaddos, por outro lado, perante os tribunais, os funcionarios sao

criminalmente responsaveis pelas suas acgoes.

As agéncias também funcionam como mecanismos de coordenacdo, designadamente, as
agéncias com funcdes de avaliagdo, como por exemplo, a Agéncia Sueca de Gestdo
Financeira. Estas agéncias de avaliacdo controlam o cumprimento de objectivos de outras
agéncias. Dado que o sistema sueco se baseia, em absoluto, no principio de transparéncia, 0s
documentos das agéncias destinados ao Governo e ao Parlamento sdo publicos praticamente
desde o momento em que sdo elaborados, por isso, servem ndo apenas para a agéncia que 0s
avalia, mas também para as restantes partes, em virtude da existéncia de uma certa

homogeneidade nas praticas de gestdo.

2 Pode traduzir-se por “Provedor do cidaddo”. Trata-se de um 6rgdo com amplos poderes, com fungdes de
fiscalizagdo / controlo.
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o Administragdo Regional e local

O nivel regional é governado por politicos eleitos, cujas fun¢bes principais sdo o planeamento
e promocdo regional, a gestdo dos cuidados de saude, os transportes publicos e comunicagdes,
a distribuicdo de energia, as estradas, 0s parques, a assistencia social, a educacao e a cultura.
Paralelamente, a estes, existem o0s servicos administrativos (Administragdo Distrital)

dependentes do Estado, com uma fraca autonomia de decisao.

A nivel local existem 0s municipios que se caracterizam tradicionalmente por uma grande
autonomia. Cerca de 75 % da actividade dos municipios é financiada por impostos criados a
nivel local. As transferéncias financeiras do governo cobrem os restantes 25 % das

necessidades dos municipios.

No periodo de 1960 a 1975, depois de um longo debate, cujo tema forte se situou em torno da
defesa do equilibrio entre a democracia e a eficiéncia, 0 niUmero de municipios baixou de
2000 para 280. O motivo principal desta fusédo de municipios deveu-se a necessidade de criar
unidades administrativas, que apresentassem uma dimensdo suficiente, para se poderem
implementar reformas nos sectores do ensino e da seguranca social. A provisdo dos servicos
sociais é uma funcdo dos municipios e ndo do Estado. O mesmo acontece, por exemplo, com
0 ensino obrigatorio, o ensino secundario e o ensino de adultos. Nos ultimos anos, 0S
municipios, em matérias do urbanismo e conservacdo da natureza, tem vindo a assumir um
papel relevante. Esta descentralizacdo tem tido repercussdes em todo o sector publico sueco.
Antes de mais, verificou-se uma acentuada reducdo do controlo por parte do Estado nos

municipios, e um consequente alargamento da margem de manobra para as iniciativas locais.

e Estratégias de modernizacéao

Quadro n°33- Principais estratégias de modernizacdo na Administracdo da Suécia

Esforcos de tornar o sector publico mais eficiente;

Reorganizacao do processo e formas de orgcamentacdo;

Programa de ajustamento e emagrecimento da Administracdo Publica;

Diminuicdo da despesa publica como estratégia de longo prazo.

Fonte: OCDE (1997); OCDE (2004)
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e ADMINISTRACAO PORTUGUESA

Actualmente, em termos de andlise, s6 por comodidade de linguagem se pode falar no
singular em Administracdo Publica porque, na verdade, o que se pode constatar € a existéncia
de vaérias administragdes publicas, alids, tal, como se passa nas restantes administraces
europeias analisadas. Ha uma enorme constelacdo de administracGes publicas, ou seja,
milhares de organizacGes, embora todas elas pertengam ao mesmo sistema de Administracéo
Publica. Esta é, de facto, uma macro-organizagdo que actua através de um conjunto de
instituicbes e organizacdes dotadas de meios cedidos pela sociedade, a fim de realizar
objectivos que esta considera necessarios. Nesta perspectiva, depreende-se que as
organizacOes que fazem parte da Administracdo Publica, por um lado, realizam propésitos
destinados a satisfazer necessidades colectivas, a nivel da Constituicdo, por leis e pelo
processo politico e, por outro lado, sdo dotadas de poderes especificos, de natureza publica,
resultantes da autoridade que a sociedade deposita no Estado para satisfazer essas

necessidades.

Em Portugal, a organizacdo da Administracdo Publica inclui, para além do proprio Estado, 0s
institutos pablicos, empresas publicas, associagdes publicas, entidades reguladoras, autarquias
locais e regibes autdbnomas. Trata-se, na verdade, de um vasto conjunto de organizacoes
publicas, de tipos diferentes que, para efeitos de analise, importa sistematizar. De acordo com
esta definicdo, estdo integrados no ambito do Sector Publico Administrativo: a Administracao

Central e a Administracdo Local (Quadro n°34):

Neste sentido, incluem-se na Administracdo Central os departamentos ministeriais e todas as
unidades organizacionais dependentes, nas modalidades de administracdo directa e
administracdo indirecta, bem como, o caso especial da administracdo independente. A
Administracdo Local, compreende o tipo de organizacdes com caracteristicas de auto-governo
— as autarquias locais -, que ndo pertencem propriamente ao Estado (sdo administracdo
autbnoma) e, por isso, ndao dependem do governo central a ndo ser no que diz respeito ao

cumprimento na aplicacdo da legislacéo.
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Quadro n°34 - Classificagdo do Sector Publico Administrativo

Ambito da Modalidades de Tipos
Administracdo Publica Administracéo organizacionais

Ministérios organizados em
o o direccOes-gerais (e  outros
Administracio administracéo directa departamentos  equiparados
do como  inspecgdes-gerais e
secretarias-gerais)
Estado

administracéo indirecta Institutos publicos.

administracéo independente Entidades reguladoras

Administracao

administracdo autdnoma Autarquias locais:

municipios e freguesias
Local P g

Em seguida, faremos uma breve analise, sobre a Administracdo do Estado e, particularmente,
dentro desta, realcaremos as varias modalidades da administracédo e alguns aspectos relativos

aos processos de reforma e modernizacao.

o Administracao do Estado

O principal 6rgdo da Administracdo do Estado é o Governo. Este é composto pelo
Primeiro-Ministro, dos ministros, dos secretarios de Estado e dos subsecretarios de Estado. A
organizacdo e coordenacdo da Administracdo Puablica Central efectuam-se a partir dos
ministros e respectivos gabinetes, cujo numero e denominacdo dependem da organica
adoptada em cada governo. De acordo com o texto constitucional, o governo para além de ser
“o0 o0rgado de conducdo da politica geral do pais” ¢ também o “6rgdo superior da Administracao

Péblica” (CRP, Art® 185).

Para prosseguirem os seus objectivos, cada governo cria a sua prépria estrutura ministerial.
Embora seja escassa a teoria desenvolvida sobre a organizacdo de governo é possivel
enumerar uma classificacdo mais habitual dos tipos de ministérios. Segundo o critério
adoptado por Amaral (1999), os ministérios agrupam-se em cinco categorias: ministérios
politicos; ministérios militares; ministérios econdémicos; ministérios sociais e ministérios

técnicos. Os ministérios politicos, a par dos ministérios militares, correspondem as areas mais
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tradicionais do Estado. Os primeiros sdo aqueles em que as atribuicbes politicas sdo
predominantes, por lhes estar confiado o exercicio das principais fungdes do Estado, como
sdo a Administracdo Interna, a Justica, 0s Negocios Estrangeiros. Os ministérios militares sao,
por natureza, aqueles em que se organizam e estruturam as Forgas Armadas do pais, como a
Marinha, Exército, Forca Aérea — ou, simplesmente, a Defesa Nacional. S80 ministérios
econdmicos aqueles que superintendem nos assuntos de cardcter econémico e monetario
(Financas, Planeamento, agricultura, Comércio, Inddstria). Os ministérios sociais sdo 0s que
se destinam a realizar a intervencdo do Estado nas questdes de natureza social e cultural e no
mundo do trabalho (Educacédo, Cultura, Ciéncia, Juventude, Desportos, Populacdo, Emprego,
Saude, Trabalho, Segurancga Social). Ministérios técnicos, sdo 0s que se dedicam a promocgao
das infra-estruturas e dos grandes equipamentos colectivos, exercendo fungdes
predominantemente técnicas (Obras Publicas, Habitacdo, Urbanismo, Ambiente, Transportes,
Comunicac6es). Os ministérios, regra geral, sdo organizados segundo a configuragdo que a
figura n°® 19 procura mostrar.

Figura n°® 19- Organizacdo dos ministérios

MINISTERIO
Orgdos Consultivos e Gabinete
ComissBes ministerial
Suporte a Governagdo B

Suporte a Gestdo de
Recursos

Servigos operacionais L

Servigos
Desconcentrados

Fonte: PCM — Presidéncia do Conselho de Ministros
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Os ministérios sdo constituidos, para além do proprio titular — o ministro — pelo seu gabinete,
por 6rgdos de consulta e comissdes, por unidades de suporte a governacdo, por unidades de
suporte a gestdo de recursos, de unidades operacionais e possiveis unidades de servigos
desconcentrados.

O gabinete ministerial é constituido por um chefe de gabinete (equiparado a director-geral),
adjuntos, assessores, secretariado e pessoal de apoio administrativo. O gabinete tem como
finalidades o apoio a decisdo e coordenacdo dos varios servicos dependentes do ministro. Este
pessoal é escolhido discricionariamente pelo respectivo ministro, entre funcionarios ou nédo

funcionarios, cessando estas funcGes em simultdneo com o exercicio do titular.

Os orgdos de consulta e, eventualmente, comissbes que se destinam, muitas vezes, a
representar e fazer participar determinados sectores da sociedade civil, sdo 6rgdos de
composicdo mista e, geralmente, ndo tém um funcionamento permanente. As unidades de
suporte a governacdo sdo, por principio, aquelas unidades especializadas na formulagéo de
politicas publicas, que ndo prestam o servico directo aos cidaddos, mas que se dedicam ao
estudo da concepcdo e planeamento dos bens e servi¢os publicos. As unidades de suporte a
gestdo de recursos, encarregam-se sobretudo da coordenacdo. A Lei n® 4 / 2004 de 15 de
Janeiro, estabelece o desenho organizacional da administracdo directa do Estado, ou seja,

aquela que esta sujeita a um poder de direccéo do respectivo membro do governo.

As unidades de servicos operacionais dessa area governativa sdo aquelas unidades que
contactam directamente com os cidaddos. As unidades de servicos operacionais
desconcentrados, sdo constituidas essencialmente por organizagdes com uma relativa
autonomia. Estas unidades organizacionais ndo dependem directamente das ordens do
Governo, estdo autonomizadas, tém 6rgdos proprios de direccdo ou gestdo. E o caso, por
exemplo, dos institutos publicos, dos hospitais, das escolas e das universidades. A Lei n°® 3/
2004, de 15 de Janeiro, estabelece o quadro normativo da organizacdo e funcionamento dos

institutos publicos.

Quanto a Administracdo independente, esta constitui, porventura, um dos tracos mais
marcantes das recentes alterac6es do papel do Estado na economia e na sociedade. Trata-se da
criacdo das entidades de regulacéo, essencialmente, independentes do Governo. A abertura de

sectores de actividade econdmica, até ai reservados ao sector publico, a livre iniciativa
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privada, trouxe consigo a necessidade de separar a funcdo de estabelecer regras de
funcionamento desse mercado, em relagdo a fungdo de intervir directamente no mesmo

enquanto sujeito econémico.

Assim, a regulacdo passou a caber, cada vez mais, a organizacdes publicas ndo dependentes
directamente das orientacbes do Governo - autoridades reguladoras independentes. Estas
entidades passaram a funcionar segundo um novo paradigma de actuacdo, o regulador deve
gerir 0s interesses dos profissionais do sector e igualmente o interesse publico e 0s interesses
dos consumidores. De uma forma linear, podemos referir que 0s principais interesses em
conflito sdo os profissionais do sector, os consumidores e o interesse publico e a entidade
reguladora compete gerir esses interesses de forma clara e eficaz, assegurando a qualidade de
servico. Para tal, tém vindo a ser criadas varias autoridades reguladoras independentes que
visam assegurar um conjunto de regras e principios que poderdo promover a credibilidade do

sistema em causa®.

o Administracdo autonoma

Segundo o Artigo n° 235, da Constituigdo “ a organizagdo democratica do Estado
compreende a existéncia de autarquias locais”. A Administracdo Local refere-se ao conjunto
das autarquias locais, que sdo: as regibes administrativas, 0s municipios e as freguesias. Estas
entidades, englobam-se na modalidade de Administracdo autdbnoma, que pode ser definida
como uma das modalidades de administracdo publica caracterizada, essencialmente, com duas
dimensdes: a autodeterminacdo, isto é, a capacidade de definir a sua prépria orientacéo
administrativa, sem submissdo a orientacGes superiores, designadamente do governo; e a
auto-responsabilizacdo, que significa a ndo submissao do mérito dos seus actos ao controlo da
Administracdo do Estado. Ora, decorrente destas duas dimensdes anteriores, surge a
caracteristica mais evidente da Administracdo autbnoma que é o auto-governo. Entende-se
por auto-governo, o governo proprio por meio de Orgdos representativos eleitos, directa ou

indirectamente, pela colectividade base.

A existéncia constitucional de autarquias locais e o reconhecimento da sua autonomia face ao

Poder Politico central, traduz-se operacionalmente no conceito de descentralizacdo. Portanto,

3 Consultar, por exemplo: o projecto de Lei-Quadro (Moreira e Magas, 2003); o Decreto-Lei n® 309 / 2003 que
criou a Entidade Reguladora da Satde; o Decreto-Lei n® 10 / 2003, de 18 de Janeiro, que criou a Autoridade da
Concorréncia.
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sdo classificadas de autarquias*: os municipios e as freguesias. Qualquer destas entidades é
dotada de oOrgéos préprios. O Artigo n° 239, da Constituicdo, estabelece os 0Orgaos

deliberativos e executivos das autarquias locais.

o Modernizacdo administrativa

No decorrer das Ultimas décadas a Administracdo portuguesa tem vindo a sofrer grandes
mudancas, através da implementacdo de varios processos de modernizacdo administrativa. O
Quadro n°35 pretende referir apenas uma pequena parte das medidas, mais significativas,

tomadas nos ultimos anos.

Quadro n° 35-Principais estratégias de modernizacdo adoptadas na Administracao portuguesa

Revisdo do Estatuto do Pessoal Dirigente

Organizacdo da Administracdo Central e dos Institutos publicos

Sistema Integrado de Avaliacdo do Desempenho (SIADAP)

Transferéncia de funcdes da Administracdo Central para a Administracdo Local

Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central (PRACE) que tem como objectivos:

- Modernizar e Racionalizar a Administracdo Central,
- Melhorar a Qualidade de Servigos prestados aos Cidaddos pela Administracéo;
- Colocar a Administracdo Central mais proxima e dialogante com o Cidadao.

Regime juridico do contrato individual de trabalho

Regime de mobilidade; regime de vinculos, carreiras e remuneracdes

Introducdo de sistemas de simplificacdo administrativa

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

4 As Regides Administrativas, também, sdo consideradas autarquias face a Constituigdo, embora, ndo estejam
activadas na pratica.
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4.3.4.SINTESE DA ANALISE DE DADOS E TESTE DA HIPOTESE
Depois de termos analisado algumas caracteristicas de cada sistema administrativo,
efectuamos uma sintese de leitura a partir das trés categorias seleccionadas: estrutura
organizativa do territorio, 0 grau de separacdo da politica / gestdo e o exercicio do poder de
coordenacdo. O Quadro n°36 procura mostrar as principais caracteristicas da analise das trés

categorias, relativas aos cinco sistemas administrativos.

Quadro n°36 - Breve comparacdo dos sistemas de administracdes publicas

s Franca Reino Unido Alemanha Suécia Portugal
Categorias N~
Estado Estado Estado Estado Estado
Estrutura Unitario Unitario Federado Unitéario Unitéario
organizativa
territorial
. . Relativamente Muito Muito
Centralizada | Descentralizada . . .
descentralizada | descentralizada | centralizada
Grau de
separacao Reduzida Grande Grande Grande Reduzida
politica / gestdo | separacdo separacao separacao separacao separacao
I Em torno Principio da Préticas Em torno do
Principal poder . . . Primeiro
N dos Elite hierarquia e assentes na .
de coordenacdo . - . S Ministro e
gabinetes administrativa funcionérios procura do dos
ministeriais profissionais €onsenso .
gabinetes

Em seguida iremos comparar, de forma simplificada, as caracteristicas mais importantes das
varias administragdes publicas com o sistema portugués. Comecaremos por analisar o peso
relativo do Estado, medido através do racio da despesa publica total em percentagem do PIB.
Esta € uma das medidas normalmente utilizadas para avaliar a dimensdo do Estado. O Quadro
n°36 procura mostrar a evolucdo da despesa publica em Portugal, em comparacdo com 0s
paises, das administracdes publicas analisadas. Com efeito, desde a década de 70 até meados
dos anos 80 observou-se um aumento da dimensdo do Estado na generalidade dos paises. Dos
anos 85 para 90, de um modo geral, as administracdes publicas fizeram um esforco de
diminuicdo da despesa publica, embora nos anos 95 o valor da despesa voltou a subir
ligeiramente. A partir do ano de 1995 verifica-se uma contencdo da despesa publica com

tendéncia para uma descida na generalidade, embora com intensidades diferentes.
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Quadro n°37 - Despesa publica total em % do PIB

1970 | 1975 | 1980 | 1985 | 1990 | 1995 | 2000 | 2005 | 2007

Alemanha 37,7 | 476 | 47,1 | 46,0 | 44,1 | 49,6 | 451 | 46,8 | 44,2

Franca 37,1 | 42,6 | 454 | 52,0 | 49,7 | 552 | 51,6 | 534 | 52,4

Portugal 19,7 | 283 | 36,1 | 428 | 388 | 450 | 431 | 47,6 | 458

Reino Unido | 36,9 445 | 432 443 39,2 | 445 39,1 44,1 44,4

Suécia 42,1 | 475 | 600 | 629 | 585 | 67,7 | 556 | 552 | 527
UE (15) 358 | 430 | 454 | 49,1 | 47,4 | 51,3 | 454 | 47,1 | 46,2
UE (27) - - - - - - -~ | 469 | 458

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

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

tendéncia de subida de ha varias décadas.

Um outro indicador revelador da dimenséo do Estado é o do peso da despesa com os salarios
da Funcdo Pudblica. Conforme podemos observar no Quadro n® 38 a Funcdo Publica
portuguesa no conjunto da média europeia atinge uma elevada percentagem dos salarios
relativamente ao PIB, apenas € ultrapassada pela Suécia. No entanto, verifica-se no ano de

2007, uma ligeira descida.
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Quadro n° 38 - Despesa publica com o pessoal em % do PIB

Ano
Pafses 1995 2000 2003 2005 2007
Alemanha 8,7 8,1 7,8 7,5 6,9
Franca 13,6 13,3 13,5 13,2 12,9
Portugal 12,9 14,2 14,1 14,4 12,9
Reino Unido 10,6 9,7 10,7 11,2 10,9
Suécia 16,4 15,3 16,1 15,7 15,1
U E (15) 11,2 10,5 10,8 10,8 10,5
UE (27) ~ 10,5 10,8 10,7 10,4

Fonte: Comissdo Europeia “Annual macro-economic database” actualizacdo de 23 de Outubro

de 2008.

Note-se que, de um modo geral, as politicas de modernizacdo seguidas pela esmagadora
maioria dos paises da UE incluiram accdes tdo diversas como, privatizacdes, a reducdo e a
externalizacdo de servicos ndo essenciais, a introducdo de novas tecnologias de informacéo e
comunicacdo, etc., dando origem a uma reducdo do peso relativo do pessoal, enquanto que a

Administracdo portuguesa ndo conseguiu contrariar esta tendéncia, de forma expressiva.

No que diz respeito a estrutura organizativa territorial, Os sistemas analisados, diferenciam-se
na maneira como repartem as competéncias de actuacdo entre o nivel central e o niveis local.
Para analisar esta distribuicdo de tarefas, recorremos a um indicador indirecto, tal como, a
despesa publica por niveis de Administracdo (Quadro n°39). Neste Quadro deve ler-se a
percentagem de gasto na Administracdo Central (AC), a percentagem de gasto na
Administracdo Federal (AF), apenas no caso da Alemanha, e a percentagem da despesa no
nivel local (AL). E de referir que a soma das duas percentagens no é igual a 100%, visto que,
a componente da despesa publica total falta acrescentar a despesa com a Seguran¢a Social,

conforme mapas da Eurostat.

Das administracfes publicas analisadas a Franca e Portugal evidenciam o gasto publico mais

centralizado. A Administracdo portuguesa é a que apresenta o maior desequilibrio entre a
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despesa publica afecta aos dois niveis da Administragdo. O caso inverso verifica-se na Suécia
onde a Administracdo reserva uma fatia significativa de gasto publico para o nivel local. Com
efeito, a Suécia, tem tradicdes de um governo local bastante forte e com grande autonomia o

que explica a elevada descentralizacdo da despesa publica.

Quadro n® 39 - Componentes da despesa publica repartida pelos diferentes niveis de

administracao

Ano Nivel
. o 1996 2000 2005 2007
Paises Administracao
AC 14,1 11,7 14,5 14,2
Alemanha AF 14,1 13,5 12,9 12,2
AL 8,0 7,3 7,2 7,2
AC 25,3 23,3 23,5 21,7
Franca
AL 10,0 9,7 10,9 11,2
AC 31,2 29,5 32,1 30,5
Portugal
AL 5,4 6,0 6,2 6,1
AC 39,5 35,7 40,4 40,6
Reino Unido
AL 11,4 11,5 12,9 12,9
) AC 37,1 32,1 30,9 28,2
Suécia
AL 24,7 23,8 24,5 24,5

Fonte: Eurostat

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

autonomia.

Dos dados analisados, realca-se que as administracbes publicas com menor peso no nivel
central sdo a Alemanha, Reino Unido e Suécia. Deduz-se, portanto, que estes trés sistemas de
administracdes publicas se caracterizam, ao nivel central, por desenvolverem uma actividade

de natureza mais de concepcdo e decisdo, deixando para 0s niveis subnacionais, mais
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préximos do cidaddo, as tarefas de execucdo da prestacdo de servigos. O caso da Alemanha é
paradigmatico, o governo federal ndo possui administracdo central periférica para a execucdo
das politicas, pertence ao Estado federal conceber e decidir e aos Estados federados a sua

implementacéo.

Do grupo de administraces publicas analisadas, Portugal apresenta indicadores que levam a
considerar o Estado mais centralizado e, portanto, com um peso politico muito grande na
clpula da Administracdo Central. Ndo obstante existirem muitos organismos formalmente
classificados por Administracdo indirecta, por exemplo, os institutos publicos, existe a
possibilidade do Poder Politico interferir na vida diéria da gestdo desses organismos. Neste
sistema administrativo existe, de facto, uma escassa separacao entre a politica e a gestdo, que
se evidencia na nomeacdo e cessacdo discricionaria dos principais responsaveis das
organizagdes publicas (directores-gerais e subdirectores-gerais), invadindo, assim, a esfera da

hierarquia técnica com critérios de natureza politica.

Em Franca, tal como em Portugal, o exercicio do poder na Administracdo Publica esta ligado,
especialmente, a cadeia de hierarquia politica que se estabelece a partir dos gabinetes dos
membros do governo, atraves das sucessivas nomeacdes dos principais dirigentes. No que diz
respeito a relagdo da politica / gestdo, o sistema francés caracteriza-se por dois elementos
fundamentais: os gabinetes ministeriais e os “grandes corpos” de funcionarios. Os gabinetes
constituem o ntcleo duro do poder. E a partir dos gabinetes que se gerem as relacdes de poder
entre a Presidéncia e o Primeiro-Ministro e entre este e 0s restantes ministérios. A chave deste
poder ndo s6 deriva do grande leque de relagdes que se estabelecem com todos os sectores da
sociedade, como também, da sua capacidade de intervencdo nos assuntos ministeriais e
administrativos de uma forma directa. Quanto aos “grandes corpos”, estes formam uma elite
administrativa, que se caracteriza por dois elementos importantes: por um lado, o seu
recrutamento e a socializacdo sdo fruto de um grupo reduzido de instituicdes universitarias
(designadamente, a Escola Nacional de Administracdo), pelo que os seus membros aprendem
a reconhecer-se e a criar redes informais de poder; por outro lado, a implantacdo da elite
administrativa ndo se circunscreve a Administracdo Central, estende-se pela Administracédo

Regional e Local, a esfera politica e ao sector empresarial.

Os sistemas administrativos alemio e francés, embora tenham uma matriz comum,

diferenciam-se em muitos aspectos. Na Alemanha, o poder é efectivamente exercido, em
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termos politicos, pelos eleitos, que se confinam aos respectivos 6rgdos dos Estados, tanto
nacional, como os federados. Na dependéncia da politica esta a Administragdo que funciona
na base de uma hierarquia técnica levada a cabo pelos respectivos funcionarios de carreira.
Para evitar a politizacdo da Administracdo Publica, a Alemanha instituiu, na fronteira entre a
politica e a gestdo, uma categoria especifica de “funcionarios politicos”. Estes, sdo em
namero relativamente reduzido, sendo nomeados e destituidos pelos governos, gozando de
um estatuto proprio confinado a fungbes técnico-politicas de confianga, embora, possam
permanecer para além do governo que os nomeou. O restante pessoal da Funcdo Publica esta
sujeito a normas rigidas de lealdade e isencédo estabelecidas na Lei fundamental.

A Administracdo do Reino Unido parece ter sido aquela que sofreu maiores mudancas nas
ltimas décadas. De um Estado unitario com tradi¢cbes de grande centralizagcdo, com um
volume de grande prestacédo de servigos directos ao cidaddo, passou para uma prestagdo mista,
atraves de varios tipos de organizagdes: agéncias autonomas, quangos (organizagdes semi-
publicas quase autonomas), empresas e outras organizacdes sociais. A modernizacdo do
sistema britanico inspirou-se fortemente no modelo sueco, no entanto, quando implementou o
modelo de agéncia ndo adaptou todos os instrumentos utilizados na Suécia, como sdo, as
praticas do ombudsman, a responsabilidade ministerial colectiva, a dependéncia das agéncias
perante varios ministérios, a participacdo dos dirigentes das agéncias na formulacdo das
politicas publicas, a estratégia de consenso e da transparéncia dos assuntos administrativos.
Relativamente a classica divisdo dos poderes entre politica e gestdo, o Reino Unido possui
grandes tradicdes dessa separacdo. Em primeiro lugar, os funcionarios caracterizam-se por
uma certa neutralidade, pois, ndo podem filiar-se em partidos politicos, nem podem manter
relacBes com os partidos politicos no exercicio das suas func¢des. Por outro lado, ndo existem
gabinetes ministeriais ao estilo francés e o nimero de lugares de nomeacao discricionaria é
muito reduzido. Acrescente-se, ainda, que existe uma elite administrativa muito coesa,
recrutada predominantemente das universidades de Oxford e Cambridge, e que mantém uma
rede informal muito forte no controlo do acesso aos lugares de topo da Administracéo,

opondo-se sistematicamente a ingeréncias politicas no seio desse grupo administrativo.

O modelo de Administracdo sueco distingue-se com grande distancia de todos o0s outros
sistemas estudados. Na Suécia ndo existe apenas uma ou mesmo um grupo restrito de
instituicGes universitarias que sejam predominantes no recrutamento dos dirigentes da

Administracdo Publica, como acontece em Franga ou no reino Unido. Por outro lado, o Poder
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Politico ndo controla a Administra¢do através dos gabinetes nem existem ‘“‘corpos especiais”
de funcionarios que dominem as relagdes de poder nos ministérios. De um modo geral, parece
haver uma tradicdo de confianca dos politicos no profissionalismo dos funcionérios e na sua
neutralidade. Por isso, 0 nimero de lugares politicos designados com critérios discricionarios
ndo tem praticamente expressao numérica. A existéncia de agéncias com grande autonomia de
funcionamento, coloca em evidéncia a preocupacdo pelo elevado grau de separacdo da
politica / gestdo. Acrescente-se que as agéncias ndo dependem de um sé ministro, mas sim, do
governo como 6rgdo colectivo. A criacdo de agéncias ndo é um facto recente, tal como
aconteceu nalguns paises, como por exemplo no Reino Unido, na Suécia existem agéncias
desde os principios do século XIX, sendo a sua independéncia relativamente a politica

reconhecida a nivel constitucional.

Assim, confrontando as principais caracteristicas da Administracdo Publica portuguesa
perante 0s tracos que caracterizam os principais modelos administrativos europeus, podemos
observar a confirmacdo da hipoOtese n°l: “consideramos que O NOSSO sistema de
Administracdo Publica é o resultado do cruzamento de uma deficiente adaptacdo do Modelo
Napolednico e da tentativa de compatibilizacdo com a Burocracia Weberiana, tendo gerado

uma “pseudo” burocracia denominada por Modelo de Administracdo Tradicional”.

De facto, é possivel observar que, apesar de partirem da mesma raiz — o modelo Napolednico
-, as administracGes publicas francesa, alema e portuguesa desenvolveram-se através de
caminhos diferentes tendo, a cultura especifica de cada um dos paises, moldado as suas
caracteristicas, dando origem a modelos administrativos diferentes, tal como, acabamos de
verificar. Relativamente, aos modelos das administracbes publicas do Reino Unido e da

Suécia ndo ha, de facto, semelhancas significativas com a Administracdo portuguesa.

Podemos constatar, na Administracdo Publica portuguesa, que as suas principais
caracteristicas ndo se identificam na totalidade com qualquer dos modelos europeus
estudados. Na verdade, a estrutura organizativa territorial, apesar de alguns esforcos de
desconcentracdo e descentralizacdo, quando comparada com outras administracdes publicas,
as propor¢des do peso relativo da despesa publica e o numero de funcionarios publicos,
facilmente nos apercebemos das grandes diferencas. A estrutura organizacional continua a ser
altamente centralizada ao nivel da Administracdo Central do Estado. Relativamente ao grau

de separacdo entre a politica e a gestdo, também aqui, os indicadores disponiveis,
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designadamente, o contetdo do estatuto dos dirigentes (Lei n® 2 / 2004, de 15 de Janeiro),
bem como, a lei que regula a organizacao dos institutos publicos (Lei n°® 3 / 2004, de 15 de
Janeiro), exprimem uma margem de discricionariedade total na escolha dos dirigentes,
especialmente, os directores-gerais e subdirectores-gerais ou equiparados. No que toca a
terceira categoria em andlise, ou seja, o “principal poder de coordenagdo” é de referir que
sendo 0 nosso sistema administrativo completamente dependente das nomeacdes politicas,
accionadas pelo governo, todo o sistema de poder se estrutura numa cadeia hierarquica, de
natureza politica, que se inicia no gabinete do Primeiro-Ministro e estende-se pelos restantes

gabinetes ministeriais.
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4.4 - ESTUDO DOS MODELOS DE GOVERNACAO UTILIZADOS NOS
DIFERENTES TIPOS DE ORGANIZACOES DA ADMINISTRACAO
PORTUGUESA

Um dos principais objectivos desta investigacdo é compreender qual a evolucdo da
governacdo das organizagdes publicas, em Portugal, saber quais os novos modelos em emergéncia e de
gue maneira estes afectam a qualidade dos servicos, sendo esta, medida pela satisfacdo dos

profissionais.

Neste ponto, comecaremos por descrever e explicar o modelo de investigacdo, composto por
quatro dimensdes e varios indicadores. Em seguida, referimo-nos as técnicas de recolha de
dados utilizadas, tais como, a entrevista, 0 questionario e a pesquisa documental. Definimos a
amostra do estudo e passamos a descricdo da analise dos dados. A andlise centra-se na recolha
de caracteristicas organizacionais, dos varios tipos de organizagdes publicas em consideracao:
institutos publicos; agrupamentos de escolas; institutos politécnicos; hospitais; tribunais;
autoridades reguladoras e municipios. Os dados recolhidos relativamente a cada um destes
tipos organizacionais, sdo expostos e analisados a luz das categorias e indicadores que
integram 0 nosso modelo de investigacdo a fim de se compreender quais 0s modelos de
governacdo que estdo em emergéncia e quais 0Ss seus resultados no desempenho

organizacional.

Terminamos este ponto, relativo a este estudo empirico 2, com uma sintese da analise dos

dados e o teste das hipoteses colocadas no capitulo anterior.
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4.4.1. MODELO DE INVESTIGACAO

No sentido de orientar a pesquisa empirica concebeu-se um modelo de investigacao,
representado na figura n°® 20. O modelo de investigacdo proposto baseia-se, principalmente,
no cruzamento das teorias weberiana, dos stakeholders e do valor publico, oportunamente
desenvolvidas no capitulo do enquadramento teérico. Trata-se de um modelo que estabelece
uma relacdo entre o conceito de governagdao, como variavel independente, e os resultados de
desempenho organizacional, como variavel dependente, tendo ainda, como variavel

moderadora os cinco modelos tedricos de governagéo.

Figura n® 20 - Modelo de Investigacéo

Conceito Modelos Resultados
de de de
Governagao Governagdo
L Administragdo Tradicional Desempenho
Participacéo e papel » Burocracia Profissional » Organizacional
Sistema de Orgaos Escolha Piblica

Processo de decisdo
Filosofia coordenagéo

Nova Gestédo Publica
Gestdo do Valor Publico

Através da aplicacdo deste modelo de investigacdo, procura-se compreender, na pratica, quais
os modelos de governacdo que estdo em emergéncia e que resultados de desempenho

organizacional se podem alcancar.

O funcionamento do modelo de investigacdo permite compreender melhor, através da
utilizacdo das quatro dimensdes do conceito de governacdo (a participacdo e o papel dos
varios interessados; o sistema de 6rgdos de governo; o processo de tomada de decisdo; a

filosofia da coordenagdo das actividades), a necesséria separacdo de interesses e de
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actividades entre a politica e a gestdo e a incorporacao de uma rede de relagdes que ligam uma
grande variedade de stakeholders internos e externos para, através da utilizacdo do seu poder
ou influéncia, contribuirem para os resultados do desempenho organizacional. O alcance
desses resultados de desempenho organizacional esta intimamente relacionado com o conceito
da criacdo do valor puablico, cuja definicdo e operacionalizacdo leva a considerar as varias
perspectivas dos diferentes stakeholders internos e externos.

Vejamos, em seguida, cada um dos elementos que integram o modelo de investigagéo.

4.4.1.1. CONCEITO DE GOVERNA(;AO

O modelo de investigacdo esta elaborado com base no conceito de governagdo que se
fundamenta no pensamento weberiano e na abordagem pluralista ou dos stakeholders,
conjugadas com a recente teoria da Gestdo do Valor Publico, ja desenvolvidas no capitulo do
enquadramento tedrico. Assumimos, oportunamente, que se trata de um conceito que explica
0 modo como se estabelece e estrutura a relacdo entre os varios stakeholders (internos e
externos) a fim de responder adequadamente a um duplo desafio: proporcionar condi¢des para

a coesdo interna e aumentar a capacidade de intervencdo externa, para criar valor publico.

Este conceito é composto por quatro dimensdes e diferentes indicadores que o Quadro n°40

procura demonstrar:

219



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

Quadro n° 40 - Dimensdes e indicadores do conceito de governacgao

Dimensoes

Elementos da Dimenséo

Indicadores

Participacéo e
papel dos

stakeholders

Participacéo interna:
natureza e papel dos
stakeholders

Natureza da participacdo interna

o Consultiva

o Co-gestéo

o Auto-gestdo

o Auto-governagdo
Stakeholders internos mais influentes

o Governantes politicos

o Gestores

o Profissionais

o Outros colaboradores

Participacdo externa:
natureza e papel dos
stakeholders

Natureza da participacdo externa
o Consulta
o Concertacdo
o Co-administracdo
o Auto-administracdo
Stakeholders externos mais influentes
o Cidaddos-Administrados / stbditos
o Cidadaos-Utentes
o Cidadaos-Clientes
o Qutros stakeholders

e Eficiéncia / | e Estrutura e composicao
representatividade
Sistema
de e Independéncia /| « Modo de designacdo (nomeacao / auto-governo)
orgéos neutralidade e Regras de mandato
e Controlo e sujeicdo a ordens
e Accountability: responsabilidade pela prestacdo
de contas
Filosofia Hierarquia e Autoridade verticalizada
da prestacao
dos Mercado e  Preco /subcontratacéo / regulacdo
Servicos
publicos Redes / cooperacio e > 2 Organizagdes + interdependéncia +
reciprocidade + dinamismo + continuidade
e Relacdo politica/ administracdo
Autonomia / Centralizado/ e Gestdo econdmico-financeira
Processo Descentralizado e Gestdo dos recursos humanos
de deciséo e Flexibilidade na adaptacéo ao meio envolvente
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Participacao e papel dos stakeholders internos e externos

No sentido de se pesquisar a natureza da participacdo, bem como, os diferentes interessados

(stakeholders) que integram os varios tipos de organizacgdes publicas a observar, utilizamos os

indicadores, enumerados nos Quadros n® 41 e 42.

Quadro n° 41 - Natureza dos participantes internos

Graus de Intensidade Descricéo
e Consultiva Da consulta em assuntos do interesse dos trabalhadores;
o Co-decisdo Da participacdo dos trabalhadores nas principais decisdes que lhes
dizem respeito;
e Co-gestdo Designa a participacao dos trabalhadores na gestdo do respectivo

servico publico, mediante a sua presenca nos 6érgaos de gestao;

Auto-gestao

Casos em que a gestdo é feita pelos proprios trabalhadores,
independentemente do modo de designagéo;

Auto-governo

Significa governo préprio por meio de 6rgdos representativos
eleitos, directa ou indirectamente, pela colectividade base, e ndo por
6rgdos nomeados do exterior (Moreira, 1997);

Stakeholders internos

Papel a desempenhar

Politicos - governantes

A quem compete, designadamente, definir as finalidades politicas.
Essa definicdo pode assumir diferentes graus de acordo com o tipo
de organizacdao em causa, podendo ser caracterizada como
hierarquica, de superintendéncia ou de tutela;

Gestores

S&o formalmente os representantes da organizacgao e responsaveis
pela prossecucdo dos objectivos e a aplicagdo dos respectivos
meios;

Outros colaboradores

Integram os profissionais e demais funcionarios que contribuem
com o seu trabalho e as suas competéncias para o desempenho e
resultados da organizacao.
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Quadro n° 42 - Natureza da participacéo e interessados externos

Graus de Intensidade

e Consulta Traduz-se na participacdo de interessados em 6rgaos
consultivos; no procedimento administrativo (CRP, art® 267 — 5
e CPA, art® 100 e seguintes);

e Concertagdo Em que a actividade é determinada no seu contetdo por
negociagdes e acordos (protocolos / parcerias);

e Co-administracdo Gestdo compartilhada de servigos, mediante érgdos conjuntos.
Colaboragéo ou cooperacdo administrativa (interessados na
direccdo de servicos publicos ou por exemplo: Adm Central +

Adm local);
e Auto-administragédo Gestdo dos servigos publicos pelos préprios interessados;
Stakeholders externos Papel a desempenhar
e Cidaddo-administrado Consideram-se administrados quando (se deparam com um sé

caminho) na sua relagdo com a Administracdo ndo tém
alternativa, como por exemplo, o pagamento de impostos, a
aquisicdo de passaporte, etc.;

e Cidaddo-utente Esta qualidade tem a ver com o direito ao servigo, mesmo que
possa existir escolha, como por exemplo, a salde ou a
educacéo;

e Cidaddo-cliente Quando hé transacgdes pagas, por exemplo, um servigo com

opcBes publicas ou privadas;

e Outros stakeholders Fornecedores, parceiros publicos ou privados, etc.;

As organizagdes publicas tém de contar com 0s Seus parceiros, ou seja, para poderem
desenvolver as suas actividades, dependem dos stakeholders internos e dos stakeholders
externos, cuja participacdo / envolvimento pode assumir diferentes graus, conforme a natureza

de cada um destes grupos.
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e Sistema de 6rgéos:

Atraveés das caracteristicas enumeradas, no Quadro n° 43, procurar-se-a caracterizar 0s Varios

tipos de 6rgdos existentes nas organizacgdes publicas.

Quadro n° 43 - Organizacdo dos 0rgdos

Finalidade

Caracteristicas dos 6rgaos

Eficiéncia / Representatividade

Estrutura e composicdo: (6rgdos unipessoais, 6rgaos
colegiais, n° de elementos).

Tipo de representatividades: (dos interessados, dos
colaboradores, dos profissionais).

Independéncia / neutralidade

Modo de designacdo: nomeagdo / eleicéo.

Regras de mandato: (os titulares poderem ou ndo ser
destituidos antes de terminado o mandato).

Controlo e a sujeicdo a ordens ou instrucdes ou censura
ou controlo de mérito.

Accountability.

e A filosofia de coordenacéo:

De acordo com descricdo das caracteristicas pesquisadas, poder-se-a classificar os tipos de

coordenacdo de acordo com o conteudo do Quadro n° 44.

Quadro n° 44 - Filosofia da coordenacgdo da prestacao de servicos

Tipos de coordenacao

Caracteristicas

e Hierarquia Autoridade verticalizada;
e Mercado Preco / subcontratacdo / regulacéo;
e Redes > 2 OrganizagOes + interdependéncia + reciprocidade +

dinamismo + continuidade.
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e Autonomia dos processos de decisao

A decis@o representa um aspecto fundamental, visto que, a maior ou menor amplitude de
poder a volta daquilo que se decide e do modo como se decide, jogam-se os factores
susceptiveis de influenciar a actividade do servico publico, como sdo: a relagdo politica /
gestdo, os aspectos da gestdo econdmico-financeira, a gestdo de recursos humanos e a
capacidade de adaptacdo ao meio envolvente. O Quadro n°45, sistematiza os indicadores

utilizados na pesquisa, para caracterizar a centralizacdo / descentralizagdo dos processos de

deciséo.
Quadro n°45 - Grau de autonomia de gestao
Centralizado / Descentralizado
e Relacédo politica /| o Dependéncia do Poder Politico: hierarquia;
administracdo superintendéncia; tutela.
e Separacdo da responsabilidade politica / gestao.
e Gestdo econdmico- | ¢ Grau de Autonomia (Administrativa e Financeira)
financeira e Relacéo entre Plano / orcamento.

o (Gestdo dos recursos | ¢ Poder de decisdo relativamente aos processos de

humanos recrutamento; promogdes; remuneracdes; formacao
profissional.
o Flexibilidade na adaptacdo | ¢ Presenca de elementos competitivos.
ao meio envolvente ¢ Inovagdes organizacionais.
4.4.1.2. MODELOS DE GOVERNACAO

Como variavel moderadora, utilizamos os modelos tedricos de governacao, ja desenvolvidos
no capitulo do enquadramento tedrico. Estes cinco modelos de governacdo representam
estddios caracterizadores da governacdo das organizacdes publicas: Administracdo
Tradicional, Administracdo Profissional, Escolha Publica, Nova Gestdo Publica e Gestdo do

Valor Publico.
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4.4.1.3. RESULTADOS DO DESEMPENHO ORGANIZACIONAL

O actual debate sobre a governagdo das organizacdes constitui um sinal sobre a importancia
que Drucker (2000) atribui a necessidade de aprendermos a estabelecer novas definigdes do
que significa “desempenho organizacional”. Para este autor, ha que aprender como equilibrar
resultados de curto prazo com resultados de longo prazo que tenham a ver com a
sobrevivéncia da organizacdo. Drucker, entende que o tempo do desempenho tera de ser
definido de outra forma que ndo financeiramente, para que tenha algum significado para os
trabalhadores do conhecimento e possa provocar um comprometimento da sua parte, sendo

esse retorno ndo financeiro uma compensacao de “valor” (Drucker, 2000).

O desempenho organizacional é geralmente um fendmeno complexo e multidimensional onde
podem coexistir varias dimensdes. O desempenho organizacional resulta da combinac¢do dos
activos tangiveis e intangiveis, 0s quais, como conjunto de recursos, capacidades e
competéncias organizacionais, sdo a base da estratégia e combinam-se através de relacoes

complexas de causa e efeito, que levam a criacdo ou destruicdo de valor (Cabrita, 2009).

De facto, sabemos, que a sobrevivéncia de qualquer organizagéo privada ou publica acaba por
estar dependente das medicdes sistematicas e efectivas do seu desempenho. Se néo o fizer,
perde a nogdo da sua estratégia, ndo se adaptando a mudanca constante, podendo colocar em

causa a sua sobrevivéncia.

Um aspecto em debate na literatura ¢ a relativa perda de relevancia das medidas de natureza
financeira no contexto da economia dos intangiveis (Cabrita, 2009). Os principais indicadores
de desempenho das empresas e outras organizacfes, muitas delas, ainda se baseiam em dados
financeiros, mas ha uma certa tendéncia para a utilizacdo de outras métricas, como por
exemplo, a satisfacdo dos clientes, a inovacdo e a satisfacdo dos colaboradores (Laszlo,
2003). Para Cabrita (2009) é importante fazer a distincdo entre a criacdo de valor e a
realizacdo de valor, pois enquanto a realizacdo de valor esta relacionada com os resultados
alcancados (resultados financeiros) que reflectem o desempenho passado da organizacdo; a
criacdo de valor projecta a empresa para o futuro, ou seja, preocupa-se com o potencial de
realizacdo de valor. Esta autora, acrescenta ainda, que a satisfacdo dos clientes, a qualidade
dos produtos e servicos e a motivacdo dos colaboradores sdo o reflexo de ac¢bes operacionais

e os resultados financeiros sdo a consequéncia do bom desempenho.
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Neste estudo, deparamo-nos com alguns obstaculos na apresentacdo de contas e outros
resultados, pois estamos perante organiza¢cdes da Administracdo Publica, em que ndo existe
grande tradicéo no tratamento e na fluidez da informacéo de desempenho organizacional.

A Lei n°® 66-B/2007, de 28 de Dezembro retomou e reordenou o “Sistema Integrado de Gestdo
e Avaliagdo do desempenho na Administragdo Publica (SIADAP) ™. Este sistema visa
justamente, segundo aquela Lei, “contribuir para a melhoria do desempenho e qualidade de
servico da Administracdo Publica, para a coeréncia e harmonia da accdo dos servicos,
dirigentes e demais trabalhadores e para a promocdo da sua motivacdo profissional e
desenvolvimento de competéncia”. Assim, a avaliagdo do desempenho de cada organizacao
publica assenta num Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo (QUAR) onde se evidenciam
0s objectivos, indicadores de desempenho, resultados alcancados, meios disponiveis e a
avaliacdo final do desempenho do servico. A avaliacdo do desempenho dos servigos realiza-

se com base nos seguintes parametros:

a) «Objectivos de eficacia», entendida como medida em que um servigo atinge 0s seus

objectivos e obtém ou ultrapassa os resultados esperados;

b) «Objectivos de eficiéncia», enquanto relacdo entre os bens produzidos e servigos

prestados e os recursos utilizados;

c) «Objectivos de qualidade», traduzida como o conjunto de propriedades e
caracteristicas de bens ou servigos, que lhes conferem aptiddo para satisfazer

necessidades explicitas ou implicitas dos utilizadores.

A Lei refere, ainda, que para avaliacdo dos resultados obtidos em cada objectivo séo

estabelecidos os seguintes niveis de graduacao:

a) Superou o objectivo;
b) Atingiu o objectivo;

c¢) Né&o atingiu o objectivo.

Porém, constata-se, nas organizacdes publicas, a escassez de informacdo sobre resultados

financeiros e outros indicadores do desempenho organizacional, o que nos levou a considerar
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como medida de desempenho organizacional a “satisfacdo profissional” dos colaboradores
das organizagdes objecto do presente estudado. Para vérios autores esta é uma medida de
desempenho organizacional considerada fidvel (Lopes e Capricho, 2007) que traduz
resultados de valor publico. Em sede da orientacdo deste trabalho, o orientador (Prof. Albino
Lopes) aconselhou este indicador face a outras experiéncias desenvolvidas no ambito do

sector publico.

A satisfacdo profissional € aqui entendida tal, como Vandenabeele (2009), desenvolve no seu
recente estudo publicado na Revista Internacional de Ciéncias Administrativas. Este estudo
debruca-se sobre a motivacdo de servico publico, definindo-o como um estado emocional
agradavel ou positivo, que decorre da apreciacdo do seu trabalho ou das suas experiéncias
profissionais. Segundo este autor, a variavel “satisfagao profissional” tem um efeito mediador
sobre a relacdo, entre a variavel independente “motivacdo de servico publico” e a variavel
dependente “desempenho organizacional”. Com efeito, Vandenabeele (2009) adianta que nas
investigacOes sobre a motivacdo de servigo publico (MSP), a satisfacdo profissional é
considerada como uma consequéncia dessa motivacdo, pois, a situacdo profissional, no
contexto do sector publico, assume individualmente um valor de ajuda a satisfacdo colectiva

dos outros. Esta ideia, segundo 0 mesmo autor, é confirmada por varios estudos empiricos.

Pretende-se, pois, observar a partir de um instrumento de pesquisa ja utilizado e testado por
outros investigadores, em organizacdes portuguesas (Vala et al.1994), a satisfacdo ou
insatisfacdo profissional dos colaboradores, das organizacGes a estudar. Trata-se de um
inqueérito composto por uma escala de sete indicadores de satisfacdo com aspectos especificos
do trabalho e um indicador de satisfacdo geral, na linha do que é referido por Vandenabeele

(2009). Em anexo, encontra-se um exemplar do inquérito utilizado.
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4.4.2. TECNICAS DE RECOLHA DE DADOS

Os trabalhos de recolha de dados empiricos iniciaram-se em Fevereiro de 2007 e
concluiram-se em Maio de 2008. Os processos utilizados na obtencdo da informacdo foram
implementados de acordo com a metodologia exposta (Yin, 1993; Quivy e Campenhoudt,
1998). A recolha de dados foi feita directamente pelo investigador, através de quatro técnicas

principais: a) entrevistas; b) aplicacdo de questionarios; e c) pesquisa documental.

44.2.1. ENTREVISTAS

As entrevistas com 0s gestores de topo, de cada organizacgdo publica, foram agendadas através
de contactos prévios, por e-mail e ou por via telefonica. Nestes contactos, explicaram-se 0s
objectivos da investigacao e estabeleceram-se as datas. Todas as entrevistas foram realizadas
nas instalacbes das respectivas organizacfes investigadas. Com base no guido entregue ao
entrevistado, na mesma ocasido da entrevista, foram colocadas as questdes ao entrevistado.
Todas as entrevistas foram gravadas com o consentimento dos entrevistados, apds o
investigador lhes ter assegurado que as suas identidades seriam protegidas. Com excepcédo de
um caso (um hospital), em que participaram dois membros do conselho de administracéo,
todas as entrevistas foram realizadas apenas com um interlocutor, normalmente o gestor de

topo, ou nalguns casos, o respectivo substituto legal.

As entrevistas obedeceram em linhas gerais a um guido, previamente elaborado, embora
conduzidas de forma a evitar uma rigidez de questdes com respostas do tipo “sim” ou “nao”.
Na maioria dos casos o investigador tentou enquadrar e explicar alguns conceitos
fundamentais para obter respostas mais objectivas, embora sempre com a preocupacdo de

criar condicOes para os entrevistados falarem livremente sobre 0s assuntos.

A estrutura do guido das entrevistas, composta por quarenta questoes, foi elaborada a partir do
conceito de governacdo e das suas dimensdes, e dos respectivos indicadores. Assim, a
redaccdo do guido foi elaborada em torno de seis grupos de questdes, sobre os assuntos

seguintes (Anexo I1):

| - Grau de participacdo dos varios interessados (stakeholders);
Il - Dimens&o e composicao do sistema de 6rgaos de governacéo;

I11 - Filosofia de gestéo;
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IV- Caracterizacdo do processo de deciséo;
V — Resultados alcangados;
VI - Breve caracterizacdo da organizacéo e do respondente.

4.4.22. APLICACAO DE QUESTIONARIO

Foram aplicados inquéritos aos funcionérios das organizagdes analisadas. Este instrumento de
medida foi aplicado tendo em vista a operacionalizacdo do conceito de satisfagéo profissional.
Trata-se de um questionario que inclui sete indicadores com aspectos especificos do trabalho
e um indicador de satisfacdo geral, construido e ja testado pelos autores (Vala et al. 1994), em

varios trabalhos de organizacGes portuguesas.

4.423. PESQUISA DOCUMENTAL

Neste estudo empirico a recolha de informacdo documental centrou-se, numa primeira fase,
na analise do “site” de cada uma das organizagdes estudadas e na sua Lei Organica. Numa
segunda fase, procurou-se recolher e analisar outros tipos de documentos, como o Plano de
Actividades, o Relatério de Actividades e outras publicacdes da propria organizacao, embora,

na maioria dos casos ndo foi possivel aceder a esta informacéo.

4.4.3. AMOSTRA

Tendo como referéncia metodoldgica as obras de Yin (1993) e de Eisenhardt (1986) os quais
recomendam, nos estudos de caso, respectivamente, entre 3 a 10 ou entre 4 a 10 casos para
confirmar ou infirmar uma teoria, foi seleccionada uma amostra de conveniéncia, cuja

dimensdo recaiu em catorze organizagdes publicas.

O contexto da formulacdo do problema situa-se preferencialmente em torno da evolugdo do
sistema de governacdo de instituicGes publicas, vocacionadas especificamente para a
prestacao directa de servigos ao cidaddo, excluindo explicitamente organizac6es vocacionadas
para a defesa do Estado ou de suporte técnico a instancia politica ou a outras instituicdes
publicas. A intencdo era a de estudar organizacGes publicas que possuam caracteristicas de

uma relativa autonomia, de diferentes sectores de actividade, e que ndo dependessem
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directamente do poder de direccdo do Governo. A nossa amostra recaiu em 2 organizacdes,
por cada tipo, dentro de sete tipos organizacionais diferentes, tais como, institutos politécnicos,
agrupamentos escolares, hospitais, municipios, tribunais, entidades reguladoras independentes,
municipios e institutos publicos, pertencentes a diferentes ministérios, num total de 14
organizagdes. Assim, foram estudadas sete tipos diferentes de organizagdes, num total de

catorze (Quadro n° 46):

Quadro n° 46 - Entrevistas e questionarios realizados e tipos de organizagdes publicas

Tipos de OrganizacGes N° de N° de N° de
organizagdes | entrevistas | respostas aos
estudadas | realizadas | questionarios
Institutos Publicos 2 2 122
Institutos Politécnicos 2 2 54
Agrupamentos de escolas 2 2 60
Hospitais 2 2 42
Tribunais 2 2 59
Autoridades Reguladoras Independentes 2 2 40
Municipios 2 2 76
SOMA.... 14 14 453

Em cada uma destas organizacdes publicas foi realizada uma entrevista ao gestor de topo e
entregue um conjunto de cerca de 50 a 60 questionarios (de satisfacdo profissional) para
serem distribuidos pelos varios departamentos e aplicados ao maior nimero de funcionarios.
A amostra, por dificuldades de clima organizacional, obedeceu simplesmente a critérios de
conveniéncia. Na verdade, é extremamente dificil, no actual contexto de grande mudanca na
Funcdo Publica, designadamente, alteracdo de estatutos, congelamento de promocdes na
carreira, perda de outras regalias, etc., conseguir uma adesdo ao preenchimento das respostas

aos questionarios, quer por parte dos dirigentes, quer pelos proprios funcionarios.
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4.4.4. ANALISE DE DADOS
Este ponto expde a analise dos dados, de forma global, organizada segundo o critério das
variaveis do nosso modelo de investigacdo, ou seja, apresenta-se a analise dos dados relativos

as dimensdes do sistema de governacao.

4.4.4.1. DIMENSOES DO SISTEMA DE GOVERNACAO

Os dados recolhidos, em fungdo das quatro dimensdes que compdem 0 nosso conceito de
governacdo, apontam para uma heterogeneidade de caracteristicas, face aos tipos de
organizagOes publicas estudadas. Assim, vejamos a andlise de cada uma dessas dimensoes,
podendo fazer-se uma leitura sintese a partir do Quadro n°47.

e Participacéo e papel dos interessados

Na anélise da dimensdo “participacdo ¢ papel dos interessados” ¢ possivel observar que, de
um modo geral, em todos os tipos de organizac6es publicas ha formas de participagéo, a nivel
dos stakeholders externos. De facto, verifica-se, embora em graus diferentes, que a
Administracdo Publica parece estar mais aberta a participacdo dos seus cidaddos. Esta
abertura é mais intensa nas organizacdes que prestam servigo publico na area da educacéo
(institutos politécnicos e agrupamentos escolares) onde o grau de participacdo atinge um
envolvimento de “concertacdo” estratégica com varios interessados (comunidade educativa).
Noutras organizaces, tais como, 0s institutos, as autoridades reguladoras independentes e 0s
municipios a participacdo € diversa por motivos diferentes. Nos institutos e nos municipios
verifica-se uma escassa separacdo entre a politica e a gestdo, sendo a participacdo dominada
pelos principais stakeholders — os politicos-governantes. Nas autoridades reguladoras
independentes, a participacdo dos stakeholders é escassa por razbes da natureza da propria
actividade de regulacdo, para salvaguarda da independéncia da gestdo, isto €, ha preocupacdes

de evitar a “captura do regulador pelos regulados”.

Por outro lado, é nos tribunais que se verifica a menor intensidade de participacdo interna e
externa. Existem tracos bem vincados de cultura administrativa tradicional que pretendem
evidenciar a “independéncia da actividade” ou seja, quase so existe participacdo formalizada

€m Processos escritos.

No &mbito da participacdo interna e do papel dos varios actores, a preponderéncia do poder

parece residir nalguns casos nos politicos governantes, noutros casos estd associado aos
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profissionais e mais raramente assenta em gestores. Na verdade, h& tipos de organizacdes
onde a politica estd mais presente, designadamente, nos institutos e nos municipios. Embora,
se constate a existéncia de outros stakeholders externos, nestes casos é preponderante e mais
visivel o poder dos politicos-governantes. Relativamente, ao papel e poder dos profissionais
sdo, de facto, mais relevantes em organizacbes como os politécnicos (professores), 0s
agrupamentos de escolas (professores), os hospitais (médicos) e os tribunais (juizes). Os
gestores sdo o grupo mais influente em organizagbes como as autoridades reguladoras
independentes. Relativamente a todos os outros funcionarios-colaboradores ndo se constata a
existéncia de praticas de participacdo interna, para além do funcionamento hierarquico da

maioria das organizac6es publicas.
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Quadro n° 47 - Analise das caracteristicas organizacionais

Institutos Politécnicos Agrupam escolas Hospitais Tribunais Autoridades Reg Municipios
Dimensdes Independentes
Néo ha Auto-governo Auto-governo Co-gestéo Auto-gestdo Auto-gestdo Auto-governo
Participacdo e participacdo
papel dos interna Profissionais Profissionais Profissionais Profissionais Gestores Governantes
interessados Governantes politicos
politicos
Gestores
Consulta Co-administracdo | Concertacdo Concertacédo Auto-gestdo Auto-governacdo Co-administracéo
Concertacéo Cidadao-cliente Cidadao-utente Co-gestéo Consulta Consulta
Cidadao-utente Cidadao-utente Cidaddoadministr | Cidadao-utente Cidaddoadministrad
ado
Sistema de Eficiéncia/ Representatividad | Representatividade | Representatividade | Representatividad | Eficiéncia Representatividade
orgaos representatividade | e Independéncia e e Independéncia e Vinculacéo politica
Fiscalizacdo Independéncia e neutralidade N&o independente e | Independéncia e neutralidade
Né&o independente | neutralidade n&do neutral Neutralidade
e ndo neutral
Filosofia da Hierarquia Hierarquia Hierarquia Hierarquia Hierarquia Hierarquia Hierarquia
coordenacao Mercado Mercado Mercado Mercado Mercado Mercado
Rede Rede Rede Rede
Processos de Centralizado e Relativamente Centralizado e Relativamente Centralizado e Auténomo Centralizado e
Deciséo formalizado auténomo formalizado auténomo muito formalizado formalizado
Modelos de Adm Tradicional | Adm Profissional | Adm Tradicional Adm Profissional Adm Tradicional | Nov Gestdo Pablica | AdmTradicional
Governacao Escolha Publica Valor Publico Valor Publico Nov Gestdo Publica Escolha Publica
Valor Publico Nov Gestdo Publica
Valor Publico
Nem satisfeito Moderadamente Nem satisfeito nem | Moderadamente Moderadamente Satisfeitos Moderadamente
Desempenho nem insatisfeito satisfeitos insatisfeito insatisfeitos satisfeito satisfeito
organizacional Atingiu os Atingiu os Atingiu os Atingiu os N&o ha Planos Atingiu os Atingiu os
objectivos objectivos objectivos objectivos Actividades objectivos objectivos
Org¢ Seg Social = | OE (80%) OE (95%) OE (90%) OE (90%)+RP Transf. do OE e RP | Transf. do OE e RP
100% + RP (20%) +RP (5%) + RP (10%) (10%)
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e Organizagéo do sistema de 6rgdos

Na analise da dimensdo “organizacdo do sistema de oOrgdos” constata-se a existéncia de
estruturas organizadas em funcdo da representatividade dos stakeholders mais influentes, da
preocupacdo pela eficiéncia da funcdo executiva e dos meios de controlo das respectivas
organizagdes publicas. Desta analise dos dados constata-se que, na perspectiva da dicotomia
politica / gestdo, sdo os conselhos directivos dos institutos publicos que sofrem uma maior
influéncia da politica, através da escolha e nomeagdo dos membros dos conselhos directivos.
Relativamente a representatividade de outros stakeholders, designadamente, os cidaddos-
utentes, o equilibrio de poderes € reposto a partir da sua representacdo no 6rgado — conselho
consultivo —, ndo obstante a lei entender a existéncia deste 6érgdo como facultativo. Quanto a
estrutura de fiscalizagdo, os institutos possuem, obrigatoriamente, o fiscal Unico, que é um
orgéo responsavel pelo controlo da legalidade, da regularidade e da boa gestdo financeira e
patrimonial. A prestacdo de contas no sentido do conceito de accountability parece estar
centrada, principalmente, na informacéo e reporte ao Poder Politico.

Noutras organizacfes publicas, tais como os politécnicos, 0s agrupamentos de escolas e 0s
municipios estamos perante sistemas de auto-governo, em que todos 0s 6rgdos sao eleitos ou
pelos destinatarios, como no caso dos municipios, ou por um nucleo de stakeholders mais
restrito, onde os professores detém o poder preponderante, como é o caso dos politécnicos e
dos agrupamentos de escolas. Nos politécnicos, o 6rgao deliberativo - Assembleia de
Representantes — € composto por docentes, funcionarios e alunos tal, como, o Conselho
Directivo. O Conselho Cientifico € especialmente ocupado por professores, enquanto que o
Conselho Pedagdgico é constituido por professores e alunos. Nos agrupamentos de escolas,
também o Conselho Executivo e a Assembleia de Escola sdo 6rgdos representativos. O
primeiro, é formado pelos professores eleitos em lista representativa dos trés ciclos de ensino
gue constituem o agrupamento das escolas; a Assembleia de Escola tem representacdo dos
encarregados de educacdo, autarquias e outras associagdes, mas onde os professores séo
maioritarios. Os municipios possuem dois tipos de 6rgdos: o deliberativo — assembleia
municipal - e o0 executivo — cadmara municipal, ambos representativos e eleitos pelos
destinatarios da sua actividade — cidaddo-administrado. A prestacdo de contas nestes trés tipos

de organizacdes esta orientada predominantemente para os respectivos eleitores.

Nos hospitais, apesar de existirem dois regimes juridicos, um de natureza administrativa e

outro de natureza empresarial, 0s 6rgdos sdo idénticos, ou seja, 0 6rgdo de gestao de topo é o
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Conselho de Administracdo, formado pelo Presidente, por um vogal executivo, o director
clinico e o enfermeiro director. Os elementos deste 6rgdo sdo nomeados, o presidente por
escolha ministerial e os restantes, geralmente, por indicacdo do presidente. Trata-se de um
6rgdo executivo com natureza representativa dos varios grupos profissionais mais influentes
na area da salde. Formalmente existe um outro érgdo representativo — Conselho Consultivo —
da comunidade a quem o hospital presta o servico publico. No entanto, este 6rgdo, nos
hospitais analisados, pouco ou nada influenciam a estratégia de actuacdo; apenas reline uma
sO vez por ano e, num dos casos estudados, ainda aguarda a regulamentacdo da sua
composicao ha mais de um ano. A preocupacdo pela prestacdo de contas em sentido geral é,
em qualquer dos dois tipos de hospitais observados, a de transmitir dados positivos ao
Ministro e as suas estruturas de apoio, designadamente, a ARS - Administracdo Regional de
Saude.

Nos tribunais e nas autoridades reguladoras independentes, os 0rgaos de gestdo de topo tém
caracteristicas de auto-gestdo. Os primeiros sdo dirigidos por juizes que constituem o

principal e mais influente grupo profissional existente nos tribunais.

Nas autoridades reguladoras independentes a direccdo desta pertence a gestores nomeados,
embora estes, de um modo geral, sejam seleccionados no exterior da organizacéo. A prestacdo
de contas (accountability) destes dois tipos de organizacdo ndo parece estar centrada no
“cliente” nem no Poder Politico, mas sim na sociedade em geral. Constata-se pelo tipo de
relatorios anuais utilizados que hd uma preocupacao constante de reafirmar a independéncia e
neutralidade dos 6rgaos e das suas actividades. No entanto, € visivel a diferenca na qualidade
de informacdo produzida por cada um destes drgaos, sendo, de facto, as autoridades
reguladoras independentes as que se distinguem pelo conteddo mais rico, em termos de

informacao e resultados apresentados.

e Filosofia da prestacdo de servigos publicos

Na analise da “filosofia da presta¢do de servigos publicos”, € possivel constatar que todos os
sete tipos de organizagdes estudadas utilizam a integracdo hierarquica como forma basica de
coordenacdo das actividades. Em complemento, o recurso aos mecanismos de mercado tém
vindo a ser uma das formas de gestdo utilizadas crescentemente pela maioria dos tipos de
organizagOes publicas, designadamente, os institutos, os politécnicos, os agrupamentos de

escolas, os hospitais, as autoridades reguladoras independentes e 0s municipios. As
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organizacdes que ndo revelaram a utilizacdo de mecanismos de coordenagdo, para além da

integracao hieréarquica, foram os tribunais e um dos hospitais.

As redes surgem como uma terceira forma de coordenagdo de actividades, como uma nova
filosofia de coordenagéo inter-organizacional, no sentido de se criarem teias de comunicacao
e de compromissos, para viabilizar o acesso mais rapido a recursos e conhecimentos, como
alternativa as duas formas de coordenagdo anteriores, tal como vimos no Capitulo n° 3.
Verifica-se, embora de forma timida, que algumas das organizacdes publicas estudadas,
desenvolvem uma filosofia de gestdo em rede, designadamente, os institutos, os politécnicos,
0s agrupamentos de escolas e o0s municipios. Destas organizagdes, destacamos o
Agrupamento de Escolas (AE-1) que de uma forma muito expressiva desenvolve as suas
actividades através de uma ampla e variada rede de actores, conseguindo criar um clima de
confianga, por parte de toda a comunidade educativa, numa das zonas periféricas de Lisboa,

considerada das mais problematicas, em termos sociais.

Nos politécnicos, também se constata uma tendéncia no sentido do desenvolvimento de redes,
embora muito parcelares, como é o caso do POL-2, que mantém uma parceria de forma
continuada com um hospital, para possibilitar estagios aos seus licenciados. No POL-1
desenvolvem-se relacdes de cooperacdo muito estreitas com organizagdes profissionais do
sector. Nos municipios, verificam-se estreitas colaboragdes, com caracteristicas de redes, nas

areas sociais e culturais.

Grau de autonomia dos processos de decisao

Quanto a analise da dimensdo “grau de autonomia dos processos de decisdo”, utilizamos
como critério de apreciacdo a autonomia da gestdo, na relacdo entre governantes-politicos /
gestores das organizacdes publicas. Podemos considerar varios graus de um continum que se
pode caracterizar como centralizados até a situacdo de uma grande autonomia. No que

respeita aos sete tipos de organizacdo estudados podemos classifica-los em trés grupos:

a) Centralizados: os institutos pablicos, os agrupamentos de escolas e os tribunais parecem
ser os tipos de organizacBes que apresentam o maior grau de centralizacdo e de
formalizacdo das decisfes. Neste grupo incluimos, também, os municipios na perspectiva
de que séo os politicos (presidente e vereadores) que detém uma grande concentracdo de

poderes, quando comparados com o0s gestores (directores de departamento). Os
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municipios sdo organiza¢Ges com grande autonomia relativamente ao Governo, mas na
verdade quando analisadas em termos da relacéo politica / gestdo, temos que admitir que
essa separacdo é escassa. Os politicos eleitos dirigem, muitas vezes, directamente, 0s
servicos técnicos e de apoio administrativo, parecendo assumir, na pratica, o lugar de

gestores operacionais.

b) Relativamente autdnomos®: no que diz respeito aos politécnicos e aos hospitais, podemos
classificar a sua relacdo com o Poder Politico como relativamente autonoma. A sua
dependéncia do Poder Politico € caracterizada, legalmente, ao nivel da superintendéncia,
ou seja, a margem de autonomia baseia-se, fundamentalmente, numa negociacdo de
objectivos gerais. Sob o ponto de vista da gestdo financeira, estes tipos de organizacoes
possuem, legalmente, um regime de autonomia administrativa e financeira. No caso do
hospital HOSP-1, tem regime empresarial, o que lhe proporciona um grau de autonomia

ainda mais alargado.

c) Grande autonomia: neste grupo apenas se pode incluir as autoridades reguladoras
independentes. Estas, constituem o tipo de organizagdo publica com maior autonomia face

ao Poder Politico, tal como é assumida na sua propria designacéo de “independente”.

44.42. MODELOS DE GOVERNACAO

De um modo geral, é possivel observar, em varios tipos de organizacbes publicas, certos
tracos que se identificam com o Modelo de Administracdo Tradicional, para tal, utilizaremos
como referéncia cientifica, o trabalho de Mintzberg (1995), para caracterizar alguns tracos

principais das organizacdes estudadas.

Nesta perspectiva, verifica-se especialmente, no caso dos institutos, dos agrupamentos de
escolas e dos tribunais tracos bem evidentes do Modelo de Administracdo Tradicional, como
sdo, por exemplo: a proliferacdo de regras, os regulamentos e a comunicacdo muito
formalizada, uma centralizacdo, relativamente importante, dos poderes de decisdo, uma
estrutura administrativa elaborada e uma distincdo nitida entre 0s operacionais e 0s

funcionais. Porém, ndo obstante esta identificagdo com o modelo de Administracio

16 O termo utilizado néo se baseia no conceito juridico-administrativo, mas sim, na perspectiva do grau de
autonomia de gestéo.
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Tradicional, os institutos publicos também se caracterizam por tracos ligados ao Modelo da
Escolha Publica e do Modelo do Valor Publico. De facto, existe uma forte influéncia no
sistema de governagdo dos institutos por parte dos politicos governantes, principalmente
através da escolha, ndo neutral, dos membros do 6rgao de gestdo de topo e das orientacdes
politicas para a sua actuacdo. Por outro lado, também se verifica na gestdo dos institutos, uma
preocupacdo por dar um maior reconhecimento a legitimidade de outros stakeholders,
designadamente, através da sua integracdo nos 6rgdos consultivos, na participagdo em
parcerias publico / privadas e na definicdo de estratégias de actuacdo concertadas com 0s
interesses de outros stakeholders.

No caso dos agrupamentos de escolas, também coabitam tracos do Modelo de Administragéo
Tradicional com os do Modelo do Valor Pablico. Por um lado, os 6rgdos de gestdo dos
agrupamentos estdo submetidos a uma vasta e forte regulamentacdo por parte do centro de
decis@o principal — o Ministério da Educacdo -, por outro lado, os 6rgaos de gestdo, para
prosseguirem a sua actividade, tém, cada vez mais necessidade de um envolvimento com
muitos parceiros constituintes da comunidade educativa local. Para fazer face aos desafios da
eficiéncia, os gestores escolares tém vindo a procurar envolver os varios interessados no
didlogo acerca das suas preferéncias, de forma a possibilitar a deliberacdo sobre opcoes e

alternativas do como fazer.

Relativamente aos politécnicos e aos hospitais constata-se que 0s seus sistemas de governagédo
assentam fundamentalmente no Modelo da Administracao “Profissional ”. De facto, estes
dois tipos de organizacdo caracterizam-se por possuirem uma estrutura relativamente
descentralizada, que realca a importancia do poder da competéncia dos seus principais
profissionais (professores e medicos). Todavia, tanto nos dois politécnicos (POL-1 e POL-2),
como num dos hospitais (HOSP-1) que possui regime empresarial, também se constatam
algumas caracteristicas, no seu modelo de governacdo, que vao para além da burocracia
profissional. Verifica-se que, estes politécnicos assumem certos tracos caracteristicos do
Modelo do Valor Publico, designadamente, desenvolvem alguma actividade através de
processos flexiveis, baseados na aprendizagem e em parcerias com outras organizacdes. No
caso do referido hospital, este também se caracteriza pelo Modelo da Nova Gestdo Publica,
ou seja, através de incentivos orientados pelo mercado (objectivos, prémios e concorréncia na

contratagdo) para motivar os profissionais, assim como outros mecanismos de mercado, por
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exemplo, o funcionamento de uma clinica privada nas préprias instalagdes do hospital

publico.

As autoridades reguladoras independentes e 0s municipios sdo o0s tipos de organizacdo publica
mais afastados da influéncia do Poder Politico central. As autoridades reguladoras
independentes possuem uma governacgdo caracterizada pelo Modelo da Nova Gestédo Publica,
ndo estdo sujeitas as regras da Funcdo Publica e, portanto, a sua actuacdo guia-se
fundamentalmente, em funcdo das motiva¢bes do mercado, muito embora, respeitando uma

ética de servigo publico.

No que diz respeito aos municipios, estes apresentam uma grande complexidade no seu
sistema de governacdo. Possuem nitidas caracteristicas do Modelo de Administracao
Tradicional: trabalho organizado segundo uma hierarquia muito pronunciada, com regras
prescritas, muitas delas por leis aprovadas por outras instituicbes politicas. No topo dessa
piramide hierarquica de funcionarios, ndo estdo gestores profissionais, mas sim politicos
eleitos que dirigem hierarquicamente os departamentos técnicos e administrativos. Este € um
traco bem vincado do Modelo da Escolha Publica que, por sua vez, também promove o
mercado como meio mais eficiente no fornecimento de servicos publicos (por exemplo, obras
publicas), sendo este um traco comum ao Modelo da Nova Gestdo Publica, que defende,
designadamente, a empresarializacdo de servicos publicos e a subcontratacdo no mercado de
muitas das actividades publicas tradicionais, e a contratacdo do pessoal publico com regime
juridico privado. Também se pode constatar a presenca do Modelo do Valor Publico,
principalmente em actividades da area social e cultural. Nestas areas, 0s municipios baseiam-
se normalmente na elaboracdo de protocolos com entidades sem fins lucrativos,
desenvolvendo-se, entre si, verdadeiras redes de actores sociais, com caracteristicas de
continuidade e reciprocidade, com o proposito de apoio a criangas e idosos, mas, também,

para a dinamizacdo de eventos de natureza socio-culturais.
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4443. RESULTADOS DO DESEMPENHO ORGANIZACIONAL

As melhores praticas para medir e avaliar o desempenho organizacional, tendem para
uma combinacgdo de indicadores multiplos, financeiros e ndo financeiros. Os resultados do
desempenho organizacional s&o um dos factores que seguramente constitui um dos pontos
fracos da governacédo e da gestdo publicas. A criagcdo e implementacdo recente de um sistema
de avaliacdo de desempenho organizacional é por si s6 o reconhecimento dessa grave lacuna
de informagéo (Lei n° 66-B/2007, de 28 de Dezembro).

Relativamente a cada uma das organizacOes estudadas sentimos essa grande dificuldade de
acesso a informacdo contabilistica e aos relatérios de gestdo. Tendo em conta, esses
condicionalismos, o Quadro n°® 47, da pagina 233, procura sintetizar os resultados apurados.
Neste quadro pode constatar-se o alcance dos objectivos propostos, bem como, uma sintese da
origem do financiamento dessas actividades: OE (Orcamento do Estado) e RP (Receitas
proprias). De um modo geral, todos os gestores de topo declararam, durante as entrevistas,
terem atingido os objectivos propostos. No entanto, por dificuldades de acesso e da falta de
sistematizacdo da informacéo nédo é facil a confirmacdo ou nédo de tais afirmacées, por isso, a
avaliacdo dos resultados do desempenho organizacional recaiu na analise da satisfacdo dos

colaboradores.

No ambito das catorze organizacGes publicas estudadas, o nimero de respostas ao inquerito
foi de 453, podendo caracterizar-se os respondentes de acordo com o género, a idade e as

habilitacdes literarias, conforme Figura n® 21.

No inquérito, foi solicitado aos inquiridos que classificassem um conjunto de itens
relacionados com a sua satisfacdo organizacional’’. A andlise dos dados, em termos de
percentagens, permite constatar que sob o ponto de vista dos tipos organizacionais, apenas 0s
colaboradores das autoridades reguladoras independentes se manifestaram com a resposta
classificada como “satisfeitos”. As restantes respostas situam-se maioritariamente em trés
posicdes da escala, ou seja, desde “moderadamente insatisfeitos” (hospitais), até ao
“moderadamente satisfeitos” (politécnicos, tribunais e municipios), passando pela resposta de

“nem satisfeitos nem insatisfeitos” (institutos e agrupamentos de escolas).

17 Em que 1 correspondia a “extremamente insatisfeito” e 7 a “extremamente satisfeito”.
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No sentido de se perceber a que aspectos 0s inquiridos ddo mais importancia verificou-se, em

termos de médias, quais as variaveis mais valorizadas (Quadro n°48).

Quadro n°48 -A valorizacao das variaveis

Mean Std. Deviation Analysis N
Perspectivas de Promogao 3,39 1,587 137
Organizacao e
) ) 4,23 1,334 137
Funcionamento do Servigo
Colaboragao e Clima de
= 5,32 1,150 137
Relagéo
Remuneracao 3,39 1,472 137
Competéncia e Desempenho
. ’ 4,99 1,455 137
do Superior Imediato
Conteudo do Trabalho 4,94 1,365 137
Competéncia e Desempenho
4,73 1,364 137
dos Colaboradores

Como se pode constatar no Quadro n° 48 os respondentes acentuam a colaboracéo e clima de

relacdo, como mais importante relativamente a todas as outras variaveis.
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e Analise em Componentes Principais
Tendo por base as respostas as mesmas perguntas, procedeu-se a realizagcdo de uma
analise em componentes principais (ACP), com o objectivo de identificar os aspectos mais

valorizados, pelos individuos nas organizac6es onde trabalham (Quadro n° 49).

Quadro n° 49 — Satisfacdo dos colaboradores (Analise em Componentes Principais)

Aspectos considerados iomponentezs
Competéncia e desempenho do Superior Imediato 0,814 0,195
Colaboragdo e clima de relagdo 0,787 0,019
Competéncia e desempenho do Superior dos colaboradores 0,777 0,349
Organizacgdo e Funcionamento do Servico 0,677 0,306
Contetdo do Trabalho 0,633 0,423
Remuneragdo 0,135 0,882
Perspectivas de Promogcdo 0,292 0,832
Variancia explicada (%) 53,46 14,42
Alpha de Cronbach 0,843 0,776

Nota: Os valores a negrito correspondem aos itens com mais peso em cada
uma das componentes

A analise dos dados permitiu destacar dois tipos de factores que condicionam a satisfacéo
global dos individuos. O primeiro, (componente 1) mais relacionado com o contexto e
conteddo da funcéo explica 53,46% da variancia total e o segundo, (componente 2) em que 0S

aspectos mais ligados ao sistema de recompensas explicam 14,42%.

Assim, com base nos resultados da ACP foram construidos dois indices que denominamos:
“contexto e conteldo da funcdo” e “sistema de recompensas”. Estes indices'® traduzem a

média dos itens com maior peso em cada uma das componentes (a negrito) no Quadro n°49 .

A andlise dos dados permite constatar que, em média, relativamente ao tipo de organizacdo
(Quadro n°50), séo as autoridades reguladoras independentes que apresentam os valores mais

elevados nos indices 1 e 2 com 5,6 e 4,2, respectivamente. Seguem-se 0s tribunais no indice

18 Os indices (contelido e contexto da funcéo e sistema de recompensas) apresentam valores de Alpha de
Cronbach de 0,843 e 0,776 respectivamente, logo sao bastante consistentes.

242



Evolucéo da governacéo das organizacdes publicas em Portugal: a emergéncia de modelos diferenciados

1, com 5,3, embora, curiosamente o indice 2 ndo acompanhe a sequéncia das médias mais

elevadas.

Quadro n° 50 - Relagdo entre o tipo de organizacao / indices 1 e 2

I'1p0 de organizagao Ind_1 Ind_2
Escola 4,7 2,8
Autoridares 5,6 4,2
Municipios 4,5 3,3
Hospitais 4,6 2,8
Politecnicos 4,9 4,0
Institutos 51 2,2
Tribunais 5,3 3,5
Total 4,8 31

Numa perspectiva mais analitica do segmento de organizacdo, (Quadro n°51) podemos
confirmar que é a autoridade reguladora independente (ARI-1) e o tribunal (TRI-1) que
assumem valores mais elevados no indice “contexto e contetido da fung¢do” , enquanto que no
indice “sistema de recompensas”, mantém-se a ARI-1 com a média mais alta, mas na segunda
posicao ja ndo é um tribunal, mas sim o POL-2 que, em termos de compensacéo, satisfaz os

seus colaboradores.

Quadro n°51 - Segmento de organizacdo / “contexto ¢ contetido da fungdo”
e “sistema de recompensas

Segmento_organizacdo Ind_1 Ind_2
AE-1 4,4 2,5
AE-2 4,9 3,1
ARI-1 58 4,6
ARI-2 52 3,8
MUN-1 54 4,1
MUN-2 3,4 2,0
HOSP-1 4,4 3,1
HOSP-2 4,9 2,5
POL-1 4,7 3,7
POL-2 52 4,4
IP-1 51 2,2
IP-2 5,0 2,2
TRI-1 58 3,6
TRI-2 4,9 3,2
Total 4,8 3,1
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Em termos da relacdo entre as caracteristicas dos modelos de governacéo e a média das duas
componentes principais, podemos observar, no Quadro n°52, que o Modelo da Nova Gestéo
Pablica (NGP) e 0 Modelo de Administracdo Tradicional (AT) assumem o maior peso das
médias da componente 1 (contexto e contetdo da funcdo), respectivamente com 5,6 e 5,3. Na
componente 2 (sistema de compensacdes) 0 maior peso continua a ser atribuido a NGP, com
4,2, seguido da combinacdo de caracteristicas dos modelos da Administracdo Profissional
(AP) com o Valor Publico (\VVP), que assume o valor de 4,0.

Quadro n°52 - Modelos de governagdo / contexto e conteudo da fungdo”
e “sistema de recompensas

... _________________________________]
Modelo de_governacao Ind_1 Ind 2
AT 53 3,5
AP 4,9 2,5
NGP 5,6 4,2
AP+VP 4,9 4,0
AT+EP+VP 51 2,2
AT+VP 47 2,8
AP+NGP 4,4 3,1
AT+EP+NGP+VP 4,5 3,3
Total 4,8 3,1

Para verificar a existéncia de associacOes estatisticamente significativas entre o tipo de
organizacdo, o segmento de organizacdo e o modelo de governacdo e cada uma das oito
variaveis do ingquérito (perspectivas de promocéao, organizacao e funcionamento do servico,
colaboracdo e clima de relagdo, remuneracdo, competéncia e desempenho do superior,
conteudo do trabalho, competéncia e desempenho dos colaboradores, satisfacédo global),
utilizamos o Eta!®. Nos dois Quadros seguintes, n° 53 e 54, podemos observar a relagéo entre
0 tipo de organizacdo, o segmento de organizacdo e o0 modelo de governagdo e cada um dos

indices (contexto e conteddo da funcéo e sistema de compensacao).

%0 Eta mede a associacdo entre varidveis qualitativas nominais e variaveis quantitativas, variade 0 a 1
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Quadro n° 53 - Relagdo do “contexto e conteudo da funcdo”

Eta
Contexto e contetdo da fun¢do * tipo_organizacdo 0,296
Contexto e contetdo da funcdo * segmento organizagao 0,543***
Contexto e conteudo da funcdo * modelo de governacdo 0,315

Associago estatisticamente significativa ***p < 0,001

Da anélise dos dados sobressai o0 valor 0,543 na relacdo entre 0 segmento de organizacdo e o
contexto e conteudo da funcdo, como uma relacdo estatisticamente significativa, enquanto que
as outras duas relacbes (o0 tipo de organizacdo e o modelo de organizacdo) ndo sao

estatisticamente significativas (Quadro n°53).

Quadro n° 54 -Relagdo do “sistema de compensagao”

Eta
Sistema de compensagdo * tipo_organizacao 0,479***
Sistema de compensagdo * segmento organizacao 0,587***
Sistema de compensacdo * modelo_governacao 0,482***

Associagdes estatisticamente significativas ***p < 0,001

No que diz respeito ao sistema de compensacao, podemos observar que existe uma associagdo
estatisticamente significativa com o tipo de organizacdo, com o segmento de organizacéo e

com o modelo de governacdo, conforme o Quadro n° 54.
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4.45. SINTESE DA ANALISE DE DADOS E TESTE DAS HIPOTESES

Da anélise dos dados, das catorze organizagcfes publicas estudadas, é possivel extrair
uma ideia principal que vai de encontro a confirmacdo da nossa hipotese geral: a evolucéo da
governacdo das organizacdes publicas, em Portugal, caracteriza-se pelas tentativas de
correcgdo que se filiam nas diferentes teorias de reforma e moderniza¢do administrativas sem,
contudo, se terem estruturado numa ldgica coerente; ou seja, deram origem a um mix de
modelos diferenciados, inspirados pelas varias teorias, tais como, a Administracdo
Tradicional, a Administracdo Profissional, a Escolha Publica, a Nova Gestdo Publica e a

Gestdo do Valor Publico.

De facto, € possivel observar que a maioria das organizac6es publicas assume caracteristicas
relativas a mais do que um modelo de governagdo. No entanto, também podemos constatar
que algumas das organizacbes publicas, mais concretamente os tribunais, as autoridades
reguladoras independentes e um dos hospitais caracterizam-se por tragos relativos a um so
modelo de governacdo, respectivamente, pelo Modelo de Administracdo Tradicional, pelo

Modelo da Nova Gestédo Publica e pelo Modelo da Administracdo “Profissional”.

Também podemos verificar que tipos de organizacdo tdo diferentes como institutos,
agrupamentos de escolas, tribunais e municipios tém em comum caracteristicas do mesmo
Modelo de Administracdo Tradicional. Esta constatacdo prende-se com a continuidade do
modelo de Administracdo Tradicional, ou seja, confirma-se a nossa hipdtese n° 2 de que o
modelo de Administracdo Tradicional ndo foi substituido na sua totalidade. Ndo obstante, as
pressdes externas, designadamente a evolucao do papel do Estado e a crescente exigéncia dos
cidaddos, muitas das organizacGes publicas continuam a manter o mesmo modelo de
governacdo da Administracdo Tradicional. Portanto, tudo leva a crer que as tentativas de
modernizacdo ndo surtiram efeito, pois, efectivamente, a mudanca ndo se efectuou,
subsistindo a imobilidade dessas organizacfes, 0 que nos leva a concluir que esse imobilismo
se deve a aspectos da estrutura organizacional relacionados com um erro fundamental do

sistema de governagdo adoptado.

Assim, independentemente da actividade ou sector, a ineficicia de organizag¢Ges publicas tais,

como, institutos, agrupamentos de escolas, tribunais e municipios deve-se a um problema
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essencial fundado na irracionalidade do design e composicdo dos 6rgdos de governacgdo, cujo
problema, tem origem na falta de separacdo das racionalidades politica / gestionaria, no
sistema de governacdo, originando uma confusdo de papéis e de interesses conflituantes,

levando a sua paralisia.

No que respeita aos resultados do desempenho organizacional, como medida de qualidade dos
novos modelos de governagdo, em emergéncia, os resultados da satisfacdo profissional dos
RH, obtidos pelos inquéritos, revelam que apenas os colaboradores das autoridades
reguladoras independentes se manifestaram com a resposta classificada como “satisfeitos”. As
restantes respostas situam-se maioritariamente em trés posicGes negativas da escala, ou seja,
desde “moderadamente insatisfeitos” (hospitais) até ao ‘“moderadamente satisfeitos”
(politécnicos, tribunais e municipios), passando pela resposta de “nem satisfeitos nem

insatisfeitos” (institutos e agrupamentos de escolas).

No entanto, face ao inquérito da satisfacdo profissional dos RH colocamos a hipdtese n° 3, de
que a satisfacdo profissional dos RH é afectada pelas circunstancias actuais de grande
mudanca no estatuto profissional. Com efeito, depois de mais de trés dezenas de anos de
programas de mudanca, dirigidas especialmente a modernizacdo organizacional,
presumivelmente para mudar a cultura organizacional, surgiram nos ultimos anos, medidas
mais directamente ligadas a mudanca no estatuto dos funcionarios publicos. Estas medidas
(por exemplo, a alteracdo do vinculo profissional, a mudanca nas regras de aposentacao, a
alteracdo da estrutura da carreira, congelamento de progressdes, etc.) criaram grande
descontentamento e provocaram sérios danos na motivacdo de servico publico. De facto, a
analise dos dados confirma a nossa hipotese, ou seja, todos os colaboradores revelam uma
insatisfacdo profissional, com excepcao, dos colaboradores das autoridades reguladoras
independentes se manifestaram com a resposta classificada como “satisfeitos” e que
apresentam os valores mais elevados das componentes relativas ao “contexto e conteudo da
fungdo” e “sistema de recompensas” 0 que € sintomatico, pois, sdo 0s Unicos profissionais

inquiridos que ndo sdo abrangidos pelo estatuto da Funcdo Publica.

Por ultimo, os dados recolhidos confirmam a nossa hipétese n° 4, de que as organizacfes ao
funcionarem na base de actividades que requerem grandes interdependéncias, tendem a
adoptar o modelo de governacdo do Valor Publico. A necessidade de participagdo de varios

interessados, em muitas das actividades publicas, impulsiona a constituicdo de redes que sao
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melhor geridas através do modelo da Gestdo do Valor Publico, pois este, é considerado mais
adequado para gerir 0s interesses conflituantes emergentes da actual sociedade de informacao.
Encontra-se, de facto, uma estreita relacdo entre as organizagGes publicas que desenvolvem
uma filosofia de prestacdo de servicos em rede e 0 Modelo de Governagéo do Valor Publico.
Os institutos, os politécnicos, os agrupamentos de escolas e 0s municipios sdo os tipos de
organizacOes que desenvolvem actividades inter-organizacionais com caracteristicas de rede e

cujos modelos de governagdo apresentam tracos do Modelo do Valor Publico.
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CAPITULO 5 - APRESENTACAO DA DISCUSSAO DE RESULTADOS

5.1. INTRODUCAO

Este capitulo apresenta a discussdo integrada dos resultados obtidos relativamente aos
dois estudos empiricos realizados. Na parte final, deste capitulo, a leitura dos resultados é
efectuada segundo duas Opticas: uma, sob 0 ponto de vista do tipo de organizacao analisada e

outra, sob 0 ponto de vista do modelo de governagéo.

5.2. DISCUSSAO DE RESULTADOS

Numa perspectiva de analise, a Administracdo Publica pode ser vista como um sistema
social, com as caracteristicas de uma sociedade humana, que inclui um sistema cultural, com

0s seus valores, cuja ligacdo entre os dois sistemas se efectua pela institucionalizacéo.

Na sua obra, Loughlin e Peters (1997) identificam a existéncia de quatro sistemas de
administracao publica: o napolednico, o germanico, o anglo-saxdnico e o escandinavo. Outros
autores, como Ziller (2001), Pollit e Bouckaert (2000), utilizam como referéncia principal esta
obra de Loughlin e Peters (1997). No entanto, Ziller, seguindo uma concepg¢do mais juridico-
formal, propGe uma agregacdo dos modelos napolednico, germanico e anglo-saxénico em
apenas um, passando a denomina-lo como modelo classico europeu, em contraposi¢do ao
modelo escandinavo. Para este autor, 0s modelos napolednico, alemdo e anglo-saxdnico tém
caracteristicas muito comuns, pois, segundo ele, estes baseiam-se numa racionalidade
burocrética do tipo ideal proposto por Max Weber. Portanto, para Ziller, o0 modelo classico
europeu possui as caracteristicas de uma burocracia desenvolvida que responde perante 0s
cidaddos, através da cadeia de responsabilidades que se estabelece entre a hierarquia das
diversas unidades organizacionais, da Administracdo Pablica, em cujo topo da piramide esta
situado o Governo. Este, por sua vez, é colectiva e individualmente responsavel perante o

parlamento que €, como se sabe, o depositario da soberania. Em relagdo ao modelo
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escandinavo, Ziller (2001), caracteriza-o fundamentalmente como um sistema descentralizado
e dualista de Administracdo Publica, ou seja, por um lado, temos o Governo como 06rgéo
decisor politico, por outro, temos as agéncias, que sdo as organizacbes executoras das
politicas, actuando de modo independente e com responsabilidades diferentes. Neste modelo a
responsabilidade do Governo € assumida sob a forma colectiva perante o parlamento,
enquanto que a responsabilidade das agéncias é exercida perante 0 Ombusdsman.

Em Portugal, Amaral (1999), com base numa visdo predominantemente juridica, defende a
existéncia de dois tipos de sistemas: o do tipo britanico ou de administracdo judiciaria e o
sistema de tipo francés ou de administracdo executiva. Relativamente ao primeiro, o sistema
de tipo britanico, € caracterizado, especialmente, pela maior descentralizacdo mas, também,
pela sujeicdo da administragdo aos tribunais comuns, a subordina¢do da administragdo ao
direito comum, a execucéo judicial das decisbes administrativas e as garantias juridicas dos
administrados. Quanto ao sistema administrativo do tipo francés, sdo apontadas como
caracteristicas principais a grande centralizacdo, a sujeicdo da administracdo aos tribunais

administrativos e a subordinacdo da administracdo ao direito administrativo.

Também a OCDE (1997) distingue dois grandes conjuntos de administracGes publicas: um
grupo vincadamente caracterizado pela burocracia de matriz weberiana, constituido pela
Franca, Alemanha, Italia, Espanha e Portugal e outro, de caracteristicas mais gestionarias, do
qual fazem parte os paises de cultura anglo-saxdnica, designadamente, o Reino Unido, os
Estados Unidos e o Canada. O primeiro grupo de paises é essencialmente caracterizado por
uma relacdo de desconfianca entre os cidaddos e as suas administrac6es publicas, e vice-versa,
enquanto que as administracfes publicas do segundo grupo, encaram a relacdo dos cidadaos
mais como clientes consumidores de servigos. Nestes Ultimos, a preocupacdo é marcada pela
eficécia, eficiéncia e qualidade, levando a que seja dada uma atencéo especial ao sistema de
gestdo das organizacdes. Todavia, mesmo que se considere este conjunto de administracdes
publicas com a mesma caracteristica comum de descentralizacdo, ha de facto algumas
diferencas substanciais que levam Loughlin e Peters (1997) a evidenciar, dentro daquele
conjunto, dois tipos de administracdo publica: o modelo escandinavo e o modelo anglo-

saxonico.
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Efectivamente, as administracdes publicas dos paises anglo-saxdnicos ndo dispdem de um
direito especial, como é o direito administrativo, que existe exclusivamente para regular as
relagdes do sector publico administrativo com o resto da sociedade. Esta primazia do direito
administrativo é um sinal evidente da importancia que é dada a actividade do Estado e da
fronteira rigida que se estabelece entre os sectores publico e privado. No Reino Unido, tal
como nos Estados Unidos, os limites das relagcdes entre o Estado e a sociedade sdo por
natureza mais difusos, dos que caracterizam 0s outros paises compreendidos no modelo

europeu.

No que diz respeito as relacdes entre os grupos de interesse e o Estado, é possivel observar
grandes diferencas entre os paises anglo-saxonicos e os restantes. Naqueles, as relagdes séo
caracterizadas pelo pluralismo. Segundo Schmitter (1970), pode entender-se por pluralismo o
sistema de representacdo de interesses, em que as partes interessadas estdo organizadas
atraves de diversas entidades, que concorrem entre si, ndo necessitando de possuir qualquer
autorizacdo ou reconhecimento especial por parte das autoridades estatais. O pluralismo
baseia-se num sistema aberto de livre acesso dos grupos de interesse ao poder, ao contrario do
corporativismo que se caracteriza por um modelo de relagcdes sociais restrito, em que
basicamente apenas participam 0s grupos formais principais: 0 governo, as organizacgoes
patronais e as organizacgdes sindicais. As relagdes que se desenvolvem entre estes trés actores
sdo normalmente de natureza formal e hierarquizadas. Cada um destes actores possui um
reconhecimento formal, por parte do Estado, e tem 0 monopolio da representacdo dentro da
respectiva area. Trata-se, de facto, de um sistema relativamente fechado as relacdes entre o
Estado e os grupos sociais organizados, embora, segundo Schmitter (1970), qualquer dos dois
modelos (pluralista e corporativista) devem-se entender como tendéncias e ndo como

caracteristicas absolutas.

No ambito das administrac6es publicas europeias e face ao conjunto de tensbes convergentes,
o0 paradigma das reformas e modernizacdo parece ter proporcionado a adopcdo de receitas, de
natureza universal. Porém, frente a imagem de convergéncia que essas receitas oferecem, ha,
em cada sistema administrativo, um conjunto de instituicdes que acaba por moldar uma

configuracdo especifica. Essa configuracdo abarca ndo s6 as organiza¢fes publicas como as
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organizagdes e empresas privadas, as regras formais e informais, 0s usos e costumes, ou seja,

a cultura do sistema politico-administrativo.

Na verdade, a andlise dos dados efectuada a algumas caracteristicas dos sistemas
administrativos da Franga, Reino Unido, Alemanha, Suécia e Portugal revelaram diferencas
que parecem confirmar a teoria de Loughlin e Peters (1997), cujo estudo identificou a
existéncia de quatro sistemas de administracdo publica: o napolednico, o germanico, o anglo-
saxbnico e o escandinavo. No entanto, estes autores ndo estudaram o sistema da
Administracdo portuguesa. Para Amaral (1999), o sistema administrativo portugués é, desde
1832, caracterizado como modelo Napolednico.

Perante a analise de dados efectuada, pudemos confirmar, no capitulo anterior, as nossas
hipdteses colocadas. Ou seja, 0 actual sistema da Administragdo portuguesa ja ndo encaixa
nas caracteristicas do Modelo Napolednico, mas também, ndo corresponde ao Modelo
alemdo, herdeiro da Burocracia de Max Weber. A Administracdo portuguesa afastou-se de
qualquer destes dois modelos: por um lado, a Administracdo francesa deu continuidade a sua
cultura de centralizagdo, tendo construido uma elite de funcionarios que a domina
completamente nos seus aspectos organizacionais e, também, politicos. Essa elite,
inicialmente administrativa (grands corps), € a mesma que em circunstancias diferentes
assume o Poder Politico e o controlo das grandes empresas. Deste modo, a separagdo entre a
politica e a gestdo € muito reduzida, desenvolvendo-se um poder de influéncia, de natureza
politica, que se estende por todo o sistema administrativo a partir dos gabinetes ministeriais.
Por outro lado, a Administracdo alema, com suporte nas ideias fundamentais de Max Weber,
acentuou as caracteristicas do modelo burocratico, através da manutencdo de um desenho de
governacdo, em que separa a politica da gestdo. Esta separacdo de interesses e de ldgicas cria
responsabilidades distintas, as quais fazem funcionar a Administracdo através da coabitacdo

de um comando politico e de uma hierarquia técnica de funcionarios profissionais.

Nesta perspectiva, 0 nosso sistema da Administracdo Publica € o resultado do cruzamento de
uma deficiente adaptacdo do Modelo Napolednico e da tentativa de compatibilizacdo com o
Modelo da Burocracia Weberiana. Trata-se de um modelo hibrido, uma “pseudo” burocracia

denominada por Modelo de Administracéo Tradicional.
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Ora, este modelo hibrido ha muito tempo que deu sinais de ndo ser eficiente e eficaz, estando
longe de vir a poder funcionar com a qualidade pretendida. Segundo, Moreira e Macas (2003)
o0 sistema administrativo portugués estad perante uma grave crise que afecta, o consequente
prestigio face aos cidaddos, a erosdo do interesse geral e deterioracdo da legitimidade da
actuacdo, em virtude da sua politizagdo. Para estes autores, a Administracdo tradicional
corresponde a um aparelho complexo, burocratizado, lento, que reage mal as inovacdes, ndo
dialoga com os cidaddos e os grupos de interesses, e que prefere o segredo a transparéncia.
Em suma, esta instalada, segundo aqueles autores, uma desconfianca em relacdo a
Administracdo Publica, cuja organizacdo tradicional se mostra insusceptivel de assegurar a

imparcialidade, o bom andamento, a democracia e a transparéncia.

Apesar dos esfor¢os desenvolvidos nas ultimas décadas, através dos processos de reforma e
modernizacdo, baseados nas diferentes teorias de modernizagdo administrativa, estes ndo tém
alcancado resultados proporcionais aos esfor¢os desenvolvidos. Deste modo, as medidas que
vém sendo introduzidas na Administracdo Publica portuguesa baseiam-se nas diferentes
teorias de modernizacdo administrativa sem, contudo, se estruturarem numa logica coerente,

ou seja, deram origem a um mix, constituido por varios tracos de diferentes modelos.

O tradicional modelo de governacdo das organizacbes publicas tem a sua origem numa
adaptacdo a portuguesa dos modelos Napolednico e Burocratico Weberiano. Este, a que nds
chamamos de Modelo de Administracdo Tradicional € baseado essencialmente numa direccéo
hierarquica do Governo e um controlo de regras rigidas sobre a funcdo de gestdo das
organizacdes publicas. Todavia, ha varios anos que este modelo parece ter deixado de
funcionar eficazmente, sendo a crescente politizacdo das estruturas administrativas um dos
principais factores, apontados para justificar a crise no funcionamento das organizacdes

publicas (Moreira e Magés, 2003).

De facto, o Estado tem se mostrado impotente para garantir, através das organizacdes publicas
tradicionais, os interesses colectivos relevantes que exigem, cada vez mais, participacdo e
visibilidade das decisGes, transparéncia de comportamentos, informacdo adequada, confianca

nos operadores, eficiéncia e qualidade de servicos. Os autores sdo unanimes em afirmar que a
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Administracdo tradicional é lenta, reage mal as inovacfes, ndo dialoga com os cidaddos e

grupos de interesse e prefere o segredo a transparéncia (Moreira e Macas, 2003).

As iniciativas de modernizacdo, para alterar esta situacdo, tém passado pela particdo de
grandes organizagdes e pela criacdo de diferentes modelos organizacionais concebidos para
alargar a participacdo de interessados e aumentar a eficiéncia da gestdo publica. Esta
estratégia, apoiada teoricamente pelos mais recentes movimentos de modernizacdo, tem
levado a uma pulverizagdo de organizacGes publicas, criadas para atender a diferentes meios
envolventes e, também, a uma maior participacdo de interessados. Este processo tem vindo a
acontecer sucessivamente, ao longo das ultimas décadas, proporcionando interaccdes que
geram reaccOes adaptativas do sistema organizacional, aos jogos de interesses dos respectivos

stakeholders.

Esses movimentos de modernizagdo administrativa englobam diversos conjuntos de teorias
que associadas, sob o ponto de vista do conceito de governacdo, configuram diferentes
modelos de governacdo, para além, da Administracdo Tradicional, temos os modelos da
Administracao “Profissional”, o da Escolha Publica, o da Nova Gestdo Publica e o da

Gestdo do Valor Publico.

Na pesquisa efectuada, os dados disponiveis forneceram a oportunidade para identificar quais
as caracteristicas emergentes relativamente aos modelos de governacéo dos diferentes tipos de
organizacdes estudados (institutos, politécnicos, agrupamentos de escolas, hospitais, tribunais,
autoridades reguladoras independentes e municipios). Desde logo, foi possivel observar que
0s sistemas de governacdo, destas organizacoes, tendem a caracterizar-se, regra geral, por um
mix de tracos correspondentes a mais do que um modelo. As excepcBes verificaram-se
relativamente as autoridades reguladoras independentes, aos tribunais e a um dos hospitais.
Neste conjunto de organizacBes que se caracterizam apenas por um s6 modelo de governacgéo,
é possivel reflectir o porqué dessas excepcdes. De facto, verificamos que as autoridades
reguladoras independentes apresentam tracos nitidos do Modelo de Governacdo da Nova
Gestdo Publica, enquanto que os tribunais se caracterizam pelo Modelo de Administracéo

Tradicional e um dos hospitais pelo Modelo da Administracéo “Profissional”.
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No que diz respeito as autoridades reguladoras independentes, estas sdo organizagdes criadas
muito recentemente, a partir de uma filosofia de independéncia face ao Poder Politico, e
suportadas por um modelo que apresenta caracteristicas adequadas as circunstancias do
contexto actual. Estas organizaces, ndo obstante o seu estatuto publico, sdo constituidas
predominantemente com mecanismos de mercado. O regime do pessoal ndo estd sujeito as
regras da Funcdo Publica e a gestdo do seu orcamento é feita com grande autonomia,
relativamente ao Governo. Agem com autoridade legal perante os sectores que regulam e
prestam contas (accountability) formalmente a Assembleia da RepUblica. Nesta perspectiva, 0
Modelo da Nova Gestao Publica surge, desde logo, como modelo inicial, sem herdar qualquer
cultura organizacional e com fortes referéncias tedricas ligadas ao funcionamento da filosofia
do mercado e a correspondente gestéo profissional. Ha, ainda, que acrescentar ser este 0 Unico
modelo de governacdo estudado que revelou resultados de satisfagdo por parte dos seus
recursos humanos, bem como, resultados de desempenho organizacional e financeiro

satisfatorios.

Quanto aos tribunais, sdo nitidos os tragos do Modelo de Administracdo Tradicional. Este
define-se, antes de mais, pela existéncia de um fluxo de trabalho muito racionalizado, cujas
tarefas sdo simples e repetitivas. Outra das caracteristicas associadas a este modelo € a do
controlo externo. Segundo, Mintzberg (1995), quando uma organizagdo ¢é controlada a partir
do exterior, a sua estrutura assume caracteristicas de grande centralizacdo e formalizacdo. De
facto, os tribunais portugueses sofrem de grande influéncia de controlo externo como € o caso
do Conselho Superior da Magistratura, o Conselho Superior do Ministério Publico, o
Conselho dos Oficiais de Justica e a Ordem dos Advogados. Segundo Cabral (2000), cada
uma destas organizacdes gere o sector que lhe estd adstrito numa visdo parcelar e, muitas
vezes, corporativa. Este autor, acrescenta ainda, que a consequéncia directa desta situacédo é a
de que algumas destas decisdes no sector sdo tomadas em funcdo de informacéo parcelar e de
interesses proprios e ndo, propriamente, em resultado de uma estratégia global, que

efectivamente ndo existe.

Assim, cada um destes conjuntos de agentes da justica constitui, por si, um segmento
estanque, podendo mesmo dizer-se que hd quase uma auto-gestdo de cada sector, ndo

deixando esta situagéo, de se reflectir na organizagdo e funcionamento dos tribunais. Segundo
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Dias (2000), a principal caracteristica deste sistema ¢ a “balcaniza¢do” da administragdo da
justica, do topo até a base. O Ministro da Justica dispde de poder hierarquico sobre 0s
funcionarios judiciais (pelo menos no que concerne ao recrutamento e seleccdo), dirige os
servicos de apoio a justica e € responsavel, colegialmente com o governo, pelo orcamento,
pelas instalacGes, pelo equipamento e pelos programas de implementacdo das novas
tecnologias de informacdo e comunicacdo. A Assembleia da Republica dispbe do poder de
legislar sobre a organizagdo e o funcionamento dos tribunais (Art® 165, n°l, al.p). O
Ministério Pablico dirige com autonomia os seus magistrados (CRP, art® 219, n° 2 e Lei
47186, art® 2, n° 1). Ao Conselho Superior de Magistratura compete, em especial, nomear 0s
juizes, superintender na gestdo da respectiva carreira. Constata-se, portanto, uma clara opcéao
de autonomizar, no topo, as competéncias de gestdo de cada uma das magistraturas. Quanto
aos funcionarios judiciais, estes também integram uma estrutura paralela - o Conselho de
Oficiais de Justica -, que, claramente, constituem mais uma categoria profissional

autonomizada, a ser gerida verticalmente.

Neste contexto, observa-se que no ambito da administracdo de justica, confrontam-se estas
corporagdes, no mesmo espaco, mas ndo existe nenhum elemento de ligacdo ou de
coordenacdo entre cada uma delas. Embora, possuam legitimidade legal, a verdade é que sob
0 ponto de vista da governacdo do tribunal, é um factor de grande incoeréncia e de
emergéncia de problemas de responsabilidade, com natural reflexo na qualidade dos seus

Servigos.

A pesquisa também proporcionou a identificacdo de modelos de governacdo diferentes no
ambito do mesmo tipo de organizacbes. Com efeito, foi possivel verificar que um dos
hospitais, o HOSP-2, tem caracteristicas do modelo da Administracdo ‘“Profissional”,
enquanto que o HOSP-1, além de possuir caracteristicas deste modelo, apresenta igualmente,
tracos bem visiveis do Modelo da Nova Gestao Publica. Esta distingdo faz-se sentir devido a
diferenca de filosofia de gestdo, desenvolvida com um maior dinamismo do conselho de
administracdo, ou seja, notam-se sinais de competitividade introduzidos por mecanismos de
mercado, designadamente, na contratacdo externa de profissionais, no sistema de recompensas
e na instalacdo de uma clinica privada, nas proprias instalagdes do hospital pablico. A esta

caracterizacdo ndo é alheia o facto do HOSP-1 possuir o estatuto juridico de empresa (SA).
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Embora, segundo uma tese de doutoramento desenvolvida por Rego (2008), ndo é apenas o
estatuto juridico das unidades hospitalares, mas também, as suas manifestacbes de
preocupacdo em matéria de qualidade que parecem reflectir o nivel de eficiéncia.

Quanto aos restantes tipos de organizacgdes, de um modo geral, verifica-se uma tendéncia para
uma maior abertura a sociedade, em termos de mais e melhor informacdo e de atencdo ao
utente ou ao cliente, incluindo, nalguns casos, uma aceitacdo da participacdo activa de
interessados (stakeholders) externos. Portanto, constata-se uma tendéncia para a adopcéo de
modelos de governacdo, que se baseiam numa efectiva separacdo politica / gestdo. Esta
necessaria separacdo parece ser melhor conseguida com uma intervencdo e participacdo mais
alargada de outros stakeholders do meio envolvente, para além dos politicos-governantes. Por
exemplo, o caso dos agrupamentos de escolas, com tracos evidentes do Modelo de
Administracédo Tradicional, onde a centralizacdo e a formalizagdo de procedimentos por parte
das estruturas ministeriais, € muito grande, com uma coordenacdo hierarquica na relacao
Ministério / Escola, ndo obstante, verifica-se que para além dessa relagdo, as escolas
desenvolvem, cada vez mais, uma actuacdo baseada numa filosofia de grande envolvimento
de interessados, revelada na analise de dados, que evidencia uma actuacdo com caracteristicas
do Modelo da Gestdo do Valor Publico. De facto, para além da coordenacédo hierarquica, a
gestdo da escola visa responder as preferéncias dos outros stakeholders (pais e encarregados
de educacdo, associacbes de moradores, autarquias e outros elementos da comunidade
educativa). Para isso, segundo, Stoker (2008), ha que utilizar uma for¢a motivacional que ndo
depende s6 de regras ou incentivos para promover a pratica do servico puablico, pois as
pessoas sdao motivadas pelo seu envolvimento em redes e parcerias, ou seja, pelas suas
relacbes com outros, estabelecidas em contextos de respeito mutuo, de aprendizagem

partilhada e com um sentido de objectivos comuns.

A andlise dos dados para este trabalho foi efectuada, tendo por base os agrupamentos de
escolas com suporte na Lei n® 115-A / 98 que, entretanto, foi alterada pelo Decreto-Lei n°® 75 /
2008, de 22 de Abril, cujo organigrama pode ser representado pela Figura n° 22. Este novo
modelo dos agrupamentos de escolas assenta as suas linhas basicas num modelo muito
proximo daquele que é proposto pelo nosso conceito de governacdo: uma separacdo entre a

lideranca politica e a gestdo técnica, através de dois 6rgdos com papéis distintos, uma
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participacdo mais qualitativa da comunidade educativa, uma profissionalizagdo da gestéo,

uma maior autonomia e, por consequéncia, uma maior responsabilizag&o.

Neste sentido, o modelo agora aprovado pode proporcionar melhores condicdes para a
adopcdo de um Modelo de Governacdo do Valor Publico, cuja dindmica depende do
desenvolvimento de uma filosofia de gestdo predominantemente assente em redes, alias como
se verificou na analise dos dados. Todavia, a recente Lei n°® 75 / 2008, ndo deixa de introduzir
algumas incoeréncias, bem evidenciadas pela obra de Lopes e Barrosa (2008), que podem
colocar em causa a necessaria e essencial separacdo entre a politica e a gestdo,
designadamente, através da lideranca e composicdo do conselho geral. Com efeito, a
legislacdo aprovada, permite que o presidente do conselho geral possa ser um professor, da
propria escola, o que na verdade, acaba por retirar a independéncia ao presidente e reforcar

excessivamente o poder do director, acabando por enfraquecer a necessaria accountability.

Figura n® 22 - Principais 6rgdos de governacgéo das escolas

Conselho geral

Direcgao
Director e Subdirectores

Assessoria

Conselho Administrativo Conselho Pedagégico

Fonte: de acordo com o Decreto-Lei n® 75/2008, de 22 de Abril

Um outro aspecto a merecer reflexdo prende-se com a tendéncia da evolugdo dos modelos de
governacdo. Dos modelos de governacdo, j& oportunamente descritos, podemos considerar

que os modelos de Administracdo Tradicional, o da Administragdo “Profissional” e o da
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Escolha Publica sdo trés modelos ja tradicionais que foram concebidos num contexto de
organizagdo piramidal, que actualmente se considera em crise. Com efeito, a organizagéo
piramidal tem vindo a dar lugar a organizacdo em rede que, por sua vez, apela a um tipo de
colaborador diferente. Segundo, Lopes e Barrosa (2008) o homem organizacional necessario
ao funcionamento de um sistema produtivo em rede sofreu uma mudanca radical: do homo
hierarquicus, com o enfoque na dependéncia face as regras e aos processos internos definidos
pela hierarquia, passou-se ao homo reticularis, agora com o enfoque na interdependéncia face

a hierarquia.

Assim, dos resultados apurados, 0 que se pode confirmar é que as organizagdes caracterizadas
com o modelo de governacdo da Administracdo Tradicional (institutos, agrupamentos de
escolas e municipios) e da Administragdo “Profissional ” (politécnicos e hospitais) tendem a
evoluir e acoplar caracteristicas de outros modelos mais recentes, como séo, a Nova Gestao
Plblica e a Gestédo do Valor Publico. Tal como se verificou na fase da analise de dados, 0s
institutos, os agrupamentos de escolas e 0s municipios parecem querer demonstrar que a sua
génese organizativa pertence ao modelo da Administracdo Tradicional, mas, em simultaneo,
revelam caracteristicas das suas actividades, que se enquadram nitidamente noutros modelos
de governagdo. A influéncia do modelo da Escolha Publica faz-se sentir, sobretudo, nos
institutos publicos e nos municipios. Em qualquer destes dois tipos de organizacdo esta
presente uma preocupacdo de concentracdo de poder, por parte dos politicos governantes que,
em termos de governacdo, se manifesta em trés aspectos fundamentais (Aucoin, 1996; Rocha,
2000): centralizacdo das principais decisdes, com repercussdes na escolha ndo neutral dos
gestores de topo; intensificacdo da coordenacdo dos servicos publicos; e controlo da
implementacao das politicas publicas. Por outro lado, paradoxalmente, a influéncia do Modelo
da Gestdo do Valor Publico, também se faz sentir, tanto nos institutos como nos municipios.
Qualquer destas duas organizacdes, concebem e implementam politicas publicas, sendo,
muitas delas, resultantes da consulta, da concertacdo, da cooperacédo e, fundamentalmente, da
interdependéncia de varios stakeholders, no ambito dos sectores publico e privado, sobretudo,
nas areas sociais e culturais. Alias, a filosofia de gestdo assente na cultura de rede é um dos

aspectos centrais do modelo da Gestdo do Valor Publico (Rhodes, 2000).
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Quanto ao Modelo da Administra¢ao “Profissional ”, que caracteriza a base da governacéo
dos politécnicos e de um dos hospitais, também merece alguma reflexdo a forma como essa
governacao se efectua, bem como a tendéncia da sua evolugdo para outros modelos. Segundo
Mintzberg (1995), a Burocracia Profissional é uma estrutura, cujo poder assenta
essencialmente nos profissionais (por exemplo: médicos, professores). Este poder tem duas
origens: em primeiro lugar, o trabalho dos profissionais é demasiado complexo para poder ser
supervisionado por um superior hierarquico ou estandardizado pelos analistas, mas também
porque 0S Seus servicos sdo muito procurados. Esta Gltima caracteristica confere ao
profissional uma mobilidade que Ihe permite exigir uma autonomia consideravel no seu
trabalho. O profissional tende a identificar-se mais com a sua profissdéo do que com a
organizacdo onde a pratica. Por isso, as normas sdo, em grande parte, elaboradas fora da

estrutura, designadamente, em associagoes, sindicatos e ordens.

Na verdade, os principais profissionais que integram os politécnicos e hospitais (professores e
médicos) ndo sO controlam o seu proprio trabalho como procuram exercer o controlo
colectivo, sobre as decisdes de gestdo que os afectam. Nos politécnicos, os principais
membros do 6rgdo de gestdo executivo s@o professores eleitos, maioritariamente, pelos seus
pares. Nos hospitais, 0s membros do conselho de administracdo sdo nomeados por via
ministerial, mas a sua composicdo, geralmente, integra uma representacdo dos profissionais:
um médico, um enfermeiro e um administrador hospitalar, tal como, observamos nos dois

conselhos de administracdo dos hospitais analisados.

Todavia, 0s modelos mais tradicionais como o da Administracdo Tradicional, da
Administracéo Profissional e da Escolha Publica, sdo estruturas mais rigidas, bem adaptadas
a um meio envolvente estavel e a uma prestacdo de servicos pablicos estandardizados, mas

ndo sdo estruturas propicias a inovagao, tal como o actual meio envolvente contexto requer.
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e Resultados mais especificamente sob a dptica dos modelos de governacao

Da nossa analise concluimos que quase todas as organizagdes publicas possuem
caracteristicas relativas a mais do que um modelo de governacgdo, dependendo a sua estrutura,
em grande parte, da intensidade relativa de cada uma das forgcas que compdem 0s cinco
modelos: a Administracdo Tradicional, a Administracdo “Profissional ”, a Escolha Publica, a
Nova Gestéo Publica e a Gestdo do Valor Publico.

e A crise do paradigma da Administracéo Tradicional

Aquando da definicdo do nosso problema de investigacdo, partimos desde logo, com a ideia
de que o Modelo da Burocracia, tal como foi concebido por Max Weber, nao foi fielmente
adoptado pela Administragdo Publica portuguesa. O que a Administracdo portuguesa adaptou
foi um “modelo” hibrido que nés denominamos por Modelo da Administracdo Tradicional,
com algumas caracteristicas que pouco tém a ver com a original burocracia weberiana,
conforme ja tivemos a oportunidade de desenvolver na primeira parte. Com efeito, no ambito
do liberalismo, o Estado torna-se centralizador como forma de afirmar o seu poder face as
feudalidades ainda remanescentes, passando a Administracdo a funcionar na base de um
quadro legal mais estruturado, inspirado no direito francés (Manique, 1989). Na verdade, o
nosso sistema de Administracdo Publica foi essencialmente importado da Administracdo
francesa, recebendo, posteriormente inspiracdo nas grandes linhas teorizadas, na época, por
Max Weber.

Ora, para além da desadaptacdo inicial, por razdes culturais, 0 nosso sistema de governagédo
sofreu muitas e sucessivas intervencles, tornando-se incoerente e, portanto, com um
funcionamento ineficaz e ineficiente. Para Franco (1992), a Administracdo Publica portuguesa
teve, dos anos 30 aos anos 50 (do século passado), um periodo de qualidade bastante
acentuada, que depois envelheceu, sendo atingida, sucessivamente, por um conjunto de

medidas desconexas e sem rumo claro nos Gltimos anos.

De facto, a transposicdo do modelo burocréatico exigia determinados principios ligados ao
contexto do Estado Liberal, que ndo foram respeitados, designadamente, trés condicdes

béasicas criadas na época weberiana, para o funcionamento dos servigos publicos:
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o Uma distincdo rigida entre os sectores publico e privado, assumindo-se como uma
categoria de pensamento que implicou uma representacdo dicotémica da vida social. O
publico é dominado pelo interesse geral: é o principio de ordem, que permite a sociedade
atingir a integracdo, realizar a sua unidade. Em contrapartida, o privado é dominado pelo
interesse particular: da a cada um a possibilidade de prosseguir na realizagcdo dos seus

préprios fins, garantindo a sua autonomia e protegendo a sua intimidade.

o A separacdo da politica da gestdo. Este é um dos pilares fundamentais do modelo da
Burocracia weberiana, a necessidade de salvaguardar a separacdo entre a politica e gestdo
e, como consequéncia, a defesa da neutralidade da Administracdo Publica.

o A suficiente proteccdo e gestdo dos funcionarios publicos, através da instituicdo de um
sistema com base no mérito?? e nalguns principios fundamentais, enumerados por Max
Weber.

Relativamente ao primeiro aspecto, a Administracdo portuguesa durante muitas décadas
actuou num contexto socioecondémico, com fronteiras bem delimitadas entre os sectores
publico e privado. Na perspectiva do Modelo da Administracao Tradicional, a Administracéo
Pablica deveria estar fechada a manifestacdo da procura por parte dos cidaddos, para se
salvaguardar das suas influéncias. Os cidaddaos sdo considerados “administrados”, ou seja,
estdo subordinados a “administragdo”, sendo a abertura a participagdo dos cidadaos vista
como um acto antidemocratico, pois o interesse geral assenta no cumprimento de normas
iguais para todos, logo os interesses especificos ndo deveriam divergir dessas mesmas normas
gerais. Assim, 0 Modelo de Governacdo da Administracdo Tradicional ndo contempla outros
stakeholders para além do Poder Politico. Este modelo de governacdo estd justamente
orientado para dar resposta ao Poder Politico, afastando qualquer forma de participacdo. Deste
modo, os funcionarios através da aplicacdo de normas, tém de respeitar escrupulosamente a
imparcialidade e a impessoalidade, sendo este, um imperativo ético da cultura de servico

publico, desenvolvido nessa época.

22 Designadamente, exames competitivos a entrada no servico publico; estabilidade de emprego; uma definicéo
clara dos seus direitos e deveres, promogdes baseadas no mérito e neutralidade politica
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Ora, sendo o Estado portugués um “Estado-Garantista”, a Administragdo Publica necessita de
funcionar através de processos previsiveis, com regras rigidas de controlo. Este modo de
funcionamento, por ser rigido, ndo admite grande inovacdo. Porém, a necessidade de
modernizacdo da Administracdo Puablica, levou a que esta tivesse de se repartir em
organizagbes mais especializadas. Esta fragmentacdo criou abertura para que, cada
organizacdo publica tenha uma maior interaccdo com o seu meio envolvente especifico e uma
maior aproximacao aos respectivos cidadaos-clientes. Desta abertura, surge uma interac¢do na
prestacdo de servicos, em que a qualidade é, cada vez mais, exigida e participada pelos
cidaddos. E claro que esta relagdo funcionario-cliente requer um funcionamento com maior
flexibilidade do sistema organizacional. J& vimos que o modelo de governacdo da
Administragédo Tradicional ndo é um modelo flexivel, mas sim, sobretudo, um modelo de

regras rigidas e de funcionamento em hierarquia.

Na perspectiva do modelo tradicional, a dimensao “participacao e papel dos interessados”
alterou-se, pois deixou de haver coeréncia e a ndo participacdo de outros interessados para

além do Poder Politico.

No que diz respeito a separacédo da politica / gestdo, representa um dos principios cruciais da
eficacia e eficiéncia preconizados pelo modelo de governacdo weberiana. Porém, as praticas
de governacdo utilizadas pela Administracdo portuguesa (Modelo de Administracao
Tradicional) ndo souberam preservar este principio fundamental. De facto, a desconfianca que
se observa na relacdo entre a politica e a gestdo, que por sua vez se reflecte, também, na
relagdo com os cidaddos?®, tendeu, quase sempre, a ser ultrapassada pela criagdo de regras e
mais regras, para supostamente substituir a confianca, através da previsibilidade. Este modelo,
para funcionar com eficiéncia e garantia de imparcialidade, necessita de uma pré-regulacdo no
sistema, através de uma complexa teia de regras. Esta situacdo, sobejamente conhecida e
sentida por todos os funcionarios e cidaddos, é responsavel pelo fendmeno das disfuncdes
burocréaticas (Merton, 1967). Alias, sdo essas consequéncias ndo previstas ou indesejadas do
funcionamento das burocracias que sdo, muitas vezes, incorrectamente denominadas por

“burocracia” (Gongalves, 1986).

23 Nao podemos deixar de encarar o papel da Administragdo Plblica como organizacdo mediadora entre a
politica e os cidadaos.
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Por outro lado, a dimensdo “estrutura dos orgdos de gestdo de topo”, das diversas
organizages publicas, é geralmente organizada para funcionar segundo a separa¢éo politica /
gestdo. No ambito deste modelo da Administragdo Tradicional, a escolha e a nomeagdo de
dirigentes para os 6rgdos de gestdo, passaram a recair predominantemente em critérios
politico-partidarios, sendo esta uma outra das estratégias que os governantes tém largamento
utilizado, para substituir a dicotomia politica / gestdo. Para Moreira e Magds (2003), ha, de
facto, uma desconfianga perante a imparcialidade da Administracdo, por esta se ter deixado

dominar pela influéncia politico-partidaria.

A politizacdo da Administracdo portuguesa é de tal forma grave, que é reconhecida, pela
literatura internacional, como a principal razdo para a falha das reformas e processos de

modernizacdo (Sotiropoulos, 2004).

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

também relacionado com o desempenho global da organizacéo).

De facto, o desenvolvimento das praticas de gestdo nas organizacfes publicas deixou de
respeitar 0s principios de uma boa gestdo, muitos deles consignados na prépria lei,
adulterando completamente o sistema de mérito. Por exemplo, o recrutamento na Funcdo

Pablica ha muitos anos que, regra geral, ndo se faz por concurso publico, no entanto, a préatica
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tem sido a de anualmente serem admitidas milhares de pessoas?, a revelia da prépria lei.
Relativamente, & avaliacdo de desempenho, até hd bem poucos anos atras, como se sabe, a
pratica existente era a da classificagdo de “muito bom” a todo e qualquer funcionario,
independentemente do mérito. A formacdo profissional, em muitas organizacdes, ndo obedece
a um levantamento de necessidades e muito menos a um Plano de Formagdo. As promogdes
da grande maioria das carreiras da Funcdo Publica, até ha trés anos atras, eram automaticas,
apenas baseadas na antiguidade, bem como o sistema de remuneracdo o que é completamente
desligado do mérito do desempenho. Para Lopes e Barroso (2008) foi a rigidez das praticas de

GRH, esvaziada dos valores inscritos nos principios, que gerou a perversao da burocracia.

Neste contexto, ha varios anos que o sistema de governacdo das organizacdes publicas,
baseado no Modelo da Administragdo Tradicional, entrou em profunda crise. No essencial, as
dimensdes deste modelo de governacdo deixaram de garantir a eficAcia das organizacOes e

ndo asseguram a necessaria imparcialidade do servico publico.

Da analise efectuada, podemos constatar que as organizacGes estudadas, tais como, 0s
institutos, agrupamentos de escolas, tribunais e municipios séo caracterizadas pelo Modelo da
Administracdo Tradicional e que, de um modo geral, tendem a acoplar caracteristicas de
outros modelos de governacao, designadamente, dos modelos da Nova Gestdo Puablica e da
Gestdo do Valor Publico. Os tribunais sdo o Unico tipo de organizacdo publica analisada que
se mantém confinado as caracteristicas do modelo da Administracdo Tradicional, o que pode
ser justificado a luz das quatro dimensdes do nosso conceito de modelo de governacao:
primeiro, na dimensdo “participagdo e papel dos interessados” ha, de facto, pouca abertura
dos tribunais relativamente ao meio envolvente, quer, pela auséncia de participacdo de
stakeholders, para além dos que integram a area publica, quer ainda, pela fraca
responsabilizacdo perante os existentes stakeholders; segundo, na dimensdo “organizacdo dos
orgdos de gestdo” ndo hd uma defini¢do clara de responsabilidades de gestdo, conforme
analisado no ponto anterior; terceiro, a “filosofia de gestdao” confina-se a uma integracao

hierarquica, o que é muito limitativo num contexto da sociedade de informacéo; por ultimo,

24 De um modo geral, a pratica mais comum é a dos dirigentes admitirem de forma precéria profissionais (através de estagios,
trabalhos esporadicos, estudos, pareceres técnicos ou juridicos, etc.) dando-lhes continuidade na prestacao de servicos,
através de “recibo verde”. Mais tarde, tornam-se funcionarios com vinculo quando os governos pressionados, para tal,
acabam por legitimar legalmente a situagdo, normalmente, em vésperas de elei¢des.
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ndo hé “autonomia dos processos de gestdo”, como consequéncia da falta de uma funcdo de

gestéo devidamente adequada.

Nesta perspectiva, este modelo parece ter cumprido o seu papel, enquanto 0 meio envolvente
foi relativamente estavel. Actualmente, o modelo da Administracdo Tradicional demonstra
um grande desajustamento ao meio envolvente e uma grande incoeréncia na coesdo e gestdo

dos recursos humanos.

e Administracao “Profissional”

O modelo da Administrag@o “Profissional” surge na sequéncia do grande crescimento das
administracbes publicas, com a entrada e a tomada do poder administrativo pelos
profissionais (médicos, professores, assistentes sociais, etc.) (Rocha, 2000). A governacao
deste tipo de organizagdes ¢ dominada por esses profissionais que introduziram uma nova
cultura mais técnica, deixando de lado os procedimentos administrativos, proprios do modelo
anterior. Sdo esses “profissionais” que além de passarem a gerir as organizagdes publicas,
influenciam o Poder Politico com a concepg¢éo das politicas publicas e a sua implementacgéo
na pratica. Embora se afaste nalguns aspectos, este modelo tem em comum, com o anterior, as
caracteristicas das regras e a forma de coordenacao preé-reguladora. A eficacia, mais do que a

eficiéncia, € um dos valores mais assumidos por este modelo de governacao.

Da nossa pesquisa, concluimos que sdo os politécnicos e 0s hospitais as organizacbes que
possuem caracteristicas mais evidentes do Modelo de Administra¢do “Profissional”. Aliés,
esta conclusdo confirma a teoria existente das caracteristicas da Burocracia Profissional
(Mintzberg, 1995; Rocha, 2000).

Trata-se de um modelo de governacdo que, perante o actual meio envolvente, apresenta
inimeras deficiéncias. A participacdo dos stakeholders ndo € sistematizada a nivel
institucional. Faz-se, sobretudo, a partir da relacdo individual que se estabelece entre 0s
profissionais e o0s utentes (médicos e pacientes / professores e alunos). O papel dos
interessados ndo é assumido sob a postura de “cliente”, mas fica-se simplesmente pela de
“utente”, sem grandes exigéncias de qualidade. Relativamente a “organizacdo dos 6rgdos de

gestao”, estes sdo estruturados tendo em conta a representacéo do peso dos profissionais e no
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sentido de prestarem contas ao Poder Politico. Deste modo, verifica-se ndo existir uma
responsabilidade bem definida, por parte dos varios stakeholders principais, ou seja, quer 0s
politécnicos, quer os hospitais s6 prestam contas aos stakeholders internos (aos profissionais e
aos politicos governantes). Na “filosofia da coordenacdo”, € utilizada predominantemente a
integracdo hierdrquica o que se manifesta como uma limitagdo a inovagdo e,
consequentemente, a flexibilidade na adaptacdo ao meio envolvente. No que diz respeito a
“autonomia dos processos” de gestdo, conclui-se existir um baixo grau de autonomia, com
muitas regras de controlo, em contraste com a grande descentralizacdo do trabalho
operacional, por parte dos profissionais.

Contudo, as organizacOes caracterizadas por este modelo de governagdo da Administracao
“Profissional” tendem a acoplar tracos de outros modelos de governacdo. Por exemplo, os
politécnicos tem vindo a evoluir para 0 modelo do Valor Publico, enquanto que os hospitais a
evolucao verifica-se pelo modelo da Nova Gestéo Publica.

e Escolha Publica

Este modelo surge, segundo Niskanen (1971), porque a Administracdo Publica esta
dominada pelos burocratas, que, sendo guiados pelo seu préprio interesse, maximizam 0s
orcamentos como forma de exercicio e ostentacdo do poder. Por isso, seria necessario
devolver o poder aos politicos. Para esta corrente de pensamento, os politicos tém de afirmar
0 seu legitimo poder em relacio aos “profissionais-gestores”. Este € 0 primeiro movimento de

reforma administrativa que se insurge contra a “burocracia” dos modelos anteriores.

Face a grande extensdo das funcGes do Estado-Providéncia e ao enorme gasto publico, os
politicos introduzem a “eficiéncia” como um valor a prosseguir. Para tal, tomam o mercado
como padrdo e passam eles proprios a influenciar a gestdo das organizacdes, pois, entendem
que os burocratas ndo prosseguem o interesse geral, mas sim, 0s seus préprios interesses.
Nesta perspectiva, Aucoin (1996) refere que a Escolha Publica tem como principios de
actuacdo a centralizacdo, a coordenacdo e o controlo. E claro que a adopcao desta estratégia

vai influenciar profundamente a governagéo das organizacoes.
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No &mbito da nossa pesquisa, a influéncia da Escolha Publica fez-se notar, principalmente, no
caso dos institutos e dos municipios. Nestes, a presenca politica é intensa e constante, quer no
caso dos institutos, com a nomeacdo dos gestores e interferéncias na gestdo, quer nos
municipios, onde se estabelece praticamente uma relacdo hierarquica-funcional entre a

politica e a gestdo.

A centralizacdo concretiza-se principalmente através da adopgdo de um estilo de lideranca
politica que permite aos politicos governantes o controlo directo das organizacdes publicas,
convertendo-os em “gestores”. Desde logo, as dimensdes da governagdo ‘“participacdo e
papel dos stakeholders” e “organizac¢ao dos Orgaos de gestdo” sdo particularmente afectadas,
colocando em causa o principio fundamental da separacdo dos interesses politica / gestéo.
Relativamente a coordenacdo, a énfase é colocada no recurso ao mercado como forma de
integracdo de actividades para além da hierarquia. Nao surpreende, portanto, que muitas das
iniciativas de modernizacdo levadas a cabo, no ambito da Escolha Publica, estejam
associadas a programas de privatizacdo de alguns servicos, a desregulacdo e a contratacdo
externa de actividades. No que concerne a dimensao “autonomia dos processos de gestdao”,
este modelo de governacdo incide a sua preocupacdo no controlo, sobretudo, através da

politizacdo dos cargos de gestéo.

e Nova Gestdo Publica

O modelo de governagédo da Nova Gestédo Publica (NGP) procura desmontar os pilares
do Modelo da Administrac@o Tradicional, tendo como exemplo a seguir a gestao empresarial
privada. A emergéncia desta corrente tedrica relancou uma série de principios organizativos
no sentido de reforcar as capacidades dos gestores, designadamente, a clarificacdo das suas
missOes e o assumir de responsabilidades para além dos seus colaboradores, também, perante
os cidaddos-clientes. A NGP considera que uma gestdo eficaz pressupbe gestores
profissionais. Segundo, Aucoin (1996), os principios organizativos preconizados por esta
corrente da Nova Gestdo Publica sdo a descentralizacdo, a desregulacdo e a delegacdo de

competéncias.

A influéncia destes principios, introduzidos pela Nova Gestédo Publica, é bastante visivel, por

exemplo, num dos hospitais (HOSP-1), nas autoridades reguladoras independentes e nos
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municipios. Com efeito, os principios da descentralizacdo, desregulacdo e delegacdo de
poderes, concretizam-se, por exemplo, na atribuicdo do estatuto empresarial ao HOSP-1,
proporcionando caracteristicas de maior flexibilidade, fundamentalmente pelas dimensdes
“filosofia da coordenagdo” e “grau de autonomia dos processos”. De facto, este hospital
adoptou, em grande parte, uma filosofia de coordenacdo das suas actividades, com base na
integracdo pelo mercado, o que Ihe permite uma dindmica acrescida na prestagdo do servico
publico. Por outro lado, a sua maior autonomia permitiu-lhe criar flexibilidades na aquisi¢do

de meios e na prestagéo de servicos.

Quanto as autoridades reguladoras independentes, toda a sua estrutura de governacdo possui
caracteristicas da NGP. Segundo Stoker (2008), esta corrente teorica defende organizacdes
magras e autonomas retiradas dos sectores publico e privado e uma gestdo com liberdade para
gerir. Conforme Moreira e Macas (2003), as autoridades reguladoras independentes
configuram-se como entidades que d&o garantias de separacdo face aos interesses organizados
e da independéncia das decisdes que sejam tomadas pelos seus o0rgdos. De facto, da nossa
analise pudemos observar que toda a estrutura de governacdo destas entidades é organizada
segundo critérios de independéncia e de eficiéncia, tanto nos 6rgdos como na filosofia de

actuacao, bem como, na autonomia dos processos de gestéo.

Nos municipios constata-se a presenga da NGP, sobretudo, na dimensdo da “filosofia de
actuacao”. Com efeito, os municipios para o desenvolvimento de muitas das suas actividades
recorrem ao mercado, sobretudo, através da externalizacdo e subcontratacdo do fornecimento

de muitos dos servigos.

A perspectiva subjacente a Nova Gestdo Publica resulta essencialmente da constatacéo, de um
modo geral, da baixa produtividade dos funcionarios publicos e da identificacdo de estratégias
mais eficientes, no d&mbito da actividade privada, para satisfazer os cidaddos clientes. Foi
assente neste pressuposto gque se aplicou muita legislacéo relativa a flexibilidade laboral na
Funcdo Publica, designadamente, a transformacdo do vinculo de nomeacédo para a contratacao
idéntica a da actividade privada. Porém, segundo Pitchas (2007), esta corrente modernizadora
esta progressivamente a desenvolver uma fungdo pablica mais obrigada a obedecer a vontade

politica dos governos do que as condi¢Bes de eficiéncia e rentabilidade sociais. Pois, de
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acordo com este autor, a introdugdo dos métodos da “Nova Gestdo Publica” falha cada vez
mais o objectivo de criar verdadeiros gestores profissionais e, em vez disso, desenvolve o

controlo politico dos funcionarios publicos, a parcialidade e o0 nepotismo.

e Gestdo do Valor Pablico

O objectivo principal da Gestdo do Valor Publico é reivindicar uma maior ambicdo para a
Administracdo Publica a luz dos desafios da governagdo em rede (Stoker, 2008). Esta teoria
parte da ideia de que a Administracdo Publica ndo pode ser vista como uma empresa, mas sim
como uma organizacdo a qual incumbe a gestdo do bem comum. Para Pitchas (2007) as fontes
deste entendimento sdo a teoria da justica, desenvolvida por Rawls, e a teoria Weberiana da
burocracia actualizada. Este autor, chama atencdo para a necessidade de colocar em énfase
uma luta em torno da ética da Funcdo Pablica, porque as organizac6es publicas que se tornam
menos burocraticas e mais empresariais, parecem perder os valores da neutralidade politica e
do profissionalismo. Para evitar a perda de valores, este mesmo autor, defende a necessidade
de conciliar os valores do servigo publico tradicionais com os “novos” valores provenientes
das novas abordagens de organizacdo e gestdo das organizacgBes publicas, sendo o papel da

teoria muito importante para o sucesso das reformas.

Esta corrente tedrica é a mais recente, embora possamos dizer que se trata de um conjunto de
ideias que, de um modo geral, esta presente na tradicdo de muitos dos dirigentes e
funcionarios publicos. Ao contrario do modelo da Nova Gestdo Publica, a Gestdao do Valor
Pablico ajuda-nos a dar sentido ao que é especifico das organizacdes do servico publico,
promovendo estratégias adequadas para fazer face aos desafios da eficiéncia, da
accountabulity e da equidade. Muitos destes objectivos pressupde a aprendizagem de novas
formas de dirigir as organizac@es publicas, fundamentalmente, sdo exequiveis através de uma

governacdo em rede (Stoker, 2008).

A nossa pesquisa revelou caracteristicas deste modelo em organizagdes, tais como, 0S

institutos os politécnicos, os agrupamentos de escolas e nos municipios.
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CAPITULO 6 - CONCLUSOES

6.1. CONCLUSOES GERAIS

O presente trabalho tem como principal propésito o de compreender qual a evolugéo
da governacdao das organizagdes publicas, em Portugal, saber quais 0s novos modelos em
emergéncia e de que maneira estes afectam a qualidade dos servicos, sendo esta, medida pela
satisfacdo dos profissionais.

Ao longo deste percurso munimo-nos progressivamente de teorias e de instrumentos
conceptuais que nos permitiram dar forma a uma definicdo de governacdo (governance) que
serviu de base a toda a discussdo teorica e empirica aplicada as organizagdes publicas.
Assumimos como definicdo de governacdo, o0 modo como se estabelece e organiza a relacéo
entre os varios stakeholders, das organizac6es publicas, a fim de manter a coeséo do sistema

interno e desenvolver capacidades de criar valor pablico.

Neste trabalho, desenvolvemos dois estudos empiricos. No primeiro, procuramos observar
qual a evolucéo do nosso sistema de Administracdo Publica, comparando-o0 com os principais
sistemas europeus. Para tal, desenvolvemos um estudo a nivel dos modelos Napoleonico,
Alemé&o, do Reino Unido e da Suécia, a fim de compararmos algumas das suas principais
caracteristicas de governacdo com o sistema administrativo portugués. Este trabalho permitiu-
nos concluir que o actual sistema de governagdo portugués € o resultado do cruzamento de
uma adaptacdo inadequada do Modelo Napolednico e da tentativa da sua compatibilizacao
posterior com os postulados da Burocracia Weberiana. Também, concluimos que o resultado
dessa mistura de caracteristicas gerou uma “pseudo” burocracia denominada por Modelo de

Administracédo Tradicional.

No segundo estudo, partimos do conceito de governagdo e testamos empiricamente catorze
organizacdes, pertencentes a sete tipos diferentes de organizacdes da Administracdo Publica
portuguesas (institutos, agrupamentos de escolas, politécnicos, hospitais, tribunais,

autoridades reguladoras independentes, municipios). O percurso realizado permitiu-nos
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confirmar a ideia de emergéncia de modelos de governacdo diferenciados na Administracéo
Publica portuguesa. Efectivamente, neste segundo estudo, esperdvamos encontrar, no &mbito
da pluralidade organizacional, uma cultura de servi¢co publico unificadora, em emergéncia,

traduzida num mix de caracteristicas relativas aos diversos modelos de governagao.

Uma das conclusdes que podemos retirar consiste na confirmacgédo da ideia de que ndo houve
uma verdadeira reforma das organizacBes publicas tradicionais. Efectivamente, as varias
correntes de modernizagdo administrativa ndo substituiram o Modelo de Administragdo
Tradicional, mas antes acoplaram caracteristicas de outros modelos de governagdo, como séo,
os modelos da Escolha Puablica, da Nova Gestdo Publica e da Gestdo do Valor Pablico, sem
fazerem emergir uma verdadeira cultura de servico publico. Na verdade o Modelo de
Administracdo Tradicional, a partir da incorporagdo dos postulados weberianos, caracteriza-
se por algumas regras que pretendem assegurar valores como a impessoalidade, a regularidade
e o controlo, mas ele ndo se mostra susceptivel de modernizagdo, ou Seja, ndo permite uma
evolucdo das suas caracteristicas para valores como a eficiéncia, nem consegue fazer frente
aos actuais desafios do servico publico, como sdo, principalmente, os valores da
accountability e da equidade. De facto, apesar das pressdes externas, subsiste a imobilidade
dessas organizacdes 0 que nos leva a apontar que a origem dessa rigidez se deve a aspectos da
estrutura organizacional relacionados com a existéncia de um erro fundamental do sistema de
governacdo. Assim, independentemente da actividade ou sector, a ineficacia das organizacoes
publicas parece dever-se a um problema essencial fundado na irracionalidade do modelo de
governacdo, cujo problema tem origem na falta de separacdo das racionalidades politica /
gestionaria / técnica, no sistema de governacdo, originando uma confusdo de papéis e de
interesses conflituantes, levando a uma incapacidade congénita de acompanhamento da sua

adaptacdo a uma evolucdo necessaria.

Constata-se, por exemplo, que o0s institutos, os agrupamentos de escolas e 0s municipios tém
caracteristicas do Modelo de Administracdo Tradicional, em simultdneo com caracteristicas
de outros modelos mais recentes, como sdo, a Escolha Publica, a Nova Gestdo Publica e a
Gestdo do Valor Publico. Uma outra constatacdo é relativa a persisténcia da cultura
organizacional dos tribunais, em que estes se apresentam como 0 Unico tipo de organizagdo

publica estudada que mantém o seu funcionamento segundo um s6 modelo - o Modelo de
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Administragéo Tradicional. Esperava-se encontrar nos tribunais novas tendéncias de
governacao e de gestdo, sobretudo, tendo em conta a adopgao do Decreto-Lei n® 176 /2000, de
9 de Agosto, que criou a figura do administrador do tribunal. Todavia, as caracteristicas mais
determinantes das dimens6es de governagdo do Modelo de Administracdo Tradicional estdo

acentuadamente presentes nos tribunais analisados.

Concluimos, também, que actualmente a evolucdo do servigo publico parece encaminhar-se
para a adopcdo de caracteristicas dos modelos da Nova Gestao Publica e da Gestdo do Valor
Pablico. Principalmente, o modelo da Nova Gestdo Publica é aquele que, nas duas Ultimas
décadas, mais tem inspirado as diversas medidas de modernizacdo. Este modelo esta ligado a
introducdo da filosofia da Qualidade Total, a integracdo de actividades pelo mercado ou na
maioria dos casos pelo quasi-mercado e a gestdo empresarial privada, podendo constatar-se
no nosso estudo alguns destes sinais em organizacGes como, 0s hospitais, as autoridades
reguladoras independentes e os municipios. Tendo como exemplo a gestdo empresarial,
compreende-se que, perante uma procura macica de servi¢cos publicos com crescente
exigéncia dos cidaddos, as organizaces publicas procurem responder com eficiéncia e
qualidade. A Nova Gestéo Publica é um dos instrumentos-chave neste processo de mudanca,
promovendo designadamente, a privatizacdo de servigos publicos, a utilizacdo de mecanismos
de mercado, a descentralizacdo, a aplicacdo de indicadores de desempenho e a atencdo ao
“cliente” e a filosofia da qualidade, a par da introdug¢do de grandes alteracfes no ambito do

estatuto do funcionario publico.

Efectivamente, a introducdo de medidas da Nova Gestdo Publica resolve muitos dos
problemas relativos a eficiéncia das organizacGes publicas, mas ndo consegue fazer frente aos
desafios da eficacia do servi¢o publico, como séo os valores da accountability e da equidade.
Perante o sistema de governacdo tradicional, cujo 6rgdo de gestdo é de natureza politica, este
modelo da Nova Gestdo Publica defende uma gestdo profissional, mas ndo define
verdadeiramente as suas responsabilidades; os gestores ficam sem saber verdadeiramente se
respondem perante o poder politico ou perante os cidadaos (utentes ou clientes). Acresce, por
outro lado, que paralelamente as medidas dirigidas a modernizacdo organizacional, este
modelo preconiza, ainda, uma série de mudancas radicais, que tém vindo a ser aplicadas no

ambito do estatuto dos funcionarios publicos (como por exemplo, a mudanca do vinculo
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contratual, a alteracdo da aposentacéo, a avaliacdo do desempenho, a alteracdo da estrutura de

carreiras, etc.).

Sdo algumas destas indefinicbes e a ndo salvaguarda de valores especificos do servigo
publico, que este modelo da Nova Gestdo Publica ndo acautelou, que criaram condicGes para
fazer surgir um outro conjunto de ideias. Efectivamente, a forga do novo modelo da Gestéo
do Valor Publico reside na redefinigdo do modo como o servigo publico pode enfrentar os
desafios da eficiéncia, da accountability e da equidade. A sua filosofia de actuagdo assenta
essencialmente na gestdo de redes e na Qualidade Total, estando actualmente a dar os
primeiros passos no mundo da Administracdo Publica. Na nossa pesquisa encontramos alguns
tracos deste modelo, da Gestdo do Valor Publico, em organizagcbes como, 0s institutos, 0s
politécnicos, os agrupamentos de escolas e os municipios. De facto, este modelo permite
descobrir formas de alinhar compromissos alargados entre o sector publico, privado e social,
incorporando um sentido de miss@o de servico publico para obter resultados com valor. Este
modelo de governacdo utiliza a rede como forma predominante de coordenacdo de
actividades, procurando conciliar a qualidade do servigo publico, a resposta as exigéncias do
regulador e a escolha livre do cidadao-cliente, atraves da integracédo estratégica e participada

da decisédo dos principais stakeholders.

E claro que as organizacBes publicas existem para desenvolver missdes relativas ao interesse
publico, contando para isso com uma cultura organizacional de servico publico. Pode existir
sempre a possibilidade de se introduzir correccdes a essa cultura, mas se se opta por atacar o
estatuto do funcionario publico, alienando a sua participacdo activa na mudanca, pode estar a
comprometer-se, ainda mais, 0 que se encontra na origem da melhoria do servi¢o publico, ou
seja, 0 sistema de governacdo, designadamente, a sua racionalidade por via da separacdo
politica / gestdo. De facto, os funcionarios publicos podem estar a ser acusados daquilo que
ndo lhes deve ser atribuido, pois, muitas das organizacbes publicas funcionam de modo
irracional devido, fundamentalmente, ao seu sistema de governacdo se basear no modelo da
Administracdo Tradicional. Esta situacdo, de suposta modernizacdo, tem vindo a ter fortes
consequéncias na eficacia organizacional e a afectar a qualidade dos servigos, tal como, se

constatou através dos resultados obtidos pelo inquérito da satisfacdo profissional.
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Para terminar, diremos que a nossa leitura desta problematica é a de que poderemos estar
perante a irreversibilidade da emergéncia de uma nova cultura de servico publico,
caracterizada essencialmente por um mix de tracos ndo coincidente com as caracteristicas de
um s6 modelo. Dos resultados da nossa pesquisa, ficou claro que a governacdo das
organizagdes do servico publico é prosseguida segundo um conjunto de valores que integram
dimensbGes de varios modelos. Desta constatacdo, também se pode concluir que ha,
efectivamente, uma tendéncia para a evolucdo das caracteristicas dos modelos mais
tradicionais, primeiro, para 0 modelo da Nova Gesté@o Publica e, em seguida para 0 modelo da
Gestao do Valor Publico. Nesta perspectiva, também ndo podemos deixar de considerar que a
“grande insatisfacdo” revelada pela esmagadora maioria dos funcionarios constitui um dos
factores condicionantes da evolucdo modernizadora dos actuais sistemas de governacao,
fundamentalmente, pela contradicdo presente nesses sistemas, ao pretenderem criar valor

publico externo sem cuidar da coesdo e integracao do sistema interno.
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6.2. LIMITACOES DO ESTUDO

Tendo em conta a escassa bibliografia relativa ao tema da public governance, houve
necessidade de um esforco inicial de enquadramento muito desenvolvido, recolhendo
conceitos de véarias areas, designadamente, com um paralelismo adaptativo da gestdo
empresarial. Enfrentamos outras dificuldades relacionadas com a recolha de dados, que se
tornaram limitacGes do estudo, sobretudo, a rara e opaca informacao de resultados financeiros

e organizacionais e a grande resisténcia a obtencao de respostas aos inquéritos.

Desde inicio, tivemos consciéncia das dificuldades do desenvolvimento de um trabalho desta
natureza num sector tradicionalmente pouco aberto a informacdo e participacéo.
Propositadamente, procuramos entrevistar gestores de topo fora das nossas relac6es pessoais e
profissionais; por isso mesmo, em dois casos, ndo foi possivel obter respostas a marcacéo de
entrevistas e, num outro caso, houve abertura para a entrevista, mas persistiu a recusa para a

elaboracdo de inquéritos ao pessoal.

Uma das limitacGes principais prende-se com o nimero de respostas aos inquéritos. De facto,
o clima de mudanca e de grande contestacdo em toda a Fungédo Publica foram determinantes
para a opcdo de uma definicdo de amostra por conveniéncia. A outra grande limitacdo é
relativa as enormes dificuldades de obtencdo de dados e informacdo do desempenho
organizacional, de natureza financeira. Esta limitacdo prende-se com a impossibilidade de
comparacdo de resultados o que €, sobretudo, importante quando analisamos a filosofia da
governacdo em questdes associadas a transparéncia, responsabilizacdo / prestacdo de contas e

a eficiéncia dos 6rgdos de gestao.
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6.3. INVESTIGACAO FUTURA

A investigacdo na area da gestdo publica € ainda relativamente escassa em Portugal.
Se falarmos de governacdo publica a questdo coloca-se ainda com maior acuidade. O estudo
realizado permitiu identificar alguns temas que ndo foram tratados neste trabalho, mas que
abrem caminho para futuras investigagdes. Algumas dessas linhas prendem-se com a proposta
metodoldgica e que ndo puderam ser desenvolvidas nesta fase inicial do trabalho (por
exemplo, a area do desempenho organizacional); outras estdo relacionadas com necessidades
suscitadas no decorrer da investigacdo. Assim, entre varios, identificamos como prioritarios

0s seguintes estudos:

Relacionar as praticas de governacdo com o desempenho organizacional, analisando os
resultados através de indicadores de eficacia, eficiéncia e qualidade. Este estudo torna-se
exequivel nos proximos anos com o desenvolvimento da informagéo a disponibilizar pelo
sistema “SIADAP / QUAR”;

e Levantamento e sistematizacdo dos tipos de decisdes tomadas pelos érgéos de gestdo de
topo. Este estudo € possivel atraves do recurso a informacao das actas de reunifes dos

orgaos e aos planos de actividades e relatdrios e contas;

e Estender o actual trabalho a outros tipos de organizacdes publicas de forma a obter-se a

caracterizacdo do seu modelo de governacéo;

e Estudo de modelos alternativos de governacdo, comparando, quer 0s existentes em

Portugal, quer com outros paises mais avancados.
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6.4. CONTRIBUTOS DESTA INVESTIGACAO

Com este trabalho de investigacdo, apesar das limitacbes mencionadas, estamos

crentes de que teremos contribuido para:

O conhecimento da caracterizacdo da cultura de servigo publico e se esta se encontra

actualmente em emergéncia;

Compreender qual a evolucdo da governacdo das organizacGes publicas, em Portugal e

saber quais 0s novos modelos em emergéncia;

O desenvolvimento e divulgacdo do estudo da governacdo das organizagdes publicas,
proporcionando a clarificagdo de conceitos e de enquadramentos conceptuais, sobretudo,

atraves de um modelo conceptual de analise e um instrumento de recolha de dados;

A transparéncia, o rigor e a modernizacdo da Administracdo Publica, suscitando a
discusséo e reflexdo dos desafios que as praticas da boa governagdo colocam aos varios

tipos de organizacges publicas;

A melhoria do desempenho organizacional, designadamente, através da distincdo e
clarificagdo dos papéis “politico” e de “gestao” dos principais stakeholders envolvidos na

actividade;

Melhorar os mecanismos de transparéncia e prestacdo de contas, perante 0S Varios

stakeholders, e facilitar a participacdo destes na vida publica.

Apesar das limita¢fes que 0 nosso estudo possa apresentar e das correcgdes que podera vir a

sofrer, julgamos que esta € uma primeira aproximacao a esta importante problematica que no

futuro podera vir a ser enriquecida com novos trabalhos. De facto, conhecer a evolugdo da

cultura de servico publico e o estado da arte da governacdo das organizacGes publicas, séo

aspectos essenciais para um bom diagnostico da modernizagdo de um sector tdo importante

como o da Administragdo Pablica.
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ANEXO | - CARTA DE APRESENTACAO

Exm° Senhor
(Nome)

Lisboa, de 2007

Sou actualmente estudante de doutoramento em Gestdo no ISCTE - Instituto
Superior de Ciéncias do Trabalho e da Empresa, tendo como orientador da tese o Prof.
Doutor Albino Lopes, num projecto que estuda os modelos de governacdo das
organizagdes publicas. Um dos objectivos do meu estudo é relacionar a satisfagcdo

profissional dos colaboradores com o modelo de organizagdo publica.

Nesta perspectiva, venho solicitar a V. Ex® a autorizagdo para administrar um
questionario (muito simples apenas com 8 questdes) a uma amostra (de conveniéncia)

de recursos humanos dessa instituicéo.

Os inquiridos ndo vao precisar mais do que 4 minutos para preencher o
questionario. E um modelo de questionario, ja testado e utilizado noutros estudos,
construido especificamente para observar a satisfacdo organizacional, garantindo a

confidencialidade absoluta dos respondentes.

Relativamente a Instituicdo ndao havera qualquer divulgacdo de dados mantendo-

se um sigilo de toda a informacao que for eventualmente cedida para analise.
Agradecendo, desde ja, toda a colaboracdo prestada apresento os meus melhores

cumprimentos.

Carlos Rodrigues
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ANEXO Il - GUIAO PARA AS ENTREVISTAS A GESTAO DE TOPO

GRAU DE PARTICIPACAO DOS VARIOS INTERESSADOS

(STAKEHOLDERS)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

Quem sdo as partes interessadas (stakeholders) na actividade / missdo desta

organizagéo?

Hierarquize as “partes interessadas” relativamente ao seu grau de influéncia na

actividade / missdo da organizagao.

Na identificagdo das “partes interessadas” faga uma avaliacdo do “interesse”
directo / indirecto que cada uma delas podera ter na implementacdo da estratégia
da organizacdo. Se possivel identifique as suas estratégias (expectativas,

beneficios, recursos).

Qual das “partes interessadas” ¢ mais propensa a criar conflitos? Que tipo de

estratégias costuma utilizar para reduzir esses conflitos?

Alguma das “partes interessadas” participa na actividade interna da organizagao?

Qual ou quais e em que medida (decisao / implementacao)?

Existem mecanismos de audiéncia / e / ou de consulta de interessados? Se

existem, como funcionam? Sao eficazes?

Quais as formas mais utilizadas para comunicar com o “cliente-cidadao” ?

Utiliza algum sistema inovador de participa¢ao?

Relativamente a relagio com o Poder Politico acha viavel / eficaz o
funcionamento do 6rgdo de topo (direccdo / gestdo) com valores politico-

partidarios opostos?

Existe uma relacdo com o Poder Politico de forma assidua? Nessa relacdo o
Poder Politico, assume uma postura de que tipo? (hierdrquica, parceria,
interventora, passiva, construtiva, empreendedora, facilitadora, controladora,

orientadora).
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10) Na perspectiva do conceito de accountability, a quem € que o 6rgdo de gestdo de
topo presta contas?

Il - DIMENSAO E COMPOSICAO DO SISTEMA DE ORGAOS DE
GOVERNACAO

11) Quais os 6rgdos de governagao existentes?

12) Qual a dimensdo e composicao de cada um desses 0rgaos?

13) Qual o modo de designacdo dos respectivos titulares dos 6rgaos? A que regras

de mandato obedecem e que regime de incompatibilidades?

14) Quais os perfis que considera mais adequados para a gestdo de topo?

15) Concorda ou ndo com a profissionalizagdo da gestdo de topo?

16) Refira trés critérios que considere importantes para a escolha dos gestores.

111 - FILOSOFIA DE GESTAO

17) Que tipo de “mecanismos” inovadores foi possivel introduzir nas praticas de
gestdo? (ex: contratacdo externa de servigos, protocolos, acordos com outras

entidades, etc. )

18) No prosseguimento das actividades desenvolve parcerias com outras

organizacgdes? De que tipo?

19) Utiliza o mecanismo juridico das parcerias publico/privados?

20) Sera possivel caracterizar a interaccdo que desenvolve com outras organizaces,
através de alguns dos conceitos seguintes: “interdependéncia”; “reciprocidade”;

“dinamismo”; “continuidade”.
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21) Primeiro filosofia de gestdo desta organizagdo pode ser classificada
predominantemente como “ integragdo hierarquica”, “ mercado”, “rede” ou

mista.

IV - CARACTERIZACAO DO PROCESSO DE DECISAO

22) Como é que na pratica o 6rgdo de gestdo funciona, em termos do processo de

decisdo? Accéo Individual / reunides formais / informais / equipa?

23) Nesta Organizacdo, como é definida a estratégia? Qual o grau de participacdo
de cada um dos participantes (stakeholders internos e externos)?

24) Que tipo de valores s@o prosseguidos com maior énfase (eficacia, eficiéncia,

economia, equidade, transparéncia, qualidade)?

25) Nesta organizagdo, pratica-se “gestdo por objectivos” ? No caso de ser praticada,
como € que se desenvolve o processo de fixacdo dos objectivos? Em cascata, de
cima para baixo / de baixo para cima / negociados? Que tipo de indicadores sao

utilizados?

26) De que forma é feita a implementacéo / coordenacdo de orientagdes /ordens?

Através de reuniGes com a hierarquia / ordens escritas / informais?

27) O Plano de Actividades é elaborado a que niveis? Ha participacdo de todas as

areas / dirigentes / chefias / técnicos? De outros interessados externos?
28) Qual a relacédo existente entre o Plano de actividades e o0 Or¢camento?

29) Qual o regime juridico-financeiro?
regime geral: autonomia administrativa, ou

regime excepcional: autonomia administrativa e financeira?

30) Como ¢ feito o financiamento? Relativamente a despesa anual, qual o grau (%)

de dependéncia do OE?

31) A receita propria é resultante de que servigos?

32) O regime financeiro é impeditivo de uma boa gestdo? Porqué?
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33) Qual a sua opinido / sugestdo para uma maior flexibilidade e responsabilizacéo
da gestéo financeira?

34) O Quadro de RH é constituido por funcionarios / contratados ou é misto?
35) O recrutamento esta condicionado a autorizacdo politica, ou outra? Qual?
36) Existe um plano de forma¢do? De que modo é elaborado?
37) Quais os critério de promocao utilizados? Quem define?

V- RESULTADOS ALCANCADOS

38) Entende que esta Organizacdo cumpre a missdo, ou seja, responde as

necessidades e expectativas dos clientes / outros interessados / sociedade.

39) A Organizacdo atingiu 0s objectivos planeados? Qual o grau (%) de alcance dos

objectivos? Anos anteriores e 0 ano em curso?

40) Qual a sua opinido para melhorar os resultados?

\

- BREVE CARACTERIZACAO DA ORGANIZACAO E DO RESPONDENTE:

a) Tipo de organizacao:
b) Sector de actuacéo:
¢) Funcdo do respondente:
d) Profisséo:
e) Sexo: M/F
f) Idade:
> 25
30-40
41 - 50
51-60
61-70

g) Antiguidade na funcéo:
h) Origem: Quadro / Externo

i) HabilitacGes:
j) Tem formacéo em gestdo?

Muito obrigado pela colaboracéao
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ANEXO |11 - INQUERITO SOBRE A SATISFACAO DOS COLABORADORES
Gostariamos de saber em que medida se considera satisfeito(a) com o seu trabalho. Isto
é, tudo somado, e nas actuais circunstancias da sua vida profissional, até que ponto esta

satisfeito (a) com cada um dos seguintes aspectos do seu trabalho?

Assinale com um circulo o nimero correspondente a sua escolha.

e Em relacdo as suas perspectivas de promogao, diria que esta:

| DUUTRR 2, 3 4o Seviiii, (TP 7
Extremamente Extremamente
Insatisfeito (a) satisfeito (a)

e Emrelacdo a organizacao e funcionamento do Servico onde trabalha, diria que esta:

| P 2, 3 4o, b P 6. 7
Extremamente Extremamente
Insatisfeito (a) satisfeito (a)

e Emrelagdo a colaboracéo e clima de relacdo com os seus colegas de trabalho, diria que

esta:
| 2, 3 4o S 6. 7
Extremamente Extremamente
Insatisfeito (a) satisfeito (a)

e Emrelacdo a remuneracdo que recebe, diria que esta:

| 2, 3 4. S, 6. 7
Extremamente Extremamente
Insatisfeito (a) satisfeito (a)
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e Em relacdo a competéncia e desempenho do seu superior imediato, diria que esta:

| DUUURRR 2. 3 S Sevviiiiiinn, (TP 7
Extremamente Extremamente
Insatisfeito (a) satisfeito (a)

e Em relacdo ao contetido do trabalho que realiza, diria que esta:

| DUTR 2, 3 4o Seviii, (T 7
Extremamente Extremamente
Insatisfeito (a) satisfeito (a)

e Em relacdo a competéncia e desempenho dos seus colaboradores, diria que esta (Esta
pergunta destina-se apenas a dirigentes):

1.......... 2, 3, 4o S, 6. 7
Extremamente Extremamente
Insatisfeito (a) satisfeito (a)

e Tudo somado, e considerando todos os aspectos do seu trabalho e da sua vida
profissional nesta Organizacdo, diria que esta:

| 2, 3 4o S 6. 7
Extremamente Extremamente
Insatisfeito (a) satisfeito (a)

Os seus dados:

IDADE SEXO
F M
HABILITACOES
Basico | Secundério Bacharelato Licenciatura | Mestrado Doutoramento
Data: / / Obrigado pela sua colaboracao!
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