ISCTE £ IUL

Instituto Universitério de Lisboa

Departamento de Ciéncia Politica e Politicas Publicas

Reestruturacdo do Atendimento ao Cidaddo na Administracdo
Publica — o Caso da Implementacdo de uma Ferramenta de Service

Desk no Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P.

Carlos José Afonso de Carvalho

Trabalho de projeto submetido como requisito parcial para obtencéo do grau de
Mestre em Administracdo Publica

Orientador:
Doutor Henrique O’Neill, Professor Associado,
ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa

Junho, 2014






AGRADECIMENTOS

Aos Professores Henrique O’Neill e Juan Mozzicafreddo, pela sua disponibilidade e pelo
precioso apoio que deram a realizacdo deste trabalho de projeto.

Aos dirigentes do IMT, em especial a Dr.2 Maria Filomena Matias e ao Eng.° Jorge
Branco, por terem permitido a realizacdo deste trabalho neste instituto.

Aos colaboradores do IMT, em especial a Flavia e a Gabriela, pela sua disponibilidade
para debater ideias e trocar opinibes, o que se revelou essencial para a elaboracdo deste
trabalho.

Aos meus colegas de mestrado, em especial aos que foram também colegas de CEAGP,
pela sua simpatia e camaradagem.

Aos meus pais e familia, pelo seu apoio.

A Catarina e a Rita, por tudo.






RESUMO

Em Portugal, como em muitos outros paises, nas Ultimas décadas o paradigma weberiano
da Administrac@o Publica (AP) tem vindo a esbater-se, em prol de formas organizativas mais
em sintonia com os mercados e/ou com os cidaddos. Estas mudancas tém vindo a ser
acompanhadas por um recurso cada vez maior as tecnologias da informacao e comunicagéo
(TIC), de modo a procurar melhorar o servigo prestado aos cidaddos e a minimizar os
recursos consumidos. Verificando-se por vezes uma excessiva fragmentacdo da AP, os
governos tém vindo a introduzir medidas que reforcem a sua capacidade de coordenacao.
Este facto é particularmente evidente nas decisdes relativas as TIC, em que 0s governos
procuram conseguir uma maior padronizacdo das solucdes adotadas e um maior controlo
dos custos relacionados com a sua operacionalizacdo. Pertencendo o Instituto da
Mobilidade e dos Transportes, I. P. (IMT) & administracéo indireta do Estado, a sua intencéo
de implementar uma ferramenta de service desk esta sujeita as regras que condicionam a
operacionalizagéo de ferramentas TIC na AP, embora sem poder deixar de atender ao ponto
de vista dos seus futuros utilizadores. Propde-se assim uma abordagem a sua
implementacdo inspirada no design thinking (DT), o que podera potenciar as suas
probabilidades de sucesso. Esta ferramenta ndo deve contudo ser vista isoladamente, mas
como uma parte — relevante mas instrumental — de um todo organizacional, devendo as
solugbes a implementar focar-se mais no desempenho da organizacdo do que no de uma

ferramenta em particular.

Palavras-chave: Administracdo Publica, e-government, TIC, service desk, design thinking,
IMT.






ABSTRACT

In Portugal, as in many other countries, in the last few decades the Weberian paradigm of
Public Administration (PA) has been waning, moving towards organizational forms more in
tune with the markets and/or the citizens. These changes have been accompanied by an
increasing use of information and communication technologies (ICT) to improve the services
provided to citizens and to minimize the expenditures related with such services. A
sometimes excessive fragmentation inside the PA has been driving governments into taking
measures to enhance its coordination capacity. This is particularly noticeable in ICT-related
decisions, an area in which governments have been seeking to achieve greater
standardization and cost control. The Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I. P. (IMT) is
part of the Portuguese indirect PA. Thus, its intention to implement a service desk tool must
follow the rules applicable to the ICT implementation by the AP, albeit never losing sight of
the necessities and desires of its future users. Therefore, this work proposes an approach to
the implementation of such tool inspired on design thinking (DT) in order to increase its
chances of success. Nevertheless, it must be stressed that this tool, however relevant, is just
a part of a wider reality. As such, the focus must not be on the implementation of a specific
tool, but rather on the performance of the entire organization as a whole.

Key-words: Public Administration, e-government, ICT, service desk, design thinking, IMT.
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INTRODUCAO

A Administragdo Publica (AP) tem vindo, nas ultimas décadas, a ser alvo de vérias e
importantes mudancas. Um conjunto de fatores tem levado ao esbater do paradigma
weberiano, ganhando relevo formas organizativas e de funcionamento mais consentaneas
com os mercados e/ou mais fomentadoras da participagdo da sociedade. Estas mudancas
levaram, por vezes, a uma excessiva fragmentagcdo da AP e a consequente diminuicao da
capacidade de intervencdo dos governos, deixando 0 sucesso da sua atuacdo cada vez
mais dependente da atuacao de terceiros. Verificou-se assim o surgimento de uma reacao a
esta fragmentacdo, procurando reforcar a capacidade de coordenacdo governativa sem
contudo pretender regressar ao statu quo ante.

A AP néo ficou — nem |he seria permitido que ficasse — imune ao desenvolvimento que as
tecnologias da informag&o e comunicagéo (TIC) tém vindo a registar nas ultimas décadas.
Em funcéo das ideias dominantes, e com maior ou menor sucesso, as TIC tém vindo a ser
adotadas com o intuito de melhorar o desempenho da AP, catalisar a sua transformacéao,
minimizar oS recursos que consome e promover a sua aproximacao ao cidadao.

Também em Portugal a AP tem vindo a sentir a necessidade de recorrer as TIC para
promover a modernizagcdo do seu funcionamento, bem como dos servigos disponibilizados
as empresas e aos cidaddos. Num contexto de restricbes orcamentais e de instabilidade
organizacional, os governos tém vindo a reforcar a centralizacdo da tomada de decisdes
face a adocéo destas tecnologias, procurando assim conseguir uma maior padronizacao das
solugBes adotadas e um maior controlo dos custos relacionados com a sua contratacao e
operacionalizagéo.

Tendo em consideragdo este contexto, o presente trabalho de projeto tem como ponto de
partida a necessidade sentida pelo Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P. (IMT) de
reestruturar 0 seu servico de apoio ao utilizador, de modo a fazer face a um numero
crescente de solicitagdes. As mudangas a implementar encontram-se contudo balizadas por
duas linhas orientadoras, decorrentes da natureza publica do IMT (encontrando-se
englobado na administrag&o indireta do Estado). A primeira consiste no facto do IMT ter que
obedecer as orientacdes e restricbes previstas na lei. A segunda diz respeito a desejavel
orientacdo do instituto para a satisfacdo das necessidades e anseios dos cidadaos.

O reconhecimento do papel central dos utilizadores no desenvolvimento dos servi¢cos a
eles direcionados levou a uma abordagem ao processo de escolha e implementagédo de uma
ferramenta de service desk inspirada no movimento do design thinking (DT), de modo a
procurar garantir que a solucdo a implementar seja simultaneamente exequivel, viavel e
desejavel. Esta abordagem foi consubstanciada numa proposta de modelo simultaneamente

inclusiva do trabalho ja realizado e orientadora das propostas a implementar.



Perante o exposto, este trabalho de projeto encontra-se estruturado em trés partes. Na
primeira parte abordam-se os fatores e movimentos de reforma da AP, os principais
modelos de AP e a sua relacdo com o e-government. Na segunda parte reflete-se sobre o
DT, quer de forma genérica quer procurando definir um modelo de DT apropriado a
reestruturacdo do servico de apoio ao utilizador do IMT. Na terceira parte, e partindo do
modelo de DT anteriormente descrito, faz-se uma andlise de aspetos passados, presentes e
futuros da mudanca em curso.

N&o sendo a panaceia que resolvera todos os problemas relacionados com a assisténcia
que o IMT proporciona aos utilizadores dos seus servigos, a correta utilizacdo da ferramenta
de service desk a implementar poderd melhorar consideravelmente essa assisténcia. Pelo
contrario, uma utilizacdo incorreta tera efeitos tibios, nulos ou mesmo contraproducentes.
Importa por isso olhar para esta ferramenta ndo de um ponto de vista isolado, mas como
uma parte — relevante mas instrumental — de um todo organizacional, procurando solu¢des

mais focadas no desempenho da organizagcdo do que no de uma ferramenta em particular.



1 A EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA (AP) E A ADOCAO DE
TECNOLOGIAS DA INFORMACAO E COMUNICACAO (TIC)

Uma das atividades mais antigas dos governos é a da sua propria reforma.
Independentemente do que qualquer mudanca especifica possa aportar em termos de
melhorias de eficiéncia e de eficicia, raramente passa muito tempo sem que surja um
conjunto de disfuncionalidades associado a essa mudanca, levando a ponderacdo de novas
direcdes de mudanca no setor publico (Peters, 2011: 110). Dai que o setor publico tenha
vindo, na maioria dos paises, a passar por mudancas significativas ao longo das ultimas
décadas. Quer estas mudancas sejam descritas como reforma, modernizacao, reinvencao,
ou qualquer outra denominacdo, a maioria dos governos estd hoje bem diferente daquilo
que era ha alguns anos (Peters, 2008: 1) em virtude da renegociacdo das relacbes
tradicionais entre o Estado, a economia e a sociedade (Pitschas, 2003: 31).

Num contexto de crescente desenvolvimento tecnoldgico, torna-se necessario refletir
sobre o impacto que a adogéo de TIC pela AP pode ter nestas mudancas, seja como causa
seja como consequéncia. Apesar do e-government ndo ser geralmente encarado, de per si,
como um modelo de AP (Pollitt e Bouckaert, 2011: 7), este esta intrinsecamente ligado aos
modelos de AP dominantes. Estes modelos influenciam as escolhas tecnoldgicas a
implementar, que por sua vez influenciam o sucesso e a profundidade de implementagéo
desses modelos (Fountain, 2001a: 12).

Este capitulo pretende contribuir, ainda que sucintamente, para esta reflexdo. Deste
modo, comecga-se por elencar alguns dos fatores de mudanca na AP. Identificam-se em
seguida os movimentos de mudanca verificados na AP desde a segunda metade do século
XX, bem como os modelos de AP mais relevantes associados a esses movimentos.
Aborda-se, por fim, o conceito de e-government e o seu relacionamento com os Varios
modelos de AP, bem como o seu contributo (positivo e negativo) para uma AP que se

pretende cada vez mais atenta aos desejos e as necessidades dos cidadaos.

1.1 FATORES DE MUDANCA DA AP
Segundo Mozzicafreddo (2001: 3), as diversas iniciativas de modernizag&o ou de reforma da
AP desenvolvidas nas sociedades europeias nas Ultimas décadas assentam, pelo menos,
nas seguintes razdes estruturais:
e Peso dos constrangimentos financeiros nas despesas do Estado resultantes do
aumento dos gastos sociais, motivados pelo aumento regular das politicas inscritas
no modelo social das fun¢Bes do Estado-providéncia e 0 consequente aumento dos

gastos com despesas dos agentes dos servigcos publicos;



e Complexidade de funcionamento da AP, motivada em grande parte tanto pelo
avolumar das iniciativas de regulacdo e de normalizagdo das atividades, como pela
rapidez e heterogeneidade do desenvolvimento da sociedade;

e Alteracdo das expetativas, necessidades e exigéncias dos cidadéos, tanto pelo
aparecimento de novas expetativas como pela progressao dos direitos dos cidadaos,
preocupados agora com a participacdo também na esfera da administracao;

¢ Novas tendéncias de transformacdo da estrutura do Estado que inevitavelmente
acompanham as transformacdes da AP, tanto no sentido de se dotar de uma
estrutura menos centralizada e mais equitativa como na tentativa de estabelecer uma
forma de governacao mais flexivel e transparente.

Secchi (2009: 349) aponta como elementos ativadores dessas ondas de “modernizacao”

a crise fiscal do Estado, a crescente competicédo territorial pelos investimentos privados e
mao-de-obra qualificada, a disponibilidade de novos conhecimentos organizacionais e
tecnologia, a ascensdo de valores pluralistas e neoliberais, a crescente complexidade,
dindmica e diversidade das nossas sociedades e, no caso do velho continente, o processo
de europeizagéo.

Pollitt e Bouckaert (2002: 16-17) apontam trés motivos para a introducdo de reformas
verificados no contexto internacional, ainda que variando com o tempo e de acordo com as
circunstancias e os pontos de partida particulares de cada pais. S&o eles a necessidade de
economizar, a necessidade de remediar o fraco desempenho percebido em &areas
significativas do setor publico e a necessidade de melhorar a accountability publica.

Refletindo especificamente sobre o caso portugués, Mozzicafreddo e Gouveia (2011:
10-11) identificam, simplificadamente, as principais razées que precederam a introdugéo de
reformas na AP:

e O peso dos encargos financeiros das despesas publicas, resultantes dos custos
das funcdes do Estado e, consequentemente, 0 aumento regular dos gastos, em
percentagem do PIB, com os agentes do servi¢o publico;

e A crescente visibilidade de determinadas disfuncionalidades da AP (prazos
dilatados de resposta, desorganizacdo de alguns servigcos, diminuicdo da
responsabilidade de determinados atos, desmotivacdo e desqualificacdo dos
agentes da funcao publica, desequilibrios no recrutamento, falhas no atendimento
aos utentes, etc.);

e A alteracdo das expectativas dos cidadaos (e contribuintes) relativamente as
contrapartidas que, em termos de qualidade, eficiéncia celeridade e atitudes,
deveriam resultar da fun¢éo do servico publico em comparacdo com a percecao

que o cidadao faz do seu esfor¢o contributivo.



e O processo de modernizacao das formas de Estado em varios paises da OCDE,

indutor de expectativas de reorganizacdo na AP.

Fenger e Bekkers (2007: 17-19) justificam a ocorréncia de mudangcas na AP com a

dificuldade dos Estados em lidar com multiplos problemas sociais. Estes autores identificam

cinco crises do Estado welfare que concorreram para o surgimento dessas mudancgas:

Crise financeira. A recessdo econdémica verificada nos anos 70 e 80 provocou uma
crise do Estado welfare em quase todos os paises do mundo ocidental, o que levou a
discutir a sua sustentabilidade em funcéo das crescentes solicitacdes que passou a
ter que suportar. Além disso, o défice de eficiéncia provocado pela excessiva
burocratizacdo na implementacdo dos regulamentos levou ao surgimento de apelos
a diminuicdo da intervencdo governamental.

Crise regulatéria. A expansao do Estado welfare levou os governos a desenvolver
politicas regulatorias, procurando alocar direitos, obrigacdes e meios financeiros de
modo a influenciar a evolugdo da sociedade. No entanto, em muitos casos a
implementacdo destas politicas ndo foi bem-sucedida, o que obrigou a desenvolver
politicas regulatérias mais detalhadas, nomeadamente quanto ao controlo de
comportamentos e da sua implementacao.

Crise de racionalidade. Para uma intervencao governamental ser eficaz € necessario
gue os governos conhecam bem as relagcbes de causal/efeito e de meios/fins
importantes para que um determinado tipo de intervengdo produza os resultados
desejados. Verifica-se com frequéncia a existéncia de incertezas quanto ao resultado
efetivo de uma intervengcdo especifica, confusdo normativa, e incapacidade de
desenvolver uma hierarquia de normas e valores a seguir. Este défice de
conhecimento tem levado muitas vezes 0s governos a procurar melhorar a sua
capacidade de recolher e processar informacgoes.

Crise de implementacdo. A implementacdo de politicas ndo € uma questédo
tecnocratica e neutra — é, sobretudo, politica. Esta ndo ocorre mecanicamente, nem
os atores nela envolvidos agem acriticamente de acordo com as instrugbes
recebidas. A implementacdo de uma politica implica uma capacidade de adaptacéo
em funcdo de condi¢Bes especificas com que se vai deparando, o que implica a
concessdo de um certo grau de discricionariedade aos atores envolvidos. Esta
discricionariedade implica no entanto uma transferéncia de fungobes,
responsabilidades e autoridade do centro para a periferia, a fim de garantir uma
implementacdo adequada.

Crise de complexidade. A modernizacdo da AP traduziu-se num processo de

diferenciagdo funcional e de fragmentacéo, produzindo subsistemas e organismos



altamente especializados, simultaneamente auténomos e interdependentes. A
crescente complexidade das interdependéncias funcionais e das redes causais
origina problemas cognitivos e de manipulacdo, uma vez que se desconhece a
natureza dessa complexidade, bem como os resultados (desejados e indesejados)
de possiveis intervencdes nessas redes.

Ainda que a um nivel secundério, &€ também de considerar a adesdo a moda como um
fator explicativo de introducdo de reformas na AP. Para muitos politicos, € mais seguro e
atrativo seguir a moda do que contraria-la, recorrendo muitas das vezes aos servicos de
consultores e especialistas que amiude baseiam a sua reputacdo mais nas mudancas que

sugerem do que na manutencéo do statu quo (Drechsler, 2005: 97-98).

1.2 MOVIMENTOS DE MUDANGA NA AP

As mudancas operadas na AP tém-se baseado num padréo de ag&o-reagcdo, em que a
solucdo de um problema se transforma num novo problema a ser resolvido. A solugéo
torna-se disfuncional porque nao solucionou os problemas, porgque foi tdo extremada que
perdeu sua capacidade de resolugdo ou porque a sua implementacédo se foi deteriorando.
As vezes, a cura tornou-se pior do que a doenca. Estes movimentos ziguezagueantes do
tipo acdo-reacdo, embora ndo premeditados, tornaram-se um padrdo de mudanca em
muitos paises. Houve, em alguns casos, um exagero ideolégico de uma solucao que, em
seguida, foi ideologicamente corrigido no proximo governo (Bouckaert, 2009: 99).

A introducdo de reformas na AP tem levado a reequacionar o papel dos governos na
conducdo da sociedade. Se no passado os governos podiam ter a certeza de ser o ator
central, ou mesmo unico, na conducdo da sociedade, fazendo da sua autoridade legal o
principal instrumento dessa conducéo, tal ndo sucede hoje em dia. Os governos séo cada
vez mais apenas um dos muitos atores envolvidos na governacdo. Continuam a ser um ator
central, mas tém de negociar e cooperar com multiplos atores internacionais e do sector
privado (Bovens et al, 2001: 12), tais como empresas, sindicatos, organizacdes sem fins
lucrativos, grupos de interesse, atores governamentais e cidaddos comuns (Denhardt e
Denhardt, 2007: 86). Em muitas areas ndo faz mais sentido pensar nas politicas publicas
como resultando apenas de processos de tomada de decisdes governamentais (Denhardt e
Denhardt, 2007: 83), 0 que coloca 0s governos muitas vezes na posicdo de serem
responsabilizados por falhas apesar de ndo controlarem muitos dos fatores que podem ter
estado na sua origem (Bovens et al, 2001: 12).

Pierre e Peters (2000: 83-91) consideram que o poder estatal tradicional se tem vindo a
transferir para cima (para organizacdes internacionais), para baixo (para regiées, municipios
e comunidades) e para fora (criando empresas publicas, cooperando com organizacées sem

fins lucrativos, estabelecendo parcerias publico-privadas e privatizando). Em sintonia,



Kersbergen e Waarden (2004: 152-155) identificam seis tipos de transferéncias de
competéncias com efeitos na capacidade do governo de conduzir a sociedade: (i)
transferéncia vertical ascendente do Estado-nacgdo para instituices publicas internacionais
com caracteristicas supranacionais; (ii) transferéncia vertical descendente, de niveis
nacionais e internacionais para niveis subnacionais e regionais; (iii) transferéncia horizontal,
dentro do setor publico, dos poderes executivo e legislativo para o poder judicial; (iv)
transferéncia horizontal do setor publico para organizacbes semipublicas e auténomas; (V)
transferéncia horizontal do setor publico para o setor privado; (vi) transferéncia horizontal do
setor publico para a sociedade civil'.

Analisando as reformas da AP a partir da segunda metade do século XX, e tomando
como ponto de partida o modelo weberiano, alguns autores (Peters, 2008; Bouckaert, 2009;
Bouckaert et al, 2010) identificam dois movimentos de reforma.

Um primeiro movimento resulta das disfuncionalidades atribuidas ao modelo weberiano,
procurando corrigir problemas relacionados com a performance, a accountability, a
transparéncia e o controlo funcional sem comprometer a capacidade de implementacdo de
politicas. A solucdo passou pela maior autonomizacdo e especializacdo da AP através de
uma maior aposta em mecanismos de mercado e/ou num maior envolvimento da sociedade
(Bouckaert et al, 2010: 10). As reformas que foram sendo introduzidas na AP afastaram as
organizacdes pOs-burocraticas do modelo organizacional burocratico, passando a
apresentar algumas das seguintes inovacdes: (i) menor hierarquizacdo e maior énfase nas
ligacdes horizontais; (ii) atribuicAio de um ndmero crescente de fungbes a estruturas
temporarias, a redes (que podem incluir entidades privadas) ou a privados; (iii) menor
uniformidade de salérios, de formas de progressdo na carreira e de critérios de nomeacéao e
contratacdo de funcionarios; (iv) funcionarios mais expostos a situacfes de conflito de
interesses; (v) regras organizacionais mais flexiveis e menos perenes (Pollitt, 2008,
200-201). No entanto, destas reformas resultaram niveis disfuncionais de autonomia,
organizagfes centrifugas e uma maior atencdo aos outputs das agéncias do que aos
outcomes das politicas (Bouckaert et al, 2010: 10-11). A tendéncia de especializagéo levou
a uma fragmentacgdo por vezes tao significativa que houve necessidade de (re)estabelecer
mecanismos de coordenacao existentes, novos e/ou renovados (Bouckaert et al, 2010: 5).

Surgiu assim um segundo movimento de reforma, em que se procuraram novas solugdes

de modo a reestabelecer uma maior coordenacéo através de mecanismos renovados de

! E ainda possivel encontrar varias combinacdes de transferéncias horizontais e verticais, como, por
exemplo, a transferéncia de competéncias de standardizacdo de organismos publicos nacionais
para organismos privados internacionais (Kersbergen e Waarden, 2004: 155)



trés tipos: de hierarquia (HTM), de mercado (MTM) e de rede (NTM)?. Com o tempo, é

possivel que estas novas solugbes venham, também elas, a gerar novos problemas
(Bouckaert et al, 2010: 10-11).

Quadro 1.1 — Caracteristicas das organiza¢des baseados na hierarquia, no mercado e nas redes

Hierarquia

Mercado

Redes

Base de interacédo

Base tedrica

Definicao dos fins

Orientacgéo, controlo
e avaliacéo

Relag¢&o entre os
atores

Papel do governo

Légica das decisfes

Recursos
necessarios

Acatamento das
decisdes

Potenciais vanta-
gens

Potenciais

desvantagens

Autoridade e dominio

Burocracia weberiana

Conscientemente con-
cebidos e controlados

Normas impostas de
cima para baixo, roti-
nas, superviséo, fisca-
lizacéo, intervencao

Unicéntrica

Criador de regras, di-
recdo; fatores depen-
dentes controlados
por regras

Substancial
Autoridade

Sob ameaca de san-
¢cOes legais

Firmeza, equidade,
objetividade, definicéo
clara de responsabili-
dades

Estruturas organizaci-
onais sobredimensio-
nadas e desajustadas
de ambientes comple-
X0s; sobrecargas e
estrangulamentos

Trocas e concorréncia

Economia neoinstitu-
cional

Espontaneos

Oferta e procura, inte-
resse préprio, avalia-
¢do por lucros e per-
das, tribunais, maéo
invisivel

Multicéntrica

Promotor e guardido
dos mercados, contra-
tacdo de bens e servi-
¢os; atores indepen-
dentes

Processual

Informacéo, capacida-
de de negociacéo

Sob pena de registar
perdas econémicas

Incentivos ao desem-
penho; clareza con-
tratual; equilibrio entre
oferta e procura

Enfase exagerada no
interesse proprio e na
competicdo entre or-
ganizacdes; instabili-
dade do sistema; per-
da de economias de
escala

Cooperacéo e solidari-
edade

Teoria de redes

Conscientemente pro-
jetados ou espontéa-
neos

Valores compartilha-
dos, problemas co-
muns, consenso, leal-
dade, reciprocidade,
confianga, avaliacéo
informal (reputagéo)

Policéntrica

Promover, gerir e par-
ticipar em redes

Reflexiva

Cooptacao mutua,
confianca
Acatamento  autoim-
posto

Legitimidade e valida-
de das decisbes; in-
ternalizacdo de nor-
mas compartilhadas

Processo decisorio di-
ficil e lento; dificil res-
ponsabilizacdo; fraca
capacidade de execu-
céo

Fonte: Bouckaert et al (2010), Sgrensen e Torfing (2007)

2

No original: HTM - Hierarchy-type mechanisms; MTM — Market-type mechanisms; NTM —
Network-type mechanisms. Bouckaert et al (2010: 92) chamam a atencao para a subjetividade da
classificagdo de alguns instrumentos como HTM, MTM ou NTM. Alguns séo claramente hibridos,
especialmente os do tipo NTM, dado conterem implicitamente alguns elementos hierarquicos.



Este movimento ndo se traduziu nem num desenvolvimento linear de cada vez mais
reformas numa dire¢cdo (NPM), nem, pelo contrario, num desenvolvimento ciclico onde a
tradicdo “contra-ataca” e reinstala a “velha” administragdo publica. Este movimento
traduziu-se num desenvolvimento dialético, em que a administragdo publica tradicional se
misturou com o0 NPM e com o p6s-NPM para produzir novas formas organizacionais
hibridas, combinando robustez e flexibilidade. As novas reformas vieram complementar ou
suplementar as reformas anteriores, e ndo substitui-las, coexistindo e coevoluindo velhas e
novas instituicbes, mesmo que baseadas em principios parcialmente inconsistentes. O
resultado de tal processo ndo € apenas o aumento da complexidade na organizacdo do
setor publico, mas também o aumento da turbuléncia, porque os trade-offs e equilibrios
entre diferentes principios tendem a mudar em funcao dos tempos, dos paises e da area em
gque incide cada politica em concreto (Verhoest e Leegreid, 2010: 292).

O Quadro 1.1 sintetiza algumas das caracteristicas verificAveis nos modelos

organizacionais da AP baseadas na hierarquia, no mercado ou nas redes.

1.3 PRIMEIRO MOVIMENTO: DA BUROCRACIA A GOVERNANGA

1.3.1 Modelo burocratico, profissional ou weberiano
O termo “burocracia” € comummente usado em diferentes contextos por diferentes
interlocutores e com diferentes conotacdes e significados. Mesmo nos meios académicos é
possivel encontrar diferentes utilizacdes para este termo.

No campo da Economia, Mises (2007: 38-39) caracteriza o modelo burocratico como
sendo o método de gestdo aplicado na condugcdo dos assuntos administrativos cujo
resultado ndo tem valor monetario no mercado. Mises ndo diz que este resultado ndo tem
valor, mas que esse valor ndo pode ser expresso em termos monetarios, pelo que a gestéao
burocréatica consiste na gestdo de assuntos que ndo podem ser verificados pelo calculo
economico. Nao sendo possivel atribuir um preco de mercado a atividade da AP, torna-se
indispensavel operacionaliza-la de acordo com principios completamente diferentes dos
aplicados sob a l6gica do lucro®. Para Mises (2007: 36), o modelo burocratico, em si mesmo,
ndo € bom nem mau. Se, por um lado, ha campos de atuacdo em que 0s métodos
burocraticos, mais do que desejaveis, sdo uma necessidade, por outro a expansao da esfera
em que a administracao burocrética € aplicada pode levar a resultados indesejaveis.

N&o é possivel falar de burocracia sem referir o contributo de Max Weber para o seu

estudo. Segundo Weber, a legitimidade do governo pode assentar em trés tipos de

® Mintzberg (1996: 79) refere que muitas atividades estdo no setor publico precisamente por causa de
problemas de medicao: se todos os seus beneficios fossem facilmente mensuraveis, ha muito que
essas atividades estariam no setor privado.



autoridade: a autoridade tradicional (baseada na “santidade” da tradicdo), a autoridade
carismatica (baseada na devocgao ao lider e as suas qualidades de lideranga) e a autoridade
legal (baseada em regras racionalmente criadas) (Weber, 2008: 157). Weber identificou o
exercicio da autoridade racional-legal como fonte de poder dentro das organizacdes
burocréticas. Nesse modelo, o poder emana das normas, das instituicbes formais, e nao do
perfil carismético ou da tradicdo. A partir desse axioma fundamental derivam-se as trés
caracteristicas principais do modelo weberiano: a formalidade, a impessoalidade e o
profissionalismo (Secchi, 2007: 351).

Weber (1978: 956-958) identifica seis caracteristicas da burocracia “moderna”; (i)
definicdo de areas jurisdicionais oficiais, genericamente organizadas por regras, isto €, por
leis e regulamentos administrativos; (ii) definicdo de uma hierarquia de funcdes e de canais
de apelo, em que os niveis hierarquicos superiores supervisionam os inferiores; (iii)
administracdo baseada em documentos escritos; (iv) funcionérios treinados num
determinado campo de especializagdo; (v) funcionarios com dedicacdo exclusiva a sua
fungdo; (vi) funcionamento da administracdo segundo regras genéricas relativamente
estaveis e exaustivas e que podem ser aprendidas.

Pollitt (2009: 198) sintetiza uma série de caracteristicas normalmente identificadas no
modelo weberiano: (i) existe uma hierarquia clara de cargos; (ii) as funcdes de cada cargo
séo claramente especificadas; (iii) os funcionarios exercem fun¢des com base num contrato;
(iv) os funcionarios sao selecionados com base num conjunto transparente de requisitos
para determinados niveis de educacao/formacao; (v) os funcionarios recebem um salario
vinculado a posi¢do hierarquica e acumulam direitos de penséo; (vi) 0s seus postos sao a
sua ocupacdo Unica ou principal; (vii) ha uma estrutura de carreira, ocorrendo a promocéao
por antiguidade ou mérito (ou uma mistura), decidida pelos superiores hierarquicos; (viii) o
exercicio da administracdo baseia-se em documentos escritos - as decisdes sdo guardadas
num registo oficial; (ix) o funcionario ndo pode apropriar-se do cargo ou dos seus recursos
inerentes; (X) o funciondrio esta sujeito a um controlo unificado e a um sistema disciplinar;
(xi) toda a organizacéo é governada por regras, com forca de lei (ou quase).

Embora aparentem ser conceitos antitéticos, a burocracia e a democracia sdo ambas
necessarias para uma governacdo eficaz e agil, complementando-se na producdo de
beneficios para a sociedade. Uma democracia efetiva implica a existéncia de uma
burocracia eficaz e que funcione bem (Peters, 2010a: 209-210). A democracia implica a
supremacia da Lei, pois se assim nao fosse os titulares de cargos publicos ndo passariam

de déspotas irresponsaveis e arbitrarios®. Os dois pilares do governo democratico sdo o

* Nas palavras de Henri Lacordaire, “entre o forte e o fraco, entre o rico e o pobre, entre o senhor e o
servo, é a liberdade que oprime e a lei que emancipa” (Santos, 2010: 83).
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primado da Lei e o Orgcamento. A gestdo burocratica significa, em democracia, gerir em
estrita conformidade com a Lei e o Orgcamento (Mises, 2007: 34-35). Dai que a burocracia
acompanhe inevitavelmente a democracia de massas, respaldando-se o exercicio da
autoridade de forma abstrata e regular na exigéncia de igualdade de tratamento perante a
Lei (Weber, 1978: 983).

O modelo weberiano descreve um tipo ideal de burocracia, por contraste com as
deficiéncias da AP que o préprio Weber testemunhou em vida (Pitschas, 1993, 645). Com o
passar do tempo, ao longo da segunda metade do século XX, este modelo foi revelando
algumas vantagens e desvantagens.

Entre as vantagens do modelo weberiano, refira-se o facto de permitir uma maior unidade
de comando e de coordenacdo das atividades administrativas; assegurar uma maior
uniformidade de procedimentos e o0 seu maior controlo legal; aumentar a eficiéncia e a
produtividade na execucao de tarefas de rotina devido & especializagdo de fungdes; garantir
gque os cidadaos recebem um tratamento imparcial e objetivo em virtude da impessoalidade
do tratamento (Pitschas, 1993: 645).

Entre as desvantagens, refira-se que este modelo de AP bloqueia frequentemente as
iniciativas individuais dos servidores publicos e a participacdo dos cidadaos nas decisdes
administrativas; dificulta a responsabilizacéo dos servidores publicos que se encontram nos
niveis mais baixos da hierarquia devido a centralizacao da tomada de decisdo; impede uma
comunicagdo mais proxima entre unidades especializadas (0 que leva ao crescimento das
autoridades paralelas e ao aumento dos custos de coordenacao); ndo esta suficientemente
atento aos direitos e as necessidades dos individuos (Pitschas, 1993: 645-646).

Torna-se evidente que a eficacia do modelo weberiano depende muito da natureza
especifica das tarefas publicas e das fun¢cbes administrativas a desempenhar. Dai este
modelo ter langado raizes num tempo em que as tarefas principais do Estado consistiam em
manter a lei e a ordem, assegurar a paz (interna e externa) e garantir a seguranca da
sociedade, comecando a ser posto em causa com a emergéncia do Estado welfare
(Pitschas, 1993: 646).

1.3.2 New Public Management (NPM)

O funcionamento do modelo burocratico foi particularmente criticado pela teoria da Public
Choice, que classifica a atuacdo dos governos como ineficiente, monopolista e incapaz de
atingir objetivos formais, o que se reflete nas chamadas falhas do Estado: captura dos
politicos por grupos de interesse, agindo no seu interesse proprio e ndo no interesse
publico; ndo implementacdo das decisdes politicas devido ao interesse préprio dos
burocratas; atuacdo dos burocratas na persecucao do seu interesse proprio e ndo da

eficiéncia. Como resultado, a burocracia leva ao desperdicio de recursos e a maximizacao
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do seu orcamento na procura de poder, estatuto, rendimento, etc., originando alocagfes de
recursos ineficientes e excessivas (O’Flynn, 2007: 355).

A caracteristica principal da teoria da Public Choice é, a semelhanca do individualismo
econdmico, a assunc¢ao de que cada individuo se comporta de forma racional e com o intuito
de maximizar o seu beneficio préprio (Denhardt e Denhardt, 2007: 10). O individualismo
economico assume que a melhor sociedade é aquela que permite a maxima liberdade
individual de escolha, que cada pessoa € o melhor juiz de seu interesse, e que nédo ha
transitividade de interesses. A sociedade é entdo vista como uma cole¢do de individuos
autossuficientes, constituindo o governo um meio de prover 0s poucos valores que
possibilitam a expressédo individual, tais como a educacdo, a defesa e seguranca, e a
execucao de contratos celebrados voluntariamente (Bozeman, 2007: 4).

No inicio da década de 1980 surgiu um movimento conhecido como New Public
Management (NPM), que veio a dominar a agenda para a mudanca ou reforma da
organizacdo do sector publico nas duas décadas subsequentes (Dunleavy et al, 2006: 96).
Embora o NPM seja frequentemente mencionado como uma entidade Unica, € composto, na
realidade, por uma série de abordagens a mudanga, algumas das quais contraditorias e
mutuamente exclusivas (Peters, 1996 apud Peters, 2001: 44-45)°. Constitui contudo um
conjunto de ideias e de praticas que procuram, no seu imo, aplicar ao setor publico
abordagens negociais e do setor privado (Denhardt e Denhardt, 2007: 12).

As caracteristicas fundamentais do NPM podem sintetizar-se do seguinte modo:
orientacdo para a qualidade dos servigos oferecidos aos “clientes”; esforgos para reduzir os
custos e, em patrticular, assegurar a transparéncia dos custos de producao; diferenciacédo do
financiamento, da aquisicdo e da producdo de servicos; aceitacdo da independéncia
organizacional de unidades administrativas (muitas vezes no quadro de acordos sobre os
servigcos e de envelopes orcamentais); descentralizacdo das responsabilidades de direcédo
(separacdo das decisdes estratégicas e operacionais); introdugdo da avaliacdo do
desempenho e dos resultados (por exemplo, benchmarking, indicadores de desempenho);
integragcdo de principios de concorréncia (por exemplo, contracting out) e flexibilizacdo do
emprego publico (Gomes, 2001: 88).

Dunleavy et al (2006: 97) consideram o NPM como um fenémeno de dois niveis. Num
primeiro nivel, o NPM é uma teoria administrativa bastante desenvolvida, fortemente

influenciada pela teoria da Public Choice, que defende a importagédo para o setor publico de

® Por exemplo, Meier e Hill (2005: 55-56) identificam duas tendéncias no NPM. Uma procura eliminar
a burocracia passando para o setor privado o maior nimero possivel de fungdes governamentais.
Uma outra procura garantir para os gestores publicos uma maior liberdade de acéo, o que é
claramente inconsistente e até contraditério com o objetivo da tendéncia anterior de reduzir o
governo (e consequentemente o raio de acdo destes gestores).
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conceitos, técnicas e valores do setor privado. Neste primeiro nivel, os trés principais temas
integradores do NPM s&o:

e A desagregacao — divisdo das grandes hierarquias do setor publico, tornando-as
mais horizontais, o que implica uma forte flexibilizacdo das anteriores préaticas a
nivel de gestdo de pessoal, TIC, compras, etc.;

e A concorréncia — promocdo da separacdo entre 0 aprovisionamento e o
fornecimento de bens e servicos na AP, permitindo desenvolver véarias formas de
fornecimento e o aumento da concorréncia entre os potenciais fornecedores; e

e A incentivacdo — abandono de recompensas baseadas em noc¢des difusas de
servico publico ou em estatutos e carreiras profissionais e promocdo de
recompensas de natureza pecuniaria com base em incentivos de desempenho.

Subjacente a cada um destes temas desenvolveu-se um segundo nivel do NPM,
composto por um conjunto de préticas especificas, adaptadas caso a caso, implementadas
na procura de resolucdo de problemas pragmaticos na provisao do setor publico (Dunleavy
et al, 2006: 97-98), tais como: (i) maior énfase na performance, especialmente através da
medicao de outputs; (ii) preferéncia por formas organizacionais pequenas, especializadas e
pouco hierarquizadas; (iii) adocdo generalizada de contratos, em substituicdo das relacdes
hierarquicas, como principal instrumento de coordenacdo; (iv) adocao generalizada de
mecanismos de mercado, incluindo abertura a concorréncia, tabelas classificativas do setor
publico e remuneracdo em funcdo do desempenho; (v) énfase no tratamento dos
utilizadores de servigos como “clientes” e na aplicacdo de técnicas genéricas de melhoria da
qualidade, tais como a Gestao da Qualidade Total (Pollitt e Bouckaert, 2011: 10).

Também Mozzicafreddo (2001: 4-5), analisando as diversas iniciativas de modernizagéo
ou de reforma da AP desenvolvida nas sociedades europeias, identifica dois niveis de
implementacéo dessas reformas:

e Uma primeira linha de iniciativas de reforma de nivel macro, que consiste na
introducéo da légica gestionaria na AP, assente na liberalizagdo e privatizacdo de
atividades econdmicas e sociais do setor publico, na reducdo do peso deste setor
publico e na flexibilizacdo do regime de trabalho, e na desregulamentacéo,
delegacéo e devolucdo de competéncias aos organismos intermediarios.

e Uma segunda linha de iniciativas de reforma do aparelho administrativo, de nivel
micro, dirigidas sobretudo ao préprio funcionamento do sistema, nos seus
mecanismos organizativos e na sua relagdo com o exterior, nomeadamente na ideia
de maior proximidade com os cidaddos ou, numa versdo mais gestionaria, com 0s
utentes dos servicos publicos entendidos como clientes dos servigos.

As reformas inspiradas pelo NPM permitiram obter alguns ganhos de eficiéncia no setor

publico e melhorar o desempenho de algumas entidades publicas, bem como aumentar o

13



escrutinio publico ao disponibilizar informag@o mais precisa sobre os beneficios gerados por
cada programa. No entanto, estas reformas originaram também alguns problemas
relevantes (Peters, 2011: 112), o que fez com que fossem alvo de varias criticas.

Hood (1991, 8-9) identifica quatro tipos de criticos do NPM: (i) os que consideram o NPM
como sendo “muita parra e pouca uva”, vazio de substancia mas fértil em discursos, em que,
sob uma capa de modernidade, os velhos problemas e as velhas fraquezas continuam
verdadeiramente por resolver; (ii) os que consideram que o NPM danificou o servi¢co publico
na tentativa ineficaz de reduzir os custos por nivel de servico; (iii) os que acusam o NPM de
proclamar a defesa do interesse publico (servicos melhores e/ou mais baratos para todos)
mas de favorecer sobretudo os interesses particulares de uma elite de “novos gestores”; (iv)
0s que contrariam a universalidade das reformas advogadas pelo NPM, argumentando que
valores administrativos diferentes tém implicagGes diferentes em aspetos fundamentais do
desenho administrativo.

Por sua vez, Pollitt e Bouckaert (2002: 24) criticam o amadorismo dos proponentes do
NPM no seu préprio campo de desempenho. Apesar de, em teoria, o NPM advogar a
melhoria do desempenho (governos mais conscientes em relagdo a custos, eficientes,
eficazes, compreensivos, voltados para a satisfacdo do cliente, flexiveis e transparentes), na
pratica, porém, os passos dados para verificar se realmente houve melhoria no desempenho
foram quase sempre “muito pequenos, muito atrasados” e muito timidos em termos de
independéncia: os reformistas pregam a orientagdo para o desempenho, mas poucas vezes
aplicaram essa exigéncia a si proprios.

Pollitt (2009) identifica o pior desempenho do NPM face ao modelo burocratico na
preservagdo e na constru¢do da memoria organizacional. Fatores como o declinio da
carreira burocratica, a flexibilizacdo e compressao temporal da tomada de decisdes ou a
adocdo de mudangas estruturais radicais contribuiram para a reduzir a qualidade e a
influéncia das memoérias organizacionais. O vortice de reestruturagbes e fragmentagoes,
combinado com o dominio de doutrinas apologistas de mudancas e inovagfes constantes,
levou a promogé&o de processos decisorios mais rapidos, mais virados para o curto prazo e
menos baseados na historia e na experiéncia das instituicées. Este autor conclui assim que,
apesar dos beneficios hipotéticos destas reformas em termos de maior flexibilizacdo, estas
poderdo causar erros evitaveis, erodir pontos fortes existentes nas organizagdes e dificultar
a sua accountability (Pollitt, 2009: 215).

Por outro lado, Drechsler (2005: 95) refere que o que salta a vista na comparagéo das
esferas publica e privada sé@o as diferencas, ndo as semelhangas. O Estado caracteriza-se
pelo seu monopdlio de poder, forca e coer¢cdo, bem como pela sua orientacdo para o bem
publico. Ao invés, o mundo dos negdécios concentra-se na maximizacao do lucro. Assim, o

uso de técnicas de negdécios dentro da esfera publica pode levar a que requisitos essenciais

14



de qualquer Estado (sobretudo das democracias) possam ser tratados como inconvenientes:
a transparéncia, a conformidade e a legalidade de processos sao mais importantes do que a
rapidez e baixos custos. Sem pretender negligenciar o alcance de algumas orientacoes
positivas da pratica gestionaria para o setor publico, Mozzicafreddo (2001: 27) defende que
importa ndo extrapolar formas de gestdo empresariais para formas de organizacdo da AP.

Fountain (2001b), refletindo sobre a influéncia do NPM sobre o servico ao cliente®, chama
a atencdo para as consequéncias da transposicdo para o setor publico de técnicas e
praticas recomendaveis para o setor privado. A substituicdo do cidadao pelo cliente como
foco da atuacdo das agéncias governamentais, ainda que possa melhorar alguns aspetos da
producdo e prestacdo de servicos, melhorando o desempenho operacional das agéncias,
podera levar ao agravar de desigualdades politicas entre clientes mais e menos poderosos,
em nada contribuindo para melhorar o servigo prestado aos segmentos de mercado mais
pobres e politicamente mais fracos (Fountain, 2001b: 56).

Esta transposicdo coloca alguns desafios quer a nivel operacional quer politico. Um
desafio operacional prende-se com a dificuldade de identificar o consumidor. Se no setor
privado é prética habitual segmentar o mercado em funcao dos interesses dos acionistas, no
setor publico qualquer decisdo de segmentacao deve ser vista como politica (e ndo apenas
de gestdo), potencialmente geradora de iniquidades e tomada em funcdo de compromissos
a estabelecer entre diversos grupos e interesses (Fountain, 2001b: 61-63).

Outro desafio operacional consiste na dificuldade de definir um nivel adequado de servico
na auséncia de um preco de mercado que o ajude a determinar. As estratégias concebidas
para segmentos de mercado bem definidos e lucrativos ndo se adequam facilmente a
organizacdes publicas cuja definicdo de objetivos € muitas vezes ambigua, vaga ou
conflituante, e em que as orientacdes do atendimento ao publico sédo rapidamente ofuscadas
pelo numero massivo de solicitagbes dos mais variados tipos de clientes, pelos recursos
inadequados e pelas incertezas de método que caracterizam a implementacdo de muitas
politicas publicas. Por outro lado, o poder discricionario dos funcionarios, conjugado com a
escassez de meios ao seu dispor para processar grandes volumes de trabalho, leva-os a
desenvolver atalhos e simplificagbes que podem ser contrarios a politica da organizacéo
mas que Sao essenciais para a sua sobrevivéncia. Daqui poderao resultar praticas (rotinas,
favorecimentos, estereotipagem, etc.) geradoras de restricdes de facto ao acesso a direitos
e servicos legalmente previstos (Fountain, 2001b: 63-4).

J& no plano politico, um outro desafio consiste no enfraquecimento da igualdade politica.
Praticas como o fornecimento de servicos diferenciados em funcdo do estatuto

socioecondmico do consumidor, da sua manifestacdo de insatisfagdo ou da sua

® Customer service no original
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disponibilidade para pagar um pouco mais por um servico melhor, legitimas no setor
privado, ndo séo transponiveis para o setor publico. Os servidores publicos ndo orientam a
sua atuacgao por estratégias de retencdo de clientes, estando antes obrigados a fornecer os
seus servicos em condi¢Oes de igualdade (Fountain, 2001b: 64-5).

Um outro desafio politico consiste em definir o que os cidadaos querem. O NPM defende
que as preferéncias dos cidaddos se manifestam de acordo com a teoria da escolha
racional, sendo estas claras, estiveis e exdgenas ao comportamento das instituicoes
politicas. Esta abordagem tende a ignorar muitas fontes de racionalidade limitada, bem
como a interdependéncia entre normas, valores e praticas institucionais e as preferéncias
dos cidadaos. Por outro lado, h& trade-offs intrapessoais que dificultam a compreensao da
vontade e das necessidades dos cidaddos. Ha ainda que levar em conta a dimensédo
temporal: servidores publicos e cidaddos tém também de equacionar os interesses das
geracg0es futuras (Fountain, 2001b: 65-8).

Um ultimo desafio politico prende-se com o papel tutelar dos servidores publicos e dos
cidadaos. O NPM levou ao enfraquecimento do papel dos servidores publicos, encarando-os
apenas como trabalhadores e subalternizando valores e normas até ai importantes para
definir o papel de servidor publico. O NPM desconsidera também a atuacado extraindividual
dos cidadaos nas suas interacdes com as instituicdes publicas, menorizando as diferencas
entre o relacionamento do consumidor com as empresas privadas e a interacdo do cidadao
com 0s servigos publicos. O relacionamento dos consumidores com as empresas privadas
restringe-se as transagbes que estabelecem, sem quaisquer obrigacdes especiais de
lealdade, de participacdo ou de preocupacdo com o futuro das empresas, agindo sobretudo
em fungdo dos seus interesses. Pelo contrério, os cidad@os relacionam-se com 0s servigos
publicos ao longo de toda a vida (relacdo esta que influencia a sua identidade enquanto
cidadaos), tendo um sentimento de maior lealdade, interesse e empenho face as entidades
publicas, agindo ndo s6 em funcdo dos seus interesses mas também das suas

responsabilidades civicas presentes e futuras (Fountain, 2001b: 68-9).

1.3.3 New Public Service (NPS) e Governanca

Em resposta a muitas destas criticas, Denhardt e Denhardt (2000: 553) defendem para a AP
um modelo distinto dos anteriormente descritos, a que chamam de NPS. Em contraste com
a especializacdo burocratica e com o empreendedorismo empresarial, 0 NPS defende uma
maior capacitagcdo e um maior envolvimento dos cidaddos em todos 0s aspetos do processo
politico (Denhardt e Denhardt, 2007: 100). As principais caracteristicas do NPS s&o as
seguintes (Denhardt e Denhardt, 2000: 553-556):
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Servir em vez de orientar. O servidor publico deve ajudar os cidadaos a articular e
atingir os seus interesses comuns, em vez de tentar controlar a sociedade ou de a
procurar orientar em novas diregoes.

O interesse publico é o objetivo, ndo um subproduto. Os gestores publicos devem
ajudar a construir uma nocado coletiva e compartilhada do interesse publico. O
objetivo ndo é encontrar solugdes rapidas impulsionadas por escolhas individuais,
mas a criacao de interesses comuns e de responsabilidade compatrtilhada.

Pensar estrategicamente, agir democraticamente. As politicas que satisfazem as
necessidades publicas podem ser mais eficaz e responsavelmente conseguidas
através de esforcos coletivos e de processos colaborativos.

Servir cidaddos, e nao clientes. O interesse publico resulta de um dialogo sobre
os valores compartilhados e ndo da agregacdo de interesses individuais. Os
funcionérios publicos ndo se limitam a responder as exigéncias dos "clientes",
mas procuram contribuir para a construcdo de relacbes de confianca e de
colaboracéo com e entre os cidadaos.

A accountability ndo é simples. Os servidores publicos devem estar atentos a
mais do que o mercado, devendo também atender a lei, aos valores da
comunidade, as normas politicas e profissionais e aos interesses dos cidadaos.
Valorizar as pessoas, e ndo apenas a produtividade. As organizacdes publicas e
as redes em que participam tenderdo a ser mais bem-sucedidas no longo prazo
se operadas através de processos de colaboracdo e de lideranga compartilhada
baseada no respeito por todas as pessoas.

Valorizar mais a cidadania e o servico publico do que o empreendedorismo. O
interesse publico € mais bem servido por funcionarios publicos e cidadaos
empenhados em contribuir significativamente para a sociedade do que por

gestores empresariais atuando como se o dinheiro publico fosse seu.

Estes autores definem a governanca como sendo o exercicio da autoridade publica, ou,

mais especificamente, como o conjunto de tradigbes, instituicbes e processos que

determinam o exercicio do poder na sociedade (Denhardt e Denhardt, 2007: 86). A

governanca, assim definida, € um conceito muito lato, podendo significar varias coisas para

varios autores’. E no entanto possivel encontrar trés elementos presentes nos VAarios

conceitos de governanca: sistemas pluricéntricos, importancia do papel desempenhado

pelas das redes, énfase nos processos de governagdo e ndo nas estruturas de governo
(Kersbergen e Waarden, 2004: 151-152).

" A titulo de exemplo, refira-se que Hirst (2000) apresenta cinco conceitos distintos de governanca,

Rhodes (2000) apresenta sete e Kersbergen e Waarden (2004) apresentam nove.
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Entre os varios conceitos de governanga, e em sintonia com o NPS, encontra-se o
conceito de governanca em rede (Denhardt e Denhardt, 2007: 88). Segundo Agranoff
(2007), apud Pollitt (2009: 202), as redes sédo o processo de mediacdo e de funcionamento
em arranjos multiorganizacionais com o intuito de resolver problemas que ndo podem ser
resolvidos, ou resolvidos facilmente, por uma Unica organizacdo. De acordo com Sgrensen e
Torfing (2007: 11-12), as redes de governancga distinguem-se do controlo hierarquico do
Estado e da regulacdo concorrencial do mercado pelo menos de trés maneiras diferentes.
Quanto a relacéo entre os atores, as redes de governanca podem ser descritas como um
sistema de governanca pluricéntrica, em oposi¢cdo ao sistema unicéntrico da regulacdo
estatal ao sistema multicéntrico regulacdo pelo mercado. Relativamente a tomada de
deciséo, as redes de governanca baseiam-se nhuma racionalidade reflexiva, em oposi¢cao a
racionalidade substancial que rege a regulacdo estatal e a racionalidade processual que
rege a regulamentacéo pelo mercado. Finalmente, o cumprimento das decisfes negociadas
coletivamente ndo € nem assegurado por medo de sangdes legais do Estado ou de perdas
econémicas no mercado. Pelo contrario, é assegurado pelo cumprimento autoimposto de
regras e normas por assuncao de obrigagcdes num ambiente de confianca generalizada.

Denhardt e Denhardt (2007: 86) constatam o desenvolvimento de redes de politicas®,
compostas por empresas, sindicatos, organizagdes sem fins lucrativos, grupos de interesse,
atores governamentais e cidaddos comuns, e que constituem hoje em dia as principais
arenas em que o jogo da politica publica é jogado. Sgrensen e Torfing (2009: 237)
consideram que as redes de governanca podem assumir diferentes formas empiricas em
diferentes paises, em diferentes niveis de governacdo, e dentro de diferentes areas
politicas, podendo ser espontdneas ou criadas/mandatadas pelos governos, formais ou
informais, intra ou interorganizacionais, intra ou intersectoriais, abertas ou fechadas, coesas
ou desconexas, de curta ou de longa duracdo e focadas na formulacdo das politicas ou na
sua implementacdo. O surgimento destas redes levou a fragmentacdo da responsabilidade
politica, a crescente descentralizagdo dos interesses politicos e a perda de controlo
governamental em prol de uma maior interagdo e de um maior envolvimento com o0s
cidadaos e com a sociedade. Em resultado, as redes horizontais tém vindo a substituir as
hierarquias, verificando-se, simultanea e paradoxalmente, uma maior facilidade de
estabelecer contactos para tomar decisbes e a dependéncia de decisbes tomadas por
outros (Koppenjan e Klijn, 2004: 3).

Segundo Peters (2010c: 40), a governanca em rede ndo € vidvel em todos os sistemas
politicos. A relacdo estreita entre o setor publico e grupos privados podera, nalguns paises,

ser considerada como corrupgao. Além disso, no mundo menos desenvolvido e em regimes

8 Policy networks no original.
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de transicdo pode ndo haver uma sociedade civil com forca suficiente para fornecer uma
alternativa para a governacéo formal através do setor publico. Ainda segundo este autor, as
reformas do setor publico associadas a governanca produziram uma série de beneficios,
mas também uma série de consequéncias indesejaveis que tendem a afetar ndo sé a gestao
de programas publicos, mas também o préprio processo politico. Estas consequéncias
podem ser analisadas segundo quatro pontos de vista (Peters, 2010c: 40-43):

e Processo de decisdo. A tomada de decisdes pelas redes pode ser um processo
particularmente dificil. Ao contrario do que acontece nas instituicbes formais, as
redes ndo tém, na sua maioria, regras claras para a tomada de decis6es. Sem
regras definidas ex ante ou normas informais fortes, estas redes correm o risco de
nao tomar decisées ou de apenas decidir pelo minimo denominador comum;

e Participacdo. O desenvolvimento das redes deve-se em grande parte a vontade
de aumentar o envolvimento continuado dos mais diversos atores nos processos
de governo, complementando assim a democracia representativa convencional
(em crise). Contudo, apesar dos problemas da democracia representativa, ndo €
liquido que as redes venham a fazer muito melhor. A menos que se garanta o
envolvimento de toda a gama de interesses da sociedade, corre-se o risco dos
excluidos da participacao efetiva nas instituicdes representativas serem também
excluidos da participacéo nas redes”’;

e Coordenacgdo. Os problemas decorrentes da falta de coordenacdo ganham maior
relevancia no contexto das redes, em geral mais dificeis de coordenar do que as
organizacdes exclusivamente publicas;

e Accountability. As redes tendem a afrouxar a ligacdo entre a agcéo publica e as
organizacdes publicas. Apesar de poderem ser adotadas formas alternativas de
accountability, estas dificilmente substituirdo, num sistema democratico, a

primazia das responsabilidades politicas e governamentais pela acéo publica.

1.4 SEGUNDO MOVIMENTO: DA FRAGMENTAGAO A COORDENAGAO
Do descrito no ponto anterior ressaltam duas constatacdes. A primeira € a de que a AP tem
vindo a abandonar (alguns) mecanismos hierarquicos e a adotar, em sua substituicao,

mecanismos de mercado e/ou de rede. A segunda é a de que este movimento levou a (por

® A este propésito, Klijn e Skelcher (2007: 588) identificam duas posicdes opostas sobre a

compatibilidade entre as redes e a democracia: enquanto alguns autores veem as redes como
novas formas de ligar a formulacdo de politicas publicas aos cidadaos e stakeholders, superando
as limitacbes da democracia representativa e da politica partidaria, outros autores encaram as
redes como centros de poder e privilégio que dao uma vantagem estrutural a determinados
interesses privados na moldagem de decis6es de politica publica.
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vezes excessiva) fragmentagcédo da AP, obrigando os governos a procurar medidas que lhes
permitam resgatar uma maior capacidade de coordenacdo'®, sem que tal implique um
regresso ao statu quo ante. Como refere Peters (2008: 5), “ocorreram demasiadas
mudangas e 0s governos aprenderam demasiado sobre mecanismos alternativos de
fornecimento de servigos para que possam simplesmente regressar ao modelo burocratico e
hierarquico de governagado”. Esta aprendizagem leva-os a procurar valorizar a sua
intervencdo na sombra, seja na sombra das hierarquias, da sociedade ou dos mercados
(Peters, 2010b).

Bouckaert et al (2010: 49-50) consideram que a maior coordenacdo pode ser procurada
através da implementacéo de mecanismos de trés tipos:

e Mecanismos de hierarquia (HTM), Os HTM utilizam a autoridade (baseada na
legitimidade) e o poder (baseado na lei, nos orgamentos e na coergdo) como
recursos para a coordenacao, focando-se na definicdo de objetivos e de regras,
na atribuicdo de tarefas e responsabilidades, e na definicdo de linhas de controlo.

e Mecanismos de mercado (MTM). Os MTM procuram criar incentivos para
melhorar o desempenho dos agentes publicos, baseando-se na utilizacdo da
capacidade de negociacdo e da informacdo como promotores da capacidade de
coordenagéo.

e Mecanismos de rede (NTM). Os NTM procuram estabelecer conhecimentos,
valores e estratégias comuns entre 0s parceiros, baseando -se na informacgéo, em
normas e, em menor escala, na cooptagdo mutua e na negociagao.

Embora sejam aqui apresentados como alternativos, na realidade as tentativas dos
governos de melhorar a coordenagédo envolvem frequentemente mais do que um destes

mecanismos (Bouckaert et al, 2010: 50).

1.4.1 Mecanismos de hierarquia (HTM) e Estado neo-weberiano (ENW)

Os HTM referem-se a um conjunto de mecanismos de coordenagdo baseados na autoridade
e poder, e que permitem aos governos resgatar os poderes anteriormente delegados caso
os agentes beneficiarios dessa delegacdo se desviem excessivamente do rumo pretendido
(Peters, 2010b: 8-9). Os HTM envolvem a definicdo de objetivos e regras, a atribuicdo de
tarefas e responsabilidades e o estabelecer de linhas diretas de controlo e accountability.

Podem ser usados quer instrumentos de gestdo (regras processuais, sistemas de

10 Segundo Bouckaert et al (2010), a coordenacdo pode ser considerada como 0 conjunto de
instrumentos e mecanismos que visam melhorar o alinhamento voluntario ou forcado de tarefas e
esforcos das organizacdes do setor publico. Esses mecanismos sdo utilizados para criar uma
maior coeréncia e para reduzir redundancias, lacunas e contradigbes de politicas, de
implementac&o ou de gestao.
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planeamento top-down, sistemas tradicionais de gestdo financeira, etc.) quer instrumentos
estruturais (fusdes organizacionais, criagdo de entidades de coordenacao, reforgco de linhas
diretas de controlo e accountability) (Bouckaert et al, 2010: 65-66).

A aposta neste tipo de mecanismos é consistente com o modelo de ENW proposto por
Pollitt e Bouckaert (2011: 19), definido por estes autores como uma tentativa de modernizar
a burocracia tradicional, tornando-a mais profissional, eficiente e “amiga” do cidaddo''. A
l6gica de base do ENW consiste em procurar reter muitos dos valores de eficiéncia
associados ao NPM e a governanca em rede ao mesmo tempo que se procura reconquistar

alguma énfase na probidade e accountability que eram centrais no modelo weberiano

(Peters, 2009: 9). O Quadro 1.2 resume as principais caracteristicas deste modelo.

Quadro 1.2 — Caracteristicas do ENW

Neo-

weberiano

Mudanc¢a de uma orientacdo interna para re-
gras burocréticas para uma orientacdo ex-
terna para satisfazer as necessidades e de-
sejos dos cidadaos...

Suplementacdo (mas ndo substituicdo) do
papel da democracia representativa por uma
série de instrumentos para consulta e repre-
sentagao direta das opinides dos cidadaos...

Na gestdo dos recursos dentro do governo,
modernizacdo das leis relevantes para in-
centivar uma maior orientacdo para os re-
sultados e ndo apenas para o correto segui-
mento de procedimentos, com maior énfase
nos controlos ex post...

Profissionalizagdo do servico publico, de
modo a que o burocrata ndo seja apenas um
especialista na legislacdo pertinente & sua
esfera de atividade, mas também um gestor
profissional orientado para a satisfagdo das
necessidades dos cidadaos/clientes...

[mas]: Reafirmacéo do papel do Estado como o
principal promotor de solugdes para 0s novos
problemas (globaliza¢do, mudancga tecnoldgica,
demografia, ameacas ambientais, etc.).

[mas] Reafirmagédo do papel da democracia re-
presentativa (central, regional e local) como o
elemento de legitimacdo dentro do aparelho do
Estado.

[mas]: Reafirmacdo do papel do direito admi-
nistrativo, devidamente modernizado, na pre-
servacdo dos principios basicos da relacdo
Estado-cidad&o, tais como a igualdade perante
a lei, a seguranca juridica ou o escrutinio das
acOes do Estado.

[mas]: Preservacédo de um servico publico com
estatuto, cultura, regras e condi¢8es diferentes.

Fonte: Drechsler (2009), Pollitt and Bouckaert (2011)

1.4.2 Mecanismos de mercado (MTM) e a burocracia liberal
Os MTM tém por objetivo criar incentivos para o desempenho baseados na concorréncia e
nas trocas entre atores. Embora os mercados possam estabelecer uma coordenagéo

espontanea entre 0os seus VAarios participantes, os governos podem também criar, regular e

! parafraseando Churchill, Drechsler (2009: 12-13) afirma que “o modelo weberiano é a pior forma de
AP a excecéao de todas as outras”.
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intervir nos mercados (mercados internos, quase-mercados, etc.) de modo a promover a
coordenagdo da competicdo entre as organizacdes (Bouckaert et al, 2010: 66).

A implementacdo deste tipo de intervengdes deve rodear-se de algumas cautelas, tais
como garantir a efetiva capacidade de monitorizacéo, evitar situacdes de monopdlio ou de
monopsonio ou assegurar a liberdade de escolha dos utilizadores dos servigos. Os governos
devem também procurar ligar o financiamento ao desempenho organizacional através de

sistemas de prémios e de sancdes (Bouckaert et al, 2010: 42-43).

Quadro 1.3 — Caracteristicas da burocracia liberal

Mecanismos restritivos e

Dimensdes Aberturas e possibilidades disciplinares

Liberdade e espaco de manobra; ges- Maior controlo financeiro por organis-
tdo com liberdade estratégica; énfase mos politicos; maior pressdo dos
na qualidade dos servicos e na satisfa- stakeholders; papel disciplinador do
¢do dos clientes cliente

Institucional

Avaliacéo sistematica do pessoal, con-
corréncia, pressdo do desempenho;
ritmo de trabalho elevado, mais tarefas
administrativas; fazer mais com menos

Grupos e equipas de trabalho; trabalho
Gestéo flexivel e menos hierarquico; autono-
mia e responsabiliza¢édo individual

Maior controlo da AP pelos parlamen-
tos e grupos de presséo; Concentragao

Maior importancia da gestédo dos servi- do processo de tomada de deciséo;

¢os administrativos; mais iniciativas;

Poder . e . alargamento do fosso entre os gesto-
servidores publicos com mais respon- e ol
” ! : res e o pessoal administrativo; cres-
sabilidades; tarefas mais complexas . A o
cente importancia das fun¢des de con-
trolo (financas, RH, etc.)
Menor sentimento de pertenca a uma
Maior sentimento de pertenca a uma entidade maior; concorréncia entre
Simbolismo equipa ou a um grupo; surgimento de grupos (menos coordenacdo e coope-

uma forte cultura de grupo racdo internas); ditadura do pensa-
mento contabilistico

Sujeigdo de todas as decisbes a logica
comercial; Internalizagdo dos imperati-
vos de eficiéncia, rentabilidade, con-
trolo de custos, etc.

Trabalho baseado em novos valores
Legitimacéo profissionais (hovas competéncias
técnicas; nova logica profissional)

Fonte: Giauque (2003)

Refletindo sobre a utilizagdo de mecanismos deste tipo na AP, Giauque (2003: 586)
defende a existéncia de um modelo que apelida de burocracia liberal, resultante do
confronto de duas tendéncias de organizacédo das unidades administrativas: se, por um lado,
a utilizagcdo de mecanismos de mercado possibilitou a abertura a novas oportunidades,
gerou também novas restricdes impostas por novos mecanismos de controlo. O Quadro 1.3

resume as principais caracteristicas deste modelo.
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1.4.3 Mecanismos de rede (NTM) e a metagovernanca

Os NTM baseiam-se na interdependéncia e confianca mutuas, procurando estabelecer
conhecimentos, valores e estratégias comuns entre os parceiros. Embora as redes se
possam surgir espontaneamente entre as organizacdes, 0s governos podem criar, assumir e
sustentar estruturas do tipo rede entre as organizagdes, tais como a criacdo de sistemas
comuns de informagao, de estruturas de concertagdo e de tomada coletiva de decisédo ou
instrumentos de

mesmo parcerias institucionalizadas. Poderdo também ser usados

aprendizagem interorganizacional (como, por exemplo, a gestdo de culturas) para promover

0 conhecimento e os valores comuns (Bouckaert et al, 2010: 66).

Quadro 1.4 — Caracterizacao dos instrumentos de metagovernanca

Instrumentos

Eficacia

Democraticidade

Hands-off:

Desenho da
rede

Enquadramento
darede

Hands-on:

Gestao darede

Participac&o na
rede

Foco nos objetivos e nas capacida-
des inovadoras da rede; definir ou
negociar prazos claros para a produ-
¢do de outputs; extinguir redes su-
pérfluas ou mal sucedidas.

Assegurar a coordenagdo e o ali-
nhamento de objetivos; promover a
interdependéncia entre os atores da
rede, a fim de estimular o intercAm-
bio de recursos; compartilhar os ga-
nhos de eficacia com a rede e seus
atores.

Fornecer os recursos adequados
para reduzir os custos de transacgéo e
capacitar os atores da rede; reduzir
as tensdes potencialmente destruti-
vas através da arbitragem e do con-
trolo da agenda; incentivar a inova-
¢éo aceitando a flexibilizac&do de fins
e de meios.

Promover a cooperacdo sustentada
através da producgédo e partilha de vi-
térias rapidas; mostrar confianca a
fim de ganhar e construir a confiancga;
institucionalizar os processos que
funcionam bem e aprender com os
que nao funcionam.

Assegurar a publicidade da formacéo
e dos outputs da rede; procurar um
amplo envolvimento dos atores rele-
vantes (evitar a exclusdo externa);
criar ou apoiar redes alternativas e
concorrentes.

Informar a rede das condic¢des politi-
cas, fiscais, legais e discursivas ge-
nericamente aplicaveis; monitorizar o
efetivo desempenho da rede face ao
acordado; Decidir se as ndo confor-
midades devem levar a sancdes ou a
ajustes no enquadramento.

Promover a igualdade dentro da rede
capacitando os atores mais fracos e
marginalizados; assegurar a transpa-
réncia através da divulgacdo da in-
formacéo relevante; verificar a efetiva
representatividade dos stakeholders
privados.

Manter uma agenda politica ampla
(evitar a excluséo interna); insistir na
andalise aberta e recetiva de opc¢des
alternativas; assegurar a autoavalia-
¢do da rede segundo padrdes demo-
craticos.

Fonte: Sgrensen e Torfing (2009)

A utilizacao deste tipo € mecanismos é consistente com a promog¢ao da metagovernanca

como forma de organizacdo da AP, sendo esta entendida como uma forma de promover a
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“governancga da governanga” (Peters, 2010c: 37) ou a "regulagéo da autorregulacao” atravées
de um conjunto de instrumentos conscientemente concebidos e deliberadamente aplicados
para influenciar o contributo das redes de governanca para o governo da sociedade
(Damgaard e Torfing, 2011: 295)'>. A metagovernanca permite as autoridades publicas
mobilizar os conhecimentos, recursos e energias de um grande ndimero de atores publicos e
privados mantendo sua capacidade de influenciar o &mbito, o processo e os resultados das
redes de politicas, permitindo-lhes assim exercer o poder e simultaneamente compatrtilhar
responsabilidades de governanca com outros atores (Sgrensen e Torfing, 2009: 246).

A metagovernanca podera ser implementada através de uma maior (hands-on) ou menor
(hands-off) participacdo direta dos governos. Com os instrumentos do tipo hands-off os
governos mantém algum distanciamento das redes de governanca, focando-se sobretudo na
sua concecdo, no seu enquadramento e nas suas condi¢cdes de funcionamento. Pelo
contrario, os instrumentos do tipo hands-on sao utilizados quando os governos procuram um
maior contacto direto com as redes, seja como atores seja como mediadores (Damgaard e
Torfing, 2011: 295). O sucesso da metagovernanca dependera de uma utilizagéo equilibrada
destes dois tipos de instrumentos (sendo que as abordagens do tipo hands-on serdo mais
frequentes nas areas mais estreitamente relacionadas com as fungdes essenciais do
Estado) na persecucgéo quer da eficacia quer da democraticidade da atuacdo das redes de
governancga (Sgrensen e Torfing, 2009: 247). O Quadro 1.4 procura caracterizar alguns dos

instrumentos de metagovernancga passiveis de serem utilizados pelos governos.

1.5 MOVIMENTOS FUTUROS

Esta procura de maior capacidade de coordenacdo por parte dos governos, ainda que
aportando alguns beneficios, trara fatalmente novos problemas. E possivel, por exemplo,
que as medidas do tipo HTM levem a uma recentralizacdo excessiva das funcbes
governativas, que as do tipo MTM levem a uma simples substituicAo dos monopdlios
publicos por privados ou que as do tipo NTM venham a reduzir as redes a uma dimenséao
simbdlica. A ansia de controlo pode levar a um tsunami de auditorias paralisador da
atividade da AP. A desconfianca, o controlo e as auditorias podem vir a substituir a
confianga nos servidores publicos e na sua atuacdo em prol do interesse publico. Estes
problemas levardo a procura de novas solugdes, que por sua vez trardo novos problemas,

num movimento ziguezagueante e infindo (Bouckaert, 2009: 100-101) em busca de um

'2 Tal como sucede com o conceito de governanca, também o conceito de metagovernanca podera
ser aplicado com maior ou menor amplitude. Meuleman (2008: 67-68), por exemplo, define a
metagovernanca como a governacao através da mistura das trés formas de coordenacao
(hierarquica, de rede e de mercado), situando-a num patamar superior ao dos trés estilos
principais de governanca (também hierarquica, de rede e de mercado).
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equilibrio inexistente, mas cuja procura garante a sobrevivéncia e perseveranca de
organizagdes sujeitas a forcas opostas e conflituantes (Giauque, 2003: 568). De facto, cada
nova reforma tem vindo a acrescentar algo de novo a eficacia governativa do sector publico,
procurando os governos, a cada reforma, encontrar formas mais eficazes e democraticas de
gerir as responsabilidades que Ihes estdo confiadas (Peters, 2011: 120).

A menor previsibilidade e a maior frequéncia de solicitacfes conflituantes colocadas a
todas as pessoas em todos 0s niveis de governo levam a que estes possam vir a ter de
desempenhar varios papéis distintos no desempenho das suas func¢fes, simultaneamente
ou ao longo da sua carreira profissional (Peters, 2009: 9), tais como o papel de burocrata, de
gestor, de fazedor de politicas, de negociador e de democrata (Peters, 2009: 10-15).

Como referem Denhardt e Denhardt (2007: 135), os servidores publicos ndo poderdo ser
vistos apenas como especialistas neutrais ou como empresarios, havendo, em fungédo do
contexto, toda uma série de papéis que podem ser chamados a desempenhar: facilitadores,
reformadores, mediadores, especialistas em relagfes publicas, gestores de crise, analistas,

advogados, e, sobretudo, lideres morais e curadores do interesse publico.

1.6 ASTIC COMO FATOR DE MUDANGA NA AP: O E-GOVERNMENT

1.6.1 Definicdo de e-government

A OCDE define e-government como o uso das TIC — especialmente a Internet — como
ferramentas para uma melhor governacdo (OECD, 2003: 23). Bekkers e Homburg (2005: 6),
desenvolvendo esta definicdo, consideram o e-government como o uso das TIC por parte de
uma organizacao publica para apoiar ou redefinir as relacdes existentes e/ou futuras com os
seus stakeholders internos e externos de modo a criar valor acrescentado. Estes autores
consideram como stakeholders relevantes os cidaddos, as empresas, as organizagdes
sociais, outras organizacdes governamentais e o0s servidores publicos. Consideram ainda a
existéncia de valor acrescentado na persecuc¢do dos seguintes objetivos: melhorar o acesso
ao governo, melhorar a qualidade da prestagédo de servicos, estimular a eficiéncia interna,
apoiar a accountability pablica e politica, aumentar a participagcdo politica dos cidadéos e
melhorar a cooperacao e o relacionamento entre organizagdes.

Quanto ao grau de interacBes permitidas, é habitual classificar o e-government de acordo
com quatro niveis: (i) informagcdo — as TIC sdo usadas como canal unidirecional de
transmissdo de informacéo (tal como informagfes sobre servigos, contactos ou formulérios
para download), mas sem a prestacéo efetiva de qualquer servico adicional; (ii) interagéo — a
comunicagédo torna-se bidirecional, podendo os cidaddos fornecer algumas informacoes,
tipicamente recorrendo ao e-mail como substituto do correio, do telefone ou do contacto
presencial; (iii) processamento — alguns servi¢os disponibilizados presencialmente, exigindo

a interacdo com um funcionario, passam a estar disponiveis online e em regime de
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self-service; (iv) transacdo — disponibilizacdo de uma larga gama de servicos em portais
integradores de funcionalidades dispersas por Vvarios organismos, potenciando a sua
integragéo virtual e possibilitando ao cidadao satisfazer as suas solicitacdes sem ter de
conhecer em detalhe como cada organismo est& organizado e como 0s VAarios organismos
se relacionam entre si (Hughes, 2003: 188-189; Cordella, 2007: 267).

Quanto ao tipo de interacbes, o e-government pode ser classificado em quatro
categorias: (i) interacdes governo-cidadao (G2C), consistindo no fornecimento de servicos
aos cidadaos de acordo com as suas conveniéncias e sem necessidade de deslocacdo a
um balcdo de atendimento, permitindo igualmente uma mais facil disponibilizacdo de
informacé&o aos cidadaos; (ii) interacdes governo-empresas (G2B), consistindo na utilizacédo
das TIC para agilizar e reduzir os custos associados a contratacdo de bens e servicos; (iii)
interagdes governo-governo (G2G), consistindo na promogéo de ligagbes eletronicas entre
as varias entidades publicas de modo a promover a sua interagéo e a prestacéo de servicos,
sem contudo esquecer as salvaguardas necessérias ao nivel da seguranga e da privacidade
da informacao; (iv) interagbes governo-funcionarios (G2E), consistindo no conjunto de
ferramentas para reestruturar e manter a organizacéo interna da AP (Hughes, 2003: 189-
192; Fonseca e Carapeto, 2009: 254)"

1.6.2 O e-government e os modelos de AP

As TIC (tecnologias de base de dados, de suporte a decisao, de rede, de identificacdo e
monitorizacdo pessoal, de escritorio, multimédia, etc.) tém vindo a afirmar-se como as
tecnologias centrais'® da AP, pelo que mudancas fundamentais nestas tecnologias teréo
uma influéncia revolucionaria na estrutura e no funcionamento do servigo publico (Snellen,
2000: 208). Se nos primordios das TIC estas tendiam a ser usadas de modo a replicar as
estruturas formais pré-existentes, centrando-se o e-government sobretudo na adocdo de
tecnologias pela AP, o advento da microinformatica e o desenvolvimento da Internet
conferiram as TIC um potencial transformador da arquitetura das organizagdes, passando o
e-government a adotar uma abordagem menos tecnocéntrica e mais focada no potencial de
mudanga na AP que as TIC podem aportar (Homburg e Bekkers, 2005: 159; Persson e
Goldkuhl, 2010: 46). De facto, as TIC e a arquitetura das organizacdes influenciam-se
mutuamente através de uma relagdo causal reciproca: a arquitetura das organizacdes
influencia a escolha das TIC a implementar e 0 modo como sdo implementadas, acabando

por sua vez por ter de se ajustar em funcdo dessa implementacéo (Fountain, 2001a: 12).

3 G2C: Government-to-citizen; G2B: Government-to-business; G2G: Government-to-government;
GZ2E: Government-to-employee.
4 Core Technologies no original
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Numa sociedade crescentemente digital, a modernizacdo dos servi¢cos publicos através
das TIC torna-se cada vez mais um imperativo, ndo em fungdo de um qualquer
determinismo tecnolégico mas por motivos socioeconémicos (Dunleavy, 2010: 22), sendo o
ndo investimento na evolugdo das TIC e na reorganizagdo administrativa dificilmente
sustentavel a longo prazo. Ainda que a opcdo de ndo investir possa parecer a mais
adequada em tempos de stress fiscal, a longo prazo o progresso sustentavel exige um
investimento continuado em inovacao (Dunleavy, 2010: 29), para que ndo se consumam
recursos no setor publico em modos de atuacdo menos eficientes, eficazes ou econémicos
do que os implementados no setor privado ou na sociedade civil (Dunleavy, 2010: 22-23).

Contudo, apesar das TIC serem muito importantes para 0s governos, podendo
revolucionar a produtividade do setor publico, proporcionar aos cidaddos um acesso mais
rapido e a informacgéo e a servigos, e até mesmo inaugurar uma nova onda de democracia
participativa, Pollitt e Bouckaert (2011: 7) consideram gque o e-government nao constitui em
si mesmo um modelo de AP*, nem se alinha exclusivamente com qualquer um dos modelos
mencionados. Segundo estes autores, existem muitas versbes de e-government,
dependendo do contexto especifico em que uma determinada tecnologia é introduzida e
com que fins: um e-government que reforca as hierarquias burocraticas tradicionais, um
e-government que facilita o NPM e um e-government que promove as redes de governanca.

As TIC podem ser usadas como ferramentas de apoio ao funcionamento de uma
organizacao burocratica, permitindo automatizar os processos administrativos existentes e
melhorar a eficiéncia e eficacia do sistema administrativo sem alterar sua logica subjacente
(Cordella, 2007: 270-271). No entanto, as TIC tém também um potencial transformador
dessas mesmas organizagfes, permitindo que o seu funcionamento se baseie mais em
fluxos de informagdo do que na hierarquia, dispensando a existéncia de tantos niveis
hierarquicos intermédios, diminuindo as necessidades de méao-de-obra menos qualificada e
permitindo que muitas tarefas especializadas possam passar a ser desempenhadas a niveis
hierarquicos inferiores (Hughes, 2003: 192-193). Estas transformacgfes encontram-se
sintetizadas no conceito de burocracia virtual, introduzido por Fountain (2001a: 61) para
descrever o resultado da adaptagdo da burocracia weberiana as novas tecnologias.

Cordella (2007: 272), partindo do pressuposto de que o declinio do modelo burocratico se
deveu em larga medida ao aumento da complexidade dos servigos a prestar pela AP e a

sobrecarga de informacdo necesséria para a sua efetiva prestacdo, considera que as TIC

> Em sentido oposto, Persson e Goldkuhl (2010: 58) consideram que o e-government pode ser visto
como a sintese de um processo dialético entre a burocracia tradicional (tese) e o NPM (antitese).
O e-government incorporaria assim valores dos dois modelos anteriores, ao mesmo tempo que
evitaria muitas das suas disfuncionalidades.
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podem contribuir para a apoiar o modelo burocratico na adaptagédo a essa nova realidade,
ainda que sofrendo algumas transformacgdes. Este autor propde o conceito de e-burocracia,
defendendo que as TIC devem em primeiro lugar contribuir para ultrapassar os problemas
enfrentados pelas organiza¢des de natureza burocrética, s6 se devendo procurar solu¢des
de outra natureza quando esses problemas se revelem inultrapassaveis.

O e-government pode também ser encarado como um aliado das reformas de indole
managerialista, dado permitir operacionalizar muitas das mudancas teéricas preconizadas
pelo NPM (tais como a racionalizacdo de cargos publicos e personalizacdo dos servicos
publicos). Por outro lado, caracteristicas do e-government como o foco na prestacdo de
servicos ou a contratualizacdo com o setor privado sdo consistentes com a doutrina do
NPM. Assim, ainda que sejam fendmenos separados, é possivel argumentar que o NPM e 0
e-government se reforgam mutuamente, afirmando-se as TIC com um dos pilares da
discusséo sobre a reorganizagdo do setor publico (Hughes, 2003: 195; Cordella, 2007: 268).

Por outro lado, o e-government devera ndo sé procurar a eficiéncia administrativa mas
também promover uma democracia em estreito relacionamento com os seus cidadaos
(Pitschas, 2006: 90). Dunleavy et al (2006: 248) defendem que o crescimento da Internet
contribuiu para a obsolescéncia do NPM e para a sua cada vez menor importancia na
definicdo dos rumos de mudanca. Nesta nova era digital, as mudancas da AP estardo
intrinsecamente relacionadas com o aumento da autonomia dos cidaddos para resolverem
problemas sociais, em sintonia com as praticas que os stakeholders da sociedade civil tém
vindo a adotar (Dunleavy et al, 2006: 249). Estes autores introduzem o conceito de Digital
Era Governance (DEG), caracterizando-o de acordo com trés vetores: (i) reintegracdo dos
servicos da AP, em muitos casos excessivamente fragmentados ap6s a implementacdo do
NPM; (ii) abordagem holistica em funcdo das necessidades, procurando adaptar as
estruturas organizativas e redesenhar os servicos de acordo com as necessidades dos
cidaddos; e (iii) digitalizagdo, procurando, quando possivel, a automatizacdo plena da
prestagéo de servigos (Dunleavy et al, 2006: 227-228; Dunleavy, 2010: 26).

Como constatam Fonseca e Carapeto (2009: 236), as TIC permitem, hoje em dia, a
colaboracdo virtual entre organizacfes na prestacdo de um servigo Unico ao cidad&o,
independentemente da manutengcdo das suas estruturas juridicas e fisicas. Estas
organizacdes podem ser vistas como ilhas fisicas interligadas por redes virtuais, redes estas
gue permitem um salto qualitativo na forma como a AP se relaciona com os cidadéos.

Em consonancia com o NPM, verificou-se na AP, relativamente as TIC, uma tendéncia de
diminuir o recurso a solug@es in-house, assumindo-se 0 outsorcing e a contratualizacdo com
o setor privado como solucdes preferenciais. Esta tendéncia baseou-se sobretudo em dois
motivos: a preocupacédo em diminuir os custos de funcionamento do setor publico e a crenga

na maior eficiéncia das empresas privadas e nos efeitos benéficos da concorréncia na
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eficiéncia e eficicia da gestao dos servigos publicos (Cordella e Willcocks, 2010: 82). A AP
virou-se assim para o setor privado, que por sua vez passou a ter na AP uma importante
fonte de negdcio, dado o tamanho das suas operacdes (Dunleavy et al, 2006: 57).
Constatou-se porém que a excessiva fragmentagéo organizacional e o recurso sistematico a
contratagéo externa, em combina¢cdo com a menor aptiddo dos governos para negociar com
os grandes fornecedores internacionais de TIC, produziu amiude resultados desastrosos.
Pelo contrario, uma adocdo mais cautelosa do NPM, associada a retencdo pelo governo de
uma forte capacidade in-house, permitiu lidar melhor com os fornecedores de TIC e originou
melhores resultados (Dunleavy et al, 2006; Pollitt e Bouckaert, 2011.: 123)16.

Conclui-se assim, no que as TIC diz respeito, que a AP devera procurar manter a
capacidade interna de antecipar as principais dire¢cdes da mudanca tecnoldgica (Pollitt,
2014: 19)" e de tomar decisdes de interesse publico sobre questdes como (i) a manutencéo
e a compatibilidade de dados interagéncias, (ii) a disponibilidade dos dados de modo a
possibilitar a concorréncia entre fornecedores mas garantindo a confidencialidade comercial,
(i) a seguranca de dados que afetem os cidaddos e (iv) a potenciacdo de sinergias na
utilizacédo das TIC interagéncias (Cordella e Willcocks, 2010: 84).

Tal implicara a existéncia de um organismo central, experiente e com autoridade que
permita evitar que a contratacdo e a implementacdo de TIC na AP ocorram de forma
fragmentada e descoordenada. A atuacdo deste organismo deve ser de modo a permitir a
poupanca de recursos publicos e a promocao de uma maior horizontalidade, ainda que sem
sufocar a inovacdo local nem incorrer em erros de grande escala derivados da maior
centralizagdo. As novas tecnologias parecem assim recriar um dilema secular da AP:

autonomia local versus controlo centralizado e economias de escala (Pollitt, 2014: 20).

1.6.3 Promessas e problemas do e-government

O potencial do e-government é enorme. Segundo a OCDE, a utlizagdo das novas
tecnologias pela AP permitir-lhe-4 aumentar a eficiéncia, melhorar a qualidade dos servigos,
ajudar ao sucesso das politicas econdémicas e de outras politicas especificas, contribuir para
0 processo de reforma e promover a confianca entre governo e cidaddos (OECD, 2013:
11-12). Atendendo ao seu impacto transformador no ambito e na forma de atuacdo do
governo, € possivel identificar cinco areas em que o recurso a estas tecnologias podera

contribuir para melhorar a atuacdo governativa: (i) foco no utilizador, prestando servicos

10 Segundo Cordella e Willcocks (2010: 83), 0 excessivo recurso ao outsourcing € um exemplo irénico
da adocao pelo setor publico de praticas do setor privado que o préprio setor privado rejeitou.

" Este autor chama a atencado para o perigo de procurar aprovisionar esta capacidade recorrendo
aos servicos de especialistas cujas perspetivas profissionais passam, muitas das vezes, pelas
empresas detentoras das patentes tecnoldgicas.
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mais alinhados com as necessidades dos cidaddos e das empresas; (i) prestacdo de
servigcos multicanal, melhorando as liga¢des entre servicos tradicionais e eletrénicos; (iii)
identificacdo e tratamento integrado dos processos de negécio comuns, a fim de obter
economias de escala, reduzir duplicacbes e prestar servicos integrados; (iv) medicdo e
demonstragdo dos custos e beneficios dos investimentos em TIC, de modo a priorizar e gerir
mais adequadamente os projetos de e-government; (v) maior coordenacdo, adotando uma
perspetiva de conjunto®® para as iniciativas de e-government e para a sua gestéo, embora
tendo em conta as estruturas e culturas das instituicbes governamentais (OECD, 2005: 12).

E frequente os governantes promoverem uma visdo idealizada da utilizacdo das novas
tecnologias em prol de uma melhor governacdo, apresentando-as como a panaceia que
finalmente ira resolver a falta de coeréncia na prestacdo de servicos publicos ao mesmo
tempo que liberta recursos através de ganhos de eficiéncia e de eficacia (OECD, 2009: 12).
Se por um lado este tipo de discurso permite estimular os varios intervenientes a
desenvolver formas inovadoras de pensar e de trabalhar, por outro pode contribuir para criar
um distanciamento face a realidade, turvando o discernimento entre o que realisticamente
pode ou ndo ser esperado (Bekkers e Homburg, 2009: 219; Bekkers, 2011: 196). De facto, o
tom retorico utilizado em muitos programas governamentais acaba muitas das vezes por
gerar clivagens entre as metas ambiciosas do e-government e a débil implementacdo
desses programas (Bekkers e Homburg, 2009: 232).

E possivel elencar alguns mitos associados a este tipo de discurso: (i) 0 mito de um novo
e melhor governo funcionando em unissono; (ii) o mito do progresso tecnoldgico; (iii) o mito
do planeamento racional da informacéo e (iv) o mito da capacitacdo do cidaddo (Bekkers e
Homburg, 2009; Bekkers, 2011: 196). No entanto, analisando a realidade de varios paises,
Bekkers e Homburg (2009) constataram que esta ficou, em graus distintos, aquém destes
mitos, sendo a implementagédo das solugbes de e-government nuns casos mais morosa e
noutros mais dificil do que o inicialmente esperado.

A OCDE registou niveis de adocdo e utilizacdo dos servicos de e-government pelos
cidaddos abaixo dos que seriam de esperar face a qualidade e quantidade da oferta
disponivel (OECD, 2009: 12). Esta discrepancia reforca a necessidade de desenvolver
solucdes de e-government centradas no cidaddo, o que exige uma ampla e diversificada
gama de conhecimentos (métodos de pesquisa, técnicas de andlise de dados, desenho de
sistemas e de aplicaces, etc.), bem como a compreenséo dos desejos e necessidades dos
cidadaos (Bertot e Jaeger, 2008: 152). Ainda que este esfor¢co possa levar, a longo prazo, a
uma diminuicdo de custos, no curto prazo obriga a investimentos substanciais, 0 que pode

dificultar a sua prossecucao. Contudo, o ponto de vista dos utilizadores ndo devera ser

18 Whole-of-government no original.
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afastado das fases de concec¢éo, desenvolvimento e implementacdo destes servicos. Afinal,
um servico dificil de usar é um servico que nao serd usado, pelo que o ignorar dos
utilizadores obrigara a investimentos futuros na sua correcao (Bertot e Jaeger, 2008: 153).

Ha também uma série de problemas que o e-government pode acarretar, e cujas
consequéncias importa minorar. Um desses problemas é o da excluséo digital. Embora o
numero de pessoas com ligagdo a Internet seja cada vez maior, ha ainda muitos cidadaos
gue nao estdo ligados ou que nunca o estardo. Com o0 avango do e-government estes
cidaddos correm o risco de ser ignorados ou preteridos em prol de cidaddaos com maior
aptidao digital (Hughes, 2003: 196). Outro tipo de problemas prende-se com a privacidade e
seguranca dos dados. O e-government permite uma maior capacidade de vigilancia sobre
os cidaddos e sobre a sociedade, pelo que a salvaguarda da sua privacidade e da sua
seguranga € um dos aspetos que exigira especial atencdo. Ainda sobre este topico, importa
acautelar os problemas inerentes a seguranga na preservacao dos dados em formato digital
e a partilha de dados dos cidaddaos com terceiros (Hughes, 2003: 198). Um outro tipo de
problemas esta relacionado com os obstaculos que se levantam a sua implementacéo, tais
como a resisténcia ativa de funcionarios, a escolha errada de solugdes tecnoldgicas, ou 0s
custos exorbitantes face aos ganhos efetivamente verificados (Hughes, 2003: 199).

As promessas do e-government levam a que por vezes se dé menos atencdo a grande
guantidade de projetos falhados e de recursos desperdicados nesses projetos. Estas falhas
ocorrem por variadas raz6es (dados incorretos ou insuficientes, problemas técnicos, falta de
competéncias técnicas e de gestdo, confrontos culturais e lutas politicas, fatores ambientais
externos, etc.) e podem ser classificadas em trés categorias: (i) falha de projeto, por ndo
cumprimento dos standards acordados; (lI) falha do sistema, por este nado funcionar
corretamente ou por ndo gerar os beneficios esperados; (iii) falha do utilizador, que pode
resistir a utilizar o sistema devido a fatores como a recalcitrancia, a falta de capacidade e de
competéncias ou a complexidade e dificuldade de utilizagdo (Goldfinch, 2009: 123-124).

Estes projetos ndo s@o apenas o resultado da atuacdo de técnicos competentes, gestores
talentosos, consultores qualificados ou empresas privadas especializadas. Sdo também uma
mistura de entusiasmos por vezes excessivos, objetivos pouco claros, especificacdes
técnicas imprecisas, problemas técnicos dificeis, problemas de agéncia, fraquezas humanas
e dos sistemas de gestao, conflitos de personalidades, contratos complexos, captura pelos
produtores e consultores, instabilidade legislativa, choques de culturas entre servidores
publicos, desenvolvedores de software, consultores, vendedores e as respetivas
organizagbes, etc. (Goldfinch, 2009: 131-132). Se esta complexidade permite entender
porque falham tantos projetos, torna quase impossivel prever qual o seu grau de sucesso

antes da sua implementacao (Goldfinch, 2009: 132).
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Atendendo ao exposto, e de acordo com Bekkers e Homburg (2009: 232), sera
expectavel que o potencial do e-government se va concretizando através de um grande
nimero de pequenos passos, localizados e incrementais (muitos dos quais condenados ao
insucesso), e ndo através de grandes saltos radicais, disruptivos e a implementar num curto
espaco de tempo. Assim, ainda que possa haver uma expectativa otimista quanto ao
contributo das TIC, como um todo, para a melhoria da AP, perante uma dada solugdo em
concreto sera avisado adotar uma atitude mais pessimista (Goldfinch, 2009: 133).

Este pessimismo deve levar a que se tenha sempre em consideracdo a possibilidade da
adocao de uma ferramenta TIC por parte de uma entidade da AP poder vir a ndo produzir os
resultados esperados, seja por fatores externos ou internos a propria organizacdo. A
atencdo a fatores como o clima econdmico nacional e internacional, as opcdes estratégicas
do governo relativamente a AP, a maior ou menor liberdade contratual de cada entidade ou
a maior ou menor disponibilidade de recursos humanos quantitativa e qualitativamente
capazes de operacionalizar a ferramenta a implementar pode ser determinante para
aumentar as hipoteses de sucesso dessa implementagéo.

Perante a decisdo de adotar uma solu¢do informatica especifica por parte de uma
entidade da AP, procurar-se-a, nos capitulos seguintes, analisar o contexto subjacente a sua
implementacdo, bem como apresentar sugestdes passiveis de melhorar as suas hipéteses
de sucesso e, consequentemente, 0 servico proporcionado aos cidadaos.
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2 O DESIGN THINKING (DT) COMO FORMA DE ABORDAGEM A MUDANCA

O presente trabalho de projeto tem como ponto de partida a necessidade sentida pelo IMT
de reestruturar o seu servico de apoio ao utilizador, adotando novas préticas e ferramentas
para fazer face a um numero crescente de solicitagdes num contexto de crescente escassez
de meios materiais e humanos ao seu dispor. As mudancas a implementar encontram-se
contudo balizadas por duas linhas orientadoras, decorrentes da natureza publica do IMT. A
primeira consiste no facto deste instituto ter que obedecer as orientacbes e restricoes
previstas na lei. A segunda diz respeito a desejavel orientacdo do instituto para a satisfacédo
das necessidades e anseios dos cidadaos.

A necessidade de colocar quer os cidaddos quer o organismo no centro do processo de
mudanca é também uma das bandeiras do movimento design thinking (DT). Dai que se
proponha, neste trabalho, uma abordagem ao processo de mudancga do servigo de apoio ao
utilizador do IMT inspirada no DT. Este capitulo esta para tal organizado em duas partes. Na
primeira procura-se descrever o conceito de DT, as suas caracteristicas, os seus beneficios
e alguns modelos de processo de mudanca nele inspirados. Na segunda propde-se um

modelo especificamente adaptado a reestruturacao do apoio ao utilizador do IMT.

2.1 CARACTERIZACAO DO DT

A atividade desenvolvida pelo departamento em estudo ter por (apoio aos utilizadores
internos e externos do IMT) torna intuitivamente evidente a necessidade de atender ao
ponto de vista dos utilizadores no decorrer do processo de mudanca. Esta atencdo ao
utilizador tem vindo a ser defendida, nas ultimas décadas, pelo movimento do DT, que
propOe a aplicagdo de praticas e principios do design ao desenvolvimento e melhoria dos
produtos e servicos produzidos ou disponibilizados por uma organizagdo, procurando
encontrar solugdes simultaneamente exequiveis (perspetiva tecnolégica ou organizacional),
viaveis (perspetiva de negdcio) e desejaveis (perspetiva do cliente) (Brown, 2008: 86).

O conceito de DT, tomado latu sensu, pode englobar uma série de conceitos utilizados
por diversos autores (service design, experience design, user- ou human-centered design,
integrative design, transformative design, etc.). Ainda que a correspondéncia entre eles
possa nao ser perfeita, opta-se neste trabalho, por utilizar a expressdao DT para descrever
indistintamente todos estes conceitos (Young, 2010: 4)*°.

O DT é genericamente encarado como um método para obter vantagens competitivas a
partir da inovacao, através do desenvolvimento de produtos e servigos que vao ao encontro

das necessidades do mercado. Gozando de maior divulgacdo no setor privado, o DT tem

9 Atendendo a gue a expressdo service design € também utilizada no contexto ITIL, tornar-se-ia
especialmente confuso utiliza-la agora no contexto do design thinking.
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também vindo a despertar o interesse do setor publico (Young, 2010: 4), embora aqui o foco
passe a ser o cidaddo. O DT caracteriza-se assim por colocar quer o utilizador (cliente,
cidaddo) quer a organizagado (empresa, entidade publica) no centro do processo produtivo e
de desenvolvimento (Whicher et al., 2013: 5).

Outra caracteristica do DT é o recurso ao pensamento abdutivo para sintetizar as
diversas ideias e possibilidades na solugcdo a implementar. A logica dedutiva baseia-se na
ideia de que as premissas de partida, se verdadeiras, permitem retirar conclusdes
verdadeiras. A logica indutiva parte de experiéncias estruturadas para supor, com um certo
grau de certeza, que uma dada conclusdo é verdadeira (podendo esta conclusdo ser posta
em causa por experiéncias posteriores). A ldgica abdutiva procura chegar a conclusdo mais
provavel face aos dados disponiveis. Esta logica permite retirar conclusées com maior
rapidez (sobretudo num contexto de problemas complexos ou difusos), ainda que se corra o
risco dessas conclusfes ndo serem verdadeiras (Kolko, 2010: 19-20).

Apesar de haver inimeras definicbes do que € o DT, ha uma série de ideias que Ihes sdo
transversais:

e O DT procura criar produtos e servigcos que sejam Uuteis, utilizaveis, desejaveis,
eficientes e eficazes;

e O DT centra-se na pessoa”, focando-se nas suas necessidades, experiéncias e
expectativas logo a partir das fases iniciais do desenvolvimento de novos
produtos e servigos;

e O DT defende uma abordagem holistica aos problemas, procurando resolvé-los
através de uma visdo ampla e integrada de estratégia, sistemas, processos,
contexto e pontos de contacto com o utente;

e O DT incentiva 0 recurso a pesquisa (técnicas qualitativas, etnogréficas e
observacionais) como forma de enfrentar os desafios de design;

e O DT incentiva a colaboracdo e a multidisciplinariedade, procurando envolver
stakeholders e especialistas de véarias areas na procura da melhor solugdo para
0s problemas;

e O DT é iterativo, recorre a prototipagem e procura a recolha rapida de feedback
dos utilizadores de modo a avaliar e fazer evoluir as multiplas ideias intermédias
rumo a solucéo desejada (Young, 2010: 4; Whicher et al., 2013: 5).

Whicher et al. (2013: 6) sintetizam uma série de beneficios que a aplicacdo do DT pode
trazer a implementacao do projeto, aos utilizadores e a prépria organizacédo (Quadro 2.1).

E possivel encontrar na literatura inimeros modelos de DT, propostos por diversos

autores e instituicdes, e de que a seguir se apresentam alguns exemplos. As fases em que

%% Human-centered no original.
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se encontram organizados estes modelos devem ser encaradas mais como um sistema de
espacos do que como uma série predefinida de passos ordenados. Estes espacos
demarcam diferentes tipos de atividades relacionadas que, em conjunto, formam o
continuum da inovagéo. O DT difere assim dos tradicionais processos lineares e por etapas,

podendo mesmo, a primeira vista, parecer algo cadtico (Brown, 2008: 88).

Quadro 2.1 — Potenciais beneficios do DT

Beneficios para
0 projeto

Beneficios para
os clientes/utilizadores

Beneficios para
a organizacao

Melhoria do processo criativo

Melhores ideias, melhor conhe-
cimento dos clientes/utilizado-
res, maior colaboracdo entre
estes e os funcionarios

Promogédo da criatividade, da
focagem no cliente/utilizador e
da cooperacdo multidisciplinar
intra e interorganizacional

Melhoria do servi¢co

Melhor definicdo de servigo,

Melhor ajuste as necessidades,

maior qualidade de servico, ser-
vico mais diferenciado

inovagdo com maior probabili-
dade de sucesso

Melhoria da gestdo do projeto

Melhor tomada de deciséao,
menos tempo e menores custos
de desenvolvimento, melhorias
continuas

Melhoria dos efeitos a longo prazo

Inovacbes mais bem-sucedi-
das, melhores praticas, proces-
sos e capacidade de inovacao,
maior apoio & inovagdo e a mu-
danca, melhor relagdo entre o
prestador de servico e os clien-
tes/utilizadores, melhores rela-
¢Oes publicas

Maior satisfacdo, lealdade e fa-
miliarizacdo dos clientes/utiliza-
dores

Fonte: Whicher et al. (2013)
Brown (2008: 88-89) prop6e um modelo de DT organizado em trés fases: inspiragéo,
ideacdo e implementagdo. A inspiracdo representa a fase em que a observagdo das
circunstancias motiva a procura de solucbes. A ideacdo é a fase em que se geram,
desenvolvem e testam as ideias que podem desaguar nas solucbes. A implementacdo
consiste na fase em que planeia o caminho da solucéo eleita para o mercado. O processo
de DT passa varias vezes por estas fases (sobretudo entre a inspiracdo e a ideacao) a

medida que as ideias vao sendo refinadas e que se vai avancando em novas direcoes.
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Liedtka e Ogilvie (2011), por seu lado, propdem a utilizacdo de uma série de ferramentas
ao longo de um processo organizado em torno de quatro perguntas: what is?, what if?, what
wows? e what works?. Estes autores procuram, com estas perguntas: (i) analisar em detalhe
a realidade atual, (ii) avaliar as diversas possibilidades de mudanca, (iii) eleger aquelas
possibilidades simultaneamente apelativas para os clientes e proporcionadoras de melhores
resultados para a organizacao, (iv) refinar as possibilidades escolhidas para implementacéo.

Ja o Hasso Plattner Institute of Design at Stanford sugere um modelo organizado em
cinco fases: criar empatia, definir, idealizar, criar protétipos e testar. Na fase criar empatia
deve procurar-se conhecer as pessoas para quem o design é feito. Na fase definir
procura-se sintetizar os conhecimentos adquiridos na fase anterior, de modo a especificar os
desafios a enfrentar. A fase idealizar consiste na geracéo de ideias sem grandes restricbes
ou preocupacgdes quanto a sua exequibilidade, procurando ir além do Obvio. Na fase criar
protétipos procura-se materializar as ideias da fase anterior de modo a possibilitar a sua
experimentacao (e consequente descarte ou aperfeicoamento). As ideias “sobreviventes” da
fase anterior entram na fase testar, sendo refinadas e preparadas para implementacao
(d.school, 2010).

Figura 2.1 — Descri¢cdo do modelo de double diamond

Espago do problema Espaco da solucéo

Descobrir Definir

Desenvolver  Disponibilizar il ]

Identificagdo Identificacdo Implementacgéo
do problema da solucéo da solugéo

Fonte: Adaptado de McNabola et al. (2013)

Finalmente, o Design Council propde um modelo de DT apelidado de double diamond
(Figura 2.1). Neste modelo comeca-se por recolher uma multitude de ideias (pensamento
divergente) para, em seguida, eleger a(s) melhor(es) (pensamento convergente). Estes dois
tipos de pensamento podem ser graficamente representados como formando um losango
(ou diamante). O modelo prevé a existéncia de dois diamantes: no primeiro examinam-se

vérias maneiras de olhar para um problema (espaco do problema), no segundo procura-se
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implementar a melhor forma de garantir a sua resolugéo (espac¢o da solucao) (McNabola et
al., 2013: 27). Este modelo € composto por quatro fases: descobrir, definir, desenvolver e
disponibilizar. Na fase descobrir procura-se “olhar o mundo” de modo a identificar as
necessidades do utilizador e desenvolver algumas ideias iniciais. A fase definir consiste em
analisar as possibilidades identificadas na fase anterior, de modo a enquadrar o desafio
fundamental para a organizacdo. A fase desenvolver marca um periodo onde as solugfes
sao criadas, prototipadas e testadas, num processo iterativo de tentativa e erro. Finalmente,

na fase disponibilizar o produto/servico € finalizado e implementado (Design Council, s.a.:7).

2.2 ODTE A REESTRUTURAGAO DO ATENDIMENTO AO UTILIZADOR DO IMT
O modelo de double diamond, anteriormente descrito, pode ser usado para enquadrar a

descri¢do da reestruturagdo do atendimento ao utilizador em curso no IMT.

Figura 2.2 — Aplicacéo do modelo de double diamond a reestruturagao do apoio ao utilizador

Espaco do problema Espago da solugéo

“! “\ “! “\

1. Caracteriza¢@o do organismo 6. Analise do contexto de implementacéo

2. ldentificag&o dos pontos a melhorar 7. Caracterizac¢ao das solicitacdes

3. Descrigdo genérica de um service desk 8. Fixacéo e melhoria de processos

4. Condicionamentos a implementacgéo de 9. Definicdo de métricas para avaliacdo do apoio
software na AP ao utilizador

5. Descri¢do do software a implementar

Na Figura 2.2 procura-se relacionar alguns dos aspetos dessa reestruturagcdo com as
varias fases do modelo de DT. Englobam-se na fase descobrir (fase divergente do espaco
do problema) aspetos como a caracterizacdo do organismo ou a identificacdo dos pontos a

melhorar. Entre esta fase e a fase definir (fase convergente do espaco do problema) situa-se
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a descricdo genérica de um service desk, englobando-se plenamente nesta Ultima fase os
condicionamentos a implementagdo de software na AP e a descricdo do software a
implementar. Na fase desenvolver (fase divergente do espa¢o da solucdo) incluem-se a
andlise do contexto de implementacdo da solucdo e a caracterizagdo mais aprofundada das
solicitagBes dos utentes. Entre esta fase e a fase disponibilizar (fase convergente do espaco
da solucdo) situa-se a fixacdo e melhoria de processos de tratamento, resposta e
encaminhamento das solicitagbes recebidas. Encontra-se integrada nesta Ultima fase a
definicdo de métricas que permitam conhecer melhor o servico de apoio ao utilizador, bem
como avaliar mais adequadamente o seu desempenho.

Note-se que alguns dos aspetos podem ser abordados quer no espaco do problema quer
no espaco da solucdo, o que ndo é de estranhar dada a natureza iterativa e ndo linear do
processo. Note-se ainda que o processo é, propositadamente, apresentado como nhao
estando terminado, dado se entender necessario realizar outras diligéncias além das

descritas e propostas no capitulo seguinte.
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3 REESTRUTURACAO DO SERVICO DE ATENDIMENTO AO UTILIZADOR EXTERNO
DO IMT: ABORDAGEM NA OTICA DO DT
Tomando como ponto de partida o0 modelo descrito no capitulo anterior, a sua aplicacdo ao
caso em estudo implica a andlise de dois espacos do processo de reestruturagdo: o espago
do problema e o espago da solucdo. Tendo o presente trabalho de projeto sido iniciado em
momento posterior ao da escolha do software a adotar para apoiar essa restruturacao, parte
da analise do espaco do problema consiste na descricdo dos passos que levaram a sua
escolha. J& a andlise do espaco da solugdo permite apresentar algumas propostas que
poderdo ajudar a implementacdo futura do software. O capitulo encerra com algumas
consideracbes sobre outras medidas a adotar para uma mais adequada implementacédo do

software escolhido.

3.1 ASPETOS DA REESTRUTURAGAO RELACIONADOS COM O ESPACO DO PROBLEMA

3.1.1 Caracterizacdo do organismo e do apoio ao utilizador

3.1.1.1 Descri¢ao do IMT e do DAUT

O presente estudo foi realizado no Departamento de Apoio ao Utilizador (DAUT) do Instituto
da Mobilidade e dos Transportes, I.P. (IMT), onde esta integrado na Dire¢cédo de Servicos de
Sistemas de Informacdo (DSSI) e funciona em estreita colaboracdo com a Direcdo de
Servigos de Processamento e Atendimento (DSPA).

O IMT é um organismo da administragéo indireta do Estado, tendo por missdo o exercicio
das fungbes de regulamentacdo técnica, de licenciamento, coordenacdo, fiscalizagdo e
planeamento no setor dos transportes terrestres, fluviais e respetivas infraestruturas e na
vertente econdmica do setor dos portos comerciais e transportes maritimos, bem como a
gestdo de contratos de concessédo em que o Estado seja concedente nos referidos setores
ou em outros setores, nomeadamente relativos a transporte aéreo e infraestruturas
aeroportuarias, de modo a satisfazer as necessidades de mobilidade de pessoas e bens.

O IMT esta enquadrado na organica do Ministério da Economia (Decreto-Lei n.° 11/2014,
de 22 de janeiro, com a redacdo dada pelo Decreto-Lei n.° 78/2014, de 14 de maio),
prosseguindo as atribuicbes deste ministério sob a sua superintendéncia e tutela. Esta
também abrangido pela Lei n.° 3/2004, de 15 de janeiro, que estabelece os principios e as
normas por que se devem reger 0s institutos publicos.

Atendendo ao objetivo do XIX Governo Constitucional de repensar e reorganizar a
estrutura do Estado, determinou o Decreto-Lei n.° 236/2012, de 31 de outubro, que o IMT
surgisse da restruturacdo do Instituto da Mobilidade e dos Transportes Terrestres. I.P.
(IMTT), sucedendo nas atribuicbes do Instituto de Infraestruturas Rodoviarias, I. P. (INIR),

do Instituto Portuario e dos Transportes Maritimos, I. P. (IPTM) — no dominio da supervisdo
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e regulagéo da atividade econdmica dos portos comerciais e dos transportes maritimos, bem
como da navegacdo da via navegavel do Douro — e da Comissdo de Planeamento de
Emergéncia dos Transportes Terrestres.

Atendendo as orientagfes do Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades
de Politica Econémica®', comprometeu-se o Governo a reformar o quadro regulamentar dos
transportes e infraestruturas no sentido de criar condicdes para melhorar a eficacia,
eficiéncia e independéncia das entidades que regulam o setor dos transportes. Surgiu assim
a Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT)?, com o intuito de autonomizar as
funcdes regulatérias do setor dos transportes das atribuicbes administrativas tipicamente
desempenhados por organismos da administracdo central do Estado. A AMT sucede ao IMT
nas suas atribuicbes em matéria de regulacdo, de promocédo e defesa da concorréncia no
ambito dos transportes terrestres, fluviais e maritimos.

Entre outras atribuicdes, cabe ao IMT licenciar o acesso de empresas e pessoas as
atividades de transporte terrestre e complementares, habilitar os condutores de veiculos
rodoviarios, certificar os profissionais dos transportes terrestres, homologar os veiculos
rodoviarios e suas componentes, atribuir e cancelar matriculas ou promover a realizacdo de
inspecdes técnicas. Apresentam-se em anexo as atribuicées do IMT previstas na legislacao.

Deve o IMT proporcionar as entidades publicas 0os acessos necessarios que permitam
utilizar, inserir ou atualizar dados relevantes para o exercicio das suas atribuicbes, de forma
segura e registavel, e convencionar com outras entidades interacbes suscetiveis de
contribuir para a qualidade, integralidade e atualidade dos registos, desde que compativeis
com a privacidade da informacao registada.

O IMT é um organismo central com jurisdicdo sobre todo o territorio nacional, dispondo,
como servicos desconcentrados, das Dire¢cdes Regionais de Mobilidade e Transportes do
Norte, do Centro, de Lisboa e Vale do Tejo, do Alentejo e do Algarve. A organizagdo interna
do IMT prevé a existéncia 10 unidades organicas de nivel | (onde se inclui a DSSI e a
DSPA) e 19 unidades organicas de nivel Il (onde se inclui o DAUT).

Estando integrado na DSSI — cuja misséo consiste em assegurar o planeamento, gestao,
controlo e acompanhamento dos sistemas de informagdo do IMT — compete ao DAUT
assegurar o servigco de apoio aos utilizadores internos e externos do IMT, seja no ambito dos
sistemas e tecnologias de informagdo e comunicagdo seja numa perspetiva de apoio aos

servicos que o IMT disponibiliza aos seus utentes. Conta para tal com um dirigente e 13

! Celebrado, no ambito do Programa de Assisténcia Econémica e Financeira, entre o Estado
Portugués, o Fundo Monetario Internacional, a Comissdo Europeia e o Banco Central Europeu
(vulgo troika).

2 Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto (lei-quadro das entidades administrativas independentes com
funcbes de regulagdo da atividade econdmica dos setores privado, publico e cooperativo).
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colaboradores, cada um dedicado a uma ou outra atividade especifica mas procurando,
sempre que possivel e/ou a medida das necessidades, trabalhar em equipa e diversificar as

suas areas de intervengéo.

3.1.1.2 Descricdo do apoio ao utilizador

Os utilizadores do IMT dividem-se em internos e internos. Os internos (na sua maioria 0s
servicos desconcentrados) reportam ocorréncias e solicitam apoio aos servicos centrais,
seja no dominio dos processos de atuacgao relativos as areas de negocio seja no suporte a
utilizacdo das aplicagcdes®®. O apoio disponibilizado exige assim uma dupla qualificagéo:
dominio técnico das funcionalidades de ambito aplicacional e conhecimento genérico das
matérias inerentes a cada uma das areas de negoécio. Este apoio concentra-se
essencialmente na DSSI.

Os utilizadores externos séo de natureza mais diversa, sendo também mais diversos os
assuntos abordados. A maioria das solicitagdes provém no entanto de cidadaos e empresas
dependentes ou afetados pela atividade do IMT, reportando ocorréncias relacionadas com a
sua interacgéo (fisica ou virtual) com o atendimento do IMT ou procurando informacdes de
indole genérica, relacionadas com os servi¢cos disponibilizados ou sobre o estado dos
pedidos anteriormente apresentados. Tal como sucede com o apoio ao utilizador interno, o
apoio ao utilizador externo exige também o dominio técnico das funcionalidades de ambito
aplicacional (embora mais na Gtica do utilizador) e o conhecimento das matérias de cada
uma das areas de negdcio (embora porventura numa perspetiva mais processual).

O apoio ao utilizador externo concentrava-se essencialmente na DSPA, ainda que em
estreita colaboragdo com a DSSI (sobretudo na area aplicacional). Atendendo a proximidade
de competéncias necessarias para atender as solicitacdes dos dois tipos de utilizadores, o
apoio ao utilizador tem vindo a ser reequacionado de modo a potenciar as sinergias
decorrentes desta proximidade. Assim, na pratica o apoio ao utilizador — externo e interno —
tem vindo a centralizar-se no DAUT, que funciona como a primeira linha do apoio ao
utilizador. Os colaboradores do DAUT procuram analisar todas as solicitacbes analisadas,
decidindo, em funcdo dessa andlise, se lhe respondem diretamente, se solicitam a

24
|

intervencdo dos departamentos técnicos da DSSI" ou se a reencaminham para o servico

desconcentrado ou para a area de negécio relevante. Espera-se que uma futura revisao dos

20 IMT possui um conjunto de aplicacdes, de ambito informatico, de suporte as fungfes de negdécio
nas vertentes condutor, veiculos, transportes e contraordenagdes, bem como as areas de gestéo,
que asseguram o funcionamento de toda a estrutura do instituto (Branco et al., 2011: 8).

24 Departamento de Desenvolvimento de Sistemas e Aplicacbes (DSSA) e Departamento de

Tecnologias de Informacéo e Comunicacgéo (DTIC).
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estatutos do IMT venha a consagrar aquilo que na prética tem vindo a ser implementado: a

integracdo da DSPA na DSSI e a criagdo de um Unico Servigo de Suporte ao Utilizador.

3.1.2 Identificacdo dos pontos a melhorar

Na sequéncia de um exercicio de reflexdo promovido no seio do IMT, Branco et al. (2011)
identificaram uma série de pontos que afetam o desempenho do servico de suporte ao
utilizador. Elencam-se os mais relevantes: (i) inexisténcia de canais de informacdo bem
articulados e rotinados entre as areas de nego6cio e o servico de apoio ao utilizador; (ii)
pouca disponibilidade de respostas tipificadas e atualizadas; (iii) pouca uniformizacdo de
procedimentos ao nivel dos servicos desconcentrados; (iv) inexisténcia de acordos de niveis
de servico (SLA), o que inviabiliza a avaliacdo da qualidade do servico prestado e a
monitorizacdo do seu desempenho; (v) auséncia de ferramentas crediveis de suporte a
gestdo do servigo; (vi) possibilidade de responder em duplicado ou de forma diferente (e até
conflituante) & mesma solicitagdo ou a solicitagbes semelhantes; (vii) sobrecarga do apoio
via e-mail causada pelo desinvestimento no call centre; (viii) escassez de recursos humanos
e escassez de investimento na sua qualificacéo.

Face ao exposto, Branco et al. (2011) propdéem a implementacdo de um servico de
atendimento assente numa arquitetura de service desk, permitindo (i) criar um ponto Unico
de contacto com todos os utilizadores, (ii) registar todas as solicitagdes que exijam resposta
por parte do IMT e (iii) responder adequada e atempadamente, de acordo com 0s niveis de
servico acordados e com as prioridades definidas. O funcionamento do service desk devera
ser operacionalizado através da aquisicao e implementacdo de uma ferramenta informatica
que siga a metodologia ITIL?®, respeitando as orientacdes da tutela e as disposicdes legais

que enquadram a contratualizacdo de novas tecnologias por parte da AP.

3.1.3 Conceito de service desk

O service desk € a unidade funcional responséavel por lidar com os eventos de servico
apresentados via telefone ou interface web e com os eventos infraestruturais apresentados
automaticamente. O service desk deve assumir-se como 0 ponto Unico de contato para 0s
utilizadores de TI, sendo sua funcéo registar e gerir todos os incidentes e solicitagfes de
servigo, recorrendo habitualmente a software especializado (OGC, 2007: 109-110).

O conceito de service desk evoluiu a partir do conceito de help desk, deixando de ser
visto como um simples meio de monitorizacdo de solicitagbes para passar a ser encarado
como o primeiro (e muitas vezes Unico) ponto de contato que os clientes tém com a
empresa ou com o departamento de Tl (Knapp, 2010: 9). Dai que a importancia do service

desk para a organizacdo ndo deva ser subestimada. Um bom service desk pode compensar

%% ITIL: Information Technology Infrastructure Library.
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deficiéncias de organizagdo de Tl, ao passo que um mau service desk (ou a sua falta) pode
dar ma imagem a uma organizacdo de Tl eficaz. A organizagdo deve por isso cuidar da
selecdo e formacgdo dos seus operadores e promover a sua retencdo (OGC, 2007: 110).

O service desk é hoje em dia transversalmente reconhecido como a melhor abordagem
para, numa primeira linha, prestar apoio as questdes de TI, apresentando, entre outros, 0s
seguintes beneficios: (i) melhora o atendimento ao cliente, a sua perce¢do e a sua
satisfacao; (ii) aumenta a acessibilidade através de um ponto Unico de contato, comunicacdo
e informacédo; (iii) melhora a qualidade e a rapidez da resposta aos clientes e aos
utilizadores; (iv) melhora o trabalho em equipa e a comunicacdo no seio da organizacao; (v)
estimula uma abordagem pré-ativa a prestacdo de servicos; (vi) aumenta a produtividade
das &reas de negdcio; (vii) disponibiliza informacao de apoio a gestdo (OGC, 2007: 110).

O objetivo principal do service desk é o de restaurar o0 mais depressa possivel 0 servigo
normal para os utilizadores, seja através da resolugéo de uma falha técnica, do cumprimento
de um pedido de servigo ou da resposta a uma consulta. Sdo suas responsabilidades: (i) o
registo, a categorizagdo e a priorizacdo de todos os incidentes/pedidos de servico
relevantes; (ii) servir de primeira linha na sua investigacdo e no seu diagnéstico; (iii)
resolver, dentro das suas capacidades, o maior nimero possivel de incidentes/pedidos de
servico; (iv) escalar incidentes/pedidos de servico ndo resolUveis nos prazos acordados; (v)
informar os utilizadores do progresso dos seus pedidos; (vi) fechar todos os incidentes e
pedidos resolvidos; (vi) inquirir clientes/utilizadores sobre sua satisfacdo quanto aos servicos
prestados; (vii) comunicar com os utilizadores, informando-os do progresso dos incidentes,
de mudancas iminentes, de interrupc¢des previstas nos servicos, etc. (OGC, 2007: 110).

Nos casos em que o service desk ndo seja capaz de resolver uma solicitagdo (por falta
de autoridade ou por incapacidade de diagnostico), deve poder contar com processos de
escalamento claramente definidos para cada tipo de solicitacdo, ou seja, deve solicitar apoio
especializado para a sua resolugéo. A prioridade atribuida a solicitacdo influencia a rapidez
com que o service desk a passa para ou nivel de apoio seguinte. O escalamento garante
gue a organizacdo de apoio aborda as solicitagbes da maneira mais eficiente e econémica
possivel. (Knapp 2010: 143). Recorrendo a notagdo BPMN 2.0, na Figura 3.1 representa-se
de forma esquematica o funcionamento de um service desk com trés niveis de apoio.

Devem ser estabelecidos métricas para que o desempenho do service desk possa ser
periodicamente avaliado, de modo a aferir a qualidade, a eficiéncia e a eficacia do service
desk, bem como para identificar oportunidades de melhoria do seu desempenho. Estas
métricas devem ser realisticas e cuidadosamente escolhidas, devendo evitar-se escolhas
baseadas apenas na facilidade de medi¢cdo. Sao exemplos de métricas usuais a taxa de
resolucdo de solicitacdes pela primeira linha, o tempo médio de resolucdo de um incidente,

0 tempo médio para escalar um incidente ou o custo médio por incidente (OGC, 2007: 117).
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14%

Figura 3.1 — Funcionamento genérico de um service desk
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3.1.4 Condicionantes a implementacdo de novas tecnologias pela AP

Os varios governos tém vindo a promover a adoc¢ao de novas tecnologias pela AP, visando
simplificar, agilizar, desburocratizar e desmaterializar processos; promover a racionalizagéo,
a eficiéncia e a inovacdo organizacional; incentivar a abertura da AP e a participacdo dos
cidadaos; melhorar a qualidade e a proximidade do atendimento e aumentar a qualificagdo
dos colaboradores (Fonseca e Carapeto, 2009). Estes objetivos tém levado os Varios
governos a condicionar a liberdade de contratacdo dos varios organismos da AP, obrigados
que estdo a respeitar as orientacdes da tutela quanto ao tipo de solucdes tecnoldgicas a
adotar. Esta liberdade foi também restringida por motivos de natureza or¢camental,
especialmente relevantes no contexto da vigéncia do Programa de Assisténcia Econémica e
Financeira. Para além das condicionantes legislativas genericamente aplicaveis a todas as
contratages®, tém vindo a ser implementadas algumas alteracdes ao quadro legislativo
especificamente incidentes sobre a contratagdo de TIC. Centrando a atencdo no periodo de
vigéncia do XIX Governo Constitucional, apresenta-se de seguida uma selecdo de diplomas
legais que condicionam a contracdo de novas tecnologias por parte da AP.

O plano global estratégico de racionalizacdo e reducdo de custos nas TIC na AP
(horizonte 2012-2016), aprovado pelo governo através da Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 12/2012, veio estabelecer uma série de orientacdes estratégicas a que devem
obedecer os investimentos em TIC na AP.

Em concreto, sdo propostas 25 medidas de racionalizagdo, distribuidas por cinco eixos
de atuacdo: melhoria dos mecanismos de governabilidade, reducdo de custos,
implementacdo de solu¢des TIC comuns, utilizacdo das TIC para potenciar a mudanca e a
modernizagdo administrativa e estimulo ao crescimento econdémico. Salientam-se, no
contexto deste trabalho, algumas das medidas com que devem estar alinhados os
investimentos em TIC na AP:

e A racionalizagdo, organizacdo e gestdo da funcdo informatica (medida 2) visa
garantir a centralizacdo da funcdo informéatica em cada Ministério, incluindo o
apoio aos utilizadores (tendo por objetivo a criacdo de um service desk de suporte

a todos os servigos num Unico organismo de cada Ministério).

%% Como, por exemplo, a Lei n.° 8/2012, de 21 de fevereiro (aprova as regras aplicaveis a assungéo
de compromissos e aos pagamentos em atraso das entidades publicas) ou a Portaria n.° 53/2014,
de 3 de marco (regulamenta, no ambito do Orcamento de Estado, os termos e a tramitacdo do
parecer prévio vinculativo dos membros do Governo responsaveis pelas areas das Financas e da
Administracédo Publica).
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e A avaliacdo de projetos e despesas TIC (medida 6) visa implementar a avaliacdo
(ex ante e ex post) dos projetos e despesas TIC, de modo a evitar investimentos
redundantes e desalinhados com as politicas nacionais para as TIC na AP.

e A promocdo da interoperabilidade na AP (medida 11) visa consolidacdo do
framework nacional de interoperabilidade (a nivel semantico, técnico e legal),
assumindo esta plataforma de interoperabilidade carater obrigatério.

e A racionalizacdo das TIC e modernizacdo administrativa dentro dos organismos
publicos (medida 14) visa a reducdo de custos através da eliminacdo do suporte
fisico em todos os processos dentro de cada organismo publico, entre organismos
publicos e, sempre que possivel, na relacdo com cidaddos e empresas.

e A catalogacéo, partilha e uniformizacao de software do Estado (medida 17) visa a
catalogacédo, disponibilizacdo e reutilizacdo do software desenvolvido para o
Estado ou pelo Estado, que é sua propriedade, criando pacotes de sistemas de
informacé&o de uso obrigatério por parte de todos 0s organismos.

e A adocgao de software aberto nos sistemas de informagédo do Estado (medida 21)
visa promover a utilizacdo de software aberto nos sistemas de informacdo da AP
sempre que a maturidade e o custo sejam favoraveis.

A Lei n.° 36/2011, de 21 de junho, estabelece a ado¢do de normas abertas nos sistemas
informaticos do Estado, considerando como norma aberta a norma técnica destinada a
publicagéo, transmissdo e armazenamento de informacdo em suporte digital que cumpra
cumulativamente os seguintes requisitos: (i) a sua adogdo decorra de um processo de
decisé@o aberto e disponivel a participacdo de todas as partes interessadas; (ii) o respetivo
documento de especificagcbes tenha sido publicado e livremente disponibilizado, sendo
permitida a sua copia, distribuicdo e utilizacdo, sem restri¢cdes; (iii) o respetivo documento de
especificagbes ndo incida sobre agbes ou processos ndo documentados; (iv) os direitos de
propriedade intelectual que Ihe sejam aplicaveis, incluindo patentes, tenham sido
disponibilizados de forma integral, irrevogavel e irreversivel ao Estado Portugués; e (v) ndo
existam restricdes a sua implementacao

De acordo com este diploma, todos os processos de implementacgédo, licenciamento ou
evolugcdo de sistemas informaticos na AP devem prever obrigatoriamente a utilizacdo de
normas abertas, de acordo com Regulamento Nacional de Interoperabilidade Digital. Este
diploma torna também obrigatéria a aplicacdo de normas abertas em todos os documentos
de texto em formato digital que sejam objeto de emissdo, intercAmbio, arquivo e ou
publicacdo pela AP, impedindo que qualquer documento de texto em formato digital
presente a AP possa ser recusado, ignorado ou devolvido com base no facto de ser emitido

com recurso a normas abertas.
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O Regulamento Nacional de Interoperabilidade Digital foi aprovado pela Resolucdo do
Conselho de Ministros n.° 91/2012, passando a estipular as especificacbes técnicas e
formatos digitais a adotar pela AP nos seguintes dominios: (i) formatos de dados, incluindo
codigos de carateres, formatos de som e imagens (fixas e animadas), audiovisuais, dados
graficos e de pré-impresséo; (ii) formatos de documentos (estruturados e ndo estruturados)
e gestdo de conteudos, incluindo gestdo documental; (iii) tecnologias de interface web,
incluindo acessibilidade, ergonomia, compatibilidade e integracdo de servicos; (iv)
protocolos de streaming ou transmissdo de som e imagens animadas em tempo real,
incluindo o transporte e distribuicdo de conteldos e 0s servicos ponto a ponto; (v) protocolos
de correio eletrdnico, incluindo acesso a conteddos e extensfes e servicos de mensagem
instantanea; (vi) sistemas de informacéo geografica, incluindo cartografia, cadastro digital,
topografia e modelagéo; (vii) especificagbes técnicas e protocolos de comunicagédo em redes
informaticas; (viii) especificagbes técnicas de seguranca para redes, servigos, aplicagdes e
documentos; e (ix) especificagbes técnicas e protocolos de integracdo, troca de dados e
orquestracao de processos de negdcio na integragdo interorganismos.

Este regulamento classifica as especificacfes técnicas e os formatos digitais adotados
como obrigatérios (de aplicacdo obrigatdéria em todos os processos de implementacao,
licenciamento ou evolucao de sistemas informéaticos, considerando-se, regra geral, nulo e de
nenhum efeito todo e qualquer ato de contratacdo que preveja a exclusdao de normas
abertas) ou recomendados (com carater de orientacdo, constituindo boas praticas a serem
adotadas, sempre que possivel, nos processos de implementacdo, licenciamento ou
evolucéo de sistemas informaticos)?’.

O Decreto-Lei n.° 74/2014, de 13 de maio, consagrou o principio da prestacao digital de
servicos publicos como regra, a complementar por uma rede de espacos (Espacos do
Cidaddo) destinada a dar assisténcia digital aos cidaddos que dela necessitem. Este
diploma dispde ainda que os 6rgéos e servicos da AP devem colaborar entre si e prestar
auxilio mutuo na prestacdo de servigos ao cidadao, articulando os respetivos back offices.

Com o intuito de adequar o modo de funcionamento da AP a um paradigma de prestagéo
digital de servigos publicos, o Decreto-Lei n.° 73/2014, de 13 de maio, alterou e republicou o
Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril, que estabelece medidas de modernizacdo
administrativa sobre o atendimento aos cidaddos e agentes econOmicos e rece¢do dos seus
pedidos através dos demais canais de comunicacao existentes (digital, presencial, postal ou

telefénico). Este diploma reconhece aos utentes do servico publico o direito a solicitar,

" Refira-se que este regulamento recomenda que a representacdo grafica para a especificacdo de
processos de negoécio seja efetuada recorrendo a notagdo BPMN 2.0. Este trabalho segue esta
recomendacgéo.
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oralmente ou por qualquer forma escrita (incluindo o correio eletrénico), informacao sobre o
andamento dos procedimentos administrativos que lhes digam respeito. Esta informagé&o
deve, sempre que possivel, ser assegurada aos interessados de forma digital e, caso as
circunstancias o permitam, no momento. De acordo com este diploma, os servigos publicos
devem remeter, direta e oficiosamente, toda a correspondéncia que Ihes for indevidamente
enderecada para as entidades e servicos competentes, informando os interessados. O
diploma prevé também a criacdo de mecanismos de avaliacdo automatica pelos utentes dos
locais e linhas de atendimento ao publico, bem como dos portais e sitios da Internet da AP,
devendo a avaliacdo dada pelos utentes ser publicitada nos respetivos portais e sitios da
Internet bem como nos locais de atendimento ao publico, de forma visivel.

Toda a correspondéncia (designadamente sugestdes, criticas ou pedidos de informacéo)
cujos autores se identifiquem, dirigida a qualquer servigo sera objeto de andlise e decisao,
devendo ser objeto de resposta com a maior brevidade possivel. Sem prejuizo do disposto
na lei, no prazo de 15 dias deve ser dada resposta na qual seja comunicada a decisao final
tomada sobre as questdes suscitadas pelo autor da correspondéncia (quando a sua
complexidade e a carga de trabalho do servigco ndo o impecam), informacéo intercalar sobre
0 estado em que se encontra a analise da comunicacdo apresentada, ou a rejeicao liminar
da comunicagdo apresentada, quando a lei assim o determine. Os relatérios de atividades
dos servicos e organismos da AP devem incluir indicadores que quantifiquem as solicitagbes
entradas e as respetivas respostas.

Ja no campo das restricbes a contratacdo decorrentes de motivos orcamentais, realca-se
a publicacédo do Decreto-Lei n.° 149/2012, de 12 de julho, que veio introduzir alteragbes ao
Cdédigo dos Contratos Publicos (CCP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 18/2008, de 29 de
janeiro, no sentido de afastar a possibilidade de adocdo do ajuste direto para a formacéo de
contratos de aquisicdo de servicos informaticos de desenvolvimento de software e de
manutencdo ou assisténcia técnica de equipamentos. Isto significa que a celebragéo destes
contratos por ajuste direto passou a estar abrangida pelo limite de valor previsto no artigo
20.° do CCP (75 000 euros). Acresce a esta limitagdo a prevista no n.°2 do artigo 113.° do
CCP, que veda a possibilidade de apresentar proposta no procedimento de ajuste direto as
entidades as quais ja tenham sido adjudicadas, no ano econémico em curso e nos dois anos
economicos anteriores, propostas para a celebragdo de contratos cujo objeto seja
constituido por prestacées do mesmo tipo ou idénticas as do contrato a celebrar e cujo
preco contratual acumulado seja igual ou superior ao limite mencionado.

Ha porém alguns critérios materiais que permitem o recurso ao ajuste direto sem limite de
valor. Este procedimento podera ser adotado, por exemplo: (i) quando em anterior concurso
publico ou concurso limitado por prévia qualificacdo, nenhum candidato se haja apresentado

ou todas as propostas apresentadas tenham sido excluidas, desde que nao ocorram
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alteragcbes significativas ao caderno de encargos e observando as restricdbes de valor
impostas aos procedimentos iniciais em caso de n&o publicagdo no Jornal Oficial da Unido
Europeia; (ii) por motivos de urgéncia imperiosa resultante de acontecimentos imprevisiveis
pela entidade adjudicante e que néo lhe sejam em caso algum imputaveis; (iii) quando o
contrato se destine, a titulo principal, a permitir a entidade adjudicante a prestacdo de
servigo ao publico de um ou mais servigos de telecomunicagdes; (iv) quando, por motivos
técnicos, artisticos ou relacionados com a protecdo de direitos exclusivos, a prestacdo
objeto do contrato s6 possa ser confiada a uma entidade determinada.

Nos contratos de locacdo ou de aquisicdo de bens mdveis permite-se o recurso ao ajuste
direto sem limite de valor quando, por exemplo: (i) se trate de bens destinados a substituicdo
parcial ou a ampliacdo de bens ou equipamento especifico de uso corrente da entidade
adjudicante, desde que o contrato a celebrar o seja com a entidade com o qual foi celebrado
0 contrato inicial e a mudanca de fornecedor obrigasse a entidade adjudicante a adquirir
material de caracteristicas técnicas diferentes, originando incompatibilidades ou dificuldades
técnicas de utilizacdo e manutencdo desproporcionadas; (ii) se trate de adquirir bens, em
condi¢gbes especialmente mais vantajosas do que as normalmente existentes no mercado, a
fornecedores que cessem definitivamente a sua atividade comercial, a curadores,
liguidatérios ou administradores da insolvéncia ou de uma concordata ou ainda no @mbito de
acordo judicial; (iii) se trate de locar ou adquirir bens ao abrigo de um acordo quadro.

Nos contratos de aquisicdo de servicos permite-se o0 recurso ao ajuste direto sem limite
de valor quando, por exemplo: (i) se trate de novos servicos que consistam na repeticdo de
servicos similares objeto de contrato anteriormente celebrado pela mesma entidade
adjudicante, desde que esses servicos estejam em conformidade com um projeto base
comum, aquele contrato tenha sido celebrado ha menos de trés anos, na sequéncia de
concurso publico ou de concurso limitado por prévia qualificacdo e a possibilidade de
adocao do ajuste direto tenha sido indicada no anuncio ou no programa do concurso; (ii) sSe
trate de adquirir servicos ao abrigo de um acordo quadro.

O CCP permite ainda a celebracdo de contratos por ajuste direto em regime simplificado,
diretamente sobre uma fatura sem quaisquer outras formalidades, desde que esse contrato
se destine a aquisi¢do ou locagédo de bens moveis ou de servigos cujo preco contratual ndo
seja superior a 5000 euros e cujo prazo de vigéncia nao seja superior a um ano (nao
prorrogavel).

Com a aprovagdo do Decreto-Lei n.° 107/2012, de 18 de maio, 0 governo procurou
reduzir os custos através da criacdo de um processo de avaliacdo prévia, obrigatério e
vinculativo, dos investimentos especialmente relevantes com a aquisicdo de bens e servigos
no ambito das TIC, com o objetivo de garantir que apenas sao financiados e implementados

0S projetos que garantam um real contributo para o desenvolvimento e modernizacdo da
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Administracdo, impossivel de obter através da reutilizacdo dos recursos ja adquiridos pelo
Estado, e apresentem uma estrutura de custos equilibrada e plenamente justificada pelos
beneficios que permitirdo alcancgar. A responsabilidade por este processo de avaliacdo é
cometida a Agéncia para a Modernizacdo Administrativa (AMA).

Assim, os organismos abrangidos por este diploma (entre os quais o IMT) ficam
obrigados a informar a AMA e a obter desta um parecer prévio vinculativo antes de
procederem a contratacdo de bens e servicos classificados pelo Cédigo de Vocabulario
Comum nas categorias de equipamento e material informatico; redes; equipamento e
material para telecomunicacdes; sistemas de comando, controlo e comunicacdo e sistemas
informaticos; pacotes de software; instalacdo de equipamento de telecomunicacoes;
construcdo de linhas de comunicacgdes; construcao de linhas telefénicas e de comunicacbes
e obras anexas; servi¢cos de reparagdo e manutencgdo e servigos conexos relacionados com
computadores pessoais e com equipamento buroético, audiovisual e para telecomunicacoes;
servicos de instalacdo de equipamento para comunicacdo; servicos de instalacdo de
computadores e equipamento para escritorio; servigos telefénicos e de transmisséo de
dados; servigos de consultoria em matéria de telecomunicaces; servigcos de Tl (consultoria,
desenvolvimento de software, Internet e apoio).

N&o sdo objeto de parecer prévio as contratacdes cujo adjudicatario seja um servigo da
administracdo indireta ou uma entidade do setor empresarial do Estado, nem as de valor
contratual inferior a 10 000 euros. Nas aquisicfes de bens e prestacdes de servicos de
natureza mista releva o valor isoladamente considerado da contratacdo no dominio das
tecnologias de informag&o e comunicacao.

A decisdo de emissdo de parecer prévio depende da avaliacdo do desalinhamento
possivel entre os objetivos do projeto e o0s objetivos estratégicos; do desalinhamento
possivel do projeto com a arquitetura das tecnologias de informag¢do e comunicacdo, as
normas e as orientagdes de referéncia do organismo, do ministério e da Administracdo
Publica; e da desadequacéo possivel dos custos em relacdo aos objetivos do projeto.

O parecer prévio € emitido no prazo de 30 dias a contar da informacdo enviada pelo
6rgao competente para a decisdo de contratar. A falta de emissdo do parecer neste prazo
equivale a emissao de parecer positivo. Quando o parecer é emitido com condicionantes, o
orgdo competente para a decisdo de contratar reformula a informacdo, a apreciar, pela
AMA, no prazo de 10 dias contados desde a data da rececdo dos elementos. Apds o

decurso deste prazo considera-se deferida a solicitacéo.

3.1.5 Descricédo do software escolhido
Ap6s analisadas varias alternativas disponiveis no mercado compativeis com o

enquadramento anteriormente descrito, a escolha recaiu sobre o software OTRS Help Desk,
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desenvolvido pela companhia Open Technologies Real Services (OTRS). O OTRS Help
Desk é uma solucdo open source®® e on premise que permite gerir consultas, reclamacoes,
pedidos de suporte, relatérios de defeitos e outras comunicagdes. Programado em
Pearl/JavaScript, consiste numa aplicacdo web instalada num servidor web e usada com um
navegador web. Funciona com as bases de dados MySQL, PostgreSQL, Oracle, DB2 e
Microsoft SQL Server, podendo ser usado em muitas plataformas UNIX ou UNIX-like (Linux,
Mac OS X, FreeBSD, etc.), bem como no Microsoft Windows. O OTRS Help Desk segue o
modelo de boas praticas ITIL e tem uma estrutura modular que permite a instalacdo de
add-ons (alguns gratuitos, outros pagos) segundo as necessidades do cliente (OTRS, 2013).

A instalacdo do software ndo implica qualquer custo para o IMT relacionado com a
aquisicao de licencas ou de hardware (atendendo ao parque informatico disponivel no IMT).
Acarreta porém alguns custos relacionados com a contratacdo de uma empresa (nacional)
para acompanhar as fases de instalacdo, parametrizacdo e formagdo inicial. A OTRS
disponibiliza a possibilidade de celebrar um contrato de manutenc¢do anual, dependendo o
seu custo do numero de utilizadores do software. Disponibiliza igualmente uma versao paga

do OTRS Help Desk, na modalidade software as a service (SaaS).

3.2 ASPETOS DA REESTRUTURAGAO RELACIONADOS COM O ESPAGO DA SOLUGAO

Uma vez escolhido o software a implementar, torna-se necessario procurar garantir o
sucesso da sua implementacdo. Por um lado, a aplicacdo devera ser parametrizada
tomando em conta o contexto existente, os utilizadores a servir, 0s obstaculos a ultrapassar
e o tipo de solicitagbes recebidas. Por outro, as potencialidades da aplicagdo obrigam a
repensar modos de funcionamento, a fixar processos e a definir indicadores de desempenho
relevantes e, agora, facilmente mensuraveis. Havera que ter em consideracao o fim ultimo
do DAUT (prestar um melhor servico ao cidadao), pelo que a sua atuacdo ndo se deve
restringir a implementar uma dada aplicacdo, devendo antes encarar essa implementacao

como parte de um todo que se pretende melhorar.

3.2.1 Anédlise do contexto

3.2.1.1 Anadlise de stakeholders

A implementacdo com sucesso da aplicacdo implica 0 conhecimento do contexto em que
essa implementacdo tera lugar. E essa reflexdo que se propde de seguida, através da
andlise dos stakeholders do servico em que a aplicagdo seré utilizada e dos possiveis

obstaculos ao seu bom funcionamento.

%% 0 OTRS Help Desk esta licenciado sob a Licenga Affero General Public License V3 (AGPL), que
permite ao utilizador descarregar, instalar, usar e modificar o programa sem nenhum custo.
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Quadro 3.1 — Principais stakeholders do DAUT

Stakeholder (SH)

O que o SH espera

O que o SH obtém

O que o DAUT espera

O que o DAUT obtém

Acdes a tomar

Utentes

Autoridades e
outras entidades
publicas

Sociedade

Funcionarios

_ Delegacoes /
Areas de neg6cio

Direcdo

Fornecedores

Informacao clara e acessi-
vel, facilidade de comunica-
¢éo, rapidez no atendimen-
to, tramitacdo célere dos
pedidos

Respostas atempadas, dis-
ponibilidade e facilidade de
comunicacao.

Informacdo clara e concisa,
cumprimento das atribui-
¢Oes, utilizagdo criteriosa
dos meios publicos

Reconhecimento profissio-
nal, boas condicbes de tra-
balho, formagdo e remune-
racdo adequadas

Apoio na resposta as soli-
citacdes, reencaminhamen-
to atempado das solicita-
¢cOes relevantes

Cumprimento adequado
das funcbes, acatamento
das instrugdes, contencdo
orcamental, promoc¢do da
imagem do IMT

Cumprimento dos contra-
tos, pagamentos atempa-
dos, contratacdo célere e
transparente

Respostas claras, facilidade
de contacto, respostas por
vezes tardias

Respostas prioritérias, a-
cesso remoto as aplicagdes
relevantes

Informacédo on-line, cumpri-
mento das atribuicdes se-
gundo as possibilidades, u-
tilizacdo  criteriosa  dos
meios publicos

Instalagbes adequadas, for-
macao, remuneragao

Apoio na resposta as solici-
tagbes, reencaminhamento
das solicitacdes relevantes

Cumprimento das funcdes,
acatamento das instrucoes,
contengédo or¢gamental, pro-
mocao da imagem institu-
cional

Celebragdo de contratos,
pagamento dos bens e ser-
vicos fornecidos, contrata-
¢ao transparente

Pedidos claros e n&o repeti-
dos, dados suficientes para
atender ao pedido

Respostas atempadas, dis-
ponibilidade e facilidade de
comunicacao

Feedback e sugestdes de
melhoria, apoio para a alo-
cacdo dos meios necessari-
0S a sua atuacgéo

Qualidade do desempenho,
novos conhecimentos, bom
tes

Apoio na resposta as soli-
citacdes, esclarecimento a-
tempado de davidas,
clareza e homogeneidade
de processos

Reconhecimento, conhe-
cimento aprofundado da a-
tividade, deliberagédo célere
sobre as solicitacdes,
disponibilizacdo dos meios
necessarios

Cumprimento contratual,
assisténcia técnica adequa-
da e atempada, formagéo,
abertura de dados

Grande afluéncia de pedi-
dos, pedidos por vezes
confusos, repetidos e/ou
sem dados suficientes

Resposta as solicitacdes, a-
cesso a algumas aplica-
¢Oes, canais de resposta
por vezes inoperacionais.

Feedback e sugestdes de
melhoria, reclamacgfes so-
bre os servigos prestados
pelo IMT

baixo absentismo, abertura a
relacionamento com os uten-

Apoio na resposta as solici-
tacBes, esclarecimento de
davidas

Reconhecimento, conheci-
mento genérico da ativida-
de, deliberacdo sobre as
solicitagbes, disponibiliza-
¢do de meios segundo o
possivel

Cumprimento contratual,
assisténcia técnica, forma-
cao

Melhorar canais de comuni-
cagéo e informacgéao
disponibilizada

Partilhar aplicacdes, melho-
rar canais de comunicagao,
promover a cooperacgao e a
partilha de informacéo

Publicitar atividade desen-
volvida, disponibilizar mais
e melhor informacédo, me-
lhorar atendimento

Formar segundo as ne-
cessidades, investir nas
condic¢bes de trabalho, pro-
mover a transmissao de co-
nhecimentos

Melhorar canais de comuni-
cacdo, melhorar informa-
¢do, fixar e homogeneizar
processos

Melhorar a comunicacdo da
atividade realizada, a pro-
moc¢éao da sua relevancia, a
calendarizagdo das iniciati-
vas e a fundamentacédo dos
pedidos

Definir niveis de servico,
implementar plano de pre-
vencéo de riscos de gestao

[Ac]



Atendendo as fung¢des desempenhadas pelo DAUT, identificam-se sete stakeholders
particularmente relevantes para este departamento (Quadro 3.1).

Um primeiro stakeholder a considerar sdo os utentes. Estes assumem uma grande
diversidade quanto a sua natureza (cidadaos, profissionais, empresas, instituicdes, etc.),
quanto aos assuntos abordados (condutores, veiculos, transportes rodoviarios e ferroviarios,
certificacdo profissional, contraordenacdes, etc.) e quanto a sua relagcdo com 0s servigcos
prestados pelo IMT (solicitacBes a priori — como, por exemplo, pedidos de informacédo sobre
esses servigos; solicitagcbes a posteriori —como, por exemplo, reclamacdes sobre demoras
na conclusdo dos servi¢os; ou solicitacbes nao relacionados com os servicos do IMT —
como, por exemplo, pedidos relacionados com servicos da competéncia de outras
entidades). O IMT tem um vasto numero de potenciais utentes (0os mais de 6,5 milhdes
portadores de carta de conducgdo, os proprietarios de cerca de 9 milh6es de veiculos
matriculados nao cancelados, as mais de 10 mil empresas de transportes em taxis, os varios
milhares de empresas ligadas a atividade transportadora, as centenas de empresas ligadas
a inspecdo de veiculos, etc.)®, o que exige a disponibilidade de recursos humanos e
materiais suficientes para o seu funcionamento em condi¢des satisfatorias.

O DAUT recebe varios pedidos de outras entidades publicas (nacionais e estrangeiras).
Estes pedidos sdo oriundos de forgas policiais (PSP, GNR, etc.), judiciais (tribunais, julgados
de paz, etc.), de outras entidades da AP (Autoridade Tributaria e Aduaneira, Conservatéria
do Registo Automovel, Turismo de Portugal, embaixadas e consulados, etc.) e de entidades
estrangeiras (forcas policiais, servicos emissores de titulos de condugédo, embaixadas, etc.).
Algumas das entidades tém natureza supranacional (Comissdo Europeia, Interpol, etc.). As
solicitacdes estdo relacionadas com varios assuntos: cidadaos (como, por exemplo, pedidos
de confirmacgéo de morada); condutores (como, por exemplo, pedidos de verificacdo da sua
habilitagdo para conduzir), veiculos (como, por exemplo, pedidos de verificagdo da validade
de uma dada matricula), etc. Ainda que percentualmente menos relevantes, a especial
importancia destes pedidos leva a que sejam tratados como prioritarios, devendo, sempre
que possivel, ser submetidos por canais especificos.

Deduz-se do exposto que grande parte da atividade do DAUT consiste na interacdo com
interlocutores externos ao IMT, o que contribui de forma relevante para a imagem do IMT
junto da sociedade. O DAUT devera procurar promover a interagdo com a sociedade,
incentivando a apresentacdo de sugestdes de melhoria e procurando sempre melhorar a
informac&o disponibilizada. A melhoria da imagem do IMT e do conhecimento da sua
atividade podera contribuir para estabelecer um clima favoravel a alocacdo dos meios

indispensaveis para o seu desempenho.

% Dados retirados do Plano de Atividades 2012 do IMTT, I. P.
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Esta interacdo passa, num primeiro nivel, pelos funcionérios. Uma tendéncia herdada do
antigo IMTT é a da diminui¢éo de efetivos (as medidas de contencdo de custos na AP fazem
com que as saidas de funcionérios ndo possam ser proporcionalmente compensadas pelas
entradas). Este facto prejudica o rejuvenescimento dos quadros, podendo levar, a prazo, a
perda de uma grande parte do know-how institucional. Apesar da integracdo de varios
organismos no atual IMT poder libertar alguns colaboradores para o desempenho de outras
funcdes, ndo se prevé, na atual conjuntura, que a tendéncia de diminuicdo de efetivos se
venha a alterar. Dai que urja promover a produtividade dos colaboradores, o registo e
partiiha de conhecimentos (no seio do DAUT e com os demais departamentos e
delegacdes) e apostar na formacao profissional dos colaboradores.

As delegacbes do IMT (regionais e distritais) sdo outro stakeholder que influencia o
desempenho do DAUT. S&o as delegagfes que recebem e processam a generalidade das
solicitagdes dos utentes, o que as obriga amiude a adaptar os procedimentos em fungéo das
situagdes que quotidianamente enfrentam. Esta situacado leva a que se verifiquem diferencas
nos processos adotados por cada delegacéo, o que prejudica a qualidade das repostas que
0 servico de apoio fornece ao utilizador. Se, por um lado, o DAUT pode aliviar o trabalho das
delegacdes (respondendo as solicitagbes dos utentes, evitando que muitos tenham de se
deslocar aos balcdes de atendimento), por outro vé-se obrigado a recorrer as delegacdes
para resolver uma parte consideravel das solicitacdes recebidas. Este facto faz com que as
delegacdes assumam o papel de operadores de segundo nivel do service desk.

As areas de negocio em que o IMT se encontra organizado (condutores, veiculos,
transportes rodoviarios, etc.) influem igualmente no desempenho do DAUT. Tal como
sucede com as delegacdes, também as areas de negdcio sado aliviadas das solicitaces que
podem ser resolvidas a nivel inferior, e também elas assumem o papel de operadores de
segundo nivel do service desk.

Outro stakeholder relevante €, obviamente, a direcdo do IMT, a quem compete definir o
ambito de atuacdo do DAUT e disponibilizar os meios necessarios para essa atuagdo. Num
contexto de restricdo orcamental, a competicdo pelos recursos disponiveis podera levar a
privilegiar as areas de negécio em detrimento das areas de suporte (nas quais se inclui o
apoio ao utilizador). Cabera ao DAUT evidenciar, junto da dire¢do, a relevancia da sua
atuacdo, baseando-se para tal em dados que descrevam adequadamente a realidade. Este
exercicio exige contudo que sejam definidos, a priori, 0s niveis de servi¢co a assegurar.

Quer o DAUT quer os seus fornecedores de bens e servicos gostariam de poder recorrer
a uma contratacdo célere e de respeitar as condicdes negociadas. Ainda que o DAUT
procure privilegiar, sempre que desejavel, a manutencdo das parcerias que se tenham
revelado proficuas, uma série de fatores (restricdes legislativas, limitacbes orcamentais,

eventuais orientacdes superiores, etc.) pode levar a que essa continuidade nem sempre seja
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possivel. O DAUT nédo deve permitir que a sua atividade fique refém de um dado fornecedor,
dificultando a sua substituicdo por outros que apresentem melhores condi¢gfes técnicas ou
contratuais. Por outro lado, a contratacdo de bens e de servigos € tipicamente apontada
como uma das areas mais propensas a praticas lesivas do interesse das instituicoes
publicas, o que deve levar o DAUT a prestar especial atencao ao plano de prevencao de
riscos de gestdo implementado no IMT.

3.2.1.2 Possiveis obstaculos ao bom funcionamento do service desk
Segundo Knapp (2010: 15) h& quatro componentes essenciais para 0 sucesso de um
service desk: (i) as pessoas, (ii) 0s processos, (iii) a tecnologia e (iv) a informacéao.

As pessoas envolvidas na prestagcédo do servigo de apoio ao utilizador sdo a componente
mais importante de qualquer service desk. Este encontra-se habitualmente estruturado em
trés niveis hierarquicos, sendo cada nivel chamado a intervir em funcéo da complexidade do
problema, da responsabilidade da resposta ou da proximidade ao utilizador. O objetivo de
um service desk eficiente passa por procurar que os problemas sejam resolvidos ao mais
baixo nivel hierarquico possivel, conseguindo-se assim uma economia de recursos e de
tempo (Knapp, 2010: 16).

Outra componente importante € a dos processos. A sua correta definicdo disponibiliza
aos operadores um guido sobre a tramitacdo de um determinado problema, associando
cada etapa a um operador ou a um conjunto de operadores. A sua correta implementagéo
permite aumentar a eficacia e a eficiéncia da atuagdo do organismo. Os processos devem
ser constantemente afinados e periodicamente redesenhados tendo em vista a prestacéo de
um cada vez melhor servigo ao utente (Knapp, 2010: 18-19).

A tecnologia, neste contexto, refere-se as ferramentas e aos servicos a que as pessoas
recorrem para realizar o seu trabalho. Pode dizer-se que o service desk utiliza a tecnologia
para satisfazer as necessidades dos utilizadores e da organizagéo (Knapp, 2010: 20).

Uma outra componente do service desk é a informacgdo, definindo-se esta como um
conjunto de dados organizados de forma inteligivel. Os utentes e colaboradores precisam de
informacédo para fazer o seu trabalho. Os gestores precisam de informacéo para controlar,
medir e continuamente melhorar os processos. O tratamento da informacao recolhida pelo
service desk tem duas vantagens: permite avaliar melhor o seu desempenho e conhecer
melhor os seus utentes e as suas necessidades (Knapp, 2010: 20-22).

Estas quatro componentes podem ser usadas para sistematizar os principais obstaculos
gue se levantam ao bom funcionamento do service desk do IMT, e que a aplicacdo a adotar
poder& ajudar a debelar (Figura 3.2).

Relativamente as pessoas, verifica-se no IMT uma escassez de quadros, agravada pelas

Y

restricbes a admissdo de novos colaboradores. Esta escassez obriga cada operador a
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atender a um grande numero de solicitagdes, impede a sua especializacdo por areas de
apoio e dificulta a sua substituicho em caso de auséncia. Uma das poucas maneiras de
ultrapassar este constrangimento sera o recurso a mobilidade interna de funcionarios,
menos familiarizados com as novas fungdes, tecnicamente menos preparados e porventura

menos motivados, o que podera afetar o funcionamento do service desk.

Figura 3.2 — Principais obstaculos ao bom funcionamento do service desk do IMT

Processos Pessoas

Informalidade Escassez de quadros
Heterogeneidade —» Formacéo insuficiente

Varios pontos de contacto Pouca motivagao

J))/

Obstaculos ao bom
» funcionamento do
service desk do IMT

Informacéo néo recolhida Constrangimentos legislativos
Informacéao nao sistematizada —», Constrangimentos or¢amentais

Conhecimento néo partilhado —, Software inadequado

L

Informagao Tecnologia

Relativamente aos processos, existe uma cultura de informalidade que € prejudicial ao
funcionamento do service desk. Urge implementar o registo estruturado de procedimentos e
solugdes, evitando perdas de tempo na procura de solugdes ja anteriormente encontradas e
possibilitando a repercussdo na organizacdo do conhecimento ja existente. Verifica-se
também a existéncia de varios pontos de contacto entre os utentes e o suporte técnico, o
gue pode originar dificuldades de manutencdo do registo de pedidos, duplicacdes de
trabalho, duplicacdes de resposta, e, no limite, respostas incoerentes entre si. Regista-se
igualmente, em certas situagdes, alguma heterogeneidade nos processos implementados
pelas varias delegacdes, o que dificulta a precisdo e a padronizagdo das informacdes a
fornecer pelo servigo de apoio.

Quanto a tecnologia, 0s constrangimentos orgcamentais e legislativos impostos ao IMT
restringem a sua liberdade para tomar decisdes sobre as ferramentas informéticas a adotar.
Estas limitacdes podem levar a implementacéo de softwares porventura menos adequados
as tarefas a desempenhar. Importa garantir que a aplicacdo a adotar se adequa as
necessidades do IMT, seja na gestdo do servico de apoio ao utilizador, seja na
sistematizacdo da informacéao disponibilizada ao utente, seja ainda na recolha e tratamento
das métricas tidas como relevantes.

No tocante a informacdo, a menor énfase dada a definicdo de niveis de servico e a
identificacdo de fatores criticos de sucesso dificulta a escolha das métricas mais adequadas

para avaliar o desempenho do service desk. O seu bom funcionamento passara também por
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promover a sistematizacdo da informacdo e a partiha de conhecimentos, evitando o
desperdicio de meios e tempo na procura de solugdes ja antes encontradas.

A aplicagdo a adotar resolve, ou ajuda a resolver, alguns dos obstaculos anteriormente
descritos (recolha, sistematizagéo e partilha de informacé&o, adequacéo do software, reducéo
da informalidade e dos pontos de contacto). Contudo, outros obstaculos ndo seréo
ultrapasséaveis simplesmente com a ado¢ao desta aplicagcdo (constrangimentos legislativos e
orcamentais, escassez de pessoal, falta de formacdo e de motivacdo dos colaboradores,

heterogeneidade de processos), exigindo a adocdo de medidas adicionais.

3.2.2 Caracterizagao das solicitacdes recebidas

3.2.2.1 Delineamento experimental

O modo de funcionamento do apoio ao utilizador externo — em que todos os operadores
credenciados podem livremente aceder, mover e/ou apagar toda e qualquer mensagem
entrada — dificulta a tarefa de caracterizar, quantitativa e qualitativamente, as solicitacdes
apresentadas pelos cidaddos. Esta dificuldade, associada as limitacdes da aplicacdo que
gere o correio eletrénico (Outlook 2007) no tratamento estatistico de dados, prejudica a
confiabilidade dos numeros que internamente vao sendo compilados a partir da informagéo
transmitida pelos colaboradores. Estas dificuldades néo séo faceis de ultrapassar utilizando
apenas 0s meios disponiveis (pelo menos sem consequéncias no servigo prestado), e nem
todas foram ultrapassadas neste estudo, nomeadamente as relacionadas com a quantidade
de mensagens recebidas. Procurou-se, em alternativa, obter uma caracterizacdo qualitativa
fidedigna destas mensagens, adotando para isso a metodologia a seguir exposta.

A recolha de amostras foi realizada durante o periodo laboral (dias Gteis, entre as 9 e as
20 horas), entre os dias 17/10/2013 e 17/04/2014, com excec¢do do periodo entre os dias
13/12/2013 e 30/12/2013 (opgéo tomada para evitar o potencial enviesamento decorrente
das mensagens de boas festas tipicas da quadra natalicia). Foram aleatoriamente definidos
periodos de 5 minutos (contagem iniciada com a rece¢do da primeira mensagem) em que
foram recolhidas todas as mensagens entradas. Realizaram-se no total 131 recolhas de
amostras, num total de 422 mensagens recolhidas. Atendendo a dimensdo da amostra,
presumindo a sua aleatoriedade e considerando uma populacdo de dimenséo

desconhecida, para um nivel de confianca de 95% obtém-se uma margem de erro de 4,8%.

3.2.2.2 Resultados observados

Analisando a forma de entrada das mensagens, verifica-se que estas sdo maioritariamente
enviadas via formulario on-line disponivel no site do IMT (56,9%), sendo as restantes
(43,1%) recebidas por e-mail. O assunto da mensagem foi incorretamente escolhido em

12,5 % das mensagens recebidas via formulério.

57



Quanto a origem das mensagens (Quadro 3.2), adotou-se a seguinte classifica¢éo:
cidaddos (tratando de assuntos pessoais); empresas (incluindo outras entidades privadas,
exceto as englobadas na categoria seguinte); entidades formadoras (responsaveis por
cursos, acoes de formacéo, organizacdo de conferéncias, congressos, etc.); IMT; entidades
publicas nacionais (incluindo outros organismos da AP, tribunais, julgados de paz, camaras
municipais e forgcas policiais); entidades publicas estrangeiras; representantes legais
(tratando de assuntos em nome de outrem); reencaminhamentos de outras entidades;
aplicacBes informaticas (mensagens geradas automaticamente); outros.

Constata-se que cerca de 69,2% das mensagens sdo enviadas por cidadaos, sendo
11,4% enviadas por empresas e 6,4% por outras entidades publicas nacionais. Foi sé
nestas que se registou o uso do formulario on-line, embora de forma distinta. Recorrendo os
cidaddos maioritariamente ao formulario para enviar mensagens (78,1%), a sua utilizacéo é
minoritaria por parte de empresas (18,8%) e das entidades publicas nacionais (11,1%), que

optam sobretudo pelo envio via e-mail.

Quadro 3.2 — Origem e forma de rececédo das mensagens

Modo de recegdo formularios mal
Origem Mensagens e-mail formulério classificados
n % total n % categoria n % categoria n % formularios
cidaddo 292 69,2 64 21,9 228 78,1 28 12,3
empresas 48 11,4 39 81,3 9 18,8 1 11,1
entidades publicas nacionais 27 6,4 24 88,9 3 11,1 1 33,3
IMT 13 3,1 13 100
entidades formadoras 11 2,6 11 100
reencaminhamentos de outras entidades 9 2,1 9 100
representante legal 6 1,4 6 100
aplicagdes informéticas 6 1,4 6 100
entidades estrangeiras 5 1,2 5 100
outros 5 1,2 5 100

Quadro 3.3 — Tipificacdo das mensagens recebidas por formulario

Formulérios n % formulérios
bem classificados, informac&o suficiente 196 81,7
mal classificados, informacéo suficiente 27 11,3
informacdao insuficiente 17 7,1
TOTAL 240 100

Verifica-se (Quadro 3.3) que a maioria das mensagens recebidas por formulario € bem
classificada pelo remetente e que contém informacéao suficiente para a sua resolucéo (ainda

gue eventualmente ndo a mais adequada para uma resolugdo mais célere). Contudo, em
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guase um quinto dos pedidos a triagem efetuada pelos remetentes ndo pode ser
aproveitada, por ma classificacdo e/ou por ndo fornecimento de informacgéao suficiente.

Quanto ao tipo de intervencao requerida, ha trés acdes basicas que o operador pode
executar: arquivar/apagar, responder ou reencaminhar. Tendo em conta estas acdes, bem
como a organizagéo estratificada de um servico de service desk, adotou-se a seguinte
classificagdo para o tratamento a dar as mensagens recebidas:

e Lixo (spam, publicidade, mensagem repetida ou sem nexo, etc.) — mensagens a
descartar imediatamente, se possivel através do estabelecimento de regras que
permitam o seu despiste automatico;

e Sem necessidade de resposta ao remetente — mensagens que nao requerem que
0 remetente receba qualquer informacdo. Podem ser de trés subtipos:

o Arquivar — mensagens que ndo exigem nenhum tratamento especifico,

o Reencaminhar — mensagens que devem ser direcionadas a destinatérios
especificos,

o Transmitir resposta ao utente — mensagens oriundas dos VAarios servi¢cos
do IMT, em que o operador de primeiro nivel serve de intermediario na
transmisséo de resposta ao utente;

e Respondidas por operador de primeiro nivel — mensagens que requerem
resposta, passivel de ser dada pelo operador de primeiro nivel sem necessidade
de apoio superior. Podem ser classificadas nos seguintes subtipos:

o Solicitar informacdo adicional — mensagem pouco clara ou com dados
insuficientes, exigindo o fornecimento de dados adicionais para que o
assunto possa ser adequadamente tratado,

o Fora do ambito de atuag&o do IMT — mensagens sobre assuntos de que o
IMT n&o se ocupa ou sobre servi¢os que o IMT néo presta,

o Resolavel pelo remetente — mensagem sobre assunto que, atendendo a
informacg&o disponivel, disponibilizada ou disponibilizavel, poderia ser
resolvido pelo remetente sem apoio adicional,

o Resolavel pelo operador — mensagem sobre assunto que necessita a
intervencdo do operador para a sua resolugcdo, sem contudo exigir o
envolvimento de niveis superiores (desde que o operador esteja
adequadamente preparado);

¢ Respondidas por niveis superiores — mensagens sobre assuntos so resollveis por
niveis superiores de apoio, devendo para tal ser-lhes reencaminhada.

Utilizando esta classificacdo, observaram-se os resultados expostos no Quadro 3.4.

Como se pode constatar, mais de 70% das mensagens sdo classificaveis, em proporcdes
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similares, em uma de trés categorias: resollveis pelo remetente (24,6%), resolaveis pelo
operador de primeiro nivel (23,7%) ou resolUveis por niveis superiores (22,7).

Quadro 3.4 — Tipos de intervencao requerida

Tipo de intervengao n % total

Lixo 33 7,8
Mensagens sem necessidade de resposta ao remetente 37 8,8
das quais: |arquivar 8 19
reencaminhar 21 5,0

transmitir resposta ao utente 8 1,9

Mensagens respondidas por operador do 1.° nivel 256 60,7
das quais: |solicitar informacéo adicional 20 4,7
fora do ambito de atuacdo do IMT 32 7,6

solicitagéo resolluvel pelo remetente 104 24,6

solicitacdo resoluvel pelo operador 100 23,7

Mensagens respondidas por niveis superiores 96 22,7

Figura 3.3 — Classificacdo das mensagens por tipo de assunto

%
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Classificando as mensagens recebidas por tipo de assunto, verifica-se (Figura 3.3) que
cerca de dois tercos (66,8%) das mensagens dizem respeito a condutores (39,1%) ou a
veiculos (27,7%), ficando os restantes tipos a uma distancia consideravel.

Entre os assuntos englobados na categoria de condutores destacam-se os pedidos de
verificacdo do estado de emissdo da carta de conducéo (17,5% do total de pedidos) e os
pedidos de informagbes sobre a revalidacdo da carta de conducéo (5,9%). Entre os pedidos
englobados na categoria de veiculos destacam-se os pedidos de verificacdo do estado da

matricula (5,9%), os pedidos de informacao sobre alteracdo das caracteristicas dos veiculos
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(3,6%) e os pedidos de informagéo sobre como cancelar uma matricula (3,3%). Entre as

demais categorias destacam-se o0s pedidos de informacdo sobre o pagamento de

contraordenagoes (3,1%).

Quadro 3.5 — Principais assuntos por tipo de intervencao

Tipo de intervencéo Assunto n % categoria % total
publicidade/informacéo sobre servicos 12 36,4 2,8
Lixo mensagem repetida 7 21,2 17
spam 7 21,2 1,7
outros 7 21,2 1,7
comunicacgéo de informagao 9 243 2,1
Mensagens sem o N 5
. convite/informacéo sobre congresso/formacgéao 9 243 2,1
necessidade B .
resposta a solicitacdo anterior 7 18,9 1,7
de resposta ao )
mensagens em cc ou de cortesia 4 10,8 0,9
remetente
outros 8 21,6 1,9
verificar cancelamento matricula 7 35,0 1,7
L ~ verificar estado emisséo carta de conducao 4 20,0 0,9
Solicitar informacgéo . i
adicional duvidas sobre veiculos 4 20,0 0,9
dividas sobre carta de condugédo 3 15,0 0,7
outras 2 10,0 0,5
A . | a DUA 1 46, )
Fora do ambito alteragdo do . U i 5 6,9 3,6
~ atraso na emissdo do DUA 7 21,9 1,7
de atuacao do IMT
outras 10 31,3 2,4
revalidar titulo de conducgéo 24 23,1 5,7
cancelar matricula 14 13,5 3,3
alterar morada na carta de condugéo 7 6,7 1,7
alterar caracteristicas veiculo 6 58 14
Solicitagao resoluvel habilitacdes para conduzr 6 58 14
pelo remetente obter 2.2 via carta condugdo 6 58 1.4
trocar carta de condugédo 6 5,8 1,4
outras (condutores) 13 12,5 3,1
outras (veiculos) 9 8,7 2,1
outras 12 115 2,8
verificar estado emisséo carta de condugao 60 60,0 14,2
verificar cancelamento matricula 13 13,0 3,1
Solicitac&o resoluvel verificar autenticidade de carta de condugéo 6 6,0 14
por operador de alterar caracteristicas veiculo 4 4,0 0,9
primeiro nivel pedido de informag&o de residéncia 4 4,0 0,9
outras (veiculos) 8 8,0 1,9
outras (condutores) 5 5,0 1,2
pagamento de contraordenagao 12 12,5 2,8
reclamacgdes 11 115 2,6
verificar estado emisséo carta de conducao 10 10,4 2,4
pedido de informatizagdo de matricula 9 9,4 21
Solicitagao resoluvel verificar cancelamento matricula 5 5,2 12
por nivel superior oposigéo a contraordenacio 5 52 1,2
outras (transportes) 13 13,5 3,1
outras (veiculos) 11 11,5 2,6
outras (certificagdo profissional) 6 6,3 1,4
outras 14 14,6 3,3
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No Quadro 3.5 apresentam-se 0s principais assuntos por tipo de intervengcdo. Destaca-se
a importancia assumida pelos pedidos de verificacdo do estado de emissdo da carta de
conducao resollveis pelos operadores de primeiro nivel, que por si s6 representam 14,2%
do total de pedidos e 60% de todos os pedidos que requerem obrigatoriamente a
intervengéo destes operadores.

3.2.2.3 Discusséo dos resultados
A andlise destes resultados permite sintetizar algumas informacdes que poderdo ajudar a
operacionalizar a aplicacéo escolhida e a otimizar a assisténcia ao utilizador externo.

Uma primeira reflexdo prende-se com a utilidade do formulério on-line. Pretendeu-se com
a sua adocado que os utentes efetuassem uma primeira triagem das mensagens submetidas,
dispensando assim a sua execucao pelo primeiro nivel do service desk.

A adocao do formulario relevou-se adequada em mais de 80% dos casos, 0 que podera
ser usado como um argumento favoravel a sua manutencao. Verifica-se no entanto que as
opcoes disponiveis sdo muito genéricas e formatadas mais de acordo com a organizagdo
interna do IMT do que com a perceg¢édo — e com as reais necessidades — dos utentes, o que
podera justificar o facto de uma em cada oito mensagens ser mal classificada. Por outro
lado, o formulario deveria contribuir para que o utente fornecesse a partida a informacéo
relevante para a satisfacdo do seu pedido, definindo campos de preenchimento obrigatério
em fungéo do tema escolhido — o que permitiria debelar os pedidos de informagé&o adicional.

SO serd defensavel a manutencdo do formulario se este for compatibilizado com a
aplicacdo a adotar, tomando em consideracgéo as seguintes questoes:

e Parametrizagdo do campo “e-mail’, de modo a detetar enderecos eletrénicos
invalidos ou mal preenchidos;

e Detegao do campo “e-mail” pela aplicagdo, definindo-o automaticamente como
contacto a usar no fornecimento de resposta ao utente;

e Reformulacdo das opc¢des do formulario em fungdo da parametrizagdo da
aplicacdo e das necessidades dos utilizadores, em especial através da definicdo
de subniveis de assuntos;

e Definicdo de campos de preenchimento obrigatério em funcdo dos niveis e
subniveis de assuntos escolhidos;

e Integragdo do formulario com as FAQ e com a informacé&o disponibilizada no site,
sugerindo a sua consulta nos casos em que esta possa ser suficiente para a
obtencéo dos esclarecimentos pretendidos.

Atendendo a prioridade dada as mensagens oriundas das autoridades (nacionais e

estrangeiras), o formulario podera ndo ser a forma mais adequada para receber as
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mensagens oriunda destas entidades. Assim, serd de considerar a disponibilizacdo de um
canal especifico para a rece¢ao deste tipo de mensagens (por exemplo, um e-mail préprio).

Os resultados mostram que s6 22,7% das mensagens exigem a intervencdo de niveis
superiores de apoio, sendo as restantes tratadas exclusivamente no primeiro nivel. Destas,
s6 numa minoria (39,6%, representando 30,6% do total) é que a intervencao dos operadores
é imprescindivel®, sendo a maioria (60,4%, ou 46,7% do total) potencialmente evitavel.

A nova aplicacdo devera contribuir para diminuir o nimero de mensagens em que a
intervencdo do operador de primeiro nivel pode ser dispensada, o que podera passar pela
adocao das seguintes medidas:

¢ Promover o despiste automatico das mensagens classificadas como lixo;

e Levar todos os operadores de niveis superiores a responder diretamente aos
utentes;

e Melhorar a qualidade da informacédo disponibilizada (e a sua acessibilidade), de
modo a procurar evitar as solicitagdes com informacao insuficiente, as resollveis
pelos utentes e as que ndo sao da competéncia do IMT,;

Quanto as solicitacdes fora do ambito de atuacédo de atuacdo do IMT, verifica-se que
estas estdo essencialmente relacionadas com questfes sobre o DUA da responsabilidade
da Conservatoria do Registo Automével (CRA)*!. Este tipo de solicitacdes podera ser
abordado de uma de trés formas:

e Informar o utente de que o assunto ndo é da competéncia do IMT, indicando-lhe
uma ligacao para o site do organismo a contactar;

e Informar o utente de que o assunto ndo é da competéncia do IMT, e, em
simultaneo, reencaminhar a sua mensagem para um e-mail de atendimento da
entidade competente, solicitando-lhe que responda diretamente ao utente;

e Reencaminhar a mensagem para um e-mail especifico acordado com a entidade
em questdo, comprometendo-se esta a responder diretamente ao utente.

O tratamento atualmente adotado € o descrito no primeiro ponto. A curto prazo sera

possivel adotar, para a maioria das solicitacées, o tratamento descrito no segundo ponto (a

% Esta percentagem engloba as solicitacdes resollveis por operador de primeiro nivel, as

informacdes a arquivar e as informacdes a reencaminhar. Exclui as mensagens classificadas
como lixo, a transmissdo de resposta ao utente, a solicitacdo de informacdes adicionais, as
solicitagcbes fora do ambito de atuagdo do IMT e as solicitagdes resollveis pelo remetente.

A integracdo num unico documento (DUA) das informag8es constantes no livrete (caracteristicas do
veiculo, da responsabilidade do IMT) e no registo de propriedade (relativas a propriedade do
veiculo, da responsabilidade da CRA) podera ter criado em muitos utentes a expectativa (ou a

ilusdo) de que haveria uma integragdo dos respetivos back offices superior a verificada.
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semelhanca do que sucede com as mensagens que outras entidades® reencaminham para
o IMT). Contudo, o cenério ideal seria o descrito no terceiro ponto, ainda que a sua
implementagédo possa néo ser imediata.

No que concerne as mensagens resollveis pelos utentes, os resultados demonstram que
os esforcos para melhorar a informacgédo disponibilizada deverdo focar-se, de forma
prioritéria, na revalidacédo da carta de condugéo e no cancelamento de matriculas.

Os resultados mostram que a maioria das mensagens (66,8%) esta relacionada com
condutores e com veiculos. Compreende-se por iSso que sejam estas as areas em que 0s
operadores de primeiro nivel ttm acesso as aplicacées que permitem a resoluc¢do de grande
parte das solicitagdes. Em consequéncia, as solicitacdes resollveis por estes operadores
restringem-se a estas duas areas, limitando-se a sua intervencdo nas restantes areas a
arquivar as mensagens que ndo exijam resposta, a fornecer ao remetente informagéo ja
disponivel ou a reencaminhar mensagens para o nivel superior.

Uma maior capacitacdo dos operadores de primeiro nivel para responder a outros
assuntos é, em teoria, desejavel. Contudo, a menor expressdo destes pedidos, aliada aos
custos de formacgdo associados e a exiguidade dos recursos humanos disponiveis, podera
levar a que esta maior capacitacao possa ser tida como dispensavel.

A aplicagdo informética a adotar permite tratar as mensagens recebidas de acordo com
processos previamente definidos. Para tirar partido desta funcionalidade serd necessario
identificar e fixar os processos mais relevantes, o que permitird igualmente homogeneizar as
respostas dadas a solicitagbes similares. Atendendo aos dados recolhidos, verifica-se que o
pedido mais frequente é o de verificacdo do estado de emissdo da carta de conducao, que
por si s6 representa 60% dos pedidos que podem ser resolvidos através da intervencéo do
operador de primeiro nivel.

A relevancia percentual deste pedido evidencia a existéncia de disfuncionalidades no
processo de emissdo da carta de conducao, cujo diagnostico sera fundamental para a sua
resolucdo. Esta € uma das principais vantagens que pode ser retirada da analise dos dados
resultantes do funcionamento do service desk: a identificagdo precoce de problemas nos

servigos prestados pelo IMT e o fornecimento de pistas para a sua eventual corregao.

3.2.3 Processo de verificacdo do estado de emissédo da carta de conducéao

3.2.3.1 Fixagéo do processo atualmente implementado
O relevo assumido pelos pedidos de verificacdo do estado de emisséo da carta de conducgéo
leva a que este seja 0 processo prioritario a fixar. Recorrendo a notagdo BPMN 2.0,

apresenta-se (Figura 3.4) uma proposta para a sua esquematizacao.

%2 ASAE, INCM, Portal do Cidadao, Turismo de Portugal, etc.
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Figura 3.4 — Processo de verificagdo do estado de emisséo da carta de conducéo
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Para além do utente, identificam-se dois intervenientes neste processo: os operadores de
primeiro nivel do servico de apoio e os técnicos da area de condutores das delegacfes do
IMT. Ainda que, por questbes de simplificacdo, ndo sejam mencionados na figura, alguns
técnicos dos servicos centrais podem substituir os das delegacdes, desde que possuam
idénticas permissdes de acesso as aplicagbes e ndo tenham de consultar os processos
fisicos.

O processo inicia-se com a rececdo do pedido do utente. O operador analisa a
mensagem (1), solicitando, caso necessario, o fornecimento de informac8es adicionais (2).
Caso os dados fornecidos permitam consultar os dados do condutor no SICC, o operador
verifica se nestes consta algum pedido de emissdo de carta de conducédo (3). Caso este
pedido ndo exista, o utente é informado deste facto (4) e o seu pedido é fechado. Caso o
pedido seja localizado, o operador verifica em que estado se encontra (5).

Apesar de existir uma série de estados possiveis do pedido, a intervencdo do operador
sO é relevante em trés desses estados: em personalizagéo (a carta de conducao foi enviada
para producdo), pendente validado (a informacdo fornecida pelo utente foi validada,
aguardando o pedido a digitalizacéo e recolha da fotografia e da assinatura do condutor) e
fechado (a carta de conducéo ja foi produzida).

Caso o pedido se encontre em personalizacdo, o operador informa o utente de que a
producdo da sua carta de conducao foi ja solicitada a INCM (6) e fecha o pedido.

Caso o pedido se encontre no estado pendente validado, o operador tera de verificar se a
delegacao responsavel pelo pedido emitiu algum oficio a solicitar a submissdo de novo
formulario com nova fotografia e nova assinatura® (7). Tendo este oficio sido emitido, o
operador deve confirmar junto do utente se ja procedeu de acordo com o solicitado (8). Caso
o utente ainda nao tenha respondido, o operador fecha o pedido. Caso ja tenha respondido,
o pedido é tratado como se o oficio ndo tivesse sido emitido.

O passo seguinte sera o da verificagdo, no SPIPTC, do estado do pedido em sede de
controlo de qualidade (9). Caso tenha havido uma rejei¢cdo (por ma qualidade da fotografia
e/ou da assinatura), o operador verifica se a delegacdo lhe permite solicitar diretamente ao
utente a submissdo de novo formulario (13). Se a delegacdo o permitir, 0 operador efetua
essa solicitagdo (14) e fecha o pedido. Se ndo o permitir, cabera a delegacdo enviar um
oficio ao utente (22) e fechar o pedido.

Se for identificado, no SPIPTC, algum outro problema com o pedido, este é encaminhado
para a delegacdo correspondente, sendo-lhe dado tratamento idéntico ao dos pedidos que

ndo se encontram num dos trés estados identificados (descrito mais adiante). Nao sendo

% 0 oficio a solicitar a submissdo de novo formulario com nova fotografia e nova assinatura sera,
doravante, apelidado apenas de oficio.
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identificado nenhum problema no SPIPTC, o operador verifica a antiguidade do pedido (10).
Caso 0 prazo decorrido desde a rececdo do pedido seja tido como razoavel®, o operador
informa o utente de que o seu pedido se encontra a aguardar a digitalizacéo e validacdo da
fotografia e da assinatura (11) e fecha o pedido. Caso esse prazo tenha sido excedido, o
pedido é submetido a analise da delegag&o correspondente (20).

Caso o pedido esteja fechado, o operador deve consultar, no SICC, a informacé&o sobre a
emissdo da carta de conducédo (16). Se tiver ocorrido uma rejeicdo no controlo de qualidade
realizado pela INCM (apés a producao da carta de conduc¢éo) o pedido é encaminhado para
a delegacdo correspondente (para onde é também enviada a carta de conducédo produzida).
A delegacéo analisa a rejeicdo da INCM (23), podendo tomar uma de duas opcbes: ou
concorda com a rejeicdo e envia um oficio ao utente (22), ou discorda da rejeicdo e envia a
carta de conducdo ao utente por correio registado (24). Em ambos os casos o pedido &
subsequentemente fechado.

N&o existindo rejeicdo por parte da INCM, tal significa que a carta de condugéo foi
produzida e enviada ao utente por correio registado. O operador devera verificar, junto dos
CTT, se a entrega da carta foi conseguida (16). Caso a carta de conducdo tenha sido
entregue na morada indicada pelo utente, o operador informa o utente deste facto (19) e
fecha o pedido. Caso a carta se encontre em distribuicdo postal, o utente € igualmente
informado desse facto (18), sendo o seu pedido fechado. As cartas de conducdo cuja
entrega ndo tenha sido conseguida sédo arquivadas na respetiva delegacdo. O operador
informa o utente sobre como proceder para levantar a sua carta (17) e fecha o pedido.

Os pedidos que ndo se encontrem num destes trés estados sdo encaminhados para a
delegacdo responsavel pelo balcdo em que o pedido foi apresentado, a quem cabera
analisa-lo (20). Caso a delegagcdo ndo consiga resolver o problema, envia um oficio ao
utente (22) e fecha o pedido. Caso consiga resolver o problema, a delegacdo informa o
utente dessa resolucgéo (21) e fecha o pedido.

Este processo prevé a possibilidade de dez tipos de respostas a fornecer ao utente (R1 a
R10). A excecdo da resposta R4 (da responsabilidade das delegacdes e variavel em funcéo
do tipo de pedido recebido), todas as demais sdo padronizaveis, devendo ser definida uma
resposta-tipo para cada uma das situagdes, homogeneizando assim as respostas fornecidas
pelos operadores. Apresenta-se em anexo uma proposta de texto para cada uma das

respostas a padronizar.

 Este prazo, a definir a nivel superior, deve ser periodicamente revisto em funcdo das solicitacbes
recebidas e do feedback recebido das delegacdes.
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Figura 3.5 — Proposta de melhoria do processo de verificacdo do estado de emissdo da carta de conducédo
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3.2.3.2 Proposta de melhoria do processo

Este processo podera ser melhorado promovendo a integracdo entre as varias aplicacbes e
melhorando o registo da informacdo. Na Figura 3.5 descreve-se uma proposta de melhoria
partindo do principio que se registam no SICC as respostas aos oficios, as rejeicdes em
controlo de qualidade (SPIPTC) e o estado de entrega da carta de conducéo (CTT). Estas
alteracdes permitiriam agilizar e simplificar a tramitacdo dos pedidos, bem como aceder a
maioria da informacéao relevante através de uma Unica aplicagédo (SICC).

O registo no SICC dos oficios emitidos e dos que foram respondidos pelos utentes
permitiria ao operador deixar de efetuar essa verificagdo, eliminando o tempo de espera
entre a pergunta do operador e a rececdo da resposta do utente.

Outra alteracdo proposta consiste em configurar o SPIPTC para emitir automaticamente
um oficio em caso de rejeicdo de um pedido no controlo de qualidade, ficando esse oficio
registado no SICC. Esta medida dispensaria o operador de ter de consultar o SPIPTC para
averiguar a existéncia de tal rejeicdo, impossibilitando também, no limite, a existéncia de
rejeicbes ndo comunicadas ao utente. Outra consequéncia desta medida seria a dispensa
da consulta ao SPIPTC no caso dos pedidos de maior antiguidade.

Uma ultima alteragdo consiste em registar no SICC o estado das cartas de condugdo
produzidas (rejeitadas, em distribuicdo, entregues na morada, devolvidas ao IMT), o que
permitiria ao operador responder adequadamente ao utente sem ter de consultar a

informacg&o disponibilizada online pelos CTT.

3.2.4 Definicdo de métricas para o servi¢o de apoio ao utilizador externo
E possivel, com a implementac&o da aplicagio escolhida, definir e monitorizar uma série de
métricas que ajudem a avaliar o desempenho do servico de apoio ao utilizador externo. S6
que, mais do que a sua quantidade, interessa avaliar a sua relevancia para organizacdo. Dai
que se deva procurar identificar um nimero relativamente restrito de indicadores relevantes
(KPI*) que ajudem a avaliar o que é verdadeiramente importante para o seu desempenho.

Estes indicadores devem ter correspondéncia com os fatores criticos de sucesso (FCS)
do servico de apoio. Segundo O’Neill (2005: 158), os FCS sao “um conjunto limitado de
aspetos internos da organizacdo que condicionam o seu desempenho efetivo e que devem
ser melhorados”, sé devendo ser identificados depois dos objetivos estratégicos ficarem
bem delineados (O’Neill, 2005:159).

Perante o anteriormente exposto, identificam-se dois objetivos estratégicos para 0 servigco
de apoio ao utilizador externo: conter os custos de funcionamento do servico e melhorar o

apoio prestado ao utente. Identificam-se também onze FCS, relacionados com 0s objetivos

® KpPI - Key Performance Indicators
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de acordo com o exposto no Quadro 3.6, bem como 20 KPI que permitem operacionalizar
cada um desses FCS.

A contencdo dos custos de funcionamento deve passar pela melhoria de eficiéncia do
processamento dos pedidos, pela diminuicdo dos custos relacionados com a posse e
manutengdo das aplicacdes utilizadas e pela diminuicdo dos pedidos resoluveis sem a
intervencao do servico de apoio.

A melhoria do apoio ao utente deverd passar pela afericdo da sua satisfacdo, pelo
aumento do nimero de pedidos respondidos, pelo aumento da rapidez e da qualidade das
respostas dadas, pela promocéao da partilha de conhecimentos (dentro do servigo de apoio e
com o utente), pela maior implementacdo de processos padronizados, pela promocao de
uma melhor tipificacdo dos pedidos pelos utilizadores e pelo maior investimento na formacéao

dos operadores.

Quadro 3.6 — Objetivos, FCS e KPI identificados

Objetivo FCS KPI

custo médio dos pedidos fechados (€)

Melhorar a eficiéncia do atendimento
taxa de pedidos fechados no primeiro nivel (%)

Conter custos de
funcionamento Diminuir custos do software utilizado variagdo anual de custos (%)

Diminuir pedidos desnecessarios taxa de pedidos desnecessarios (%)
_Aumentar satisfacdo do utente grau de satisfag&o do utente (escala 1-5)
Aumentar nivel de resposta taxa de pedidos respondidos (%)

. tempo médio de resposta (horas)
Aumentar rapidez de resposta . . .
taxa de pedidos nao respondidos em 72 horas (%)

taxa de reabertura de pedidos (%)

Melhorar a qualidade das respostas taxa de respostas incorretas (%)
n.° de incumprimentos do nivel de servigo

Melhorar o apoio n.° de entradas na knowledge base
ao utente Aumentar partilha de conhecimentos | avaliagdo média das entradas (escala 1-5)

n.° visualizagdes/downloads das FAQ

taxa de pedidos fechados por processos padronizados (%)

Aumentar padronizag&o de processos ) )
taxa de pedidos mal encaminhados (%)

taxa de pedidos tipificados pelo utente (%)

Melhorar tipificagcdo de pedidos A o
taxa de pedidos bemtipificados pelo utente (%)

N _tempo de formacéo por operador (hora/operador)
Promover formagé&o dos operadores

avaliacdo das agdes de formagédo (escala 1-5)

Estes FCS séo operacionalizados de acordo com os KPI indicados, cujas formulas de

calculo se apresentam em anexo. Ainda que alguns destes indicadores impliquem a recolha
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de dados junto de outros departamentos do IMT*® ou dos utentes®, a maioria poderéa ser
calculada através da aplicacao escolhida, seja automaticamente (como, por exemplo, as
taxas de pedidos respondidos) seja com posterior intervencdo de um operador (como, por
exemplo, a taxa de respostas incorretas, a calcular por amostragem). Fica assim patente a
importancia que esta aplicacdo poderd ter para uma avaliacdo adequada do desempenho do
servico de apoio ao utilizador externo.

3.2.5 Consideragdes sobre outras medidas a adotar

As sugestBes anteriormente apresentadas, sendo importantes para a implementacdo com
sucesso do software escolhido, ndo sdo nem definitivas nem suficientes. Para a abordagem
a mudanca poder ser considerada consistente com as prescricdes do DT, falta submeter
estas sugestbes a um maior escrutinio dos utilizadores, por forma a poderem ser
melhoradas de forma iterativa e dialogante.

Falta também promover a maior intervencdo dos utilizadores nas demais fases do
processo de melhoria. E legitimo pressupor que a generalidade dos utilizadores ndo recorre
ao servico de apoio do IMT por motivos ludicos, mas porque necessita de obter deste
servico uma resposta rapida e eficaz as suas solicitagdes. Mas o conhecimento dos
utilizadores deve ir mais longe e mais fundo, ndo se devendo ficar por esta pressuposicao.
Alguns passos foram j& dados para melhorar o conhecimento e a capacidade de intervengéo
do utilizador (medicdo das solicitacbes dos utilizadores e ndo apenas das respostas do
servico de apoio, inquiricdo dos utilizadores como parte relevante das métricas a

disponibilizar a gestao, etc.). Outros se deverdo seguir.

% Como, por exemplo, os relacionados com os vencimentos dos operadores, com 0s montantes
pagos as empresas dao apoio ao software ou com o numero de visitas as FAQ disponibilizadas no
site.

¥ Através da realizacdo de inquéritos, efetuando a aplicacdo a escolha aleatdria dos utentes a
inquirir.
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CONCLUSAO

Procurou-se, neste trabalho, refletir sobre os diversos fatores que poderdo influenciar o
sucesso da implementacdo de um software para melhorar a capacidade do service desk do
IMT de satisfazer as solicitacdes dos seus utilizadores.

Atendendo a natureza do IMT e ao fim ultimo da implementagéo do software (melhorar o
servico prestado ao cidaddo), esta reflexdo obrigou a ponderar uma série de fatores
capazes de influenciar o equilibrio entre o viavel, o exequivel e o desejado.

No campo do viavel, houve que obedecer a condicdo do novo software ter de funcionar
com 0s meios materiais e humanos existentes. Avaliaram-se assim fatores como as
especificacBes técnicas do software (e a sua compatibilidade com o hardware disponivel) ou
as potenciais limita¢ges internas ao bom funcionamento do service desk.

No campo do exequivel, houve que averiguar se a implementacdo do software obedecia
as orientacdes da tutela e as demais disposicdes legais relevantes. Este exercicio levou a
efetuar um levantamento da legislagéo aplicavel a contratagéo e a operacionalizacdo de TIC
pela AP, levando também a refletir, num plano mais vasto, sobre o quanto destas
condicionantes decorre do(s) modelo(s) de AP mais ou menos em voga.

No campo do desejado, houve que procurar operacionalizar o software escolhido de
modo a atender as necessidades dos utilizadores — o que implica conhecé-las. Procurou-se
assim caracterizar estatisticamente as solicitacdes recebidas, bem como melhorar a recolha
de informacédo quanto as respostas dadas.

Este trabalho permitiu constatar que um grande namero de solicitacdes € potencialmente
evitavel se melhorada a informacéo disponibilizada aos cidadédos. Esta constatacdo deve
levar a um repensar da comunicacao entre o IMT e os cidadaos, o que podera passar, por
exemplo, por uma maior integracdo entre a atividade do DAUT e a informacao
disponibilizada no site do IMT. A reformulagdo futura deste site devera considerar
igualmente o ponto de vista dos utilizadores, ouvindo-os e procurando a sua colaboracdo
desde o inicio do processo de mudanca.

Uma outra proposta consiste na fixacdo e melhoria dos processos de atendimento — pelo
menos dos mais relevantes. O sucesso desta proposta dependera dos esfor¢os que o IMT
vier a desenvolver para harmonizar os processos implementados pelas vérias delegacoes.
Esta harmonizacdo nao devera ser imposta “de cima para baixo”, mas emanar de um
modelo de governanga no seio do IMT que inclua o DAUT, as &reas de negocio, as
delegacdes, os parceiros e 0s proprios utentes.

Os KPI propostos permitem transformar os dados sobre o funcionamento do service desk
em informacdo relevante para toda a organizacdo. Propde-se assim a sua analise e
sistematizacdo através da elaboracdo de relatérios periddicos sobre o funcionamento do

servico de apoio ao utilizador. Entende-se ser esta pratica indispensavel a boa gestdo deste
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servico, permitindo, por exemplo, sustentar a tomada de decisbes quanto aos recursos a
alocar a sua atividade.

O foco no utilizador fez com que se procurasse abordar a implementagéo do software sob
a perspetiva do DT, de modo a promover a importancia do utilizador em todas as fases do
processo de mudanca. E a adocdo desta perspetiva de DT que impede que as propostas
apresentadas possam ser encaradas como definitivas. Pelo contrério, estas deverdo ser
testadas pelos utilizadores (preferencialmente recorrendo a metodologias adequadas) e
melhoradas de forma iterativa tendo em conta o feedback recebido. O DT ndo permite
perder de vista a nocdo do que é fundamental (a satisfacdo das necessidades do utilizador)
e do que, sendo importante, € apenas instrumental (o funcionamento do software).

H& que ter em conta que uma atitude centrada no utilizador obrigara, tarde ou cedo, a
extravasar os limites do DAUT na senda da satisfagdo das suas necessidades. Nao basta
proporcionar um bom atendimento ao utilizador — had que efetivamente resolver 0os seus
problemas. Atendendo as potencialidades de recolha de informagdo do software a
implementar, poderd o DAUT funcionar como uma espécie de “alarme” que desperte as
areas de negdcio para a existéncia de problemas no seu campo de atuacao (problemas que
poderdo eventualmente obrigar a rever processos e/ou a alterar formas de atuacdo). Para
que tal aconteca, deverd o DAUT promover quer a elaboracdo de relatérios periédicos quer
a sua disseminacéo por todo o IMT.

Apesar das suas limitaces, este trabalho de projeto procurou apresentar uma série de
propostas para melhorar o servico de apoio ao utilizador do IMT. N&o se pretende que estas
propostas venham a ser implementadas de forma acritica. Espera-se apenas que possam
vir a catalisar um debate que, a propdsito da implementacdo de um software, contribua

efetivamente para melhorar o servico que o IMT presta ao cidadao.
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ANEXOS

A. ATRIBUICOES DO IMT
As atribuigcdes do IMT encontram-se definidas no Decreto-Lei n.° 236/2012, de 31 de outubro
(com a redacdo dada pelo Decreto-Lei n.° 77/2014, de 14 de maio), bem como no
Decreto-Lei n.° 11/2014, de 22 de janeiro (com a redagdo dada pelo Decreto-Lei n.°
78/2014, de 14 de maio).

S&o atribuicdes genéricas do IMT:

o Apoiar o Governo na implementacdo e avaliacdo de politicas para os setores da
mobilidade, dos transportes terrestres, fluviais e dos portos comerciais e
transportes maritimos, na sua vertente econdmica, e das infraestruturas
rodoviarias, assegurando a sua coordenacdo interna com o0s subsistemas de
circulacdo e seguranca e delineando estratégias de articulacdo intermodal;

e Acompanhar a gestdo de contratos de concessdo nos quais o Estado seja
concedente em setores ndo incluidos na alinea anterior, nomeadamente relativos
a transporte aéreo e infraestruturas aeroportuarias, na sequéncia de determinacao
especifica de poderes por parte da tutela;

e Apoiar o Governo na elaboracdo de diplomas legais e regulamentares e na
preparacdo e conducdo de procedimentos pré -contratuais nos setores dos
transportes terrestres, fluviais e dos portos comerciais e transportes maritimos, na
sua vertente econdmica, e das infraestruturas rodoviarias, no ambito das suas
atribuicoes;

e Representar o Estado Portugués, em articulagdo com o Ministério dos Negocios
Estrangeiros, em organismos internacionais dos setores da mobilidade, dos
transportes terrestres e das infraestruturas rodoviarias, acompanhando ou
assegurando, quando necessario, a representacdo e participacdo internacionais
no setor dos portos comerciais e transportes maritimos, sem prejuizo da
representacdo da Autoridade da Mobilidade e dos Transportes (AMT) enquanto
autoridade reguladora.

Sé&o atribuicdes do IMT em matéria de mobilidade e transportes terrestres:

e Assessorar o Governo no exercicio dos seus poderes de concedente de servicos
de transporte publico, nomeadamente acompanhando os contratos de
fornecimento de servigo publico nessa matéria, incluindo contratos de concessao
e contratos de prestacao de servicos;

e Autorizar, nos termos da lei, os servigcos de transporte publico de passageiros;

e Colaborar na implementacéo da politica tarifaria dos transportes publicos;



Assegurar, no ambito das suas atribui¢cdes, em ligacdo com a Autoridade Nacional
de Seguranca Rodoviaria (ANSR), o cumprimento das melhores praticas em
matéria de seguranca rodoviéria;

Promover a definicdo e atualizacdo do quadro normativo e regulamentar do setor
dos transportes terrestres, designadamente o0 acesso e permanéncia das
atividades transportadoras e das respetivas profissées, bem como as condi¢cdes
de emisséao de titulos habilitantes e de certificados profissionais;

Autorizar, licenciar e fiscalizar o exercicio das atividades de transporte terrestre e
complementares, incluindo a coordenacgéo do processo de licenciamento e gestédo
de plataformas e outras instalacdes logisticas, nos termos da legislacao aplicavel,
Certificar profissionais dos transportes terrestres e promover a habilitacdo dos
condutores, reconhecer, licenciar e supervisionar as entidades formadoras e
examinadoras sujeitas a sua supervisdo, definir as politicas de formacdo e
garantir e fiscalizar a sua aplicacao;

Definir as condic6es da emissdo, revalidacdo, troca e apreenséo de titulos de
conducéo e certificados profissionais;

Acompanhar a aplicacdo da regulamentacdo social no dominio dos transportes
rodoviarios, enquanto autoridade nacional responsavel pela implementacdo dos
respetivos instrumentos de controlo (tacégrafos);

Aprovar, homologar e certificar veiculos e equipamentos afetos aos sistemas de
transporte terrestre, garantindo os padrdes técnicos e de seguranca exigidos,
licenciando as entidades intervenientes nos processos de certificacdo e inspecao;
Promover os aperfeicoamentos técnicos em veiculos rodoviarios e ferroviarios,
incluindo componentes, equipamentos, materiais, bem como infraestruturas,
oficinas de manutencdo e outros meios de exploracdo do transporte ferroviario,
em conformidade com as normas legais aplicaveis e a evolucdo tecnolégica, com
0 objetivo de melhorar a seguranca e a eficiéncia da exploracdo dos transportes
rodoviarios e ferroviarios, a interoperabilidade e a reducéo de impactos ambientais
negativos;

Assegurar as funcdes de autoridade nacional de seguranca ferroviaria, nos termos
da legislacdo em vigor;

Assegurar a gestdo dos registos nacionais do setor dos transportes,
designadamente de veiculos, infraestruturas ferroviérias, centros de inspecéo,
condutores, escolas de conducdo, empresas transportadoras e atividades
complementares, servi¢cos de transporte publico de passageiros e profissionais de

transporte;



Acompanhar a elaboragdo de instrumentos de gestédo territorial, bem como de
instrumentos setoriais de escala nacional;

Assegurar, em articulacdo com a Autoridade Nacional de Protecao Civil (ANPC), o
planeamento da utilizacdo dos transportes terrestres em situacdo de crise e de
guerra e apoiar o Governo na tomada de decis6es no ambito do Sistema Nacional
de Planeamento Civil de Emergéncia;

Propor, em articulacdo com a ANPC, a representacdo nacional nos comités
correspondentes do Alto Comité de Planeamento Civil de

Emergéncia/Organizacao do Tratado Atlantico Norte (OTAN).

Sédo atribuicdes do IMT em matéria de infraestruturas rodoviarias, incluindo matérias

especificas relativas a rede rodoviaria nacional:

Propor o planeamento da rede rodoviaria nacional, no ambito das politicas de

planeamento dos transportes e de ordenamento do territorio;

Promover a qualidade e a seguranca das infraestruturas rodoviarias;

Promover a definicho de normas regulamentares aplicAveis ao setor das

infraestruturas rodoviarias em matéria de qualidade e de seguranga, apos a

avaliacdo do seu impacto por referéncia aos padrdes contratuais em vigor, e

fiscalizar o cumprimento das obrigacdes delas decorrentes pelos operadores do

setor;

Colaborar com a ANSR na elaboracdo de Planos Nacionais de Seguranca

Rodoviaria;

Participar na definicdo do regime e estatuto da infraestrutura rodoviaria,;

Participar na gestdo da rede rodoviaria e fazer cumprir as regras e obrigacfes que

lhe sdo aplicaveis, nos termos da lei e dos contratos de concessédo e

subconcessao, sem prejuizo das atribuicbes da AMT enquanto autoridade

reguladora ou das atribuicbes cometidas a outras entidades;

Exercer as fungbes previstas em instrumentos legais ou contratuais,

designadamente no Estatuto das Estradas Nacionais, no Plano Rodoviario

Nacional e nos contratos de concessdo e subconcessdo da infraestrutura

rodoviaria, sem prejuizo das atribuicdes da AMT enquanto autoridade reguladora

ou das atribuicbes cometidas a outras entidades;

Promover estudos e a divulgacdo técnica e cientifica, nos planos nacional e

internacional, das atividades e func¢des publicas do universo das infraestruturas

rodoviarias;

Exercer, no ambito da gestdo e exploracdo da rede rodoviaria, os poderes e as

competéncias atribuidas ao concedente Estado, por lei ou por contrato, exceto se
1



estes previrem expressamente a intervengcdo dos membros do Governo
responsaveis pelas areas das finangas e dos transportes, ou de outras entidades
publicas, sem prejuizo da faculdade de subdelegacéo, realizando uma gestéo
criteriosa e eficaz que garanta a salvaguarda dos interesses publicos em
presenca;

Exercer os servigos de gestdo de normas e processos do sistema de identificacédo
eletronica de veiculos, de autorizacdo de utilizadores do sistema de identificacdo
eletronica de veiculos, de gestdo dos dispositivos eletrénicos e certificacdo de
tecnologia, de gestdo de eventos de trafego publicos, para efeitos de cobranca de
portagens e outras taxas rodoviarias, de gestdo de sistemas de informacdo
relativas a atividade que desenvolve, de aprovacao e fiscalizacdo de sistemas de
identificacdo automética de dispositivos eletronicos (road side equipment ou
RSE), e de exploracdo de RSE proprios;

Gerir os processos de atribuicdo e manutencdo das isengbes de taxas de
portagem, ao abrigo dos contratos de concessdo e subconcessdo de

infraestruturas rodoviarias.

Sao atribuicbes do IMT em matéria relativa ao setor dos portos comerciais, da

navegabilidade do rio Douro e transportes maritimos:

Promover, em articulagdo com 0s servicos competentes da area do mar, a
elaboragédo, avaliagdo, acompanhamento e revisdo dos instrumentos de
planeamento e ordenamento para o setor portudrio comercial, componente
econdémica dos transportes maritimos e via navegavel do Douro, assegurando a
sua articulagdo com os demais instrumentos de gestéo territorial;

Acompanhar as atividades de servicos de transporte maritimo e de exploragéo
portudria, autorizando, licenciando e fiscalizando as entidades do setor em
cumprimento das normas nacionais e internacionais aplicaveis ao setor, sem
prejuizo das atribuicbes da AMT enquanto autoridade reguladora;

Assegurar o cumprimento das normas nacionais e internacionais aplicaveis ao
setor, no &mbito das suas atribuicbes e competéncias;

Contribuir para a definicdo e atualizacdo das politicas de planeamento civil de
emergéncia, na area do transporte maritimo;

Regulamentar a atividade das entidades que atuam no setor maritimo -portuario,
no ambito das suas atribuicbes, designadamente aprovando normas
administrativas de regulamentacdo, em articulagdo com 0s servicos competentes

da area do mar.



B.

PROCESSO DE VERIFICAGAO DO ESTADO DE EMISSAO DA CARTA DE CONDUCAO:

RESPOSTAS TIPIFICADAS

As is

To be

Texto proposto

R1

R2

R3

R4

R5

R6

R7

R8

R9

R10

R

R2

R’3

R4

R’5

R’'6

R'7

R’8

R’9

Pedir mais informacdes: S6 poderemos ser de maior utilidade se nos fornecer
alguns dados adicionais, tais como: nome completo, data de nascimento, nUmero
de cartdo de cidadao/bilhete de entidade, nimero de identificacdo fiscal ou nu-
mero de carta de conducéo.

Inexisténcia de pedido: Consultada a nossa base de dados, informamos que n&o
se encontra registado nenhum pedido de emisséo de carta de conducdo em seu
nome. Queira por favor dirigir-se ao local onde o pedido tera sido apresentado
para solicitar esclarecimentos adicionais.

Em personalizacdo: Informamos que o seu pedido cumpriu todas as verificacées
necessarias ao processo de emissao da carta de conducéao, tendo sido solicitada a
sua producdo. Uma vez produzida, a sua carta sera enviada por correio registado
para a morada que indicou quando efetuou o pedido.

(n&o tipificavel)

Existe oficio a solicitar nova apresentacdo de documentos: Consultada a nossa
base de dados, verificAmos que |lhe foi enderecado o oficio em anexo. Queira por
favor informar se ja deu seguimento ao que ai lhe foi solicitado.

Existe oficio a solicitar nova apresentacdo de documentos: Consultada a nossa
base de dados, verificAmos que lhe foi enderegado o oficio em anexo. Informamos
que sO sera possivel dar seguimento ao processo de emissdo da sua carta de
conducéo se der seguimento ao que ai Ihe foi solicitado.

Carta de conducéo néo entregue pelos CTT: Segundo informacéo dos CTT, verifi-
cou-se uma tentativa ndo conseguida de entrega do seu titulo de conducgéo por via
postal. Os titulos de conducé@o ndo entregues séo devolvidos ao IMT, ficando ao
dispor do condutor nas instalagbes da Dire¢cédo Regional ou Delegacéo Distrital da
area onde foi efetuado o pedido. O titulo de conducédo pode ser levantado pelo
condutor ou por terceira pessoa devidamente autorizada. Em alternativa, o condu-
tor podera enviar, por via postal, um requerimento (modelo 13 IMT) ao Nucleo de
Condutores da Dire¢éo Regional ou Delegacéo Distrital da area onde foi efetuado
0 pedido, solicitando o reenvio da carta de condugédo para a morada que indicar
(desde que em territério nacional), acompanhado de cheque ou vale postal de
cinco euros, emitido & ordem do Instituto da Mobilidade e dos Transportes, I.P.

Carta de conducédo em distribuicdo: Segundo informacéo dos CTT, a sua carta de
condugédo encontra-se em distribuicdo, devendo ser recebida a muito breve prazo
no endereco que indicou quando efetuou o pedido.

Carta de conducdo entregue mas nao recebida: Segundo informacédo dos CTT, a
sua carta de conducgédo foi entregue no endereco indicado no pedido. Queira por
favor verificar quem por si a tera recebido. Caso nao a consiga localizar, sera ne-
cessério solicitar a emissao de nova carta conducéo.

Rejeicdo em controlo de qualidade: Informamos que o seu pedido de emissdo de
carta de conducao foi rejeitado em sede de controlo de qualidade, sendo necesséa-
rio submeter novo modelo 1 e nova fotografia. Para sua comodidade, podera im-
primir, assinar e enviar por via postal o documento pré-preenchido qgue anexamos.

Pendente validado: Informamos que o seu pedido aguarda a digitalizacdo da foto-
grafia e da assinatura do condutor. Registando-se atualmente uma morosidade su-
perior a desejavel na satisfacdo deste procedimento, ndo nos € possivel adiantar
uma data de entrega da sua carta de conducdo. Apresentamos as nossas descul-
pas, agradecendo antecipadamente a sua compreenséo.




C. FORMULAS DE CALCULO DOS KPI PROPOSTOS

KPI

Férmula

Custo médio dos pedidos fechados

(€)

Taxa de pedidos fechados no 1.°
nivel (%)

Variacdo anual de custos (%)

Taxa de pedidos desnecessarios (%)

Taxa de pedidos respondidos (%)

Tempo médio de resposta (horas)

Taxa de pedidos nao respondidos em
72 horas (%)

Taxa de reabertura de pedidos (%)

Taxa de respostas incorretas (%)

Taxa de pedidos fechados por
processos padronizados (%)

Taxa de pedidos mal encaminhados
(%)

Taxa de pedidos tipificados pelo
utente (%)

Taxa de pedidos bem tipificados pelo
utente (%)

Y3(tempo trabalho nivel n X custo médio trabalho nivel n)

n.2 pedidos fechados

n.2 pedidos fechados no 1.2 nivel

n.2 pedidos fechados

100

custo software (ano n) — custo software (anon — 1)

custo software (anon — 1)

n.2 pedidos desnecessarios

n.2 pedidos

n.2 pedidos respondidos

x 100
n.2 pedidos

tempo necessario para fechar pedidos

x 100

n.2pedidos fechados

n.2 pedidos nao respondidos em 72 horas «

n.2 pedidos

n.2 pedidos reabertos pelo utente
n.2 pedidos fechados

n.2 pedidos respondidos incorretamente

n.2 pedidos fechados

100

X 100

100

X 100

n.2pedidos fechados por processos padronizados

x 100

n.2pedidos fechados

n.2 pedidos mal encaminhados

n.2 pedidos

n.? pedidos tipificados pelo utente
X

n.2 pedidos

n.2 pedidos bem tipificados pelo utente

n.2 pedidos

X 100

100

100

x 100
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