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1 — Introducao

O desenvolvimento politico, econémico e social em Portugal foi marcado nas
ultimas décadas por dois principais eventos que influenciaram profundamente o rumo
da sua evolucdo: a revolugdo de 25 de Abril de 1974 e a adesdo a Comunidade
Econdmica Europeia em 1986. O primeiro evento representou o fim de um regime
autoritario estabelecido na década de 30 que controlava o pais através de um poderoso
aparato administrativo. O segundo, a consolidacdo da jovem democracia iniciada com a
revolucdo e o inicio de uma nova era na historia do pais.

Apbs a revolugdo foram criadas novas instituicdes politicas e restaurada a
democracia. Era a altura para o pais recuperar do longo periodo de inactividade e
estagnagdo e introduzir reformas. Mas os primeiros anos de democracia foram de
grande instabilidade politica. O sistema partiddrio fragmentado e a incapacidade das
elites politicas em chegar a consenso tornou dificil a implementagdo de todas as
reformas necessarias, enquanto que o sistema administrativo, apesar do afastamento de
alguns funcionarios conotados com o antigo regime, permaneceu inalterado. A luta
partiddria pelo controlo de cargos na Administragdo Publica acelerou a fragmentag¢do do
sistema administrativo e enfraqueceu a sua coesdo. Durante a década de 70 houve varias
tentativas falhadas para mudar o sistema. Vdrios estudos foram realizados e varias
propostas de reforma discutidas, mas a maioria nunca foi implementada. A instabilidade
politica e a auséncia de uma estratégia de reforma clara impediu a reforma
administrativa.

A década de 80, no entanto, tornou-se no periodo de maior pressdo de reforma.
A decisao de aderir a CEE em 1979, que foi implementada em 1986 e seguida pela
entrada no Mercado Unico em 1992, exigiu mudancas radicais nas politicas internas. O
pais necessitava de recuperar de décadas de subdesenvolvimento e preparar as suas
industrias e a economia para os desafios da adesdo. A reforma administrativa tornou-se
num objectivo de todos os programas de governo, ¢ a reforma da Administragdo
tradicional parecia ser uma grande preocupacdo. Alteragdes significativas nas politicas
publicas exigiam abordagens diferentes as questdes bem como novos métodos para
desempenhar as tarefas. Além disso, havia pressdes das associagdes industriais € outros
grupos para reduzir os custos administrativos impostos pela administracdo as empresas
e a sociedade. O estudo sobre o processo de reforma da Administragdo Publica
portuguesa levanta trés questdes: Quais foram as principais pressdes de mudanga?
Como ¢ que a Administracdo respondeu a estas pressdes? Como ¢ que a Administragdo
estruturou a mudanga?

O trabalho identifica 0 modo como os funcionarios publicos, em particular os
Dirigentes, responderam as pressdes politicas, financeiras e internacionais de mudanca
apos a revolugdo e com a integragdo na CEE. O estudo centra-se na analise de duas
Direcgdes-gerais no pressuposto de que elas sdo instituicdes moldadas pelo seu passado
historico'. Trata-se de um estudo de caso que faz uma anélise comparativa de duas
Direcgdes-gerais utilizando uma abordagem institucionalista ¢ centrando a analise num
conjunto de questdes de politica, um conjunto de poderes organizacionais € um conjunto
de actores. A informacdo foi recolhida com o recurso a entrevistas € a um inquérito.
Foram realizadas 46 entrevistas a Dirigentes (28 na DGI e 18 na DGRSS, a taxa de
resposta foi de 87.5% e 100% respectivamente). Os 50 questiondrios distribuidos
tiveram uma taxa de resposta de 100%. Este artigo, de apresentacdo do trabalho
realizado, incide fundamentalmente sobre o andlise feita na DGRSS, pelo que as
referéncias a DGI serdo pontuais.

'~ North, Douglass C., 1996, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Reprinted
Edition, Cambridge University Press, Cambridge.
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2 — A Reforma na DGRSS

As pressdes de reforma surgem apods o 25 de Abril com o aumento do interesse
politico e do controlo politico através de uma estratégia mais intervencionista. A visdo
integrada do sistema de seguranca social estabelecida na Constitui¢do e regulada através
do Decreto-lei 549/77 e da Lei 55/78 colocou varios desafios a administracao da politica
de seguranga social. Varias reorganizagdes alteraram o contexto institucional que
estruturava o sistema de seguranca social, reduzindo a capacidade de intervengdo e
poder das organizagdes que tradicionalmente controlavam e coordenavam a
implementagdo da politica.

2.1 — Sinopse da Evoluciao da Politica de Seguranc¢a Social

1935 — Lei 1 884 de 16/3
e Estabelece as organizagdes de segurancga social que sdo reconhecidas
para efeito da politica social do governo.

1962 —Lei 2 115 de 18/6
e Reorganizagdo das Caixas Sindicais de Previdéncia e sua integragao
na estrutura corporativa.
e C(riagdo da Federagado das Caixas de Previdéncia e Abono de Familia.
e C(riagao da Caixa Nacional de Pensoes.

1977 — Decreto-lei 549/77 de 31/12; Lei 55/78 de 27/7

e Integracdo da politica de seguranca social com a politica de accdo
social.

e Reorganizagdo das organizagdes centrais. Fusdo da DGP com a
DGAS com a criagdo da DGSS.

e Centralizagdo da gestdo financeira do or¢camento da seguranga social.

e Introdugdo do sistema de reparti¢ao.

e Criacdo de 18 CRSS de influéncia distrital geridos por um Director
nomeado pelo governo.

1984 — Decreto-lei 28/84 de 14/8
e [Estabelece as bases do sistema de seguranca social.
e Uniformizacdo dos esquemas de seguranga social.
e Estabelece as fontes de financiamento da politica de seguranga social
e da politica de acc¢do social.
e Transferéncia de poderes para as CRSSs.
e Integracdo do pessoal das CRSSs na fung¢ao publica.

1993 — Decreto-lei 83/91 de 20/2; Decreto-lei 260/93 de 23/7.
e Reorganizacdo das organizagdes centrais. Separacdo da ac¢do social
da seguranca social. Criagdo da DGRSS
e Criacdo de cinco estruturas regionais (CRSSs) de coordenagdo e
implementag¢ao da politica de segurancga social e de acgao social.
e Alteragdo no estatuto dos 18 CRSS passando a sub-regional.



Pressoes de Mudanca
- Desenvolvimento Econdomico iniciado na década de 60.

- Maior intervencdo do governo na politica social, principalmente durante a
década de 70.

- Preocupagdo com a eficacia da politica de seguranga social.

- Maior justica social com o alargamento dos grupos cobertos pelo sistema e
dos beneficios.

- Pressdes demograficas devido ao envelhecimento da populagdo e o
consequente aumento do nimero de pensionistas

- Pressdes financeiras resultantes da extensdo dos beneficios a toda a
populagdo, do aumento do nimero de pensionistas e substituicdo do sistema
de capitalizacdo pelo sistema de repartigao.

2.2 — A Evolucao das Organizacoes de Seguranca Social

Organizacgoes de Seguranca Social antes da Revolucio

Secretario de Estado

DGP

FCPAF CNP

| CPAF

Coordenagao
Controlo _—

DGP - Direcgdo-geral da Previdéncia

FCPAF — Federacdo das Caixas de Previdéncia e Abono de Familia
CNP — Caixa Nacional de Pensoes

CPAF — Caixas de Previdéncia e Abono de Familia

A DGP detinha fungdes de supervisdao, coordenagdo e controlo das actividades
administrativas e financeiras das CPAF; funcdes de inspeccdo das CPAF



Organizacgoes de Seguranga Social desde 1993

Secretario de Estado

Fungdo de Regulagdio ~ _—" | T Fungdo Financeira
DGRSS IGFSS
Formulagdo da politica de Seguranca Gestao financeira
Social, producdo de formularios e Orgamento da Seguranga Social
aplicagdes informativas Coordenagdo da colecta de
DGAS contribuigdes
Formulagdo da politica de Acgdo FEFSS
Social, coordenagdo da implementagao Fundo de estabilizacdo financeira
da politica de Acgdo Social da Seguranca Social
DRICSS

Convengdes e acordos internacionais

€ regulamentos de seguranca social
Secretaria Geral
Gestdo de pessoal

Inspeccao-Geral da Seguranca Social

Fungdo Social

(implementagdo)
]
CNPRP CRSSs CNP
Centro Nacional de Protec¢ao| - Coordenagdo dos servigos Pagamento de Pensdes
Contra Riscos Profissionais Sub-regionais
Beneficios imediatos

Colecta de contribuigdes

Acgdo social
v

Servi¢os Sub-Regionais

Servicos Locais

Coordenagdo Dependéncia Funcional
Tutela Cooperagio

DGRSS - Direcgao-geral dos Regimes de Seguranga Social

DGAS - Direcgao-geral da Accao Social

DRICSS - Departamento de Relagdes Internacionais e Convengdes de Seguranca Social
IGFSS - Instituto de Gestdo Financeira da Seguranca Social

CNP - Caixa Nacional de Pensdes

CRSS - Centro Regional de Seguranga Social

CNPRP - Centro Nacional de Protec¢do contra os Riscos Profissionais

FEFSS - Fundo de Estabilizag@o Financeira da Seguranga Social

A mudanga foi instigada pelas pressdoes da politica de seguranga social no
sentido de melhorar a sua administragdo e gestdo. Esta estrutura foi o resultado da
especializacdo das organizagdes centrais através do desmembramento da DGP e da
FCPAF. Ela estabelece uma rede de organizacdes na formulacdo da politica de
seguranca social. A reforma afecta principalmente dois tipos de organizagdes com longa



tradi¢do na politica de seguranca social: a DGP e as CPAF. E uma terceira, criada na
década de 60: a FCPAF. Trés opgdes politicas motivaram a reforma:

- o empenhamento politico em destruir a estrutura corporativa;

- a influéncia de politicas de esquerda nas questdes sociais e no welfare
state;

- aprocura de controlo politico na formulagdo e implementacdo da politica
de seguranca social.

2.3 — O Impacto da Mudanca da Politica de Seguranca Social na
DGRSS

Mudanga na natureza dos objectivos e papel da DGRSS

- Devolugao do poder dos Dirigentes para os politicos. Redugdo da influéncia
dos Dirigentes no aconselhamento e formulacdo da politica de seguranca
social. Verifica-se a substituicdo da perspectiva tecnocratica da politica de
seguranca social por uma abordagem mais politica das questdes.

- O processo de formulagdo da politica tornou-se mais participativo através de
reunides com representantes das CRSSs para auscultar opinides e sugestoes.

- As CRSSs retiraram parte do papel coordenador da DGRSS na
implementagdo da politica de segurancga social, tornando-se num parceiro da
DGRSS nas questoes de politica.

- A autoridade da DGRSS diminuiu significativamente sendo por vezes
necessario o apoio do Secretario de Estado para que as suas decisdes sejam
implementadas pelos CRSSs.

- A adesao a comunidade teve como consequéncia o aumento de actividade na
DGRSS, exigindo conhecimentos sobre Direito Comunitario e o seu impacto
no sistema de segurancga social portugués.

Ao longo do tempo a DGRSS evoluiu de uma organiza¢do de controlo com
vastos poderes administrativos e de inspec¢do para uma organizagdo com poderes de
regulagdo mas com responsabilidade limitada no que concerne a implementagdo da
politica de seguranga social.

Evolucdo da Estrutura Interna

A fusdo das direcgdes gerais em 1977 deu origem a uma estrutura assente no
tipo de organizagdo por cliente, o que correspondia a orientacdo da politica integrada de
seguranga social. Apesar da integracdo formal da 4rea de seguranca social e da acc¢do
social, nunca houve de facto, uma integracdo das duas areas. Cada uma constituia um
bloco que se opunha a integracdo. Por outras palavras, cada grupo procurava preservar
as suas regras, normas e crencgas resistindo a integragcdo. A decisdo politica de integrar
as duas areas ndo obteve apoio por parte dos Dirigentes. Problemas de gestdo das duas
areas limitaram o funcionamento eficiente da Direc¢do-geral. Promogdes e o acesso a
cargos de chefia eram ‘controlados’ por um conjunto de regras informais e de crencas.
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A necessidade de coordenagdo dos varios servigos levou a criacdo de uma
unidade (o Gabinete Técnico de Projectos Comuns) cujo objectivo consistia em articular
os servicos que lidavam com questdes comuns, de forma a melhorar a eficicia da
Direccao-geral. Este Gabinete ndo teve sucesso. A sua duragdo foi curta (dois anos),
apesar dos Dirigentes admitirem a necessidade de trocar informagdo e de coordenar
actividades entre os servigos. Alias, a dificuldade de coordenacdo ¢ de comunicagao
lateral ainda esta presente na DGRSS nomeadamente na articulagdo entre a produgao
legislativa, a gestdo dos beneficios e o desenvolvimento de aplicagdes informativas e
formularios.

Alguns dos motivos para o insucesso do Gabinete Técnico de Projectos Comuns:

1. A estrutura colidia com as regras e normas estabelecidas, nomeadamente
com o principio da hierarquia;

2. Os Directores de Servicos nao viam no Gabinete um elemento de
coordenacdo, mas alguém que se posicionava acima deles com o objectivo
de os controlar;

3. A preponderancia das comunicagdes verticais desenvolveu um espirito
individualista nos servi¢os e portanto contrdrio a uma maior participacao
através da comunicagao lateral;

4. Este espirito ¢ reforcado pela autonomia que cada servico tem dentro da
Direccao-geral;

5. Por fim, a posi¢do neutral do responsavel pela organiza¢do funcionou como
apoio a esta atitude de resisténcia.

A dificuldade de articulagdo entre a seguranca social e a ac¢do social, a expansao
das actividades, e a tendéncia observada noutros paises de transferir a ac¢do social para
as autoridades locais, conduziu a reestruturagdo da Direcgdo-geral em 1983, com a
separacao interna entre as duas areas. Esta separa¢ao formal melhorou o funcionamento
e a gestdo da Direcgdo-geral, e traduziu-se, em certa medida, no retorno ao modelo
defendido pelos seus dirigentes.

No periodo compreendido entre 1977 e 1992 a gestdo da mudanga centrou-se na
necessidade de melhorar a coordenacao entre servicos de forma a responder aos desafios
colocados pelos problemas da politica integrada de seguranga social. A nova abordagem
a politica de seguranca social desafiou as formas tradicionais de fazer as coisas e
instigou a melhoria da articulacdo entre os servigos. No entanto houve resisténcia a nova
estrutura.

A Separagdo das Duas Areas de Intervencio

Com o XII Governo assistiu-se a uma reorganizacdo da Administracdo Publica,
particularmente a tendéncia para descentralizar os ministérios. No que respeita ao
ministério responsdvel pela drea da seguranca social havia outras pressdes para a
reorganiza¢gdo nomeadamente:

1. A necessidade do poder politico em aumentar a supervisdo e coordenacio da
implementagao da politica de seguranca social;

2. A expansdo de programas de ac¢do social exigiam uma abordagem
descentralizada a sua gestao;

3. Havia pressdes para que as estruturas de execucao fossem organizadas com
base nas regides estabelecidas de acordo com a politica regional da
Comunidade, os NUTS II.



4. Por fim, havia um poderoso lobby das organizagdes religiosas para transferir
a implementacao da politica de acc¢do social para o sector privado.

A reorganizacdo levou a criacdo de cinco centros regionais que dependiam
directamente do Secretario de Estado. Ao nivel central deu-se a cisdo da DGSS e a
criacdo de novas organizacdes. A reorganizacdo alterou o equilibrio de poder entre as
organizagdes centrais e alterou a supervisdo da implementacdo da politica. Para os
Dirigentes da DGSS, a agenda da reforma era diferente: a) queriam autonomia, e b) o
aumento de influéncia na formulagdo da politica de seguranga social. Foram os
argumentos técnicos enquadrados numa estratégia geral de reforco do papel da
Direccao-geral que levaram a esta posi¢do. Acompanhar o processo de formulagdo e
implementagdo da politica de seguranga social permitia & Direc¢do-geral manter a sua
ligacdo com os CRSSs e manter a sua influéncia. Isto implicava novas competéncias na
area da produg¢do de suportes informativos.

A consolidagdo da posicdo da Direccao-geral no processo de formulagdo e
implementag¢do da politica de seguranga social apos a reorganizagdo de 1993 exigiu uma
lideranga forte, que se consubstanciou na criacdo de uma estrutura informal através de
grupos de trabalho a qual todos os servicos aderiram. ‘Este foi o momento mais
dindmico e criativo da Direc¢ao-geral.” Os Dirigentes perceberam que naquele periodo a
cooperagdo era vital para o sucesso e para fazer valer as suas pretensdes.

Mudancas no Pessoal e nas Habilidades

Grifico 1 - Evoluciio do Pessoal em Percentagem do Total

JoQ@®~300=® T

60—

55—

50—

45

40

35+

30—

25—

20—

15

10

Nota:

1980 1983 1993 1998
Ano

Dirigentes — Director-geral, Director de Servigos e Chefe de Divisdo
Técnicos — funcionarios da carreira Técnica Superior e Técnica.
Outros — restantes funcionarios.

O Dirigentes
H Técnicos
OOutros




Gréfico 2 - Origem dos Dirigentes
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- Redugdo do nimero de funcionérios;

- Maior profissionalizagdo com o aumento do peso relativo dos Dirigentes e de
Técnicos (Ver grafico 1)

- Diversificagdo da proveniéncia dos Dirigentes. A mistura de pessoas com
diferente qualificagdes e experi€éncia tem influéncia na abordagem dos
problemas e na forma como as coisas sdo feitas.

- Confronto de culturas. Uma mais formal e legalista (DGP) outra mais pratica
(DGA, Caixas de Previdéncia, FCPAF).

- Somente 24% dos Dirigentes sdo originarios da DGP. A maioria (47%) provém
das Caixas de Previdéncia e da FCPAF, e os restantes 29% de outros organismos
do ministério.

- As pessoas provenientes de outras organizacdes introduziram novas
competéncias para responder as mudangas da politica de seguranga social e as
novas responsabilidades da DGRSS.

A Dimensao Cultural

Foi ao nivel da cultura da organizagdo que a reorganizacao das instituicdes de
seguranga social e as mudangas na politica tiveram mais influéncia. A fusdo das
Direccdes-gerais juntou pessoas com diferentes crengas, normas de comportamento e
métodos de trabalho. A reforma colocou trés culturas diferentes na mesma organizagao:

- Uma cultura, proveniente da DGAS, que se caracterizava por uma
perspectiva conservadora, burocratizada, paternalista e directiva de abordar
os problemas;

- A segunda cultura, proveniente da DGP, caracterizava-se por uma
perspectiva técnica, legalista e formal de abordar os problemas, existindo
uma forte ideia de hierarquia construida no medo e na formalidade;

- A terceira cultura, proveniente das Caixas de Previdéncia e FCPAF,
caracterizava-se por uma perspectiva pratica, mais flexivel e expedita de
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abordar os problemas. Esta visdo pratica colidiu com a perspectiva formal
existente na Direc¢do-geral originando alteracdes na sua cultura.

Apesar de cada grupo procurar preservar as suas caracteristicas, a mistura de
culturas alterou definitivamente o padrio existente na DGRSS e a forma como as
questdes sdo abordadas e os problemas resolvidos. No entanto nunca houve uma
integragdo da cultura da DGP e da DGAS:

- O pessoal da DGAS (que era o maior grupo) era proveniente de uma
Direccao-geral com uma longa tradicdo e detentora de um cultura ‘virada
para dentro’.

- Os funciondrios tinham de trabalhar e cooperar com outros cujos métodos e
abordagem aos problemas eram diferentes.

Existiu um distanciamento entre funciondrios das duas areas e mesmo um
‘determinismo geografico’. Cada area situava-se em edificios diferentes funcionando
como se fossem duas Direcgdes-gerais. Esta tensdo s6 diminuiu quando se perspectivou
a possibilidade da separacao.

O Surgimento da Nova Cultura

A evolugdo da politica de seguranga social originou mudangas na DGRSS e
exigiu uma abordagem diferente a formulagdo da politica, enquanto que novas
competéncias levaram a adopcdo de uma abordagem de formulacdo da politica mais
participativa. Isto levou a:

- maior abertura na abordagem das questdes através da negociagdo com
actores externos (CRSSs);
- melhoria do didlogo entre servigos.

Esta foi uma oportunidade para os funcionarios provenientes dos CRSSs
utilizarem as suas competéncias e ocupar posicdes de Dirigente. A entrada de novas
pessoas proporcionou uma abordagem diferente ao trabalho e a resolugdo dos problemas
e alterou a cultura da DGRSS. A introducdo da dimensdo pratica revitalizou a
organizagdo. A abordagem formal de elaboragdo de normas deu lugar a uma nova
concep¢do das normas na qual se procurou ligar a sua concep¢do com as aplicagdes
informativas necessarias para a implementagdo. Esta abertura na cultura da Direccao-
geral ndo significou a existéncia de uma Unica cultura. A integracdo de alguns
funciondrios foi dificil por causa de atitudes autoritarias e da dificuldade de mudar a
abordagem ao trabalho. Por outro lado, ainda persistem abordagens diferentes aos
problemas e a forma de executar as tarefas. Algumas regras e crencgas da ex-DGP ainda
persistem, nomeadamente o formalismo no relacionamento e a forma como a
informagado circula. Por outro lado, a comunicagdo lateral estd constrangida pela cultura
o que limita o desenvolvimento da estrutura horizontal e dos grupos de trabalho, embora
existam areas onde parece existir boa cooperagdo. O recurso a instrumentos de gestao
ou outras formas inovadoras de controlo esta limitado pelas normas que regem a
Administragdo Publica portuguesa e por uma cultura que v€ na norma o ‘meio de defesa
e de certeza das coisas’.

Em resumo, parece que a abordagem pratica aos problemas estd a impor-se a
cultura formal. Mas isto ndo significa que a cultura de ex-DGP tenha desaparecido.
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O Funcionamento da DGRSS

O funcionamento da DGRSS segue o padrio da Administragdo Publica
portuguesa. Mas houve uma mudanca na natureza do trabalho passando a haver uma
abordagem mais aberta e politica as questdes. A complexidade na formulacdo das
politicas levou a adopcdo de estruturas mais flexiveis através do recurso a grupos de
trabalho quer dentro das direcgdes de servigo ou entre direc¢des de servigo. O recurso a
grupos para realizar determinadas tarefas faz parte de uma cultura que esta a emergir na
Direcgao-geral como consequéncia das mudancas na politica de seguranca social ¢ da
influéncia de funcionarios provenientes de outras organizagdes. Contudo, ainda
persistem padrdes tradicionais que sustentam a crenga de que os servigos s6 devem
comunicar verticalmente e seguir uma abordagem do tipo ‘top-down’.

A maior mudanga foi na natureza da coordenagdo externa. O processo formal e
hierarquico de orientag@o técnica e coordenacdo na implementacdo das normas tornou-
se mais informal e participativo. As circulares deixaram de ter um caracter formal com
uma natureza por vezes equivalente a algumas normas, para se tornar em orientacdes de
caracter técnico. As reunides substituiram procedimentos formais dado que a cadeia
hierarquica deixou de ser efectiva no cumprimento das recomendacdes feitas pela
Direcgao-geral. Por exemplo, no relacionamento com os CRSSs a Direcgdo-geral tem,
por vezes, de ‘vender’ as suas recomendagoes.

O Recrutamento na DGRSS

O recrutamento ¢ visto como uma 4area critica para a Direc¢do-geral pois o
controlo das pessoas que entram na organizacdo ¢ uma questdo importante para a
continuidade das actividades. H4 um conjunto de regras informais que funcionam como
um mecanismo de protec¢ao no recrutamento e seleccao dos candidatos.

A questdo da formacdo dos novos funcionarios e o processo de socializacdo ¢
outra area que merece grande atengdo por parte dos Dirigentes. Existe um processo de
desenvolvimento pessoal que compreende véarios estadios de nivel de conhecimentos
sobre a politica de seguranga social. A institucionalizagdo desta regra interna ajuda a
manter a qualidade dos funcionarios. Por outro lado, a nomeacdo de Dirigentes € visto
como uma recompensa pela lealdade e dedica¢do a organizagdo. Existe uma reac¢ao
negativa a nomeacdes de pessoas que nao sejam da organizagao.

O Processo de Mudanca

A gestdo da mudanca seguiu um processo autonomo de acordo com as
preferéncias dos dirigentes. O envolvimento nas propostas do SMA ¢ baixo. Cada
Direccao-geral do ministério seguiu a sua propria agenda de reforma. As pressdes
resultantes das mudangas na politica de seguranca social, a nova estrutura do ministério
e a necessidade de partilhar informacgdo entre servigos tornou-se numa questao critica no
funcionamento da DGRSS. A velha maneira de fazer as coisas parecia inadequada,
sendo necessario a melhoria da articulacdo entre elaboracdo das normas e a producdo
dos sistemas informativos de suporte. A preferéncia para a mudanga concentrou-se na
melhoria de procedimentos, na comunicacdo entre servigos e nas tecnologias da
informacao.
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2.4 — Conclusao

A gestdo da mudanca na DGRSS foi influenciada por pressdes resultantes das
mudangas na politica de seguranca social e pelos desafios da administracdo e gestdo da
politica provocados pelo aumento de beneficidrios. As vdarias reorganizagdes trouxeram
pessoas para a DGRSS com novas competéncias, capacidades e experiéncia que
influenciou a abordagem aos problemas.

A gestao da reforma concentrou-se em trés areas principais:

- melhorar a estrutura interna para aumentar a eficidcia da formulagdo da
politica;

- procurar o papel ‘natural’ da DGRSS na formulacdo da politica de seguranca
social.

- mudar as competéncias dos funcionarios para lidar com os desafios da
politica de seguranga social;

Contudo ainda persistem caracteristicas tradicionais que permanecem
inalteradas:

- anatureza centralizadora e administrativa da gestao;

- a natureza vertical do relacionamento, que dificulta a cooperacdo e a
comunicagao lateral;

- o controle do recrutamento e das promogdes através de regras informais.

3 — Analise Comparativa da Reforma nas Direcc¢des-gerais

A andlise comparativa de como as Direcgdes-gerais geriram as pressdes para a
mudang¢a ddo-nos uma visao mais compreensiva da dindmica de reforma em cada uma
delas. A andlise ¢ feita combinando os dados recolhidos no questionario e as conclusdes
da anélise das entrevistas, recorrendo a duas variaveis interdependentes: os dirigentes e
o quadro institucional em que eles desempenham a sua actividade. O total de inquiridos
distribui-se de acordo com o quadro abaixo.

Quadro 1 — Numero de Respostas por Categoria

Categoria DGI DGRSS
Director-Geral 1 1
Sub-Director-Geral 2 1
Director de Servigos 11 4
Chefe de Divisdo 16 7
Outra' 2 5

Total 32 18

1 - Esta categoria inclui ex-dirigentes, pessoal a desempenhar
tarefas de Coordenador, e um Director-Geral aposentado.

3.1 — Perfil dos Dirigentes

Da andlise do background sociologico dos Dirigentes (Quadro 2) pode-se
concluir o seguinte:
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Origem geografica da provincia na DGRSS;

Influéncia geografica da capital s6 ¢ relevante na DGI;

Dirigentes provenientes maioritariamente da classe média e classe alta;
DGRSS com maior representatividade da classe alta;

Elevado nimero de Dirigentes com familiares a trabalhar na Administracao.

Quadro 2 - Background Sociologico dos Dirigentes

Caracteristicas DGI DGRSS
Naturalidade'
Lisboa 37.5% 5.6%
Porto 6.3% 11.1%
Provincia 56.2% 83.3%
Classe
Alta® 40.7% 55.6%
Média® 40.6% 27.9
Baixa* 18.7% 16.5%
Familiares na Func¢ao Publica
Sem familiares 21.9% 33.3%
Um ou dois familiares 50% 61.1%
Mais do que trés familiares 28.1% 5.6%
Grau de parentesco dos familiares
na Funcao Publica
Marido ou esposa 22% 17%
Filho(a) 6% 17%
Irmao/irma 35% 11%
Primo 9% 17%
Sobrinho(a) 3% 5%
Nao aplicdvel/sem resposta 25% 33%

1 — A distingdo entre Lisboa, Porto e provincia é geralmente utilizada na
literatura por causa do desequilibrio de desenvolvimento entre estas duas
cidades e o resto do pais.

2 — Classe alta sdo: Profissionais liberais, Dirigentes e gestores.

3 — Classe Média sdo: Professores, funcionarios publicos, militares, pessoal

administrativo.
4 — Classe baixa sdo: operarios, assalariados rurais.

Relativamente ao background profissional verifica-se que (Quadros 3,4 ¢ 5):

Quadro 3 — Area Cientifica do Grau Académico dos Dirigentes

Area Cientifica DGI DGRSS
Economia/Gestao 21.9% 11.0%
Historia/Filosofia 3.1% 5.6%
Engenharia Mecanica/Electrotécnica 15.6% -
Linguas - 5.6%
Sociologia - 16.7%
Direito - 50.0%
Engenharia Quimica 56.3% -
Matematica - 5.6%
Outra 3.1% 5.6%

Total 100% 100%
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Quadro 4 — Carreira dos Dirigentes

Caracteristicas DGI DGRSS

Idade

<35 anos

35-40 3% -

40 —45 19% -

45-50 47% 38.9%

>50 anos 31% 61.1%
Sexo

Masculino 40.6% 38.9%

Feminino 59.4% 61.1%
Ano de Ingresso na Func¢ao Publica

1950 — 59 3.1% 11%

1960 — 69 12.5% 50%

1970 - 79 81.3% 39%

1980 — 89 - -

1990 — 98 3.1% -
Antiguidade

<15 anos 3.1% -

15-25 50.1% 11%

25-35 43.7% 77.8%

> 35 anos 3.1% 11.2%
Antiguidade no Cargo Actual

<5 anos 34.4% 66.7%

5-10 53.1% 5.6%

10-15 9.3% 22.4%

>15 3.1% 5.6%
Cargos anteriores de Dirigente

Sim 59.4% 38.4%

Nao 37.5% 61.1%
Experiéncia no Sector Privado

Sim 40.6% 11.1%

Nao 59.4% 88.9%
Tempo de servico no sector privado

1-2 Anos 6.2% 5.6%

3 -5 Anos 18.2% -

Mais de 5 Anos 6.3% 5.6%

Nio aplicavel 59.4% 88.9%

Existe um contraste nas qualificagdes académicas preponderantes nas duas
Direcgdes-gerais, que influencia a abordagens aos problemas.

Ambas Direcgdes-gerais apresentam um envelhecimento dos Dirigentes, mas
na DGRSS ¢ mais acentuado. Este é um ponto critico pois cerca de 39% dos
Dirigentes tem idades compreendidas entre os 45 e 50 anos e os restantes
61% tem mais de 50 anos.

A maioria dos Dirigentes na DGI entrou para a Fungao Publica na década de
70, e na DGRSS metade dos Dirigentes entrou na década de 60;

O tempo de servigo ‘necessario’ para ocupar a posi¢ao de Dirigente € inferior
na DGI (mais de 15 anos) do que na DGRSS (mais de 25 anos);

Existe em ambas as Direc¢des-gerais um elevado numero de mulheres no
cargo de Dirigente;
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- A permanéncia na posi¢do de Dirigente parece ser mais estavel na DGI do
que na DGRSS, embora exista um grupo na DGRSS que apresenta uma

permanéncia no cargo actual elevado;

- A percentagem de Dirigentes com experiéncia no sector privado ¢ mais

elevada na DGI do que na DGRSS.

Os motivos para optar por uma carreira na Administragdo Publica sdo mais
convergentes entre os inquiridos na DGRSS, sendo a estabilidade de emprego a

principal razao para optar por esta carreira.

Quadro 5 — indice das Razées para Optar por uma Carreira na Administracéo

DGI DGRSS

Estabilidade de emprego

Trabalho agradavel e interessante
Gostar dos servigos publicos
Possibilidades de promogao

Oferece todo o tipo de oportunidades
Prestigio da Administragao
Vencimento

Vocagdo politica

Tradigdo de familia

2.75
3.47
4.09
4.63
4.75
4.75
5.88
7.31
7.38

2.72
3.44
3.72
3.83
4.94
4.11
6.28
7.72
8

NOTA: Quanto menor for o indice apresentado maior ¢ a preferéncia pelas razdes

Indicadas no quadro.

A participagdo em acc¢des de formagdo ¢ relevante em ambas as Direcgdes-
gerais. As areas com maior percentagem de ac¢des sdo a gestdo/economia e a

Informatica.

Quadro 6 — Participacdo em Accodes de Formacao

DGI DGRSS
Frequéncia de ac¢oes de formacao
Duas acgoes de formagao 3.1% -
Trés acgdes de formagao 9.4% -
Mais do que quatro acc¢des de formacao 87.5% 100%
Principais temas das ac¢oes de formacao
Gestao/Economia 34.4% 16.7%
Gestao publica - 11.1%
Direito - 11.1%
Informatica 9.4% 16.7%
Politicas da EU 25% 5.6%
Politica industrial 28,1% -
Outra 3.1% 5.6%
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Quadro 7 — Opinido sobre a formacao em Direito

DGI DGRSS
Os funcionarios devem ter principalmente formacao em Direito - 5.6%
E necessdrio que os funcionarios tenham formagdo em Direito 12.5% -
E preferivel que os funcionarios tenham formagio em Direito 3.1% 11.1%
O estudo do Direito € importante, mas ndo é mais importante do
que outras disciplinas 53.1% 61.1%
Até agora tem havido demasiada insisténcia no estudo do
Direito, e pouca insisténcia noutro tipo de formagdo que ¢ mais
pratica e eficaz 9.4% 5.6%
A formagdo em Direito ¢ necessaria somente para oS
funcionarios que tém fungoes juridicas 9.4% 16.7%
Os funcionarios nao necessitam de formagdo em Direito 9.4% -
Nao sei 3.1% -

A formacdo em Direito € considerada tdo importante como outras disciplinas,
mas na DGRSS a formag¢ao em Direito parece assumir maior importancia.

Quadro 8 - Receptividade a Conceitos de Gestao

DGI DGRSS

Indice de aceitaciio de conceitos como ‘abordagem de
mercado ou tipo mercado’ e ‘valor do dinheiro’ nos
valores da Administracio Piblica' 3.94 3.39

Receptividade a sistemas de vencimento relacionado
com o desempenho

Sim, sem condic¢oes 15.6% 11.1%
Sim, sob determinadas condi¢des 68.8% 83.3%
Naio, seria contra 0 meu estatuto 15.6% 5.6%

Aceitacido de um Director-geral recrutado no sector

privado
Sim 68.8% 50%

Nio 31.3% 50%

1 — Quanto mais elevado for o indice maior ¢é a aceitagdo

Na DGI parece haver uma maior aceitagao de conceitos do sector privado.

Em sintese, cada Direc¢do-geral produz um perfil diferente de Dirigente,
reflectindo caracteristicas institucionais algumas desenvolvidas por cada uma das
organizagdes outras pelo sistema de carreira. Na DGRSS os Dirigentes sdo mais
proximos do tipo de ‘elite’, mais conservadores e formais havendo a preocupagao com a
socializacdo dos candidatos que assumem posicdes de chefia.

3.2 — Os Dirigentes e o Processo Politico
A tradicdo da influéncia dos Dirigentes no processo de formulacao das politicas

alterou-se apo6s a revolucdo. E a confianca politica do ministro que determina a
influéncia da Direc¢ao-geral na formulagdo das politicas. As alteracdes no recrutamento
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dos Dirigentes feitas ap6s a revolugao deu maior flexibilidade na escolha dos mesmos”.
No quadro abaixo estdo indicados os motivos para a substitui¢do dos Dirigentes.

Quadro 9 - Motivos para a Substituicido dos Dirigentes

Motivo DGI | DGRSS

Em virtude do Ministro querer o seu proprio pessoal 37,5% 16.7%
Em virtude do Ministro querer colaboradores que partilhem a

sua opinido politica 3.1% -
Em virtude do Ministro querer colaboradores da sua

confianga politica 34.4% 72.2%
Devido a factores puramente pessoais e nao politicos 12.5% 5.6%
Devido alteragdes na estrutura dos servigos e reorganizacao

do Ministério 9.4% -
Por causa da confianga pessoal e técnica 3.1% -
Por causa da competéncia técnica - 5.6%

Da analise do quadro 9 conclui-se que sdo os critérios politicos e pessoais que
influenciam o recrutamento dos Dirigentes. O critério da confianca politica obteve
72.2% das respostas na DGRSS.

Importa saber a forma como os Dirigentes abordam os problemas e qual a
influéncia das caracteristicas institucionais de cada Direccdo-geral. A comparagdo ¢
feita recorrendo aos tipos de funcionario sugerido por Aberbach, Putman e Rockman®: o
funciondrio cldssico que tem uma concepgao técnica, legal e administrativa do seu papel
no processo politico; o funciondrio ‘politico’ que tem uma concepgdo pluralista,
reconhece a necessidade de negociar e de consenso, preferindo programas politicos em
vez de rotinas.

Quadro 10 — Indice das Competéncias Profissionais Importantes para os

Dirigentes
DGI DGRSS

Apoio e defesa dos principios do departamento 7.72 9.11
Capacidade intelectual 3.97 2.94
Capacidade técnica 4.03 2.67
Competéncias de gestdo e organizacao 4.94 4.78
Capacidade de lideranca 5.06 5.22
Competéncia para aconselhar e informar 5.38 6.39
Capacidade de relacionamento e sociabilidade 5.63 5

Competéncias de mediagdo, negociagdo e conciliagdo 5.78 7.5
Personalidade e autoconfianca 7.13 6.11
Empenho na elaboragéo das politicas 7.16 6.89
Capacidade de execucdo neutral das leis 8.41 9.39

Nota: Quanto menor o indice maior ¢ a preferéncia.

Em ambas as Direc¢des-gerais as competéncias/caracteristicas mais importantes
sdo a capacidade intelectual, a capacidade técnica e as competéncias de gestdo e
organizagdo. No entanto os dados recolhidos mostram uma diferenca fundamental entre
as competéncias dos Dirigentes de cada Direcgdo-geral. A opinido entre os inquiridos

- Convém notar que houve alteragdes recentes no recrutamento de Directores de Servigo e Chefes de
Divisdo, o que, aparemente, limita a capacidade discricionaria de escolha.

3 . Aberbach, Joel D., Putman, Robert D. e Rockman, Bert A., 1981, Bureaucrats and Politicians in
Western Democracies, Harvard University Press, Massachussetts.
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sobre as competéncias ¢ mais convergente na DGRSS no que na DGI. Isto sugere que
existe um maior consenso de opinido sobre o trabalho entre os Dirigentes da DGRSS, o
que indicia a existéncia de uma identidade mais forte na DGRSS do que na DGI.

Quadro 11 — Indice das Actividades Desempenhadas pelos Dirigentes

DGI DGRSS
Resolver problemas técnicos e aplicar conhecimentos especializados 2.34 2.06
Representar os interesses do departamento e protege-lo das injusticas 5.72 5.89
Mediagdo ou resolucdo de conflitos de interesse e politicos 6.56 6.39
Participar na formulacdo de politicas 3.16 4.56
Representar o Estado 341 6.89
Emitir instrugoes 491 3.83
Definigdo de processos e procedimentos legais 5.06 3.44
Estabelecer normas e regulamentos gerais 6.59 4.33
Ratificar ou controlar decisdes de outros departamentos/servicos 6.91 7.5

Nota: Quanto menor o indice maior ¢ a preferéncia.

Os Dirigentes da DGI apresentam caracteristicas e competéncias mais proximas
do funcionario ‘politico’, enquanto na DGRSS se aproximam mais do funcionario
classico. Os elementos institucionais enraizados na cultura de cada uma das Direcgdes-
gerais produziu um conjunto de caracteristicas diferentes entre os Dirigentes.

Os dados do Quadro 11 salientam a natureza diferente das Direc¢des-gerais e a
sua influéncia na forma como os Dirigentes abordam os problemas. Na DGI h4 uma
tendéncia entre os Dirigentes para maior participagdo na formulacdo das politicas,
vendo o seu trabalho como representativo do Estado, provavelmente pelo papel
desempenhado nas reunides em Bruxelas relativamente a formulacdo da Politica da
Concorréncia. Na DGRSS os Dirigentes vém o seu trabalho na aplicagdo de
conhecimentos técnicos, legais e administrativos. Por outro lado, o valor do indice de
actividades como mediar ou resolver conflitos de interesses e politicos significa que a
influéncia dos Dirigentes das duas Direc¢des-gerais, no processo de formulagdo da
politica, ¢ mais técnico do que politico. Assim, ambos os grupos de Dirigentes
apresentam caracteristicas de funcionarios classicos, mas na DGRSS a abordagem as
questdes € mais técnica do que na DGI.

O principal objectivo da maioria dos Dirigentes em ambas as Direcgdes-gerais €
preparar decisdes ministeriais, o que sublinha a natureza técnica do trabalho nas
mesmas. No entanto, a maior variedade de objectivos identificados pelos inquiridos na
DGI indicia que ha maior variedade no tipo de problemas que tém de resolver. A
DGRSS, apresenta um conjunto mais restrito de actividades o que reforca a ideia de que
os Dirigentes se concentram nas questdes técnicas e especificas da politica de seguranca
social.

Quadro 12 — Principais Objectivos das Direcc¢des de Servico

DGI DGRSS
Tomar decisdes sobre gastos com programas 12.5% -
Desempenhar tarefas de gestdo 18.8% 16.7%
Preparar decisdes ministeriais 46.9% 50%
Controlar a actividade de outros servi¢cos ou outros
funcionarios 11.1%
Apoiar o desenvolvimento industrial 12.5% -
Implementar a politica industrial 6.3% -
Desempenhar tarefas especializadas 3.1% 22.2%
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Em resumo, os dados reforcam a ideia de que as pressdes instigadas pelas
mudangas nas politicas foram maiores na DGI do que na DGRSS, e que estas
influenciaram a forma como os Dirigentes abordam os problemas e as suas solugdes.
Existe uma clara distingdo entre o tipo de Dirigente na DGRSS (que adoptam uma
abordagem mais tradicional as questdes e aplicam principios objectivos, técnicos, legais
e administrativos), € o tipo ‘politico’ dos Dirigentes da DGI (que, reconhecendo a
necessidade de negociar e de acordo, apresentam um percep¢do mais pluralista do seu
trabalho).

Os dados do Quadro da pagina seguinte sugerem um padrdo de envolvimento
nas questdes da politica similar em ambas as Direcgdes-gerais, com tendéncia para
haver algum envolvimento nestas questdes. Os Dirigentes em ambas as Direcc¢des-
gerais parecem partilhar uma visdo politica. Esta ideia ¢ reforcada pelo indice de
dedicag¢@o a um ideal ou causa (3.63 para a DGI e 3.89 para a DGRSS). A abertura a
acordos ¢ maior na DGI (3.75) do que na DGRSS (3.28), o que esta de acordo com as
conclusdes obtidas na analise da Direccdo-geral. No entanto os dados sugerem uma
elevada preferéncia por um ambiente despolitizado e por consideragdes técnicas.

Quadro 13 — Indice do Envolvimento dos Dirigentes nas Questodes Politicas

DGI DGRSS

Nas questdes econdmicas e sociais contemporaneas ¢€
essencial que as consideragdes técnicas sejam mais

importantes do que os factores politicos 3.22 3.33
Somente quando os individuos se dedicam a um ideal ou
causa ¢ que a vida tem sentido 3.63 3.89

De uma maneira geral, nas controvérsias politicas as posi¢des
extremas devem ser evitadas, visto que a resposta geralmente

se situa no centro 3.75 3.28
Apesar dos partidos desempenharem um papel importante na

democracia, muitas vezes eles exageram os conflitos politicos 4.34 4.22
inutilmente

A firmeza e eficiéncia do governo é mais importante do que

0s seus programas especificos 3.31 3
Sdo os conflitos sociais que geram o progresso nas

sociedades modernas 3.16 3.22

A politica € a ‘arte do possivel’, portanto os dirigentes do
pais devem preocupar-se mais sobre o que pode ser feito no
curto prazo do que com planos ambiciosos e ideais de longo
prazo 2.5 2.72
Nota: Quanto maior ¢ o indice maior € o acordo.

O relacionamento entre o Ministro e os Dirigentes parece ter um padrao
diferente em cada Direcgdo-geral. Na DGRSS existe cooperagdo entre ambos quer na
formulagdo quer na implementacdo de programas. Isto sugere que a Direccdo-geral

detém um conhecimento que é valioso para o processo de formulagdo da politica
proporcionando um papel importante aos Dirigentes neste processo.
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Quadro 14 — Relacionamento entre o Ministro e os Dirigentes

DGI DGRSS

O Ministro coopera com os directores sobretudo na
implementa¢do dos programas e com o seu | 34.4% 11.1%
gabinete sobretudo na sua formulagdo

O Ministro coopera com os directores na

formulagdo bem como na implementagdo dos 25% 66.7%
programas

O Ministro coopera sobretudo com o seu gabinete

na formulagdo e implementag¢do dos programas 28.1% 11.1%
O Ministro ndo ‘coopera’, pelo contrario tem a

tendéncia para dar ordens 12.5% 11.1%

3.3 — A Estratégia de Gestao da Reforma

Os desafios resultantes do desenvolvimento do sistema democratico, a sua
influéncia na formulagao das politicas, e as pressdes internacionais resultantes da adesao
a Comunidade, instigaram mudangas nas formas tradicionais de fazer as coisas. Os
Dirigentes nas Direcgdes-gerais responderam a estas pressoes de acordo com as suas
perspectivas e segundo um processo de rumo dependente.

A andlise sugere que a DGRSS implementou a estratégia de reforma mais
defensiva. Os Dirigentes resistiram as mudancas da politica de seguranca social que
reduziam a natureza tecnocratica da mesma e alteravam o equilibrio de poder da
Direcgdo-geral. Em primeiro lugar, eles pensavam que as mudancas na politica eram
erradas e que tal iria sacrificar a politica de seguranca social. Em segundo lugar, alguns
incentivos e beneficios foram ameagados. H4 quatro razdes principais para esta reac¢ao:

1. a primazia das consideracdes politicas e ideologicas na formulagdo da
politica de seguranga social;

2. areforma reduziu drasticamente o poder e influéncia da DGRSS na arena
administrativa;

3. areforma trouxe funciondrios de outra Direc¢do-geral (DGAS), pelo que
houve necessidade de partilhar recursos e beneficios;

4. a reforma reduziu o controlo dos Dirigentes sobre a formulagdo da
politica de seguranca social.

5. por fim, a reforma ndo providenciou nada que funcionasse como
incentivo, como por exemplo a gestdo de programas ou novas
responsabilidades.

A principal preocupacdo na DGRSS foi equilibrar as tensdes e rivalidades entre
a area da seguranca social e a area da ac¢do social. S6 apos a separagdo das duas areas
se procurou mudar internamente a DGRSS e preparar as pessoas para novas
responsabilidades. Este foi o periodo mais criativo, em que se procurou introduzir uma
atitude mais flexivel e aberta na formulagdo da politica.

A Gestdo dos Programas de Reforma do SMA

Os Dirigentes de ambas as Direc¢des-gerais consideraram as iniciativas de
reforma do SMA como uma forma de melhorar a eficiéncia do governo. A melhoria do
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relacionamento das relagdes entre a Administracdo ¢ o cidaddo aparece em segundo

lugar.

Quadro 15 — Percepcao dos Objectivos dos Programas de Reforma

Objectivo DGI | DGRSS
Reduzir as despesas publicas 37.5% | 16.7%
Melhorar a eficiéncia da Administragdo Publica | 93.8% | 88.9%
Simplificar processos 40.6% 50%
Melhorar as relagdes entre os cidaddos e a
administracao 71.9% | 77.8%

Comparando o0s varios objectivos parece existir uma concepcao errada do
conceito de eficiéncia. Seria de esperar que o objectivo da eficiéncia estivesse
relacionado com a reducdo da despesa publica, o que nao acontece. De facto, este
objectivo aparece em ultimo lugar, sugerindo que as pressdes no sentido da redugdo da
despesas ndo foram suficientemente fortes.

A andlise da opinido dos Dirigentes sobre os objectivos perseguido pelos
programas de reforma (Quadro 15) e a sua comparagdo com os dados do quadro 16
sugerem que existe convergéncia. Assim, seria de esperar que esta convergéncia tivesse
uma influéncia positiva na receptividade das propostas de reforma propostas pelo SMA.
Contudo, como o quadro 17 sugere, houve uma opinido negativa sobre as medidas de
reforma propostas, particularmente entre os Dirigentes da DGI.

Quadro 16 — Opinido Sobre os Objectivos Perseguidos pela Reforma

DGI | DGRSS

Simplificar processos 34.4% 27.8%
Melhorar a eficiéncia 40.6% 38.9%
Melhorar as relagdes com os cidadados 15.6% 11.%
Reduzir relagdes hierarquicas 3.1% -

Melhorar o relacionamento entre os servigos publicos - 11.1%
Melhorar a transparéncia nos objectivos € processos 3.1% 5.6%
Qualidade 3.1% -

Na DGRSS, a introdugdo das novas tecnologias foi considerado como a medida
que teve mais impacto no funcionamento da Direc¢do-geral. Mas esta iniciativa nao foi
proposta pelo SMA. Foi uma decisdo do Director-geral para melhorar a eficacia das
operacoes.

Quadro 17 — Propostas de Reforma que melhoraram o Funcionamento dos

Servigos
Programa DGI DGRSS
Novas Tecnologias 21.9% 66.7%
Simplificar processos 6.3% 5.6%
Outras 3.1% 22.2%
Nenhuma 62.5% 16.7%

A pouca receptividade dos Dirigentes as propostas do SMA ¢ talvez explicada
pela abordagem aparentemente convencional e legalista da reforma. Nos quadros 18 e
19 mostram que os documentos oficiais foram a principal fonte de informacdo sobre
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reforma. Em segundo lugar aparece a imprensa, o que sugere que esta foi uma fonte de
informagao importante.

Quadro18 — Fontes de Informacio Sobre a Reforma

Fonte DGI | DGRSS
Documentos oficiais 71.9% | 88.9%
Reunides no departamento 9.4% 22.2%
Jornais 71.9% | 44.4%
Amigos 3.1% 5.6%
Conferéncias 6.3% 16.7%
Diario da Republica 18.8% 50%

Parece no entanto que houve um interesse maior por parte dos Dirigentes da
DGRSS em conhecer as propostas de reforma do SMA. Esta ideia ¢ apoiada pela
percentagem de Dirigentes que participaram em conferéncias e em reunides. Isto sugere
que a DGRSS acompanhou mais as orientagdes do SMA.

Um método para avaliar a forma como a reforma foi recebida consiste em
examinar o envolvimento de cada Direc¢ao-geral na divulgacdo da informagao sobre os
programas e iniciativas de reforma. A percentagem de Dirigentes envolvidos em
reunides formais e informais da-nos um quadro de cada uma das Direc¢des-gerais.

Quadro 19 — Participacao em Iniciativas para Divulgar Informacao sobre a

Reforma
Iniciativas DGI | DGRSS
Reunides sobre a reforma 15.6% 72.2%
Reunides no departamento/ministério sobre a reforma | 15.6% 16.7
Reunides informais com os colegas sobre a reforma 28.1% 33.3%
Participag@o em reunides de direc¢do sobre reforma 3.1% -
Eu ndo participei 46.9% 22.2%

A percentagem de Dirigentes que ndo participou nas iniciativas para promover
informagdo sobre a reforma ¢ maior na DGI do que na DGRSS. Os dados sugerem que
na DGRSS houve maior participagdo. Pode-se portanto concluir que na DGI houve um
papel mais autébnomo no processo de mudanga, ¢ a mudanca na DGRSS foi,
aparentemente mais orientada pelas propostas do SMA.

Esta conclusdo ¢ confirmada pelos dados do Quadro 20 sobre a participagdo nos
programas de reforma.

Quadro 20 - Participacdo nos Programas de Reforma

Programa DGI DGRSS
Planos Sectoriais de Modernizagao Administrativa 12.5% 27.8%
Programa Interdepartamental de Desburocratizagdo | 12.5% 27.8%
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O facto da percentagem de participagdo nos programas de reforma ser igual em
cada Direcgdo-geral sugere que houve um grupo que participou nos mesmos. Contudo,
o nivel de conhecimento das propostas de reforma sugere que a informagdo ndo foi
disseminada através da organizacdo, mas retida pelo grupo que estava envolvido nesses
programas. Os dados abaixo confirmam uma certa indiferenca relativamente as
propostas sugeridas pelo SMA.

Quadro 21 — Motivos para nio Implementar os Programas de Reforma

DGI DGRSS
Planos Sectoriais de Modernizacao Administrativa
Nao era adequado & nossa condigdo 31.3% 22.2%
Era muito complicado para implementar - 5.6%
Nao tivemos informacdo suficiente 28.1% 5.6%
As pessoas ndo se interessaram por essa questao 9.4% 11.1%
Nao era necessario 6.3% 5.6%
Nao havia competéncias 3.1% -
Nao estava de acordo com os nossos objectivos 3.1 -
Desconheco 6.3% 22.2%
Programa Interdepartamental de Desburocratizacio
Nao era adequado a nossa condigdo 37.5% 16.7%
Nao tivemos informagdo suficiente 34.4% 16.7%
As pessoas ndo se interessaram por essa questao 3.1% 5.6%
N4ao era necessario - 5.6%
Nao estava de acordo com 0s nossos objectivos 3.1% 5.6%
Desconhecia 3.1% 5.6%
Nao aplicavel 12.5% 27.8%

A baixa percentagem de Dirigentes que participaram em acg¢des de formagdo ou
reunides sobre as propostas de reforma explica, em certa medida, a falta de apoio e o
baixo conhecimento sobre os programas em causa ( ver Quadro 22).

Quadro 22 - Dirigentes que Participaram em Acc¢oes de Formaciao ou
Reunides Sobre os Programas de Reforma

DGI | DGRSS
Dirigentes que participaram em acg¢des de formagao ou reunides
para implementar os Planos Sectoriais de Modernizagcdo | 9.4% 22.2%
Administrativa
Dirigentes que participaram em ac¢des de formagao ou reunides
para implementar o Programa Interdepartamental de
Desburocratizacao 9.4% 16.7%

De acordo com a maioria dos inquiridos ndo houve acgdes de formagdao ou
reunides sobre os programas de reforma. O quadro abaixo confirma o que foi sugerido
neste capitulo: a abordagem de reforma do SMA foi legalista e formal.
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Quadro 23 — Motivos da nao Participacdo em Accdes de Formacao ou
Reunides sobre os Programas de Reforma

DGI DGRSS
Planos Sectoriais de Modernizacio Administrativa
Nao houve acg¢des de formagado 46.9% 33.35
Nao houve reunides sobre os programas 25% 11.1%
Desconhego 9.4% 11.1%
Nao fui convocado 6.3% 5.6%
Nao estava de acordo com 0s nossos objectivos 3.1% 16.7%
Programa Interdepartamental de Desburocratizacio
Nao houve acg¢des de formagao 50% 38.9%
Nao houve reunides sobre o programa 15.6% 11.1%
Desconheco 15.6% 11.1%
Nao fui convocado 6.3% -
Nao estava de acordo com 0s nossos objectivos 6.3% 22.2%

O resumo da avaliacao feita pelos Dirigentes das reformas implementadas pelo

SMA encontra-se no quadro abaixo.

Quadro 24 — Avaliacido Geral da Reforma Administrativa

DGI DGRSS
Indice do Apoio 2 Mudanca do Departamento 3.53 4
Avaliacdo do Impacto:
Qual foi a utilidade dos programas/medidas de moderniza¢ao administrativa
para tornar os funcionarios mais sensiveis aos cidaddos

3.31 3.5
Qual foi a eficacia dos programas/medidas de modernizagdo administrativa
que visavam tornar o seu departamento mais eficiente ¢ eficaz

3.03 3.39
Qual foi a eficacia dos programas/medidas que visavam tornar o seu
departamento mais receptivo e responsavel 3.03 3.06
A qualidade dos servigos no seu departamento melhorou desde a introdugéo
da modernizagdo administrativa 2,97 3.39
Os programas/medidas de modernizagdo  administrativa  foram
implementados gradualmente 3.19 3.72
Apoio a Mudanga
O Ministro responsavel pelo seu sector apoiou o processo de mudanga

3.28 3.61
O Secretario de Estado responsavel pelo seu sector apoiou o processo de
mudanc¢a 3.25 3.83
Teve qualquer tipo de apoio do Secretariado para a Modernizagdo
Administrativa na implementagdo dos programas/medidas de modernizagdo
administrativa 2.78 3.17
Mudancas no Fornecimento de Servicos
Concorda que as relagdes entre os servigos publicos e os cidaddos devem ser
menos formais 431 4.28
Os funcionarios nos anos 90, comparado com os anos anteriores, sd0 mais
positivos e compreensivos nas relagées com os cidadios 4 3.78
Preferéncia por Estabilidade ou Mudanga
E preferivel cancelar um programa/medida de modernizagio administrativa
que provavelmente vai criar conflitos no departamento 2.43 2.66
E preferivel manter ou melhorar gradualmente o sistema existente do que
substitui-lo por um novo que é mais caro, temporariamente inconveniente,
mas mais eficiente no longo prazo 3.12 2.72

Nota: Quanto maior ¢ o indice maior é o acordo e vice-versa.
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Apesar dos inquiridos considerarem que o seu departamento apoiou a mudanga
(o indice ¢ de 3.52 na DGI e de 4 na DGRSS), as opinides sobre o impacto da reforma
sdo negativas. O indice de itens relacionados com a avaliagdo do impacto sugere
indiferenca quer na utilidade da reforma quer na eficacia das propostas de reforma. As
opinides sao mais criticas na DGI do que na DGRSS. Os Dirigentes da DGRSS fazem
uma avaliagdo mais positiva das propostas de reforma. Isto reforca a ideia de que os
Dirigentes na DGRSS procuraram seguir as recomendag¢des do SMA.

A opinido sobre o apoio a mudanga dos politicos e outros elementos parece ser
mais positiva na DGRSS do que na DGI. Entre os Dirigentes da DGRSS existe uma
avaliagdo mais positiva do apoio recebido do Ministro (3.61) e do Secretario de Estado
(3.83) do que na DGI (3.28 ¢ 3.25). Em ambas as Direcgdes-gerais existe consenso em
relacdo a uma questdo: a relagdo entre os cidaddo e a administragdo melhorou. Apesar
dessa melhoria, os Dirigentes concordam de que as relacdes devem ser menos formais.
Isto significa que as iniciativas implementadas ndo foram suficientes para mudar a
cultura legalista e formal herdada do anterior regime. A andlise do quadro sugere que a
DGRSS apresenta uma preferéncia maior para a mudanga.

3.4 — Conclusao

A andlise sugere que cada uma das Direc¢des-gerais desenvolveu um
enquadramento que proporciona estabilidade e continuidade no seu funcionamento. Por
exemplo, cada Direcgdo-geral tem o seu perfil de Dirigente. No caso da DGRSS existe
um processo de socializagdo que proporciona as condigdes para aceder aos lugares de
chefia. Trata-se de uma espécie de processo de iniciagdo, tipico das organizagdes
profissionais. A organizacdo estd a reproduzir um tipo de Dirigente com as
caracteristicas dos funcionarios classicos. Eles sdo formais, conservadores € véem no
seu trabalho a aplicacdo de conhecimentos técnicos.

A estratégia de gestdo da reforma acompanhou o desenvolvimento das politicas.
Foi a ‘crise’ vivida em cada uma das Direcgdes-gerais que instigou a mudanga e guiou
as iniciativas. Contudo, a estratégia de mudanga foi orientada para as pressdes externas
que representavam uma ameacga para as Direcgdes-gerais. Na DGRSS houve uma
abordagem de reforma mais virada para dentro que procurou equilibrar as tensdes e
rivalidades internas. Foi o desafio de novas responsabilidades que instigaram as
mudangas no funcionamento interno. A andlise sugere que a mudanca nas Direc¢des-
gerais resultou dos esforcos para alterar formas antigas de trabalho que eram
inadequadas para as novas responsabilidades, e dos desafios colocados pelas politicas.
No que respeita as propostas de reforma implementadas pelo SMA houve pouca adesio
e uma indiferenca generalizada.

Por outro lado, a analise sugere duas questdes importantes. Primeiro, as praticas
tradicionais parecem ter sido funcionais porque foram capazes de persistir em ambas as
Direccgdes-gerais apesar das pressdes externas de mudanca. Em segundo lugar, existe
uma resisténcia a mudanca que ¢ baseada na natureza institucional das Direc¢des-gerais.

4 — Conclusao Geral

As pressdes para mudanga na DGRSS foram sentidas depois da revolugdo e
foram instigadas pela nova abordagem a politica de seguranca social cujo interesse e
controlo por parte do poder politico aumentou, juntamente com uma estratégia clara de
intervengdo. As pressdes para a mudanga tiveram origem em duas questdes politicas
principais: a) o desafio da administracao da politica provocado pela expansdo da politica

25



de seguranca social; e b) a influéncia da reorganizagao no poder detido pelos Dirigentes
no processo de formulag¢do da politica. Os dados mostram que o grau de mudanga foi
menos intenso na DGRSS. Contudo, a fusdo das Direcgdes-gerais e a consequente
necessidade de partilhar o poder, bem como as alteragdes nos objectivos da politica
mudaram a abordagem a formulagdo da politica e induziram uma forma diferente de
fazer as coisas. A principal pressdo na gestdo da mudanga na DGRSS foi articular a
formulagdo da politica em areas que os Dirigentes rejeitavam a sua integragao.

No entanto, a resposta @ mudanca em ambas as Direc¢des-gerais apresenta
padroes similares. Primeiro, os Dirigentes em cada uma das Direcgdes ajustaram o seu
comportamento e praticas somente para adequar as exigéncias colocadas pela nova
politica. A extensdo da mudanga foi gerida para responder aos desafios da politica que
ameacavam a sobrevivéncia da Direc¢do-geral. No caso da DGRSS os Dirigentes
consideravam que o seu conhecimento especializado da politica de seguranca social lhes
dava poder de intervir no processo politico e dessa forma protegiam a Direc¢ao-geral
dos efeitos negativos da reorganizagdo. A mudanga na politica era vista como errada
porque iria sacrificar a mesma. Esta resisténcia a mudanca foi a resposta a erosdo da
natureza tecnocratica da formulagdo da politica. A mudanga exigia a adop¢do de uma
abordagem mais aberta e flexivel através da devolucdo de poder dos Dirigentes para os
politicos, um processo que um Dirigente denominou de ‘destruicdo progressiva’ das
Direcgdes-gerais. Os Dirigentes viram o seu papel autoritario sobre a politica reduzido,
mas procuraram manter a sua influéncia melhorando a responsabilidade técnica e
identificando o trabalho pela ‘sua qualidade’.

Os dados mostram uma dualidade na forma como os Dirigentes abordaram as
questdes. As questdes externas foram tratadas de acordo com a natureza das pressdes da
politica, enquanto as questdes internas foram lidadas de acordo com os padrdes
tradicionais estabelecidas nas regras, normas e rotinas. Por exemplo, as relagdes com os
actores externos mudaram e tornaram-se mais abertas e receptivas ao didlogo. Reunides
substituiram procedimentos formais e autoritarios. A formulagdo da politica e a forma
hierarquica de fazer valer as recomendacgdes feitas pelos Dirigentes da DGRSS alterou-
se. A abordagem feita a politica de seguranga social alterou a natureza centralista e
autoritaria da formulagdo da politica num processo mais aberto no qual as propostas
precisam ser negociadas de forma a obter o apoio das organizacdes responsaveis pela
implementagdo. Os Dirigentes compreenderam que tinham de ‘vender’ as suas
recomendagdes e precisavam de ser parceiros na coordenagao da mesma. No entanto, os
Dirigentes resistiram as pressoes internas de mudanga. Por exemplo, a coordenacdo
entre as areas de accdo social e seguranga social tornou-se numa questdo critica na
gestdo da DGRSS. As tentativas de melhorar a coordenagdo e a partilha de informagao
entre estas areas falharam. Este foi o caso do Gabinete Técnico de Projectos Comuns
para articular os projectos das duas 4reas e para melhorar a informagdo entre servigos.
Portanto, as mudangas na politica induziram novas formas de fazer as coisas e uma nova
abordagem a formulagdo da politica. Os Dirigentes persistiram nos velhos processos que
funcionaram no passado e estavam relutantes a mudanga. Cada Dirigente via o seu
servico como ‘sua propriedade’ resistindo a qualquer interferéncia na forma como era
gerido.

Por outro lado, ndo houve qualquer tentativa de iniciar uma reforma de gestdo
profunda nas Direc¢des-gerais em estudo. Os Directores-gerais véem as suas acgdes €
iniciativas limitadas por um conjunto de regulamentos que limitam ou impedem
drasticamente a introducao de técnicas e métodos de gestao. Assim, a gestdo financeira
e orcamental ainda se baseia no sistema implementado na década de 30 enfatizando o
controlo das despesas através de procedimentos legais. A gestdo das Direcgdes-gerais
concentra-se principalmente em seguir a legislacao e os procedimentos administrativos.
Na auséncia de um saudavel sistema de gestdo, a responsabilizagdo baseia-se num
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sistema de relacdes do tipo paternalista e personalista. Os regulamentos e os
procedimentos formais para organizar as actividades sdo usados pelos Dirigentes para
justificar todas as actividades ou a inactividade da Direc¢io-geral. Este padrao esta de
acordo com as caracteristicas das organizagdes burocraticas e hierarquicas tradicionais e
as disfuncdes associadas a este modelo de organizagao.

Por fim, os padrdes tradicionais prevalecentes sdo uma fonte importante de
incentivos e poder. A persisténcia de praticas obsoletas e a auséncia de mecanismos
adequados de responsabilizacdo sdo uma importante fonte de autonomia e resisténcia a
mudanga. O sistema administrativo portugués vive num paradoxo: quanto mais os
regulamentos procuram controlar e dirigir a actividade administrativa e de gestdo assim
os Dirigentes resistem a esses regulamentos e estabelecem as suas regras e normas. Isto
tem sido utilizado de uma forma muito inteligente pelos Dirigentes que véem a
mudan¢a como um instrumento ndo como um objectivo.

As tentativas de reforma em Portugal sdo repostas internas as pressdes externas,
como por exemplo a adesdo a Comunidade. A reforma foi implementada por medidas
modestas e através de programas instigados pelos governos e implementada através de
expedientes administrativos. Basicamente, contudo, a reforma nao foi posta em pratica,
excepto nos casos em que as mudancas reproduziam velhos métodos que funcionaram
no passado.

27



