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2. PRINCIPIOS DE REESTRUTURACAO E ASPECTOS TRANSVERSAIS

2.1. VISAO DA NOVA ADMINISTRAGCAO CENTRAL DO ESTADO

A modernizacao da Administracao Publica € um processo continuo e constante. Por vezes,
€ desencadeada de modo ad hoc, visando a melhoria pontual de determinados aspectos
funcionais. Noutros casos, surge como um conjunto de medidas de emergéncia que visam
responder a uma situacao de crise, real ou antecipada. Ha também ocasides, como a
presente, em que as modernizacoes administrativas sao prosseguidas de forma sistematica
e estruturada, com o objectivo de ir ao encontro de uma visao estratégica, que responda
as necessidades presentes e futuras do Pais.

Assume-se, actualmente, que uma boa administracao publica fortalece a democracia e os
direitos humanos, estimula o desenvolvimento e a coesao social, reduz a pobreza e
melhora a proteccao da natureza e o uso sustentavel dos recursos naturais e aumenta a
confiancas nas instituicées democraticas.

Por isso, os paises da OCDE com niveis distintos de empenhamento e em fases diferentes
de evolucao, encontram-se em processos de uma certa mimetizacao uns relativamente aos
outros, usando a fertilizacdo cruzada de boas praticas para promocao da melhoria continua
das suas administracoes publicas.

A velha administracao publica centrada na aplicacao de regras e regulamentos, tendo por
matriz a burocracia de Weber, centrada no fortalecimento institucional das organizacoes e
poderes publicos, contrapde-se a nova administracao pUblica baseada na necessidade de:
servir cidadaos; procurar o interesse publico; valorizar a cidadania; pensar estratégica e
actuar democraticamente; prestar contas; servir mais do que mandar; valorizar os
funcionarios.

Nesta nova visao, a burocracia de Weber cede lugar a agéncia como unidade executiva que
presta um servico ao governo e particularmente instala-se o conceito de contratualizacao
entre governantes e administradores publicos. O Governo cria do ponto de vista estrutural
condicoes para os organismos pUblicos competirem, controlando a sua actividade através
dos resultados. Por isso, fomenta-se a criacao de indicadores de gestao e fomenta-se a
introducdao de novos processos de controlo/avaliacdao dos servicos publicos com a
identificacdo de indicadores-chave de realizacdo ou performance E que ndo estando os
organismos puUblicos sujeitos a lei da faléncia, a avaliacdo passa a desempenhar um papel
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crucial nos processos de gestao, exigindo a construcao de indicadores de medida para a
eficiéncia, eficacia, economia, ética e qualidade.

Os cidadaos sao encarados, também, como consumidores de servicos publicos o que exige
mudanca da cultura politica e administrativa, deixando os funcionarios de figurar vestidos
de poder para se assumirem como prestadores de servicos publicos. Parte do pressuposto
de que a cultura de mercado, da concorréncia e da competicao, dentro de certos limites,
levara a uma nova postura de cidadaos e funcionarios, em que se revaloriza toda a
simbologia da dignidade e generosidade da prestacao do servico a comunidade.

A orientacdo para o servico publico passa a ser: qualidade e valor acrescentado; foco no
utente/cidadao; valorizacao de feedback do utente/cidadao; énfase na participacao e
cidadania; descentralizacao e desconcentracao do poder; conviccao no processo de
aprendizagem social; énfase na optica do interesse publico.

Da comparacao internacional, fica claro que a modernizacao da administracao publica ja
nao € uma opcao, mas uma obrigacdo que as proximas geracdes terao de continuar a
empreender na luta constante pela adequacao das estruturas organizacionais e dos
modelos de gestao a sua envolvente nomeadamente aos seus multiplos interessados.

Assim, o Programa de Reestruturacao da Administracao Central do Estado (PRACE) vai ao
encontro desta nova visao e em si mesmo constitui um dos elementos da modernizacao
administrativa em curso em Portugal, tendo como meta redesenhar a estrutura da
Administracao Directa e Indirecta do Estado, aproximando-a dos cidadaos e criando as
condicoes para que a Administracdo seja um motor e nao um obstaculo ao
desenvolvimento.

O PRACE integra-se no movimento internacional de modernizacao dos paises da OCDE
nomeadamente ao procurar: uma governacao mais aberta; focalizar-se na criacao de
instrumentos de medida da realizacao das politicas pUblicas; reestrutura os organismos de
controlo e os mecanismos de prestacao de contas; flexibilizar as estruturas e processos de
gestao; ao fomentar o fortalecimento do uso de mecanismo de tipo mercado; ao
discriminar positivamente os melhores funcionarios

Por outro lado, o PRACE cumpre o Programa do XVII Governo Constitucional no que se
refere as linhas motrizes da modernizacao, designadamente: “(a) facilitar a vida ao
cidaddo e as empresas; (b) melhorar a qualidade do servico (..); (c) tornar a
Administracdo amiga da economia, ajustando-a aos recursos financeiros sustentdveis do
Pais e contribuindo para um ambiente favordvel ao crescimento.” Pretende-se que a
Administracao Central do Estado resultante do PRACE seja uma administracao eficaz e
eficiente, com capacidade para responder cabal e atempadamente as necessidades dos
cidadaos e agentes econdmicos, dai o esforco de racionalizacdo professado neste
Programa.

Relatdrio Final do PRACE - 18JUL06 lalll - 15



Relatorio Final da Comissao Técnica do PRACE
PRACE

PROGRAMA DE REESTRUTURAGAO DA

AomaasTiAGio Cantia b0 Erabs Il - Principios de Reestruturacao

Neste contexto, o PRACE prosseguiu as seguintes linhas estratégicas:

1. Reestruturar/Racionalizar a Administracdo Directa e Indirecta em funcao das Missdes
dos Ministérios, e respectivas entidades, e do Programa do Governo;

2. Reforcar as Func¢des Estratégicas, Estudo e Avaliacao/Controlo de Resultados de
Apoio a Governacao;

3. Reforcar as Fungdes Normativa, Reguladora e Fiscalizadora do Estado;

4. Racionalizar, e eventualmente externalizar, as Funcées Produtivas e de Prestacao
de Servicos;

5. Desenvolver Servicos Partilhados, de nivel ministerial e inter-ministerial, de forma a
reduzir estruturas e processos redundantes que constituem fonte de desperdicio de
recursos;

6. Flexibilizar, desburocratizar e aumentar a comunicacdo horizontal e vertical
através da reducao das cadeias de comando, criacao de estruturas horizontais e
matriciais de projecto e forte recurso a tecnologias de informacao e comunicacao;

7. Clarificar e uniformizar as Fung¢ées da Administracao Directa do Estado de nivel
regional, de acordo com as NUTS II;

8. Reforcar a Proximidade aos Cidadaos, quer através de processos de desconcentracao
e descentralizacao fisicas, quer através de novos canais de comunicacdo e prestacao
de servicos (call-centers, Internet, contratualizacao local de servicos), e desenvolver,
numa logica de one-stop-shopping, solucoes estruturais que possibilitem respostas
globais, e num s6 momento, aos cidadaos e empresas (Balcoes Multi-Servicos);

9. Melhorar as Qualificagbes de Processos, Trabalho e, consequentemente, dos
Funcionarios da Administracao Central do Estado;

10.Implementar as novas Estruturas de acordo com uma estratégia de gradualismo e
testagem em pilotos.

Um dos principios que norteiam todo este exercicio € o da aproximacao aos cidadaos
através dos mecanismos de desconcentracdo e descentralizacao de tudo quanto seja
operacao e prestacao de servicos e o da concentracao e/ou partilha de estruturas e meios
do apoio/suporte com vista a obtencao de economias de escala. Por outro lado, houve a
preocupacao por estandardizar dentro do possivel 6rgaos e funcdes, nomeadamente em
matérias de tecnologias da informacao e comunicacao (TIC) e quanto a funcées mais de
tipo politico e estratégico num gabinete que procura reflectir as funcoées cerebrais nos
organismos.
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Existe ainda a preocupacao de definir a matriz do novo desenho organizacional cruzando as
missdes verticalizadas em coluna com as actividades de apoio/suporte horizontais.

No decorrer do exercicio de redesenho das macro-estruturas dos Ministérios, a Comissao
Técnica e os Grupos de Trabalho tiveram que responder a questoes como: (a) Devem as
instituicoes direccionarem-se para um ou para varios fins? (b) Através de que meios se
pode obter a coordenacao entre as diferentes funcoes, niveis e sectores? (c) Que funcoes
deverao ser centralizadas ou descentralizadas, e em que grau? (d) Qual é a dimensao ideal
de uma organizacao, dadas as suas atribuicoes?

Subjacente ao PRACE esta a maxima de se «fazer melhor, com menos~. Esta ainda a ideia
de uma Administracdo que é o braco visivel de um Estado cada vez menos prestador
directo de servicos e, cada vez mais, regulador e fiscalizador, o que obriga ao reforco das
funcdes de planeamento, controlo, avaliacao e responsabilizacdo ética e por resultados.
Deseja-se uma administracao capaz, responsavel, transparente, agil e eficiente.

De seguida, far-se-a uma explanacao dos principios subjacentes a reestruturacao e dos
aspectos transversais tidos como relevantes, nomeadamente:

= a logica subjacente a criacao de uma direccao-geral que tem como missao assegurar o
apoio necessario a tomada de decisao e a definicao de politicas (ponto 2.4.);

= o racional para o re-arranjo de diferentes drgaos consultivos (ponto 2.5.);

= os principios orientadores da desconcentracdo, descentralizacdo e externalizacao
(pontos 2.6., 2.7. e 2.8.);

» a definicao de servicos partilhados e seu impacto (ponto 2.9.);
= recomendacgdes quanto as tecnologias da informacao e comunicacao (ponto 2.10.);
» aorganizacao da formacao profissional (ponto 2.11.);

= a justificacao para se propor a juncao de diversos servicos sociais no Ministério das
Financas e da Administracao Publica (ponto 2.12.);

= ¢, finalmente, factores como os laboratorios de estado, auditorias juridicas e as funcoes
e cargos dirigentes (ponto 2.13.).
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2.2. MODELO DE ESTRUTURAS ORGANICAS E MACRO-ESTRUTURAS TIPO

2.2.1. Organizacao tipo de Ministério

MINISTRO

Apoio a formulagao de politicas, gestao estratégica,
planeamento, programacao financeira e relagoes
internacionais
Controlo financeiro Auditoria

Missdo 1 Missao 2 Missao 3 Missao 4

Actividade Operacional do Ministério y

Tecnologias de informagao e Comunicagao (TIC)

Orcamento, contabilidade e tesouraria

Recursos Humanos

Instalagoes, equipamentos, gestdao de viaturas e aquisicdo de bens e servigos

Relacoes Publicas e comunicacao social
Documentagdo e arquivos

Actividades de Suporte = Servicos Comuns y
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2.2.2. Macro-Estruturas tipo

Com base no modelo de organizacao do Ministério foram adoptadas trés configuracoes tipo,
de acordo com o critério (des)concentracao.

A) Modelo 1 - Configuracao concentrada ao nivel central

MINISTERIO X

MEMBROS DO GOVERNO

AI-P 6 Orgaos Consultivos (Gl Eess Gl
é OL:EEIT;; 5) 8 natureza consultiva
A1 Unidade responséavel pela funcéo de suporte de
Funcoes de laneamento, gestao estratégica, apoio a Controlo .
(Fung , 8 gica, ap Audit.
Suporte a definicéo de politicas, planificacdo financeira e Financeiro Soitona
Governacio) Relagdes Internacionais
A2 z N
(Fungoes de Estrutura ou estruturas responsaveis
Suporte & Gestdo por outras fungdes de suporte
de Recursos)
B = -
(Missbes e Estrutura para a Estrutura para a Estrutura. R)unsso Estrutura. Raa)uncso Estrutura para a
> Miss3o A Missdo B operacional A da operacional B da Missio D
(F)ungogs 5 Missao C Missao C
peracionais

@

Missoes e
Fungdes
Desconcentradas
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B) Modelo 2 - Configuracdo desconcentrada para certas missdes e

concentradas para outras

MINISTERIO X

MEMBROS DO GOVERNO

A0
(Fungdes
Consultivas)

Comissées de

Orgaos Consultivos .
natureza consultiva

A1 Unidade responsavel pela funcao de suporte de

(Funcdes de laneamento, gestao estratégica, apoio a Controlo e
5 inica i ificacao fi i . q Auditoria

Suporte a definicao de politicas, planificacao financeira e Financeiro

Governacio) Relagdes Internacionais

A2 L

(Funcdes de Estrutura ou estruturas responsaveis

Suporte a Gestao por outras fungoes de suporte

de Recursos)

B_ ~ Estrutura de Estrutura p/a fungao Estrutura p/a fungao
Missoes e Estrutura para a Estrutura para a = N N

o = - Coordenagdo para a operacional A da operacional B da
Funcées Misséo A Missédo B

Operacionais

C, _ Estrutura Regional 1 Estrutura Regional 2 Estrutura Regional 3 Estrutura Regional 4 Estrutura Regional 5
Mlsso~es e para a Missao para a Missao para a Missao para a Missao para a Missao
Funcoes c C C C C
Desconcentradas

Missao C

Missdo D

Missdo D
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Q) Modelo 3 - Configuracao desconcentrada para todas as missoes

MINISTERIO X

MEMBROS DO GOVERNO

A0 s
~ a__c n Comissdes de

gi:ﬁ?;ias) RizsceiEcntikives natureza consultiva
A1 Unidade responsavel pela funcéo de suporte de

Funcdes de laneamento, gestao estratégica, apoio a Controlo o
(Fung : Audit

5 definicao de politicas, planificacao financeira e Fi i Ucitona

Suporte a > K LISEL inanceiro
Governacio) Relacdes Internacionais
A2 L.
(Funcdes de Estrutura ou estruturas responsaveis
Suporte a Gestdo por outras fungoes de suporte
de Recursos)
B Estrutura de |
I';“S”FS < iCoordenagéo para as!

RG0S i\ MissbesAeC |
Operacionais e IR :
C. ~ Estrutura Regional 1 Estrutura Regional 2 Estrutura Regional 3 Estrutura Regional 4 Estrutura Regional 5
Mlsso_es < para as Missdes para as Missdes para as Missdes para as Missdes para as Missdes
lgungoes rad A,B,CeD A, B,CeD A, B,CeD A,B,CeD A,B,CeD

esconcentradas
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2.3. MIiSSOES OPERACIONAIS E FUNCOES DE SUPORTE

A reestruturacao dos departamentos governamentais da Administracao Central assenta na
distincao de base entre:

A - Fungdes de Suporte, que traduzem as actividades complementares as missoes
operacionais mas que possibilitam a sua execucao com eficacia e eficiéncia.

Relativamente as Funcoes de Suporte, distinguem-se dois tipos:

Al) Fungbes de Apoio a Governacao, com actividades centradas na Estratégia,
Planeamento e Controlo de Gestao (desenvolvimento no ponto 2.4).

A2) Fung¢bes de Suporte a Gestdo de Recursos, com actividades centradas na
gestao eficiente dos recursos complementares mas necessarios a realizacao
das Missoes Operacionais (desenvolvimento no ponto 2.9).

B - Miss6es Operacionais de cada Ministério, que traduzem as principais politicas e
accoes publicas.

As Estruturas Organicas correspondentes a estas Missoes nao obedecem a um
modelo. A organizacao destas actividades varia de departamento para
departamento, em linha com a especificidade das missdes e funcoes.

Relativamente as Missoes Operacionais, a estruturacao dos departamentos
governamentais procurou reforcar, racionalizando, as Funcdées Normativa,
Reguladora e Fiscalizadora. Alids, tendéncia generalizada das Administracoes
Publicas dos paises da OCDE.

Em relacdao as Funcbes Produtiva e Prestadora de Servicos, privilegiaram-se critérios
racionais de desconcentracao, descentralizacao e, sendo caso disso, de externalizacao, de
acordo com o objectivo de aproximar a Administracao aos cidadaos e promover respostas
globais e dialogantes através de canais fisicos ou virtuais.
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2.4. AREAS DE SUPORTE A GOVERNACAO

2.4.1. Principios Gerais

A par do objectivo de racionalizacao de estruturas que norteia todo o Programa de
Reestruturacao da Administracao Central do Estado, a introducao de um novo modelo
organizacional que viabilize o reforco e homogeneizacao das funcoes estratégicas de
suporte a Governacdo, assume neste contexto uma importancia vital, conferindo as
respectivas estruturas de Administracao uma maior estabilidade e continuidade de gestao,
independentemente dos ciclos de alternancia politica a que estejam expostas, podendo
apoiar e até mesmo suportar os respectivos processos de transicao.

Funcbes como o Planeamento Estratégico, Gestdao por Objectivos, Avaliacdo de
Desempenho Organizacional e Gestao da Melhoria Continua, Controlo de Niveis de Servico
e Auditoria devem no futuro fazer parte intrinseca do novo “mapa genético” da
Administracao Publica Portuguesa, actuando como elemento indutor e catalizador do
Processo de Reestruturacao que aqui se inicia e conferindo-lhe, no terreno, a traccao e
continuidade necessarias para que o mesmo se traduza, a prazo, numa obtencao efectiva
de ganhos de racionalidade.

No dominio do Planeamento Estratégico e Avaliacdo sera essencial garantir um adequado
apoio a definicao de politicas sectoriais e a observacao e monitorizacao continuas dos
respectivos efeitos, estabelecendo prioridades, definindo objectivos e metas estratégicas a
atingir, alinhando orcamentos e a consequente programacao financeira com essas
prioridades e mantendo um adequado nivel de acompanhamento e gestdao activa da
respectiva evolucao operacional, nomeadamente através do acesso permanente a
informacao de gestao e indicadores de desempenho alinhados com a estratégia definida.

A disponibilidade de informacao e o seu tratamento analitico diferenciado desempenham
um papel central na operacionalidade destas funcées, considerando-se nessa medida que
as mesmas deverao integrar, na sua vertente de gestao e analise de informacao, as actuais
funcdes Estatisticas dos Ministérios.

Trata-se assim de garantir a existéncia em cada Ministério de um organismo
exclusivamente dedicado a manutencao de um olhar estratégico permanente sobre os
niveis de desempenho inerentes ao cumprimento de cada uma das suas Missoes.

A sua accao nao deve esgotar-se na perspectiva do “observador atento”, pretendendo-se
uma actuacao mais proactiva que influencie de forma consciente e determinante as
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diversas decisdes e intervencées em presenca, com vista a uma evolucao permanente e
optimizada dos niveis de eficiéncia, qualidade, eficacia do servico publico prestado pelo
sector.

Preconiza-se a este nivel a criacdo, em cada Ministério, de uma estrutura especifica para
este efeito, cumprindo, entre outras, as seguintes atribuicoes:

= Dar apoio técnico em matéria de definicao e estruturacao das politicas, prioridades e
objectivos do Ministério;

* Proceder a elaboracao dos instrumentos de planeamento, benchmarking e analise da
envolvente;

= Apoiar tecnicamente o Governo na elaboracao de instrumentos de previsao
orcamental, em articulacao com os instrumentos de planeamento;

* Garantir a articulacdo das prioridades estratégicas em funcdao do programa do
Governo;

= Assegurar a coeréncia das prioridades politicas com os instrumentos de planeamento,
orcamento e reporte;

» Definir os factores criticos de sucesso e os momentos de avaliacdo do
desenvolvimento (execucao) das politicas;

= Definir no plano técnico objectivos e indicadores estratégicos que indexem e
objectivem os resultados pretendidos com as politicas ministeriais;

= Estimular e apoiar a definicdo de indicadores chave de performance (métricas) por
parte dos diversos organismos/unidades internas, alinhados com os objectivos
estratégicos do Ministério;

= Acompanhar em permanéncia o desenvolvimento das politicas/programas, mediante
a utilizacao desses indicadores;

= Promover a identificacdao de riscos e desenvolver estratégias de gestao de riscos
(planos de contingéncia);

= Possuir uma visao global e permanente sobre a actividade e desempenho dos
organismos, ponderando recursos consumidos e resultados alcancados;

= Garantir uma comunicacao adequada entre o membro do Governo, os dirigentes, os
funcionarios, os cidadaos em geral, formatando a informacao em funcao dos publicos
alvo, nas areas das suas atribuicoes;
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= Elaborar e divulgar guides sobre o processo de planeamento, programacao financeira
e reporte;

= Contribuir para a elaboracao de documentos estratégicos (v.g. Grandes opcoes do
Plano; Relatorio do O.E., etc.);

= Contribuir para a concepcao e execucao da politica legislativa do Ministério.

Num quadro internacional de enorme convergéncia e influéncia cruzada entre as politicas
nacionais e europeias, onde a defesa dos interesses nacionais se efectiva num contexto de
negociacao alargada e directa com os congéneres europeus, a actividade de Relag¢des
Internacionais assume um papel cada vez mais relevante na configuracao e conducao das
politicas sectoriais de cada Ministério, sendo essencial a sua incorporacao num modelo de
Planeamento e Gestao Estratégica mais integrado e abrangente.

Neste sentido, considera-se como fundamental a aproximacao entre as actividades de
Planeamento Estratégico e Relacdes Internacionais, promovendo-se ao nivel do PRACE a
sua integracao sob uma coordenacao integrada.

De notar que a integracao da actividade de RelacOes Internacionais num quadro mais
alargado de Planeamento e Gestao Estratégica, deve no entanto acautelar a sua nao
diluicao e despromocao em termos representativos, devendo ser assegurada a definicao de
um modelo organizacional diferenciado, que consagre uma relevancia adequada aos seus
prossecutores, legitimando-os num contexto de representatividade equiparada, junto dos
seus congéneres.

Numa nova realidade em que se pretende encarar a reestruturacao da Administracao
Central do Estado como um processo continuo e ndo como um produto acabado, o reforco
da Funcdo de Auditoria - tradicionalmente assegurada pelas Inspec¢des-Gerais dos
Ministérios - surge também como uma prioridade, legitimando a sua evolucdo, para um
quadro de avaliacao e controlo continuos sobre os niveis de accao e desempenho de cada
organismo, recomendando alteracdes e melhorias e seguindo a sua introducao no terreno,
numa optica de independéncia e imparcialidade técnica.

Assim, a par da Auditoria de Legalidade - visando assegurar a conformidade legal e
regulamentar dos actos da Administracao - ja com forte tradicao na nossa Administracao
Publica e da Auditoria Técnica - visando manter elevados niveis técnicos de actuacao,
segundo padrdes nacionais e internacionais - importa referir especialmente a Auditoria
Financeira e a de Performance.
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No dominio da Auditoria Financeira, deverdao assegurar a qualidade da informacao
financeira - consisténcia, exactidao, e transparéncia da situacao financeira e patrimonial,
legalidade e regularidade das operacoes - mediante:

= Analise de contas e da situacado financeira das entidades do Ministério;
= Analise da legalidade e regularidade das respectivas operacoes;

= Analise dos sistemas contabilisticos e procedimentos de controlo interno implantados
nas entidades do Ministério;

* Declaracdo publica da credibilidade e/ou fiabilidade dos mecanismos de gestdo
financeira dos organismos com base nas verificacoes e analises de acordo com as
normas de auditoria geralmente aceites.

No que se refere ao dominio da Auditoria de Performance, pretende-se uma actuacao das
Inspeccbes-gerais que vise a garantia de que os dinheiros publicos estao a ser aplicados de
acordo com os objectivos definidos pelo Governo e de uma forma eficaz, eficiente e
economica, nomeadamente por cumprimento das seguintes atribuicoes:

= Auditoria de resultados dos programas mediante o acompanhamento, exame e
avaliacao da sua execucao numa Optica de retorno sobre o investimento efectuado;

= Analise aos sistemas de indicadores de desempenho da actividade dos organismos do
Ministério;

= Avaliacao dos resultados obtidos pelos organismos em funcao dos recursos aplicados.

Embora com uma vocacao de controlo mais operacional, a actuacao das Inspeccoes-Gerais
podera, ao nivel da avaliacao e controlo dos indicadores de desempenho do Ministério,
coincidir em alguns dominios com as vertentes de analise e controlo a cargo das unidades
de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relagdes Internacionais, introduzindo uma logica
de “independent peer review”, em tudo vantajosa para o funcionamento dos Ministérios.
Num cenario, como o actual, em que a obtencao de informacao actualizada e fidedigna
depende ainda em grande medida do seu levantamento e recolha directa no terreno, por
auséncia de sistemas de informacao que a tornem disponivel e acessivel, a funcao de
auditoria devera também assegurar a obtencao e fornecimento de indicadores de
desempenho relevantes para as restantes funcoes de suporte.

Numa outra perspectiva e com um foco muito especifico no controlo e avaliacdao da
racionalidade e rigor dos processos de planeamento e execucao orcamental, surge em cada
Ministério a figura do Controlador Financeiro enquanto guardiao dos objectivos de
controlo da despesa publica inerentes ao cumprimento do Pacto de Estabilidade e
Crescimento (PEC).
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Cada Controlador Financeiro podera ter a seu cargo o controlo de mais do que um
Ministério, tendo como missao assegurar, dentro da(s) area(s) ministerial(ais) onde actuar,
o acompanhamento da respectiva gestao financeira, a identificacdo e comunicacao das
tendéncias de risco para os objectivos de consolidacdo das Financas Publicas, o
acompanhamento do cumprimento das obrigacdes financeiras das entidades pUblicas para
com terceiros; e a intervencao antecipada em todas as iniciativas com impacto financeiro
relevante de forma a detectar atempadamente problemas e desvios, dispondo para o
efeito das seguintes atribuicoes:

No dominio do planeamento, na vertente exclusivamente orcamental:

a)

c)

Acompanhar a elaboracao de planos estratégicos a médio e longo prazos, planos
operacionais e orcamentos, designadamente do ponto de vista do respectivo
impacto financeiro;

Acompanhar a programacao financeira dos programas, medidas, projectos ou
actividades;

Propor ao ministro da area ministerial em que se insere alteracbes a
programacao financeira que resultem numa melhor afectacao de recursos ao
nivel do ministério.

No dominio da execucao orcamental e assuncdo de compromissos:

a)

c)

Analisar as areas relevantes da execucao orcamental, com base em informacao
solicitada aos diversos servicos e organismos da Administracao Publica;

Analisar e consolidar a informacao orcamental, de forma a antecipar tendéncias
com vista a garantir os objectivos financeiros e operacionais estabelecidos,
determinando ainda o efeito previsivel no défice das administracoes publicas e
no endividamento do sector em que se insere;

Alertar, previamente a sua adopcao, para as implicacbes das decisdes que
constituam compromissos que excedam determinados limiares ou que, pela sua
natureza, possam indirectamente acarretar encargos adicionais no proprio
ministério ou no conjunto da Administracdo Publica;

Acompanhar o cumprimento dos prazos de pagamento por parte dos servicos e
organismos publicos sempre que estes estabelecam transac¢ées comerciais com
terceiros;

Identificar e sugerir iniciativas de melhoria continua de processos com impacte
financeiro, bem como avaliar a consisténcia no desenvolvimento dos sistemas de
informacao.
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No dominio da prestacdao de contas, promover, em conjunto com as entidades
abrangidas pela sua intervencao, as accoes de melhoria da qualidade da informacao
de prestacao de contas, tendo em vista, designadamente, a elaboracao da conta
consolidada dos Ministérios onde se inserem.

No dominio das obrigacdes de reporte:

a) Comunicar ao Ministro das Financas e aos ministros da area ministerial em que
se insere a avaliacao dos principais riscos geradores de impacte financeiro
relevante implicitos nos instrumentos de planeamento e orcamentacao;

b) Apresentar ao Ministro das Financas e aos ministros da area ministerial em que
se insere uma nota informativa mensal sobre a execucao orcamental, a sua
evolucao previsivel, os problemas identificados e as areas que carecem de
actuacao urgente, formulando, ainda, propostas de resolucao dos mesmos.

Ao reforco das funcdes de auditoria e de controlo financeiro com o perfil enunciado, deve
corresponder a reforma progressiva do sistema de controlo interno, designadamente na
componente relacionada com a DG do Orcamento, especialmente as respectivas
delegacoes cujo papel deve ser progressivamente reorientado no sentido de evitar a
redundancia de funcdes.

2.4.2. Impactos na Macro-Estrutura

Em suma, a instanciacao do novo modelo de organizacao preconizado para as funcoes de
suporte a governacao, materializa-se de forma alinhada e homogénea ao nivel de cada
Ministério na criacao de trés organismos distintos, nomeadamente:

» Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relacoes Internacionais
(GPEARI);

* |nspeccao-Geral do Ministério;

= Controlador Financeiro.

No que diz respeito a algumas das funcOes acima descritas, em particular as relativas ao
Planeamento, Estatistica e Relacdes Internacionais, existirdo ja na maioria dos Ministérios
estruturas especificas dedicadas de forma diferenciada e heterogénea a sua prossecucao.
Pretende-se com o presente modelo capitalizar e potenciar essas competéncias
incorporando-as num quadro de Planeamento Estratégico e Avaliacao reforcado e alargado,
sendo nessa medida relevante o seu reposicionamento e redenominacao.
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No entanto, por se tratarem em alguns casos de unidades com uma imagem de referéncia e
qualidade firmada no mercado, admite-se que a nomenclatura proposta para o novo
gabinete possa sofrer, em casos especificos e devidamente justificados, ligeiros ajustes no
sentido de melhor estabelecer essa ligacao com as unidades de referéncia actualmente
existentes e com a cultura especifica de cada sector.

O GPEARI podera ter outras designacoes, em certos Ministérios que, sem prejuizo das suas
atribuicées, tenham em conta as suas especificidades e tradicoes.

2.5. FUNCOES E ORGAOS CONSULTIVOS

Os orgaos consultivos - Conselhos, Comissoes e outros orgaos de natureza analoga - sao
inequivocamente da maior importancia na adequada e correcta formulacdao de politicas
publicas, quer a nivel sectorial, quer no plano transversal ou interministerial.

Sendo inquestionavel a sua importancia e relevancia neste dominio, parece ser também
certo, tida em conta a realidade actual da Administracao, que nem sempre a sua criacao
tera seguido critérios uniformes, tendo em vista a racionalizacao e mesmo a articulacao
entre si, sempre que as matérias objecto da sua analise fossem proximas, tematica ou
funcionalmente.

Sao, assim, actualmente, mais de oitenta os 6rgaos consultivos da Administracao Central,
entre Conselhos e Comissdes para os mais diversos temas, nuns casos de amplitude
ministerial, noutros com vocacao supra-sectorial. A auséncia, como referido, de um “plano
de arquitectura” para a criacao (e posterior extincao, findos os respectivos mandatos) de
orgdos consultivos levou as situacdes seguintes, que se consideram ser passiveis de
melhoria no ambito da reestruturacao:

* Pulverizacao de estruturas - Verifica-se a existéncia, em varias situacoes, de
Conselhos e/ou Comissdes vocacionados para o mesmo tema ou problematica
essencial, sendo que cada um deles se debruca, depois, sobre “sub-temas” com
especificidade propria. A titulo de exemplo, tenham-se presentes o Conselho
Superior do Desporto, o Conselho Nacional contra a Violéncia no Desporto e o
Conselho Nacional Antidopagem. Considera-se, nestes casos, adequada a fusao num
Unico Conselho das matérias relativas a questao essencial em presenca (no exemplo,
o Desporto), consagrando seccoes que reunirao para cada um dos sub-temas em
concreto.
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* Funcionamento junto dos Gabinetes Ministeriais - Na situacdo actual, os o6rgaos
consultivos funcionam sempre (ou na maioria esmagadora dos casos) junto de
Gabinetes Ministeriais. Nos casos, alias, em que tém composicdo e representacao
interministerial, esse parece ser um requisito de per si para que o respectivo 6rgao
consultivo funcione junto da PCM e, na maior parte dos casos, do proprio Primeiro-
Ministro.

Este modelo parece ser conceptualmente adequado, tido em consideracao o mébil
da existéncia dos proprios o6rgdos consultivos: o apoio a formulacao de politicas
publicas. No entanto, o que se verifica na pratica € que a proximidade dos gabinetes
é fundamentalmente institucional, sendo muitas vezes delegadas as competéncias
de representacao de membros do Governo em elementos da Administracao.

Nos casos com abrangéncia interministerial, a realidade concreta demonstra que ha
normalmente, pela natureza da matéria em presenca, um dos representantes (um
Ministério) que tem um ascendente empiricamente superior ao dos restantes. Seria
provavelmente mais adequado se esses 6rgaos consultivos pudessem, por um lado,
funcionar junto do Ministério com maior ascendente sobre a matéria em presenca e,
por outro, que sem prejuizo da auscultacao de contributos de outros sectores da
Administracdo, esses contributos pudessem ser obtidos quando necessario, e nao
necessariamente em todas as fases de construcao da “coluna dorsal” das politicas
que sejam objecto da actividade do Conselho (ou Comissao). Podera dar-se, assim, o
caso de envolvimento “permanente” de um numero menor de elementos em
determinado Conselho ou Comissao, sendo este mais selectivo em funcao da
criticidade e contetdo do contributo de cada um.

Os ajustamentos propostos no ambito do processo de reestruturacao pretendem
justamente reduzir estas duas disfuncdes principais, procurando contribuir para que,
através de um maior critério na criacao dos érgaos consultivos, e na articulacao entre si e
com as proprias estruturas da Administracdo, possam ser obtidos ganhos na eficiéncia do
seu funcionamento, mesmo que restringida a melhor utilizacao e rentabilizacao do tempo
dedicado pelos seus membros (que, em muitos casos, sao em numero consideravel).

Considera-se também que a criacao paralela no ambito do PRACE de um 6rgao de suporte a
governacao com a vocacao de apoio na definicao de politicas e planeamento estratégico (o
Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais), facilita o
designio de que os Orgdos Consultivos passem a funcionar junto da Administracdo e ndo
sempre dos Gabinetes Ministeriais. A participacao e obtencao de contributos dos Gabinetes
ministeriais (do proprio Ministro ou Primeiro-ministro, sempre que for caso disso) em nada
fica prejudicada, bastando que para o efeito o Conselho diligencie no sentido da obtencao
desse contributo quando necessario.
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Antevéem-se como normas possiveis, sem prejuizo de eventuais excepcdes, as seguintes
“dependéncias” de funcionamento de um Conselho ou Comissao:

= Junto do GPEARI, quando a sua vocacao for transversal a toda a actividade do
Ministério.

= Junto de um organismo especifico do Ministério (Direccao-Geral ou Instituto Publico)
que tenha marcada e especificamente a competéncia relativa ao tema em presenca.

= Junto dos Gabinetes Ministeriais ou na PCM, em casos em que se justifique, ou
quando a sua vocacao seja claramente interministerial.

Note-se que o funcionamento de um Conselho ou Comissao junto do GPEARI ou de um
organismo especifico do Ministério nao inibe que o mesmo seja presidido por um membro
do Governo, sempre que este entenda faze-lo.

E também proposta a extincao dos 6rgdos consultivos que nao se encontram ja activos ou
em relacdo aos quais tenha sido percepcionado ja nao ser relevante a respectiva
actividade.

Sao estes os principais critérios que conduzem a que proposta da Comissao Técnica reduza
o numero de Conselhos e Comissdes em cerca de 40%, considerando-se nao ser prejudicada
a sua eficacia e a importancia do seu contributo na formulacao de politicas publicas, mas
aumentando a sua eficiéncia global de funcionamento.

2.6. DESCONCENTRACAO

2.6.1. Principios Gerais

A administracdo directa do Estado assume por vezes a forma desconcentrada'. O objectivo
da desconcentracao de atribuicoes e competéncias, para entidades com niveis territoriais,
regionais ou locais, € aproximar a administracao central dos cidadaos e das empresas, para
deste modo melhorar a eficiéncia e eficacia do desempenho de funcdes operacionais do
Estado, sem prejuizo do poder de direccao, por parte dos membros do governo, dos

' A administracdo indirecta do Estado também esta por vezes desconcentrada. De qualquer modo
esta seccdo incidira apenas sobre a desconcentracdo do subsector Estado que é o mais
importante.
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respectivos organismos. Isto €, pretende-se ganhar em proximidade com os agentes
economicos, mas deseja-se que haja unidade e universalidade da prestacao (pecuniaria, de
bens ou servicos) independentemente do local do territério nacional.

O caso mais frequente de desconcentracao é o que se aplica a administracao directa do
Estado, que nao deixa de estar formulado de forma algo ambigua na Lei n.° 4/2004, de 15
de Janeiro. Na realidade define que (art.®° 11.°, n.° 4):

“4- Os servicos da administracao directa do Estado podem ser centrais ou periféricos,
sendo que:

a) Sao servicos centrais os que exercem competéncia extensiva a todo o territorio
nacional, independentemente de possuirem, ou nao, unidades organicas
geograficamente desconcentradas.

b) Sao servicos periféricos os que dispoem de competéncia limitada a uma area
territorial restrita, funcionando sob a direccaio do membro do governo
competente.”

O referido diploma nao esclarece a distincao entre as duas formas de desconcentracao
territorial apenas referindo que “os servicos executivos de politicas pUblicas designam-se
direcgbes-gerais ou direcgcbes regionais quando periféricos”. Independentemente da
forma assumida pela desconcentracao, os problemas que se colocam sao essencialmente os
seguintes’:

a) A clarificacao das bases territoriais da desconcentracao;
b) A natureza das funcdes desconcentradas, a desconcentrar ou a concentrar;
c) As formas de articulacao sectorial entre organismos desconcentrados.

Existe uma diversidade de formas de desconcentracao de organismos da administracao
central, desde as regides NUTS II, a agrupamentos de distritos, distritos, a outras formas
de desconcentracao.

Os objectivos do PRACE sdo, ndo so aprofundar a desconcentracdo, como reestruturar os
organismos desconcentrados de forma a harmonizar a desconcentracao territorial ao nivel
da NUTS Il. Isto da uma resposta parcial ao primeiro problema identificado acima, ou seja
a base regional da desconcentracao territorial, mas nao clarifica a base territorial de um
nivel sub-regional.

? Estes problemas foram bem equacionados no Relatério da Missdo para a Reforma da Organizacédo
Territorial da Administracao do Estado (coordenado pelo Dr. Nuno Vitorino).
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Lisboa e Vale do Tejo

Alentejo

NUTS Il - Delimitacées estabelecidas pela RCM n.° 34/86, de 5 de Maio

2.6.2. Desconcentracao de Nivel Regional (NUTS II)

As regides NUTS Il relevantes para efeitos de reforma da administracao desconcentrada do
Estado sao as consolidadas desde a criacao das regides-plano em 1969, e
institucionalizadas em 1979 com a criacao das Comissoes de Coordenacao Regional pelo
Decreto-Lei n.° 494/79, de 21 de Dezembro.

As alteracoes a delimitacao das NUTS Il efectuadas pelo Decreto-Lei n.° 244/2002, de 5 de
Novembro, terdo a sua aplicabilidade circunscrita a gestao dos programas operacionais
regionais do QREN 2007-2013, nao constituindo base adequada para um modelo
desejavelmente estavel de organizacao da administracao desconcentrada do Estado.

A Comissao Técnica teve ainda em conta o facto de actualmente varios Ministérios terem
organismos desconcentrados correspondentes as NUTS Il originarias, e de esse modelo
territorial estar ja suficientemente estabilizado optou por adoptar como padrao geral da
desconcentracao de primeiro nivel as regides Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo,
Alentejo e Algarve.
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A reorganizacdo da administracao desconcentrada sera efectuada assegurando uma
equilibrada distribuicdo dos organismos do Estado no ambito das regides evitando
indesejaveis fenomenos de neocentralismo regional.

Igualmente devera ser assegurada uma coordenacao entre servicos publicos de ambito
regional distinguindo entre os organismos de planeamento, coordenacao estratégica e de
desenvolvimento econdmico, social e ambiental, cuja articulacao regional devera competir
as comissoes de coordenacao regional, e as funcdes de soberania, seguranca dos cidadaos e
proteccao civil cuja articulacao a nivel regional deve competir aos governos civis.

2.6.3. Desconcentracao de Nivel Sub-regional

A adopcao do modelo NUTS Il como estrutura nuclear da organizacao da administracao
desconcentrada nao significa que esse seja o Unico nivel territorial de representacdo do
Estado. As estruturas desconcentradas em funcao da natureza da actividade desenvolvida e
das competéncias especificas adoptarao os modelos de organizacao sub-regional adequada
as situacdes de proximidade com os cidadaos e os agentes econdémicos.

Importa clarificar que podera haver aqui essencialmente trés situacdes distintas.
Ministérios que tém organismos desconcentrados ao nivel da NUTS Il que por sua vez estao
desconcentradas sub-regionalmente; Ministérios com estruturas que sO estao
desconcentradas ao nivel sub-regional, podendo esta assumir essencialmente duas formas:
subdivisOes territoriais da NUTS Il (agregacao de NUTS Ill) ou distritos, que nao sao
particoes da NUTS II.

A fim de aumentar a coeréncia territorial da administracao publica, o nivel sub regional
devera ajustar-se no ambito das NUTS Il em que se integram segundo um dos seguintes
modelos:

c) nivel distrital para as funcoes de soberania, de seguranca publica, proteccao civil e
servicos de predominante funcao financeira como os servicos de financas e de
seguranca social;

d) nivel de NUTS IIl ou de agregacao de NUTS Il para as competéncias associadas ao
desenvolvimento econdmico, ao ordenamento do territorio e a gestao integrada de
programas de accao local, por corresponder ao modelo de referéncia sub-regional
dos programas regionais do QREN?;

* Para desenvolvimento de um modelo de desconcentracdo de agregacao de NUTS Ill, que permita
articular com a descentralizacao para entidades supra- municipais ver Pereira, P. e Martins, A.
(2006). Uma possivel aplicacao pratica do modelo de caracter flexivel sao as propostas de
desconcentracao/descentralizacdo na area das regides de turismo.
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e) nivel municipal ou representacao sub-municipal.

A adequacao das estruturas sub-regionais a natureza das funcdes desempenhadas
constituira uma prioridade na fase de analise das micro estruturas dos organismos pUblicos.

Igualmente sera avaliada a reorganizacao dos servicos desconcentrados, indispensavel para
uma integracao dos centros de atendimento publico a nivel sub-regional, municipal e de
freguesia, correspondentes a uma evolucao do actual conceito de loja do cidadao para o
de balcao publico multi-servicos.

2.6.4. Caracterizacao da Situacao Actual

No ambito do PRACE entendeu-se por bem proceder a aqui designada Geocartografia dos
Servicos Desconcentrados da Administracao Central.

De facto, pese embora alguns Ministérios possuissem, de forma organizada, a distribuicao
dos seus servicos desconcentrados, a CT deparou-se com a inexisténcia de um
levantamento sistémico de todas as unidades desconcentradas dos organismos publicos, de
todos os Ministérios. Nestas circunstancias, procurou-se colmatar esta grave lacuna através
da elaboracao de um questionario disponibilizado na Internet que permitiu aos Grupos de
Trabalho de cada Ministério caracterizar a quase totalidade das unidades desconcentradas.

O resultado deste trabalho encontra-se expresso no Anexo A3 em suporte papel, sendo
reflexo do conteldo de uma Base de Dados entretanto elaborada.

Esta caracterizacao generalizada da distribuicao geografica dos servicos pUblicos apresenta
um retrato bastante fiel da dispersao actual dos servicos mas perdera, naturalmente, a sua
utilidade caso nao se proceda a sua manutencao e permanente actualizacao num qualquer
organismo, nomeadamente, na DGAP, na DGAL, ou outro que se entenda mais adequado e
melhor preparado para efectuar esse trabalho.

As vantagens inerentes a existéncia de uma Base de Dados com estas caracteristicas sao
diversas, consoante os seus destinatarios, mas destacariamos pelo seu relevo, sem prejuizo
das abordagens ja realizadas pelos Grupos de Trabalho nos relatérios sectoriais, as
seguintes potencialidades:

a) Adequar a cobertura dos servicos a todo o territorio nacional segundo critérios de
eficacia e eficiéncia de utilizacao dos recursos;

b) Prever a partilha de recursos (instalacées, equipamentos, pessoal) entre organismos
geograficamente proximos;

c) Base de negociacao com as autarquias locais no processo de descentralizacao;
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d) Estabelecimento de protocolos de cooperacao com as autarquias locais, em funcao
dos servicos publicos disponibilizados localmente e face as necessidades locais;

Este tipo de abordagem sera tanto mais enriquecido quanto a Base de Dados agora
apresentada for complementada com outros elementos informacionais relevantes para a
decisao, nomeadamente, volumes de trabalho, destinatarios efectivos e potenciais dos
servicos, area de cobertura, proximidade de outros servicos, etc.

A dimensao de um projecto deste tipo aconselham um projecto especifico para o efeito
mas sempre se podera dizer que os suportes informacionais que agora se apresentam (Base
de Dados em suporte digital e em suporte papel, e alguns mapas exemplificativos) sao o
primeiro trabalho global que identifica ao nivel de Freguesia a localizacdo dos servicos
publicos desconcentrados.

A listagem apresentada foi organizada por Municipio respondendo assim a questao de quais
os servicos publicos que existem num determinado Municipio. Naturalmente a Base de
Dados € susceptivel de um mdltiplo conjunto de interrogacdes, em funcao dos interesses
especificos dos destinatarios.

2.7. DESCENTRALIZACAO

Em quase todos os paises do mundo desenvolvido verifica-se um movimento no sentido de
uma nova reparticao de competéncias entre os varios niveis de administracao, baseado na
devolucao de poderes de autoridade para o nivel local ou regional, i.e., descentralizacao
politica. Portugal € um dos paises mais centralizados da Unidao Europeia, como pode ser
visto pelo peso da despesa da administracao central no total das despesas das
administracoes publicas (ver Pereira, P.T. et al. 2005).

Sublinhe-se que a Constituicao de 1976 consagra o principio da descentralizacao (art.°
237.°), que operacionaliza o principio da autonomia local. Este principio consagra a ideia
de devolucao de atribuicoes do Estado que, pela natureza das mesmas, este nao deveria
prosseguir, porque nao correspondem a interesses nacionais mas de populacoes
territorialmente delimitadas (Canotilho e Moreira, 1993). O que esta ligado ao principio da
subsidiariedade, igualmente consagrado na Constituicao (art.®° 6.°) e referido no art.°® 2.°
da Lei n.° 159/99, de 14/09, e que significa que o Estado s6 deve realizar as tarefas que
nao sejam mais eficiente e eficazmente prosseguidas pelas autarquias locais.

As Grandes Opcdes do Plano 2005-2009 apresentam como um dos objectivos do XVII
Governo Constitucional a descentralizacao de atribuicdes e competéncias da administracao
central para a administracao regional e local. Assim:
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a) Na primeira opcao, Assegurar uma Trajectéria de Crescimento Sustentado, Assente
no Conhecimento, na Inovacdo e na Qualificacao dos Recursos Humanos, o eixo
Modernizar a Administracao Publica para um pais em crescimento inclui o objectivo
da descentralizacdao de funcdes e servicos para os tornar mais proximos dos
cidadaos;

b) Na segunda opcao, Reforcar a Coesdo, Reduzindo a Pobreza e Criando Mais
Igualdade de Oportunidades, no eixo Mais e melhor educacdo para todos, pretende-
se prosseguir a transferéncia de competéncias para as autarquias locais, tendo
como metas a entrada em funcionamento dos Conselhos Municipais de Educacao e a
conclusao do processo de elaboracao das Cartas Educativas;

c) Na terceira opcao, Melhorar a Qualidade de Vida e Reforcar a Coesdo Territorial
num Quadro Sustentdvel de Desenvolvimento, no eixo AdministracGo Local e
Territorial e a Coesdo, preconiza-se o reforco e a qualificacao do poder das
autarquias locais, aos seus diversos niveis, através de uma verdadeira
descentralizacdo, completando o processo de transferéncia de competéncias para
os municipios e freguesias, em paralelo com a alocacdo dos recursos financeiros
correspondentes.

2.7.1. Descentralizacao para a Administracao Local

A Lei n.° 60-A/2005, de 30/12 (OE 2006), no seu art.® 25.°, e para efeitos do disposto na
Lei n.° 159/99, de 14/09*, autoriza o Governo a transferir para os municipios as verbas
necessarias ao exercicio por estes das novas competéncias transferidas e prevé que,
durante o ano de 2006, o Governo apresente proposta legislativa sobre novas
transferéncias de competéncias para os municipios de acordo com os principios da alinea c)
do n.° 2 da RCM n.° 124/2005, de 04/08 (PRACE).

A descentralizacao de funcbes prestadoras € um dos objectivos fundamentais do XVII
Governo Constitucional expressamente referidos a titulo de orientacdo para a
Reestruturacao da Administracao Central do Estado na RCM n.° 124/2005.

Em particular parece adequada:

a) A concretizacao da descentralizacao das competéncias previstas na Lei n.° 159/99,
assegurando os meios financeiros necessarios ao exercicio das novas competéncias;

4 Estabelece o quadro de transferéncia de atribuicdes e competéncias para as autarquias locais e
fixa regras de delimitacao da intervencao da administracao central e local.
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b) O reforco da capacidade de regulacao, acompanhamento, apoio e avaliacao do
exercicio das competéncias descentralizadas, podendo ser equacionado um
mecanismo de “resgate”, de regresso, das competéncias descentralizadas de forma
contratualizada, quando estas ndao sejam exercidas nos termos previstos.

A referida Lei n.° 159/99, de 14/9, identifica detalhadamente os dominios de intervencao
municipal, os quais em larga medida estao ainda por concretizar.

Na fase de analise das micro-estruturas deverao ser identificadas quais as competéncias
dos organismos puUblicos, meios humanos e patrimonio, a descentralizar distinguindo em
funcao da sua natureza as seguintes situacoes:

a) Competéncias de planeamento, de gestao e de decisao de investimento tipicamente
regionais as quais, face a inexisténcia de regides administrativas, deverao ser
exercidas pela administracao desconcentrada do Estado a nivel regional;

b) Competéncias que pela sua natureza e escala de intervencao devem ser
descentralizadas para as areas metropolitanas de Lisboa e do Porto ou para as
associacoes de municipios correspondentes a NUTS Il ou a agregacao da NUTS lil;

c) Competéncias de gestao, de investimento, de fiscalizacdo e de licenciamento de
natureza local, de natureza essencialmente executiva ou prestadora de servicos,
que devem ser descentralizadas para os municipios ou mesmo, em certas
circunstancias, para as freguesias de dimensao adequada.

2.7.2. Descentralizacao para Entidades Supra-municipais

A descentralizacao tem sido analisada sobretudo como transferéncia de atribuicoes,
competéncias e recursos para os municipios, aplicando desta forma o principio de
subsidiariedade e por argumentos que tém sobretudo a ver com maior eficiéncia e com o
facto das decisdes sobre certos bens e servicos locais deverem ser dos habitantes desse
territorio e nao da administracao central. Contudo, por vezes a escala territorial e
demografica do municipio € insuficiente, pelo que tém sido consideradas entidades supra-
municipais para assumirem certas competéncias no ambito da descentralizacao. Neste
contexto, foram publicados dois diplomas no sentido do reforco do inter-municipalismo,
mas cujos efeitos ainda nao sdo visiveis dada a sua juventude’.

5 Lei n.° 10/03, de 13/05, que estabelece o regime de criacdo, o quadro de atribuicées e competéncias das
Areas Metropolitanas (as Grandes Areas Metropolitanas e as Comunidades Urbanas) e o funcionamento dos
seus oOrgaos, e Lei n.° 11/03, de 13/05, que estabelece o regime de criacdo, o quadro de atribuicoes e
competéncias das Comunidades Intermunicipais de Direito Plblico (as Comunidades Intermunicipais de Fins
Gerais e Associacdes de Municipios de Fins Especificos) e o funcionamento dos seus 6rgaos.
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Esta reforma podera alterar profundamente o associativismo municipal em Portugal,
reforcando estratégias de cooperacao e aumentos de sinergias.

Com a Lei n.° 10/2003, de 13 de Maio, procura-se promover o surgimento de novas areas
metropolitanas (pessoas colectivas de direito publico), que serdao denominadas de Grandes
Areas Metropolitanas (minimo de 9 municipios contiguos e de 350.0000 habitantes) e de
Comunidades Urbanas (minimo de 3 municipio contiguos e 150.000 habitantes), visando
enquadrar o planeamento e a gestao dos espacos urbanos, articular investimentos
municipais de ambito supra-municipal, coordenar as actuacdes entre municipios e os
servicos da Administracao Central (ex.: saneamento basico, salude, educacao, seguranca,
etc.), promover o ordenamento do territério e a gestao estratégica, economica e social,
dispondo para o efeito de servicos, patrimoénio e financas proprios.

A Lei n.° 11/2003, de 13 de Maio, procura dinamizar a criacao de Comunidades
Intermunicipais de Fins Gerais (municipios ligados entre si por um nexo territorial) e
Associacdes de Municipios de Fins Especificos (municipios com interesses especificos
comuns) com atribuicdes similares as das Grandes Areas Metropolitanas mas dmbito mais
circunscrito.

A constituicdo destas novas organizacdées municipais (que substituem as anteriores Areas
Metropolitanas® e as Associacdes de Municipios de direito plblico’) depende de voto
favoravel das Assembleias Municipais de cada uma das autarquias envolvidas, depois de
apreciadas as propostas das Camaras Municipais respectivas.

Ao considerar a eventual descentralizacao de competéncias para estas entidades surgem
varios problemas:

a) Trata-se de 6rgaos inter-municipais em que os seus dirigentes respondem, antes do
mais perante o eleitorado do respectivo municipio e nao perante os municipes da
area metropolitana ou comunidade inter-municipal;

b) As suas delimitacdes territoriais nao se enquadram nas NUTS Il;

c) No capitulo das competéncias dos 6rgaos, nomeadamente do Conselho Directivo (no
caso das Comunidades Intermunicipais) e Junta (no caso das Areas Metropolitanas)
parece existir alguma ambiguidade. Assim, estes o6rgaos tém competéncia para, por
exemplo, “gerir transportes escolares”, ‘“gerir e manter as estradas

desclassificadas” ou “gerir a actividade de higiene e limpeza urbanas”® °, sem que

® Lei n.° 44/91, de 02/08.
7 Lei n.° 172/99, de 21/09.
8 Cfr. art.° 14.°, n.° 4, alinea e, |, m, da Lei n.° 11/03, de 13/05, no caso do Conselho Directivo.

® Cfr. art.° 18.°, n.° 5, alinea e, j, |, da Lei n.° 10/03, de 13/05, no caso da Junta da Grande Area
Metropolitana e da Junta da Comunidade Urbana.
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tal encontre aderéncia as atribuicoes de “coordenacao” previstas na lei, ja que
gerir vai para além da “coordenacéo (,,,) das actuacbes entre os municipios e os
servicos da administracdo central”®. Ora, por definicio, os 6rgdos nao tém
competéncias que vao para além das atribuicoes da pessoa colectiva que integram.

O Programa do XVII Governo Constitucional e o Orcamento de Estado para 2006 prevéem
uma revisao das leis n.® 10/03 e 11/03 pelo que a descentralizacdo para as actuais
entidades parece, nesta fase, problematica.

Nao obstante, podem desde ja ser identificadas areas que se consideram de maior
potencial de descentralizacdo, algumas das quais foram ja objecto de reflexao no ambito
do PRACE apesar de nao concretizadas pelos motivos expostos.

Destacam-se neste dominio, aquelas areas que pela sua natureza nao exigem a respectiva
centralizacdo, mas antes a sua transferéncia para as administracoes locais, melhor
conhecedoras do contexto especifico em que se inserem e numa ldgica de aplicacdao do
principio da subsidiariedade. Poderao enquadrar-se nestas, areas como a Cultura (por
exemplo, na sua componente de concessao de apoios a agentes culturais locais), a
Seguranca Social (por exemplo, no que respeita a prestacao de alguns tipos de apoio
social), a Educacdo (dando continuidade ao processo ja iniciado de descentralizacdao de
competéncias no dominio da gestao e manutencao das infra-estruturas e equipamentos do
ensino basico), ou a Salde (por exemplo, no ambito da gestdao de unidades de salde
locais).

2.8. EXTERNALIZACAO

Apés uma analise cuidada das funcoes desempenhadas por cada organismo devera
ponderar-se sobre a possibilidade da sua transferéncia para terceiros com ganhos de
economia, eficiéncia e eficacia. Tradicionalmente, essa possibilidade é sujeita a um
confronto com a existéncia ou nao de servicos similares no sector privado ou no sector
social, com o grau de controlo exigivel a funcao ou com a criticidade da funcao para o
Estado.

0 Cfr. art.° 5.°, n.° 1, alinea b, da Lei n.° 11/03, de 13/05, e art.° 5.°, n.° 1, alinea b, da Lei n.° 10/03, de
13/05.
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A transferéncia de funcoes para terceiros podera assumir diversas formas que vao desde a
empresarializacao publica da funcao (sector publico empresarial) a privatizacao total
(entrega ao sector privado) passando pelo “terceiro sector” (instituicbes sem fins
lucrativos) e pelas parcerias pUblico-privadas.

Algumas das vantagens apontadas pela externalizacao de funcdes passam por uma reducao
global de custos, por uma maior concentracdo nas actividades que s6é o Estado pode
realizar, pela melhoria da qualidade de servico prestado.

A questao relevante na externalizacdo é que nao se pode assumir, a priori, que entidades
que estao fora das administracoes publicas, vao assumir as atribuicoes e competéncias que
agora estao a ser assumidas por organismos da administracao publica. Ao equacionar a
externalizacao € pois necessario identificar os actores que estao, desde ja, receptivos para
assumir as novas competéncias.

Uma forma de externalizacao, nao completa, podera ser por via de outsourcing, sem que o
Estado deixe de ser responsavel pela funcao mas contratando a terceiros a sua execucao.
Um servico prestado em outsourcing com uma boa gestao pode ajudar as organizacoes a
lidarem com o processo de mudanca, possibilitando o acesso a um leque mais alargado de
recursos e competéncias. Na actual Administracao existem ja algumas experiéncias de
externalizacdo com sucesso, designadamente de outsourcing, sendo possivel identificar os
dominios operacionais em que a sua aplicacao se tem revelado mais eficiente.

Essencialmente, estes estdao associados a execucao de tarefas administrativas de baixo
valor acrescentado e com grande consumo de recursos (refira-se a titulo de exemplo, o
processo de conferéncia de facturas executado na Saude) ou de funcoes em que o nivel de
maturidade e competitividade do mercado privado é tendencialmente superior ao da
Administracao Publica (refiram-se neste caso, a realizacao de formacao em tecnologias de
informacao, assegurada por inUmeras estruturas da Administracao, em “competicao”
directa com entidades privadas, ou a gestao de espacos turisticos e de ocupacao de tempos
livres, como o sao a gestao das Pousadas de Juventude ou de outras estruturas similares
como o INATEL).

Outros dominios em que as vantagens de externalizacdao tém sido evidentes dizem respeito
a prestacao de servicos na area do desenvolvimento e manutencdao de aplicacoes
informaticas, com alguns exemplos de sucesso no terreno, mas ainda com enorme
potencial de aplicacdo, assim como a gestao e manutencao de arquivos (fisicos ou digitais)
ou a gestao da frota automovel.

Em todos os casos, importara salvaguardar sempre uma avaliacdo do custo-beneficio
associado a solucao de externalizacdo, assim como assegurar a prévia contratualizacao de
niveis de servico indexados a objectivos concretos, preferencialmente de reducao da
“factura operacional” resultante da execucao de dada actividade.
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2.9. SERVICOS PARTILHADOS

2.9.1. Enquadramento

A partilha de servicos comuns € um conceito testado e com provas dadas. A experiéncia e
varios indicadores de benchmarking demonstram reducdes médias de custos na ordem dos
25% a 55%, dependendo da area especifica em causa - Contabilidade, Aprovisionamento,
Processamento de Vencimentos, etc. (reducdes calculadas em funcao dos custos
actualmente afectos a cada uma das areas).

A experiéncia e os indicadores provém fundamentalmente do sector privado (incluindo
empresas nacionais), no entanto, a especificidade (e heterogeneidade) da Administracao
Publica nao deve retirar aplicabilidade a iniciativas desta natureza. A singularidade da
Administracao Publica exige certamente uma abordagem propria, antevendo a obtencao de
ganhos porventura menos ambiciosos, mas ainda assim significativos (se em vez de 35% de
poupancas se obtiverem, por exemplo, 20%, tera decerto e ainda assim valido a pena).

A partilha de servicos comuns (intra ou inter sectoriais) permitira a eliminacdo das
multiplas repeticoes estruturais que actualmente existem na prestacao de servicos de
suporte da Administracao Publica (cada Direccao-Geral, cada Instituto Publico, etc., com a
sua Direccao Administrativa e Financeira, ou equivalente), potenciando a reducao de
custos por, entre outros, aproveitamento de economias de escala.

2.9.2. Caracteristicas e Requisitos Essenciais

A partilha de servicos comuns relne trés caracteristicas principais:

= Existéncia de uma relacao de prestacdo de servicos (entre uma unidade prestadora
de servicos partilhados - USP - e de entidades suas “clientes”) vinculada a niveis de
servico previamente acordados e estabelecidos contratualmente (que em tudo se
assemelham a indicadores de performance contratual);

*= O Core Business das USPs é a prestacdo de servicos de suporte aos organismos
seus clientes (a razdao da sua existéncia). Estes servicos deixam de ser meras
funcoes, tipicamente de 2° plano, dos organismos (e ainda que igualmente
importantes), promovendo a exceléncia na prestacao de servicos;

* Foco continuo e permanente na maximizacdao da eficiéncia, através da
racionalizacao de processos (incluindo-se a concentracao da prestacao de servicos),
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da utilizacao de sistemas de informacao adequados e integrados e de uma
configuracao organizacional que melhor assegurem a relacao custo/servico prestado.

S6 a conjugacao destas caracteristicas justificara a prazo a manutencao destas estruturas,
caso contrario devera equacionar-se a externalizacdo das funcoes, se conseguidas
condicoes mais atractivas no mercado.

A reunidao destas caracteristicas impoe os seguintes requisitos fundamentais de uma
qualquer USP:

» Flexibilidade de actuacao;
» Agilidade e capacidade de ajustamento rapidas;
» Autonomia de gestdo de uma Conta de Resultados.

Desta forma, as estruturas hoje concentradas da Administracao (ou em vias de) nao sao
verdadeiramente estruturas de servicos partilhados, quer porque nao reiinem em geral os
elementos essenciais que as caracterizam (por exemplo, vinculacao a niveis de servico),
quer porque a prépria arquitectura juridica actual da administracdo directa (ou mesmo
indirecta) do Estado dificulta a satisfacdo plena dos requisitos necessarios a este tipo de
estruturas.

2.9.3. Areas Prioritarias de Implementacdo na Administracdo
Publica

Os servicos de suporte candidatos a partilha de servicos sao varios, tendo-se, no contexto
do PRACE, considerado como prioritarias aquelas areas em que o potencial percepcionado
de ganho é maior e em que existem evidéncias claras de ganhos (utilizando, entre outros,
os elementos de benchmarking existentes como “barémetros”):

» Contabilidade, Gestdao Orcamental e Financeira, incluindo a vertente de Activos
Patrimoniais (em curso a implementacao do POCP, ao abrigo do RIGORE);

= Aprovisionamento (em curso o Programa Nacional de Compras Electrénicas, sendo
ainda necessario instanciar a Unidade Nacional de Compras e concluir a criacao das
Unidades Ministeriais);

= Gestdao de Recursos Humanos (a comecar de raiz, iniciando por areas eminentemente
“administrativas”, mais mecanizadas, tal como o processamento de vencimentos;
expandindo de forma progressiva em areas como o recrutamento, a gestao de carreiras,
concursos e quadros, a formacao, as avaliacoes de desempenho, a gestao de
mobilidade, etc.);
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Gestdao de Instalacdes e Equipamentos (a comecar de raiz e excepcionando, pelo
menos em certa medida, os organismos e/ou forcas com elevada especificidade, como
as Forcas Armadas e de Seguranca);

Gestdao das Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo nas suas vertentes mais
infraestruturais e/ou generalistas (infra-estruturas tecnoldgicas, redes, data-centers,
servicos de administracdo e operacao de plataformas e aplicacdes, help desk técnico,
plataformas de colaboracao e de produtividade pessoal, etc.). Esta opcao devera ser
analisada caso a caso, ainda que existam similitudes tedricas aparentemente
indiscutiveis sector a sector;

Outras areas, tais como o arquivo (electrénico e fisico) e a gestao de frotas automoveis
e de tipografias, nao obstante nestas areas de menor complexidade poder prever-se
simplesmente a externalizacao dos servicos (podendo estas areas ser objecto de estudo

proprio, ainda que breve, e que devera, entre outros, atender aos custos de transicao).

2.9.4. Ritmo de Implementacao na Administracao Publica

A implementacao “Big Bang” traria provavelmente o mais rapido retorno financeiro, nao

sendo contudo realista nem exequivel.

E uma abordagem provavelmente incorrecta, uma vez que envolve investimentos iniciais
nao comportaveis (de uma so6 vez), implica custos de gestdao da mudanca dificilmente
governaveis (mesmo do ponto de vista politico), mas também e justamente porque a
Administracao Plblica (e dentro dela, cada um dos sectores, cada um dos Ministérios, cada
um dos organismos, etc.) tem especificidades que importa acautelar.

O risco de que alguns acidentes de percurso
retirem credibilidade a iniciativa sao significativos
(ndo sendo s6 uma experiéncia que correu mal, é
todo um conceito, provado e inevitavel, que é
posto em causa).

Perspectiva Vertical — Clientes

Momento 1
. R . I I
O gradualismo e a pilotagem (para avaliar e
corrigir o que nao esteja bem a primeira) sao desta
forma essenciais, quer em relacao aos Servicos de
Momento 2

Suporte a prestar (51, S2,..., Sn na figura) quer em
relacao aos Clientes a abranger:

= Numa perspectiva horizontal, por exemplo,
comecando pela Contabilidade, consolidando o
Aprovisionamento, lancando os RH’s, etc.;
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= Numa perspectiva vertical, comecando num Ministério (ou mesmo s6 em alguns dos seus
organismos) e expandindo progressivamente a novos organismos e Ministérios.

O prazo de implementacao plena (o “Momento n”) ndao deve, porém, ser estendido ad
eternum, sob risco de cristalizacao de dois modelos de actuacao em relacdo a mesma
matéria (ex.: Contabilidade, Aprovisionamento, RH, etc.), dentro de um mesmo Ministério
ou em Ministérios diferentes. A titulo indicativo, 3 anos foi o prazo alvo considerado por
uma empresa nacional, de grande dimensao e do sector privado (prazo a observar, sem
prejuizo de um planeamento mais fino, detalhado e ainda assim aceitavel).

2.9.5. Estruturas de Servicos Partilhados na Administracao Publica

As estruturas que darao suporte a prestacao de servicos partilhados deverao ser robustas
e obrigatoriamente flexiveis, para que possam ser “preenchidas” ou “esvaziadas” em
funcao da dimensao horizontal e vertical da prestacao de servicos em cada instante.

B . . . Perspectiva Vertical — Clientes
As estruturas vao sendo “preenchidas” a medida que o — ——

aumento do n.° de fungdes (no exemplo, e a titulo
ilustrativo, o da partilha de servicos de gestao de
recursos humanos) e de clientes por funcdes o exige,

. . . .. Momento 1
beneficiando das economias de escala para maximizar
a eficiéncia. CLEl
Estas estruturas deverdo poder ser futuramente =

“esvaziadas” de forma agil, se se decidir, por
exemplo, externalizar a prestacao de um determinado
servico e o papel da estrutura passar a ser
fundamental ou exclusivamente a gestdo de

contrato(s). FH -
| Mome

Perspectiva Horizontal — Servigos de Suporte

As Leis n.°3/2004 e n.°4/2004 (de Organizacao da Administracao Directa do Estado e dos
Institutos Publicos) ndo prevéem figuras com estas caracteristicas intrinsecas, sobretudo
por nao terem a flexibilidade e a agilidade de actuacao indispensaveis as entidades
prestadoras de servicos partilhados.

A figura mais préxima prevista na actual arquitectura juridica com estas caracteristicas,
incluindo-se a possibilidade de responsabilizacao “contratual” é a de Entidade Publica
Empresarial (E.P.E.).
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Mas antes da forma juridica definitiva a adoptar,
importa definir o modelo de prestacio de
servicos a adoptar para cada area de suporte e,
sO entdo, proceder a criacdo das estruturas
permanentes que lhe darao suporte.

Podera concluir-se, por exemplo, pela constituicao
de estruturas totalmente transversais a
Administracdao Publica ou por modelos hibridos,
com estruturas “federadas” ao nivel de cada
Ministério ou em parte deles, dependendo de
variaveis como especializacdao e massa critica.

Perspectiva Horizontal — Servigos de Suporte

Il - Principios de Reestruturacao

Perspectiva Vertical — Clientes Estruturas

de Partilha

de Servigos

Mom:

21

)

Mom

ento n

Neste sentido e no presente contexto, considera-se que a “incubacdo” e preparacdo da
implementacado plena deva passar pela criacdo de uma estrutura Unica com caracter
provisoério, organizada por area funcional - Unidade de Missdao -, sob a alcada do

Ministério das Financas.

Uniidade deiViissaordeServicos Partilliados

rocy

Esta estrutura tera como carta de missao genérica, até a sua extincao:

= A configuracdo detalhada do modelo operacional (portfolio de servicos, niveis de

= A pilotagem do modelo operacional

Relatdrio Final do PRACE - 18JUL06

servico, processos, organicas, sistemas de informacao, equipamentos, infra-estruturas,
objectivos de desempenho, etc.) a adoptar para aplicacao, no concreto, do conceito de
servicos partilhados a cada uma das macro-funcées acima identificadas como
prioritarias;

definidko num ambiente controlado
(seleccionando, por exemplo, algumas Direccoes-Gerais do Ministério das Financas, ou
mesmo de outros Ministérios), testando e afinando a concepcao laboratorial efectuada e
obtendo elementos de confirmacao e de sustentacao efectiva dos beneficios potenciais
a obter (credibilizacao da iniciativa);
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* A definicdo de um programa de roll-out dos modelos pilotados, de acordo com as
regras operacionais estabelecidas;

» A criacdo e mobilizacdo da(s) estrutura(s) definitiva(s) (eventuais E.P.E.’s), que
deverao corporizar e protagonizar a prestacao dos servicos e roll-out dos modelos
definidos, garantindo a sua efectivacao em tempo e com qualidade.

Este faseamento organizacional permitira assumir publicamente, por via do gradualismo e
da pilotagem, a necessidade de avaliar e corrigir antes de prosseguir, sem perda de
conviccao da “bondade” do modelo e dos objectivos. A criacao de uma E.P.E. desde o
inicio poderia ter um escrutinio publico forte, até porque aparentemente contraria aos
principios de racionalizacao subjacentes ao PRACE, sem que esteja ainda “provado” na
pratica o modelo.

Por outro lado, manter-se-a a possibilidade de ascendente/tutela directa em relacao as
opcoes a seguir, induzindo-se um ritmo de “incubacao” coordenado e articulado, ainda que
provavelmente diferenciado por area. Permite-se ainda uma definicao apenas posterior
(mais prudente e fundamentada) da organica definitiva das unidades de servicos
partilhados a adoptar (sem alteracdo das macro-estruturas ministeriais), podendo-se
inclusive introduzir ajustamentos em funcao da realidade e experiéncia do "terreno” (por
exemplo, a execucao de certas funcoes de suporte com recurso a modelos “federados”, ou
seja, que impliquem articulacao entre estruturas inter e intra-ministeriais).

Nao tendo uma Unidade de Missao a mesma flexibilidade que uma E.P.E., importa pelo
menos procurar aproxima-la da mesma. Desta forma sera aconselhavel excepcionar a
Unidade de Missao do regime de realizacdo de despesas publicas com a locacao e aquisicao
de bens e servicos e de outros factores potencialmente limitativos da sua actividade, tais
como o regime de contratacao e o estatuto remuneratoério das estruturas. O que nao deve
acontecer é retirar-se a sustentabilidade e o ritmo de desenvolvimento a iniciativa (na
qual estarao depositadas muitas expectativas), por existéncia de “espartilhos” classicos da
Administracdo. Falhar podera retirar (provavelmente de forma irremediavel) credibilidade
ao conceito nao sb ao projecto.

2.9.6. Impacto nas Estruturas Actuais da Administracao Publica

A implementacao dos conceitos enunciados implicara, no imediato:

= Ao nivel das macro-estruturas devera prever-se a criacao da Unidade de Missao para
Prestacao de Servicos Partilhados dependente do Ministério das Financas;

= Ao nivel das micro-estruturas, e para cada um dos diversos organismos da
Administracao Central do Estado, podera ser criada uma Unica Direccao de Servicos
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Administrativos mais genérica, que agregue a gestao das diversas funcoes de suporte,
incluindo as consideradas como prioritarias para a aplicacdo do conceito de servicos
partilhados. Quando aplicavel, a consagracao de uma Unica Direccao de Servicos
Administrativos podera ser ja uma evolucao importante, permitindo nomeadamente a
reducao significativa do nimero de chefias. Nao € contudo plausivel (e dificilmente
defensavel, pelo menos na grande maioria dos casos) que, sem a reformulacdo de
processos e de procedimentos, de sistemas de informacao e até de competéncias, seja
ainda assim possivel continuar a operar com menos recursos (fazer exactamente o
mesmo, da mesma forma, mas gastando menos é dificilmente crivel);

* A continuidade de iniciativas de partilha de servicos em curso e com resultados
demonstraveis, que poderao inclusive servir ndao s6 como experiéncias “inspiradoras”
mas também reutilizaveis (nomeadamente o modelo organico definido no ambito do
Programa Nacional de Compras Electrénicas).

A evolucao futura dos servicos partilhados na Administracdo PUblica dependera, conforme
referido anteriormente, do modelo que vier a ser adoptado para cada area pela Unidade
de Missao a constituir, pelo que s6 entao sera possivel estabelecer com maior rigor o
respectivo modelo organizacional.

A titulo de contributo para essa definicao futura, que se pretende ocorra com a maior
brevidade, pode apresentar-se um possivel modelo de evolucao com a seguinte expressao
a prazo e em diferentes momentos no tempo:

= As varias areas da Unidade de Missao poderao ser progressivamente autonomizadas
em estruturas definitivas, eventuais E.P.E.’s., até a extincao da Unidade de Missao. O
momento da autonomizacao de cada area dependera do grau de maturidade das
pilotagens e do universo de servicos e de clientes abrangidos, nao sendo contudo
necessaria a cobertura total de servicos e de clientes para que esta autonomizacao
possa ocorrer (ex.: area de gestdao de recursos humanos da Unidade de Missao presta
servicos de processamento de vencimentos a 6 Ministérios no momento da
autonomizacao; estrutura definitiva prestadora de servicos de gestao de recursos
humanos abrangera progressivamente os restantes Ministérios e novos servicos, como
por exemplo servicos de recrutamento);

= As Direccdes de Servicos Administrativos poderao ser “esvaziadas”, a medida que as
funcées de suporte por elas desempenhadas forem sendo progressivamente
absorvidas pela(s) entidade(s) prestadora(s) de servicos partilhados (Unidade de Missao
ou estrutura definitiva). Refira-se contudo, e face a experiéncia, que deverao
provavelmente subsistir nos organismos “Pontos de Encaixe”, isto €, um conjunto muito
restrito de recursos humanos para cada area de suporte, cuja funcao consistira em
facilitar a articulacdo com o prestador de servicos partilhados, protagonizando
igualmente algumas funcdes que eventualmente tenham de continuar a ser realizadas
nos organismos.
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A medida que as funcées de suporte forem sendo progressivamente absorvidas pelo(s)
prestador(es) de servicos partilhados, as economias serao efectivamente e de forma
progressiva superiores. O foco continuo na eficiéncia por parte destes prestadores de
servicos e as economias de escala que resultam da expansao permitirao, e sé dessa
forma, efectivamente operar, melhor, e com menos recursos, possibilitando que o “todo
seja efectivamente menor que a soma das partes” (ndao sendo contudo irrelevantes,
ainda assim, os investimentos iniciais a efectuar e para que se efectivem as mudancas
necessarias).

De acordo com este modelo indicativo, tendo as Secretarias-Gerais uma vocacao
predominante de prestacao de servicos de suporte, & expectavel a transformacao
progressiva das suas actuais fun¢des, prevendo-se, a prazo, a sua actuacao nas seguintes
vertentes:

» Apoio aos membros do Governo, em articulacao com os Gabinetes e evitando-se
possiveis redundancias;

» A gestdo de contratos de prestacao de servicos de suporte eventualmente
externalizados e nao integrados numa entidade publica prestadora de servicos
partilhados (ex. gestao de frotas automdveis e de tipografias, arquivo);

= A prestacao concentrada de servicos de suporte cuja baixa complexidade e/ou dimensao
nao justifique a partilha de servicos, dados os esforcos e investimentos significativos
tipicamente associados (ex. comunicacao social e divulgacao, assuntos juridicos);

» A articulacdao com as entidades prestadoras de servicos partilhados, por exemplo nos
casos em que se recorra a modelos “federados”.

2.9.7. Autonomizacao de um Projecto de Definicdo do Modelo de
Servicos Partilhados na Administracao Publica

Pelo exposto anteriormente, considera-se que a implementacao de servicos partilhados
apresenta um potencial de retorno muito significativo na prossecucao do objectivo de
“fazer mais com menos” na Administracdo Publica. E, no entanto, também conviccdo da
presente Comissao Técnica, que sera necessario algum gradualismo, pilotagem e até um
espaco de definicao prévia do modelo de prestacao de servicos subjacente a cada area de
suporte, para que a implementacao se faca com sucesso e para que dela se retirem
plenamente os resultados pretendidos.
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Nesse sentido, sem prejuizo do arranque o quanto antes da Unidade de Missao para os
Servicos Partilhados proposta no presente relatorio, considera-se que havera vantagem em
autonomizar desde ja um projecto de definicao preliminar do modelo a implementar, o
qual ndo cabe naturalmente no ambito dos trabalhos previstos para o PRACE.

Este projecto podera contribuir para se ganhar tempo face ao periodo que
inevitavelmente decorrerda até a constituicdo plena da nova Unidade de Missao,
permitindo a sua operacdao mais célere logo que seja formalmente constituida e,
consequentemente, a obtencao de resultados de forma mais rapida.

Este projecto devera assim incidir sobre os aspectos de levantamento de informacao de
base e definicao prévia do modelo de prestacdo de servicos em areas de suporte
consideradas prioritarias, idealmente ja com a participacao dos futuros responsaveis da
Unidade de Missao, em qualquer caso potenciando a sua intervencao futura na
consolidacao do modelo e na sua operacionalizacao gradual.

2.10. TECNOLOGIAS DE INFORMACAO E COMUNICACAO

2.10.1. Enquadramento

As Tecnologias de Informacao e Comunicacao (TIC) constituem-se actualmente como uma
pedra basilar na criacao de vantagens competitivas para as organizacoes, constituindo um
motor para a concretizacao da sua estratégia e para a prossecucao dos seus objectivos.

Também no contexto da Administracao Publica Portuguesa, a modernizacao e melhoria dos
seus servicos tem sido realizada através de recurso progressivamente mais intenso a
tecnologias e sistemas de informacao, os quais sao actualmente considerados fortes aliados
e ferramentas indispensaveis na mudanca de processos de trabalho e de gestao.

No entanto, essa evolucao na utilizacao de tecnologia e sistemas de informacao tem vindo
a realizar-se, na maioria dos casos, de forma vertical em cada organismo, proliferando a
existéncia de “silos tecnologicos”. Esta heterogeneidade tera conduzido a situacdes de
proliferacao tecnolodgica e de sistemas de informacao que resultaram, em alguns casos, em
investimentos além do previsto e resultados aquém do esperado.

O PRACE consagra nos seus objectivos “a promocao (...) do desenvolvimento econdémico e
da qualidade dos servicos publicos, com ganhos de eficiéncia pela simplificacao,
racionalizacao e automatizacao, que permitam a diminuicao do numero de servicos e dos
recursos a eles afectos”. O cumprimento destes objectivos passa, também, pela definicao

Relatdrio Final do PRACE - 18JUL06 lalll - 50



PR C'E Relatorio Final da Comissao Técnica do PRACE

PROGRAMA DE REESTRUTURAGAO DA

ABVISTRAGIO G 50 ESTb0 Il - Principios de Reestruturacao

de orientacées e propostas de modelos no dominio da organizacao das TIC que abram
caminho a racionalizacao dos seus custos operacionais e ao seu uso mais eficaz.

Nesta medida, procede-se a apresentacao sumaria do que se considera ser um modelo de
organizacao das funcoes TIC e dos seus principais conceitos, no contexto especifico da
Administracao Central do Estado, das principais areas que o caracterizam e directrizes
estratégicas a seguir na reestruturacao das TIC nos Ministérios. Conclui-se com a analise de
alguns exemplos relevantes actualmente existentes nos Ministérios, configurando-se a
recomendacao de algumas propostas de alteracao.

2.10.2. Modelo Conceptual de Organizacao TIC e Suas Funcdes
Principais

No que concerne aos principais grupos de funcoes que deverao ser parte integrante da
futura organizacao de suporte as TIC, utilizou-se o modelo conceptual abaixo apresentado
que pretende esquematizar, de forma sumaria, as principais areas de intervencao da
organizacao de suporte aos sistemas de informacao.

Trata-se de um modelo de referéncia que preconiza o agrupamento da funcao de gestao de
sistemas de informacdao em cinco areas principais, cujas caracteristicas de relevo se
resumem em seguida:
AN
/ N

/Politicas e .
/" Estratégias
/0 deTic

Planeamento, Controlo e
Avaliagdo de TIC

Concepgéio pesenv.| Concepgdo
Construgdo

Operacgao e Administragao
dos Sistemas

Implementacio e Manuteng¢io de Infra-estruturas
Tecnolégicas (equipamentos e comunicagdes)

» Area de politicas e estratégias de TIC, que deverad possuir a visdo estratégica e a
capacidade de gestdao para conduzir a organizacdo no ambito dos sistemas de
informacao (Sl), estabelecendo, entre outros, as politicas, as direccbes e normas, as
caracteristicas que devem respeitar as solucdes a adoptar, os requisitos de articulacao
entre elas e os standards que deverao ser utilizados no desenvolvimento de projectos.
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» Area de planeamento, controlo e avaliacdo de TIC, que actua em estreita articulacio
com a estratégia e politicas definidas. No ambito das competéncias definidas para esta
area incluem-se a gestao de prioridades, a gestao de relacbes contratuais com
fornecedores e clientes e a “guarda” de niveis de servico, a seleccao de solucdes a
adoptar, a elaboracao de planos de investimento em TIC e avaliacao do seu retorno, a
coordenacao e a gestao da qualidade dos projectos de implementacao de SI.

» Area de desenvolvimento e manutencdo aplicacional, que tem como principais
funcbes a analise de requisitos, o desenvolvimento e manutencao de aplicacoes de
suporte ao “core” do negocio e as areas administrativas (processamento de salarios,
planeamento orcamental e contabilidade, gestao documental, etc.), bem como o
suporte a sua utilizacao.

» Area de operacdo e administracdo dos Sistemas de Informacéo, a qual compete, entre
outras funcdes, a garantia do cumprimento de niveis de servico de operacao, a
instalacao de software e o apoio a exploracao dos ambientes, a monitorizacdo e
optimizacao do estado geral dos sistemas, a administracao de bases de dados, a
realizacdo de backups e procedimentos de recuperacao e a participacao no
planeamento da capacidade dos sistemas.

» Area de implementacio e manutencdo de infra-estruturas tecnolégicas, que
coordena as intervencdes ao nivel da infra-estrutura tecnoldgica e de comunicacoes,
gere a rede de comunicacées de dados e a sua seguranca fisica e as instalacoes
informaticas.

2.10.3. Principios de Base e Directrizes para a Reestruturacao das
TIC na Administracao Publica

Conforme foi referido anteriormente, a heterogeneidade actual de tratamento das TIC
pelos organismos publicos dificulta a gestao dos Sistemas de Informacao/Tecnologias de
Informacao (SI/Tl) e limita as oportunidades de racionalizacdo de recursos e de custos.
Importa, por isso, recomendar a reorganizacao de algumas das suas funcoes, de forma a
procurar diminuir os seus custos operacionais e melhorar a eficiéncia e eficacia na sua
utilizacao.

Neste contexto, e tendo em conta a criticidade das funcées do modelo apresentado,
recomenda-se a sua organizacao estrutural de acordo os seguintes principios de base:

= Existéncia, a nivel interministerial, de um organismo responsavel pela definicdo das
linhas estratégicas e das politicas gerais transversais a Administracao Publica (AP).
Neste ambito, podera considerar-se a definicao de regras de interoperabilidade e de
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acessibilidade, de taxionomias e de normas de seguranca, de standards de normalizacao
de informacao, entre outros.

= Convergéncia intraministerial, na medida e no que for aplicavel, num Unico organismo
de cada Ministério, das funcoes de:

= Definicao de politicas e estratégias comuns;

= Planeamento, controlo e avaliacao das TIC do Ministério, gestao de contratos e
garantia de cumprimento de niveis de servico aos seus clientes (os restantes
organismos do Ministério);

= Concepcao, apoio e eventual construcao dos sistemas de informacao.

= Externalizacdo de alguns dos servigcos de construcao, manutencao aplicacional e apoio
aos utilizadores, sempre que seja necessario:

= Complementar valéncias que a AP nao dispoe;

= Suprir picos de necessidade para os quais 0s organismos nao estao (nem
deveriam estar) dimensionados.

= Progressiva externalizacdo das fungcées de concep¢do, construcao e apoio as solucoes
aplicacionais de suporte as areas de cariz mais administrativo (como a contabilidade,
gestao orcamental e financeira, aprovisionamento, gestao de recursos humanos, entre
outras) para as unidades de servicos partilhados responsaveis pela sua prestacao
(constituindo-se como aplicacoes “core” do negocio prestado por estas unidades).

= Potencial assumpcdao das componentes mais infra-estruturais e/ou generalistas
(infra-estruturas tecnologicas, redes, data-centers, servicos de administracao e
operacao de plataformas e aplicacoes, help desk técnico, plataformas colaborativas e
de produtividade pessoal, etc.) como dominios alvo a constituir em unidades de servicos
partilhados. A sua constituicao em servicos partilhados, embora deva ter como base os
principios definidos no capitulo 2.9, nao devera deixar de ser analisada caso a caso,
ainda que existam similitudes teoricas aparentemente indiscutiveis em todos os sectores
da AP; a realidade concreta demonstra que essas similitudes podem nao ser tao
indiscutiveis e que o balanco entre os custos de transicao e os retornos podem nao ser
compensatorios.

Um dos aspectos fundamentais do modelo assenta na tendencial partilha, por Ministério,
das funcoes TIC consideradas criticas (e outras relacionadas com o desenvolvimento e
manutencao aplicacional) enquanto meio necessario para racionalizar em cada Ministério e
na medida do que for aplicavel, os servicos e divises de informatica, e promover uma
utilizacao de SI/TI alinhada com os objectivos estratégicos do Ministério e que responda as
necessidades dos organismos que dele fazem parte.
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A concretizacao destes objectivos passa pela existéncia de uma estrutura que apresente
um portfolio de servicos de SI/Tl adequado e esteja permanentemente focada nos seus
“clientes”, ou seja:

= Que se vincule a niveis de servico e a uma filosofia de dedicacao ao utilizador, com o
grau de responsabilizacao adequado e eficaz, em tudo analogo a indicadores de
performance contratual. O estabelecimento de prazos de resposta (como tempos de
desenvolvimento, de resposta a situacées de erro, de reposicao do servico, entre
outros), com penaliza¢des financeiras pelo seu incumprimento, é um exemplo de um
indicador objectivo e mensuravel que podera ser utilizado para controlo da qualidade
dos servicos prestados.

*= Que tenha paridade institucional com os organismos a quem presta servico (da mesma
forma que um prestador de servicos privado tem paridade com os seus clientes). A sua
existéncia “debaixo” de um organismo “cliente” subordina-o a esse na prestacao de
servicos que se pretende que seja realizada em pé de igualdade para todos os clientes.

= Que releve o custo dos seus servicos aos clientes, de forma a estabelecer uma
verdadeira relacao fornecedor - cliente com os organismos a quem presta servico.

Esta estrutura deve ter autonomia administrativa e financeira para poder assegurar os
niveis de responsabilizacdo e de actuacao pretendidos. A figura prevista na actual
arquitectura juridica que se afigura mais adequada é a de Instituto Publico (IP), que
devera ser prevista nas macro-estruturas dos Ministérios.

Na figura seguinte pretende-se explicitar o modelo de organizacao das TIC na
Administracdao Publica, tendo em conta as funcdes que as constituem e as directrizes de
organizacao apresentadas:

Administragio Piiblica

Politicas e Estrategia de TIC na Administragio Piblica

/’/—_ {Definigio de normas de interoperabilidade, de seguranga...) _\‘
ITI Mn Organisimos II

ITI M1

* Definigdo de politicas e estratépia de TIC do * Definigdo de poliicas e estratépia d= TIC do
Ifinistério 1 (] Ministérion
* Planeamerto, controlo e avaliagio de TIC do * Flaneamento, controlo e avaliagio de TIC do
Iinistério 1 Ministério n
* Concepgdo, apoioe eventual construgio *Coneeppdo, apoioe eventual constragdo
aplicaciona para os organistnos do MinistErio 1 aplicaciona para os orgarisimos do Mirdstério n
Ministerio 1 Ministerio n
Tnidade de Operagio e administragio de sistemas
Missao TIC Implementagdo e manutengio de infra-estrutnras tecnologicas
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2.10.4. Casos de Tratamento das TIC na Administracao Publica

A aplicacao do modelo anterior a AP passa, em primeiro lugar, por identificar um
organismo que desempenhe um papel transversal de definicao de politicas e de estratégia
TIC.

A UMIC ocupa actualmente este espaco, tendo um papel fundamental na definicao de
linhas estratégicas relacionadas com a administracao electrénica e, por ineréncia, na
definicao de standards e regras de interoperabilidade essenciais a sua prossecucado. Varias
sao as iniciativas lancadas pela UMIC neste contexto, como o projecto de constituicao da
plataforma de interoperabilidade da AP (Framework de Servicos Comuns), o programa
ACESSO que mantém (acessibilidade para cidadaos com necessidades especiais) ou a
definicao de normas de identificacdo electronica de cidadaos no ambito do projecto de
definicao do Cartao do Cidadao, actualmente em curso. Contudo, dada a sua
transversalidade, sugere-se que estas missoes sejam asseguradas no ambito da PCM.

Existem situacoes na AP em que o modelo de centralizacao da estratégia, das politicas e
do planeamento das iniciativas em TIC do Ministério num IP foi ja total ou
parcialmente implementado. E o caso do Instituto das Tecnologias de Informatica na
Justica (ITIJ) no Ministério da Justica, do Instituto de Informatica e Estatistica da
Solidariedade (IIES) no Ministério do Trabalho e Solidariedade Social e do Instituto de
Gestao Informatica e Financeira (IGIF) no Ministério da Saude. Contudo, e apesar das
condicoes estarem, a partida, aparentemente criadas, ha ainda um caminho a
percorrer por estes organismos.

O vinculo a niveis de servico e o estabelecimento de uma verdadeira relacao
fornecedor - cliente com os seus pares € essencial ao eficaz cumprimento da missao
destes organismos e, por conseguinte, a progressiva eliminacao de estruturas
informaticas redundantes ainda presentes nesses Ministérios.

Existe um outro grupo de Ministérios em que a situacao actualmente vivida, de dispersao,
heterogeneidade e desintegracao das plataformas tecnoldgicas e aplicacoes existentes,
resulta, em boa medida, da funcao “Sistemas de Informacao” nao estar devidamente
suportada no plano organizacional, nem estruturada com a exigéncia que o
funcionamento articulado desse instrumento essencial requer como um todo.

Estdo, neste grupo o Ministério dos Negocios Estrangeiros, o Ministério da
Administracao Interna e o Ministério da Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas,
entre varios outros. Nestes, cada organismo tem o seu departamento de Sl (de maior ou
menor dimensao), sendo replicadas estruturas e infra-estruturas por cada um. Nestes
casos, recomenda-se a analise caso a caso no sentido de se caminhar para o modelo
definido.
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Distinta dos casos anteriormente referidos é a situacao atipica do Ministério das Financas e
da Administracdo Publica (MFAP), em que existem dois organismos com protagonismo na
area dos sistemas de informacao:

= um para actividades core do Ministério (Direccao-Geral de Informatica e Apoio
aos Servicos Tributarios e Aduaneiros (DGITA));

= outro (Instituto de Informatica (ll)) para apoio a toda a AP em actividades que
sao core do MFAP, mas de suporte aos restantes Ministérios.

O Il é actualmente, nos seus estatutos, um organismo com funcdes transversais no dominio
das TIC para a Administracao Publica, assegurando a concepcdo, desenvolvimento,
manutencao e suporte tecnologico dos sistemas de informacao de gestao orcamental e da
despesa da Direccao-Geral do Orcamento para toda a AP (Sistema de Recursos Humanos,
SRH, Sistema de Informacao Contabilistica, SIC, Sistema de Gestao do Patriménio, SGP e
actualmente o projecto RIGORE).

A DGITA é actualmente um “braco operacional” da Direccao-Geral dos Impostos (DGCI) e
da Direccao-Geral das Alfandegas e dos Impostos Especiais sobre o Consumo (DGAIEC),
constituindo-se como uma peca essencial para a arrecadacao de receitas pelo Estado. O
seu papel de prestacao de servicos de sistemas de informacao a DGCI e DGAIEC podera,
eventualmente, vir a ser alargado a outros organismos do Ministério das Financas.

2.11. FORMAGCAO PROFISSIONAL

No ambito do Programa Nacional de Accao para o Crescimento e o Emprego 2005/2008 sao
preconizados entre outros, os objectivos de reforco da qualificacdGo dos portugueses e da
adaptacao dos sistemas de educacdo e formacao as necessidades de criacGo de novas
competéncias, bem como, numa perspectiva interna a Administracao Publica, a
consagracao de solucdes de formacdo e reconversdo profissional dos seus funcionarios e
agentes.

Por outro lado, o reconhecimento da necessidade de proceder a transformacées
estruturais profundas e ao reforco do actual sistema de educacao e formacao no quadro da
aprendizagem ao longo da vida e da resposta a novos paradigmas da sociedade do
conhecimento, sao indicadores fortes do papel estruturante que a formacao profissional
devera assumir para o alcance dos niveis de Qualificacdo, Emprego e Coesdao Social
ambicionados para Portugal.
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A Administracao Central do Estado tem, neste contexto, responsabilidades acrescidas, nao
sO enquanto promotora das politicas nacionais de emprego e formacao profissional, mas
também enquanto responsavel directa pela qualificacao profissional dos seus funcionarios
e agentes.

Nao obstante a sua complementaridade, estas responsabilidades traduzem-se actualmente
em dois dominios distintos de actuacao da Administracdo (os referidos), com inevitaveis
perdas de eficiéncia que resultam da desintegracao de meios e recursos que a ambas estao
associados.

Sem prejuizo de algumas excepcoes, verifica-se efectivamente uma verticalizacao
excessiva neste dominio, mediante a multiplicacdo de estruturas de planeamento e
execucao, e sobretudo de infra-estruturas de suporte a realizacao de accoes de formacao
profissional (sao diversos os exemplos em que num mesmo Ministério se replicam
estruturas e infra-estruturas vocacionadas para a formacao, coexistindo “lado a lado” e
tendo inUmeras vezes o mesmo grupo de destinatarios - Secretaria-Geral vs. Inspeccao-
Geral vs. Centro de Formacao Profissional...).

Reconhecendo as vantagens que resultariam de uma perspectiva Unica e integrada da
formacao profissional, importa contudo reconhecer a especificidade que ainda caracteriza
cada uma das suas areas e, desde logo, distinguir dois niveis distintos de analise, de acordo
com os destinatarios em presenca:

= Formacdo profissional desenvolvida no ambito da execucdao das politicas
nacionais de emprego e formacao profissional, dirigida a populacao em geral;

= Formacao profissional dos funcionarios e agentes da Administracao.

Sera sobretudo no ambito da formacao profissional dos funcionarios e agentes da
Administracdo, que o PRACE ira actuar, propondo um modelo de optimizacao e partilha dos
meios e recursos (hoje dispersos) que lhe estao afectos, visando o aumento da eficiéncia
da sua gestao.

2.11.1. Modelo Conceptual para a Formacao Profissional dos
funcionarios e agentes da Administracao

A configuracdao de um modelo para a formacao profissional dos funcionarios e agentes da
Administracao Publica sera influenciada por duas variaveis principais, designadamente:

1. Funcdes;

2. Conteudos formativos;

Relatdrio Final do PRACE - 18JUL06 lalll - 57



Relatorio Final da Comissao Técnica do PRACE
PRACE

PROGRAMA DE REESTRUTURAGAO DA

AomaasTiAGio Cantia b0 Erabs Il - Principios de Reestruturacao

No ambito das Fungdes, importa considerar trés niveis distintos de intervencao e decisao
que caracterizam o processo de formacao profissional:

= A identificacdo das necessidades de formacao, traduzida no levantamento e
caracterizacao regular das necessidades de formacao, enquadradas nas necessidades
e objectivos dos servicos e fundamentadas, sempre que possivel, na dotacao de
competéncias relevantes para o desempenho das funcdoes e para a evolucao
profissional do formando.

= O Planeamento pedagoégico da formacgao, respeitante a definicao de estratégias
integradas de formacao, traduzidas na elaboracao de Planos de Formacdo. Estes
deverao ser elaborados com base no diagnostico prévio de necessidades e estar
orientados a obtencdo de objectivos concretos. Destes devera constar a
especificacdo das accoes de formacado a realizar, mediante a identificacao sumaria
de conteldos programaticos a desenvolver, do calendario a considerar, assim como
uma caracterizacao sumaria do universo de formandos.

= O Planeamento operacional e execucdo da formagdo respeitante a organizacao e
gestao do conjunto de recursos operacionais disponiveis, ou seja, da “maquina
formativa”. Este nivel implica o conhecimento da oferta existente, designadamente
do conjunto de infra-estruturas formativas existentes, assim como das ofertas
formativas disponibilizadas por entidades privadas, para facilitacao da comparacao e
definicao de possiveis solucoes. Neste dominio integram-se ainda os equipamentos
(mobiliario, informatico, audiovisual, etc.) e os formadores, que poderao ser
internos (quando funcionarios ou agentes da Administracdao) ou externos (se
directamente contratados ao “mercado”, logo nao vinculados a Administracao).

Outra variavel importante para esta analise é o tipo de conteldos formativos, distinguindo-
se o0s seguintes:

= Conteldos Genéricos - sao aqui considerados os conteudos formativos que pela sua
natureza geral e transversal, nao exigem uma elevada especializacao no sector
Publico, existindo para estes uma oferta significativa no sector privado (sao
exemplos os cursos no ambito da micro-informatica na optica do utilizador ou os
cursos de linguas). Estes tém com principal objectivo, a obtencao de uma formacao
inicial, qualificante e com competéncias basicas nos dominios das tecnologias de
informacao e outros.

= ContelUdos Transversais a Administracdo Publica - estes conteldos respeitam a
areas transversais, contudo especificas da Administracao Publica, relevantes para
diferentes Ministérios (ou nalguns casos, para todos eles). Podem aqui ser
considerados cursos no ambito do POCP, avaliacdo de desempenho para a
Administracao Publica, regime de aquisicaio de bens e servicos, Codigo do
Procedimento Administrativo, entre outros. A obtencdao de competéncias nestes
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dominios é essencial para o bom exercicio das funcdes puUblicas e para o
desenvolvimento e evolucao profissional dos funcionarios e agentes da
Administracao.

= Conteuldos Sectoriais da Administracdo Publica - neste dominio sdao considerados os
conteldos formativos que, pela sua elevada especificidade técnica, sao actualmente
“propriedade” das respectivas areas funcionais, enquanto detentoras do
conhecimento e das competéncias nas respectivas matérias, e porque a estas
particularmente interessam e aportam valor. Como exemplo, pode ser referida a
formacao especifica assegurada pela Inspeccao-Geral de Financas no ambito da
Administracdo Fiscal, ou outras, desenvolvidas especificamente no ambito das
diferentes Inspeccoes-Gerais.

= Outros ContelUdos especializados - enquadram-se neste ambito os conteldos
especializados de natureza profissionalizante em areas nao nucleares da
Administracdo Publica, mas que aportam aos formandos um elevado grau de
especializacao profissional (sao exemplos cursos nas areas da construcao civil,
programacao informatica, apoio social, entre outros).

A figura seguinte ilustra e integra as variaveis identificadas:

Necessidades de formagdo

Objectivos a alcangar

Caracteristicas e distribuigdo geogrdfica
dos formandos

Calenddrio

Conteudos Genéricos
ConteUdos Transversais & Adm. PUblica

PLANEAMENTO Conteuldos Sectoriais
PE DAGOGlCO Outros Conteldos Especializados

PLANEAMENTO Que infra-estruturas utilizar?

~ Que método pedagdgico utilizare
OPERACIONAL e EXECUCAO Que meios e equipamentos sdo
necessarios?

Que tipo de formadores mobilizare
Que modelo de execucdo considerar?

2.11.2. Principios de Base e Modelo de Reestruturacao

A obtencao de ganhos associada a criacdo de uma rede nacional integrada de formacao
profissional dos funcionarios e agentes da Administracao Publica, decorrera,
essencialmente, da concentracao e integracao da “maquina formativa”, promotora da
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obtencao de sinergias ao nivel da execucao operacional, em particular no dominio dos
conteldos genéricos e dos transversais a Administracao.

Neste contexto, enunciam-se de seguida os pressupostos a considerar na definicao do
modelo de formacao profissional a definir:

a) Manutencao das funcdes de identificacdo de necessidades de formacao e de
planeamento pedagdgico da formacao, na esfera de competéncias de cada um dos
organismos, por se considerar inalienavel (a identificacao de necessidades) ou
passivel de eventual delegacao (o planeamento pedagogico);

b) Centralizacao progressiva do planeamento operacional da formacao e da sua
execucao numa estrutura Unica, para obtencao de ganhos de eficiéncia por via da
integracao e partilha e pressupondo o conhecimento estruturado, por um lado, das
necessidades de formacao e da respectiva distribuicao territorial (entenda-se, da
procura) e, por outro, dos meios e recursos formativos existentes e disponiveis (ou
seja, da oferta).

O planeamento sustentado de uma rede nacional de formacao profissional dos funcionarios
e agentes da Administracao devera ser precedido pela avaliacdo dos actuais niveis de
oferta e procura, complementada pela analise da respectiva distribuicao geografica,
focada essencialmente na caracterizacao dos seguintes elementos:

a) Infra-estruturas actuais - inclui a caracterizacao e tipificacao do conjunto de infra-
estruturas e respectivos equipamentos, vocacionados para a formacao profissional
dos funcionarios publicos, actualmente dispersos pelos diversos Ministérios;

b) Nivel de ocupacdao de espacos de formacao - inclui a analise das taxas de
ocupacao dos espacos formativos identificados;

c) Formadores - inclui a identificacao do conjunto de formadores internos (vinculados
a Administracao) e externos (ndo vinculados), contratados pela Administracao para
assegurar a formacao profissional dos seus funcionarios;

d) Necessidades de formacdo sectoriais - inclui, numa primeira fase, um diagnostico
de alto nivel sobre as principais necessidades de formacao dos diferentes sectores,
distinguindo as genéricas e transversais a Administracdao, daquelas que sao
especificas (caracterizacdo da procura);

A concentracao das actividades de planeamento operacional e execucao pressupde
necessariamente a prévia integracao sob uma gestdo comum, dos meios e equipamentos
que lhe estao afectos.
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2.11.3. Notas para Implementacado do Modelo Proposto

A Unidade de Missao a criar para prestacao de servicos partilhados', podera configurar-se
enquanto estrutura instituinte da solucao preconizada para a formacao profissional dos
funcionarios e agentes da Administracdo, ficando responsavel pela caracterizacao da
situacao actual e pela especificacao do modelo a implementar.

A identificacdo de estruturas “candidatas” a operacionalizacdao do modelo, a seleccionar
preferencialmente entre o conjunto de estruturas actuais com “vocacdo”, experiéncia e
competéncias neste dominio (como o Instituto Nacional de Administracdao), devera
considerar a respectiva capacidade para assegurar, entre outras possiveis, as seguintes
atribuicoes:

= Planeamento e gesta da rede nacional de formacao (infra-estruturas e
equipamentos);

= Definicdo e desenvolvimento de meétodos pedagdgicos (formacdo presencial, e-
learning,...);

= Seleccao e gestao de formadores;
= Operacionalizacao da formacao.

A concentracao de estruturas formativas aqui preconizada podera ser excepcionada nos
casos em que seja evidente a nao obtencao de ganhos estimados por via da integracao e
partilha numa “rede nacional”, em razao da especificidade dos meios e recursos
formativos que lhe estao afectos, da confidencialidade das matérias ou por razdes de
natureza intangivel, como o prestigio associado a manutencao individualizada das
estruturas actuais ou a tradicao subjacente a sua manutencao “isolada”.

Apos estabilizacao do modelo, podera ser considerada a sua futura aplicacao ao ambito da
formacao profissional da populacao em geral, enquadrada em iniciativas de promocao da
qualificacdo e do emprego nacional, optimizando desta forma a obtencao dos ganhos
decorrentes da partilha da “maquina” formativa.

Importa contudo, e até la, promover a resolucao da problematica associada a actual
divisdao de tutelas da formacao profissional entre os Ministérios da Educacao e do Trabalho
e Solidariedade Social, geradora de ineficiéncias e desperdicio de recursos.

I Conforme proposta expressa no Capitulo 2.7
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2.12. SERVICOS SOCIAIS

O Decreto-Lei n.° 194/91, de 25 de Maio, que define o Sistema de Accao Social
Complementar, estabelecendo os seus principios, ambito, atribuicdes e competéncias,
nunca foi posto em pratica.

Passados cerca de 15 anos, existem nove Servicos Sociais:

IASFA (Forcas Armadas);
SSPCM (PCM; MAI;MAP;MS; MDN);
SSMJ (Justica);

OSMOP (Obras Publicas Transportes e Comunicacées, Ambiente, Ordenamento do
Territério e Desenvolvimento Regional);

SOFE (Financas, Agricultura, Desenvolvimento Rural e Pescas e Economia e
Inovacao);

ME (Educacao);
SAD/PSP;
SAD/GNR;

SSMSST (Trabalho e Solidariedade Social).

Se isolarmos, por razoes metodologicas adiante explicitadas, trés servicos (IASFA, SAD/PSP
e SAD/GNR), dos outros seis se podera dizer, com verdade, que nao sabemos o suficiente
para responder a cinco questdes basicas:

Quantos sao os beneficiarios?

Destes, quantos usufruem dos beneficios?

Qual é o custo real associado a cada tipo de beneficio?

Qual o valor real da capitacao dos beneficios em cada servico?

Que responsabilidades foram assumidas pelo Estado em relacao a concessao de
beneficios?
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A heterogeneidade e nula articulacao dos varios Servicos Sociais, impeditivas da sua
integracdo na concepcao genérica de Sistema, verifica-se nomeadamente quanto aos
seguintes aspectos:

» Natureza e Organica dos Servicos;

= Beneficiarios (universo, quotizacao, condices de acesso, quadro de abrangéncia de
beneficiarios familiares, etc.);

= Areas de Intervencéo;
= Recursos Humanos;

= Recursos Financeiros;
= Patrimonio;

= Sistema de informacao contabilistica.

Se, apesar de tudo, tentarmos olhar os seis institutos como integrados no Sistema de Accao
Social Complementar, verificamos que nenhum dos seus principios, enunciados no artigo 3°
do Decreto-Lei supracitado, é respeitado. Sao eles:

* Principio da uniformizacao e generalizacao (idéntica situacado / iguais prestacoes);

* Principio da adequacao (homogeneidade de beneficios e equidade na atribuicao dos
mesmos;

= Principio da ndao cumulacao (verifica-se, neste momento, a existéncia de situacoes
incontrolaveis de duplicacao).

Parece, pois, chegado o momento de alterar o status quo, atendendo a que a necessidade
de um verdadeiro e coerente Sistema de Accao Social Complementar é transversal a toda a
Administracao Central do Estado. E a alteracao necessaria estara facilitada por um
processo de fusao.

Qualquer fusdao, seja ou nao parcelar, sera inevitavelmente geradora das mais variadas
resisténcias. Ou porque o patrimonio imobiliario de determinados servicos € elevado, por
oposicao a outros que nao detém qualquer patrimonio, ou porque é grande o universo dos
beneficios e sera incomportavel manté-lo numa outra estrutura mais alargada, ou por
qualquer outra razao.
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Sendo assim, e porque a alteracao é absolutamente necessaria, até como forma de cumprir
a lei, afigura-se mais correcto proceder, de imediato, a fusao de tudo o que pode ser
fundido e criar uma Unica estrutura, muito mais facilmente controlavel, que faca a gestao
de todos os servicos sociais, do que ensaiar fusdes parcelares, igualmente geradoras de
resisténcia que se eternizariam no tempo e em desigualdades relativas.

Assim, propoe-se a fusdao de todos os Servicos Sociais, sob a égide do Ministério das
Financas e da Administracao Publica, com excepcao do IASFA e das SAD’s PSP e GNR, cuja
manutencao se justifica devido a particulares especificidades destes Servicos Sociais.

Refira-se, ainda, que a gestao do subsistema de salde do sector da Justica que se mantém,
podera ser destacado do sistema de accao social complementar e manter-se a sua gestao
no ambito de outra estrutura do Ministério da Justica (Secretaria-Geral designadamente).
A accao social complementar que, alias, esta muito em embridao naquele Ministério, pode
facilmente ser integrada na nova estrutura.

Quanto a fusao dos outros servicos num unico - os Servicos Sociais da Administracao Publica
- dependentes do Ministério das Financas e da Administracao PUblica, a vantagem parece
evidente, uma vez que permite:

= Redefinir o conceito de accao social complementar e delimitar o ambito de
intervencao do organismo envolvido;

= Determinar, rigorosamente o nimero de beneficiarios;
= Uniformizar as condicOes de acesso;

= Uniformizar os beneficios a conceder;

= Uniformizar as quotizacoes;

= Rentabilizar o vasto parque imobiliario (estimado em 4045 imoveis, subavaliados em
33 milhdes de euros);

» Reduzir significativamente os mais de 600 funcionarios actualmente dispersos por
todos os servicos.

Propde-se a sua insercao organica no ambito do MFAP dada a relacao existente entre estes
servicos e as demais politicas sobre recursos humanos na Administracao Publica que sao
prosseguidas por este Ministério.
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2.13. OUTROS

2.13.1. Laboratorios de Estado

Em cumprimento da RCM n.° 198/2005, de 24 de Novembro, os Laboratérios de Estado
foram objecto de um estudo de avaliacao por um grupo de peritos internacionais. De
forma simultanea, o PRACE, através do Grupo de Trabalho do MCTES e dos Grupos dos
Ministérios, onde existem Laboratérios de Estado, procedeu a andlise organizativa dos
mesmos.

O Conselho de Ministros de 29 de Junho de 2006, aprovou as orientacoes gerais para a
reforma do sistema dos Laboratorios de Estado, com base nas recomendacdes do grupo
internacional, pondo a Resolucao a discussao publica, por um prazo de 30 dias.

Este prazo impossibilitou a incorporacao, em tempo util, dos contributos do PRACE na
reestruturacao dos Laboratorios, pelo que sdo omissos neste Relatoério.

2.13.2. Auditorias Juridicas

Com uma longa tradicao na Administracao Central, as Auditorias Juridicas constituem um
espaco de confluéncia entre dois dominios que, no actual quadro constitucional e legal,
devem estar separados: o do Ministério Publico, o6rgao do Estado auténomo e a
Administracao Publica na dependéncia do poder executivo.

Podendo invocar-se algumas vantagens na sua manutencao - sobretudo no plano simbdlico
da autonomia da consulta juridica - nao se vé razao para, em toda a Administracao, nao se
evoluir no mesmo sentido em que alguns departamentos governamentais ja o fizeram: o da
integracao de funcao da consultadoria juridica como normal funcado, junto das demais de
apoio a formulacao de politicas e de gestao de recursos.

Assim preconiza-se a integracao desta funcao no ambito das Secretarias-Gerais. No caso do
Governo necessitar de, em certas situacoes, apoio de um o6rgao autonomo, podera fazé-lo,
como a lei prevé, junto do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica.
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2.13.3. Profissionalizacdao das Func¢des Dirigentes na AP

Pese embora nao se prender directamente com a problematica da reestruturacdo, a
Comissao Técnica entende dever sugerir ao Governo que na concretizacao do Processo de
Reestruturacdo da Administracao Central - através das leis organicas que vierem a ser
produzidas - se reforce o movimento de profissionalizacao das funcoes dirigentes, dadas as
conexoes existentes entre estruturacao Administrativa e regime dos dirigentes.

O Estatuto do Pessoal Dirigente, na sua ultima versao, aprovada ja por proposta do actual
Governo (Lei n.° 51/2005, de 30 de Agosto), prevé basicamente a existéncia de cargos de
direccao superior cujas comissoes de servico:

a) Cessam pela mudanca do Governo (cargos de relevante coloracao politica).

b) Nao cessam por mudanca do Governo (cargos de relevante coloracao técnica).
Estao, no segundo caso, os titulares de cargos de direccao superior de:

a) Secretarias-Gerais ou servicos equiparados;

b) Inspeccoes-Gerais ou servicos equiparados;

c) Outros servicos e organismos cujas atribuicoes sejam predominantemente técnicas,
desde que assim seja determinado no respectivo diploma organico.

Face ao modelo de reestruturacao que a Comissao Técnica seguiu, considera esta que se
estd no momento oportuno, aproveitando os mecanismos juridicos agora referidos, de
definir - e no seu entendimento, alargar em numero - os servicos que se devem enquadrar
na alinea c) antes referida, por forma a aumentar o grau de profissionalizacdao e
estabilidade da Administracao Publica. Assim, é seu entendimento que:

a) No ambito dos cargos de relevante coloracdo politica - e cujas comissdes cessam
com a mudanca de Governo - se devem inserir os relativos ao Gabinete de
Planeamento, Estratégia, Avaliacaio e Relacdes Internacionais e, sb
excepcionalmente, os relativos aos organismos que asseguram as missoes de
caracter operacional. Mesmo estes devem ser assumidos numa compreensao
nitidamente técnica, de execucao das politicas definidas pelo Governo, com o apoio
do Gabinete acima referido;

b) No ambito dos cargos de relevante coloracdo técnica - e cujas comissdes nao
cessam com a mudanca de Governo - para além dos cargos de direccao superior das
Secretarias-Gerais e Inspeccoes-Gerais, devem igualmente ser considerados os dos
organismos que asseguram as funcdes de suporte e, em regra, também os das
funcoes operacionais, como se referiu na alinea anterior.
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2.13.4. O PRACE e o Sistema de Cargos Dirigentes e Respectivas
Remuneracgées

A questao dos cargos dirigentes e respectivas remuneracoes tem estreita conexao com as
questoes abordadas no PRACE. Ha virtualidades no Estatuto de Pessoal Dirigente em vigor -
que como ja se disse foi objecto de alteracao por iniciativa de actual Governo - que devem
ser exploradas no sentido de:

= Valorizar remuneratoriamente as funcbes dirigentes por forma a que a
Administracao tenha capacidade de atraccao dos recursos humanos de que
necessita;

* Flexibilizar a relacdo entre niveis organicos e os remuneratorios e distingui-los em
funcao da complexidade especifica de cada servico.

Assim, sugere-se que para o mesmo cargo de um determinado nivel (director-geral e
subdirector-geral, por exemplo) se fixem diferentes niveis remuneratorios, sendo
perfeitamente aceitavel e mesmo aconselhavel que, por exemplo, um cargo de
subdirector-geral de um determinado servico, tenha a mesma remuneracao de um cargo de
director-geral de outro servico de complexidade menor.

Alias, sera por essa via que poderao desaparecer alguns inconvenientes da proposta
integracao das funcdes relativas a relagdes internacionais no ambito do previsto Gabinete
de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais.

A alteracao ao sistema de remuneracoes e uma flexivel solucao para as designacoes dos
servicos permitirdo boas solucoes para estes problemas de ocorréncia previsivel.

2.13.5. Profissionalizacdao da Gestao de Fundos

Existe na Administracao Publica um conjunto de fundos geridos casuisticamente e na
dependéncia de certos organismos. Sera desejavel que os mesmos sejam geridos em
moldes profissionais por organismos ja existentes especialmente vocacionados e com
competéncias especificas nesse dominio.
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2.13.6. Deslocalizacao dos Servicos da Administracao Central

Num momento em que se repensa a organizacao da Administracao Central do Estado, a
Comissao Técnica sugere que, na sequéncia de tal operacao, e sempre que se relnam
circunstancias favoraveis se repense a localizacao da sede dos servicos da Administracao
Central.

E evidente a excessiva concentracdo fisica dos servicos em Lisboa, s6 atenuada por
algumas excepcoes que alias sublinham aquela caracteristica. Relembrem-se, a titulo
exemplar os casos do Instituto Nacional de Medicina Legal e do Centro de Estudos da
Formacao Autarquica cujas sedes estao em Coimbra, do Instituto dos Vinhos do Douro e
Porto na Régua, e da Entidade Reguladora da Saude no Porto .

Assim, a par do esforco da desconcentracao e da descentralizacao, a Administracao Central
melhor serviria o pais e a sua relacao com o territorio e com as populacdes se iniciasse um
movimento de deslocalizacao das sedes de alguns servicos centrais, sobretudo os que tém
maior componente técnica e especial relacdo com certas zonas do pais, como nao é raro
acontecer
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