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RESUMO: Em meados da década de 1960, tem lugar em Portugal uma aposta nos estudos sobre
a Administracao Publica nacional e a sua relacao com o desenvolvimento econémico. Em 1965 é
criado o Grupo de Trabalho n.° 14, no seio da Comissao Interministerial de Planeamento e
Integracao Econémica, que permaneceria em fungoes até 1969. Subdividido em cinco subgrupos,
este organismo foi responsavel pelos mais aturados estudos sobre a Administracio Publica
Portuguesa realizados durante o Estado Novo. Dos seus trabalhos nasceria, em 1967, o
Secretariado da Reforma Administrativa.

A anilise dos relatérios produzidos, em grande medida inéditos, permite entender que as
conclusdes do Grupo de Trabalho n.° 14 foram, simultaneamente, devedoras do caminho
trilhado desde 1950 e responsaveis pelas decisdes apresentadas no programa de reforma de 1968.
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De facto, a ordem de trabalhos de cada subgrupo reflete as prioridades atribuidas, desde a década
anterior, a reforma da Administracio Central: a situagdo dos funcionarios publicos, a
problematica da organizagaio e métodos, a reforma administrativa e as suas relagdes com o
processo de desenvolvimento econémico e social.

Utilizando documentagao produzida pelos cinco subgrupos, este artigo pretende incidir sobre os
estudos desenvolvidos pelo Grupo de Trabalho n.° 14, de modo a desvendar as suas principais
conclusdes e o seu impacto no processo que viria a dar origem as bases do programa de reforma
administrativa apresentado pelo Estado Novo em 1968.

Palavras-chave: Portugal. Estado Novo. Reforma Administrativa. Grupo de Trabalho n.° 14.
Administragao para o desenvolvimento.

ABSTRACT: In the mid-1960s Portugal, a focus is placed on studies regarding the national
Public Administration and its relation to economic development. In 1965, Working Group No.
14 was created within the Commission for Planning and Economic Integration, which would
remain active until 1969. Subdivided into five subgroups, this organisation was responsible for
the most profound studies on the Portuguese Public Administration carried out during the
“Estado Novo”. Consequently, the Secretariat for Administrative Reform would also be created
in 1967.

The analysis of its largely unpublished reports shows that the conclusions of Working Group No.
14 were due to the studies that had been made since 1950 and they were also responsible for the
decisions taken in the reform program presented in 1968. The agenda for each subgroup reflects
the priorities assigned to the reform of the Central Administration since the previous decade: the
conditions of public servants, the problems of organization and methods, the administrative
reform and its relations with the process of economic and social development.

Using the documentation produced by the five subgroups, this article intends to focus on the
studies developed by Working Group no. 14, to unveil its main conclusions and their impact on
the process that would give rise to the bases of the Administrative Reform program presented by
the “Estado Novo” in 1968.

Keywords: Portugal. “Estado Novo”. Administrative Reform. Working Group no. 14.
Administration for development.

RESUMEN: Al calor de la voluntad desarrollista de la época, durante la década de los sesenta
florecieron en Portugal los estudios sobre temas relacionados con la administraciéon puablica. De
ahi que en el seno de la Comision Interministerial de Planificacion e Integraciéon Econémica se
crease, en 1965, el llamado Grupo de Trabajo n.° 14, que se mantuvo en actividad hasta 1969.
Este organismo, que se articulé en cinco subgrupos, fue el responsable de los estudios mas
profundos hechos sobre la mejora de las administraciones publicas en Portugal durante el Estado
Novo. Tanto es asi que de sus esfuerzos nacié, en 1967, la Secretarfa de la Reforma
Administrativa.

Los informes del Grupo de Trabajo n.” 14, desconocidos en su mayoria, cuando no directamente
ignorados, nos permiten seguir la reflexion sobre los éxitos y las deficiencias detectadas en la
experiencia administrativa portuguesa desde 1950 hasta entonces, y comprender también el
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origen fundamentado de las lineas de acciéon que en 1968 adquirieron la forma de un auténtico
plan para la reforma. De hecho, el orden de trabajo de cada subgrupo ya revela las que eran las
principales preocupaciones en la materia desde la década anterior: la situacién de los funcionarios
publicos, la organizacion y el método de trabajo, y la relacion entre el funcionamiento de las
administraciones publicas y el desarrollo econémico.

Asi pues, en este articulo abordamos el esfuerzo analitico y reflexivo del referido grupo, para lo
que nos recurriremos sobre todo a la documentacién producida por los cinco subgrupos en que
se subdividia. Queremos con esto desvelar cudles fueron sus conclusiones, pero también mediar
el real impacto que esos trabajos tuvieron sobre el programa de reforma administrativa que el
gobierno de la Dictadura terminé por presentar en 1968.

Palabras clave: Portugal. “Estado Novo”. Reforma Administrativa. Grupo de Trabajo n.° 14.

Administracion para el desarrollo.
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Introducgao

O final da II Guerra Mundial marca, em todo o mundo, uma maior preocupa¢ao com o
nivel de eficacia das Administragdes Publicas. Estas enfrentavam desafios a nivel global e a
necessidade de racionalizar as estruturas do Estado, tornando-as menos dispendiosas e mais
eficazes, apresentava-se como um problema a nivel internacional (Talloen 1957, 476). As
transformagoes sociais e econémicas que surgiam por todo o mundo atribuiram um novo papel
aos Estados, sendo-lhes confiadas novas fungdes enquanto promotores do desenvolvimento
econémico e do bem-estar social. Uma Administracio Puablica eficaz era considerada o garante
do desenvolvimento, essencial para a manutencao da paz e a defesa da democracia (Caiden 1973,
327-344; Otenyo e Lind 2006, 221-230; Phillips 1963, 5-12). Impulsionado e difundido por
organismos como a Organiza¢iao das Nag¢oes Unidas (ONU) ou por entidades ligadas ao Plano
Marshall, o conceito de Administragiao para o Desenvolvimento implanta-se internacionalmente,
nao obstante a natureza dos regimes politicos.

Mas, paralelamente a consciencializagdo sobre os novos desafios colocados aos Estados
no pos-guerra, aprofunda-se também a compreensio da inadequagao das Administragoes
Publicas, que se mantinham baseadas em métodos de trabalho tradicionais e rotineiros,
apresentando um baixo nivel de eficiéncia e de produtividade. O desenvolvimento das Ciéncias
Administrativas acompanhava esta problematica. Enfatizava a necessidade de modernizar a

organica e os métodos de trabalho nas administragdes publicas, segundo modelos cientificos de
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organiza¢do do trabalho. Defendia ainda a importancia do aprofundamento da formagao dos
funcionarios e a garantia de melhorias significativas na sua condi¢ao econémica e social.

Portugal nao fica aquém desta dinamica. Sem colocar em causa a natureza do regime, o
pais ¢ impelido, apds a Segunda Guerra Mundial, a refletir sobre o seu préprio processo de
desenvolvimento econdémico. Esta dinamica encontra-se, também, relacionada com a maior
abertura ao exterior encetada na época, através da participagdo no Programa de Assisténcia
Técnica e Produtividade, mediante o qual o pais entra em contacto com organismos como a
Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e a Agéncia Europeia
de Produtividade (AEP).

Apesar da sua importancia, esta ¢ uma tematica apenas liminarmente estudada pela
historiografia. As obras que atentam na problematica da moderniza¢ao da Administracio Publica
incidem quase unicamente sobre o perfodo democratico (Madureira 2015, 547-62; Carvalho 2008;
Araujo 2005). O Estado Novo, por norma, ¢ apenas referido de forma superficial, embora alguns
estudos recentes venham tentando colmatar esta falha (Azevedo 2014, 2018 e 2019). Estes vém
demonstrando que na década de 1950 comegaram a desenhar-se algumas tentativas de reforma da
Administragao Publica nacional que, apesar de parciais e segmentarias, abrirdo o caminho aos
estudos desenvolvidos em meados da década seguinte. Reconhece-se, igualmente, o grande
impulso dado a estes esforcos pelos estudos preparatérios do III Plano de Fomento. Estes
conduziram ao surgimento do Grupo de Trabalho n.° 14 (GT 14), no seio da Comissio
Interministerial de Planeamento e Integracdo Econémica (CIPIE) e, posteriormente, a criagao do
Secretariado da Reforma Administrativa (SRA).

O GT 14 seria subdividido em cinco subgrupos, responsaveis pelos mais aturados estudos
sobre a situagdo, condi¢des, deficiencias e possibilidades da Administracio Publica portuguesa
alguma vez desenvolvidos no Estado Novo — e, potencialmente, na propria Democracia. Cada
um deles apresentou relatérios essenciais para a compreensao das problematicas que rodeavam o
tema, os quais ndao foram ainda suficientemente analisados pela historiografia. Utilizando
documentagdo produzida pelos cinco subgrupos, este artigo pretende incidir sobre os estudos
desenvolvidos pelo GT 14 de modo a desvendar as suas principais conclusdes e o seu impacto no
processo que viria a dar origem as bases do programa de reforma administrativa apresentado pelo

Estado Novo em 1968.
Administragao Publica, politica e impactos internacionais

Em meados da década de 1960, Portugal vivia sob uma ditadura de cariz corporativo com

profundas repercussdes na estrutura administrativa nacional. O advento do Estado Novo e a sua
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institucionalizacdo com a Constituicao de 1933, iniciam uma doutrina de intervencionismo ativo e
de controlo do individuo e dos poderes autarquicos, num processo que tenderia a atribuir uma
maior importancia a Administracao Central (Amaral 2004, 129-32). Na verdade, a estrutura
administrativa herdada por Salazar ndo se encontrava preparada para o processo de centralizagao
que este pretendia efetuar. Tornou-se, assim, necessario, logo desde o final da década de 1920,
encetar mudangas progressivas tendentes a permitir a centralidade da figura do Presidente do
Conselho no sistema estatal e a regularizar os procedimentos burocraticos, elevando o Ministério
das Financas a entidade fiscalizadora da atividade dos outros ministérios (Graham 1985, 903-24).
A primazia atribuida a manutencio do dogma das financas sas obrigou a uma profunda
reorganizacdo politica (Telo 1994, 779-800) e a uma regulamentagao rigida de quase todas as
atividades, tornando a Administracao Publica mais burocratica e, consequentemente, mais
complexa e lenta.

No final da II Guerra Mundial a estrutura administrativa nacional nao conseguia ja dar
resposta aos novos desatios do periodo (Guerreiro 1968, 13). Por um lado, o Estado era
compelido a ser o garante do desenvolvimento econémico e do bem-estar social, na esteira do
conceito internacional de Administragdo para o Desenvolvimento. Por outro, as légicas de
abertura ao exterior exigiam diligéncias administrativas as quais o pafs nao se encontrava
preparado para responder. Crendo ser essencial nao ficar de fora dos organismos internacionais
criados na época, entendidos como “vias de acesso para a aceitagao do pais no sistema ocidental”
(Rollo 1998, 66), Portugal cria em 1948 a Comissao Técnica de Cooperagdo Econémica Europeia
(CTCEE). Esta tinha como objetivo adaptar a administracio portuguesa as logicas do Plano
Marshall, gerir os contactos com a AEP, preparar os projetos do Programa de Assisténcia
Técnica e Produtividade e as missoes externas e representar o pais nos organismos de cooperagao
econémica internacional. O setor publico seria o grande beneficiario do Plano Marshall em
Portugal e o principal agente de promogao do intercambio por ele promovido. Além disso, o
Estado portugués é, também nesta época, beneficiario de projetos de assisténcia técnica
organizados pela Organizacao Europeia de Cooperacao Econémica (OECE) e pela AEP. Através
destes projetos, varios especialistas tém a possibilidade de conhecer e intervir na realidade
econdmica portuguesa e varios industriais e funcionarios do Estado tém a possibilidade de entrar
em contacto com técnicos estrangeiros, conhecer diferentes modelos de gestio e inserir-se,
paulatinamente, nas redes internacionais de transferéncia de conhecimento propiciadas por estes
organismos.

E importante notar que as relagdes internacionais estabelecidas possibilitaram

interessantes logicas de circulagio do conhecimento que explicam, em grande medida, as
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semelhangas entre os processos de reforma administrativa desenvolvidos em varios paises,
independentemente dos seus regimes politicos (Azevedo 2019). Portugal apresenta, apesar de
com um ligeiro atraso, os mesmos objetivos e metodologias passiveis de encontrar em realidades
tdo distintas como Espanha, Paises Baixos, Alemanha ou América Latina. De facto, os eixos
sobre os quais a reforma administrativa portuguesa foi baseada sio os mesmos sobre os quais
assentam os projetos de reforma de outros pafses. A primazia atribuida a situagio do
funcionalismo publico, que esteve bem patente na agio dos subgrupos seguidamente apresentada,
pode ser encontrada em paises como Franga, Malta, Italia ou Dinamarca. Estes apresentaram
como prioridade a melhoria das condi¢oes e dos horarios de trabalho; o estudo dos problemas de
recrutamento, promogao ¢ classificagao dos funcionarios; e a analise dos seus niveis salariais, sem
esquecer as questoes ligadas a formacdo (Godchot 1970, 18-21; Alhaique 1957, 497-502; Meyer
1960, 135-46; Henares 1961, 55-58). Também na América Latina e na Asia estas questoes fariam
parte dos pilares das reformas administrativas que decorriam na época. Na Jordania, a reforma da
Administragao Publica apresentava como ponto essencial o estabelecimento de novas regras
relativas ao funcionalismo, incidindo particularmente na criagio de uma nova escala salarial
(International Review of Administrative Sciences 1958, 406). A Argentina, Costa Rica, El Salvador,
Venezuela e México davam, igualmente, uma grande atengdo a reestruturacao das carreiras
administrativas, ao estabelecimento de novas regras de recrutamento, a revisao dos programas de
formagdo, aos problemas salariais e a planificacio dos recursos humanos (Arias 1957, 185-99;
Brewer-Carias 1972, 252-61 e 1970, 34-46; Castro 1974, 58-74).

Mas também outras caracteristicas do projeto de reforma portugués sio reconhecidas a
nivel internacional. A criagdo de um organismo central responsavel pela reforma, colocado sob a
dependéncia direta do chefe do executivo, foi caracteristica dos processos de reforma a nivel
internacional, sendo também defendida pelo programa de assisténcia técnica da ONU. Por outro
lado, a qualidade das operacées e métodos de trabalho dos servicos publicos apresentava,
igualmente, uma importancia relevante a nivel internacional. A utilizacio de nucleos de
organiza¢ao e métodos (O&M) ¢é uma realidade comum aos paises que encetam processos de
reforma, quer estes desempenhem uma a¢do de conjunto sob a dependéncia de um organismo
central, ou se encontrem dispersos pelos varios 6rgios do Estado. A necessidade de simplificar
métodos e procedimentos de trabalho, de racionalizar circuitos de documentagio e de
implementar a mecanizagao e a automagao esta presente nas reformas administrativas encetadas
um pouco por todo o mundo (Brewer-Carias 1970, 34-46; Castro 1974, 58-74; Frangois 1970, 56-
066; Langrod 1964, 263-71; Uotila 1961, 65-70; Meyer 1960, 135-46; Koch 1967, 1-8; Laberge
1960, 166-180; Wurmser 1957, 17-25; Godchot 1970, 18-21).
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O dinamismo criado pelas légicas internacionais demonstrava a necessidade de rever as
estruturas ¢ métodos de trabalho administrativos, enquanto as novas condi¢oes do pos-guerra
aumentavam o nivel de intervenc¢ao do Estado na sociedade e na economia. Porém, como refere
Anténio Guerreiro (Guerreiro 1968, 13), esta nova conjuntura nao conseguiria modificar o
atavismo e a rotina patentes na Administracio Publica portuguesa, bastante marcada pelo seu
caracter burocratico e pelos intrincados processos administrativos, pautados por métodos de
trabalho lentos e rotineiros, que caracterizavam o Estado corporativo. Era necessario proceder a
uma reforma da Administracio Publica, tornando-a célere e eficaz, para que o regime tivesse a
possibilidade de se apresentar como garante do desenvolvimento nacional. Por outras palavras,
reformar a Administracao Publica era condi¢iao para manter o regime.

Virias providéncias de modernizacao administrativa haviam ja sido colocadas em pratica
desde a década de 1950, contudo estas apresentavam um caracter parcial e fragmentario, nao
dando resposta a necessidade de uma reforma global. Como exemplo, em 1951 foi criada uma
Comissao Central de Inquérito e Estudo da Eficiéncia dos Servigos Publicos; a Lei de Meios para
1958 aludia a “criagao de um servico permanente encarregado de estudar e de propor o que julgar
mais conveniente a progressiva racionalizagdo dos servicos” (Didrio das Sessoes da Assembleia
Nacional 18/12/1957, 2); em 1959 sio instituidas, em todos os ministérios, Comissoes de
Simplificagao Administrativa; e a Lei de Meios para 1962 defende a necessidade imediata de
formar técnicos especializados em O&M (ACMF, Relatério do Grupo de Trabalho n.° 14 -
subgrupo n.” 3 (Organizagio e Métodos), 112). Porém, apenas na década de 1960 foram
desenvolvidos estudos aprofundados e sistematicos sobre as caracteristicas, limitagdes e
potencialidades da Administracao Publica portuguesa.

Estes estudos seriam desenvolvidos no seio da CIPIE, organismo criado em 1962 que

tinha como objetivo ser

um 6rgio de estudo, coordenagio e consulta destinado a assegurar em matéria de planeamento e
integracdo a liga¢do permanente entre o Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, os
diversos ministérios e, por intermédio do Ministério do Ultramar, as provincias ultramarinas
(Dectreto-Lei n.° 44652, 27/10/1962, 1414-1415).

A CIPIE era constituida por um conjunto de grupos de trabalho nos quais se
encontravam presentes delegados dos servicos publicos e dos organismos corporativos,
associacOes econdmicas e empresas privadas cujo trabalho apresentava interesse no ambito das

suas atividades. O Grupo de Trabalho n.° 14! foi o grande responsavel pelos estudos que deram

! Membros iniciais do Grupo de Trabalho n.° 14: pela Dire¢ao-Geral do Trabalho e Corporagdes: Antonio da Costa
Figueira (Chefe da 2.* reparti¢io); pela Direcdo-Geral da Previdéncia e Habita¢Ges Econémicas: Domingos Conte de
Morais (Inspetor da Previdéncia Social); pela Educagio Nacional: Carlos da Silva Gongalves (Dire¢do-Geral do
Ensino Primario); pelas Finangas: Fernando Natividade Alves (Adjunto do Diretor-Geral da Contabilidade Publica);
pelo Interior (Dire¢do-Geral da Administragio Politica e Civil): José Gaspar da Cruz Filipe (Chefe da 1.* repartigio);
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origem ao projeto de reforma administrativa apresentado ao pafs em 1968, permanecendo em
fun¢oes entre 1965 e 1969. Constituiu o primeiro passo de caracter institucional para a criagao de
um Orgao técnico central incumbido de efetuar estudos sobre a reforma administrativa.
Apresentava-se como uma tentativa de conferir um caracter sistematico e uma visao de conjunto
aos esforcos reformadores que haviam sido intentados na década anterior, possibilitando uma
reforma geral devidamente estruturada (Atas da Cimara Corporativa 30/06/1967, 653). Presidido
pelo Secretario-Geral da Presidéncia do Conselho, Diogo de Paiva Brandao, a principal missao

do GT 14 consistia na elaboracio de

um relatério analisando a situagdo da eficiéncia da Administracdo Publica e propondo as linhas
gerais da reforma administrativa imposta pela necessidade de adaptacao das funcées do Estado aos
imperativos da vida de uma sociedade moderna e em funcao das exigéncias do desenvolvimento
econémico da Nagio (...). (Arquivo do Departamento de Prospetiva e Planeamento, 28 de agosto

de 1965)

A consciéncia sobre a urgéncia do inicio dos seus trabalhos é relativamente unanime,
sendo considerado que quaisquer atrasos ou indecisdes no processo de funcionamento do GT 14
colocariam em risco a reforma administrativa. Porém, cedo é constatado que o grupo nio
dispunha do tempo nem dos especialistas necessarios para completar a missao que lhe havia sido
atribuida. Como tal, sob proposta do seu presidente, o GT 14 define uma lista de prioridades que
englobava a tematica do fator humano; a criagdo de um servico permanente encarregue da
reforma, bem como de servicos de O&M; além da problematica da relagio entre a reforma
administrativa e o planeamento econémico (ACMF, Sugestio do presidente, 126).

A necessidade de estudar de forma aprofundada cada uma das tematicas consideradas
prioritarias e as limitagdes humanas e de tempo apresentadas pelo grupo, tiveram implicagdes na
sua estrutura interna e forma de funcionamento. Foi decidido que, enquanto o plenario do GT 14
e o seu presidente redigiriam um relatério preliminar que, baseado em estudos anteriores,
fornecesse as bases para a reforma administrativa, cinco subgrupos seriam encarregues de estudos
aturados sobre as tematicas prioritarias. O subgrupo n.° 1 seria responsavel pelas questdes da
formagdo, qualificagao, selecio e aperfeicoamento do pessoal, enquanto o segundo trataria da
situacdo econémico-social dos servidores do Estado. A criacio e definicio das normas de

funcionamento dos servicos de O&M seriam estudadas pelo subgrupo n.° 3, enquanto o

pela Justica: Anténio Miguel Caeiro; pelos Negocios Estrangeiros: Jodo Manuel Hall Themudo (Diretor-Geral dos
Negocios Politicos e da Administragdo Interna); pelas Obras Publicas: Mario Gongalves Ferreira (especialista); pela
Saide e Assisténcia: Alberto de Deus Baptista de Abreu (Diretor da Comissdo Inter-Hospitalar da Zona Centro);
pelo Ultramar: Fernando Pereira Bastos (Chefe de reparticio do Gabinete dos Negocios Politicos da Diregido-Geral
da Administracdo Politica e Civil); pelo Comércio: Augusto dos Santos (Técnico na Comissao de Coordenagio
Econdémica); pela Secretaria de Estado da Inddstria: Fernando da Silveira (Chefe de secgdo da Dire¢ido-Geral dos
Servicos Elétricos). Arquivo do Departamento de Prospetiva e Planeamento e Relagdes Internacionais, Ministério da
Economia, CIPIE.3.2.16\2, Caixa V70-6 - Comissio Interministerial de Planeamento e Integracio Econdmica.
Grupos de Trabalho. Grupo de Trabalho n.° 14. Constitui¢do, 1965.
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subgrupo n.® 4 trataria das providéncias imediatamente necessarias para corrigir os vicios mais
salientes da Administracio Publica. Por fim, as relacGes entre a reforma administrativa e o
planeamento econémico ficariam a cargo do subgrupo n.° 5 (ACMF, Anexo a ata resumo n.° 3).
O trabalho desenvolvido pelos subgrupos revelou-se moroso e dispar, uma realidade
bastante visivel nos prazos de execuc¢ao dos relatorios e na redagao dos respetivos pareceres pelo
plenario do GT 14, compreendidos entre 1966 e 1969. Através da sua analise é possivel concluir
acerca das principais tematicas, preocupacoes, desafios e constrangimentos presentes na

Administracao Publica portuguesa.

Uma reforma baseada em funcionarios competentes e valorizados

As problematicas relativas a situagao dos funciondrios publicos sio uma constante nas
fontes da época, sobretudo no que diz respeito a necessidade de captar e manter os melhores
profissionais ao servico do Estado e assegurar a sua competéncia técnica (Oliveira 1968). Assim,
uma das principais preocupacoes que, desde o final da II Guerra Mundial, vinha marcando as
reflexdes sobre a reforma administrativa prende-se com a formagao e condi¢des econémicas e
sociais do fator humano. A importancia desta problematica em Portugal reflete-se no peso que
lhe ¢ atribuido no GT 14, sendo que dois dos cinco subgrupos ficariam encarregues do seu
estudo. No que diz respeito ao subgrupo n.° 1, este era responsavel pelos estudos sobre a
formagio profissional, qualificacdo, selecao e aperfeicoamento pessoal dos funcionarios publicos
e era composto por representantes dos Ministérios das Finangas, Educa¢do Nacional e
Corporagdes e por um membro do subgrupo n.° 3. Reconhecendo que o ponto de partida de
qualquer reforma administrativa teria de passar pela formagao e adaptacao dos “homens a técnica
que se véem obrigados a servir”, o subgrupo aprofunda o impacto e a relevancia do tema no
ambito do alargamento das fun¢des do Estado na vida moderna e da falta de adequagio da
organiza¢dao administrativa a essa mesma expansao (ACMF, Relatério do Grupo de Trabalho n.°
14 — subgrupo n.” 1 (Formagao profissional), 1-2).

Era internacionalmente aceite que uma administragio para o desenvolvimento necessitava
de um corpo de funcionarios capaz e razoavelmente formado. Esta premissa era, desde os anos
de 1940, defendida por organismos como a ONU, que a colocava no centro dos seus programas
internacionais de assisténcia técnica (ONU 1948). O alargamento das areas de influéncia e da
missao do Estado ap6s o final da IT Guerra Mundial e a necessidade de melhorar a produtividade
da Administraciao Publica para dar resposta aos novos desafios da época, dependiam da existéncia
de funcionarios publicos adequadamente preparados, dotados dos conhecimentos necessarios a

uma administracio mais interventiva, rapida e com uma maior capacidade de resposta e de

320



Locus: Revista de Histéria, Juiz de Fora, v. 26, n. 1, 2020
Ana Carina Azevedo | O Estado Novo portugués e os estudos sobre a Reforma Administrativa (1965-1969)

articulacio com os cidadios. Também em Portugal esta premissa se encontrava presente nos
discursos, relatorios e outras publicagdes sobre o tema. Era geral a consciéncia de que para o
bom funcionamento da Administragao Publica era vital a existéncia de pessoal competente e
ativo, sobretudo nos altos escaldes administrativos (Felismino 1957, 6; Guerreiro, 1968). Porém,
este era um elemento do qual o pals carecia. Tornava-se, assim, essencial nao s6 a formagao do
pessoal a contratar futuramente, mas também o aperfeicoamento profissional dos funcionarios
existentes nas novas técnicas que permitiam uma melhoria da produtividade (ACMF, Relatorio
do Grupo de Trabalho n.° 14 — subgrupo n.° 1 (Formacao profissional), 1).

Quer o relatério do subgrupo, quer o parecer do GT 14 sdo claros ao fazer o diagnéstico
das fraquezas apresentadas pelos servidores do Estado que poderiam ser combatidas mediante
uma adequada formacdo. Sao destacadas a insuficiente compreensio do meio socioeconémico e
do papel da Administracao Publica como principal agente do desenvolvimento; a insuficiente
avaliacao dos valores psicossociologicos que estao presentes nas organiza¢oes administrativas; e a
falta de espirito cientifico, capacidade de investigacio e racionalizacio do trabalho (ACMF,
Parecer do Grupo de Trabalho n.° 14 sobre o relatério do subgrupo n.® 1, 2-3). Para ultrapassar
estas deficiéncias era importante que a formagao destes profissionais incluisse no¢oes de Direito
Administrativo e Constitucional; Financas e Contabilidade publicas; Ciéncia e Histéria da
Administracio; FEconomia Politica; e FEstatistica. A relevancia da sensibilizacdo e
consciencializagdo dos funcionarios publicos para as questdes da reforma administrativa nao ¢
esquecida, sobretudo no que diz respeito ao pessoal de diregdo e chefia.

Para atingir este objetivo, o relatério do subgrupo considera a necessidade de criar
servicos especializados em matéria de formacao profissional. Em primeiro lugar, uma Dire¢ao-
Geral da Fungao Publica, com reparti¢des ou secgbes especializadas por grupos de servicos e,
posteriormente, uma HEscola ou Instituto de Administragio Publica. O seu pessoal docente
deveria ser recrutado entre os professores portugueses de reconhecida competéncia na matéria e
detentores de uma especializagao realizada no estrangeiro, ou entre funcionarios superiores da
Administragao Publica, cuja competéncia e preparagao pudessem equivaler a formagao superior.
Da mesma forma, e sempre que necessario, poderiam ser contratados técnicos estrangeiros de
Administragao Puablica para regerem cursos e realizarem palestras. Deveriam, igualmente, ser
concedidas bolsas de estudo a professores e alunos que demonstrassem interesse e competéncia
suficientes para frequentar centros de formagiao em Ciéncias Administrativas no estrangeiro
(ACMF, Relatério do Grupo de Trabalho n.” 14 — subgrupo n.° 1 (Formagao profissional), 12-
17).
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Nio obstante a existéncia de uma HEscola ou Instituto de Administracdo Publica ser
considerada relevante, o subgrupo considera, igualmente, que a sua criacio imediata seria de
realizagao dificil. E, assim, recomendado o estudo de alternativas, como a criacao de um sistema-
piloto reduzido que permitisse verificar a possibilidade de criagao de uma escola especifica, ou a
avaliacio de programas de formacdo menos intensivos baseados na frequéncia de seminarios,
cursos especiais e estagios (ACMF, Relatério do Grupo de Trabalho n.° 14 — subgrupo n.° 1
(Formagao profissional), 6-7). Esta questio nao se revelou, porém, unanime no seio do GT 14,
tendo o parecer do plenario apresentado a sua oposi¢ao a necessidade de o pessoal administrativo
ser detentor de um curso de Administragio Publica, condi¢io que iria dificultar o acesso as
fun¢oes e diminuir o recrutamento de novos funcionarios. Para o grupo de trabalho, este curso
deveria constituir somente uma condi¢ao de preferéncia, destinando-se fundamentalmente a
funcionarios em fungdes (ACMF, Parecer do Grupo de Trabalho n.° 14 sobre o relatério do
subgrupo n.° 1, 4). Na verdade, a Administracdo Publica portuguesa via-se a bracos com uma
grande diminui¢ao de candidaturas para acesso a Fun¢ao Puablica e com uma preocupante fuga de
funcionarios para o setor privado. Nesta época, ser funcionario publico nido era ja um privilégio
em Portugal, devido as baixas remuneragdes e aos fracos apoios sociais que, nao obstante uma
constante tentativa de melhoria por parte do Estado, nio conseguiam acompanhar as regalias
oferecidas pelo setor privado.

Estas questoes seriam analisadas pelo subgrupo n.” 2, responsavel pelos estudos sobre a
situacdo econdmica e social dos servidores do Estado. Composto por representantes dos
Ministérios das Corporagdes, Finangas e Satde e Assisténcia, o subgrupo centrou os seus estudos
nas providéncias e reformas a levar a cabo em matéria de beneficios da Seguranga Social. Esta era
uma questao em aberto em Portugal, pois varias medidas legislativas haviam tentado melhorar a
situagdo econémica e social dos servidores do Estado apesar de, algumas delas, nao terem tido os
resultados desejados.

Desta forma, o subgrupo aponta para a necessidade de efetivar medidas anteriormente
preconizadas na regulamentagdo da Assisténcia na Doenga aos Servidores do Estado (ADSE),
para que estes pudessem dispor de uma prote¢ao semelhante a dos beneficiarios da Previdéncia
Social. O alargamento dos esquemas de assisténcia na doenga é o aspeto mais referido,
reconhecendo-se “nao fazer sentido que o Estado obrigue as organiza¢oes privadas a dar aos seus
empregados protecao que nao concede aos seus proprios servidores” (ACME, I Fase do parecer
do Grupo de Trabalho n.° 14 sobre o relatério do subgrupo, 2). Na verdade, a multiplicidade de
organismos de previdéncia social existentes em Portugal tinha como consequéncia disparidades

no acesso aos esquemas de assisténcia. O subgrupo defende, assim, a redugdo destas disparidades,
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propondo a revisao da remuneracao durante a doenga e o seu prolongamento, de modo a garantir
protecao a doentes de longa duracdo. As regalias dos doentes tuberculosos deveriam passar a
abranger outras doengas, como as cardiacas, mentais e oncologicas. Da mesma forma, ¢ proposta
a revisao total da prote¢ao a maternidade, a atualizacio do abono de familia e a concessiao de
prestagdes complementares, como subsidios de casamento, nascimento, aleitagdo e morte
(ACMF, Nota sumaria sobre as providéncias e reformas a levar a cabo em matéria de beneficios
de Seguranca Social dos servidores do Estado (subgrupo n.® 2), 2-4).

De um modo geral, o subgrupo apontava como principal necessidade o nivelamento das
condi¢bes socioecondmicas dos servidores do Estado as dos funcionarios do setor privado. E
este seria um dos motivos pelos quais o seu relatério seria alvo de criticas pelo plenario. Apesar
de secundar as preocupacdes do subgrupo, o GT 14 alerta para as insuficiéncias apresentadas
pelo relatério. Em primeiro lugar, deste ndo constava o capitulo 2, referente aos critérios a que
deveria obedecer a fixacdo das remuneracdes do funcionalismo, auséncia justificada pela
necessidade de mais estudos sobre o tema. Da mesma forma, ao subgrupo havia sido solicitada a
inclusdao de elementos financeiros que nao chegaram a ser preparados, existindo o risco de estes
poderem conduzir a alteracio da ordem de prioridades apresentada, tornando impraticaveis
algumas sugestdes (ACMF, Nota manuscrita sobre a apreciagao na generalidade do relatério do
subgrupo n.” 2, 1-2). Por outro lado, considerou-se que, nao obstante a caracterizagdao da situagao
econémica e social do funcionalismo publico expressa no relatério ser correta, as sugestoes
apresentadas para a sua melhoria ficavam aquém do esperado. Ou seja, estas ndo deveriam
pretender apenas igualar, mas sim superar as condi¢ées usufruidas pelos trabalhadores do setor
privado.

Esta seria, também, a conclusao do parecer do Secretariado Técnico da Presidéncia do
Conselho (STPC). Este considera errada a tentativa de nivelamento das condi¢cdes dos servidores
do Estado com aquelas que eram apresentadas pelo setor privado, “em vez de se pretender
colocar toda a Administracio Publica na posicdo de vanguarda, de modelo que sirva a toda a
sociedade” (ACMF, Parecer do Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, 2). No que aos
salarios diz respeito, o STPC defende a necessidade de as remuneragdes apresentarem uma
ligacdo as técnicas de analise do trabalho. O seu parecer refere que a solugao definitiva para os
problemas remuneratérios deveria ter em conta a “avaliacio dos cargos” segundo técnicas de
analise do trabalho, devendo os salarios funcionar como estimulantes da produtividade. Da
mesma forma, é apontada a necessidade de alargar as compensagdes a antiguidade, melhorar a
remuneracao do trabalho extraordinario, instituir o 13.° més de vencimento e ter em conta a

variabilidade geografica dos custos de vida. Denota-se, porém, nio existir unanimidade quanto a
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possibilidade de aplicacao destas melhorias. O proprio documento apresenta, em escrita cursiva, a
seguinte anota¢ao: “Ideal inatingfvel, porque o 6timo ¢ inimigo do bom. E ja seria bom que se
fosse, a0 menos, bem remunerado!...” (ACMF, Pareceres e observagdes ao relatério do Grupo de

Trabalho n.° 14 - subgrupo n.° 2 (Situag¢ao econémico-social dos servidores do Estado), 4).

A problematica da Organizagdo e Métodos

Como ¢ visivel no parecer do STPC, as preocupacdes com o fator humano estudadas
pelos subgrupos n.°s 1 e 2 apresentam uma relagdo proxima com as questdes do estudo do
trabalho. Como tal, o subgrupo n.° 3, constituido por representantes dos Ministérios das Obras
Publicas, Financas, Economia, Comunicacoes e Corporagdes, dedicou-se a anilise da
problematica da aplicagao da Organizaciao e Métodos na Administracao Puablica.

As conclusées dos seus estudos defendem a criacio de servicos de O&M, salientando a
importancia da utilizacao das técnicas apropriadas para aumentar a eficiéncia do trabalho, através
da melhotia dos métodos utilizados e/ou da reducio do seu custo. A criacao destes servicos na
Administragao Publica era ja defendida a nivel internacional por organismos como a ONU ou o
IICA (ONU 1951 e 1967). Na esteira das premissas difundidas internacionalmente, o subgrupo
enfatiza o papel determinante que estes servicos deveriam ter na reforma administrativa, no
momento em que era ultrapassado o caracter puramente juridico da atividade e as atencdes se
voltavam para a vertente técnica das Ciéncias Administrativas. Era necessario rever estruturas e
processos de trabalho com vista a uma maior simplificagio e a melhoria da produtividade dos
servigos. Sobretudo numa época em que a Administracao Publica se via a bracos com o aumento
das suas atribuigdes, enquanto mantinha processos de trabalho desadequados a sua nova missao.
Este processo de readaptacdo constituia a fun¢do dos nicleos de O&M (ACMF, Providéncias
legais em correlagio com a conjuntura actual, 111).

A importancia dos servicos de O&M defendida pelo relatério do subgrupo nao era,
porém, uma novidade, sendo que desde os anos de 1950 a sua criagdo vinha sendo preconizada
em varios documentos. Os estudos feitos pelo subgrupo determinaram que estes nucleos
deveriam encontrar-se presentes em diferentes nfveis da administracio do Estado.
Primeiramente, deveriam constar das varias dire¢des-gerais nas quais teriam como missao a
resolugdo de problemas gerais e de aplicacio imediata. As suas tarefas consistitiam no
aconselhamento dos chefes sobre questdes de organizagao e métodos; na analise do
funcionamento dos servicos através da execucdo de diversos documentos de anilise; na
simplificacdo da execugdo do trabalho, através da utilizagdo de métodos apropriados e da

supressao de tarefas inuteis; na analise de grupos de impressos, eliminando aqueles que nao
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interessavam e melhorando os restantes; nos estudos de mecaniza¢ao e de implantagao de
servicos, analisando circuitos de pessoas e documentos; na utilizagdo de meios de classificacdo e
arquivo; e na sensibilizagdo de funcionarios de modo a facilitar a participagao de todos os
interessados (ACMF, Relatério do Grupo de Trabalho n.° 14 - subgrupo n.” 3 (Organizacio e
Métodos), 17).

Para evitar a descoordenacdo de procedimentos nas matérias comuns as varias direcoes-
gerais, deveria ser instalado um servico de O&M na secretaria-geral de cada ministério. Das suas
atribui¢oes constaria a divulgacao de métodos e técnicas de O&M; a organizaciao de cursos de
formacdo sobre as mesmas; a organizacao de ciclos de aperfeicoamento para especialistas; a
sugestao de alteracGes com vista a uniformizacao de procedimentos nas dire¢oes-gerais; estudos
sobre simplificagao dos servicos em cada ministério; estudos sobre mecanizagdao de servigos ¢ a
sua concentracao eventual; a coordenacio do trabalho dos nicleos de O&M das varias direcoes-
gerals; e a participagao no trabalho do servico central. Por sua vez, este servico central, colocado

na dependéncia do Ministério das Financas ou da Presidéncia do Conselho, deveria

promover nos servicos do Estado a aplicacdo das técnicas de organizacdo e simplificacdo do
trabalho administrativo [...], promover a formacdo e aperfeicoamento de especialistas nestas
matérias, e a divulgacdo dos conhecimentos adquiridos no Pafs e no estrangeiro (ACMF, Relatério
do Grupo de Trabalho n.° 14 - subgrupo n.® 3 (Organizagiao e Métodos): 19).

A problematica da formacao de especialistas era, de facto, essencial pois Portugal nio
dispunha de técnicos em numero suficiente para preencher os quadros dos servicos propostos
pelo relatério, como havia ja sido constatado pelo subgrupo n. 1. Assim, haveria que recorrer a
formacao acelerada de especialistas através de agdes de sensibilizagio, como palestras,
publicagdes, coléquios ou cursos de curta duragao; agdes de formagao, como cursos de longa
duragdao, seminarios, coloquios e publicagbes especializadas; e agdes de aperfeicoamento e
especializagdo, como cursos de duragido variavel, estagios em empresas e agoes de reciclagem de
conhecimentos.

O parecer do GT 14 sobre o relatério do subgrupo n.” 3 corrobora, na generalidade, as
conclusdes apresentadas defendendo que a atuagdo dos nucleos de O&M “nao deixara de
traduzir-se por um aumento de eficiéncia, e o custo do seu funcionamento encontrara sem
davida contrapartida nos resultados obtidos” (ACMF, Parecer do Grupo de Trabalho n.° 14
sobre o relatério do subgrupo 3, 2). Porém, o Grupo de Trabalho discorda da possibilidade
destes servicos serem criados de forma imediata nos trés niveis da Administracao Publica. Assim,
o parecer defende que o Servico Central seja incluido na organica do SRA. Quanto aos restantes
nucleos, estes somente deveriam ser criados “onde e quando as circunstancias se mostrarem

propicias”, comecando pela institucionalizacio dos servios preexistentes. A sua criagdo
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ponderada deveria iniciar-se pelos departamentos de caracter horizontal como a Presidéncia do
Conselho ou o Ministério das Financas assando depois aos ministérios ligados ao
bl
desenvolvimento econdémico. Entretanto, a formacao intensiva em O&M deveria apresentar um
bl

caracter urgente dada a conveniéncia de preparar técnicos em varios ministérios.

A corregao dos vicios da Administragio Publica

Apesar da problematica da reforma administrativa constituir o mandato central do GT 14
e perpassar os estudos de todos os subgrupos, constituia de modo especial a ordem de trabalhos
do subgrupo n.” 4, que contava com o concurso de representantes dos Ministérios do Interior,
Financas, Negocios Hstrangeiros, Obras Publicas, Educacao Nacional, Economia e
Comunicagdes. A sua missdo consistia no estudo das “providéncias imediatamente necessarias,
com vista a corrigir alguns dos vicios mais salientes da Administracao” e na definicao das linhas a
que deve obedecer a “racionalizagao, simplificaciao e coordenacgao dos servicos” (ACMF, Parecer
do Grupo de Trabalho n.° 14 sobre o relatério do subgrupo n.° 4: racionalizacao, simplificagio e
coordenagdo dos servigos, 1). O seu relatorio, intitulado Racionalizacao, simplificacio e coordenagio dos
servigos, fol entregue em outubro de 1967, com bastante atraso relativamente ao prazo que havia
sido estabelecido pelo Governo para a finalizagao dos trabalhos do GT 14.

O relatério apresenta alguns estudos introdutérios nos quais sao analisados os principais
vicios e a situagdo coeva da Administracio Publica portuguesa e que, em grande medida,
explicam o rumo tragado pelas recomendagoes que se lhes seguiriam. O ponto de partida do
trabalho seria dado pela sintese de Jodo Salavessa Belo sobre a situagdo da administragdao
portuguesa. Aumentando de tamanho e complexidade, a Administragao Publica havia passado de
um expediente com caracter iminentemente burocratico para a necessidade de dar resposta aos
problemas do desenvolvimento econémico e social. Mas, paralelamente a este aumento das
prerrogativas estatais, as estruturas da Administragio Publica e os seus métodos de trabalho
mantiveram-se retrégrados, “gerando situagdes de crise suscetiveis de comprometer a satisfagao
das necessidades humanas e das mais elementares aspiragdes dos povos” (ACMF, Sintese da
situagdo da Administragio Publica em Portugal, 4). A excessiva centralizacio administrativa; a
duplicacao de competéncias; o formalismo excessivo; o “gosto pelas complicagdes”; o “recurso a
exigéncias inuteis”; a “obscuridade das leis”, o “temor das responsabilidades”; e a “insuficiente
colaboragao entre a Administragao e os administrados” eram os principais vicios apresentados. E
cada um deles poderia comprometer os esforcos de desenvolvimento econdémico e social nos

quais o pais se encontrava empenhado.
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Por seu lado, os estudos desenvolvidos por Carlos da Silva Gongalves enfatizam os
problemas ligados a organizacio e estruturas da administracio, reconhecendo a ineficicia da
legislacdo em vigor e de alguns preceitos constitucionais que contribufam para uma excessiva
concentracao de competéncias. Esta concentra¢ao excessiva seria, de facto, um dos principais
aspetos considerados no documento, provocando duplicacbes nas estruturas horizontais do
Governo e uma organizacao hierarquica que fazia recair sobre o chefe todas as tomadas de
decisdo, aumentando a lentidio do processo. Além disso, a Administracio Publica portuguesa
convivia ainda com uma excessiva justaposi¢ao entre governo e administracao, apresentando o
primeiro uma relativa incapacidade de coordenagao. Da mesma forma, verificavam-se problemas
fulcrais ao nivel da O&M, quer pela insuficiente aplicacao do principio da divisio do trabalho,
quer pela inexisténcia de estudos e falta de analise das fungoes e postos de trabalho. Coroando
estas deficiéncias, surgiam as dificuldades nos contactos entre a administracao e o publico e a
inexisténcia de servicos de informacao.

Verificavam-se, igualmente, problemas importantes ao nivel do fator humano. Estes
estavam relacionados com a falta de experiéncias enriquecedoras ao nivel dos quadros de pessoal
e com a falta de estimulos monetarios, honorificos e morais a realizacdo de trabalhos relevantes
para a melhoria de desempenho da Administracao Publica, tal como havia sido concluido pelos
subgrupos n.°s 1 e 2. A falta de tecnicismo era também considerada um dos vicios da
administracdo, sendo esta caracterizada por uma “(...) escassa sensibilidade a preparacio
deficiente e benevoléncia perante a incompeténcia profissional, mesmo irremediavel, quando esta
¢ acompanhada de docilidade” (ACMF, Sintese da situacao atual da administracdao, 7). A
incompreensao demonstrada em Portugal pela importancia e potencialidades de instalagoes e
equipamentos apropriados ¢, igualmente, referida, tal como os problemas resultantes da
demasiada rigidez do controlo financeiro, base da administragdo estado-novista. Por fim, a
propria organica da Administracio Publica é colocada em causa. Esta era responsavel pela
excessiva atribuicdo de competéncias aos governantes, pela sobreposi¢ao entre politica e
administracdo, pela falta de coordenac¢io e planificaciao, pela deficiente preparaciao técnica dos
funcionarios de topo e pela caréncia de uma verdadeira divisao e estudo do trabalho.

Carlos da Silva Gongalves deixaria ainda um comentario sobre critérios e técnicas de
reforma e reorganizacio no qual enfatiza a necessidade de serem incluidos técnicos
administrativos no processo de reforma da Administracio Puablica. Estes teriam como missao a
descoberta do melhor método para a obten¢dao do maior rendimento, sendo impossivel que este
fosse alcangado através de “meios ndo técnicos, tais como o engenho natural, a indesmentivel

capacidade de adaptacio dos portugueses, etc.” (ACMF, Critérios e técnicas de reforma e
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reorganizacdo, 10). A primeira necessidade era desconcentrar e desburocratizar, permitindo
aproximar a capacidade de decidir da capacidade de informar; escolher os funcionarios mais
preparados para cada tarefa; e fazer recair a decisao sobre o 6rgao mais indicado. O risco da
tecnocracia estaria, porém, presente nesta conce¢ao, podendo constituir um perigo para a ordem
do Estado Novo e para a necessaria centralizacao das decisdes. Para o evitar, era necessario que o
dirigente continuasse a decidir sobre os aspetos de planeamento, aprovac¢ao de planos e
estabelecimento de objetivos.

A problematica das rela¢es publicas encontra-se, igualmente, presente. Considerando-se
que muitos dos mal-entendidos entre a administracio e os administrados decorriam de ma
comunicacao e de uma politica de secretismo sobre assuntos que deveriam ser de conhecimento
publico, foi sendo, paulatinamente, reconhecida, a partir da II Guerra Mundial, a necessidade de
melhorar a comunicagao com os cidadaos. O subgrupo secunda estas concluses e sugere a
promoc¢ao de varias medidas tendentes a melhorar as relagdes publicas dos servicos
administrativos e a comunicacao com os cidadios (ACMF, Critérios e técnicas de reforma e
reorganizacao, 15).

Por fim, as questoes relativas as instalacbes e equipamentos usados pela Administra¢ao
Piablica nio sdo esquecidas. O aumento dos servicos publicos e do numero de funcionarios
conduziu a necessidade de ampliacio dos servicos e da sua instalagio em edificios que nao se
encontravam preparados para desempenhar fungoes publicas. Tratando-se, sobretudo, de prédios
de habitagdo comprados ou arrendados na cidade de Lisboa, estes niao proporcionavam
condi¢des de trabalho satisfatorias e causavam incomodo ao cidaddo, aumentando a dispersao
dos servigos. Além disso, esta dispersio causava uma ainda maior duplicagdo de competéncias
impedindo a centralizacio de servicos e economias de energia, combustivel e funcionarios. A
construcao de edificios proprios para acolher os servicos publicos era, assim, essencial. As novas
construgoes deveriam ter em conta a proximidade de redes de transporte publico frequentes e
econémicos, prever as ampliagdes necessarias e possuir estacionamento para funcionarios e para
o publico, bem como refeitérios e salas de estar para o pessoal (ACMF, Racionalizacio e
economia da atividade burocratica, 4-5).

Decorrentes das légicas apresentadas, as principais providéncias preconizadas no relatério
incidem, sobretudo, sobre a desconcentragdo de competéncias alcangada através do recurso a
delegacio e subdelegaciao de atribuigdes, que permitiria solucionar temporariamente o problema
até a revisio dos diplomas organicos dos servicos. Cada ministério deveria ainda iniciar
urgentemente os estudos e providéncias tendentes a simplificagao burocratica, contando com o

apoio dos nucleos de O&M recomendados pelo subgrupo n.° 3. A problematica das relagoes
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humanas era, igualmente, citada, quer no que diz respeito ao funcionalismo publico, quer a
relagao dos servicos com os cidadiaos. A este proposito, o relatério do subgrupo recomenda a
inclusao da temadtica nos programas de formagao; a realizagdo de reunides periddicas entre
funcionarios; o estabelecimento de sistemas de comunicacdo ascendentes e descendentes que
permitissem o conhecimento das opinides do publico e o acesso do mesmo a informacio; a
criagao de um processo de recolha de sugestdes em cada departamento; e um aumento das
preocupagdes com a simplificacao, comodidade e correcao dos contactos com o publico. No
topo da piramide surgiria o SRA, como um servico central de relagdes publicas (ACMF, Relatorio
preliminar do Grupo de Trabalho n.° 14 - subgrupo n.° 4 (Reforma Administrativa), 6-8).

No que diz respeito as instalagOes e equipamento, o relatério recomenda o aumento dos
apoios a Delegacao das Novas Instalagdes para os Servicos Puablicos, de modo a que esta pudesse
continuar e atualizar os estudos para um novo plano de construgoes. Estes trabalhos deveriam
ser desenvolvidos em continua parceria com o SRA, em prol da definicao dos principios gerais
otientadores da agdo a empreender. Simultaneamente, cada ministério deveria criar uma comissao
ad hoc para preparar um programa de construcdo e apetrechamento, devendo ainda ser realizadas
ou visitadas exposi¢des periddicas de mobilidrio e equipamento para permanente atualizacao dos
funcionarios. Como suporte destas medidas, o subgrupo recomenda a instituicao de um fundo de
constru¢ao (ACMF, Relatério preliminar do Grupo de Trabalho n.° 14 - subgrupo n.° 4 (Reforma

Administrativa), 8-9).

As relagdes entre a reforma administrativa e o planeamento econémico

As preocupagoes com a melhoria do nivel de produtividade da Administracdo Publica
relacionam-se com a sua ligacdo ao planeamento econdémico. Assim, o ultimo dos subgrupos
criados no GT 14 era responsavel pelas relagoes entre o processo de reforma administrativa e o
desenvolvimento econémico e social e contaria com representantes do Secretariado Técnico da
Presidéncia do Conselho e dos Ministérios das Financas, Obras Puablicas, Ultramar, Economia e
Comunicagdes. Baseando-se na concecido de administracio para o desenvolvimento, bastante
presente quer internacionalmente, quer em Portugal desde os anos de 1950, a criagao deste
subgrupo defendia que a Administragdo Publica nio podia alhear-se das transformagdes
verificadas na sociedade. Pelo contrario, deveria reger-se por um processo continuo de adaptagao,
substituindo uma “administracio de legalidade” por uma administragdo comandada pelos
principios da produtividade, eficiéncia, previsao e planeamento.

Inspirando-se em algumas das publicacbes da ONU que circulavam na Europa por

virtude da acdo do IICA, da OCDE ou da AEP, o subgrupo considera que os objetivos da
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reforma administrativa deveriam ser aqueles que haviam sido fixados nos Planos de Fomento.
Nao devendo ficar contida na Administracao Publica, a reforma deveria, assim, apresentar um
sentido mais amplo enquadrando-se nas logicas do desenvolvimento econdémico e nas metas dos
Planos de Fomento. O facto de o impulso para a reforma administrativa ter surgido no ambito
dos trabalhos preparatérios do III Plano de Fomento e desta preocupacao ser ja visivel nos
estudos preparatérios do Plano Intercalar nio é, assim, um acaso, demonstrando a necessaria
relagao entre a reforma da Administracao Publica e as exigéncias do desenvolvimento econémico
do pais. Pela mesma razao, as deficiéncias apresentadas pela Administragao Publica ultrapassavam
a “esfera de um simples problema administrativo interno para revestir o aspeto de um elemento
decisivo da prépria seguranca e sobrevivéncia da Nacdo” (ACMF, Relatério do Grupo de
Trabalho n.° 14 - subgrupo n.? 5, 155-150).

O subgrupo centra a sua aten¢do no estudo das estruturas e da coordenagiao
administrativa necessarias ao desenvolvimento, atribuindo primazia a Administracio Central
enquanto centro estratégico. Porém, as problematicas relativas ao fator humano e ao seu papel
preponderante na reforma estiveram sempre presentes nos estudos desenvolvidos. Sobretudo, o
subgrupo considera essencial que os funcionarios publicos acreditem que a obten¢ao de melhores
indices de produtividade pressupde a concordancia com atualizagGes e reorganizacoes tendentes a
eliminar formalismos inuteis e desnecessarios. A colocagdo em pratica das resolugdes dos
restantes subgrupos era, assim, essencial para o alcancar destes objetivos. E estes implicariam,
igualmente, a criacio do SRA, junto do qual deveria funcionar um Conselho Coordenador para a
Reforma Administrativa, com a missao de proceder as ligacdes com os diferentes ministérios e
secretarias de Estado e coordenar e planear a reforma administrativa.

A relacdo entre a reforma administrativa ¢ os Planos de Fomento era, assim, evidente.
Porém, esta colocava outros problemas a efetivacio da reforma, pois a execu¢do dos planos
encontrava-se baseada numa série de organismos cuja intervengio no processo de
desenvolvimento econémico nao era facilmente identificavel. Para um maior conhecimento da
sua acdo, o subgrupo organizou o questionario intitulado Opgdos da Administracio Priblica
intervenientes na concretigagdo dos empreendimentos e medidas previstos nos Planos de Fomento Nacionais. Este
seria o primeiro de varios inquéritos enviados pelo subgrupo aos 6rgaos administrativos nacionais
que permitiriam um conhecimento mais aprofundado sobre as dinamicas da Administragao
Publica. Seguir-se-iam mais trés questionarios incidindo, respetivamente, sobre a visao prospetiva
da economia, da sociedade e da administragdo publica portuguesas; a organica do planeamento; e

a organizacao da Administracio Puablica. A auscultacdo dos 6rgaos da administragdo permitia
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ajudar a estabelecer as prioridades da reforma administrativa, pois cada ministério vinha ja
apresentando os casos que lhe pareciam de maior gravidade e de mais premente intervengao.

O plenario do grupo de trabalho iniciou a andlise do relatério do subgrupo n.° 5 em
dezembro de 1967, porém, esta avaliagao perdurou até ao ano de 1969, quase quatro anos apos o
inicio dos trabalhos do mesmo. As conclusées do subgrupo foram, em grande medida, reiteradas
pelo GT 14. Mas, tendo em conta os desenvolvimentos paralelos que iam sendo colocados em
pratica, a discussao sobre o relatério do subgrupo acabaria por mencionar, também, aspetos mais
gerals sobre o conceito e processo de reforma administrativa. Entre estes, ¢ interessante notar
que comega a colocar-se em causa a propria possibilidade de fazer da reforma administrativa um
processo continuo, como defendia a maioria dos estudos feitos até entao. Na verdade, as fontes
da época sao unanimes ao afirmar que a reforma administrativa passava por um esforco
permanente de renovagao e aperfeicoamento da maquina administrativa (Brandao 1968, 125-51).
Porém, a nota do representante da Secretaria de Estado da Industria sobre o relatério do
subgrupo, de dezembro de 1967, afirmava que o conceito de permanéncia da reforma
administrativa ndo se adequava ao ritmo da organizagdo burocratica, marcada pela alternancia
entre longos periodos de estabilidade e curtos periodos de mudanca (ACMF, Nota do
representante da Secretaria de Estado da Industria sobre o relatério do Subgrupo n.” 5, 11 de
dezembro de 1967, 3). No fundo, comecava a ser levantada a questdo, atualmente bastante
debatida, sobre a impossibilidade - e até a contra produtividade - de processos permanentes de
mudanga e inovagdo que ndo permitem a estabilidade necessaria ao amadurecimento das

providéncias introduzidas (Verzeloni 2018).

Conclusao

Os estudos desenvolvidos pelo GT 14, nao obstante serem baseados em reflexdes que
vinham tendo lugar desde a década anterior, constitufram a mais aturada investigagdo sobre as
deficiéncias e possibilidades da Administragio Publica portuguesa realizada durante o Estado
Novo. Apesar das debilidades do seu funcionamento, este organismo preparou a criacio do SRA,
decretada em novembro de 1967, e os seus relatorios serviriam de base ao programa de reforma
inicialmente apresentado em 1968. Assim, a documentacdo deste organismo é essencial para a
compreensao do conceito e linhas gerais do projeto de reforma administrativa em Portugal. Fruto
de cerca de cinco anos de atividade, na sua extensio maxima, os relatérios dos subgrupos do GT
14 permitem retirar varias conclusdes importantes para a compreensao da tematica.

Salientemos alguns. Em primeiro lugar, verifica-se que os dados em estudo e as

conclusdes apresentadas nao sdo originais. Seguem, por um lado, as légicas internacionais
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difundidas por organismos como a ONU e o IICA, aos quais Portugal tem acesso mediante a
maior abertura ao exterior encetada apos o final da II Guerra Mundial, com a participagao no
Plano Marshall e em organismos como a OECE/OCDE e a AEP. Por outro, a nivel interno, as
tematicas estudadas pelos subgrupos encontravam-se ja presentes em reflexdes desenvolvidas
desde o inicio da década de 1950. Na verdade, estas sao consideradas prioritarias pelo GT 14
porque ja o haviam sido nos estudos anteriores. Um dos exemplos mais prementes ¢ a
importancia atribuida ao fator humano sendo que, desde o final da II Guerra Mundial, o Estado
tentava dar resposta aos problemas econémicos e sociais do funcionalismo publico. Outro aspeto
relevante prende-se com o facto de as conclusdes dos estudos desenvolvidos nio conterem
novidades relevantes. Apesar de apresentarem um maior grau de fundamentacio, as conclusoes
sobre as deficiéncias da Administracio Publica e as providéncias necessarias para as ultrapassar
sa0, no geral, aquelas que podemos encontrar em estudos realizados anteriormente.

A maior consequéncia do trabalho desenvolvido pelo GT 14 acabaria por ser a criacio do
SRA, anteriormente defendida, mas constantemente protelada. Na sua sequéncia, o projeto de
reforma administrativa anunciado em 1968, apresentaria como eixos as prioridades ja visiveis na
organizagdo dos subgrupos: a situagio dos funcionarios publicos; as estruturas organicas da
administracdo; as relagoes entre a administragao e o publico; e as operagoes desempenhadas pelos
servicos.

Nio obstante uma certa timidez nos resultados, trata-se do maior projeto de estudo e
reflexdo sobre a Administracio Publica portuguesa feito durante o Estado Novo. Constitui a
etapa final de um caminho iniciado cerca de quinze anos antes e que apenas em 1965 ganha
corpo, numa conjuntura de Guerra Colonial e de mudangas globais na forma de administrar a
“coisa publica”. Comega a reconhecer-se que uma Administracio Publica eficaz era o garante do
desenvolvimento econémico e social e que, por sua vez, este era essencial a manuten¢ao do
regime. A criagdo destes organismos marca uma vontade politica de proceder as mudancgas
necessarias, decisao esta que vinha sendo exigida ha varios anos nos discursos e publicagdes
referentes a tematica e que havia, segundo eles, sido responsavel pelos atrasos e indefinicdo que
marcaram a execugao da reforma (Oliveira 1973, 3-19). Estranhamente, esta vontade politica
surge numa década em que o controlo orcamental e a limitagio dos gastos em formagio e
desenvolvimento sao evidentes e constrangem a atividade de organismos anteriormente criados,
como o Instituto Nacional de Investigagao Industrial (Azevedo 2014, 217). Na verdade, numa
logica de sobrevivéncia do regime, era necessirio mostrar uma vontade politica de tornar a

Administragao Publica mais consentanea com as exigéncias do desenvolvimento econémico e
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social. Porém, niao obstante a importancia dos estudos efetuados, dificilmente se passaria da

teoria a pratica, permanecendo as consequéncias do trabalho realizado aquém do esperado.
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Segurancga Social dos servidores do Estado (subgrupo n. 2).
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Relatério preliminar do Grupo de Trabalho n.® 14 - subgrupo n.” 4 (Reforma Administrativa).

Introdugao ao relatério. Sintese da situacdo da Administragao Publica em Portugal, como base e
ponto de partida do trabalho do Subgrupo, por Joao Salavessa Belo.

Introducao; sintese da situagao actual da administracao como base e ponto de partida do trabalho
do subgrupo, por Carlos da Silva Gongalves.

Critérios e técnicas de reforma e reorganizacao, por Carlos da Silva Gongalves.

Racionalizacdo e economia da atividade burocratica por meio de instalagdes e equipamentos
adequados, por Artur Bonneville Franco.

Parecer do Grupo de Trabalho n.” 14 sobre o relatério do subgrupo n.® 4: racionalizagao,
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Relatério do Grupo de Trabalho n.° 14 - subgrupo n.° 5.

Nota do representante da Secretaria de Estado da Industria sobre o relatério do Subgrupo n.® 5,
11 de dezembro de 1967.

kokok

Recebido: 07 de outubro de 2019

Aprovado: 03 de novembro de 2019

336



