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Resumo

Clearly, the relationship between the effective and/or legitimate
demand for public goods and services (on the part of the citizen) and the
regulation and management of their supply (by various organisational
actors in the public sector) has changed enormously since the first
theories of public administration were developed. In this second report on
research on decision-making, training and information in the public sector
in Portugal, the authors first provide a periodisation of this state-client
relationship, and then attempt to place the public decision-making
process in its contemporary context, namely that of increased
involvement of private sector and not-for-profit organisations in public
goods provision, the associated adoption of new management models and
practices, and the emergence of the ‘information society’. They then
begin to trace the implications of these trends both for our understanding
of the relationship between the power and the capacity to make decisions
in public administration, and for the design of future improvements in the
provision of both appropriate information and management training in
this sector.

1 - Introducao

No nosso primeiro artigo, publicado no niumero 1 deste Cahier,
optamos por apresentar uma proposta sumaria da nossa investigacao da
qual faziam parte os seguintes pontos: a problematica inerente ao estudo,
a hipdtese de partida, alguns objectivos e questdes inerentes a0 mesmo € a
metodologia que, quanto a nos, seria a mais adequada a realizacao de tal



tarefa. Deste ultimo ponto procedemos a reformulagdo do esquema
metodoldgico por nos elaborado para sustentar a nossa hipotese de
partida a qual assentava, e assenta, no pressuposto da tomada de decisao,
por parte do decisor publico, estar mais relacionada com a capacidade que
o decisor tem em se munir quer de formacdo quer, de informagdo e no
saber inerente a manipulacdo dessa informagdo do que propriamente no
“poder” que o mesmo detém para decidir sobre questdes concretas.
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Figura 1: Esquema Metodolégico do Estudo

Encontrando-nos, ainda, numa fase bastante primitiva do nosso
trabalho: a avaliagdo inicial da natureza/dindmica da Administragdo
Publica e, confrontados com a necessidade de avancar para O passo
seguinte, a definicdo da nossa unidade de analise, ou seja: qual o(s)
sector(es) da administracdo publica e, dentro deste(s), quais as entidades
para as quais iremos direccionar 0 nosso estudo, vimo-nos confrontados
com a “promiscuidade” entre os conceitos de “poder” e “capacidade de
decis@o” (ou seja, quem toma a decisdo tem capacidade de decisdo ou
apenas é detentor de poder?) presente, na maior parte dos modelos de
gestdo das entidades publicas. Neste sentido ndo quisemos deixar passar,
em branco, a oportunidade de, aqui, retratar, embora sucintamente, tal
situacao.



2 - Poder de Decisdao para uma Estratégia de Actuacao na
Administragao Publica

As ultimas décadas tém sido marcadas pela tentativa de proceder a
uma certa clivagem entre os sectores publico e privado. Em nenhuma
parte do mundo existe uma tal simetria entre o direito publico e o privado,
a contabilidade publica e a privada, o ensino publico e o privado, 0s
hospitais publicos e os privados (...). Descentralizam-se e (ou)
privatizam-se numerosos servicos publicos que até entdo estavam, directa
ou indirectamente, dependentes da administracdo central ou local. Toda
esta movimentacdo faz florescer a necessidade de proceder a uma
redefinicdo quer da forma de actuacdo da Administracdo Publica quer,
dos métodos por esta utilizados. Perante tal conjuntura tem-se assistido,
nos ultimos anos, nomeadamente nos paises desenvolvidos ou em vias de
desenvolvimento, a numerosos movimentos de reforma da Administracao
Publica que, na tentativa de redefinirem o papel do Estado na sociedade,
procuram, ndo so, estabelecer quais as areas onde este devera actuar
como, também, o modo como o fara. Perante tal conjuntura assumimos
que a modernizacdo da Administracdo Publica implica ndo s6 o
reposicionamento das suas varias organizacdes, ou mesmo a eliminacéao
de algumas delas, como, e em simultaneo, a revisdo quer da sua cadeia
interna de valor quer da sua cadeia do processo de deciséo.

N&o esquecamos no entanto que, este reposicionamento implica
forcosamente o conhecimento prévio de varias dimensdes referentes as
organizacOes publicas; Quem somos? Qual a nossa missdo? Quais as
nossas fronteiras de actuacdo? Qual a estratégia para concretizar tal
missdo? Quais as necessidades de informacdo e formacdo inerentes a
aplicacdo da estratégia? Quais as consequéncias inerentes a aplicacao da
estratégia dentro e fora das nossas fronteiras de actuacdo? Quais as
implicacdes de tal estratégia no processo de decisdo?

Como acabamos de referimos, o estudo de qualquer faceta da
Administracdo Pudblica, requer o levantamento da sua organizacdo, a
(re)definicdo da sua missao e a forma ou processo de concretizagcdo dessa
missdo. A missdo da Administracdo Publica - materializada na
Administracdo Local, composta pelas Autarquias Locais e Servicos
Autonomos da Administracdo Local, na Administracdo Central, incluindo
0 Estado e os organismos que dele dependem directamente e, na
Seguranca Social - é essencial ao bem estar social, ja que visa assegurar a
satisfacdo regular, eficiente, equitativa e justa das necessidades da
sociedade. Com efeito a Administracdo Publica compreende as



unidades institucionais que tém por finalidade principal a
producdo de servigos, na sua maioria, ndo comercializaveis
destinados a satisfacdo de necessidades colectivas e/ou
efectuam operacdes de redistribuicdo do rendimento e do
patriménio nacional. Os recursos destas unidades provém
principalmente de impostos e contribuicGes sociais
obrigatorias, que incidem sobre 0s outros sectores e
instituicOes residentes, recebidos por via directa ou
indirecta (Presidéncia do Conselho de Ministros; 1994:23).

Mas se a sociedade muda, supostamente a forma como as
organizacOes da Administracdo Publica prestam os seus servigos também
sofrera alteracdes. Em geral, as organizacGes do sector publico foram
criadas e foram-se desenvolvendo de acordo com um paradigma com
origem na Revolucdo Industrial. Tipicamente, a relacdo entre o Estado e
0s cidad&os carenciados, “merecedores”, foi mediada por institui¢des
caritativas criadas quer, por aqueles que tiraram maiores beneficios,
directa ou indirectamente, da industrializacdo quer, pela Igreja. Em
muitos paises industrializados, durante a época do capitalismo mais
maduro, os organismos do Estado de Previdéncia quase monopolizaram a
relacdo entre o cidaddo comum e a Administracéo Publica.

Na sociedade de informacdo dos nossos dias, a relagdo entre a
Administracdo Publica e o seu cliente Gltimo volta a sofrer alteragdes,
caracterizadas por uma enorme complexidade ao nivel das relacdes inter-
institucionais, ou seja, entre um Estado mais “magro”, as novas
organizagbes sem fins lucrativas e as empresas privadas, todas elas
envolvidas — quer individualmente, quer colectivamente — no
fornecimento de bens e servigos, a época considerados publicos, e na sua
gestdo. O préprio processo de privatizacdo, de algumas destas entidades,
pde em causa o0 seu proprio funcionamento. Este, ajudou a criar um
determinado modo de estar social, politico e econémico, “moldando” uma
cultura e uma personalidade colectiva, que nem sempre sdo as mais
eficazes do ponto de vista do desenvolvimento e da satisfagdo dos seus
utentes. Perante tal complexidade quer, no “ser” quer, no “fazer”, comeca
a questionar-se ndo so a ac¢do da Administracdo Pablica como, também,
0 proprio modelo organizacional nela predominante.

Max Weber via no modelo classico da Administracdo Publica o
tipo de organizacdo ideal que, baseando-se em determinadas
caracteristicas como (1) formalizacdo através da existéncia de normas



racionais e regulamentos escritos e exaustivos; (2) divisao do trabalho ou
especializagcao funcional com relagbes impessoais; (3) padronizagao do
comportamento através da descricdo de funcdes; (4) hierarquias
rigidamente estabelecidas; (5) autoridade bem definida; (6) meritocracia;
(7) separacéo entre a propriedade e a gestdo; (8) profissionalizacdo com
desenvolvimento de carreiras profissionais - garantiria uma accao
racional e previsivel, em ordem a obtencdo da maxima eficiéncia
(Carvalho; 1995).

Tal modelo, assente na legalidade, formalidade, racionalidade,
impessoalidade e  consequentemente  na  previsibilidade de
comportamentos das organizacbes e dos seus membros, a priori
apresentaria garantias de isencdo, de competéncia técnica e de legalidade.
Mas tais virtualidades sédo, em grande parte, anuladas pelas disfuncdes
supervenientes da execucdo pratica do modelo. Pois, quando aplicado a
realidade faz emergir as chamadas disfuncBes burocréticas: a
transformacdo dos meios em fins; a aplicacdo de regras e regulamentos
em situacOes menos apropriadas; a alienacdo dos empregados; a
concentragdo da autoridade e por consequéncia; a frustracdo dos
utentes/clientes. Mas porque surgem tais disfuncbes? Porque é que a sua
aplicacdo é dificil em tantas organizacdes? Talvez pelo simples facto de
na maior parte dos casos, e através das disfuncOes referidas
anteriormente, a misséo inicial das organizacdes se converter ou reduzir a
sua sobrevivéncia/desenvolvimento, ndo enquanto prestadora de bens ou
servigos mas, passando a actuar, com o tempo, como mera protectora dos
interesses individuais e colectivos da propria instituicéo.

Recordemos ainda que, dois dos pressupostos do modelo
convencional da Administracdo Publica sdo a legalidade e a formalidade,
0 que nos conduz forcosamente a modelos organizacionais de formato
piramidal, hierarquicamente rigidos, onde a deciséo e o poder sdo ditados
do cimo da piramide para a base. A hierarquia &, literalmente, o poder
sagrado onde cada um tem o seu papel a desempenhar e ninguém deve
estar abaixo ou acima do grau que atingiu (...). E através dela, e s por si,
que se atinge o poder e, quase por definicéo, o saber (Vallet; 1995).

E facil, para todos os que trabalham em organizagbes publicas,
perceber o exercicio da autoridade hierarquica. Os que estdo a niveis mais
altos tém poder, por exemplo, para contratar e despedir, para medir e
recompensar 0 comportamento e para dar orientagcdes aos que estdo sob a
sua égide. No entanto, sdo pelo menos trés os problemas com a hierarquia
piramidal, enquanto forma de concretizagdo da missdo de qualquer
organizacao.



Primeiro e talvez o mais importante é que estd completamente
fora de moda. Hoje, em numerosos sectores da gestdo privada a
motivacdo dos recursos humanos altamente qualificados exige uma
democratizacdo e participacdo crescente em todos 0s processos de
decisdo. Sabemos que existem estruturas organizacionais, de formato
horizontal, onde a decisdo surge como o0 resultado de um processo
participado e negociado.

O segundo problema da autoridade, deriva do facto de todos nds
trabalharmos numa posi¢cdo em que, para realizarmos a nossa funcéo e
atingirmos 0s nossos objectivos, precisamos da cooperacdo de outros que
ndo estdo na nossa cadeia directa de comando. Dependemos, por vezes,
de pessoas exteriores ao alcance da nossa autoridade que ndo podemos
comandar, recompensar ou punir mesmo gue quiséssemos. E no caso da
pessoa que se encontra no vértice da piramide, a qual todos estdo a seguir,
ser ou estar deficientemente formada ou informada para o desempenho de
tal tarefa?

Aqui reside o terceiro problema. Este esta relacionado com o
facto da maior parte das vezes a autoridade estar concentrada num so
individuo. Neste caso a organizacao pode enfrentar graves dificuldades se
a visdo ou lideranca dessa pessoa comecar a falhar (Pfeffer; 1994). Por
outro lado todos sabemos que, perante o processo da globalizacdo, se
torna praticamente impossivel sermos, individualmente, detentores de
toda a formacéo e informacao inerentes a uma tomada de decisao.

O modelo de decisdo classico € por exceléncia normativo
prescritivo. Estabelece, a priori, as regras que conduziram a uma decisdo
eficiente e eficaz, ou seja racional, em que a escolha de uma dada
alternativa depende da probabilidade que o decisor Ihe atribui, na posse
de uma informacdo completa, de atingir um objectivo clara e
precisamente definido (Carvalho; 1995). Esta visdo do Homem como ser
racional, que age impessoalmente e que por isso mesmo torna todos 0s
seus comportamentos previsiveis, permite marcar o modo como se encara
0 processo de tomada de deciséo e a formalizacdo das estratégias.

Os pressupostos anteriores levam-nos a presumir que o decisor
publico sera, entdo, um individuo maximizador da utilidade dotado, por
isso ndo de poder mas, de capacidade de decisao.

Mas e porque é que parece que a capacidade de decidir e de fazer
aplicar essa decisdo se estd a tornar cada vez mais rara? Tomando por
base a opinido de Pfeffer (1994); primeiro uma decisdo, por si s0, nada
muda; segundo, no momento em que a decisdo é tomada, podemos nédo
conhecer as suas consequéncias e terceiro, acabamos por passar, na maior



parte dos casos, mais tempo a viver com as nossas decisdes do que a
toma-las. Parece-nos, assim, evidente que é deslocada a énfase atribuida a
muitas préaticas de gestdo sem que, em simultaneo, se atribua a devida
atencdo as consequéncias e possiveis ramificacGes dessas decisdes. Mas
para avaliarmos tais consequéncias torna-se necessario, previamente,
conhecer qual o posicionamento dos decisores publicos na cadeia do
poder ou do processo decisério. Tal conhecimento pressupde, no entanto,
a andlise da capacidade de decisdo dos decisores publicos para a qual
contribuem uma série de factores dos quais destacamos, como sendo um
deles, o poder mas e também, a lideranca, a(s) racionalidade(s), a
formacdo, a informacdo, a estratégia e a legitimidade.
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Figura 2: Variaveis Ligadas a Capacidade de Deciséo

De outra forma: sera que apenas decidem na Administracéo
Publica aqueles que se encontram dotados de capacidade de decisdo ou
pelo contrario a decisdo é normalmente efectivada pelos detentores do
poder?

Importa, assim, conhecer, por um lado, como se posicionam estas
variaveis ou dimensdes em relagcdo a cadeia decisoria do decisor publico
e, por outro, de que forma é que as mesmas irdo influenciar a escolha da
estratégia para a concretizacdo da missdo dos referidos decisores. No
entanto, tal so sera possivel perante a avaliacdo de uma situacao concreta,
isto &, apos a definicdo da nossa unidade de analise. Esta é precisamente a
tarefa que temos em maos: definir, de forma coerente, qual a dimenséo do
nosso estudo, isto é, qual o sector da administracdo publica que vamos
seleccionar e, dentro deste, quantas e quais serdo as entidades. Pensamos,
desta forma, poder avaliar a tomada de decisdo, por parte do decisor
publico, ndo sd, em relacdo as dimensdes por nds aqui apresentadas, mas,
¢ também face as consequéncias e possiveis ramificacOes dessas decisdes.
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