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Resumo: O presente artigo debruga-se sobre: i) a avaliagio de desempenho, fazendo a sua
contextualizagdo no panorama sui generis que é a Administragio Publica, referéncia a sua utilidade,
aspetos positivos e negativos dai decorrentes, bem como, possiveis estratégias de otimizagdo da sua
implementacio; ii) responsabilizacdo da agdo governativa como proxy da legitimidade democratica
(entenda-se representatividade democratica e prestacio de contas) percebida pelos cidadios e eleitores,
num periodo de claro empowerment destes ultimos; iii) e, transparéncia e governo aberto, em
resultado das crescentes exigéncias de envolvimento civico, confianca e escrutinio do apparatus
administrativo.

Palavras-chave: Avaliagio. Accountability. Transparéncia. Governo Aberto.

Abstract: This article focuses on: 1) performance evaluation, contextualizing it in the sui generis
panorama that is Public Administration, referring to its usefulness, positive and negative aspects arising
therefrom, as well as possible strategies for optimizing its implementation; ii) accountability of
government action as a proxy for democratic legitimacy (understand democratic representation and
accountability) perceived by citizens and voters, in a period of clear empowerment of the latter; iii) and,
transparency and open government, as a result of the growing demands of civic involvement, trust and
scrutiny of the administrative apparatus.
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1. Nota introdutoria

Um tema recorrente na literatura sobre a reforma da Administracio Publica (AP),
cujos tragos se comegaram a esbogar em meados da década de setenta centra-se no abandono
do modelo hierarquico de organizagao, baseado no cumprimento estereotipado de regras, no
controlo e na unidade de comando, autoritariamente dirigido, para um modelo complexo,
assente num sistema mdaltiplo de parcerias ¢ numa verdadeira rede de governagdo. Esta
transformagao de um modelo de “Administragdo Profissional”, proprio do “Estado de
Welfare”, que se alicer¢ava no profissionalismo e experiéncia, para um modelo que depende
de colaboragdes e parcerias tem profundas implicaces para a gestao das organizagdes publicas
e, mais especificamente, para os administradores publicos (Callahan 2007; Rocha 2011).

De igual modo, a constatagao da existéncia de corrup¢ao e de praticas nao éticas na
prestagao do servigo publico nos diferentes niveis de a¢ao governativa, num tempo dominado
pelas ideias da Nova Gestao Publica (NGP), levou ao descrédito dos Governos e a
consequente desconfianca dos cidadaos. Mas Portugal ndo parece ser caso unico (). A
literatura europeia dedicada ao estudo da governaciao destaca igualmente as modificagdes
ocorridas nas expectativas de responsabilizacio (accountability) em func¢do da adog¢do de um
paradigma de governagao. Bovaird e Loffler (2001) sustentam esta posi¢ao ao afirmarem que o
conceito de governagdao difere em relagio a Nova Gestio Publica por adotar uma nova
postura governativa perante o cidaddo, capaz de assumir uma relacio de envolvimento,
confianca e responsabilizagdo perante este ultimo, mais e melhor informado e cujas
expectativas nos (e para os) servigos publicos sio crescentes. Sumariamente, a Nova Gestao
Publica assume um designio intraorganizacional, ao passo que o Modelo de Governagao se
caracteriza pelo seu programa interorganizacional (Peters e Pierre 1998).

Neste contexto, as praticas de responsabilizacao de tipo processual ou legal tendem a
ser substituidas ou, no minimo, complementadas por outras orientadas para o desempenho
(Pierre e Peters 2000), fazendo lembrar a maxima de que os gestores devem ser
responsabilizados “for what they do it, not how they do it”. Em 1991, Christopher Hood
publica um artigo intitulado A Public Management for All Seasons?, que para sempre ficou
associado ao movimento da NGP. Enumera um conjunto de mudangas e introduz novas
praticas gestionarias no seio da Administracao Publica, como sejam: i) a definicao de standards
de desempenho (mensuraveis); i) o controlo sobre os resultados e a subsequente

responsabilizacao; iii) maior transparéncia na relacio custo/beneficio; iv) a utilizacdo de
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técnicas de gestao privada no sector publico e a utilizagdo de mecanismos de mercado v) e,
por ultimo, mas nao menos importante, énfase na qualidade do servigo.

Por sua vez, Donald Kettl, num livro publicado em 2002, The Transformation of
Governance, sugere um conjunto de mudangas necessarias, de forma a alcancar um equilibrio
estavel entre as tradi¢oes administrativas e os novos paradigmas emergentes. Kettl acredita que
a administracao publica pode tomar esse papel de mediador, assumindo que a transformagao e
mudanga pelo qual terd de atravessar, responde a “necessidade de que as pontes sejam
construidas de forma nova e imaginativa — pontes que cruzam e suportam as partes’” (2002:
168, tradugdo propria). Tendo por base os principios por ele sugeridos para a construgao
dessas pontes, destaca-se: (i) “a hierarquia e a autoridade nao podem e nao serdo substituidas,
devem antes ser melhor adaptadas a transformagiao da governagdao” (2002: 202, tradugio
propria). Por outras palavras, devem permanecer como estratégias de coordenagio e
responsabilizacio numa governa¢iao que, se espera, seja democratica. Ainda que nao haja uma
verdadeira substitui¢do, é certo que deixardao de assumir uma posicdo que se apelidaria de
dominante; (if) “as redes complexas foram criadas sobre organizagdes hierarquicas, pelo que
devem ser geridas de uma forma diferente (idenz). Nao obstante a natureza duradoura da
hierarquia, os administradores publicos de hoje devem saber lidar com o funcionamento de
redes interorganizacionais, que cada vez mais impulsionam a a¢do administrativa; (iif) “a
informac¢ao é a componente mais basica e necessaria para a transformagao da governagao”
(¢dem). Ora, isto ¢é facilmente explicavel pelo facto de o governo depender cada vez mais de
redes de organizagoes para prestar servicos e, ainda, pelo facto de os cidadaos exigirem cada
vez mais envolvimento no processo de decisdao. A informacao deve ser compartilhada entre os
limites institucionais e organizacionais, mas nao so (!). Falhas na coordenacio entre diferentes
agencias e organizagdes sao frequentemente atribuidas a falta de comunicagao e partilha de
informacdes” .

O desenvolvimento desta forma de organizacdo tem vindo a mudar a natureza do
controlo e a sua legitimidade. Assim, a tradicional influéncia do governo nos servigos publicos
faz-se agora por negociagdes, nas quais o sector publico esta dependente de outros atores.

Dito de outra forma, “(...) tem de atuar para alcangar um resultado préximo do consenso

" Veja-se, a titulo de exemplo, o caso fracassado do Furacdo Katrina, em 2005, nos EUA, e do antagénico caso da Rede
Social, no nosso pais. No primeiro caso, o desastroso desfecho ¢ atribuido as falhas dos governos federal, estaduais e
municipais responsaveis pela preparacdo para situagdes de emergéncia, nomeadamente procedimentos de evacuagdo, em
comunicar e partilhar informagdes. De igual modo, o conhecido caso de Nixzmary Brown, cujo homicidio no condado de
Brooklyn, em 2006, foi atribuido a falha de comunicagio entre o departamento de policia e os servigos de cuidados
infantis.
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entre um grupo de participantes auto-interessados que tém uma influéncia sobre as politicas”
(Peters 1996: 8, traducdo propria). As redes sdao, de facto, uma forma particular do conceito
mais genérico de colaboragdo — a participa¢do voluntaria em relagdes interorganizacionais
(entenda-se horizontal) que envolvem acordos ou entendimentos relativos a atribui¢ao de
responsabilidades e beneficios entre os colaboradores.

Ora, isto faz a ponte para um outro principio apresentado por Kettl (2002) — (iv) a
necessidade de uma maior e melhor formagao dos recursos humanos. A formagao ja nao pode
resumir-se as questoes relativas a eficiéncia e a economia, mas deve alargar-se a areas que
permitam aos colaboradores o estabelecimento de uma ligagdo entre os varios atores e o
principal destinatario — o cidaddo. Nas palavras do autor, “muitas das tarefas do vigésimo
primeiro século do governo, especialmente os desafios criticos de coordenagao, estio no cerne
das mudangas baseadas nas pessoas” (2002: 170, traducao propria). Neste contexto, “a gestao
de desempenho aparece como uma ferramenta valiosa, capaz de medir elementos difusos”
(204, traducao propria). A existéncia de limites pouco claros é o resultado de varias
organizagoes a prestar servicos publicos, i.e, de uma fragmentacdo da estrutura tradicional de
Administragdo Publica. Em boa verdade, com diferentes niveis de governo a trabalhar
conjuntamente com organiza¢cdes privadas e sem fins lucrativos na implementacio de
programas e politicas publicas, torna-se cada vez mais dificil descobrir quem ¢é responsavel por
qué, quem contribui para os resultados gerais e quem pode ser responsabilizado. Neste
sentido, os sistemas de gestaio de desempenho podem contribuir para a definicio de
responsabilidades no alcance de determinado ou#put de politica, auxiliando os gestores publicos
a desenvolver o seu papel de forma mais eficaz, num ambiente complexo e em mudanca.

Associados aos principios de Kettl anteriormente expostos, estd um quinto que, de
uma forma simples, reside no pressuposto de que (v) “a transparéncia é a base para a
confianc¢a nas operagoes do governo” (2002: 203, traducao prépria). Em resultado desta nova
forma de organizagdo, vé-se aumentada a necessidade de interagdes transparentes,
nomeadamente nos servi¢os fornecidos através de terceiros e em redes, para que os cidadaos e
demais stakeholders compreendam a natureza dessas relagdes. Os cidadaos, num numero cada
vez maior, esperam ser envolvidos no processo de tomada de decisao e, como tal, novas
estratégias e técnicas de participacao devem ser introduzidas e os administradores publicos
devem ser capazes de implementar novos processos participativos. Nao menos importante,
(vi) “a responsabilidade civica tornou-se o trabalho de parceiros nao-governamentais” (ider).

A verdade é que o governo precisa de encontrar estratégias e mecanismos mais eficazes para
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assegurar que os cidaddos recebam um servico de qualidade a partir dos parceiros nao-
governamentais que prestam os servicos. A gestdo de hierarquias da lugar a gestio de
contratos, agudizando a necessidade de “(...) desenvolvimento de mecanismos para promover
a capacidade de resposta, flexibilidade e eficiéncia que os parceiros nao-governamentais
podem oferecer, sem sacrificar os padroes basicos que os cidadaos esperam do governo e que

sao garantias da Constitui¢ao” (Kettl 2002: 170, tradu¢ao propria).

2. Avaliagdo de desempenho na Administragido Publica

Procurando delimitar historicamente a evolucao da Ciéncia da Administracio com as
diferentes aceces de Estado, podera dizer-se que o primeiro periodo desta area cientifica
comegou nos finais dos século XIX e perdurou até ao final da II Guerra Mundial (1945),
traduzido naquilo que habitualmente se designa de “Administracao Cientifica”. Finda a guerra,
assiste-se a um crescimento da AP, assente numa conce¢ao de Estado Social ou Welfare State.
A esta AP, que se prolongou até 1970-1975, chamamos de “Administragao Profissional”.
Estas duas géneses de AP formam o que se denomina de Administracio Tradicional e de
cujos fundamentos tedricos se vao buscar ao trabalho de quatro grandes personalidades —
Woodrow Wilson, Max Weber, Frederick Taylor e, por ultimo, mas nio menos importante
Luther Gulick (Rocha 2001). Dos expoentes teéricos se infere que o mecanismo de
coordenagdo aqui presente é a hierarquia e a autoridade, assente numa estrutura matricial
rigida e estavel. O segundo petriodo, que se faz coincidir com as primeiras crises econémicas
globais, na década de 70, caracteriza-se por uma desaceleracio econémica e, por conseguinte,
uma crise fiscal e aumento do défice pablico (Aradjo 2000; Denhardt 2000; Pollitt 1990 e
Silvestre 2010). Em face dos acontecimentos historicos e da resposta da economia, os Estados
viram-se obrigados a mobilizar um conjunto de esforcos em ordem a repensar a AP e o
proprio modelo de estado, passando este a assumir uma conce¢do gestionaria — Estado
Neoliberal, a que a primeira acompanhou — Administragdo Publica Gestionaria. Aqui, por
forca da ideologia do New Right e de correntes de pensamento como, por exemplo, a Escola de
Chicago, Teoria da Public Choice ¢ o Novo Institucionalismo Econémico, assistiu-se a um
fenémeno de downsizing e privatizacbes de inspiragio britanica, fazendo-se substituir os
habituais mecanismos de controlo pelo mercado e, obviamente, os contratos (Aragjo 2004;

Rocha 2001) Finalmente, no comeco dos anos 90, verifica-se uma reacdo a identificacio entre
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gestdo publica e gestio privada, substituindo a terminologia até entdo utilizada por Modelo de
Governagiao. Aqui o Estado adota a denominacdo de Estado Parceiro que se socorre da
designada terceira via e cuja forma de relagdo assenta no modelo de tipo nefwork (Silvestre
2010).

Da referida audacia britanica destacam-se trés variantes — eficiéncia, descentralizacao
e qualidade. A primeira pode dividir-se em dois momentos — o primeiro, com a elei¢io de
Margaret Thatcher, em 1974, fica marcado pela introducao do Financial Management Initiative. O
segundo identifica-se com um movimento de privatizagiao de tipo hard, também liderado pela
citada primeira-ministra britanica (Aradjo 2004; Rocha 2001; Silvestre 2010). Ora, este objetivo
de reducao das despesas publicas, através niao s6 da reducao do numero de colaboradores
publicos, mas também da promocao do walue for money (com a ascendéncia dos trés E’s —
economia, eficiéncia e eficacia), determinou o movimento da Nova Gestao Puablica e da
necessaria avaliagio do desempenho. Desta abordagem racionalista (Simon 1957), ressalta-se o
processo de avaliagio, segundo o qual a missio da organizacao ¢ alcangada sobre o
desempenho de um conjunto de atividades, em ordem ao alcance de objetivos especificos
(Osborne et a/ 2001). Mas falar em desempenho e a correspondente avaliagao, implica que se
tenha presente o seu entendimento como: 1) avaliagio de desempenho (a priori), no qual se
procede a determinagio do grau de alcance dos objetivos e formulagio de
indicadores/critérios de mensuragao; ii) monitorizacio do desempenho, cuja expressio nos
remete para a avaliagdo oz going, procurando-se nao s6 medir o grau de concretizagao dos
objetivos, mas também o processo (fisico e ndo so) inerente; iii) avaliagio de desempenho (a
posteriori), ou retrospetiva, ajuizando-se sobre a conciliacio entre resultados e objetivos; iv)
indicadores de desempenho, ou niveis de performance, tao objetivos e mensuraveis quanto
possivel; v) e, gestio do desempenho, devendo-se assegurar que a avaliagio do mesmo ¢ parte
integrante do processo desde o inicio, compreensivel por quem reune, analisa e usa os dados
de desempenho, util no processo de design do programa e implementagao das politicas e tido
como instrumento de aprendizagem (leia-se ferramenta de melhoria continua) (Osborne ez a/
2001). Ressalve-se, no entanto, e como de resto advogam os autores supracitados, que a
avaliagao de desempenho nao é um fim em si mesma ou o unico determinante da mudanca
organizacional. No artigo publicado em 2001, Performance Management and Accountability in
Complex: Public  Programmes, acrescentam ainda que existem duas vertentes da teoria
organizacional sobre a importancia da avaliagio de desempenho no comportamento

organizacional — teorias da racionalidade limitada e da exceléncia organizacional. A primeira



Lex Humana, Petrépolis, v. 14, n. 1, p. 164-185, 2022, ISSN 2175-0947
© Universidade Catodlica de Petropolis, Petropolis, Rio de Janeiro, Brasil

(March e Simon 1958) assume que cada participante de uma decisdao tem limitagdes cognitivas
e s6 tem acesso a parte da informagdao de que necessita. A segunda procura enumerar 0s
fatores criticos de sucesso que distinguem as organizagdes pelo bom desempenho. Divulgadas
pelo trabalho de Peters e Waterman (1982), estas abordagens enfatizam o zusight de uma
cultura organizacional forte, que apropria e transmite esses fatores criticos de desempenho.

Sob a influéncia de Osborne e Gaebler (1992), com a obra Reinwventing Government e,
mais tarde, Osborne e Plastrik (2000), em The Reinventors Fieldbook — Tools for Transforming your
Government, Hans de Bruijn, num artigo publicado sobre avaliagio de desempenho no sector
publico, afirma que “(...) uma organizacio publica define os seus produtos e servicos e
desenvolve indicadores para medir a sua produgdo. Com essa definicio de produtos e
indicadores de desempenho, pode incorporar a sua produgao num ciclo de planeamento e
controlo que melhora o desempenho da organizacao” (2002: 578, traducao propria).
Entendida como uma ferramenta de reinvenc¢do do governo, satisfaz requisitos de
transparéncia, aprendizagem, avaliagdo e sancao (Ministério da Negocios Estrangeiros 2000),
de cuja exploragao permite nao somente o conhecimento e gestao internos, mas também a
comparagao e partilha das melhores praticas (benchmarking) entre organizagdes. Assim, a
avaliacao de desempenho: 1) induz a transparéncia, na medida em que fornece zsights sobre os
seus principais produtos, respetivos custos e o contributo para o output organizacional. Nas
palavras de Osborne e Gaebler (1992), “o que é medido, ¢ feito”; i) é um incentivo aos
resultados, uma vez que “recompensa o outpuf’. Por outras palavras, nao mede o #put nem o
esforco de conversao (hroughpui); iil) é uma forma elegante de moldar a accountability, dado que
a informacdo sobre o desempenho é sistematicamente medida e quantificada, facilmente
comunicada e reportada com regularidade (Bruijn 2002: 580-581).

Nao obstante os impactos positivos enumerados, a avaliagdo de desempenho ¢é
passivel de: i) agudizar o comportamento estratégico — para o melhor exemplificar o autor
relata o procedimento de alojamento no exército australiano com uma taxa de sucesso na
ordem dos 100%, por via de “ofertas informais”, que s6 se reduziam a escrito depois de
aceites; i) aumentar a burocracia interna — estudos hd que determinam uma relagdo de
proporc¢ao direta entre o investimento em procedimentos e mecanismos de avaliagio e o
sucesso dos sistemas de afericdo do desempenho (Leeuw 1990); iii) bloquear a inovagao e a
ambicao — Behn e Kant (1999) sdo eximios nesta questdo ao afirmarem que “a medicao de
desempenho recompensa a constante reproducao do existente (p. 474, traducdo propria).

Também Smith (1993) comunga deste argumento ao denomini-lo de um processo de
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“ossificacao” da organizacdo; iv) ser um “entrave” ao profissionalismo no exercicio do
conteudo funcional dos colaboradores (Smith 1993; Goddard ez 4/. 2000), sendao vejamos: nao
raras vezes o caracter sui generis da AP impele a (aceitavel) discricionariedade na implementagio
das politicas puablicas e um tratamento diferenciado e unico. Este aspeto torna-se ainda mais
premente se atentarmos na area da sadde; v) minar o sistema de responsabilidade (e de
trabalho em equipa) — o trabalho de Fiske e Ladd (2000) evidencia que as escolas, num espirito
de competi¢ao interorganizacional, sio menos abertas a partilha das “melhores praticas” entre
si; vi) punir o bom desempenho organizacional — o argumento é o de que uma organizagio
que investe em eficiéncia e transparéncia assume um risco: o administrador pode traduzir esse
esforco num or¢amento menor no ano seguinte para o mesmo desempenho. Acresce ainda
que uma organiza¢dio homologa que nio tenha feito o mesmo investimento é recompensada
com a mesma dotagao or¢amental (Bordewijk e Klaasen 2000).

Ora, a explicacdo para estes efeitos parece residir no #rade-off entre valores
concorrentes (eficiéncia »s democracia/equidade, por exemplo), na injustica associada 2
medicao de um desempenho que, ndo raras vezes, ¢ resultado da coprodugio intra e
interorganizacional — sinergia essa ignorada na avaliagio do output final -, do caracter dinamico
do desempenho, sendo a aferi¢ao estatica e, por fim, entendida como uma forma de gestao,
sendo que quanto mais o administrador procurar influenciar o processo profissional,
acumulando as fungdes de avaliagdo de desempenho, maiores serdo os impactos negativos
desta ferramenta (Bruijn 2002). Posto isto, o autor avanc¢a com cinco estratégias que esta em
crer tratar-se de vefculos de sucesso da avaliagao de desempenho, a saber: i) tolerancia para
uma variedade de defini¢cbes dos produtos (concorrentes) — assumindo que, por um lado, pode
reduzir o conflito (moderando a racionalidade inerente a comportamentos estratégicos) e, por
outro, assegura uma visdo mais rica do desempenho (caracter multi-valor), quer para o
avaliado, quer para o administrador; ii) associado a anterior, a proibicao de um monopdlio de
significado — diferentes stakeholders terdo diferentes interesses, métodos e opinides; iii) redugao
de fungdes e féruns e iv) uma selegdo estratégica dos produtos — a avaliagao integral nio s6
nao ¢é exequivel, como cria uma sobrecarga ineficiente de informacio (Osborne e Plastrik
2000); v) e, gestao competitiva do produto e do processo de conversao.

Também James Swiss (2005), no trabalho A Framework for Assessing Incentives in Results-
Based Management, destinado a compreender porque é que muitos sistemas governamentais
alicercados na gestao de resultados nao produziam os efeitos positivos esperados, analisa trés

componentes da gestao e avaliagio do desempenho — informagoes, capacidades e incentivos —
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e conclui que os dltimos geralmente sio os menos desenvolvidos. Pese embora, muitas
agencias adotem ferramentas orientadas para a informacio, como benchmarking, planeamento
estratégico, definicio de metas anuais, monitoriza¢ao regular dos resultados, as vezes relatados
na forma de balanced scorecards, geralmente associadas a estruturas organizacionais mais planas e
com diversas formas de empowerment das bases (bottom-up), falham em fornecer aos
administradores e colaboradores os incentivos para agir sobre as informagdes e usar as suas
capacidades, sejam eles formas de motivacao intrinseca, extrinseca nao-monetaria, extrinseca
monetaria, como, por exemplo, incentivos baseados no orcamento (maior dotagao
orcamental) e/ou pessoais (promogio, aumento remuneratdtio, etc.). Nao serd excessivo
dizer-se que a gestao baseada em resultados aumenta a participagdo dos trabalhadores e
permite a reengenharia dos cargos para torna-los mais interessantes e desafiantes (Kim 2002;
Wright e Davis 2003). Refira-se ainda que o balanced scorecard, mencionado acima, enquanto
sistema de medicdo e gestao de desempenho proposto por Kaplan e Norton (1996, 2001),
pode ser uma ferramenta inestimavel para os administradores publicos na transformacdo das
suas organizacoes. F parte integrante da identificacio da missio, formulacio de estratégias e
execu¢ao de processos, com énfase na tradugao da estratégia num conjunto interligado de
objetivos financeiros e nao s6 (Chan 2004). Relatam, pois, os municipios do Canadd e EUA
analisados na investigagao de Chan (2004) que os beneficios da utilizagao desta ferramenta sao
claramente superiores aos custos.

Acresce dizer que a partir dos anos 60, o tipo de avaliacao tradicional foi sujeito a
fortes criticas, na medida em que havia demonstrado ser imparcial e incapaz de medir com
rigor o desempenho dos colaboradores. Neste sentido, Peter Drucker, sugere entio a
substituicao dos velhos processos pela definicio de objetivos de forma que os subordinados
pudessem exercer controlo. A avaliagio far-se-ia em funcdo desses objetivos. No sector
publico, a avaliagdo com base em objetivos ¢é introduzida no contexto norte-americano pelo
Civil Service Reform Act de 1978, embora com algumas limitages proprias da dimensao publica
que nao permite a flexibilidade organizacional das empresas. No que respeita ao continente
europeu, ¢ no ambito de um trabalho realizado pelo Instituto Europeu de Administragao
Publica, Awer, Demmke e Polet (1999) concluem que a avaliagdo é ainda um problema sério
na maioria dos seus paises. Concretamente, em quase nenhum deles existe avaliagio do
desempenho dos cargos dirigentes, exceto quando esta se faz em funcao dos objetivos e
resulta da apreciacido das estruturas administrativas. Torna-se, assim, essencial articular o

desempenho individual, com os objetivos da organizacao e os resultados da sua atuacio,
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devendo a primeiro ser integrado na avaliagao do grupo de trabalho e na gestao da qualidade.
Dito isto, a avaliagdo de desempenho deve ser planeada no inicio dos programas publicos e
fazer parte deles, refletir a complexidade do fenémeno que mede, assegurando que os
indicadores de desempenho sdo ferramentas para gerir, nao substituem a gestao, devendo
fazer parte de um pacote mais alargado de avaliacio dos servigos publicos (Osborne ez al.

2001).
3. Responsabilizagdo da agido governativa

A Administragio Publica dos dias de hoje é o resultado da sua complexidade
estrutural, de novos mecanismos de coordenagdo, da recuperagdo dos aspetos positivos da
burocracia, evitando as disfun¢des, da adog¢ao de novos valores que assentam na colaboragio,
confianga, espirito de equipa, da aquisicio e desenvolvimento de novas competéncias,
accountability e envolvimento civico, do restabelecimento do ethos pablico e coesio e, ainda, do
regresso a estrutura integrada, mantendo a desagregacao de unidades operativas.

Por conseguinte, a busca da exceléncia evidencia a aplicagio na AP da Teoria da
Escola das Relagbes Humanas, que enfatiza a cultura organizacional, a rejeicao da abordagem
racionalista e da énfase nos trés e’s, sumariando grande interesse sobre a gestaio da mudanga e
da inovagao. Esta transformacdo nasce da inspiragdo e iniciativa britanicas e, designadamente
do Citizen Charter, que introduz um novo relacionamento entre a Administragao e os Cidadaos.
Representa a fusiao das ideias de gestdo do sector publico e do sector privado, adaptada de
influéncias como a Gestao da Qualidade Total e o Learning Organization (Aradjo 2004; Rocha
2001; Silvestre 2010). Estes avancos apresentam uma preocupacao cultural e resultam do
esgotar da insisténcia dos critérios de eficiéncia e eficacia, no que a reforma diz respeito
(Rocha 2003). Neste sentido, os cidaddos passam a integrar o processo de reforma, atuando
como juizes da qualidade dos bens e servigos prestados pela AP, podendo falar-se de um
verdadeiro empowerment dos cidadaos. Com isto, a maior flexibilizagio da gestio,
discricionariedade de atuacao e atomizagao das estruturas, sob a égide da NGP, induziram a
um conjunto de desafios (sendo mesmo problemas) em termos de monitorizagao,
coordenacao, responsabilizacao (accountability), legitimidade e transparéncia.

Parafraseando Dubnick e Frederickson (2011), «# em Schillemans ¢ Busuioc (2014),
accountability ¢ um principio/norma fundamental da AP, assente em promessas de governagio

democratica, comportamento apropriado, justica e melhor desempenho. Comummente
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confundido com conceitos conexos como responsabilidade, avaliagio de desempenho,
prestagdo de contas e responsabilidade, varia conforme o modelo da gestao publica no qual se
insere. Certo é que, a mudanca de um Estado intervencionista/produtor para um Estado
negociador/regulador remete-nos para a discussio sobre a legitimidade democratica de
atuagdo das entidades independentes, uma vez que as decisdes ndao sao unicamente técnicas,
mas também politicas. Assim, a questdo da legitimidade aqui colocada deriva de dois aspetos
fundamentais que se interligam — representatividade democratica e prestagio de contas. Isto
porque os titulares dos orgaos das entidades emergentes da NGP ndo sdo eleitos (Rocha
2010). O voto “é a voz mais poderosa que um cidaddo tem para manter os eleitos
responsaveis pelas suas decisdes e pelo seu comportamento no cargo politico” (Wood 2002:
209). Esta (aparente) falta de legitimidade pode, no entanto, ser minimizada por uma efetiva
prestagao de contas. Afinal, quem responde perante o eleitor? O agente? O principal?

O modelo de responsabilizacao inerente a NGP é substancialmente menos politico
do que o modelo tradicional (Barberis 1998). Tal facto ¢ rematado por Strom (2000) que,
fazendo uso da Teoria da Agéncia, argumenta que tenderd a haver uma melhor e mais efetiva
prestagao de contas quando a linha de hierarquicas diretas de comando do processo politico
entre o eleitorado e os agentes executores de politicas publicas sao complementadas por
exigencias de prestacido de contas claras, que ocorrem na dire¢do oposta. Ora, nesta linha de
pensamento, Guy Peters (2015) alerta para o facto de a NGP envolver um e#hos de “servigo ao
cliente”, indutor da diferenciacao, ao invés de universalismo nas relagdes com o publico.

Bovens (2007) defende, assim, que a accountability “nao é um enfeite do governo
democratico” mas uma condi¢iao do seu funcionamento, porquanto permite em governos de
democracia representativa um controlo continuado da sua atividade, atuando como defesa
contra o nepotismo, abuso de poder e outras formas de comportamento nao apropriado,
contribuindo para melhorar o desempenho, na medida em que possibilita uma atencio
continuada ao desenvolvimento do trabalho, possibilitando a legitimagao do governo e
permitindo a catarse, lancando a discussao aberta, sobretudo, sobre o que estd a acontecer.
Rocha (2011), por sua vez, identifica quatro tipos de accountability, a saber: prestacao de contas
hierarquica ou burocratica, prestagao politica de contas, prestagao legal de contas e prestacao
profissional de contas. A primeira, considerada como o modelo tradicional de
responsabilizacdo, supde a separagao entre politica e administracdo, enquanto estruturagao
hierarquica definida por Max Weber. Baseia-se, pois, nas relagdes hierarquicas entre superiores

e subordinados, regras e relacio de supervisao (Christensen e Lagreid 2015). Ja a dimensao
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politica de accountability esta associada ao conceito de democracia e legitimidade, de modo que
“quem governa tem que prestar contas a quem os elegeu” (2011: 91), reservando-se uma
forma indireta aos ndo eleitos. As relagdes de poder, de design institucional e culturais e
politicas determinam as condi¢bes em que se exerce esta forma de responsabilizacio.
Christensen e Lagreid (2015) defendem que a responsabilidade politica é tradicionalmente
construida numa corrente entre o principal e o agente, ou seja, os eleitores delegam a sua
soberania aos representantes nos o6rgaos eleitos que, por sua vez, delegam ainda mais
autoridade ao corpo administrativo, de modo que os ultimos sio responsabilizados pela cadeia
de delegacao construida. Trata-se, pois, de uma relagao vertical. A prestagao legal de contas,
por seu turno, resulta do controlo externo, designadamente o desenvolvido em atividades de
auditoria executadas pelos tribunais e demais 6rgaos de auditoria independentes. Por ultimo, a
prestagdao profissional de contas atua como escrutinio ou revisao por pares (Rocha 2011).
Christensen e Lzgreid acrescentam ainda aquilo que designam de responsabilidade judicial,
que trata de questdes proprias de um Estado de direito, como sejam direitos e igualdade de
tratamento, advogando que a prestacio de contas diz respeito a competéncia e normas
profissionais, enquanto a responsabilizagdo estd subjacente as partes interessadas no meio
ambiente, ou seja, os “atores sentem uma obrigacdo moral de justificar as suas agdes”
(Byrkjeflot ez al. 2012 ¢t Christensen e Lagreid 2015).

Ainda assim refira-se que, decorridas algumas décadas de reformas no sector publico
em muitos paises, é evidente que a relagao entre prestacao de contas e desempenho continua a
ser contestada, tornando-se cada vez mais claro que se exige a operagdo num sistema
multidimensional, no qual o conceito de responsabilidade vai muito além da tradicional
hierarquica, assentando antes num sistema politico-administrativo hibrido (Lagreid 2014). Na
verdade, a NGP desafia o principio tradicional de responsabilidade ministerial. Os executivos
administrativos daqui derivados sao responsabilizados mais diretamente pelo seu desempenho
e pelo trabalho da sua agéncia (Barberis 1998; Dubnick 2005). Por outras palavras, o aumento
da devolugio, fragmentacao, “terciarizacao” e “engenharia do processo de negécios”, criaram
um modelo de responsabilizacao dificilmente aplicavel (Bovens 1998). Esta dificuldade torna-
se ainda mais clara se atentarmos no #ade-off (decorrente da NGP) entre a necessidade de
maior discricionariedade gestionaria e autonomia, por um lado, e a necessidade de uma maior
responsabilizacio e controlo, por outro (Christensen e Lagreid 2015). Acresce que o
designado Modelo de Governagio, assente em parcerias e redes de atuagao, criou relagoes de

responsabiliza¢do ainda mais ambiguas (Olsen 2010). Nestas circunstancias, “os processos de
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responsabiliza¢do afetam o exercicio do controlo de autoridade, poder e responsabilidade, e a
questdo sobre quem deve ter o direito e capacidade de prestar contas, questionar e debater as
informagoes prestadas e enfrentar o julgamento e as consequéncias” (Christensen e Lagreid
2015: 211, tradugao prépria). Num trabalho publicado em 2015, Performance and Accountability -
A Theoretical Discussion and an Empirical Assessment, Christensen e Lagreid alerta ainda para uma
possivel relacio paradoxal entre a responsabilidade gestionaria e aumento da eficacia, assente
no trabalho de Pollitt e Bouckaert (2011). Argumentam, pois, que quando os administradores
se concentram na ‘“producdo especifica”, tendem a ignorar os resultados e enfatizar a
eficiéncia, em lugar da eficicia, na medida em o processo de avaliagdao e responsabilizagdo da
produgao é de mais facil execu¢ao e menos dispendioso em termos de monitorizagao.

Uma vez mais se destaque o contributo de C. Hood que alerta para a necessidade de
desagregacao das unidades do sector publico, implicando a separacio entre unidades de
provisao e unidades de producio e, claro esta, a necessidade de coordenar multiplos agentes
na prossecu¢ao de objetivos conflituantes ao nivel local. Ora, esta multiplicacio do nimero e
diversidade de entidades capazes de prestar um determinado servigo, por oposicao a uma
estrutura monista, assente no modelo burocratico de organizagao, sujeita ao controlo e diregao
de um unico executivo responsavel por produzir todos os bens e prestar todos os servicos, ¢
aquilo que os teoricos da escolha publica denominam de Governagio (Ostrom e Ostrom
1971). Entende-se, pois, que os clientes do sector publico desejam produtos diferentes e
argumenta-se que eles devem ter a oportunidade de escolher. Ora, esta orientagdo para o
cliente ¢, na opinido de Diefenbach (2009) bastante problematica. Pollit e Bouckaert (2011:
163), em reposta a questao “a reforma da gestio publica mudou a fronteira entre politica e
administragaor”, afirmam ter existido uma “erosao da legitimidade percebida do governo e um
aumento na volatilidade (diminui¢ao da lealdade partidaria) da maioria dos eleitorados”. Esta
maior preocupa¢ao com a relaciao entre a administragao e o cidadao (aqui visto como cliente)
nasce da inspiragao britanica, pese embora as iniciativas de dinamiza¢iao da informagao (do
qual se destaca o marketing publico e a publicidade institucional), simplificagdo administrativa e
terminolégica, e estimulo da participacao do cidadao na condugao das politicas (que passa a
assumir o papel de coprodutor e vigilante atento), esta longe de ser a ideal (!)

Sob este ponto de vista, como havia sido dito por Heinrich, Hill e Lynn, “a gestao
publica faz-se agora sobre o comprimento do braco e as relagdes indiretas com entidades
dispersas e diversificadas ao invés de sobre a supervisao de funcionarios publicos que sio

organizados pela agéncia e regidos por contratos de trabalho” (2004: 3, traducao prépria). Na
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Europa continental, o aparecimento do modelo de governacao remota a década de 80 e, mais
concretamente, a uma cidade holandesa de nome Tilburg, na qual a agdo estatal comegou a ser
questionada pelo seu caracter exclusivo na producido de bens e prestagao de servigos publicos.
Com efeito, todos os niveis de governo (central e local e sobretudo o dltimo) tém sido
encorajados para a participagao em rede (network) e para parcerias com outros sectores na
producao de bens e servigos publicos, em especial com os sectores privado e voluntario
(Lawton e McKevitt 1995). Do exposto entende-se que a governagao, seja ela publica ou
privada, exige o exercicio de alguma autoridade, querendo significar a existéncia de sistemas de
prestagao de contas e controlo, incluindo arranjos de nivel central e local, estruturas formais e
informais, bem como sistemas espontaneos de controlo (Williamson 1996). Igualmente
interessante ¢ a definicdo de Frederickson e Smith, segundo os quais “a Governagio diz
respeito as relagOes laterais e interinstitucionais de administragao no contexto do declinio da
soberania, a importancia decrescente das fronteiras interjurisdicionais e uma fragmentacao

institucional geral” (2003: 222).
4. Consideragdes finais relativas a transparéncia e ao governo aberto

A proposito da necessidade de partilha de informagao, importa esclarecer que esta
fragmentagdo no fornecimento de servicos publicos acarreta uma nova disposi¢io
institucional, na qual a auto-organizagao e a coordenacdo interorganizacional se tornaram
fatores criticos. Existem varios agentes interdependentes envolvidos, o que significa uma
mudanca na atividade através de networks, caracterizada pela confian¢a e o ajustamento mutuo,
representando uma alteracio para uma forma de governacdo mais elaborada (Rhodes 1997).
Também March e Olsen acreditam que o sistema sé funciona tendo por base os limites
institucionais e a confianga mutua. A ser assim, o sistema ganha se as partes forem capazes de
manter a zefwork ativa e veé a sua eficiéncia reduzida se houver lugar a agdes individuais para
explorar oportunidades (1989). No seu livro publicado em 1997, Understanding Governance: Policy
Networks, Governance, Reflexivity and Accountability, Rhodes defende que as nmemwoks podem ser
entendidas como uma alternativa as solu¢des de mercado e de hierarquia, assumindo como
caracteristicas a interdependéncia entre organizagoes, sejam elas publicas, privadas ou sem fins
lucrativos, interacao continua entre os participantes das zefworks, interagoes do tipo da Teoria

dos Jogos e, ndio menos importante, elevado grau de autonomia em relagao ao Estado.
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Mas falar sobre partilha de informagao nao fica completo sem a discussio do
conceito de Governo Aberto, que nas palavras de Cucciniello e Nasi (2014) “resulta em
servigos personalizados, omnipresentes e faceis de usar (user-friendly), porque sio desenhados,
criados e entregues em colabora¢io com outros, combinando informagoes, dados e servigos
dos sectores publico e privado” (p. 914, traducao propria). Hood e Heald (2006) e Roberts
(2006) ¢t em Meijer (2013) defendem, de igual modo, que “uma caracteristica que a
transparéncia compartilha com alguns outros valores democraticos, como responsabilidade e
participagdo, e que a torna radicalmente diferente de outras questdes politicas é a de que esses
valores ndo resultam apenas da governagiao democratica, mas também facilitam a governagao
democratica” (p. 429, traducao propria).

Cucciniello e Nasi (2014), numa analise empirica a estes conceitos, cuja amostra
compunha um conjunto de 117 websites de municipios capitais provinciais de Italia, identificam
o conceito muldimensional de transparéncia de governo — dimensdo institucional, politica,
financeira e de prestagao de servigos e concluem que, para aumentar a transparéncia e fazer
com que os governos trabalhem melhor, os municipios em analise precisam incorporar as
preferéncias dos cidaddos na informagdo governamental prestada e na sua estratégia de
transparéncia, na medida em que inferem que a disponibilizacdo on/ine das informagdes se faz
por satisfacdo de requisitos legais, aconselhando uma selegao critica das informagdes mais
relevantes. Este argumento parece ir ao encontro do defendido por Amitai Etizioni (2014) de
que a transparéncia “¢é um substituto muito pobre da regulagdo (...), pode ajudar a
regulamenta¢iao, mas nao pode substitui-la” (p. 687, traducdo propria). O autor sublinha ainda
que a transparéncia ¢ geralmente associada aos conceitos de abertura e divulgacao e,
designadamente pelos académicos da Ciéncia Politica, assumindo que o principio deve ser o
garante da obtencdo de informagdes sobre as operagoes e estruturas de uma determinada
organizacao. Assim entendida, opera como um veiculo de democracia direta - essencial para
manter o governo responsavel perante o povo, isto é, assegurar a governa¢ao democratica.
Nao obstante, Etizioni termina o artigo The Limits of Transparency, alertando para o facto de que
“a transparéncia por si s6 nado pode garantir que o que deve ser feito, seja feito” (p. 688). Um
outro conceito amplamente associado é o da confianga (ou falta dela) na ag¢do governativa.
Grimmelikhuijsen, Porumbescu, Hong e Im sdao eximios nesta questio ao afirmarem que “a
transparéncia ¢ agora proposta como a soluciao para um dos problemas mais intangfveis da
governacdo democratica - a crescente desconfianca dos cidadaos em relagio ao governo”

(2013: 575, traducdo propria). Prova disso ¢ a evidéncia empirica recolhida que da conta de
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que a transparéncia ¢ indutora de uma menor confiang¢a no governo, no contexto especifico da
Coreia do Sul, tendo por base a “disponibilidade de informag¢des sobre uma organizag¢ao ou
ator que permite que os (congéneres) externos monitorizem o funcionamento interno ou o
desempenho da organizacao” (idem 576).

Estudando uma area de investigacao cientifica ainda por explorar, Aratjo e Tejedo-
Romero (2016), num trabalho desenvolvido no contexto dos municipios espanhdis, concluem
que “o poder politico tem um papel importante em relagio a opacidade/transpaténcia no
governo local” (p. 14, tradugdo prépria). De igual modo, inferem sobre a participagio eleitoral
como determinante do nivel de transparéncia, i.e, quanto menor for o nivel de participagao
eleitoral, maior é a pressio que o poder politico sente em disseminar informacao, a fim de
maximizar a confianga publica e legitimidade percebidas, por forma a aumentar o espirito de
cidadania e de comparéncia as urnas de voto. Também a competi¢ao politica ¢ aqui indutora
de niveis maiores de transparéncia, de modo que a concorréncia sentida atua como incentivo
a0 bom desempenho e orientacio para os cidadaos. Outra evidéncia empirica igualmente
interessante ¢ a de que niveis maiores de investimento correspondem a horizontes mais altos
de transparéncia municipal. Por outras palavras, sio a chave para que os recursos publicos
sejam despendidos eficaz e eficientemente, evitando o abuso de poder e a corrupgio politica.
Agora num outro estudo, Aratjo e Tejedo-Romero diao conta de que “as mudangas
institucionais introduzidas pelas cotas aumentaram o numero de mulheres nos cargos politicos
municipais, configurando um contexto diversificado mais favoravel ao nivel de transparéncia”
(2016 b): 17. Sumariamente, a “representagiao politica das mulheres é elemento nuclear na
igualdade de género e boa governacio a nivel local” (zdem, traducao propria).

Fica pois claro que as mudangas ocorridas nao se resumem ao nivel central. Refletem
também a devolugdao do governo ao nivel local, onde os cidadaos esperam ter uma voz ativa
no processo de decisao das politicas, em geral, e dos procedimentos, em particular. Em
resultado da necessidade de envolvimento do cidadio, as necessidades e expectativas destes ja
nao se encaixam perfeitamente dentro dos limites de um escritério ou agéncia. Criam antes
pressOes adicionais para a responsabilizacio dos niveis inferiores de governo perante os
cidadaos e concomitante necessidade de transparéncia financeira e sistematica utilizagdo de
informacao. Para efetivamente servir os cidadaos, as organizacOes publicas e, em especial as de
nivel local, devem estar atentas e em ligacido com outras fontes de apoio e informacio
(Callahan 2007). Trata-se, assim, de uma abordagem do exterior para o interior da organizacao

publica, reservando-se para o cidadao o papel central.



Lex Humana, Petrépolis, v. 14, n. 1, p. 164-185, 2022, ISSN 2175-0947
© Universidade Catélica de Petrépolis, Petropolis, Rio de Janeiro, Brasil

Ainda assim, no contexto portugués, muitos governos locais sio alvo de fortes
criticas de corrupgao e clientelismo. A somar a isto, esta a critica de descontrolo na execu¢ao
da despesa, que aponta para deficiéncias e alcance tardio destes objetivos, pese embora os
passos dados no sentido de induzir a nfveis maiores de transparéncia. Refira-se, a titulo de
exemplo, o portal da transparéncia municipal, concebido pela Dire¢ao-Geral das Autarquias
Locais (DGAL), de Portugal.

Nao obstante das criticas apontadas, sio os governos locais aqueles que oferecem
uma maior proximidade entre eleitos politicos, administradores publicos e cidadios, o que
podera justificar-se pela tradicdo municipalista portuguesa, na qual as autarquias locais sao
encaradas como verdadeiros “centros de aprendizagem da Democracia”. Nio sera, pois, de
admirar que os niveis de participagao local sejam substancialmente superiores aos de qualquer
outro nivel de governo, em virtude deste sentimento de proximidade e ligagdo entre a
populagao residente e os eleitos locais. Como havia sido dito por Opello (1983), em virtude da
analise ao governo local e a cultura politica de um concelho rural apds a Revoluciao dos
Cravos, a cultura politica local nao se alterou, pelo que cidadaos e dirigentes locais tém (e
continuam a ter) um comportamento de administrados/administradores. A prépria tradicdo
de constituicio dos concelhos no nosso pais da mostras de lagos de solidariedade social e de
participagdo, que podem assumir uma razao de ordem construtiva ou destrutiva, consoante
estejamos a falar de formas de organizacao da sociedade em prol do interesse publico local (a
conservagao de bens publicos locais, por exemplo) ou numa forma de solidariedade territorial
em torno de politicas ‘menos populares’ (a expansio de um aeroporto, por exemplo). Sio os
conhecidos acrénimos YIMBY (Yes In My Back Yard) ¢ NIMBY (Not In My Back Yard),
populares entre os urbanistas e profissionais da area norte-americanos para descrever o apoio

(oposi¢ao) em relacio a projetos/politicas benéficos(as) (polémicos(as)).
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