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PEDRO COSTA GONCALVES

CONTRIBUTOS PARA A REFORMA DA
ADMINISTRACAQ PUBLICA

O tema da reforma da Administracio Pablica vem sen-
do presenca permanente no debate politico e juridico.
Na verdade, muito se tem discutido sobre o assunto e
muitas iniciativas tém sido adotadas (ng,, o PRACE e
PREMAC). Diga-se, alids, que a situagio portuguesa
ndo se distingue da que se vive em outros espacos, na
Europa ¢ fora dela.

Apesar de a reforma do Estado nio se limitar ao peri-
metro administrativo, afigura-se indesmentivel que, no
modelo de um Estado Administrative, uma reflexio sobre
a Administracio Publica envolve diretamente a reflexio
sobre as missées ou responsabilidades do Estado e a pon-
deragio sobre se o Estado deve assumir mais ou menos
tarefas. Com efeito, este tipo de ponderagio — a efetuar
no quadro de determinantes constitucionais, mas tam-
bém de determinantes reais (estas, por vezes ignoradas)
— reporta-se, quase em exclusivo, ao volume de tarefas e
missbes confiadas 4 mdquina administrativa.

No presente texto, nio temos, porém, a intencio de
intervir abertamente na discussdo sobre o que o Estudo
Administrative deve fazer ou sobre as responsabilidades de
que pode (ou deve) abdicar. Fixamos o nosso objetivo na
delineagio de alguns tépicos que podem contribuir para
uma melhoria de fincionamento do sistema administrari-
vo, quer na sua dimensao interna ou, mais propriamente,
- organizativa, quer na sua dimensdo externa ou relacional.

Em geral, trata-se de tdpicos com aptiddo para indu-
zir rne],honas no sistema, no sentido de se alcancar uma
«boa governacio» da Administracio, independentemen-
te do volume de tarefas de que esta se ocupa”.

1Sobre o tema, cf., da nossa autoria, «Ensaio sobre a boa
‘governacio da Administracio Publica a partir do mote
da «new public governances», in Pedro Costa Gongalves/
Margarida Olazabal Cabral (coord.), O Governo da
Administragdo Piblica, Coimbra, Almedina, 2013, p. 7 ¢
segs. — muitas ideias que agora expomos de forma breve
encontram-se desenvolvidas nesse texto.
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. ESTABILIZACAQ DOS MODELOS DE
ORGANIZACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Sem intengio de definir uma ordem de priorida-
des, comeca por se assinalar a necessidade de evitar
as tendéncias de «desorganizacio» dos tlrimos anos
€ conter as ansias reformistas concretizadas em me-
ras alteracdes cosméticas e de imagem, sem qualquer

contetido. Nesta matéria, era muito bem-vindo um
«pacto de regime» que estabilizasse o modelo de or-
ganizacio da Administragio Publica, logo a comecar
pela estrutura do Governo. Com uma aritude um
pouco mais prudente, realista e informada, talvez se
pudessem evitar estrangulamentos organizativos, visi-
veis, por exemplo, na criacio de ministérios unitdrios
que agregam trés e quatro departamentos ministe-
riais. Solugdes erradas como essas tém custos signi-
ficativos e a correcio desses erros volta a ter custos:
«soma constante de perdas» parece ter sido mesmo o
tnico resultado dos processos de desorganizacio da
Administragio Pdblica Portuguesa.

Além da estabilizacio do sistema, impde-se depois uma
compreensio cuidadosa do mesmo, de modo a preve-
nir, por exemplo, os casos, que existem, de duplicacio
e de triplicacio da alocagio das mesmas competéncias
a estruturas ¢ unidades orginicas diferentes. Além do
desperdicio de recursos, situagées como essa contribuem
para uma nefasta desresponsabilizacio dos atores envol-
vidos pelos (maus) resultados produzidos.

Uma exigéncia fundamental no caminho de correcio
da atual desorganizacdo ultrapassa o valor da estabi-
lidade: aludimos & necessidade urgente — que tem es-
tado na agenda politica ¢ medidtica e que surge alids
referenciada no Memorando da Troika — de diminuir o
«Estado paralelo» e a infinidade de organismos em que
a Administracdo se foi desdobrando nos tltimos anos.
E verdade que esta tendéncia, nas suas virias manifes-
tagbes, se verificou um pouco por todo o lado, mas em
Porrugal assumiu proporgées surpreendentes. Parar o
crescimento do fenémeno contribuird para que a ad-
ministracio regresse a casa e, desejavelmente, para o
retorno a uma estabilidade do sistema administrativo.




Il. ABERTURA E ESTIMULO A
PARTICIPACAO DOS CIDADAQS

A Administracio Pablica atua para os cidadios e deve
estar aberta 4 respetiva participagio. Esta abertura
nio deve, contudo, esgotar-se nas formas jd cldssicas
de participacio dos interessados nos procedimentos
administrativos, mas, além disso, abrir canais mais

amplos de intervencio e fomentar uma atitude pro-
-ativa dos cidadios; ndo se trata, pois, de organizar o
sistena de modo a «permitir» que os cidadios parti-
cipem, mas, verdadeiramente, de seguir uma politica
de estimulo, de incentivo e de ativacio da participa-
¢io. Um conceito importante ainda neste 4mbito ¢ a
procura do ervolvimento e da adesio dos cidadios aos
procedimentos de decisdo contrdrios aos seus interes-
ses. Neste sentido, a abertura & participacio nio se
pode conceber como um mero passivo «ouvir» o cida-
ddo no momento procedimental disposto para o efei-
to, mas exige, antes, uma atitude da Administracio
no sentido de estimular a intervencio dos cidadios na
vida administrativa.

l1l. APOSTA NA «ADMINISTRACAQO CONTENCIOSA»

Apesar de um certo desfavor tedrico e doutrinal, parece-
-me de toda a conveniéncia a aposta na revalorizacio
dos meios de impugnacdo administrativa, eventual-
mente com a introducio, de forma mais ousada, de
impugnagdes administrativas necessdrias. Para produzir
beneficios efetivos, esta revalorizacio deveria associar-se
a um investimento sério, que, por exemplo, permitisse 2
criacdo, no interior das entidades puiblicas, de comissdes
independentes com a incumbéncia de apreciar e tomar
decisoes sobre as impugnacées apresentadas. Um siste-
ma de administracio contencioso credivel e persuasivo
traria enormes vantagens, para os cidaddos, mas também
para a propria Administracio Piblica.

IV. DESCENTRALIZACAQ

A descentralizagdo é um principio constitucional da
estrutura da Administracio Publica Portuguesa (artigo
6.9, n.° 1, e 267.9, n.° 2, da Constituicio). Trata-se, na
nossa interpretacio, de um elemento relevante na boa
governacio do sistema administrativo, sobretudo na sua
consagragio ou projecio na autonomia local.
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A consideracio do valor da descentralizacio nesse con-
texto — autonomia local — no se baseia contudo numa
leitura de maximizacio ou de absolutizacio das tendén-
cias descentralistas. Na verdade, a descentralizacio, as-
sociada a uma ideia de democracia de proximidade e de
forralecimento da legitimacio da administracio puibli-
ca, tem de se articular e harmonizar com outros valores
e bens juridico-constitucionais. Além disso, a realidade

complexa do nosso tempo, com uma indistingio noté- -
ria entre assuntos locais e assuntos nacionais, reclama a
recusa de uma visio separatista de categorias geograficas
de interesses ptiblicos e recomenda, em vez dessa, uma
visio da realizacio do interesse piiblico como empresa
conjunta, que deverd envolver a interacdo de vérios ato-
res, segundo um principio de coordenacio e de articu-
lagio e nio de separacio.

J4 no que se refere ao outro vetor da descentralizacio, no
dominio da chamada administracio auténoma funcional,
a boa governagio do sistema administrativo exige que se
leve & letra a Comstituicdo, quando reza que «as associa-
coes piiblicas s6 podem ser constituidas para a satisfa-
¢do de necessidades especificas» (artigo 267.°, n.° 3). Sdo
muitas as ditvidas sobre se, também aqui, nio se ultra-
passou hd j4 algum tempo a linha da razoabilidade e do
bom senso, no dominio da constituicio de associacdes
publicas de regulacio profissional. Uma solucio orga-
nizativa que, em abstrato e, note-se, em casos contados,
se pode considerar uma vantagem para o sistema, pode,
em caso de abuso, redundar na feudalizacio e na mono-
polizagao de parcelas importantes do poder piiblico por
grupos desejosos de servirem os seus interesses e ndo o
interesse publico.

Assim, a proposta da descentralizacio como valor posi-
tivo para uma melhoria do governo da Administracio
Piblica faz-se com alguma reserva: quer porque, além
de descentralizar, parece recomenddvel que se trabalhe
em conjunto, quer porque hd que ter todas as cautelas -
com a consequéncia desagregacionista da administracio
auténoma funcional.

V. EXIGENCIA DE COO RDENACAO ADMINISTRATIVA

A imagem de uma Administracido Publica unitdria, or-
ganizada de acordo com um consistente principio de
hierarquia, pertence ao passado. Evoluiu-se para um
sistema de administracdo publica plural, que quebrou



a «<unidade da Administragio». Na nossa interpretacio,
o «pluralismo administrativo» ndo é em si mesmo um
valor juridico: a criagdo de estruturas adminiscrativas
distanciadas da esfera de influéncia do Governo pode
fazer sentido; ou nio. Neste ponto, talvez se tenha ido
longe de mais e talvez isso explique os incémodos atuais
com a percetivel exigéncia de internalizar na adminis-
tracio direta do Estado muitas entidades juridicamente
auténomas que nunca de |4 deveriam ter saido; ou, de
forma porventura ainda mais incémoda, a percecio de
que, em muitos casos, a eventual extincio de unida-
des administrativas deixa tudo na mesma. Observe-se,
alids, que uma das implicacées da atual crise econé-
mico-financeira ao nivel da organizacio administrativa

tem ocorrido precisamente com uma pulsdo centralista,
que, por razdes financeiras, tem o efeito de degradar a
autonomia de muitos setores da administragio publica
(designadamente da administracio indireta).

Nio se pée em causa a importancia dos modelos de
administragio em rede e até uma certa dispersio do
sistema organizativo por instincias que se relacionam
numa légica transversal ou horizontal, de interdepen-
déncia, e ndo de hierarquia e de supra e infraordenagio.
Todavia, sob pena de a dispersio se transformar em
confusio, afigura-se indispensével uma coordenagio do
sistema. A imagem da administracio em arquipélago®,
com autoridades que se encontram dispostas em para-
lelo e que, cada uma, se encarrega de um setor (sezoria-
lizacio da administracio piiblica), pode até revelar-se
atrativa, mas, a verdade é que também pode envolver
riscos de fragmentacio e de debilitacio da administra-
céo piblica. A desejivel coordenacio® — orguestracdo —
do sistema administrativo pode passar por mecanismos
de intervencdo vertical, a partir do Governo, mas tam-
bém por formas de coordenagio horizontal, como, por
exemplo, as trocas de informacdes e os acordos de con-
certagio e de cooperacio entre instincias administrati-
vas*. Em qualquer caso, a coordenacio ¢ indispensavel.

VI. INCREMENTO DA COLABORACAD
COM O SETOR PRIVADO

O fenémeno da colaboragdo publico-privada — com-
binagio de recursos do setor pablicos com recursos
do setor privados em ordem 2 realizacio de objeti-
vos publicos — estd longe de ser novo’. A vetustez nio

2A. PREDIERI, Lrerompere delle autorita amministrative
indipendenti, Firenze, Passigli, 1997.

3L. M. Salomon, «The new governance and the tools
of public action: an introduction», Fordham urban Law
Journal, vol. 28, n.° 5, 2000, p. 1611 € segs..

4J. Freeman/]. Rossi, «Agency coordination in shared re-
gulatory space», Harvard Law Review, vol. 125, 2012, p.
1134 € segs..

sW. J. Novak, «Public-private governance — a historical
introduction», iz J. Freeman/M. Minow, Governent by
contract, Cambridge, Harvard University Press, 2009,
p- 23 e segs..



diminui, contudo, o valor, nem a importincia estra-
tégica que a colaboracio reciproca, o trabalho em co-
mum e 2 a¢do concerrada entre os setores publico e
privado podem continuar a ter no presente e no fururo
da administracio piblica.

A partilha de responsabilidades entre Estado e ent-
dades particulares e, com esta ligada, a compreensio
da realizagio do interesse piblico como uma empre-
sa mista e partilhada constituem as premissas funda-
mentais para a exclusio, por um lado, do perigo de
abandono da sociedade civil a si mesma e, por outro
lado, do risco da concecio de que a realizacio do inte-
resse publico constitui um monopélio do Estado e da
administracdo pablica.

O potencial endégeno da sociedade civil® impée, como
medida racional de gestdo do setor publico, o aprovei-
tamento ou a mobilizacio da «capacidade privada para
servir objetivos piiblicos»; como Jody Freeman explicou,
hd, de facto um papel privado na governacio piblica’.

A cooperagio da administracio publica com os par-
ticulares®, no quadro de um «Estado cooperativo» 7,
numa légica de «Pablico & Privado» e nio de «Publico
vs. Privado»™®, pode passar pela ativacio de responsa-
bilidades privadas em dominios tradicionais de inter-

vencio publica, por esquemas de conrracting our e de

6CE. A. Vosskuhle, ««Concetti chiave» della riforma del
diritto amministrativo nella Repubblica Federale Tedesca,
Diritto pubblico, 2000, 1.9 3, p. 699 e segs. (746).

7]. Freeman, «The private role in public governance, New
York University Law Review, vol. 75, 2000, p. 543 € segs..

8R. Mayntz, Uber Governance (Institutionen und Prozesse
politischer Regelung), Frankfurt am Main, Campus Verlag,
2009, p. II € segs..

9Sobre a ideia de Estado cooperativo, que, j4 hd mui-
tos anos, exerce fascinio como modelo de compreensio
das relagoes entre Estado e sociedade civil baseado na
cooperagio, na interdependéncia e na recusa do mode-
lo de atuacio administrativa unilateral, hierdrquico ¢ de
comando e controlo, cf. E.-H. Ritter, «Der kooperative
Staats, in Archiv des 5ffentlichen Rechts, 1979, p., 389 €
segs..

1oSalomon, 0é. cit., p. 1632.
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externalizacio e da delegacio da responsabilidade pela
execucio de tarefas publicas.

Nio hd, de facto, aqui nada de novo. Ainda assim,
parece-nos que as vantagens da colaboracio e da go-
vernagio colaborativa deve ser enfatizada no atual
contexto, pois hd, em muitos setores, a tendéncia, er-
rada, para diabolizar os instrumentos de colaboracio
publico-privada.

VII.ADMINISTRACAQ PUBLICA SUBSIDIARIA EM
RELACAO A INICIATIVA DA SOCIEDADE CIVIL

Préximo da ideia de colaboracgio piblico-privada, mas
que dela se distingue, é o valor — fundamental para
a boa governagio da administragdo publica — da de-
signada subsidiariedade horizonral. Nio se trata, agora,
da apologia da ideia de «quanto menos Administragio
Piblica, melhor», mas de perceber que a Administracio
Piblica ndo pode ¢ nido deve fazer tudo e, portanto,
que hé responsabilidades que podem ser «deixadas» ou
«transferidas» para a sociedade civil. E claro que estes
movimentos deveriam ocorrer de forma amadurecida e
estruturada e nio sob a pressio de fatores incontornd-
veis. Uma correta avaliacio sobre o que a delimitacio
das responsabilidades da administragio, no quadro de
uma reflexio balizada pelos extremos da proibigio do
excesso e da proibicio do defeito da estadualidade, é uma
incumbéncia que ji se impée hd muito tempo, mas
que, infelizmente, nio foi possivel realizar.”

11Sobre a preméncia de uma reflexio a respeito da «teo-
ria das responsabilidades publicas» jd nos pronuncidmos
em Entidades Privadas com Poderes Piblicos, Coimbra,
Almedina, 2005 p. 238 e segs.



