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1 | MODELOS, MISSOES ERGANIZACAO NA ADMINSTRACAO PUBLICA,
NA TEORIA E NA EXPEENCIA PORTUGUESA

Juan Mozzicafreddo

1.1 | INTRODUCAO

Por que razéo precisamos de refletir sobre a reorganizacdo do Estado e da Administracéo
Publica? Porque impora responder a pergunta, se se objetiva alterar ou reorganizar a
matriz institucional do Estado e as suas fungdes, bem como da Administracdo Publica?

Pode dizerse que é necessario reorganizar as estrutura e as funcdes porque, por um lado,
0 modelo de funconamento do Estado ndo se coaduna com o equilibrio das receitas e das
despesas, mas, naturalmente, pode pensse, também, da necessidade de alterar o modelo
das receitas e das despesas. Por outro, pode considesar que 0 modelo de Estado e de
Administracdo ndo estda apto a responder aos desafios internos, incluindo aqui o0s
econdémicos, os demograficos, os culturais, os sociais e os externos (Hemerijck, 2013).
Também pode equacionaise, ainda, que o modelo ja ndo corresponde as espectativas das
escolhas pubicas, seja porque estd aquém das vontades expressas nelas ou porqué a
vontade geral ndo esta adequada ao modelo que sustenta as despesas e as receitas.

Refletir sobre a reorganizacédo do Estado e da Administragdo Publica, tema tanto cativante
como dificil, torna necessario, a laia de preambulo, ter em conta os varios elementos que
antecedem a reflexdo e a elaboracgéo, para que a analise possa ser 0 mais abrangente e
proxima da verosimilhanca real e analitica. Isto pressupde, pelo menos, trés questdes
basicas sem as quais a refleccdo nao atinge o seu objetivo, ou seja, o de analisar,
esclarecer, conceptualizar e pensar o futuro, com o maximo de neutralidade e de
complexidade que o assunto requer, dentro, naturalmente, dos limites possiveis de uma
reflexdo abrangente.

Em primeiro lugar, importa, em matéria de andlises dos fendmenos politicos e
institucionais, ter em linha de conta a evolug&o historica, o passado e 0s processos sociais,
politicos, valorativos e juridicos, que moldaram o presente, mas, a0 mesmempo,

Ei b1 OOA Ol EAAADAORADBOAAT oh TA 1 1TAAI Aepi Al BPOAO
Ramada Curto, 2015), assumindo a sua realidade, sem negar os factos e aceitar a realidade
quaisquer que ela seja. Isto ndo implica, naturalmente, desculpar, mas siompreender
porque é que essa realidade tomou corpo, neste caso, num modelo de Estado e de
Administracdo concreto e especifico ao tempo e ao espago. O presente tem uma longa
experiéncia, de lutas, conflitos e configuragcbes organizacionais. Para nao ir snkinge
neste trabalho, tomaremos por base a formacdo do Estado de Direifmgradigma que
molda institucional e valorativamente os diferentes modelosdo Estado nas sociedades
democréticas e, a0 mesmo tempo, tomaremos por base que 0s modelos, mesmo 0s
paradigmaticos, sao moldados pelas circunstancias subjetivas e objetivas.
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Torna-se ainda necessario compreender que os modelos de Estado e de Administracao
foram, ao longo das décadas, se transformando, também, por fatores internos e externos e
sofrem, dia a da, pequenas e regulares medidas, a¢des, inovacdes, derrotas e sucessos que
contribuem para as alteracdes, como em qualquer instituicdo exposta aos desafios do meio
ambiente.

Em segundo lugay considerase necessario ter presente a realidade dos factos ehiyaveis

e escrutinar a evolucéo das sociedades, os sinais de mudanca ou de conservacéo, os fatores
de resisténcia e de inovacao, em suma refletir sobre a evolu¢cdo complexa das sociedades
e os seus efeitos no politico, nomeadamente no papel do Estadopdma igualmente, em
matéria de organizacdo da sociedade politica e da sociedade civil, delimitar os interesses
particulares que atuam em interacdo com o Estado e, nesse sentido, n&o dar por evidente
que o mercado estda sempre alheio ao bem comum e que dolio beneficia por si s6 o
Publico. Os interesses do Estado ou da Administracdo, como coisa publica, nem sempre séo
coincidentes com o interesse publico (voltaremos mais a frente a este debate).

Em terceiro lugar entendese que este trabalho deve ser mais equidistante possivel das
filosofias ou de pontos de vista, das crengas e das convicgcdes pressupostas, face a
realidade em todo a sua complexidade, bem como deve ter em conta a necessidade de
contextualizar, problematizar e conceptualizar a evolugdo denémeno em causa
(Kersrbergen e Vis, 2014) e, ainda, ser o mas independente possivel de compromissos e
visdes partidarias ou militantes de qualquer ordem. Naturalmente, que isto ndo supde que
se possa, em absoluto, prescindir do politico e da politicante de reflexdo natural por si
prépria, mas si colocar limite ao enviesamento normativo, através do controlo da
observacdo da complexidade do real, da pluralidade e diversidade de experiéncias e dos
conceitos analiticos operatérios.

Por ultimo, considerase que em termos de reflexao sobre a reorganizacao do Estado e da
Administrac@o publica, importa assentar essa perspetiva sobre um diagnéstico, ndo se dira
técnica e administrativamente detalhado, mas conceptualmente informado, sobre o
balanco do modelo deEstado e de Administracdo que tem orientado a vida nas ultimas
décadas da nossa sociedade

1 A este propésito érelevante referir um estudo de Aatropologia Politica que coloca, aproximadamente, o
mesmo problema: porqué razdo a autoridade politica, ou seja, 0 sistema de poder das comunidades
primitivas, das sociedades asiaticas, africanas e americanas, se diferenciam na sua orggéi interna e,
assim, das funcdes. O Estudos de Jufilliam Lapierre (1977), Vivre sans Etat? Essai sur le Pouvoir Politique
et Innovation Socialedemostra, com base nas analises empiricas das comunidades, que agdlifgs e a
modificacdo do sistema @ autoridades surge das necessidades de adaptagdo ao meio ambientoganto,
dasobrevivéncia, ou como diriamos hoje, de sustentabilidade das fungbes do modelo.

2 Em termos de diagndstico ou balanco sobre a reforma do Estado e da Administracdo, em Rymatusao
escassos os trabalhos quem tém vindo a ser tornados publico ou disponibilizados miespublicos. A este
proposito podemos referir alguns dos que podem ser consultados, nomeadamente PRACEogramam de
Reestruturacdo da Administracdo Central déstadqg Relatério Final (2006); PREMAR Plano de Reducgéo e
Melhoria da Administracdo Central do Estad@012 (Lei organica dos ministérios, 2011)Andlise da evolugéo
das Estruturas da Administracdo Publica Central decorrente do PRACE e do PREUELDGAEP; UTAQ
Unidade Técnica de apoio Orcamental (Assembleia da RepublicAyaliacdo da execucdo e dos resultados
alcancados do PRACHRelatério da Comissdo de Revisdo do Sistema de Carreira e Remuner&dizs;
Relatoério Final (2013) Caracterizagbes da fungGes do Estadado Conselho Coordenador do Sistema de
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Nesse sentido, os primeiros pontos deste Capitulo irdo tratar, de maneira sintética e o mais
abstrata possivel, a evolugdo histérica e as bases contratuais, 08q@ssos que constituem

a estrutura dos modelos de Estado e de Administracdo com que nos defrontamos e o que
se nos afigura que deve constituir as bases conceptuais de uma reorganizacdo do Estado e
da Administra¢cdo em Portugal.

1.2 | ESTADO MODERNOCONCEAO INSTITUCIONAL EALORATIVA

A evolucdo do Estado moderno, nas sociedades europeias, tem como marco constitutivo a
formacdo do Estado de Direito, assente no primado da lei, ou seja, na supremacia da lei
sobre os individuos, na separagéo de poderes devgonacdo e portanto da pluralidade de
concegOes organizacionais e juridicas e na legitimacéo racional do sistema de poger
critérios de legitimidade e da universalidade da escolha politicae dos seus efeitos na
sociedade.

Podemse considerar os diferetes e seguintes modelos de Estado, desde o
estabelecimento organizado e institucionalizado do Estado de Direito, no século XIX:

9 Estado liberalde organizagéo seletiva da sociedade;

9 Estado de organizacédo socialelfare State;

i Sistema de organizagéo interentora dos poderes publicos na sociedadeEétado
providéncia);

I Sistemas de organizacdo de uma governanca plural e indireta na sociedadstédo
regulador);

Figura 1 z Estado de Direito e Democracia Liberal

O Estado de Direito - democracia - € um compromisso histdrico e
social entre:

’ Direitos fundamentais: liberdade individuale mercantil - primaziada
lei sobre o poder da corte

’ Legitimidade da representa¢do proporcional da vontade geral

A liberdade individual e o direito Concepgdo da democracia liberal
que o permite

controlo interno da Administracao Financeira do Estado, da DG@®ethinking the State selected Expenditure
Reform Option International Monetary Fund, (2013);Um Estado Melho(2013), Guido paraa Reforma do
Estado;Relatério do Sector Empresarial do Esta@@014), DGTF; ilan de la Révision générale des politiques
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O que difere estes modelos de Estado, todosrdro do paradigma do Estado de Direito, € a
modalidade do seu papel na Sociedade, em funcdo de dois grandes compromissos que
moldam as suas diferentes capacidades e competéncias. O primeiro compromisso, surgido
do Estado de Direito, € entre os direitos fudamentais (liberdade individual e mercantil) e

a legitimidade da representacdo proporcional da vontade geral. O modelo de Democracia
do Estado liberal tem, por exemplo, a competéncia para regular a liberdade individual na
Sociedade, mas néo necessariamena Sociedade.

A expansao e a instabilidade das industrias no espaco europeu (18¥880) e os conflitos
sociais e politicos da evolugcdo complexa da sociedade consubstanciaram a mudanca de
modelo dentro do paradigma do Estado de Direito. A Sociedade, etagria (e ndo apenas

o individuo), passa a ser o objeto do direito e da competéncia do Estado em intervir,
juridica, politica e institucionalmente, nos desequilibrios dos subsistemas dela (no inicio,
basicamente trabalho e capital). Assim, o compromissoeftre a liberdade individual e o
direito de regulagéo da Sociedade, ou seja, passada legitimidade individual de limitagéo

do poder para a legitimidade coletiva de limitacdo da sociedade liberal (Chevallier, 1999;
Novais, 2006).

Figura 2 z Estado de Direito e Democracia Liberal

O Estado de Direito - democracia - € um compromisso historico e
social entre:

’ Dz legitimidade individual de limitac2o do poder, passa-separa a

legitimidade coletiva de limitac3o da sociedade liberal

. Legitimidade da representacZo proporcional da vontade gera!

A liberdade individual e o direito Concepcdo da democracia
de regulac3o da sociedade de massas

Esta transicao, por um lado, amplia o conceito de direitos dos individuos (cidadaos), dos
direitos fundamentais para os direitos politicos e sociais (Marshall,1950;1970) e, por
outro, legitima e capacita o poder instituido, ngte caso o Estado, a intervir na sociedade,
na época, sobretudo na produgédo e no mercado e no trabalho, de forma a assegurar, em
primeiro lugar, a manutencdo do poder como instancia predominante e, por outro, de uma
relativa coeséo societal, mesmo que cditbial.

Este processo representa uma rutura com o pensamento liberal relativamente a atribui¢cao
de culpas e responsabilidades entre os individuos.

Sublinhe-se que esta transi¢cédo da legitimidade estabelece, como base legal e constituidora
do poder, o Ciddao, passando este a deter a soberania do sistema e que, nas suas regular,
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multipla e contraditéria escolha publica, conforme as circunstancias individuais e
coletivas, ira, com o passar dos tempos, transformando os efeitos do poder do Estado.

Em sintese mediante a relagdo contratual assim definida o poder dos individuos €
transferido para o Estado, via sistema politico instituido.

Neste caso, a categoria de cidadania atua na historia tornangse umfluxo de alteragcdo da
matriz institucional das sociedadedemocraticas na medida em que, por um lado, equilibra

e compensa diferentes capacidades de poder dos cidadéo e, por outro, em consequéncia de
medidas implementadas, ao longo das décadas, foi transformado o modelo de organizacéo
social e politica.

Consicera-se, assim, que a cidadania constitgie na mediacao entre diferentes espacos de
poder: direitos e escolhas; mercado e trabalho; orgamento e politicas publicas.

Esta concegéo politica, juridica e histérica da configuracdo das sociedades, resultante do
Estado de Direito, e dos efeitos sociais, politicos e culturais das revolugdes inglesas,
americana e francesa (Himmelfarb, 2004; Jouvenel, 1945), condicionam o pensamento e as
praticas politicas e culturais em orientagcfes, principios e valores que orientamprocesso
constitutivo de modelos dentro do paradigma do Estado de Direito. Esses principios tém
importancia, pois moldam os modelos de organizacédo do Estado, os sistemas politicos e,
portanto, as politicas publicas, sendo o0s seguintes:

9 Liberdades fundamentais e controlo do poder (separacéo de poderes);
Sistema politico democratico representativo;

Iniciativa individual, mercado, regulacéo das atividades econémicas;
Reducéo das incertezas sociais dos individuos;

Negociacao, concertacao, funcdes do poder.

= =4 -8 A

1.3 | MODELOS DE ESTADE& PAPEL DO ESTADO NAOCIEDADE

Em torno dos principios ou orientacdes de base do sistema politico, acima referido,
constituem-se, com diferentes variagbes no tempo e no espaco, diferentes modelos de
configuracdo do Estado e, portao, de politicas publicas, sempre no contexto de
organizagao dos sistemas politicos.

Em termos sintéticos, encontrarse na Europa das Ultimas décadas basicamente, trés
modelosde Estado dentro doparadigma de Estado de Direitoz basicamente, Welfare
State Estadeprovidéncia e Estado Regulador que, entre finais do século XIX e dos
séculos XX e XXI, tem vindo a estabilizar e, de alguma maneira, convergirem num modelo
semelhante, embora com diferencas. Quer dizer, com uma matriz prOxima em termos de
concepualizagdo e em termos de medida de funcionamento, porém com diferencas nos
instrumentos, nos modelos administrativos estatais de organizac&do, nas medidas e nas
concretizacfes. Estes trés modelos mais classicos, tém temporalidade e espaco diferentes,

mo da
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qgue mndicionam a sua matriz, mesmo assim, tém caracteristicas comuns, significativas
para a definicdo das funcbes e do papel do Estado, enquantmfiguracdo do conjunto da
sociedadecomo o denomina Elias (1989).

E este longo processo que estrutura os nossomdelos de Estado Europeus. Se necessario
for fixar uma data da construcdo dos modelos de Estado em Europa, tal como temos
assistido ha mais de um século, poderia dizexe que o inicio instavel, atribulado, conflitual
foi na década de 1880, na sociedade eahd, britanica, sueca e francesa (Floral e
Heidenheimer,1984, Rosanvallon, 198) em que os desafios, caso particular da Alemanha,
da conflitualidade politica e laboral no contexto da crescenteomplexidade da sociedade
industrial e as aliancas e modelagds politicaconstitucionais atuaram de forma
contraditoria, conflitual e complementarmente, que sentam as bases, nesse momento,
caracteristicas Bismarckianas,que, no futuro, serdo, em termos de matriz politica e
institucional, os modelos no século XX.

Mas, antes, devemos nos deter no contexto da interagdo entre os trés elementos acima
assinaladas, dado que, por um lado, esta interacdo € bem singular, pois aparece no ambito
da modernizacdo das sociedades, digamos, para encontrar, da transi¢cao entre comacde

e sociedade, com os efeitos de alteracdo das estruturas, comportamentos e valores dos
individuos. Por outro, uma interacdo conjuntural, na sequéncia dos efeitos dos direitos
civicos, politicos e sociais (mesmo que ndo alargados, nem universais) erdgeeconflitos
politicos laborais da industrializacdo e o mercado sem regras, as associacdes laborais e
politicas e um Estado centralizado, mas com consenso minoritario, porém com a
capacidade burocratica de implementar decisdes numa sociedade democraticandassas.

Nas andlises feitas relativamente ao desenvolvimento do modelo de Welfare State, Flora e
Alber (1984), contextualizam este processo na confluéncia de trés variaveig
desenvolvimento socioeconémico (complexidade crescente da industrializacdo),
mobilizagdo politica (sindicatos e partidos sociademocratico) e desenvolvimento
constitucional (dualismo Monarquia - Democracia parlamenta#) nos resultados do
desenvolvimento, nesse momento, do inicio da matriz do Welfare State. Este contexto

% Estes autores, entre outros, sdo um dos primeiros a analisarem o fenémeno do modelo derEstdéncia ou
Welfare State de maneira integrada, fazendo valer as variaveis sociais, economicas e@aléracterizacdo do
modelo. Psteriormente o trabalho de Espiigndersen (1991) e Ferrera, 2000 e 2005), vird a aprofundar as
questdes, sobretudcsociais do modelo de Estado referido, em analises comparativas nos diversos Paises Europeus
Nestas referéncias é de sublinhar o trabalhos deoMgj1994, 1996, relativamentevariante de Estado regular,
nomeadamente ao nivel Europeu.

* Este episodiogerido pelo (Bismarck) Chanceler da Alemanha apés s unificacdo com a Austrissetarmodos
primeiros a serem definidos em termos de aliancas politicas e sociales (mesmastee@itado anteriormente)
com resultados positivos, tanto para a manutenda poder de Estado por parte do partido conservador, como
para os sindicatos (mineiros e metalomecanicos, apenas) e a socialdemocracia (que entrara, posteriormente, em
forca no parlamento uma vez levantada a proibi¢do sobre o partido), de maneira @ \&eaceeaca eleitoral do
partido liberal e, desta forma, como efeito das aliangas, fazer avancar politipas e direitos favoraveis aos
trabalhadores.
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politico, emndmico e social disruptivo propicia a implementacdo em Alemanha, pelo
governo de Bismarck, de medidas, legislacdo e instituicbes, sobraadente de trabalho
em1984, oseguro de doenganvalidez ou acidenteem 1883,seguro de pensdeem1889 e,
neste @so, mais tarde, osubsidio de desempregeem1927, além de reconhecer o0s
sindicatos, apos os acordos desenvolvidos. Praticamente, na mesma época, trés outros
paises Europeus, irdo, igualmente, desenvolver politicas sociais como resposta ao desafio
do cresente desenvolvimento industrial e as conflitualidades politicas e laborais, até
entdo negligenciadas ou reprimidas, em Austria, Sweden e United Kingdom, tais como
acidente de trabalho,1887,1901,1906 respetivamente; oseguro de doenga invalidez ou
acidentg 1888, 1891,1911 respetivamente;seguro de pensfesl1906, 1913, 1908
respetivamente e osubsidio de desempreg®920, 1934, 1911, respetivamente (Flora e
Alber, 1984).

Os direitos e deveres fixados pela lei: nas sociedades modernas, os programas de
seguranga e protecdo social e os servigos de saude e educacao, os seguros de acidentes de
trabalho e o desemprego constituem o essencial dos direitos de cidadania social do
Estado-Providéncia. Os direitos sociais sdo, desta maneira, processos de atribuicdo de
determinadas condi¢cdes que contribuem para a modificacdo do estatuto social dos
individuos inseridos num contexto de desigualdades sociais. Estes direitos,
diferentemente das caracteristicas da universalidade dos direitos civis e politicos,
organizam-se em ermos de necessidades especificas e apoia® numa base orgcamental e
fiscal. Os direitos sociais funcionam assim como mecanismos institucionais
compensatorios entre o estatuto legal e politico de igualdade dos cidaddos e as
desigualdades sociais e econéras - mais concretamente, as desigualdades resultantes
das relagdes de mercado (Mozzicafreddo, 2000).

Ora, este facto parece demostrar que, por um lado, as politicas sociais, para além de serem
uma compensacao de uma situacdes desfavorecida e desiguag@aimente, um elemento
complementar ao desenvolvimento do mercado e da industria e, por outro, um factor de
estabilidade politica e governativa, que também favorece o crescimento do capital e do
investimento. Acresce que as politicas sociais, tais como mgncionadas e como muitas
outras que se lhe seguiram nos Paises europeus, incentivam a regular, lenta, mas
estruturadora alteragcdo da matriz institucional do restado e das suas funcdes que
desenvolve para, entre outros efeitos, manter a coesao e a integagocial.

A este respeito, ndo podemos deixar de assinalar que, tanto as iniciat8vas da
implementacdo do salario indireto, conforme o Beveridge Reppdt melhor dizendo, a
OE1T 1 OAepi O1T AEAT 6 A Oi ATEAA j DAOAEOAGAAT Al
década de 1930 consegue compensar a falta de procura no mercado e a compensagao no
rendimento dos estratos mais pobres: Isto, a0 menos tempo que Keynes, inspirado nas

°0 Beveridge Reppgrtomo é conhecido o paragrama 8ecial Insurance and Allied Serviadaborado e
apresentado no Parlamento britanico, em 19d5ultados problemas sociaigdvados d 112 Guerra Mundial e da
alianca entre d.abor Partya e oConservative Partgde formaa compensar os sacrificios sofridos pela populagéo
britanica nesse periodo. Na badeste Repportforam estruturads o Nacional Health Serviee o National
Insuranceou sejauma das principais dimensdes do Welfare State no Reino.Unido
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medidas elaboradas pelo Departamento de Rela¢gfes Laborais da Suécia, em 1915 (Kgyne
1936, citado por Rosanvallon, 1981), desenvolve a ideia de incentivar o mercado com base
nas politicas publicas de forma a criar emprego e, portanto rendimento, dinamizando
assim o mercado com base ao aumento da procura global efectiva. Ora esta paliéc
também uma inovacao social e técnica que confere ao Estado o papel de revitalizar a
producdo face a como resposta a depressédo numa dada situacéo estrutural.

Naturalmente que estas politicas publicas tém o seu tempo e 0 seu espago, e € bem
possivel queem varias regides ainda esta formulacdo do papel do Estado na sociedade seja
necessaria e praticada, como alias, foi até bastante pouco tempo o caso em Portugal e,
varias situacdes politicam e econdmicas, sem negligenciar, neste modelo de intervencao
soft T  OECT EAZEAAAT NOAh OATAiiT OAI 10O GUOET O 0O
destinados a indastria, as infraestruturas e as regides, nos finais da década de 1980.

Agora, em termos de temporalidade, podemos dizer que as funcdes e as capacidades
institucionais do Estado, enquanto configuracdo do conjunto da sociedade, mudaram, de
maneira significativa, a partir de finas do século dezanove. Podemos sintetizar esta
mudanga seguindo as indica¢cdes do Banco Mundial (1997) e as andlises de Fukuyama
(2006) nos seguntes elementos:

Figura 3 - Func¢des gerais do Estado

¢ Fornecer bens publicos basicos:

- Defesa, seguranga, saude publia
Minimas
- Direito de propriedade, mobilidade

- Gest3o macroeconomica

) 2 . :
¢ Promoveraintegragdo social - excluidos

* Externalidades: qualificagdo, educacdo, ambiente, inovagdo
Ambitodas | intermédias ¢ Regulagdo social: seguranca social, saide

fungGes . o .
* Regulagao mercados e monopolios: regulamentagao da

concorréncia e das regras laborais

* Politica industrial
Ativas * Concentragdo de empresas publicas

* Politica de redistribui¢do da riqueza - recursos coletivos

Fonte: Banco Mundial — Word Development Repport, 1997

Em geral, a arquitetura institucional do Estado e as fun¢des dos Estados Europgassou

por trés fases e que a maioria destes esta, atualmente, na fase intermédia, mesmo tendo
assado antes pela fase msiativa, ou seja, de intervencéo direta, com base no modelo de
Estadoprovidéncia mais interventor e administrativamente normalizador. Isto néo

® Ertre 1986 e 2011, Portugal tevesaa disposicao 96.000 mil milhGes de sule apoio comunitarie executado
81.000 milh&es de euros (Mateus, 2013)
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significa que as fungbes do Estado no desenvolvimento, ou na orientacdo e
engquadramento, tenham recuado ou tenha sido reduzidas (Sorensen, 2010). A atual
tendéncia é para reorganizar as funcbes do Estado e, considse que, em geral, a
tendéncia esta ser, por um lado, mais acentuada nas funcdes de apoio, monitorizacéo e
regulagcdo das atividades econdmicasz inovacdo, competitividade, nichos com
complexidade tecnolégica e exportacdese, por outro, mais seletivas nas funcdes relativas

a acao social, a seguranca social e as relacbes laborais (votarmos mais a frente a este
assunto).

Assinalese, a este proposito questiglitz? (2001) considera igualmente, que o papel do
Estado no mercado e na economia resulta da situacdo na qual o Estado esta inserido,
factores constringentes e oportunidades mais do que uma filosofia consolidada do seu
papel. Entende que ha pelo menaguatro varidveis a ter em conta na analise do papel do
Estado na economia e no mercado, sobretudo numa sociedade que nado atingiu ainda o
desenvolvimento pleno, mas que, mesmo assim, relne uma série de requisitos para tal.
Entre eles, sublinhamse os seguites:

9 Capital econémico, tecnologias, capital humano

1 Legado do pais: caracteristicas sociais, geogréficas, culturais

1 Mercado e a infraestrutura institucional: implica instituicées financeiras, legais e
judiciais, qualificacéo e procura, estrutura de regacéo

I Sistema efetivo de governo (decisfes vinculantes) e estabilidade politica

Assim, 0 que Stiglitz sublinha, em sintese, é que o papel do Estado é condicionado pelo
contexto em que esta envolvido, enquanto organizagdo do conjunto da sociedade.
Naturalmente, que nem sempre todas estas variaveis se encontram ausente a0 mesmo
tempo, mas fazem as diferencias, pode haver capital humano o, saber competitivo e
inovador, por exemplo, e ndo haver capital econémico, pode haver mercado e
infraestrutura institucional, com as caracteristica associadas, mas nao haver estabilidade
politipa, nem capacidade de impor decisfes vinculativas, o legado do pais pode ser escasso
(industria mineira, petroleo, infraestrutura e saber tecnol6gico de ponta, etc.) mas o
sistema politico mais estabilizado e pragmatico e o estado com mais capacidade de
orientar sectores vitais para o desenvolvimento, com menos resisténcia de corporacdes de
interesses.

Em Portugal, apds a rutura politica, institucional, social, econémica, e cultural, &artugal

de 1974, a construcdo inicial do modelo de Estadwovidéncia, que foi de maneira
casuistica, salvo alguns campos como o da saude, focando o0s sectores, grupos ou
segmentos que mais exigiam, portanto, mais mobilizados e que também, embora nem

! Joseph Stiglitz, antigo Vipeesidente e Economista Chefe do Banco Mundial, em 1999, funcdes que, a par da
realidade dos paises em desenvolvimento da Asia, lhe valeram a experiéncia do papel denEstaiiedades
com desenvolvimento intermédio e sujeitas a forte competitividade internacional. A este propdsito é de interesse
consultar também Rodrik (2011), na relagdo que estabelece entre mercado e papel do Estado e Acemoglu e
Robinson (2012), neste ©as papel que é atribuido as Instituicdes no desenvolvimento econdmico e legitimidade
dos sistemas politicos.
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sempre, teriam menores recursos sociais e econdmicos, centrsa, portanto, nos
primeiros anos apoOs a rutura politica, fundamentalmente, na recomposicao da do tecido
social de uma sociedade fragmentada, compensando, compatibilizando e estabilizando o
processo & modernizacdo, com medidas que desembocavam na possibilidade de
assegurar a integracdo dos subsistemas sociais, em geral, dos individuos e empresas, em
particular e das relacdes politicas na sociedade (Mozzicafreddo, 2000 e 1984).

E preciso, porém, situar o desenvolvimento do Estadeprovidéncia em Portugal,
atendendo apenas ao processo iniciado em 1974, numa sociedade com caracteristicas
intermédias e em rapida mutacdo. Intermédia porque, partiihando algumas das
caracteristicas das sociedades desenvolvidas democraticas, ndo deixa de apresentar
insuficiéncias, assimetrias e irregularidades tipicas das sociedades menos desenvolvidas.
Mudanca rapida porque, de alguma maneira, o processo de estruturacdo do Estado de
direito e das transformag6es das rela¢cBesiais e econdémicas tem vindo a concretizese
numa densidade temporal muito diferente das outras sociedades europeias.

1.4 | ESTADO PROVIDENCIEM TRANSICAO

1.4.1 Modelo e fungdes do Estadeprovidéncia

A diferenciacdo das sociedades, na sua evolucama sua interagdo com o conflito e a
integragdo, constitui 0 processo e o funcionamento do sistema politico, que tem por base
um sistema social onde coexistem ldgicas articuladas, embora diferentes.

Estas diferentes l6gicag liberdade e justica, democraaie mercado, acumulagéo produtiva

e redistribuicdo socialz condicionam as medidas de regulacdo social do Estado, que
incidem sobe o funcionamento do mercado e as a¢les das atividades econdémicas que
afetam os valores e as exigéncias da esfera do politicdcesocial.

A evolugéo da estrutura politica, desde o Estado de Direito, até a configuracdo do Estado
providéncia, pode ser vista com base neste quadro de referéncia, como uma resposta aos
problemas que a crescente complexidade pfe a Sociedade, e ndo apeas relacdes
econdmicas pdem a estrutura politica.

O Estadeprovidéncia é, neste contexto, pensado como um fendmeno de modernizagéo
geral das sociedades, como o produto da crescente diferenciacdo e expanséo de atividades
e de setores, por um lado, e darocesso de mobilizacdo politica e social, por outro (Flora e
Heidenheimer, 1984). Ele é também equacionado na sua capacidade de tornar os conflitos
de oposicdo radical, sejam laborais, econdmicos ou sociais, em conflitos de regulagéo/
negociacao, ou sejaja possibilidade de articular os conflitos disruptivos com o exercicio

de influéncia nas tomadas de deciséo.
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Todavia, é nesta complexa situacdo de coexisténcia democratica de légicas contraditégias
que fazem parte da matriz institucional de coordenagida diferenciacdo da sociedade
que surgem disfuncionalidade e distorcbes (Mozzicafreddo, 2000). Enumerando apenas
alguns dos exemplos:

1 A coexisténcia conflitual do cidaddo enquanto eleitor, contribuinte ou beneficiario,
implicando isto que os interessesia expansao dos direitos e das transferéncias em
bens e servigos publicos ndo se coadunam pacificamente com as expectativas de
diminuicdo da presséo fiscal. Por outro lado, esta tenséo conflitual do triplo papel
dos cidadéos, nos sistemas democraticos,tésna base da cidadania operar como
um fluxo de alteracdo da matriz institucional das sociedades democréticas, como
se referiu acima, na medida em que esta procura de compatibilizacdo dos seus
interesses e comportamentos politicos conduz, em termos de omgaho sistema de
escolha publica, a mudangas programaticas na estrutura institucional de modelo
de acao coletiva do Estado e em mudancas de governagao.

1 As politicas publicas que visam diminuir as disfuncionalidades das regras do
mercado pdem em acdo uma sé de mecanismos contraditérios na relagéo
Estadomercado. A expansdo dos gastos publicos, quer em capital, quer em
consumo sociais, apesar de aumentar a rentabilidade empresariag via
gualificacdo técnica, resisténcia e saude no trabalho, com menor abtgmo 7 e
acrescer o nivel de consumo dos individuog via aumento da procuraz
contribuem, porém, para intensificar a presséo fiscal sobre os particulares e sobre
as empresas (Rueschemeyer, 1985; Offe, 1984).

1 Mediante a expansdo dos gastos sociais, tanta area econémica, como na area
social, o Estado intensifica ndo apenas a pressao fiscal, como torna ainda mais
central a estrutura politica nos conflitos redistributivos dos recursos. Diminui, de
alguma forma, a importancia das normas de conciliacdo, esade de regulagédo das
relacdes laborais e nas negociacdes bilaterais, concentrando, ainda mais, no Estado
e na governacao a tomada de deciséo na area dos conflitos redistributivos

1 Assim, o funcionamento do sistema politico, nas sociedades industriais e
democréticas z a partir de meados do século XX, assenta em dois niveis
diferenciados de legitimidade. As formas de legitimidade funcional (concertacdo
social) atuam sobre as orientagdes coletivas, juntamente com as formas de
legitimidade processual (procedimentos eleitorais). A interacdo destas formas de
legitimidade amplia a margem de manobra do poder do Estado, contribuindo
igualmente para a relativa compatibilizacdo das exigéncias contraditérias dos
diferentes setores e interesse sociais. No entanto, esteodo de funcionamento
favorece o caracter neocorporativo das orientagdes coletivas das politicas publicas.

Considerase assim que a reflexdo atual sobre a reorganizagcdo do Estado e da
Administragdo Publica poderia definir, de uma maneira abrangente, o djadstico e o
balanco do modelo e, ainda, a necessidade de redefinir as suas fungbes, sem se limitar as
analises mais técnicas ou de controlo estrito das despesas publicas, evitando a questao do
funcionamento do sistema politico democréatico (Buchanan et al962), ou as andlises
centradas no controlo do papel do Estado na economia e do mercado (Musgrave,1959),
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pois muito embora adequadas técnica e financeiramente, deixam de lado as bases
politicas, sociais e histéricas da l6gica do desenvolvimento da cidadama modelacdo dos
Estados democréticos.

Por outro lado, também nao parece adequado assentar as analises do modeld\adfare
State, neste caso, somente nas questdes basilares de suporte, assentes na familia e no
mercado laboral, pois estas sdo hoje um dopapéis a ser redefinidos, no contexto do
modelo de producdo e de funcionamento da economia e do papel do Estado nas éareas
sociais, nas econdmicas internacionais, na inovacao, entre outras.

No caso particular de Portugal, o papel do Estado e das suascfigs tem tido uma
resposta descontinua e fragmentada, para além das correntes ideoldgicas e partidarias em
jogo, as necessidades de coesdo e de estabilizagdo da sociedade e do mercado, desde
meados da década de 1980 e meados da década do 90, onde a equkegtesiana, que
falamos acima, teve o seu auge.

O caso Portugués, parece ilustrar bem os principios que sustentam o papel do Estado na
sociedade, como acima referimos, onde o legado nem sempre é abundante, onde o sector
econdémico e o mercado tém sido figeis e onde o capital econémico e tecnoldgico ndo tem
tido um desenvolvimento que sustente as necessidades de uma sociedade em mudanca.

Nesta abordagem, interessa pensar o Estado como algo mais do que o governo e 0s
aparelhos institucionais. Considersse o Estado, num sentido lato e histérico, como o
sistema de funcionamento que ndo apenas estrutura as relagfes entre a sociedade civil
(leia-se, maioritariamente o mercado) e a autoridade politica, mas também, e sobretudo,
estrutura as relacdes de poder fundaentais dentro da sociedade politica, tomada em
sentido lato.

Com efeito, dentro deste sistema de funcionamento, tem de se ter em conta a importancia
gue detém as praticas estatais, nomeadamente na modelacdo da acdo coletiva, nos
comportamentos dos grupossocioprofissionais, na restruturacéo das relacdes econémicas

e aos instrumentos complementares ao mercado, na reorganizacdo e estratificacdo social,
por via do aumento das competéncias, qualificagbes carreiras profissionais, bem como na
potenciacao de a¢és concretas no ambito das politicas sociais.

Este conjunto de normas orientadoras, em torno das quais 0os comportamentos e as
representacbes coletivas se reorganizam, da forma, num processo simultaneamente
conflitual e consensual, ao fio especifico de estura politica que regula as relagbes
sociais. O processo politico portugués, entre 1974 e 1976, corresponde a uma fase de
redefinicdo dos poderes, resultante do processo de rutura institucional e das diferentes
representacbes coletivas, que deram lugar @&onflitos e a negociacdo, forcada ou
assimilada, que marcou as décadas seguintes de estabilizacdo do sistema politico.

E interessante assinalar que as modalidades e os objetivos de reorganizacéo das relacées
de poder e das estruturas sociais e instituciaas tém sido sucessivamente incorporadas,
porque resultam, de certa forma, de exigéncias, valores, praticas sociais e necessidades
eleitorais, embora sendo igualmente consequéncias do funcionamento politico, ou seja,
dos equilibrios de poder, entre os difeentes sistemas sociais ou dimensdes estruturais, e
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das negociacdes sobre ganhos e perdas reciprocas, relativamente aos objetivos comuns
que organizam a sociedade.

Assim, no que se refere aos elementos que organizam o modelo de Estpdvidéncia em
Portugal, como alias na Europa continental, sobretudo, do qual o portugués segue
estritamente as mesmas linhas de organizacdo, muito embora com divergéncias de
quantidade z nomeadamente beneficios, bens publicos, regulamentacdes dos subsistemas
e apoios aos se&fr econdmico e ao mercadg@, mas ndo de natureza estrutural e processual,
considerase que se carateriza pelos trés aspetos articulados, desenvolvidos de seguida.

Num primeiro nivel, pela suadimensdo estruturalconstitutiva da esfera do socialcuja
concretizacao representa um programa reorganizador das regras do mercado, em pelo
i ATT O NOAOOI AEOAeeAOh Aiilil OA EI OOOOA 1
diminuir o grau de incerteza social; (ii) instituir para todos os cidaddos um nivel de
servigos sociais e procedimentos de igualdade de oportunidades; (iii) assegurar aos
individuos um patamar minimo de rendimentos, independentemente dos resultados do
mercado; (iv) integrar, na matriz institucional do Estado, os mecanismos que dao
seguimento a légta de cidadania.

Um segundo nivel, pelaimensao estrutural constitutivana esfera do econémicaeferindo-
se as diferentes politicas publicas que tém por objetivo melhorar as capacidades de
realizacdo econdmica da sociedade, nomeadamente os mecanismos cpribuem para
estimular a atividade econémica e para complementarse ndo substituir nalguns campos
o mercado, dinamizando a procura global efetiva e as estratégias de reorientacdo da

A
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Estes mecanismos de acdo e de orientagdo do mercado concretizean em pelo menos,
trés formas de acgéo publica:

a) Em primeiro lugar, medidas que tem por objetivo criar condigdes infraestruturais

de funcionamento eficaz da economia de meA AAT h O Adfetios del 1 1 h

externalidade® h AAOAA AO OEAO AA Al i O1T EAAébpTih
as industrias, aos servigcos e as empresas, até ao funcionamento eficaz e célere das
instituicbes publicas com maior incidéncia na atividade emmsarial. Estes efeitos

de externalidade, através das despesas publicas, tém tendéncia para ser cada vez
mais necessarios a rentabilidade empresarial e a eficacia econémica, atendendo ao
efeito da complexidade econdmica, da concorréncia externa, dos fatores
competitividade, das instituicbes (justica, administracdo, etc.) com incidéncia no
funcionamento célere da atividade empresarial.

b) Em segundo lugar, o papel desempenhado na compensacao das disfuncionalidades
do mercado, como sejam 0s sistemas de incerds e isengfes as empresas, 0S
apoios e intervencbes na esfera financeira, os subsidios e o0s sistemas
compensatorios ao processo de restruturacdo do tecido industrial, os sistemas
compensatoérios de natureza social ao funcionamento do mercado, tais como 0s
OOA1 UOET ET AEOAOQI 66 | APTET O Al AOQI AT 01
pelos custos- Relatério Beveridgg onde se incluem os subsidios de desemprego, a
requalificacdo técnica, os beneficios de apoio social, as medidas de descontos
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compensatorios en medicamentos, gastos de saude, de educacédo, de mobilidade e
interioridade, todos suportados pelas despesas publicas sociais, e que tem
repercussdo no aumento da procura global efetiva do mercatlo

c) Em terceiro lugar, o conjunto de regras de enquadramente de reorientacdo da
AOEOEAAAA AATT&i EAAR RNOA A1 1T OOEOOAI I
AAI ET EOOOAAAoh A NOAI OA AAOAAOAOEUA bAI
como fator de competitividade e investimento internacional, energia, saneamento,
agua, seguranca, protecdo de riscos ambientais, subsidio as catastrofes, etc.) e pela
administracao publica da economia privada.

Figura 4 - Quadro de Interacdo do Estado Democratico Europeu

Contexto Fungodes Mecanismos de acgdo
1. Integracdo social 5. Regulacgdo social
Desenvolvimento econdmico e social Legislagdo laboral —industrial
Igualdade de oportunidades Concertagio com parceiros
Estado de direito Expansdo fun¢des do Estado Redistribuicdo do produto (assimetrias,
Coesdo social competitividade, qualificaciio)
2. Reducédo da conflitualidade 6. RegulacSo/mercado
Expans3o das Institucionalizagdo parceiros - ProTecgio
expectativas Legislacdo social e laboral Concorréncia, flexibiidade, inspecio,
Equilibrio de interesses reguiamentacio laboral
3. Reducdo das incertezas - COMPLEMENTO

Procura global efectiva, qualificacdo,

Soi i Regulacdo macroeconémica g 3
Logica cumulativa O reconversaoc tecnoldgicas e de mercados

Regulacdo disfuncionalidades do mercado
Proteccao social (desvinculado do trabalho)

da cidadania - SussTITUIGRC

Sector puiblicos, contratualizagso,

Orientacdo desenvolvimento ; : o
parcenas, programas industriais
" 4. Manutencdo do Estado de direito - Compensacio
Institucionalizagdo Separacdo de poderes Disfuncionalidade do mercado, protecgio
dos interesses Procedimentos das oportunidades, promogio ambiental,
Expansdodacidadania cuitural, regional

Um terceiro nivel da dimensdo estrutural constitutiva demarca a esd do politicq
respeitante a institucionalizagdo de formas de concertacdo social entre os parceiros
sindicais, econémicos e politicos, em torno de objetivos, necessidades e interesses que
podem situar-se num quadro de referéncia comum. No caso da insiigdo dos momentos

de concertacdo social, este sistema de equilibrip que organiza funcdes atribuidas a

® Importa refletir sobre estes mecanismos integrados nas despesas publicasymedéamente sociajs
dado que raramente saoowtabilizados nasandlises ecomiicas e financeiros, como tendo
repercussamelase, em ultimas instancia, como sendo necessérios, também, ao desenvolvimento da
rentabilidade empresarial, tal como o facto @e se ter uma populagéo trabalhadora com maiores
indices de saldge diminuio absentismo ou, aindpelo facto de haver um mendsco de inseguranca
socialsecontribui para uma diminuicdo da conflitualidade lab@@hdo esta reducéionportante para
a estabilidade produtiva das empresas.
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instancia politica, como medidas, instrumentos, regulamentacde, assenta num

OAT i POT T EOOTI Dil1pOEAIT 6h AT OOA AOGcomdiiseGd O DAOOI
estabelecimento de uma préatica de negociacdo regular, face a necessidade de encontrar

um equilibrio entre os imperativos do crescimento econdémico e as exigéncias sociais. Este

sistema, além disso, constituse de compromissos orientados a rediribuicdo dos

recursos produzidos e de um modo funcional de organizar a pluralidade de interesses

sociais. Este tenceiro nivel da matriz institucional do modelo ndo deixa de ter importancia,

também comoprodutor de bens dotados de valor publicpossuidores de maior fluidez e

menos destrutividade na atividade econdmica, social e laboral, requisitos indispensaveis
desenvolvimento econdémico e social numa sociedade democratica.

1.4.2 Analise e Balanco da evolucdo do Estado Portugués

Apesar de passados pelmenos uma década em Portugal, na qual ja tinham comecgado os
sinais de umaretracdo do Estado no sentido da intervencao direta na esfera privada, ndo
deixa de ser evidente a tendéncia para a suexpansdona atividade reguladora e
dinamizadora do setor econénico privado e da esfera do mercado, como € o caso do papel
central que, pelo menos na Europa, desde finais da década de 80, ocupa a investigagéo, a
inovacéo tecnoldgica e o conhecimento na performance das economias (Drucker, 1993).

Também é de interesse whlinhar outros sinais, alguns bem evidentes, de problemas nao
resolvidos, mesmo com as melhorias realizadas no desenvolvimento da sociedade
democratica portuguesa, desde 1974, como o fragil (e as vezes, negativo) crescimento da
economia e da competitividale, o aumento regular dos gastos publicos e das receitas
fiscais, a segmentagdo do mercado de trabalho, o desemprego estrutural, bem como a
desigualdade de oportunidades nos apoios sociais a diferentes segmentos da populécao

Importa, neste momento, faze entdo algumas referéncias factuais a indicadoreg
positivos ou menos positivosg da evolucado do modelo de Estadprovidéncia em Portugal,
tendo sempre presente, como contexto, tanto o legado do Pais, na esteira de Stiglitz, como
a sua introducéo tardia,assim como da Democracia, num tempo em que as vantagens da
economia europeia e 0s custos de produgdo mudaram, bem como as caracteristicas
corporativas do funcionamento do sistema politico, social econdmico, isto é, a propria
cultura de organizagéo owdesaganizagdoda sociedade.

° A dimens&o de desigualdade oportunidads é bastante recorrente na nossa sociedade e pode ser
ilustrada, embora nédo extensiva a todos os set@asdados bem significativos desequilibrios €
oportunidade e de poder.
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Quadro 1 - Evolucao a despesa publica em % do PIB

1973-74 1985 1995 2005 2009 2011
Portugal 23,0 39,5 41,9 46,6 49,7 48,9
nido Europeia - 46,3 - 46,3 46,9 49,1

Fonte: OCDEg Desafios para Portugal, Presidéncias da Repuli(2005),Ministério das Financas e da
Administragcdo Publica,2008/2011 e INE e Banco de Portugalcitado por Cunha e BrazBoletim
Econdmicojnverno 2012)

A despesa publica em Portugal, entre meados da década do 1970 e a primeira década do
século XXI, amentou significativamente, atingindo, quase os mesmos valores da despesa
pubica média dos paises da Unido Europeia, sendo que as despesas sociais e de
investimento publico ocuparam a maior parte da despesa publica. No entanto, registou na
trajetéria das Ultimas quatro décadas, um aumento muito pouco significado do PIB, em
contraste com as despesas publicas totais, como se pode verificar no quadro da evolucao
da taxa de crescimento do PIB, em baixo, nomeadamente na Ultima década.

Quadro 2 - Evolucéo da taxa de crescimento do PIB Portugués em %

Décadas
1980-1990 1999 7 2000 2000 - 2010
3,6 2.9 0,6

Fonte:OCDE, 2012

A analise da evolucdo da despesa publica, a partir das Ultimas duas décadase a
evolugcdo da despesa publica do conjunto dos paises da Uni&gopeia é um facto que, de
alguma maneira, evidencia o esforco dos sucessivos governos, nem sempre eficazes, e das
instituicdes, publicas e privadas, que, desde a década de 1980, vém desenvolvendo no
sentido de melhorar a situacéo geral da sociedade.

E de assinalar, porém, alguns elementos de contexto que irdo marcar o modelo de Estado
providéncia que, nessa data se comecgava a estruturar.

Em primeiro lugar, referese que esta aproximacao, relativamente rapida, aos padrdes
europeus de organizacdo da sociedle, partiu de uma base bastante baixa das situacbes
sociais e contextuais da populacdo, de uma caréncia nas infraestruturas gerais, incluindo
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das infraestruturas de comunicacéo, de saude e de ensino, e, por fim, de uma sociedade
relativamente desagregada com pobreza acentuadd.

Em segundo lugar, importa ter em conta que a elaboracédo, a implementacéo e a relativa
consolidacao do modelo de Estado referido foi rapida, em geral casuistica, respondendo as
diferentes pressdes sociais, politicas, econémicas eilitares, num processo de rutura
institucional e de construcdo da Democracia e de um Estado de Direito. A instabilidade
politica e a turbuléncia social tiveram uma resposta interessante na constru¢cdo do modelo
de Estado, pois assentou, por um lado, na ingphentacdo de mecanismos relativamente
independentes da pressdo e com autonomia deciséria, embora questionada
permanentemente e, posteriormente, legitimada em eleicbes democraticas e ha
Assembleia Constituinte (1976) e, por outro, na implementacdo de medislaem varios
campos e setores da vida social e econdmica, pelo menos até fins da década de 80, que
atingiram um duplo efeito: a manutengdo da coeséo institucional e social do pais, em
estado de turbuléncia sindical, politica, econémica e regional, e a egtiracdo do modelo

de Estadeprovidéncia, num Estado de Direito, baseado em acbes, programas e
mecanismos de organizacdo, grandemente casuisticos e até contraditérios. O resultado
traduziu-se, assim, em melhorias das situa¢ces gerais dos diferentes grupassociedade,
compensando a disparidade de poder no acesso a igualdade de oportunidades
(Mozzicafreddo, 1984, e 1986). Em sintese, o modelo de Estgslovidéncia resultou
numa melhoria geral da situagbes do Pais, onde uma estrutura de poder foi obrigada a
transformar-se, para manter a coeséo da sociedade e o equilibrio politico do pais.

Em terceiro lugar, o contexto da implementagédo deste modelo de Estado, numa sociedade
ja democréatica, embora com fragilidades econdmicas, ndo foi o mais adequado, por
comparacao as origens, implementacdo e consolidagdo do modelo de Estgdovidéncia
europeu, nomeadamente na Europa continental. Com efeito, a abertura das economias a
concorréncia exterior, a livre circulacdo de mercadorias, a dependéncia das exportacdes
para as sociedades europeias e as limitagdes da capacidade de regulacédo dos dispositivos
monetarios de forma a fortalecer o sistema econdmico interno, na época de
implementagéo e consolidagdo do modelo em Portugal, foi coincidente com uma crise
profunda nas ecammomias europeias nos anos de 1973/74 e 1980.

O problema de sustentabilidade do modelo e a expansdo dos gastos publicos, mas nao
apenas os de ordem social, foi limitada pela baixa capacidade de aumentar o rendimento
nacional e, consequentemente, as receitgsira cobrir as despesas, entretanto ja iniciadas,
como referimos no quadro 1 acima. Todavia, considesse, para uma avaliagdo futura das
possibilidades existentes nas funcdes do Estado, que se deve ter em conta, em termos
quantitativos, o nivel de rendimeto produzido na sociedade, bem como a deferéncia entre

1 Comose pode constatar no Quadro n°® 8, mais a frente,wvelnde pobreza era, em 1973, de 43% da
populacao.
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o rendimento declarado e o0 ndo declaradd e ainda o facto de ter iniciado com baixos
niveis de despesa sociais, despesas de capital e de infraestrutura

Assim, avan¢cando um pouco mais nesta analise #ativa dos problemas, tendo como
referéncia as estatisticas elaboradas pelo INE, e com base na informacao disponivel em
2012, dos 28 paises da Unido Europeia relativamente a carga fiscal, Portugal apresenta um
racio de 32,4%, inferior & média europeia, celiera de 39,7% para o ano de referéncia. A
menor carga fiscal verificase na Lituania, com 27,2% e a maior corresponde a Dinamarca,
com 48,2%. No caso Portugués, o aumento verificado em 2013, para uma carga fiscal de
quase 35,0%, aproximao um pouco mais @ média europeid?, como se pode observar no
guadro seguinte:

Quadro 3 - Evolucéo da carga Fiscal em Portugal entre 1995 e 2013
(em % do PIB)

1995 2000 2004 2008 2012+ 2013
29,5 31.1 30,5 32,8 32,4 34,9

* Destaque Informacédo e comunicacao soci®dlE, 212 (Carga fiscal em média no:
28 Paises da EU era, em 2012, de 39,7% do PIB)

Fonte INE Estatisticas de receitas fiscais (15.05.2014)

Apesar de se verificar algumas assimetrias e descoincidéncias na evolugéo dos indicadores
bases e estruturais da economm e dos gastos publicos em Portugal, e sabendo que as
informacdes carecem de maior enquadramento conjuntural, considetge, mesmo assim,
que a informacdo estd relativamente ilustrada, para poder tirar algumas ilacoes,
nomeadamente sobre a descoincidénciantre as receitas e os gastos, por um lado, e o
desfasamento estrutural entre estas e o crescimento da economia do Pais nas ultimas
décadas. Voltaremos a esta questao mais a frente.

Olhando para um outro indicador de relevo particular, a evolugédo da taxa ghobreza (cf.
quadro 4 seguinte), definida conforme os padrées consolidados internacionalmente, € de
notar a diminuicdo significativa, entre os anos de 1973 e 2008, embora nestes ultimos
anos tenha vindo a crescer, nomeadamente a partir do ciclo de dimip@es do emprego e
do poder de compra e dos efeitos associados as politicas e de austeridade.

' Segundo Antunes e Cavalcanti (2004), a diferenca entre o PIB declarado eeal RPtBidaria
aproximadamente&3%, o que, tendo em conta, atualmente (2014), qUi¥B declarado aproxirse
dos 170.000.00@e euros, 23% do mesmegquivaleriam, aproximadamente 39,000 milhdes de
euros. Todavia, apds a data deste estudo, foram sendo implementadas medidas, desde 2009
particularmente nos dltimos anos, derma a promover a regularizacdo de dividas fiscaistessq
além demecanismos de obrigatoriedade de apresentacdo da declaragéo fiscal por parte das atividades
empresariais, mesmo paonta propria, o quedeve ter tido repercussées na entrada de maiores
receitas fiscais, muito embora ndo se tenha displiralio informacao sistematica a este proposito

2 Destaque, INE Instituto Nacionbhde Estatisticas, 15.05.20114)
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Quadro 4 - Evolucao do nivel de Pobreza em%

1973 1994 2008 2012 2013

43% 23% 18% 18,7% 19,5%

Fonte Prodata, 2010; INE, 2013 ®ados Europeus e NaciondiSAPN Rede Europeia
Anti-Pobreza, 2014

A diminuicdo dos niveis de pobreza resultam, em larga medida, das prestacdes sociais,
quer em espécie e consumo intermédio, quer em transferéncia de dinheiro, sobretudo
desde 1995 a 2013, sem se deixar de realcar que anéiuicéo relativa das desigualdades
sociais, foram, pelo menos até de meados da primeira década do século XXI, produto da
intervengéo social do Estado nas relagfes socigisPortugal €, no entanto, um dos paises
em que as despesas sociais mais aumentaranps paises da UE, entre 1995 e 2013,
conforme o quadro 6, e, simultaneamente, assinalam Cunha e Braz (2012), com aumentos
poucos significativos do PIB, como ilustram nos quadros 1 e 2 acima.

Esta descoincidéncia ou desfagamento entre a producdo e o consueentre as receitas e

as despesas tem sido a marca que se mantém recorrente na evolugdo dos problemas da
sustentabilidade do Pais, mesmo como uma forte transferéncia de fundos comunitarios
entre 1986 e 2011.

O quadro 5, em baixpconfirma a fragilidade d sector econdmico nacional, face as
expansao da despesa publica, ao aumento das exigéncias dos cidadaos, as dificuldades em
superar a diferenga entre as importacdes e as exportagdes, esta ultima traduzida num
desequilibrio da balanga comercial, até 201%empre deficitaria.

Importa assinalar que, entre 1974 e finais da década de 1990, o PIB cresceu a uma média
de 3,3% por ano, a divida publica era inferior a 60 % do PIB e o défice publico ndo
ultrapassava os 3% (Rosa e Chita, 2013). Fazendo a ponte pasanos mais recentes, nos
finais da década de 90, os mesmos autores sublinham que o equilibrio das financas
publicas, exigivel para a adesdo ao euro (ocorrida em 2002), desapareceu rapidamente.
Em consequéncia, pode considerege que a sustentabilidade dasontas publicas foi posto

em causa por um fragil crescimento econémico, menos de 1% a precos constantes, em
média, entre 1999 e 2009, mas sobretudo pela crise financeira internacional e pela divida

3 Nas analises de Carlos Farinha Rodrigues (20123pr7), assinalae o impactepositivo, dentro do contexto
relativo, naturalmentegque as politicas de transferénciagisis, incluindo as pensdesptéido, analisadas com
dados até 2009, na malhia do indice de pobreza e na promogdo rdeior igualdade de oportunidades,
evidenciado claramente a importancia desta fonte de rendimentos recursos das familigstualmente, o nivel
de pobreza (19,5%,conforme o INE,2014), atinge mais as mulheres (20,1) do que aos homens (18,8), mas também
a populagédo empregada, com 11% de taxa de pobreza, segundo Carlos Farinh@(ldicmaP.12.205), o que
pode indicar que cada vez menos o emprego € uma alternativa a pobreza.
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pubica, apds 2008, ndo subalternizando as decisfes de ifiohs publicas, subjacentes a
uma estratégia, em alguns momentos, desfasada, que vem de décadas atras, face a
realidade do funcionamento do sector econ6mico, com uma taxa de produtividade
significativamente baixa, apesar dos apoios as pequenas e médiaspessas por parte do
Estado e por parte da Comunidade Europeia, dos recursos monetarios para as politicas
Publicas, mas, entre outras razfes, face a uma qualificacdo do capital humano muito baixa

Quadro 5 - Fragilidade da economia portuguesa face a outros paises europeus

PIB per Capita, Produtividade laboral Remuneracéo dos
Paises 2011- Em PPS por horasz 2009 - Em empregadosper capita,
*) PPS(*) EU-27=100 2010 - Em PPS¥)
Paises Baixos 32873 1341 16566.6
Suécia 31703 114.8 16144.3
Dinamarca 31397 1145 17179.6
Irlanda 31252 122.5 13712.6
Alemanha 30061 124.2 14651.2
Reino Unido 27341 105.9 14859.9
Unido 24124 100.0 12092.4
Europeia-27
Espanha 24912 108.1 117984
Grécia 20685 81.0 7896.8
Portugal 19616 65.1 9865.2
Poldnia 16217 52.5 5607.9
Bulgaria 11400 39.8 4162.1
Fonte Adaptado de Rosa e Chitas, 2013
(*) PPS:Poder de compra padragPurchasing Power Standa@n OT EAAAA Oi 11T AOU

gue elimina as diferencas de poder de compra entre paises diferentes.

O quadro 6, abaixo, constata que adicador de gastos de protecdo social se tem vindo a
aproximar, desde 1995, aos padrfes das sociedades mais desenvolvidas, nomeadamente
aos niveis da Alemanha e do Reino Unidoom alguma diferenca de realctace aos casos
das sociedades escandinavas.
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Quadro 6 - Despesas de Protecédo Social(em % do PIB -incluindo

pensdes)

PAISES 1995 2013
Alemanha 27,6 29,1*
Dinamarca 31,4 -
Eslovaquia 18,2 18,4
Finlandia 30,6 31,3
Franca 29,6 33,7*
Grécia 19,1 -
Irlanda 18,2 -
Portugal 20,1 27,8
Italia 23,3 27,8*
Reino Unido 25,9 28,5
Suécia 32,9 30,0

* Provisorio
Fonte Eurostat, INE, MAS, Pordata (atualizagéo 2015)

No entanto, o crescimento da nossa economia e o equilibrio financeiro ndo tem
acompanhado o nivel da sustentabilidade econémica e finanee inerente &
produtividade daquelespaises da nossa area europeia, situacao que se reflete nas contas
publicas.

Interessa aindanotar, de um outro ponto de vistaos resultados do modelo nacional de
Estadoprovidéncia, nas Ulimas décadas, no que se fere amelhoria do funcionamento
dos subsistemas sociais e a& efeitos da& politicas publicas e varios programasde
orientagdo e apoiq entretanto implementadas pelos diferentes programas partidéarios,
sem entrar, evidentemente, na avaliacdo diferenciada d@ada um deles, pois 0 que se nos
afigura relevante é a observacgdo da trajetoria e os resultadasm temos de positividadee
de menos positividade das poticas.

Assinalese, neste contextoque é através dos direitos civicos e politicos que os direitos
sociais se concretizam e quemergea capa&idade de intervencdo nas diversasegulacdes

de mercado, nas condi¢cdes de trabalhos e na vida dos individuo, nomeadamente nas
medidas de seguranca social, incluindo prestacdes sociais e demais apoios sociais aos
segnentos mais excluidos.

Todavia, é necessario ter em conta que, N0 nosso sistema cafual, os direitos sociais sao
processos de atribuicdo de condigbes que modificao estatuto social dos individuos, ms
que estes direitos, diferentemente dos direitos cicos e politicos, se apoiam e organizam
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numa base orcamental e fiscalependente da relagdo contratual consagrada no interesse
publico de um momento dado, num, regime de democraciteliberativa (Mozzicafreddo,
2000).

Assim, tendo em cord os indicadores,no quadro 7, aseguir, é de salientarque houve
mudancas significativas na situacdo geral de melhorias da qualidade de vida dos cidad&os,
tendo em conta a trajetoriatemporal, desdel1970 até agorg nomeadamenteem situacdes
bésicas, comaa taxa de mortalidade, a esperan¢a de vidap aumento da escolaridadea
diminuicdo da taxa de analfabetismo @s beneficidrios das prestacbes sociais, mas
também, no aumento do desemprego.

E igualmente de salientar outros indicadores complementares, do referido quadrtais
como o aumento, entre 1970 e 2014, do numero dmédicos, enfermeiros, consultas por
mil habitantes, bem de alunos matriculados, no ensino secundario e superior, tudom
grande impacto nas melhorias das condi¢des de vida da populagao.

No entanto, es¢ aumento da melhoria danivel de vida, nomeadamente, da qualificacéo e
dos cuidados gerais de salude e de protecdo apresengaorém, um desequilibrio entre
receitas e despeas, como atras referimos, que, aedio prazo, repercutiu-se no na
sustentabilidade orcamental.

Quadro 7 Z Numeros de Portugal (Quadro resumo)

1970* 1981 2001 2011 2014
Populacéo em idade ativa (15/64) - 6.224.924 6.978.257 6.981.499 6.807.509
indice sintético de fecundidade 3.0 2.13 1.45 1.35 1.23
Taxa de mortalidade infantil

55,5 21.8 5.0 3.1 2-8
(0/o0)
Esperanca de vida a nascenca (M) 64.0 68.2 73.3 76.7 -
Esperanca de vida a nascenca (F) 70.3 75.2 80.1 82.6 -
Taxa de analfabetismo (%)* 25.7 18.6 9.0 5.2 -
Populacéo residente (15/+ anos)

] ) - - 6.8 13.2 16.5

com ensino superior (%)
Taxa de abandono precoce dt

- - 44.3 23.0 17.4

educacéo e formacéo (%)
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Alunos matriculados no ensino
_ 27.028 176.084 413.748 440.895 -
secundario (10%ao 12°)14

Alunos matriculados no ensino
- 85.754 387.703 396.368 362.200

superior
Doutoramentos 60 112 908 1.845 -
% de mulheres doutoradas 6.7 29.5 445 55.4 -

Consultas em estabelecimentos dt

saude por mil habitantes 202t 30435 41648 )
Médicos 8.156 - 33.233 42.796 46.739
Enfermeiros 13.797 - 39.529 64.478 66.340
Taxa de desemprego (%) - - 4.0 12.7 13.9

Populacdo ativa (milhares -
- 4.367.200 5.342.400 5.428.300- 5.225.600
empregados+ desempregados)

Beneficiario de prestacdes de
- 58.869 177.100 316.085 304.393
desemprego

*Na auséncia de informacéo relativa ao ano 1970, opteae por ncluir, em substituicdo, o ano 1981
de forma a seguir a evolu¢&o** Populacdo residente com mais de 10 anos que ndo saler nem

escrever;Fonte Pordata, Quadro resumq@ 2014

Com efeito, os indicadores estatisticos das udltimas quatro décadas da economia
portuguesa, nomeadamente, a despesa publica (cf. quadro 1, atras), a diminuicao regular
da taxa de crescimento do PIB, (cf. quadro 2), o aumento regular da carga fiscal (cf. quadro
3), muito embora abaixo da média europeia, mas com uma aproximagdo gradual,

14 Fazendo numa apreciacdo mais detalhagd@ode-se verificar que, sem negligenciar os aspetos positivos
destes dados acima referids, importa, igualmente, ter em conta que a fa de abandono escolar e a
percentagemde despesa publica com a educagdo, em termos comparativos com paises dgp&idcem revelar
problemas deeficacia ede racionalidadedo desempenho profissional do sistemaja medida em que Portugal
tem uma taxa de abadono de 19,2% em 2012, sermla média na Unido Europeide 12% em 2012 (em outros
paises europeus foi de: 8,0 em Dinamarca; 9,9 em Alemanha; 7,1 na Suécia; 12, 4 no Reino,lapdsar dos
avancos significativos nas Ultimas duas décadas. Eranto que as depesaspublicas com a Educacgéo foram de
4, 8% do PIBem 2008, e de 4.6, em 2014, em Portugal jaa média naUnido Europeia foi de 5,1% (natros
paises europeyas despesasem 2008,em % do PIBforam de 7,8 na Dinamarca, 4,6% na Alemanha, 6.7% na
Suécia 5,4% noReino Unido(Eurostat para EU27, 2008)
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concomitantemente com um crescimento quase insignificante da populacdo ativa
(aproximadamente de 9% em quase 5 décadasyomam realidades gueparecem nao
sustentar o elevado crescimento da responsabilidade assumida pelo Estado e pela
sociedade na regulacdoreferido em sentido lato, dos diferentes subsistemas sociais,
incluindo a instituicdo mercado.

A situacdo tornouse um pouco mais complexa se, alem de termos em conta 0s cenarios
macroeconomicos, atendemos ao problema de desfasmento ente a populacdo tava e 0s
pensionistas, que nas ultimas quatro décadas, pelo menos entre 1981 e 2014, tem vindo a
aumentar regularmente, como se pode constatar no quadro 8, em baixo.

Nas ultimas duas décadas houve unerescimento exponencial dos pensionistas da
SegurancaSocial e da Caixa Geral de Aposentacdes (populacéo inativa, do poto de vista da
estatistica), como podemos observar pelas informacdes estatisticas no quadro referido,
assistindo-se aum aumento signifiativo de 1.221.548 pensionistapara 2.647.099, entre
1981 e 2014 Utilizando-se oindice de dependéncide pensionistagzonstatase quepor
cada 100 ativos (empregados e desempregados) existiaram 1981, 28,0pensionistas
mas, em 2011 existiam 46,4(ndo se utilizando os dados para 2014, uma vez que Ssao
referidos pelo Instituto Nacional de Estatisticas como provisorios).

Sem alterar o sentido da argumentagdo acima, se considerarmos a definicdo do INE da
AAOACI OEA AA OPAT OEITEOOA6h OAOpAIiT O AA AAOAOGA.
de sobrevivénca (718.246), confirme os dados provisérios de 2014 do INE. Neste caso,

para o indice de dependéncia dos pensionistas face a populacdo ativa, empregada e
desempregada, seria de 69,3%, em vez de 50,7 acima indicado, ou seja, por cada 100 ativos

(empregados edesempregados) existiriam, em 2014, 69,3 pensionistas.

Se se considerar, porém, o indice de dependéncia dos idosos em relagdo a populag&o (15
64 anos) podemos ver que de cada 100 adultos (em idade ativa) existiam, em 1981, 19,7
pensionistas e 36,4 em 2011

Quadro 8 - Evolucéo do n° de pensionistas e idosos (indice de dependéncia)

Seguranca Social e Caixa Geral Aposentaces 1981 1991 2011 2014 *

Pensionistas da Seguranca Socidl)
_ 1.081.497 1.353.066 1.951031 2.007.120
(milhares)

Reformados, apresentads e pensionista
/ICGA

140.051 268.110 591.777 639.979

Total: 1.221.548 1.621.176 2.542.808 2.647.099
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Populacéo ativa (empregada 14.367.200
5.101.600 5.542.300 5.223.600

desempregada)
Populacao adulta (ativaz 15-64) 6.198.883 6.552.000 6.979.785 6.807.509
Idosos (65 ou mais anosj2) 1.125.458 1.342.744 2.010.064 2.087.505

indice de dependéncia de pensionistas (em %)

indice dependéncia dos pensionistas en
relacdo a populacdo ativa gmpregada + 28,0 31,8 46.6
desempregada (3)

indice dependéncia ds pensionistas em
_ 24.7 36.4
relacdo a populacao adulta (ativa15-65) (4)

indice de dependéncia de idosos (em %)

indice dependéncia de idosos em relacéo
populacéo ativa émpregada + desempregada 25,8 26,3 37,0
©)

indice dependéncia de idsos em relacéo &
. 18,2 20,5 28,8
populagdo adulta (ativa- 15-65) (6)

Fonte: Pordata eINE (2014); * Estimativas; (1) Tratam-se de pessoas que recebem pensdes (em 2014), excluindo as
pensdes de invalidez (258.448) e de sobrevivéncia (718.246); (2) A diferencga entre o total de pensionistas (SS e CGA)

e os idosos esta no facto de haver pensdes antes dos 65 anos; (3) Por cada 100 ativos (empregados e desempregados)
existiam, em 1981, 28,0 pensionistas e 46.8 em 2011, (4) Por cada 100 adultos (em idadeagtexistiam, em 1981, 19,7
pensionistas e 36,4 em 2011; (5) Por cada 100 ativos (empregados + desempregados) existiam, em 1981, 25,8 idosos e
37,0 em 2011; (6) Por cada 100 adultos (em idade ativa) existiam, em 1981, 18,2 idosos e 30,7 em 2011Se
acrescentamos aos pensionistas da SS e da CGA, acima referidos, de 1981 e 2011, os individuos com pensdes de
invalidez (407.692 e 282.697, respetivamente nos anos considerados) e de sobrevivéncia (230.496 e 709.917,
respetivamente também), neste caso, o indic&le pensionistas em relagdo a populacdo ativa (empregada e

desempregada) indica que por cada 100 ativos existiam, em 1981, 42,6 pensionistas e 64,1% em 2011.

Assim, ®ja pelas ilagbes tirada da estatisticas referentes ao indice de dependéncia dos
pensionstassobre a populagdo ativa (empregada e desempregada), spgas relativas @

@
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indice de dependéncia dos pensionistas sobre a populacdo afLiegs4 anos) o efeitoda
sobrecarga que recai sobre os ativosolocaproblemas de sustentabilidade do sistemae
Seguranca 8cial, mesmo com as corregfes que ré vindo a seem feitas nos dltimos 10
anos, como caumento da idade da reformaa diminuicdo do valor monetario pago aos
pensionistas e dndice de sustentabilidade, entre outros.

Adicionalmente, a questdode sustentabilidade do sistema socialagal dificilmente sera
resolvida apenascom acréscimos ra idade da reforma ou de diminui¢cdes dos valores das
pensdes. Nesse sentido, restam alternativasomo sejao aumento do empregpe portanto
das catribuicbes pagas pelos empregaols e pelos empregadores ou, para algung
plafonamento pensGesde seguranca social e a sua descompressgor via de sistemas
privados (embora resta o problema da transicdo entre sistemas), coptanos de poupanca
reforma, embora estesrequeram um nivel de rendimento que nao esteja alcance da
situacao financeirada maioria dos individuos diminuindo o efeito redistributivo.

Acrescese, ainda, que o aumento danigragdo de individuos em idade de trabalha para
postos de trabalhade maia valor acrescentado(com qualificacdo média e superigrem
termos técnicos profissionais que permita aumentar os rendimentos médios (sempre e
quando se criem empregos suficientes para esse segmento novo no mercada) ainda, o
aumento da natalidade sd formas alternativas de procurar um nivel razoavel de
sustentabilidade geral embora esta tltima com efeitos a mais longo prazo

Quadro 9 - Evolucéo do peso do Estado na economia em Portugal

51

50 49 49
- 45 a 45 6 o = Despesade capital
8 4 45 4 4 B 4 3 3 p P
# & 3 E 4 B N E 3 B EH B & wOura despesa corrente
40 4 3 B g B 8 B N E
s 5 3 3 3 3 2 8 i Y m Consumo intermédio
8 EH E A EEE S HAONAE
3 N I3 3 ® Juros
20 1 E 5 N E 3 3
o B . | &l M BBl BB Bl w Despesas compessoal
14121212

W Prestagbes sodiais

»n
~n
a4
N
N
N
(4
N
~N
w

10
& K RE B

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Fontes: INE e Ministério das Finangas, outubro de 2013.
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Outra forma de olhar, noutra perspéva, a situacdo que tem vindo a ser descritaé
assinalar que (cf. qudro 9) os gastos publicosem % do PIB, apenas diminuiranentre
2006 e 2008 e 2010 e 2012no que se redre as despesas de capital e aespesas com
pessoal, sendo queneste Ultimo caso, o indicadoide diminuicdo émaior em 201015, De
facto, como veremos mais a frente, no ponto relativo & Administracdo Publica, essa
diminuicdo das despesas com os funcionarios publicos ndo é de negligenciar,
independentemente da sua avaliagdo, pois entre 2005 e 2012ndmero de funcionarios
diminuiu, em termos liquidosem 133.481 (737.774 2em 2005 e 604.293 em 2019. Por
outro lado, é também de assinalar que as despesas com o0 pessoal passaralativamente

ao PIBde 13,8 para 10,0%'.

Surgem assim doisproblemas recarentes na singularidade do caso portugués sendo o
primeiro a descoincidéncia entre a evolucdo da capacidade produtiva e a despesa publica,
a par da capacidade nacional dmobilizacdo's, fortalecendose aincapacidade de gerar
mais rendimento e poder de cmpra, ao que se junta dorte aumento do indice de
dependéncia dos pensionistas e dos idosos em geral, fruto igualmente de um crescimento
assimeétrico entre os segmentos sociais e 0s sectores econémicos do pais.

O segundo € a persisténcia da referidassimetria, apesar de algumas medidage varios
governos, que tinham e tém por objetivo a sua correcdo, parew® indicar que o
problema é estrutural e qie a sua resolucéo implicard uma melhoridas politicas publicas,

do funcionamento do mercado e da economianquanto produtora de rendimentos, de
receitas e de emprego, bem como e do papel do Estado na dinamizacédo da economia e da
qualificacdo profissional,devendo esta serorientada, seletivamente, para 0 aumento da
performance da economia e do mercado, tfaes bésices da sustentabilidade das
sociedades.

O terceiro € a desigualdade de oportunidade numa nuvem de igualdade que oculta o
facto de haver fortes assimetrias e segmentos excluidos na possibilidadefdeer parte da
coesdo social, assistindse agrupos sociais com desigual capacidade politica e ideolégica
como se pode verificarpor exemplo, na constru¢cdo do modelo de Estadprovidéncia em
Portugal, muito embora, ao longo do tempo esta realidade tenha sido corrigida, sem,
contudo, reverter a situagdo,dai a importancia de se considerar como foi sendo
contribuido o modelo de Estado.

!> Como veremos mais a frente, a reforma ou a reorganizacdo do Estado e da AdministracaoaB(ggiprocessa
regularmente e nem sempre pelo que se pode ajuizar pelas melhores razdes. As razfes sd@sadgze as
suas circunsticiass tém de ser tidas em conta, particularmeatgpoliticas. Adicionase, que no dito aquido se
pode entendelque as reformas ou 0s cortes orcamentais sejam irrelevantes para a melhoria ou modernizagéo da
administracdo puita.

% Boletim do Observatério do Emprego Publicd 2, 2009 (BOEP), DAGEP; 2@Biftese Estatistica do Emprego
Publicg 3° trimestre de 2012, DGAEP

17 INE até 2010 e OE de 2012 (para a informagao de 2011 e 2012).

8 Também aqui had uma descoincidénciae gdo é de negligenciar, relativamente a comparacdo com as etapas de
consolidacdo dos modelos de Estadovidéncia na Europa continentpfrtindo doindice de mobilizagao politica
e sindical elos direitos queele consagrasituandeseesta pressdmum ontexto internacionatle forte fragidade
do tecido produtivo, do elevado nidel desemprego edo estado de desenvolvimento da economia dis P
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Quadro 10 - Niveis de seguranca social na Unido Europeia - 1997

(em % do PIB)

Despesas Taxa liquida de Servigcbes Servicos as
sociais substituicdo  subsidio  aos Familias
de desemprego 1d0SOS

Bélgica 30.0 71 0.15 0.49
Dinamarca 33.6 83 3.04 2.10
Finlandia 321 83 1.69 1.41
Franca 30.8 82 0.78 0.37
Alemanha 30.5 75 0.58 0.78
Grécia 23.3 - - 0.01
Irlanda 18.9 57 0.46 0.14
Italia 24.8 42 0.20 0.10
Portugal 21.6 83 0.20 0.29
Espanha 22.4 73 0.26 0.08
Suécia 34.8 81 3.37 1.72
Reino Unido 27.7 68 0.68 0.48
Média Unidao 27.7 74 0.92 0-59

Europeia

Fonte: EurostatOCDE (Paris, 1999)Social Expenditure Data BasE80 7z 1996; OCDE
(Paris, 1998)Bebefit Systems

Com efeitq podese verificar a assimetria entre o0s beneficios do segmento de
trabalhadores integrados no sistema gobretudo trabalhadores com filiacdo ou apoio
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sindical), quer comparativamente com outospaises da Unido europeia, querem
comparacao com os beneficioescassos, digae,face aossegmentos menos integrados no
sistema, nomeadamente os idosos e aanfilias. EBta realidade s6 podera ser explicada
pelo forte peso da capacidade de mobilizacados diversos grupos nomeadamente dos
sindicatos e dos partidos eeles ligadss, portanto dependente das capacidadespolitica e
mobilizadora. Também se deve sublinhar o beneficio, em termos de pacificacdo e de
CONSenso entre 0s que exesm o poder.

Este modelo de redistribuicdo dos recurss coletivos é caracteristico deistemas politicos

e institucionais com forte influéncia mas politicas publicas enas medidas sociais dma

rede corporativa de interesses quemuitas vezes,ditos de utilidade publica, sobretudo

defendem o interesse particulay numa formagéo legal que possilitam transformar o
ODAOOEAOQI AOEOI T ET OOE OOA ®]emAdmaembénefitid "ddddd A OOA BT .
interesse publico geral mas muitas vezesdos servidores ou afiliados e dos eleitores dos
representantes politicos ligados a essa entidade ddilidade publica.

Considerase que o entendimentoz nem sempre concordante com o quadro normativo
vigente normativo e estruturantez de que o interesse publico ndo é apenas 0 somatc')rio
ET AEOEAOAEGS faz anfed® AAid sentido aprofundar a articulacdo e a
complementaridade das dimensdes instrumental e estratégica racional da gestao publica.
Isto, no sentido de o interesse publico ser, sobretudo, constituido petaultiplicidade das
atividades de regulacdo, negociacdo e contratualizacdo, por parte do poder politico e,
assim, o interesse publico constrése como tendo uma posi¢éo de exterioridade face aos
interesses particulares (Mozzicafreddo, 2007).

1.5 | EFEITOSE CONSEQUENCIAS DOOMELO

Muito embora o funcionamento do modelo ndo seja a Unica causa dos efeitoslas
consequéncias manifestados, nos ultimos anos, nas sociedades industriais e democraticas
europeias, nao deixa, por isso, de ter contribuido signifiteamente para a atual
configuracdo das sociedades, bem como para o aparecimento dos problemas com que
estas se confrontam.

Considerase que a sistematizacdo dos efeitos, mesmo que sumaria, padetribuir para
assinalar algumasdas tendéncias que podem caterizar a transicdo deste modelo, bem
como para situar a quetiio da redefinicdo do papel do §ado na sociedade.

19 O exemplo mais acabado destgarticularismo institucional ocorre quando um representante de

um sindicato pdA AOT 01T j AAOT AT O PEI T O1T O AA 410q AT OAT AA NGO/
%OOAAT 6 Oi AAAA NOAT OEAAAA AA AETEAEOI jt1x [ EIEeAO
processo de privatizacdo da TAR2015). Isto, quando quem perde sdo os contribntes 7z e ndo o

Estado-NOA AOOA Adtili@atdplididko prtdndeQefender. Assinalese que, no momento,

nao houve nenhum comentario publico ou institucional acerca deste desadequado comentario.
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Em primeiro lugar, o funcionamento deste modelo politico de Estado tem contribuido, em
grande medida, para a transformacdo darelacdessocids, para a evolucdo positiva dos
indicadores relevantes, acima referidos, mesmo com d@tdes e assimetrias, bem como
para amelhoria das condi¢cdes de vida e de acesso aos bens materiais e simbdlicos das
populagbes. A diminuicdo da conflitualidade socia laboral, bem como a compatibilizacéo

de principios organizativos contraditérios, particularmente a légica da economia de
mercado e a l6gica da democracide massas, sdo, emosso entender, tributarios do tipo
especifico de estrutura politica que as sodilades produziram como meio de enfrentar os
desafios da complexidade e conflitualidade do seu desenvolvimento.

Importa, todavia, densificar a questdo da expansdo do Estado e o desenvolvimento
econdémico e social da sociedade, partiarmente, no caso Portugés. F#ores
independentes da acdo do Estado influenciam, direta ondiretamente, o aumento do
peso, administrativo, fiscal e normativo, da instancia de coordenacédo do conjunto da
sociedade.

E de sublinhar, mesmo sumariamente, que alguns destes elementta, como noutras
sociedades europeias, também influenciaram o alargamento das instituicdes do Estado na
sociedade, nomeadamente e, em primeiro lugar, o fosso criado entre 0 aumento da
esperanga de vida e a cobertura de pensdes, face a diminuigéo, regelarlongo prazo, da
diminuicdo da taxa de natalidade, com raras excecdes, como a Franca, por exemplo.

O racio adulto ativo por pensionista, tem vindo, como vimos, a diminuir sistematicamente,
com apenas ligeiros aumentos em segmentos mais especificogamilia qualificada de
segmentosaltos e com empregos e carreiras ho médio prazocom empregos e com mais

de dois filhos. Como consequéncia, em parte, deste facto, o sistema de salde publico tem
vindo a ser influenciado tanto pela maior exigéncia, devido $tamente ao aumento da
esperanca de vida, como, igualmente, por causa do aumento da complexidade e difuséo de
doencas e do avanco tecnoldgico da prevengéo e da cura.

Acrescese, ainda, um outro fator de interesse e que se refere as exigésoda populacéo
relativamente a necessidade de maior regulacdo das incertezas sociais, ambientais e
economicas/rendimentos, decorrentes da prépria complexidade nacional e internacional
do desenvolvimento econdmico, das qualificacdes financeiro das sociedades avangadas.
Estes fatores e outros ainda, tal comaas crises financeiras ou a instabilidade econémica
internacional, ao ganharem mais importancia e peso nas atividades nacionais, entdo maior
é a fragilidade do crescimento econémico e menor a capacidade inovadoraoenpetitiva

da sociedade no seu conjunto.

N&o obstante, os desafios que atualmentmolocamse aos sistemas politicos sdo outros,
como muito provavelmente a resolucdo do aumento regular do desempregdanto de
desemprego de longa duracdo de trabalhadores altos, como da auséncia de emprego
para os jovens qualificados ou mesma@rofissionalmente capacitadosz, mesmo em
situacBes de crescimento das economias, realidade que se desenrola a par com
proliferacdo da segmentagdo no mercado de trabalhp em resultado das exigéncias de
competitividade e de inovacao tecnolégicg, que pode ndo podeser abordada, apenas, ou
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sobretudo, com base nas atuais fun¢des do Estado e da regulagéo casuistica da atividade
econémica.

Esta intervencdo direta e, as vezes, por via dena regulacdo aleatéria e contraditoria,
como vimos anteriormente, tem originado outros problemas de funcionamento,
nomeadamente o incremento constante da carga fiscalindividual e coletiva 7z e das
obrigac¢@es saiais, como formam de suportar @umento dosgastos publicos e ndo apenas
sociaig9, a excessivanormativacdo e regulamentacdo da situacdo quotidiana dos
individuos e das organiza¢cfes, bem como a expansao do Estado na sociedade. Portanto, é
neste quadro que se podem situar as tendéncias para a retéacdo Estado no sentido de
desregulamentacao da vida sociai e econdémica e de perspetivas a sua funcdo mais como
catalisador e orientador das energias da sociedade do que como agente e protagonista.

Em segundo lugaré de assinalar que o funcionamento do adelo de Estadeprovidéncia

tem contribuido, mediante a acao politica e eleitoral, para uma alteracéo da estratificacéo
social ou das classes ou segmentos sociais, ndo apenas no que Marshall denomina a logica
da cidadania e a promoc¢do das igualdades, masbsetudo reorganizando as relacdes
sociais e a situacao social dos individuos. Esta alteragéo da estrutura social é conseguida,
para além do funcionamento do mercado, através dos mecanismos, diretos e indiretos, de
redistribuicdo nacional, com base nos siesmas de seguranga, assisténcia e acdo sociais,
bem como por meio dos estimulos a mobilidade social, assentes, principalmente, nos
processos de formacdo escolar e profissional e 0os mecanismos de correcdo das
disfuncionalidades do mercado.

Ao mesmo tempogcontudo, o peso fiscal destas transformacdes constrange, sobretudo, os
estratos sociais médios. Este efeito contraditério é hoje, e com particular significado em
Portugal, um dos problemas com que este modelo se defronta, ou seja, a contradigdo de
interesses do duplo papel dos individuos: beneficiarios da expansao social e econémica do
Estado-providéncia e penalizados pela crescente imposicdo fiscal que isto implica. As
recentes tendéncias para a privatizacdo e descomprometimento na gestdo de
fornecimento de bens e servigos publicos inscrevense neste contexto. Este retraimento
do papel do Estado, ndo deixa de ter um relativo reconhecimento, nomeadamente, nos
estratos e segmentos sociais que mais contribuem para este modelo de funcionamento do
Estado e mens beneficiam dos sistemas implementados.

Em terceiro lugat e no que se refere a transformacéo das relacdes sociais, pafecs
importante assinalar a afirmacdo, nas praticas sociais, da autonomia e interdependéncia
entre aintegracdo sistémicaao nivel @ esfera politiceinstitucional, e aintegracéo social

ao nivel dos grupos e extratactos sociais. A tendéncia para a autonomizacdo destas
dimensfes do sistema social significa que a sociedade, na sua evolugéo e diferenciagéo,
pode, a partir desta autononmzacdo, resolver a conflitualidade social, nomeadamente
laboral e econ6mica, com base na préatica de concertacdo e negociacdo entre parceiros
sociais e politicos.

20
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A auséncia de integracdo e interdependéncias destes niveis sistémicos pode acentuar
alguns dos fatores de disfuncionalidade do sistema democratico. Por exemplo, a
predominancia da legitimidade funcional (concertacdo entre parceiros), na légica de
funcionamento da matriz institucional e politica do Estadgrovidéncia, pode conduzir ao
excesso de apwpriacdo corporativa dos recursos e beneficios sociais e econdmicos,
criando, assim, fatores de conflitualidade no sistema de acdo do modelo. Acreseegue
esta disfuncionalidade pode levar a determinados problema de ordem mais especifica,
como seja que Buacdes de minorias ougrupos mais marginalizado sejanfragilizados na
mobilizacdo social e politica, ndo sejam atendidos e as suas realidades ndo integraveis no
modelo de acdo econdmica e laboral, como referimos acima, ao titulo de exemplo, no
quadro 8.

Por ultimo, importa assinalar em sintese, que, em termos abstratos, um dos objetivos do
modelo, no seu contexto de acao, assentava nas politicas que procusprir as falhas do
mercado,como temos vindo a analisar, mas defrontae, contudo, por diversasazdes, com

a producdo de falhas do Estado, que, de alguma maneira pdem em causa O
desenvolvimento da sociedade, particularmente as sociedades com sistema econémicos,
financeiro e competitivos mais fragilizadas ou mais atrasadas na adaptacdo as novas e
complexas realidades nacionais e internacionais. Pensamos, portanto, que a resolugéo
destes e de outros problemas referenciados acarretara provavelmente umedefinicdo do
papel do Estado e das fun¢cdsem como o lugar que 0s parceiros sociais e econémicos
desempenham na sociedade.

Quadro 11 - Evolucéo do pessoal da Administracédo Publica em % do PIB
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Quadro 12 - Despesas com pessoal da Administracdo Publica -Portugal (Em % do PIB)
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1.6 | INTERDEPENDENCIZANTRE O ESTADO, O NREADO E A EMOCRACIA

A compreensdo das relagbes entre Estado, mercado e democracia, nas suas dimensdes
laborais, economias e politicas, pareceos de utilidade tecer algumas consideragcdes um
pouco mais alongadas do qul seria normal. Tentaremos situar 0 problema iniciando a
analise no médio prazo, no que se refere a situacdo em Portugal. Relativamente a relacao
entre 0 mercado laboral e a atividade econdmica desenvolvida em Portugal, com
orientacdo do Estado, julgamos gssiveis caraterizala em trés aspetos diferenciados,
embora ligados entre 0s mesmos.

Num primeiro aspeto, encontramos, por um lado, uma forte presenca de formas politicas e
institucionais de orientacdo e intervencdo do Estado, nos sucessivos governos, no
funcionamento do mercado laboral (regulamentacdo das condi¢cdes laborais) e das
condi¢des da atividade econdémica e financeira (Mozzicafreddo, 2000; Amaral, 2010)

A compreensao das relagbes entre Estado, mercado e democracia, nas suas dimensdes
laborais, emnomias e politicas, parecessaos de utilidade tecer algumas consideracfes
um pouco mais alongadas do que seria normal. Tentaremos situar o problema iniciando a
analise no médio prazo, no que se refere a situagdo em Portugal. Relativamente a relacao
entre o mercado laboral e a atividade econémica, julgamos possiveis caraterlaéem trés
aspetos diferenciados, embora ligados entre os mesmos.

Num primeiro nivel, encontramos, por um lado, uma forte presenca de formas politicas e
institucionais de orientagdo e intervencdo do Estado, nos sucessivos governos, no
funcionamento do mercado laboral (regulamentacdo das condi¢cbes laborais) e das
condi¢cbes da atividade econdémica e financeira (Mozzicafreddo, 2000; Amaral, 2010).
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Neste ambito, parecenos que a principalcaracteristica da regulagéo laboral e e econémica
assenta na combinacdo entre a estabilidade do emprego, para o groso da populagao
empregada, € claro, pois a situacao dos segmentos excluido do mercado de trabalho e da
coesao social, manterse, e a contengddos cursos salariais de producédo, ou seja, por uma
significativa moderacdo nos ganhos salariais. Esta politica do Estado, nas orientagfes do
mercado ed a economia, é particularmente evidente na fase da reorganizacdo da atividade
economica e, sobretudo, apartir dos primeiros acordos de concertacdo social
(1986/1987), condicionados pelas necessidades de restruturacéo do tecido industrial.

Num segundo nivel, afigurese de importancia, igualmente, destacar outras caracteristicas
de orientacao ou intervencaalo Estado no mercado laboral e na atividade econdmica. Por
um lado, refiram-se as distor¢Bes entre a estabilidade do nucleo duro da populacdo ativa e
na instabilidade nos segmentos assalariados com menor capacidade de integracdo no
mercado laboral. Neste aso, € de sublinhar a situacdo dos trabalhadores com baixo indice
de qualificagdo profissional, grupos sociais mais desfavorecidos, tais como as mulheres
OOAAAT EAAT OAOh 1O EI OAT O OAi NOAI EEEAAébI
por efeitos da reestruturacdo industrial e reorganizacdo da atividade econOmica. Esta
seletividade na integracdo no mercado laboral, € uma das marcas que caraterizam o
moledo de ag&do do Estado e dos grupos socioprofissional, tais como as confederacdes
sindicais e patranais.

¢
>
W)

Num terceiro nivel de caraterizacdo do mercado laboral e do setor econdémico, é de
assinalar que a politica do Estado, na matéria em causa, se orienta por uma forte
seletividade, nas décadas de consolidagdo do modelo de Estado, em favor, por um G,
sector assalariado, em termos gerais das condi¢cdes de trabalho, negociacdo coletiva (nos
sucessivos acordos de concertagédo social) e de redistribuicdo do rendimento nacional e,
posteriormente, por outro lado, por uma seletividade regular e, beneficida modernizacéo

da atividade econdmica e dos aumentos dos niveis de produtividade e de competitividade
das empresas.

Esta seletividade de orientacdo € favoravel a atividade empresarial (todavia, o nivel de
produtividade das empresas situase bem abaixo damivel médio da comunidade europeia,
como vimos no quadro 5 acima, e, nalguns dos momentos analisados, é coexistente com
politicas laborais de relativos ganhos, embora de forma moderada e regular do poder de
compra e de aumentos de beneficios sociais papasetor assalariado com maior indice de
integracdo laborar e industrial. No entanto, esta relagdo manteve uma tendéncia
progressivamente desequilibrada- com efeitos significativas no sector econémico e
laboral e no modelo de sustentabilidade da bases dostado-providéncia z na
redistribuicdo do rendimento nacional entre o capital e o trabalho, mesmo quem no
interior de cada um desses setores existam clivagens profundas quer ao nivel das
diferentes realidades empresariais, quer ao nivel dos diferentes segmes da macde-
obra.

Por dltimo, a este respeito, consideramos que o Estado, nestas décadas de democracia,
nomeadamente, a partir da sua consolidacdo (mediados da década de 1980) tem vindo a
DOAOEAAO 1T NOA OACOI AOIi ATOA 1T A&RAT (AAAARADI RER
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Desde os processos de intervencdo publica nas empresas privadas, passando pela
dinamizacao do mercado e apoio financeiro as empresas e a baacaté ao processo de
privatizacdo dos setores empresariais publicos, as politicas econdmicas Bstado temse
constituido em torno da dinamizacdo da esfera econdémica e da regularizacdo das
funcionalidades e disfuncionalidades do mercado. O papel do Estado na dinamizacdo da
atividade econdémica (desde 1974 até hoje) terae baseado, por um lado, nasofiticas
or¢camentais expansionistas e nos sistemas de subsidios as empresas e, por outro, nas
medidas de incentivos fiscais e financeiros para a criacdo de postos de trabalho, para a
reestruturacdo industrial, para a moderniza¢édo do parque tecnoldgicpem geral ao fundo
perdido 7z ou para a localizacdo nas zonas menos desenvolvidas (Mozzicafreddo, 2000 e
2010).

Assinalese, finalmente, que, se por um lado, as politicas orcamentais de dinamizacéo das
atividades econdémicas e de comparticipagédo nas transferas comunitarias estimular a
esfera econémica, por outro, reforcam a expansdo do Estado enquanto modo de regulagéo
da atividade econdmica e laboral, potenciando, assim, mecanismos contraditérios na
expansdo e na retracdo do estado na socied@f Parece adegado assinalar, desta
maneira, que o modo de funcionamento do sistema politico democratico esta no centro da
estrutura politica do Estado e especifica 0 modo operativo predominantemente regulador

e instrumental do Estado em Portugal.

Abordando agora estriamente a elacdo entre Estado, mercado eethocracia, parecenos
adequado sublinha que o mercado € uma instituicdoque cria valores, normas e
comportamentos e que étal como os sistemas sociais, uma plataforma de interacdo e de
contratualizacdo dos indivduos e que, nesse caso, é um perito histérico e contingente das
sociedades, mudando conforme o nivel de padronizag&o e de regulamentacéo, como outras
instituicbes nas sociedades complexas. Assim, em diferentes tempos e espacos, 0S
mercados podem ser mercads de troca livresz sem regras formais, ou seja, legagou
mercados com regras juridicas, isto é, socialmente produzidas e implementadas. Num
sistema de direito, 0 mercado, tal como as outras instituicdes, regese por normas de
protecao da propriedadeda l6gica do mercado, da transacdes e do trabalho.

O mercado esté inserido nas relagdes sociais, politicas e culturais de uma sociedade.
Quando nos quadros 1 e 2 do presente trabalho, analisamos as mudancas das regras de
regulagcédo e de legitimagédo das smrlades, estdvamos a assinalar que a intervencdo do
Estado, neste caso, da coletividade, sobre o setor econdmico, resulta da incorporacao de
valores, ideias e processos conflituais de construgdo das sociedades em momentos
complexos da sua estruturacdo. Ddilmente se podera encontrar um mercado que exista

21 Atualmente os apoios financeippogramadosa barca, nomeadamente aos bancos que apresentaram dificuldades
distorcdes de gestédo, representam aproximadamente 12 mil milhdes de euros, praticamente o que as comissdes
de resgate (vulgarmente denominada Troika) teriam diagnosticado como necessidade dimasteiros em
Portugal

22 Expansae retragdoque se repercutem no papel e na dimensdo da administragéo publica, como se vera mais a
frente.
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fora de uma comunidade de territério e governo ou autoridade, mesmo primitiva, fora de
contatos formais e informais entre individuos e na sua situacéo de sobrevivériSia

Figura 5 z Relagbes de Interdepen déncia
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Adaptado de Fitoussi (2005)

Todavia, a relacao institucional do mercado com a democracia é uma relagédo das ultimas
décadas (portanto, em termos do tempo dos mercados, é recente), surgida desde que os
individuos se autonomizam, enquanto portadores de direity das comunidades das
familias, dos grémios artesanais, da exploracdo no trabalho, em suma, desde que
portadores de direitos civicos e politicos, em primeiro lugar, e sociais, posteriormente.
Ora, a democracia nasce desses direitos e os mercados legais, isto €, sujegaegras
contratuais e a legitimagédo das sociedadegambém é recentez poucas centenas de anos
nos separam dos mercados autonomizados da esfera politica, social e juridica no sentido
de sociedade contratantes.

O nosso sistema polito, baseado no Estado el Dreito, desenvolve, como mecanismo
operatério, a democracia representativaregida pelo sufragio universal que assenta em
dois principios diferentes: espaco publico, liberdades e igualdades, por um lado e o
individualismo e as desigualdades, por outroAcresce que, no funcionamento das
sociedades democraticas e de mercado legal, a@Qédo dos recursos, como referféitoussi,
(2005:46) que os individuos privilegiam enquanto cidadaos nao coincide, em regra, com

23 L a Pierre, William (1977); Strayer, Joseph (1969); Bendix, Reinhard (1964)

24 Neste ponto existem varias perspétas tedricas, que vao da ideia que a democracia surge apenas
qguando as sociedades atingiram um estadio padrdo de desenvolvimento ou que a democracia € a
alavanca que possibilita e potencia o desenvolvimento ou que demasiada democracia limita o
desenvolvimento. Nao é oportuno, neste trabalho, desenvolver estas perspetivas.
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aquela que chegam pela via do mercado. Esensao estd na base das transformacdes do
modelo de organiza¢cdo do Estado e da alocacdo de recursos: e uma tensao dinamica que,
diferente dos conflitos disruptivos, vai, no funcionamento regular e, alterando as medidas,
os instrumentos de desenvolvimento eas normas e valores institucionais que se tornam

de interesse publico, conforme as épocas e 0s espacos.

No entanto, esta tenséo dinamica e transformadora néo invalida que a l6gica do mercado e
a légica da democracia sejam diferentes, embora a historia edesenvolvimento dos
direitos e das instituicGes a tornea compativel, mas disputada e conflitual. A légica do
mercado e do capital assenta na desigualdade e a difererga rendimento e o lucro, a
inovacao e produtividade, a eficiéncia e investimento (obtencao desigual resultante do
investimento inicial), o produto e a recompensa sao as bases da acgdo. A logica da
democracia é a igualdade do estatuto juridico dos individuos que se concretiza no contato
politico de agéo sobre o social no sentido de igualda de direito face as diferengas dos
individuos. A légica da organizacdo das sociedades assenta na legalidade, na igualdade de
oportunidades, no equilibrio de subsistemas sociais, econémicos e num minimo padrdo de
vida digna, numcontrato social,num Estado de direito, eem valores coletivos.

A experiéncia histérica das sociedades democraticas ocidentais, malgrado os seus conflitos
e desigualdades é a experiéncia da compatibilidadentre duas logicas: a diferenca a
igualdade, e a democracia com o0 seu gfragio universal e legal concretiza essa
compatibilidade, respeitando, de comum acordo, a necessidade da diferenca e a
necessidade da igualdacdé. Nesse sentido, os direitos e a legitimidade de diretos na
organizacdo da sociedade sdo equacionados como peguisitos ao funcionamento legal

do mercado, entendido este como um processo de diferenciacdo, baseado nas
recompensas do capital e do trabalho, e inseridos nas relagcdes sociais politicas e
valorativas de um momento dado do desenvolvimento.

O mercado n& assegura espontaneamente a sobrevivéncia do conjunto da populagéo,
assinala Fitoussi, e esta caracteristica é essenc¢bis relativiza os méritos da economia
de mercado, quando entregue a si mesma. Ora,easernalidades conceito que nao é alheio

a teoria econdmica, refor¢ada pela teoria politica (Rodrik, 2011)ndica uma possibilidade

de compensar aquilo que a légica do mercaddegitimada pelo mesmo sistema nao pode
atingir: existéncia de um sistema de compensacdo que fornece recursos e igualddde

oportunidade fora do mercado, tal como o sufragio universal é uma forma de
compensacéao das assimetrias de poder na sociedade.

A educacgdo publicemesmo a privada quando apoiada pelo orcamento publicaz, por
exemplo, é claramente uma externaliade que afeta a produtividade, a eficiéncia e a
competitividade do setor econdmico e de servigos (incluindo o publicpjnediante o papel
assumido pelainvestigacdo (publica e privada), a inovacao, o desenho, o planeamento, 0s
conhecimentos de gestdo de produtos,farmacéo profissional, etg.conhecimentos que se
adquirem maioritariamente com base no orcamento publico e que beneficiam,

25 A este proposito ver Rodrik (2011), Fitoussi (2005); Luhmann (1990); Flora e Jens (1984)
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maioritariamente, o setor privado. Acresce que a educa¢do de um indiviJugue obtém

maior qualificacédo focalizada para a tarefa qpdesempeia ou paa o posto de trabalho

concreto, ndo apenas produz, em geral, aumento dor rendimento pessoal, como afeta o

nivel de desempenho da organizacdo e repercute também na sociedade, por via do
desenvolvimento da mesma. Por outro lado, a medidgue € maior € o desenvolvimento

i AEO AOAOAA A EIi Bl OOWhAEMA 1AT AWML Gefine REEGIT GO |
AAT T AOUOGEAT h A OPOAOGOPI bDi DOl AOée lkremEedd O AA AA
NOA PI AA AT 1T AOUEO U 1 AET OORMERNAEA AAO OAAIT T AO/
Importa, ainda, assinalar mais dois argumentos em favor da compatibilizacdo de

democracia e do mercado, num Estado de [Deito. O primeiro diz respeito a
institucionalizacdo e a integracdo dos grupos de influéncia, os grupos de pressao e as

exigéncias das organizacfes sem fins lucrativos no mecanismo decisdes no sistema

politico. Gs sistemas democraticos consolidados, com alternancia regular e aceitagdo das

T7T0i Abh 1TAOGI O A OIi A AEI ET OEepil AA AT1 £ EOOAI
conflituaid AAA OOAAEOOOEAOOEOAGHh 1 AO AAT 60T Al OEOOAI
ou ooncertagdo, implica, em sinteseque ndo se ganha tudo, mas ndo se perde tudo: esta

distincdo faz avancar as reformas e, consequentemente, a integracdo dos subsistemas,

tanto no funcionamento do mercado, como da democracia.

Por outro lado, acrescese, como diria Luhmann (1990), que o sufragio universal tem uma
particularidade relevante, pois agrega todas as diferencias possiveis entre os individuos e
o resultado z maioria de wtos num sentido ou outro z, e, apresentando uma
heterogeneidade de opcdes diferentes, acrescenta qualidade a deciséo, contrariamente ao
que seria uma decisdo obtida apenas de entre iguais em estatuto ou valores ou interesses.
O segundo argumentaelaciona-se com uma justificagcdo inerente ao sistema politico: a
democracia, assinala Fitoussi (2005:38) O A &£l 01 A O A&l ,da@feddémd AA Ci C
gue a manutencdo do poder, dentro dos critérios definidos de alternancia, obrigam a
mudanca adaptandese as @cunstancias e as exigéncias da escolha publjcob pena de

se perderas eleicdes e o poderComoO Guktado de escolhas explicitass{iblinha Fitoussi
(2005:39)), 0 debate e a persuasao esclarecemque tem como efeito quer pdr em causa o
que parece adqirido, quer corrobora-I 1. 6

1.7 | MODELO E FUNCOES DESTADO REGULADOR ERROGRESSO

O modelo de Estadgprovidéncia ndo é necessariamente a Unica causa dos problemas que

se colocam aos paises desenvolvidos e com desenvolvimento tardio (complexidade,

aumento das exigéncias dos cidaddos, espacos nacionais e internacionais, como o caso da

51 EpPT %00l PAEAR AT i1 OAi ZEAA6 AA AlroénbitcE AAe Pl A
do modelo de Estado de iteito, com um sistema de compatibilizagdo entre as diferentes

l6gicas da democracia e do mercado, mas é, certamente, o local, a insténcia politica e o

debate publico onde os problemas e as solugdes se apresentam e se materializam.
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O Estadeprovidéncia contribuiu positivamente, como referimos, para o desenvolvimento
econdmico, social, ambiental, para a melhoria das condi¢cbes de vida dagpyacdes das
relacbes sociais,para a pacificacdo dos diferentes subsistemas e, sobretudo, para a
consolidacdo do sistema politico democratico. Os equilibrios entre os principios da
liberdade e da justica e entre os principios da individualidade e da escolha publica
coletiva, enquanto normas de organizacdo das sociedades, foram condicionantes e
potenciadores do modelo de organizacéo e de vida quotidiana que representa uma forte
evolucdo na arquitetura dos sistemas democraticos. Todavia, novos desafios se
apresentaram e se apresentam as atuais sociedades democraticas e, em consequéncia,
exigem diferentes respostas.

As fungdes de regulamentacde de padronizagdo, necessariaswama maior eficiéncia na
regulacdo da sociedadetém levado a umanormativizacdo da vida quotidiana dos
individuos e das organizacdes. Esta padronizacdo ou perda de singularidade, coloca
problemas tanto de exclusdo das diferencas e do que é dificilmente padronizadomo
NOVOS riscos sociais, ambientais, salde, bem, ainda, comdiamte de expansédo do Estado

e arelativa absor¢do da que foi em tempos a sociedade civil, hoje muito dependente da
sociedack politica e institucional. Pr esta via, o Estadose tem expandido. Esta
contradicdo estd na base de novas tendéncias que defendem que o Estado deve reduzir a
sua presencadesregulamentando, quer a vida dos cidadaos, quer a economia, devendo
antes perspetivar as funcdes do Estado como catalisador e orientador das egias da
sociedade.

Interessa, ainda a este respeito, assinalar que o Estapimvidéncia, pela sua acéo politica,
contribuiu, também, positivamente para a alteracdo da estratificacdo social, tanto pela
promocdo da cidadania e pela igualdke de oportunidades como, sobretudo, pela
reorganizacao da situacdo social dos individupsitravés de redistribuicdo, nas ultimas
décadas, de rendimento e por estimulos a mobilidade social pela educaggias medidas
porém, fizeram aumentar a carga fiscal sobras classesmedias, situacdoque leva ao
conflito de interesses entre o duplo papel do individuo: enquanto beneficiario da expansao
do Estadeprovidéncia e, enquanto contribuinte, penalizado pela imposicéo fiscal que isto
implica. As recentes tendéncias para a privaiacdo e o descomprometimento na gestéo e
fornecimento de bens sociais publicos inscreverae neste contexto. Este retraimento do
papel do Estado, embora polémico, ndo deixa de ter um relativo reconhecimento,
nomeadamente nos segmentos e estratos sociaisejmais contribuem para este modelo
social e que menos beneficiam dos sistemas sociais implementados.

A insercdo da sociedade e, particularmente, da fiida e da economia portuguesa, no
contexto da complexidade internacional das transa¢des econdémicas eafiiceiras e das
regras politicas e orcamentais europeias, pressionam a situacéacional a mudancas na
forma de encarar os objetivos estratégicos, tanto do setor econémico, como da esfera
politica. Estes dilemas e debates néo sao recentes, nem ignoradoss maerto € que ainda
ndo foram interiorizados, tanto pela maioria dos empresarios, como dos trabalhadores e
escassamente pela esfera politica, partidaria e intelectual.
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A este propdésito, trés dimensdes a realgar e que configuram uma linha de orientagi@oa
as politicas publicas, nomeadamente

I em primeiro lugar, o incentivo e a focalizagbes das politicas em medidas que
promovam o investimento nacional e internacionalpmeadamente este ultimo de
forma a estimular a incorporacdo de tecnologias de produgde a estimular a
difus@o as empresas de formas diferentes de gerir e produzir; em segundo lugar,

I o controlo das contas publicasde forma a resolver a crise fiscal do Estado e a
orientar a organizagdo e as despesas com as instituicdes, no sentido aumeita
setor da administracao indireta, descentralizada e com graus relevantes de
autonomizacao (agéncias

I em terceiro lugar, o aperfeicoamento e alargamentalo papel do Estado na
regulacdo das relacbes econOmicas e sogiale forma a orientar linhas de
desenvolvimento econdémico, equacionados aqui, apenas, em termos de
crescimento econémico, do emprego, do rendimento e das exportacdes, bem como
na diminuicdo dos tempos administrativos na gestdo de processos e dos
constrangimentos financeiros em matéria de facionamento de servigos publicos.

Parecenos de toda a elevanciaassinalar que os modelos de Estado ndo sédo estanques, a

AET AT Opi AA Al 1 OET CEEAREAAUAAAOCDA sOAdnicAE ORAOABA]
gue em cada modelo de Estado havera sempreomo ndo poderia deixar de ser, uma vez

gue a propria sociedade € um conjunto de situagfBes diversas, de continuidade e de
descontinuidade presentesz como 0s costumes e habitog, um conjuntode medidas e

instrumentos de politicas novas, antigas, transfmadas ou descontinuadas, segundo as

respostas que a gestao e conducédo do modelo institucional consiga dar aos desafios com os

quias se confronta.

Nesse sentido, consider@e que 0s objetivos principaisque norteiam as politicas e
orientagdes na area econica e social, num modelo de Estado regulador, tendo em conta

o balanco da evolugcdo da nossa situagcdo econdmica e social e da acdo politica e
institucional, bem como de autores que trabalham sobre esta matégadizem respeito:

1 a estabilizacdo macroecondiba, entendida esta na area do crescimento
econémico, da estabilidade financeira e da competitividade internacional, que é
simbdlica e institucionalmente assumida pelos Estado na negociacao internacional

1 a equidade eigualdade de oportunidadega ndo semo suficiente a preocupacgéo
apenas na igualdade, como referimos acima, mas que nao implica que a mesma nao
seja considera em setores ainda com dificuldades de integragdo social, porém

26 Entre outros, Sorensen (); Braithwaite ( ); Majone (); Christensen e Laegreid ( );Ferrera (200
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equacionada de forma mais justa e ndo padronizada, atendendo a difererdgz
situacOes e de respostas dos individuos e familiasrrespondentes
1 aestabilidade politica sendo que os progressos foram sempre mais sélidos, mesmo

na nossa evolucdo social, quando houveontinuidade de processos e medidas,
quando se privilegiaincrementar a dimensao dos instrumentos de regulacdo ou de
intervencdo econdmica e social e quando hgossibilidade de encontrar acordos
(seja em sede politica ou em sede de concertacao soéiatle concessao, integracao
de medidas alternativas e complementare®u compensacfes entre subsistemas

sociais.
Figura 6 z Desafios sociais e Estado regulador
ESTABILIZACAO ESTABILIZACAO EQUIDADE E IGUALDADE DE
MACROECONOMICA . ” POLITICA . ’ OPORTUNIDADE
Competitividadeentre OBJECTIVOS s B swegr
: Legitimacao sistémica
Estados ECONOMICOS E SOCIAIS
SUPRIR FALHAS DO MERCADO SEM PROVOCAR FALHAS DO
‘ Emprego - Crescimento ‘ ESTADO
Externalidades Intervencionismo
s Fiscalidade- Redistribuicdo s "
Mercado concorrencial Politicas casuisticas
Corporativismo
Monitorizagdo Rendimento individuale Insuficiéncia de servico e
competitividade e inovagéo investimento

bens publicos

A questao principal dos desafios com que se confronta o Estado a este respeito tem a ver
com a resolucdo de duasituacées em si contraditériasatendendo a que par um lado, o
mercado nem sempre da garantias de encontrar o equilibrio dos subsistemas, pelo menos
o do crescimento, da concorréncia legal e leal, dos rendimentos e do emprego, limitando
assim asfalhas do mercadee, por outro lado, nem sempre o Estado ceague reduzir ou
limitar as falhas do Estad® no cumprimento das suas funcdes de assegurar a coesao
social, de reducdo das incertezas na sociedade, mediante servicos publicos pelos menos
regulados pela instituicdo estatal, de assegurar a igualdade de oporidades e, ainda, de
gerir ou regulamentar ou delegar em entidades independentes ou autbnomas a
organizagao do que se considera de interesse publico.

Asfalhas do Estadogonceito pouco utilizado nas analises correntes, pois 0 senso comum,
mesmo entre aralistas e cientists, € que o Estado ndo falha, ou seja, quem falha é o

27 A respeito dos acordos de concertacdo social ver Dornelas (2011); Sousa (2009); Amendoeira
(2003); Mozzicafreddo (2001);Rodrigues (1997); Marques e Ferreira (1991); Correia (2003)
Lopes (2003)

28 Pereira, s/d)
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mercado e o Estado tem que compensar e substituir, 0 que € também certo, porém, as
falhas do Estado indicen que alguma coisano seu funcionamento, planeamento e
regulagéo, ndo esta ashuado, nomeadamente as despesas, a relacédo esmelespesas es
receitas, as insuficiéncias de regulacdo das atividades econdmicas, financeiras e
administrativas, a falta de transparéncia em varios aspetata governacdo e das decisoes,
0s gastos de fun@namento e de transac¢do na administracdo publica, as garantias do
emprego publico (abolida na fung&o publica, para os que ingressaram a partir da segunda
metade dadécada do 2000), as diferencade horarios, de beneficios (ADSE) e de estatuto
relativamente ao setor privado (a idade da aposentagdo, também agora nivelada com o
setor privado), a titularidade de empresas publicas (muitas das quais com défices
excessivos), a administracdo de tarefas que ndo caem dentro do interesse publmoas
empresas que foam publicas, tais como os CTT e que, consideradas de interesse publico
eram, por isso protegidas por entidades publica.

Em termos genéricos equacionando os contextos de funcionamentouch modelo de
Estado regulador no nosso caso, estd ainda bastantentge do nivel atingido em varios
paises europeus, continuada ser um Estado interventor e, & vezes, menos regulador
guer das atividades econdmicas e financeiraguer dasatividades e situacdes sociais.

Na figura 7 tenta-se organizar, no seguimento dasmdlises até agora efetuadas, sem
pretender mais do que equacionar situacdes e estratégiaguilo que, de alguma maneira,
€ o resultado do diagnéstico (inerente a detecdo dproblemas) edo balango, positivoou
menos positivo,do que foi refletido nestetr abalho.

Os elementos alinhavados na Figura 7, acima, obedecem a uma légica de fungdes do Estado
orientadas por principios de, por um lado, interdependéncia entra integracdo sistémica

ao nivel da esfera politica e institucional (compreendendo todas assitituicdes do Estado)

e aintegracado social ao nivel dos grupos, entidades socioprofissionais e estratos socias
interdependéncia obriga, mesmo no espago autonomizada, cooperacdo e negociacao

nasformas de resolucdo dogproblemas que afetam as sitacdes sistémicas e as sociais. A
OCAOOPT AAO A@OAOT AT EAAAAOGOHh BI O AGAIBIT | OAE
centralidade deciséria, o Estadaogbviamente, ma igualmerte aos parceiros a intervengao

de organismos deregulacdo, parcerias, delegd@p e subcontratagdq a par dumacerta
desmultiplicacdo do Estadqg de forma que as externalidades sejanconsensuais e de

caracter utilitario, tanto para as entidades envolvidas, como para a estabdigdo
macroecondmica e financeira e o crescimento da econamAsOACd 1T AEAO BT Al EAAO
processo denominado de agencificacdQ obriga a participacdo de autoridades

independentes de regulacdo,a intervencdo e participacdo de redes nacionais e

29O caso dos CTT é paradigmatica de urampresa eficiente, modernizada, inovadora, para além da
eficiéncia (sem défice puablico) e celeridade no servico e do bom atendimento, como umas
poucas, foi no entanto, privatizada, e, paralelamente, vejg@ o caso da EPUL, ainda mais
significativo, pois oobjeto pela qual foi criada, na década de 70, era o de regular o mercado de
habitagdo, que, enquanto entidade publica, podia intervir, tal como as empresas privadas, na
concorréncia de pregos fazendo, assim, diminuir a margem de lucro: esse objetivo deixte ter
significado no resultado da construcéo de habitacdes.
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comunitarias, ou seja aintervencao, via indireta, sem naturalmente tnitar a centralidade
da deciséo, mas, sendazendo com que sejparticipada e delegada.

As falhas do mercadce asfalhas do Estadcestdo interligadas e o ponto mais complexo
dessa ligacdo diz respeito, entre outrosa orientacdo do crescimento eaos fdores de
sustentabilidade do desenvolvimento. Numa situagdo normal, a légica do mercado puxa
para o crescimento, porém, numa situacdo de excecionalidade, como é o caso Portugués (e
ndo é o Unico, naturalmente), o desenvolvimento de uma economia e de uma sdade
exige mais do que crescimento; exige orientar o crescimento para 0s objetivos concretos e
multiplicadores, por exemplo da competitividade e da inovagao tecnologica, da exportacéo
de nichos de mercado (para comiementar ao procura global eféva interna), do

ET OAOGOGEI AT 61 A@OAOTin A@GECAh BI O 1060601 1 AAT R
OAAEOOOEAOQE é b, antoOAsEdefinigoés Qploqradnititds e deliberativas da
escolha publica eleitoral, como a definicdo do que é regulavebu sejado que esta dotado

de valor de interesse publico.

Figura 7 z Estado Regulador - Funcdes

MECANISMOS DE REGULACAO EFEITOS

1- GESTAO DAS EXTERNALIDADES

® |nvestigacdo e centros de tecnologia

® Politicas sociais e politicas de igualdade de oportunidades
e inclusdo social: seletividade nas politicas)

® Programas de desenvolvimento

® Politicas ativas de emprego

® Centralidade e coordenacdo politica
deciséria
® Redistribuicdo e compensacdo social

2- AGENCIAS PUBLICAS
® Autoridade independentes de regulacdo * On gt b"°°§ deregulacao
® Redeslocais, nacionais e comunitarias ® Parcerias pUblico/privada
® |ntervencdo indirecta- via regulacdo
3- ALTERACAO AO REGIME DE ACUMULACAO

® Modalidades de regulagdo no mercado laboral ® Diferenciacdodotipode contrato /
(flexiguranca) com seguranca social

® Subsidiacdo especifica (inovagao; exportacdo; atracdo ® Contrapartidas - expansdodo
capitais) - contrapartidas mercado

4- EQUILIBRIO: INVESTIMENTO E REDISTRIBUICAQ

® Despesa pUblica: multiplicador do crescimento ® Escolhas publicas
econdmico e social ® Desmultiplicador do Estado {delegacao,

® Transferéncia a particulares - individuos e instituicdes e subcontratacdo, parcerias)

empresas -dos recursos orcamentais
® Definicdo: reguldvel dotado de valorsocial

No seguimento da logica referidade interdependéncia e articulagdo entre antegracéo
sistémica,ao nivel da esfera politica e institucional (compreendendo todas as insticbes
do Estado) eintegragéo social ao nivel dos grupos, entidades socioprofissionais e estratos
sociais, considerase quea auséncia ou a insuficienténtegracdo einterdependéncia a
estes niweis pode acentuar alguns dos fares de disfuncionalidade @ sistema
democratico.

O caso, por exemplo, da predominancia degitimidade funcional (concertacdo entre
corpos organizados, instituidos e legitimado), na légica de funcionamento da matriz
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institucional e politica do estabelecido Estadrovidéncia, pode conduzir ao exesso de
absorcado corporativa, pelas organizacbes socioprofiionais sindicais e patronais, de
medidas que tem a ver comos recursos e beneficios econdémicos e, portanto, criar
situacBes de conflitualidade sobrepostase dificilmente integraveis numa perspetiva
politica e institucional, como é a acao do Estado numa situacéo de regulagcao do conjunto
social. A predominancia ddegitimidade funcionalpode assim, concretamente, afetar as
situacdes de minorias sociais, étnicas e género, de grupasfissionais com menor peso de
mobilizacao e influéncia, das questdes consideradas marginais aos problemas econémicos
e sociais instituidos que podem vir a ndo serem atendidas, nem integraveis no modelo de
acao socioeconomica.

O funcionamento dalegitimidade processual atuante em espacos e nos momentos de
definicdo eleitoral das orientacdes coletivas (programaticas) da sociedade, podem sofrer
alteracbes em sede de concertacdo e decisdo corporativa e, nesse sentido, as expectativas
dos cidadaos vierem a sefrustradas por efeitos da reciprocidade negocial dos interesses
setoriais. Isto implicaria uma perda de importancia da regra de decisdo maioritaria e,
consequentemente, uma perturbagcdo no funcionamento da legitimidade democratica.
Nesse sentido, a modifiagdo de mecanismos que contribuem para reproduzir as situagdes

de degradacdo e marginalizacdo dos direitos definidos de determinados grupos de
cidadaos, pode ser uma dimenséo importante para a redefinicdo do papel do Estado na
sociedade, bem como alteragcé&do sentido social das negociacdes coletivas.

ConsideraOAh BT O 71 0EiTh NOA 10 EAOI OAO NOA DPOIT AOGUA
a exclusédo social, a seletividade social e econémica, as variagdes sistematicas nas taxas de
desemprego, a degradacdoedalgumas componentes dos direitos sociais e a forte presséo
fiscal sobre os cidaddos, sdo algumas das consequéncia resultante dos mecanismos
instituidos neste modelo politico de funcionamento do Estado, que n&o invalidam,
certamente, 0s aspetos positivogiue 0 modelo contribuiu para a realidade da sociedade,
como referimos anteriormente. Afigurase, portanto, que a resolucao destes e de outros
problemas sociais acarretara, provavelmente, uma redefinicdo do papel que o Estado e dos
parceiros sociais desempeham na sociedade.

A figura 8, a seguir, pretende apenas sistematizar as diferencas entre o modelo de Estado
providéncia e o modelo de Estado regulador, muito embora, no caso nacional, seja
necessario enfatizar, por um lado, que a situacdo do modelo de d&ki regulador,
comparativamente com outros paises de ambito Europeu e mesmo ocidental, esta longe de
ser definido por essas caracteristicas, apesar da criagdo de autoridades administrativas
ET AAPAT AAT OAOGh AA OAcCaT AEAOGONh  AsB respbti@OEOOOIT O
nomeadamente a leiquadro das entidades reguladoras (Lei n® 67/2013, de 28 de agosto)
juntamente com os diplomas estatutarios das entidades reguladoras aprovados.
Adicionalmente, importa ter em conta que, como referimos algures, que as sirgss
esquematicas apenas tém valor para sublinhar as diferencas entre modelos, mas os
mesmos sd0 uma combinacdo de caracteristicas mistas, com predominancia de uma ou
outra delas. A predominancia faz que, a médio prazo, o modelo adquira uma estrutura e
matriz mais definida, como aconteceu ao modelo de Estapgmvidéncia, surgido,
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conjunturalmente, nos finais de século XIX e consolidado a mediados do século XX e em

transicdo no século XXI.

Figura 8 z Principais Caracteristicas do Estado Interventor e do Estad o

Regulador

CARATERISTICAS ESTADO INTERVENCIONISTA

ESTADO REGULADOR

Redistribuic3o, estabilizagdo

Fungdes Principais G
macroecondmica

Correcgdo das falhas do mercado

Instrumentos Impostos (ou divida) e despesa

Produc3o de regras

Area de conflito

politico Distribuigdo orgamental

Auditoria e controlo da produgo de
regras

Parlamento, Ministérios, empresas

Instituigdes 55F ¢
silicd publicas, servicos do Estado

Comissdes parlamentares, entidades
independentss, tribunais

Partidos politicos, funcionarios

Atores:princinais publicos, grupos de interesse

Movimentos especializados,
reguladores, peritos, juizes

Estilo politico Discricionario

Legalista, limitado pelas regras

Cultura politica Corporativa

Pluralista

Responsabilidade

politica Direta

Indireta

Fonte: Majone, Giandomenico (1377), “From the positive to the regulatory Stat=: causes and conssquencesof changes in the mode
of governance”,Journal of public policy, 17 (2); Majone, Giandomenico (1996}, Regulating Europe, Londres, Routledge;

Braithwaite, John {2006} e Goncalves (2013).

1.8 |. ORIENTACOES ESTRATGICAS PARA UMA REFRRMULACAO DAS

FUNCOES DO ESTADO

Chegado a este ponto, interessa agora referir, enquanto orientagdes gerais, 0s temas que
se apresentam nesta perspéiva, como 0s mais pertinentes na reformulacdo dogpel do
Estado e dodenominado interesse publico. Propde-se aqui, de seguida, as linhas gerais
para a redefinicdo s funcBes basicas do Estagdonuma perspéiva que integre e
transforme o nosso padréo de valorepartilhados, no que se refere @onfiguragdopolitica

que organiza a sociedade, de forma a ultrapassar as disfuncionalidades e dualidades das

praticas institucionais e politicas.

De maneim sintética, afigurase-nos que 0s seguintes elementos representam as
expectativas e as possibilidades perceaiadas atualmente pelos cidaddos sobre o que
parece ser mais premente na reformulacdo do interesse publico.

1.8.1 Orienta¢des basicas: interesse publico e func¢des do Estado

Nesta secdo pretendese entdo desenvolvealgumas linhas de orientagdo na acédo do
Edado, no sentido de aprofundar o seu papel regulador e a sua funcdo de estimular,
incentivar e apoiar os diferentes subsistemas sociais, econémicos e ambientdis forma a

reorganizar o nosso modelo de desenvolvimento.
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Y

Indicam-se, a seguir, alguns prinpios de acdo bésicos na funcdo de um Estado
coordenador do conjunto social. Afigurase-nos entdo que estes podem ser 0s principios
fundamentais que poderiam contribuir para alguma resolucéo da nossa situacéo atual:

1 Promover a coeséao social e a equidadéhgica, entendida com um nivel superior a
integracdo social, onde as praticas e os valores de justica, nas politicas publicas, e
de democraticidade na gestdo dos recursos coletivos deveriam constituir as
orientacdes principais;

1 Apoiar o Investimentq visto como 0s incentivos e a focalizagdo das politicas em
medidas que promovam o investimento nacional e internacional, potenciem
empregos e difundem a inovacdo tecnolégica e as praticas de gestédo
internacionalizadas;

1 Garantir o controlo das contas publicagleforma a resolver a crise orgamental do
Estado e a orientar a organizagédo e as despesas no sentido aumentar o setor da
administracédo indireta, descentralizada e com graus relevantes de autonomizacao;

9 Estimular a igualdade de oportunidadestanto no acessodos individuos aos
recursos da sociedade, a qualificacdo profissional e superior, a empregabilidade, a
segurancga social, a assisténcia a saude, como na igualdade de oportunidades nos
processos de participacdo na escolha publica;

1 Fomentara separagdo, no Esdo, entre o financiamento ou regulacéo e a execugao
nos assuntos publicos, sejam econdmicos, sociais, ambientais ou culturais ou de
investigacdo e ensino, pois nao tem que haver necessariamente a fusdo entre os
trés papéis. As situacdes dependem da d@tdo que se adote do que é interesse
publico de um setor ou de uma atividade;

i Garantir a igualdade de oportunidad@as atividades econdémicas, sociais, culturais
e educativas, sendo importante, também aqui, que ndo exista acumulacdo das
fungdes definanciar, produzir e regulama mesma entidade

1 Promover a eficiéncia, a produtividade e a competitividad®a vida profissional,
devendo estas resultar resultam da organizacdo, da inovacdo e da qualificacao,
enguanto praticas e valores profissionais;

1 A seletividhde de decisBes vinculativagor parte do Estado e das administracdes
centrais, reginais e locais € outro dos eixos estruturantes da reorganizacdo das
funcbes do Estado e das politicas publicas na possibilidade de focalizar os recursos
coletivos em arease nichos estruturantes, no curto e médio prazo, relativamente a
producdo e acumulacdo de investigacdo e de inovacao, de apoios as atividades
empresariais e sociais, tanto dos fundos comunitarios, como dos recursos
nacionais da qualificacdo profissional e uperior, do equilibrio entre os apoios
sociais aos segmentos mais desfavorecidos e 0s apoios aos segmentos com
situacOes estabelecidas;

1 Consolidar o principio da reciprocidade no sentido do principio de justica de
Rawls, segundo o qual qualquer apoio owbsidio atribuido & um individuo deve
favorecer ao préprio e a sociedade ou comunidade onde se insere; adicionalmente

ISCTE €2 IUL  1pps §fiuL g poDu (lrgﬁ o N [T

Instituto Universitario de Lishoa  1sCTE public & Nonprofit Education epibica  UNIAO EUROPEIA
Fundo Social Europeu




ESTUDO REORGANIZACAO DO ESTADO E DA ADMINISTRAGAO PUBLICA E A QUESTAO DOS RECURSOS HUMANOS

qualquer ganho de eficiéncia deveria trazer mais vantagens aos mais pobres e aos
mais fracos.

1 Afinar o papel do Estado na regulacao dadaedes econdmicas e sociagiscalizando
e precisando a orientacdo das linhas de desenvolvimento econémico, equacionadas
aqui apenas em termos de crescimento econémico, do emprego e do rendimento e
das exportacfes, assim como em diminuir os tempos adminiativos na gestao de
processos e atenuar 0s constrangimentos financeiros em matéria de
funcionamento de servicos publicos

I Desenvolver a responsabilidade, a transparéncia e a imparcialidadios atos
publicos e privados e dos agentes pubicos e privados dasstituicdes, enquanto
praticas e valores éticos e profissionais da sociedade e das instituicdes, devem ser
valores primordiais de exemplo de cidadania,

1 Aprofundar a igualdade de oportunidade na concorréncia a eliminagdo dos
obstaculos monopolizadores, qa entretanto se criaram nas entidade
empresariais, bem como generalizar na administracdo publica e nas compras
publicas do maximo de concorréncia e o0 maximo de transparéncia e supervisao na
observacao da lei por parte dos agentes pubicos, politicos e itgtionais.

1 Criar um sistema deatribuicdo da chancela de entidades de interesse pubbos
grupos socioprofissionais, as associacdes, as fundagdes, as ordens, etc., que deva
corresponder ao principio de igualdade estatutaria na esfera publica institucioha
e politica, nomeadamente a limitacgdo de mandatos (dois) consecutivos na
instituicao respetiva.

Afigura-se-nos, portanto, que a reformulacdo do padrdo modelar do Estado e do interesse
publico acima caracterizado, assenta, nestas circunstancias, na foag&o em seis
dominios concretos que resultam das orientac6es gerais referidas:

1 E primeiro lugar, na reorientacdo das funcbes publicas e privadas para o
desenvolvimento tecnoldgico e a investigacdo (economia do conhecimento), a
formacdo e a qualificacdo feoraveis ao processo de inovacdo e os incentivos as
oportunidades de mercados competitivos, respeitando as preocupacdes de
cidadania, a protecdo do ambiente e do patrimonio cultural e as novas situacées da
sociedade de risco;

1 Em segundo Ilugar, na equidade,como critério das politicas publicas,
particularmente, nos direitos e beneficios sociais dos individuos e nas condi¢des
de coesédo sociak equilibrio complexo da interacdo dos diferentes sectores da
sociedadez, mais do que a integracdo social na reguldade de uma sociedade
dualista;

1 Em terceiro lugar, no equilibrio entre a diferenciacdo economica e laboral e
protecdo social, fundamentalmente dos segmentos excluidos e inscritos na
estrutura de reproducéo das desigualdades de base;

I Em quarto lugar, no reonhecimento de que que nem sempre o mercado da
garantias de encontrar o equilibrio do sistema, havendo obriga¢cfes publicas a
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tingir (produtividade, estabilidade, inovagéo), devendo a atuagéo do Estado limitar
as falhas do mercado;

1 Em quinto lugar, na consitagdo de que existem ainda outras falhas do Estado
peso administrativo e financeiro, orientagcdes casuisticas, corporativismo,
insuficiéncias de diagnésticos e planeamentas que limitam o interesse publico e
as politicas publicas;

1 Em sexto lugar, em emntrar o equilibrio entre as competéncias decisoérias na
definicdo do interesse publico e das func¢des do Estado e as capacidades efetivas de
producdo e execucdo das mesmas. Podemos dizer, parafraseando Weber, que o
Estadoz enquanto materializac&o sistémicala escolha publicaz tem o monopdlio
da definicdo do interesse publico, mas ndo tem necessariamente o monopdélio das
modalidades do servico publico.

1.8.2 Reflexdo acerca do interesse publico

Entendem varias interpretagdes do interesse publicocomo dimens&o programatica e
gestionaria, ou sejamaterializada em programas estratégicos de orientagdo pratica e
institucional e consolidagdo na estrutura constitucionalyvistas e definidas num dado

momento.

O interesse publico porém, é sempre contingente, mudaalterase, reorganizarase em
funcéo do tempo e do espaco e das circunstancias. A no¢édo da dimenséo programatica do
interesse publico ndo resulta simplesmente da interagdo entre a escolha publica dos
cidaddos, os procedimentos organizacionais e a poliigratica de orientacdo eleitoral. Na
realidade a dimensdo programatica e gestionaria é a justificagdo dos governos existirem:
do debate e deliberacdo sobre as orientacdes praticas dos governos resulta, assim, o papel
de regula¢® politica e institucionalda acdo dos governantes.

A consequéncia deste processo deliberativo, e 0s programas e medidastitucionais
experimentados, enquadrase com 0s principios que, num momento dado, balizam o
interesse publico.

Na perspdiva da dimensao programatica e gestivaria do interesse publico colocarrse
algumas questdes de operacionalizacdo destas politicas de regulacdo. Apresersam
assim, de seguida, algum dostfaes a ter em conta. Assim, quando se fala de pluralidade
de interesses, como orientagdo da dimensao g®naria do interesse publico, tratase de
distinguir o interesse publico dos interesses particulares. A compilagdo ou concertagcéo de
interesses particulares, ou seja, o somatorio dos diferentes interesses particulares néo é
equivalente ao interesse publto. Da gao dos grupos de interesses, da justificacdo e
acumulacéo de escolhas individuais ou particulares, da reivindicacdo de estatuto, posi¢ao
ou situacao social especifica, ndo resulta necessariamente a definicdo do interesse publico.
Os efeitos direts e indiretos, as consequéncias a curto ou médio prazo das politicas de
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regulagdo, podem ndo estar em consonancia com as necessidades expressas pelos
diferentes grupos de influéncia, sejam eles econémicos, sociais ou regionais.

Digamos, em Bitese, que, elativamente a perspéiva sobre o interesse publico, existem,
em termos latos, trés quadros de interpretagao:

(i)

(ii)

(iii)

O interesse publico em consonancia com a definicdegal e constitucional
assente numa ideia mais tradicional, mas que, no entanto, ndo poder se
negligenciada;

O interesse publico como arepresentacdo da agregacdo dos interesses
particulares legitimos, ou seja, coma otimizacdo das escolhas individuas, na
sua racionalidade contingente da aplicacdo do autointeresse, como clientes,
assente sobretido na teoria do public choicee, em parte, nanew public
managementaplicada & Administracé@o publica;

O interesse publico comoo resultado do contrato social da escolha publica dos
cidaddos e da sua delimitacdo pelo Estado na complexidade de
compatibilizacdo de logicas contraditérias. Neste Ultimo caso, a escolha publica
pelos cidaddos ndo pode deixar de estar inserida nunomexto de deliberacdo
publica acerca da dindmica dos valores partilhados, sem que esta dinamica
deliberativa esteja demais proximada expressao factual dos interesses.
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2 | ATECNOLOGIA E ®RECURSOS NA ORGAMICAO NA
ADMINISTRACAO PUBLI&

2.1 | RECURSOS HUMADIS E A REORGANIZACADD ESTADO EM PORTUGA

2.1.1 Os Recursos Humanos e a Administracdo Publica em Portugal

A Administracdo Publica tem atualmente 649.294 trabalhadores, repartidos pelas
administrac6es, central, local e regional (DGAEP, (2015)). A reparticdo entre as trés
administracdes € a seguinte: 492.154 na Administracdo Central, 36.966 na Administracao
Regional, 110.349 naAdministracdo Local e 9.825 nos Fundos de Seguranca Social.

Para uma melhor caraterizacdo da evolugdo dos efetivos da Administracdo Publica,
construiu-se a tabela e o grafico seguinte, de forma a observar a evolu¢cdo ao longo do
tempo e, identificar os prncipais movimentos no periodo:

Quadro 13 - Evolucéo dos efetivos da Administracdo Publica no periodo de 1935 -2015

Ano N° efetivos N° de anos Ta>§a de '_raxa de
crescimento | crescimento anual
1935 25.588
1968 196.755 33 668,9 20,3
1979 372.295 11 89,2 8,1
1983 435.795 4 17,1 4,3
1986 464.321 3 6,5 2,2
1988 485.368 2 4,5 2,3
1991 509.732 3 5,0 1,7
1992 649.251 1 27,4 27,4
1993 632.489 1 -2,6 -2,6
1994 623.537 1 -1,4 -1,4
1996 638.674 2 2,4 1,2
1999 716.418 3 12,2 4,1
2005 747.880 6 4.4 0,7
2007 708.567 2 -5,3 -2,6
2009 690.198 2 -2,6 -1,3
2011 727.294 2 54 2,7
2012 699.480 1 -3,8 -3,8
2013 674.338 1 -3,6 -3,6
2014 655.820 1 -2,7 -2,7
2015(3T) 649.294 1 -1,0 -1,0

Fonte: Gouveia, C. (2007); Rocha, J. (2007); Rosa, D. (2012); DGAEP (2015a).
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