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ESTADO

Diagnéstico

A pandemia tornou evidentes
as insuficiéncias dos servicos publicos
e a necessidade de os reforgar

Nas altimas duas décadas, a Administragdo Pablica por-
tuguesa foi marcada pela estagnacio salarial, o envelhe-
cimento dos seus trabalhadores e a reducio de efetivos'.
Estes fatores concorreram para as crescentes dificulda-
des sentidas pelos organismos publicos ao nivel do recru-
tamento e da reten¢io de quadros e para a reducio da
capacidade de resposta do Estado as necessidades e solici-
tagGes de empresas e cidaddos.

De facto, verificou-se uma degradacdo dos salarios
reais da maioria dos funcionérios publicos em todos os
anos desde a viragem do século, com excecéo de 2000.
Por outro lado, manteve-se a tendéncia de envelheci-
mento dos trabalhadores em fungGes publicas, conti-
nuando por cumprir o objetivo de rejuvenescer os efetivos
do Estado (s3o ja muitos os ministérios em que a média
etaria ultrapassa os 50 anos de idade) sendo ja perto
de 2/3 os que tém idades superiores a 45 anos. No que
concerne a evolugao dos nimeros no emprego publico,
embora tenha havido uma recupera¢io do namero de
efetivos a partir de 2015, em 2020 0 nimero de recursos
humanos nas administracdes publicas ainda era inferior
ao de 2011, refletindo a quebra acentuada do namero de
trabalhadores na primeira metade da década.

Outro aspeto marcante da evolugdo recente da Admi-
nistracdo Publica portuguesa diz respeito ao crescente
papel da tecnologia na moderniza¢io do Estado, com a
aposta na digitalizacdo e no governo eletrénico. Esta evo-
lucdo, sendo relevante para a melhoria da eficiéncia e a
qualidade dos servicos prestados, ainda o é mais tendo
em conta a escassa reposi¢io de recursos humanos na
Administragdo Publica. As sucessivas geracdes do pro-
grama SIMPLEX contribuiram para a desmaterializa-
¢a0, a reducio da burocracia e a facilitacio do acesso aos
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servicos publicos pela via digital. Nao obstante, Portugal
ainda se encontra abaixo da média europeia no que diz
respeito ao numero de individuos que utilizam a Internet
para interagir com os servicos publicos, tendo mesmo
havido um decréscimo deste nGimero a partir de 2017,
ao contrario da UE que mantém a sua curva ascendente
(ver grafico).

A pandemia de COVID-19 colocou desafios nunca
antes enfrentados pelos Estados e administra¢des puabli-
cas. Para além de um problema de satide publica, 0 Estado
teve de lidar com problemas nos dominios da economia,
do emprego, da protecdo social, entre outros, exigindo
respostas em todas as areas da governagio.

Embora tenha havido uma
recuperac¢do desde 2015,
o numero de trabalhadores nas
administracées publicas em 2020
ainda era inferior ao de 2011

A pandemia veio assim realcar a importancia dos ser-
vi¢os publicos e da administra¢io do Estado, mas tam-
bém as insuficiéncias que se fazem sentir na quantidade
e na qualidade dos recursos disponiveis (em particular no
Servico Nacional de Satde, mas n3o s6).

As respostas encontradas nio permitiram colmatar os
problemas que vinham de tras. O balanco entre entra-
das e saidas durante o ano de 2020 no total das admi-
nistragdes registou um saldo positivo de 19.792 entradas.
No entanto, se atendermos apenas ao setor da satde



GOVERNAR EM ESTADO DE EMERGENCIA

Individuos que utilizaram a Internet
para interagir com organismos publicos nos uGltimos 12 meses (%)

Fonte: Eurostat
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Portugal encontra-se abaixo da média da UE no que respeita ao numero de individuos
que utilizam a Internet para interagir com os servigos publicos, tendo havido um decréscimo
deste numero entre 2017 e 2019.

— em particular ao grupo profissional dos médicos (inter-
nos e de carreira), um dos mais importantes no combate
a pandemia — e de acordo com os dados da analise men-
sal do balanco social do Portal do SNS, houve uma perda
de 758 efetivos entre o més da eclosio da pandemia em
Portugal (marco 2020), quando havia 30.297 médicos
no SNS, e 0 més de dezembro de 2020, em que se conta-
vam 29.539 médicos.

Os efeitos da pandemia fizeram-se sentir também ao
nivel da politica salarial. Nas negociagdes em torno do
Orcamento do Estado para 2020, o Governo compro-
metera-se a aumentar em pelo menos 1% todos os sala-
rios dos trabalhadores em funcdes publicas em 2021.
Contudo, o contexto da pandemia e a consequente sobre-
carga orcamental vieram obstar a que esta promessa fosse
cumprida, resultando em mais um ano de estagnacio
salarial (exceto para os funcionarios que subiram de esca-
|30 remuneratério durante esse periodo).

O combate a propagagdo do virus concorreu tam-
bém para langar a discussdo sobre os modelos de orga-
nizacio do trabalho na Administrag¢io Pablica e sobre a
necessidade de uma relacéo entre trabalho, tecnologia e
organizacdo desejavelmente mais equilibrada, passivel de
melhorar a eficiéncia e a eficacia do Estado. Surgiu neste
contexto um debate sobre o papel do teletrabalho, nio
s6 como resposta conjuntural, mas também enquanto
modelo a adotar.

Em qualquer caso, permanece por realizar um diagnés-
tico sobre a adequa¢io do niimero de recursos humanos
a0s servi¢os e as suas missdes/objetivos, assim como sobre
o equilibrio na distribui¢io dos trabalhadores pelas dife-
rentes areas e organismos da administragdo central.»

1 Ver capitulos sobre o Estado nos relatérios “O Estado da Nagéo e as
Politicas Publicas” de 2019 e 2020.
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ESTADO
Analise de politica

Teletrabalho: um éxito como resposta
de emergéncia, mas um enorme desafio
como resposta estrutural

A possibilidade de
generalizagao do
teletrabalho em tempos
normais é dificultada
por uma cultura
organizacional mais
centrada nos processos
do que nos resultados

NOTA: autor deste capitulo foi coordenador
do estudo “Adaptagdo dos modelos de
organizagdo do trabalho da Administragao
Publica Central durante a pandemia
COVID-19: dificuldades e oportunidades”
realizado pela DGAEP e tornado publico no
dia 6 de abril de 2021. Sempre que sejam
mencionados dados ou retiradas conclusdes
do estudo, o mesmo sera citado.

1 Relativamente ao desempenho desta
atividade, diversos organismos publicos
conseguiram que ela fosse executada
também a partir de casa em teletrabalho.

2 Dinheiro Vivo, 5 de maio de 2020.

3 Dinheiro Vivo, 24 de agosto de 2020.

4 E interessante registar que, de acordo
com o estudo da DGAEP, alguns dos
dirigentes superiores mostraram
preferéncia pela modalidade de
teletrabalho parcial, sobretudo em razdo
da simpatia demonstrada pelos
trabalhadores por este modelo, mas
também por considerarem fundamental
a presenca dos trabalhadores no local de
trabalho, ainda que a tempo parcial,
de forma a manter o espirito de equipa.
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A pandemia de COVID-19 implicou uma importante alteracio nos modelos de
organizacao do trabalho no Estado que obrigou a utilizagdo massiva do teletra-
balho na Administracao Pablica. Se no setor privado o recurso a esta modalidade
de trabalho era ja uma pratica crescente desde o inicio do século XXI, nomeada-
mente em organiza¢des multinacionais de grande dimensio, na Administracao
Pablica o teletrabalho ndo assumia mais do que um caracter de marginalidade,
pelo que as alteracdes foram sentidas com maior violéncia. Com efeito, em cum-
primento do primeiro Estado de Emergéncia, decretado em 18 de marco de
2020, o teletrabalho foi tornado obrigatério por tempo indeterminado para os
trabalhadores em fung¢Ges publicas sempre que as suas funcdes o permitissem.

Das carreiras gerais (técnicos superiores, assistentes técnicos e assistentes
operacionais) apenas os Gltimos tiveram maior dificuldade em se adaptar a este
modelo em virtude da natureza das suas funcdes (operarios, motoristas, telefo-
nistas', funcionarios responsaveis pelo expediente nao digitalizado, etc.). Ainda
assim, durante cerca de trés meses e de acordo com a estimativa da ministra da
Moderniza¢do do Estado e da Administra¢io Ptblica, mais de 68.000 trabalha-
dores das carreiras gerais terdo prestado as suas fungdes em teletrabalho?, tendo
este namero caido para 43.000 em 30 de junho’.

Uma vez que néo existem dados oficiais sobre a evolucdo da quantidade de
trabalhadores em fun¢des publicas que exerceram as funcdes em regime de tele-
trabalho ao longo do periodo entre marco de 2020 e maio de 2021 (o Sistema
de Informagio da Organiza¢do do Estado — SIOE nao procedeu a recolha destes
dados), apenas se pode afirmar que, a partir de 30 de maio de 2020, muitos tra-
balhadores voltaram ao regime presencial de forma faseada, enquanto outros pas-
saram a trabalhar na modalidade de teletrabalho parcial.*

Em janeiro de 2021, decretado 0 novo confinamento, a Administracdo Pablica
confrontou-se pela segunda vez com a obrigatoriedade de regressar massivamente
ao teletrabalho.

Existe ja uma quantidade significativa de literatura cientifica sobre o teletra-
balho que enumera de forma mais ou menos consensual algumas das vantagens
e desvantagens desta modalidade de prestacdo de trabalho. Entre as primeiras
podemos encontrar a diminui¢ao da pegada ecolégica devido a uma menor circu-
lacdo dos trabalhadores, o menor tempo despendido nas deslocacdes, a redugio



nos custos dos transportes, uma maior autonomia na gestao do tempo de traba-
lho, assim como a possibilidade de promocéo de uma melhor conciliagao trabalho/
/familia (sobre esta tiltima o consenso é menos evidente).

Os constrangimentos ao teletrabalho geralmente mencionados na literatura
referem o isolamento social e profissional, a perda da humanizacéo do trabalho,
o empobrecimento das relacdes interpessoais e de grupo, a banalizacéo do traba-
lho executado para la do nimero de horas contratadas, assim como as despesas
acrescidas para o trabalhador (com energia, 4gua e todos os instrumentos de tra-
balho, se 0s mesmos nio forem fornecidos pela entidade empregadora).

No essencial, as vantagens e desvantagens do teletrabalho sentidas por diri-
gentes e trabalhadores no estudo da DGAEP véo ao encontro das ja identificadas
pela literatura.

Quando,em 2004,0XV Governo, liderado por Durio Barroso, instituiu o Sistema
Integrado de Avaliacio de Desempenho na Administragdo Piblica (SIADAP) pro-
curou-se passar a ideia de que, seguindo os principios da Nova Gestdo Publica,
o Estado estava a protagonizar uma mudanga efetiva de cultura organizacional e de
paradigma e que dali em diante se privilegiaria a gestdo por resultados em detrimento
da gestdo por processos. No entanto, as coisas nao se passaram assim.

Passados 16 anos sobre a criagdo do SIADAP a tnica evidéncia é que, fruto
da maior lentiddo de progressio nas carreiras decorrente das regras deste sistema
de avaliago, este contribuiu para uma progressiva contengio da massa salarial da
Administra¢do Pablica. Em vez da anunciada gestdo por resultados, assistiu-se
sobretudo a um refor¢o do controlo dos funcionarios (nomeadamente através de
métodos digitais), que ndo s6 nio viram a sua autonomia aumentada como, ao con-
trario, foram tendencialmente afetados por uma burocracia informatica de controlo
no ambito da qual a importancia da presenca no local fisico de trabalho “a tempo e
horas” se continuava a sobrepor, na pratica, a importancia dos resultados alcangados.

No contexto de uma cultura organizacional ainda maioritariamente rendida as
praticas da burocracia mecanicista, que continua a privilegiar o cumprimento dos
processos em detrimento dos resultados e que é prevalecente numa larga fatia dos
organismos da Administragio Pablica, o desafio de tornar o teletrabalho (total e
parcial) numa modalidade de trabalho passivel de ser utilizada em tempos de nor-
malidade é enorme, uma vez que implica agir sobre a mentalidade das hierarquias,
muitas das quais resistentes a esta alteracio de fundo, que implica repensar o exer-
cicio da sua autoridade. A confirma-lo estdao os dados do estudo da DGAEP, em
que 48% dos respondentes consideram existir um estigma por parte das chefias
relativamente aos trabalhadores que se encontram em situa¢io de teletrabalho,
enquanto mais de um ter¢o dos dirigentes superiores admite existir alguma resis-
téncia ao teletrabalho por parte dos proprios (assim como por parte dos dirigentes
intermédios) sobretudo devido a motivos de ordem “cultural”. Os resultados desta
investigagdo esclarecem ainda que a cultura burocratica, mecanicista e conserva-
dora nio serd adequada para enquadrar o exercicio do teletrabalho e que 0 mesmo
tera dificuldade em tolerar liderangas excessivamente formais e burocraticas.
O mesmo sera dizer que a normalizagdo do teletrabalho na Administra¢io Publica
ira depender da capacidade de se desenvolverem novas culturas de organizagio e
de lideranca. Para tanto é indispensavel um envolvimento forte do poder politico,
um comprometimento dos dirigentes para a mudanca, uma maior autonomia dos
organismos na gestao de pessoas e uma crescente autonomia e responsabilizacio
dos proprios teletrabalhadores.

A normalizacio

do teletrabalho

na Administracdo
Pablica ira depender
da capacidade de se

desenvolverem novas

culturas de organiza¢do

e de lideranca
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O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2021

Em grande parte

dos organismos

que recorreram ao
teletrabalho em
periodo de pandemia
foram os trabalhadores
que suportaram os
custos associados
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No sentido de afirmar o teletrabalho enquanto modelo alternativo de organizacéo
do trabalho na Administracdo Piblica, um dos temas acerca dos quais importa refle-
tir é 0 dos seus custos. Embora ndo existam nimeros oficiais sobre esta matéria, é do
conhecimento pablico que, em boa parte dos organismos que recorreram ao teletra-
balho em periodo de pandemia, tiveram de ser os trabalhadores a custear os compu-
tadores, a energia, a Internet, o mobiliario (mesas, cadeiras) entre outros recursos
associados direta ou indiretamente ao exercicio do seu trabalho. De acordo com o
estudo da DGAEP, 66% dos trabalhadores e dirigentes intermédios inquiridos apon-
tam os gastos com Internet, energia, computadores ou outros elementos necessarios
para o cumprimento do trabalho como um ponto negativo relevante do teletrabalho
durante a pandemia e mais de 379% acrescentam que néo lhes foi disponibilizado qual-
quer meio (tecnolégico) de trabalho pelas respetivas entidades empregadoras. Sendo
o empregador, de acordo com a legislagio em vigor, o agente responsavel pelo forneci-
mento dos meios necessarios a execucio do trabalho, isto ir4 implicar uma regulamen-
tagio rigorosa das condigdes de exercicio do teletrabalho na Administragdo Pablica.

Outro aspeto que metece uma reflexdo profunda é o crescente isolamento social e
profissional do teletrabalhador. Para além de todos os efeitos previsivelmente adver-
sos que podem advir do isolamento social, existe também o fenémeno, mais invisivel,
daatomiza¢o do individuo, que podera alhear-se progressivamente das suas relagdes
com a organizagdo e com 0s seus pares e consequentemente comegar a abandonar,
mesmo sem se dar conta, formas de organizacdo coletiva profissional (associagdes,
comissdes de trabalhadores, outras formas de organiza¢do) ou sindical, que perma-
necem fundamentais na defesa dos direitos laborais. Isto é tanto mais preocupante
quanto na Administragéo Publica portuguesa ndo existe uma tradi¢io de participa-
¢do dos trabalhadores na defini¢io dos modelos de organizagio do trabalho assim
como noutras decisdes que tenham consequéncias no trabalho e na organizacéo.

Embora os dados do estudo da DGAEP apontem para o facto de, segundo
os dirigentes superiores, os resultados do teletrabalho terem sido tio bons ou
melhores do que os obtidos através do trabalho presencial na Administracio
Pablica Central, convém ndo esquecer que esta experiéncia decorreu durante um
periodo de absoluta excecdo: o da pandemia. Como também ficou claro, a norma-
lizagdo do teletrabalho implicara a sua regulamentagio, assim como a resposta a
problemas como o da necessaria mudanca cultural e o investimento do Estado em
meios tecnoldgicos para o teletrabalho.

Concluindo, deve ser salientado que o desafio do teletrabalho na Administracio
Pablica apresenta variaveis que importa analisar e integrar para que a implemen-
tagdo de uma medida de politica publica como esta, que implica uma reapreciagio
dos modelos de organizacéo do trabalho do Estado de forma mais alargada, possa
realizar-se de forma organizada com vantagens para todas as partes (Estado, tra-
balhadores e cidaddos). De outro modo, o objetivo do governo de ter 25% dos
trabalhadores em funcdes piblicas na modalidade de teletrabalho até ao final
da legislatura (2023) revelar-se-4 de dificil concretizacdo. Para que esta possa
ser efetiva, o Ministério da Modernizagao do Estado e da Administracio Pablica
devera apresentar-se como principal agente dinamizador da reconversdo dos
processos de trabalho tendo, para tanto, que conseguir combinar as competén-
cias da Agéncia para a Modernizacdo Administrativa (AMA), fundamentais na
area da digitalizacdo, e da Dire¢ao-Geral da Administracio e do Emprego Pblico
(DGAEP) que podera, dadas as suas funcdes, ser chamada a propor e a enunciar
novas regras de regulamentacdo do teletrabalho em contexto publico.»



