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O Secretariado da Reforma Administrativa

Os anos iniciais de um projeto de reforma nos meandros
da “Primavera Marcelista” (1967-1970)

The Secretariat for Administrative Reform

The First Years of a Reform Project within the Intricacies
of the Marcelist Spring (1967-1970)

ANA CARINA AZEVEDO"

REsumoO Este artigo analisa a agdo do Secretariado da Reforma Ad-
ministrativa, o primeiro érgao central de coordenagao da reforma ad-
ministrativa criado pelo Estado Novo portugués. Além de ter como
objetivo a apresentagdo da atuagdo de um organismo ainda bastante
desconhecido da historiografia, devido ao desaparecimento do seu es-
polio arquivistico, este artigo pretende desvendar a relagdo entre a de-
cisdo politica de dar inicio a reforma administrativa e as idiossincrasias
e prioridades do regime no final da década de 1960. Para atingir esses
objetivos e contornar a falta do referido espdlio, recorreu-se a analise
de debates parlamentares, legislagdo e publicagdes da época, bem como
a variada documentagdo ministerial. Argumenta-se que a criagao do
Secretariado foi devedora do impacto das légicas de planeamento eco-
némico que marcaram a segunda metade dos anos de 1960 e que os
objetivos apresentados pelo organismo procuraram ser resposta as prio-
ridades politicas que acabariam por marcar a primeira fase do governo
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de Marcello Caetano. No final, conclui-se existir uma profunda relagdo
entre a preparagdo e execugao do III Plano de Fomento e a criagdo do
Secretariado, sendo que as idiossincrasias do regime que conduziram
a sua cria¢do acabariam, também, por marcar o seu fim.
PALAVRAS-CHAVE Estado Novo portugués, reforma administrativa,
planeamento econémico

ABSTRACT This article analyzes the action of the Secretariat for Ad-
ministrative Reform, the first administrative reform coordination or-
ganization created by the Portuguese “Estado Novo”. In addition to
present the action of a body still quite unknown in the historiography,
due to the disappearance of its archive, this article aims to investigate
the relation between the political decision to initiate administrative re-
form and the regime’s idiosyncrasies and priorities in the late 1960s. To
achieve these goals and to overcome the lack of documents, the analysis
of parliamentary debates, legislation and contemporary publications,
as well as documentation from various ministries was called upon. It is
argued that the creation of the Secretariat was due to the impact of
the economic planning rationales that marked the second half of the
1960s and that the objectives of the organization were an answer to the
political priorities of the first phase of Marcello Caetano’s government.
In the end, it is concluded that there is a profound connection between
the groundwork and the execution of the Third Development Plan and
the creation of the Secretariat, as well as that the characteristics of the
regime that led to its creation would also be responsible for its end.
KeEYwoRDs Portuguese “Estado Novo”, administrative reform, eco-
nomic planning

INTRODUCAO
Desde o final da IT Guerra Mundial comeca a tornar-se clara, a nivel

internacional, uma preocupagio acrescida com o grau de eficiéncia das
Administragoes Publicas, a qual Portugal nao escaparia (ONU, 1951).
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O Plano Marshall havia demonstrado as deficiéncias da Administragdo
Publica portuguesa (ROLLO, 1994). Além disso, no novo contexto do
pos-guerra e, sobretudo, no ambito das novas légicas de planeamento
econdmico, era esperado que a Administra¢ao Publica fosse suporte
do desenvolvimento econémico e social a promover pelo Estado. Fruto
da consciéncia sobre o novo papel que cabia ao Estado nas ldogicas do
pds-guerra, bem como da maior abertura ao exterior encetada na época,
que colocaria o pais em contacto com organismos que defendiam o
estabelecimento de condi¢des para a melhoria da produtividade das
Administragoes Publicas, varias medidas reformistas sao colocadas em
pratica durante a década de 1950. Contudo, ndo obstante a sua impor-
tancia, essas ndo se articulavam num plano de conjunto, apresentando
um carater parcial e fragmentario. Sobretudo, era sentida a falta de
um 6rgao técnico central responsavel pela reforma administrativa que
procedesse a necessaria coordenagao do processo de reforma.

Nos anos de 1960 a situagdo agudiza-se. A necessidade de manter
o regime e os territérios ultramarinos, num novo contexto de guerra
colonial, exigia uma administra¢do publica mais eficaz. Da mesma
forma, a crescente mediatizagdo das a¢des do Estado e a maior exigén-
cia dos cidadaos relativamente as respostas dadas pela administracao
publica, conduzem ao aumento do volume de trabalho nas reparticdes
e a necessidade de melhorar o nivel de comunicagao entre o Estado
e os cidaddos. Era necessério iniciar uma a¢io reformadora, de cara-
ter permanente e sistematico, que permitisse a administra¢do publica
adaptar-se as novas exigéncias e capacitar-se para contribuir para os
objetivos do desenvolvimento.

Exigia-se uma reforma administrativa. Porém, a experiéncia da
década de 1950 mostrava que essa ndo poderia ser bem-sucedida sem a
existéncia de um plano de conjunto e de um organismo impulsionador
e coordenador de cardter técnico. Nesse sentido, seria criado em 1965,

1 ARQUIVO DA PRESIDENCIA DO CONSELHO DE MINISTROS (APCM), Lisboa. Presi-
déncia do Conselho, Secretariado da Reforma Administrativa. Anteprojeto de decreto-lei sobre
regime e situagdo do pessoal, reservado, ago. 1968. Pasta 582/14, fls. 1-2.
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na Comissdo Interministerial de Planeamento e Integragdo Econdmica
(CIPIE), o Grupo de Trabalho n° 14 (GT 14), responsavel pelos estu-
dos sobre a reforma administrativa. Dos seus trabalhos nasceria o tao
esperado organismo técnico central responséavel pela mesma. Esse viria
a ser criado em 1967, com o nome de Secretariado da Reforma Admi-
nistrativa (SRA), recaindo sobre si todas as esperancas de que o pais
pudesse efetivamente iniciar uma reforma adequada aos particularismos
e necessidades nacionais.

O facto de o processo de criagdo do SRA ter sido acelerado em
1967 ndo é inocente, relacionando-se, tal como a propria criagdo do GT
14, com as légicas do planeamento econdmico (AZEVEDO, 2020a, p.
223-242). Aproximava-se a data da entrada em vigor do III Plano de
Fomento, sendo a reforma administrativa considerada essencial para
alcancar as metas previstas no mesmo. Em 1967, apesar do trabalho do
GT 14 nao haver ainda terminado e de ndo terem ainda sido entregues
todos os relatérios dos cinco subgrupos que o compunham (AZEVEDO,
2020b, p. 312-336), da-se uma aceleragdo das medidas tendentes a efe-
tivar a criagdo do SRA. Esse seria constituido pelo decreto-lei n° 48058,
de 23 de novembro de 1967, contudo, sua vida seria relativamente curta.
De facto, entre 1967 e 1974, trés organismos se sucederiam na coorde-
nacio da reforma administrativa, tendo as mudangas de denominacio
correspondido a alteracdes na sua estrutura e ambito de agdo.

Este artigo analisa os primeiros anos de atua¢iao do érgao respon-
savel pela coordenacdo da reforma administrativa em Portugal, aten-
tando na fase de vigéncia do SRA. Esse periodo, compreendido entre
1967 e 1970, marca o arranque dos esfor¢os reformistas, sendo conside-
rado como a época de maior vigor da reforma administrativa. A agdo do
SRA corresponde igualmente — apesar de ndo inteiramente —, & primeira
fase do Marcelismo, sendo evidente o modo como as ldgicas politicas
se articulam com as prioridades do Secretariado. O artigo comegard
por caracterizar a criagdo do SRA e a sua estrutura interna, bem como
as suas primeiras realizagdes. Seguidamente, atentard na sua atuagao
durante o primeiro ano do governo de Marcello Caetano, refletindo
sobre a relagao entre esse processo e o fendmeno do Marcelismo, antes e
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depois de 1968. Por fim, sera caracterizada a viragem ocorrida em 1969,
com o desmantelamento da equipa do SRA, o aumento das criticas a sua
atuagdo e a adaptacio da reforma administrativa a uma nova conjuntura.

A atuagdo do SRA é ainda bastante desconhecida da historio-
grafia, sobretudo pelo facto de atualmente se desconhecer o paradeiro
do seu espolio documental. A investigacao apresentada neste artigo
pretende colmatar essa falha, reconstituindo a evolugao da agdo desse
organismo com base em fontes de natureza diversa que incluem debates
parlamentares, legislacao e publica¢des da época, bem como documen-
tagdo da CIPIE e correspondéncia enviada aos varios ministérios pelo
organismo em estudo e que por esses foi salvaguardada. O entrecruzar
dos dados provenientes dessas fontes permitiu recuperar parte da mis-
sao do SRA, verificando como ela se enreda nas prioridades do regime,
nas logicas do planeamento econémico e nas idiossincrasias da “Pri-
mavera Marcelista”.

O ARRANQUE DO ORGAO CENTRAL
PARA A REFORMA ADMINISTRATIVA

O Secretariado da Reforma Administrativa foi criado a 23 de novembro
de 1967 pelo decreto-lei n° 48058,> sendo constituido

como 6rgao central incumbido de estudar, planear, coorde-
nar e acompanhar a execugdo das providéncias tendentes a
promover, de forma permanente e sistematica, o aperfeigoa-
mento da administracdo publica e a melhoria da produtivi-
dade dos respetivos servigos, em correspondéncia com as exi-
géncias do desenvolvimento econémico e social da Nagao.’

2 PORTUGAL. Decreto-lei n° 48058, 23 nov. 1967. Cria na Presidéncia do Conselho o Secreta-
riado da Reforma Administrativa, cuja incumbéncia e atribui¢coes sdo definidas no presente
diploma. Didrio do Governo, Lisboa, 23 nov. 1967. Série I, p. 2050-2057.

3 PORTUGAL. Decreto-lei n° 48058, 23 nov. 1967. Cria na Presidéncia do Conselho o Secreta-
riado da Reforma Administrativa, cuja incumbéncia e atribui¢des sdo definidas no presente
diploma. Didrio do Governo, Lisboa, 23 nov. 1967. Série I, p. 2054.
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Como tal, ele ndo foi pensado para funcionar como 6rgao de execugao,
respondendo aos receios evidenciados, quer no GT 14, quer na Assem-
bleia Nacional (AN), quanto a constitui¢do de um 6rgao com poder de
decisdo sobre a estrutura da administragao publica.*

Integrado na Presidéncia do Conselho de Ministros, o SRA se
beneficiou, temporariamente, de seu apoio administrativo. Desconhe-
cendo-se a composicdo do seu staff, sabe-se, no entanto, que parte dos
membros do GT 14 desempenharam fun¢des no SRA, mantendo-se ao
servico dos dois organismos até 1969. Quanto ao cargo de diretor, ele
foi atribuido, de forma transitéria, ao Secretario-Geral da Presidéncia
do Conselho que, na altura, era simultaneamente presidente do GT
14, Diogo de Paiva Brandao. Essa regra transitoria parece dever-se a
necessidade de colocar na dire¢ao do novo organismo alguém que co-
nhecesse de forma aprofundada o processo de estudo sobre a reforma
administrativa que vinha sendo desenvolvido desde 1965. Quanto ao
restante quadro de pessoal permanente, ele era relativamente reduzido,
mas com uma elevada qualifica¢io, tendo os primeiros funcionarios
sido admitidos em janeiro de 1968.°

A cerimoénia de tomada de posse de Diogo de Paiva Brandao
como primeiro diretor-geral do SRA teve lugar a 23 de janeiro de 1968.°
Dias depois, o primeiro programa anual de reforma administrativa foi
aprovado pelo governo, através dos despachos do Ministro de Estado
Adjunto ao Presidente do Conselho, Anténio da Motta Veiga, e do Mi-
nistro das Finangas, Ulisses Cortés, respetivamente a 29 de janeiro e
7 de margo de 1968. A analise do primeiro programa anual do SRA,
incidindo sobre 0 ano de 1968, evidencia ja os eixos de agdo sobre os
quais deveria ser desenvolvido o projeto de reforma administrativa: as

4 ARQUIVO CONTEMPORANEO DO MINISTERIO DAS FINANCAS (ACMF), Lisboa.
Comunicagdo do presidente, 6 mar. 1967, fl. 7.

5 APCM, Lisboa. Processo de criagdo do Secretariado da Reforma Administrativa, Informagcdo
sobre o programa de atividades para 1968, 29 fev. 1968. Pasta 573/2, fl. 2.

6 APCM, Lisboa. Processo de criagio do Secretariado da Reforma Administrativa, Palavras do
diretor-geral do Secretariado da Reforma Administrativa ao Ministro de Estado na ceriménia
de tomada de posse, 23 jan. 1968. Pasta 573/2,11. 7.
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condigdes do funcionalismo publico; a organica dos servigos; as relagdes
com o publico; e os métodos de trabalho utilizados. De facto, além des-
sas serem areas consideradas problematicas no seio da Administragdo
Publica portuguesa, era também evidente a sua relacdo com os inumeros
projetos de reforma administrativa que, desde a década anterior, vinham
sendo colocados em pritica internacionalmente. O programa portugués,
apesar de adequado a realidade nacional, ndo era original, mantendo os
objetivos e meios de agdo passiveis de encontrar em outras realidades
nacionais (AZEVEDO, 2019, p. 960-974).

Da mesma forma, e seguindo também nesse ponto a realidade
internacional, o elemento humano apresentava primazia no ambito da
reforma. A analise da agdo do SRA demonstra que as condigdes socioeco-
ndmicas do funcionalismo publico foram tidas como prioritarias na defi-
nicdo dos dominios de atuagdo do organismo. Tal primazia havia ja sido
notdria nos estudos desenvolvidos desde os anos de 1950, bem como nos
relatérios do GT 14 (AZEVEDO, 2020b). De facto, o problema da fuga dos
melhores funcionarios para o setor privado, o baixo nivel de produtividade
dos servidores do Estado e as dificeis condi¢cdes econdmicas e sociais do
funcionalismo publico tinham implicagdes na eficiéncia da administragio
publica e na imagem do funciondrio do Estado, cujo estatuto ndo era ja
privilegiado. Além disso, apresentando o Estado uma fungao tutelar sobre
a situacao individual do trabalhador subordinado, tal implicava a defini¢ao
e progressiva melhoria das suas condi¢des de trabalho (FERNANDES,
2020, p. 122). Dessa forma, dos sete dominios de agdo do SRA que se en-
contram estabelecidos no decreto fundador, quatro diriam respeito ao fator
humano. A saber, o estatuto juridico e as condigdes econdmico-sociais
dos servidores do Estado; a formagao e o aperfeicoamento profissional
dos funcionarios; a organica da administragdo, nos seus varios setores
e escaloes; a estrutura dos quadros do pessoal; e as relagdes humanas e
relagdes publicas. Simultaneamente, o SRA seria, também, encarregue de
propiciar melhorias nos métodos de trabalho e nas técnicas de funciona-
mento dos servigos publicos; na instalacdo e equipamento dos mesmos
servicos; e na revisao, codifica¢ao e divulgagao de providéncias legislativas
e regulamentares sobre os assuntos anteriormente mencionados.
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O programa para 1968 estipulava ainda as providéncias necessa-
rias para a entrada em funcionamento do SRA, apontando a imprescin-
dibilidade de preparar as instalacdes e o equipamento necessarios; de
organizar o centro de documentag¢io administrativa; e de providenciar
a formagao de pessoal técnico. A formacao de pessoal era essencial para
o éxito do novo organismo que, apresentando-se como drgao técnico,
deveria ser suportado por colaboradores com formacio adequada. Essa
dependeria da participa¢dao em agdes de formagao e programas de coo-
peragdo técnica, nomeadamente no ambito da OCDE; e da organizagao
de visitas ao estrangeiro. De facto, no desempenho da sua missao de
pesquisa de dados comparativos e de elaboragdo de elementos estatis-
ticos, o SRA procedeu a analise de variados estudos de caso interna-
cionais, abordando as experiéncias desenvolvidas em Italia, Espanha,
Bélgica, Suécia, Reino Unido, Venezuela e Brasil, nesse altimo caso
prestando uma especial atencao as figuras de Getulio Vargas e Hélio
Beltrao (GONCALVES, 2000, p. 33). As realidades brasileira e espanhola
apresentavam um maior interesse por parte dos ide6logos da reforma
administrativa. Por um lado, considerava-se que os dois casos apresen-
tavam maiores semelhangas com a realidade portuguesa, nio sé devido
as caracteristicas e herancas administrativas em presenga, mas também
devido ao carater dos seus regimes politicos, anulando, assim, os receios
sentidos em certos circulos sobre o estudo de realidades democraticas.
Por outro, a ligagdo entre os administrativistas portugueses e espanhdis
era bastante proxima, decorrente da participagio e organizagao conjunta
de momentos formativos e da partilha das concegdes tecnocraticas que
moviam simultaneamente alguns membros do SRA e os seguidores do
modelo de Laureano Lépez Rodd, em Espanha (GONZALEZ, 2014,
p. 230-231).

Apbs a defini¢ao das necessarias condigdes de funcionamento
do organismo, o programa para 1968 apontava algumas providéncias
de largo alcance para o arranque efetivo da reforma administrativa.
Além da primazia atribuida ao fator humano, o programa pretendia
racionalizar e simplificar o trabalho administrativo através do desen-
volvimento de nuicleos de Organizagao e Métodos (O&M); melhorar
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as relacoes entre a administragdo e o publico; e realizar estudos prepa-
ratérios de reformas mais amplas, entre as quais se contava a revisdo
da orgéanica e dos quadros dos servigos, a elaboragdo de um estatuto
dos funcionarios civis, o estabelecimento de critérios sobre a deter-
minagdo dos vencimentos e a publicagdo de um cédigo de processo
administrativo gracioso.’”

O programa para 1968 teve em atengdo o cardter necessariamente
gradual e progressivo do processo de reforma, propondo uma calenda-
rizagdo das iniciativas a empreender.® As escolhas feitas acabaram por
atribuir uma maior importéancia aos estudos preparatorios de base do
que a execugdo e conferiram um peso substancial aos elementos respei-
tantes ao fator humano. O principal objetivo das agdes propostas para
esse ano prendia-se com a necessidade de garantir o arranque efetivo
da reforma administrativa de acordo com os critérios definidos no III
Plano de Fomento. Na verdade, a propria criagdo do SRA em 1967 re-
laciona-se com a eminente entrada em vigor do III Plano de Fomento e
com a necessaria capacitagiao da Administragdo Publica para ser suporte
das medidas programadas. Para alcangar esses propositos, era essencial
que o SRA se apresentasse como um agente coordenador e incentivador
das politicas reformistas, propiciando e auxiliando o trabalho de outros
érgdos, como os nucleos de O&M, as comissdes e grupos de trabalho
existentes em alguns servicos administrativos e a agdo de peritos na-
cionais e estrangeiros (PATIVA BRANDAO, 1968, p. 142). Dessa forma,
era também garantido que o SRA ndo disporia do excessivo poder de
decisdo sobre as estruturas administrativas que alguns circulos receavam
ver atribuido aos desenvolvimentistas do regime.

7 APCM, Lisboa. Processo de criagio do Secretariado da Reforma Administrativa, Palavras do
diretor-geral do Secretariado da Reforma Administrativa ao Ministro de Estado na ceriménia
de tomada de posse, 23 jan. 1968. Pasta 573/2, fls. 4-5.

8 APCM, Lisboa. Presidéncia do Conselho, Processo de criagio do Secretariado da Reforma Ad-
ministrativa, Informagdo sobre o programa de atividades para 1968, 29 fev. 1968. Pasta 573/2,
fls. 1-3.
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AS PRIMEIRAS PROVIDENCIAS DE REFORMA®

Importa lembrar que os estudos do GT 14 se mantiveram apds a cria-
¢do do SRA, esperando-se dos resultados dos seus trabalhos medidas
mais concretas e sistematicas de reforma. Até sua concluséo, o pro-
grama de atividades sugeria apenas a promogao de medidas avulsas que
facilitassem e aperfeicoassem o funcionamento dos servigos, sempre
ligadas a introdugdo de estimulos a produtividade. Essas pretendiam
abranger cada um dos quatro eixos sobre os quais assentava a reforma
administrativa, porém, a problematica das relagdes humanas mantinha
um peso substancial. Na verdade, na averiguagdo dos entraves mais
significativos ao aumento da eficcia e eficiéncia administrativas do
pais, destacavam-se os problemas humanos. Portugal dispunha de uma
fungdo publica em crescimento, mas com vdrias insuficiéncias no que
diz respeito ao seu nivel de formagao, tendo como consequéncia uma
incapacidade para compreender e colocar em praética técnicas de tra-
balho adequadas (CAETANO, 1970, p. 60). Paralelamente, a situagdo
economica e social dos funciondrios publicos era periclitante, bem como
o regime juridico dos servidores do Estado, ndo lhes sendo proporcio-
nados os incentivos necessarios a boa execu¢do das suas tarefas.

O governo reconhecia essas insuficiéncias. Era necessario tomar
providéncias que “contrari[ass]em as causas de frustragdo que impen-
dem sobre os agentes administrativos”'° Essa necessidade era ainda mais
premente na medida em que se encontravam previstos no III Plano de

9 Devido ao desaparecimento do espdlio do SRA e organismos subsequentes, foi apenas pos-
sivel reunir alguns dos programas de atividade dos anos compreendidos entre 1968 e 1970.
Algumas das falhas foram colmatadas com o recurso aos relatérios de execugao do III Plano
de Fomento. SECRETARIADO DA REFORMA ADMINISTRATIVA. Principes et lignes di-
rectrices de la Réforme Administrative au Portugal. Lisboa: Secretariado da Reforma Admi-
nistrativa, 1968a; ARQUIVO DE PROSPETTVA E PLANEAMENTO DO MINISTERIO DO
AMBIENTE (APP), Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da
Administragao Piiblica, Execugdo do III Plano de Fomento, Elementos para os relatdrios anuais,
Reforma administrativa, 1969-1970. STPC.C-PL.2.3.6/24.

10 APCM, Lisboa. Presidéncia do Conselho, Secretariado da Reforma Administrativa, anteprojeto
de decreto-lei sobre regime e situagdo do pessoal, reservado, ago. 1968. Pasta 582/14, fl. 4.
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Fomento regimes mais aperfeicoados para a generalidade dos traba-
lhadores, que tenderiam a agravar ainda mais as desigualdades entre o
setor publico e o setor privado. E, por outro lado, a propria execugio
do Plano dependia da introdugdo de fatores de dinamizagao no setor
publico." Assim, as principais preocupagdes apresentadas no arranque
da reforma administrativa prendem-se com a rapida extensdo da as-
sisténcia a doenga; a revisdo do abono de familia; o reajuste das remu-
neragdes; a atualizagdo das ajudas de custo; a concessdo de subsidios
de residéncia; o fomento da habita¢do econdmica; e a instalacdo de
cantinas subsidiadas. O grave problema do aumento do custo de vida
que ameagcava a classe média pautava essas preocupagdes, bem como a
tentativa de extensdo do Estado Social que se desenvolve na década de
1960 (RODRIGUES; CAROLO, 2020).

O ano de 1968 seria ainda marcado pela realizagao de agdes de
formacao destinadas aos niveis superior e médio do funcionalismo,
promovidas por entidades publicas e privadas. Da mesma forma, de-
senvolveram-se providéncias para a melhoria da assisténcia na doenga
aos servidores civis do Estado; analises sobre a revisdo do regime de
abono de familia; estudos, em fase preliminar, para identificagao de
insuficiéncias e necessidades de formac¢do administrativa; e a recolha
de elementos para a preparacio do Estatuto dos Servidores do Estado."
Foram, igualmente, recolhidos e classificados os elementos necessarios
ao estudo da revisdo de quadros e categorias do funcionalismo e foi
dado inicio a recolha de elementos com vista a elaboracao de estudos
de base para a defini¢do de critérios de revisao e reajustamento das
remuneragoes.’

11 APCM, Lisboa. Presidéncia do Conselho, Secretariado da Reforma Administrativa, anteprojeto
de decreto-lei sobre regime e situagdo do pessoal, reservado, ago. 1968. Pasta 582/14, fl. 5.

12 APCM, Lisboa. Presidéncia do Conselho, Secretariado da Reforma Administrativa, Anteprojeto

de decreto-lei sobre regime e situagdo do pessoal, reservado, ago. 1968. Pasta 582/14, fls.1-3.

13 APP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da Administragio
Publica. Execugdo do III Plano de Fomento, Nota sobre a execugdo em 1968 das providéncias
de Reforma Administrativa programadas no III Plano de Fomento, 1969. STPC.C-PL.2.3.6/24,
fls. 2-8.

Varia Historia, Belo Horizonte, vol. 37, n. 74, p. 591-621, mai/ago 2021 ~ 601



Ana Carina AZEVEDO

No que as estruturas organicas da Administragdo Publica diz
respeito, o programa para 1968 apontava para a necessidade de prepa-
ragdo de providéncias avulsas tendentes ao aperfeicoamento do funcio-
namento dos servigos. O III Plano de Fomento havia ja sistematizado
os principais estrangulamentos existentes na organica e funcionamento
do setor publico, que dificultavam a sua contribui¢io para o processo
de desenvolvimento econdmico e social. Esse arrolamento foi analisado
pelo SRA, servindo de base ao estudo dos projetos de diploma de criagao
ou reorganizacdo de servicos, nos quais procurava introduzir progres-
sivamente principios de simplifica¢do e racionaliza¢do administrativa
(SECRETARIADO DA REFORMA ADMINISTRATIVA, 1968a, p. 23).
O SRA apostou, também, no estudo dos métodos de trabalho usados na
administraciao publica. Em 1968, procedeu a recolha e estudo de elemen-
tos necessarios a sua simplificacdo e a preparagdo de uma publicacao
sobre matéria de O&M. Foram, também, constituidos nicleos experi-
mentais de O&M nos departamentos onde estivessem reunidas as con-
digdes para tal e foram apoiados os ntcleos preexistentes. A sua agao foi
ainda apoiada pela cria¢do de uma comissdo consultiva para assuntos de
O&M." Quanto a tematica das relagdes publicas, foram estimulados os
estudos que facilitassem os contactos entre a administragdo e o publico
e aqueles que auxiliassem a prepara¢io de um Guia da Administragdo
Publica, no qual constaria a localizagéo, estrutura e funcionamento dos
servigos publicos, para melhor informagdo dos cidadéos.

NOS MEANDROS DA “PRIMAVERA MARCELISTA”
O arranque do processo de reforma administrativa desenvolvido em

1968 acabou por demonstrar a despropor¢do entre os objetivos e ne-
cessidades do SRA e os meios humanos disponiveis. De facto, é preciso

14 APP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da Administracio
Piblica. Execugdo do III Plano de Fomento, Elementos para os relatérios anuais. Reforma
administrativa, Quadros-sintese dos relatorios anuais de execug¢do do I1I Plano de Fomento,
1969-1970. STPC.C-PL.2.3.6/24
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ndo esquecer que o Secretariado contava com um quadro de pessoal
ainda exiguo e que partilhava responsabilidades no GT 14. Os trabalhos
do grupo ndo se encontravam ainda finalizados, continuando esse em
fungdes até 1969, sendo que essa simultaneidade acabaria por preju-
dicar o inicio dos trabalhos do SRA. Por esse motivo, a a¢ao dos dois
organismos acabaria por confundir-se nos primeiros anos, tendo sido
considerada necessaria uma clarificagao da ligagdo permanente entre
0 SRA e o Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho (STPC),
sobretudo no d4mbito da futura reconversiao do GT 14." Essa duplici-
dade de fungdes exigia um esforgo intenso ao pessoal, ainda sobrecar-
regado por dificuldades de organizagdo do novo organismo que apenas
lentamente foram sendo resolvidas. Além disso, a necessidade de dar
resposta a providéncias mais urgentes exigidas pela conjuntura da época
mobilizou muitos dos elementos do SRA, que ndo puderam assim con-
centrar-se na prepara¢ao de agdes de conjunto.

A avaliagdo das providéncias de reforma administrativa programa-
das no III Plano de Fomento concluiu ser necessario “assegurar ao SRA
a possibilidade de dispor dos meios humanos e das condi¢oes indispen-
saveis para uma atuagio eficaz”'® A existéncia de um apoio politico forte
a reforma administrativa era, para tal, essencial. A tomada de posse de
Marcello Caetano como Presidente do Conselho, em setembro de 1968,
viria a criar esperangas — ainda que futuramente goradas — de um forta-
lecimento desse apoio. De facto, a historiografia assinala como um dos
grandes passos da “Primavera Marcelista” a modernizag¢ao dos processos
de condugio politica e administrativa do pais e o crescimento de uma
visdo mais socioecondémica do desenvolvimento, para a qual contribuiu

15 APP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da Administragio
Piblica, Execugdo do III Plano de Fomento, Nota sobre a execugdo em 1968 das providéncias
de Reforma Administrativa programadas no III Plano de Fomento, 1969. STPC.C-PL.2.3.6/24,
fls. 2-8.

16 APP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da Administragio
Publica, Execugdo do III Plano de Fomento, Nota sobre a execugdo em 1968 das providéncias
de Reforma Administrativa programadas no III Plano de Fomento, 1969. STPC.C-PL.2.3.6/24,
fl. 10.
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a equipa de jovens quadros que ja anteriormente dirigira o STPC (SILVA
PINTO, 2004, p. 11). Contudo, a andlise do SRA demonstra que o envol-
vimento de Marcello Caetano no processo de reforma administrativa nao
se inicia com a sua tomada de posse em 1968. Na verdade, ele encontra-
va-se ja bastante enredado nos trabalhos do GT 14, apresentando uma
interessante relagao com alguns dos elementos do grupo.

E certo que Marcello Caetano era um dos maiores especialistas
em Direito Administrativo do pais, tendo sido um dos principais res-
ponsaveis pela reforma administrativa da década de 1930 e pelo Cddigo
Administrativo de 1940. Havia dirigido os trabalhos preparatérios do
II Plano de Fomento e, sobretudo na Cdmara Corporativa (CC) e en-
quanto Ministro da Presidéncia, havia sido um forte impulsionador dos
projetos desenvolvimentistas (ROSAS, 1994a, p. 505). Internacional-
mente era também uma figura reconhecida na area, tendo sido eleito
para a vice-presidéncia do Instituto Internacional de Ciéncias Adminis-
trativas (IICA) em 1947 (CAETANO, 2007, p. 43-54). Seria, também,
membro da sua Secgdo Portuguesa e o primeiro presidente da dire¢ao do
Instituto Portugués de Ciéncias Administrativas (IPCA) (INSTITUTO
PORTUGUES DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS, 1969, p. 117),
estando, por essa via, relacionado com a maioria dos membros do GT
14. Mas ¢ também importante nao esquecer que alguns dos implicados
no desenvolvimento das logicas do planeamento eram préoximos de
Caetano, fazendo, alguns deles, parte do seu “partido informal” desde
os anos de 1950. Jovens quadros saidos das universidades que ele vi-
nha colocando em lugares estratégicos do governo e da administragdo
publica, inclusivamente durante os periodos em que nao assumiu um
protagonismo politico relevante (FERNANDES, 2018).

Apesar do aparente afastamento de Caetano da cena politica até
ter sido nomeado Presidente do Conselho em 1968, os meandros dos
trabalhos em prol da reforma administrativa demonstram o seu envol-
vimento, de forma direta ou através do seu “partido informal”, em todo
o processo. Como tal, nio é de estranhar que cerca de dois meses depois
da sua tomada de posse, Caetano se dirija ao pais abordando o tema da
reforma administrativa, algo que Salazar nao havia feito de forma tao
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direta. A 27 de novembro, num discurso no qual abordaria “as questdes
mais importantes da situagdo politica do pais e os desafios que se colo-
cam nos proximos tempos de governagao’, Caetano nao deixa de fazer
referéncia a situagdo da administra¢ao publica portuguesa, afirmando
a necessidade dela ser “melhorada na sua orgénica, aperfeicoada nos
seus processos, beneficiada no seu pessoal’, através de uma reforma
administrativa “que para ser séria, ndo pode ser precipitada’'” A reforma
administrativa era cada vez mais entendida como uma missdo nacional
e uma obra coletiva. Partiria do impulso politico do governo, para as
maos dos servigos e funciondrios publicos, dos empresarios privados e
dos cidaddos em geral.

A avaliagdo da atuag¢ao do SRA no seu primeiro ano de atividade
ndo foi uninime, tendo sido pautada quer por criticas aos constrangi-
mentos enfrentados e ao carater gradual da reforma, quer por elogios
a rapida organizagdo interna do organismo, aos estudos realizados e ao
mérito técnico do seu staff INSTITUTO PORTUGUES DE CIENCIAS
ADMINISTRATIVAS, 1969, p. 53)."® Na verdade, as duas realidades
marcariam a atuagao do SRA. Apesar de constrangimentos varios — que
comecavam pelo facto de ndo ter ainda sido estabelecida a metodologia
que permitiria levar a cabo a reforma administrativa -,'* os esfor¢os
reformistas mantém-se, baseados nas metas definidas no III Plano de
Fomento. De facto, a falta dos programas anuais do SRA para os anos
de 1969 e 1970, os relatérios de execugio do III Plano de Fomento
relativos a reforma administrativa apresentam algumas pistas sobre as
providéncias levadas a efeito.

17 ARQUIVO DA RADIO E TELEVISAO PORTUGUESA (ARTP), Lisboa. NOTICIARIO
NACIONAL, Assembleia Nacional, Discurso de Marcello Caetano, Presidente do Conselho,
dois meses apds ter tomado posse, sobre as questdes mais importantes da situagdo politica do
patis, e os desafios que se colocam nos proximos tempos de governagdo, 27 nov. 1968.

18 APCM, Lisboa. Presidéncia do Conselho, Sugestoes orientadoras da Reforma Administrativa,
por Jiilio Dé Mesquita Gongalves, 24 jan. 1969. Pasta 366/5.

19 APP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da Administragio
Publica. Execugdo do III Plano de Fomento, Nota sobre a execugdo em 1968 das providéncias de
Reforma Administrativa programadas no III Plano de Fomento, 1969. STPC.C-PL.2.3.6/24, fls. 2-8.
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Através deles é possivel verificar que, em 1969, foram prossegui-
dos os trabalhos tendentes a melhoria da situaciao e condigdo socio-
economica do funcionalismo publico. Continuariam, também, em
curso as medidas tendentes a entrada em funcionamento dos servicos
da Assisténcia na Doenga aos Servidores do Estado (ADSE) e foi pre-
vista a assisténcia médica, medicamentosa e cirirgica em regime de
comparticipagdo.”’ De facto, essas preocupagdes contribuiriam para que
a primeira fase do Marcelismo fosse associada a uma visdo mais socio-
econdmica do desenvolvimento, com a passagem a uma fase retributiva
da previdéncia social e com a consagracao da concegdo de seguranca
social (SILVA PINTO, 2004, p. 422). Essa nio era, porém, uma novidade
do Marcelismo, mas sim a concretizagdo de projetos que vinham sendo
preparados desde o final da década de 1950 (RODRIGUES; CAROLO,
2020, p. 166). Foi, igualmente, prestada atengdo as questoes da formacéao
e aperfeicoamento profissionais, com a realiza¢do de varias a¢oes de
formacéo para dirigentes; e prosseguiram os estudos sobre experiéncias
estrangeiras em matéria de remuneragdes e de formagdo de funciona-
rios, aproveitando a vinda ao pais de peritos da OCDE.*!

Um ano apds o compromisso do governo em dar inicio a reforma
administrativa, o relatério da Lei de Meios para 1969 afirmava tam-
bém o propdsito de reestruturar os quadros do funcionalismo publico,
tendo em consideragdo a organizagdo racional dos servigos e a melhoria
da sua produtividade. Foram, assim, ultimados os estudos tendentes a
essa reestrutura¢do, bem como aqueles que diziam respeito ao Esta-
tuto da Fungdo Publica. Foram ainda revistas algumas categorias do

20 APBP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da Administragio
Piblica. Execugdo do III Plano de Fomento, Elementos para os relatérios anuais, Reforma
administrativa, Quadros-sintese dos relatorios anuais de execug¢do do I1I Plano de Fomento,
1969-1970. STPC.C-PL.2.3.6/24.

21 APP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da Administragio
Piblica. Execugdo do III Plano de Fomento, Elementos para os relatérios anuais, Reforma

administrativa, Quadros-sintese dos relatorios anuais de execug¢do do I1I Plano de Fomento,
1969-1970. STPC.C-PL.2.3.6/24.
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funcionalismo, por for¢a do decreto-lei n.> 49410, de 24 de novembro
de 1969.” Porém, em dezembro de 1969, quatro anos apds ter sido
anunciada, a revisdo dos quadros do funcionalismo continuava maio-
ritariamente por fazer e, sem essa revisao de estrutura, seria impossivel
enveredar por um real ajuste dos vencimentos.”

Paralelamente ao desenvolvimento de estudos tendentes a uma
resolugdo integrada dos problemas dos servidores do Estado, surgiam
medidas de apoio parcelares dirigidas apenas a determinadas classes
do funcionalismo publico. Por exemplo, foram estabelecidos aumentos
salariais em alguns escaldes da fungdo publica, claramente insuficientes
apesar de representarem um grande esfor¢o financeiro para o Estado.
Essa era uma questdo controversa pois, ndo obstante o beneficio que
essas providéncias parcelares representavam para os servidores do Es-
tado por elas abrangidos, acabavam por acentuar desequilibrios entre
diferentes categorias do funcionalismo publico.** O descontentamento
das classes mais humildes crescia, sendo necessario nao esquecer o ce-
nario de agitagdo social e grevista que marca o ano de 1969 e que antece-
deria o fim da “Primavera Marcelista”. Para contrariar essa realidade, era
necessario proceder rapidamente a uma reforma administrativa global,
“para que nao entremos em mais confusdo, que ja nao é pequena, de
reformas parcelares, em que uns funcionarios sao filhos e outros ente-
ados”? como refere o deputado Lopes Frazao em dezembro de 1968.

Tiveram lugar, igualmente, algumas iniciativas relevantes no que
diz respeito a organica dos servigos publicos e aos métodos de trabalho

22 PORTUGAL. Decreto-lei n° 49410, 21 nov. 1969. Insere disposigoes diversas sobre venci-
mentos e regalias econémico-sociais dos servidores do Estado; bem como sobre quadros e
categorias. Revoga os artigos 33°, 18° e 12°, respetivamente dos Decretos-Leis n° 26115, n°
26503, n° 42046. Didrio do Governo, Lisboa, 24 nov. 1969. Série I, p. 1-31.

23 PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das Sessées da Assembleia Nacional, 11 dez. 1969.
Lisboa, 1969. Legislatura 10, sessdo legislativa 1, n° 6, p. 84.

24 PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das Sessoes da Assembleia Nacional, 29 jan. 1970.
Lisboa, 1970. Legislatura 10, sessdo legislativa 1, n° 18, p. 320.

25 PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das Sessées da Assembleia Nacional, 10 jan. 1968.
Lisboa, 1968. Legislatura 9, sessao legislativa 4, n° 152, p. 2775.
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utilizados. Sdo preparadas orientagdes para a racionalizagdo das estru-
turas organicas da administracdo, sendo de destacar a preparagio de
um projeto de diploma sobre desconcentragao de competéncias. Da
mesma forma, o Estado cria algumas empresas publicas com o objetivo
de desburocratizar e dinamizar determinados setores, entre as quais se
contam a Caixa Geral de Depdsitos, os Correios e Telecomunicagdes e
a Imprensa Nacional (SECRETARIA-GERAL DA PRESIDENCIA DO
CONSELHO, 1972, p. 11). Os técnicos do SRA participam, igualmente,
na organizagdo da Secretaria-Geral do Ministério das Obras Publicas
e concluem a elaboragiao de um anteprojeto de um Conselho Superior
da Fungio Publica. Mantinha-se ainda o propdsito de publica¢io de
um Guia da Administra¢do Publica, tarefa morosa por falta de meios
humanos, mas cuja recolha de elementos foi iniciada em 1969.%° O SRA
também se dedicou ao estudo de medidas de simplificagdo do trabalho
em diversos servigos publicos e manteve o esfor¢o ja desenvolvido em
1968 no que diz respeito a O&M.?

Como foi referido anteriormente, o ano de 1969 seria marcado
por um aumento das expectativas relativamente a prossecugdo da re-
forma administrativa. O novo Presidente do Conselho partilhava do
entendimento de Laureano Lépez Rod¢ e dos jovens quadros ligados as
légicas desenvolvimentistas que circulavam no interior da estrutura do
Estado quanto ao modelo de desenvolvimento que o pais deveria prosse-
guir, priorizando o progresso econémico e social como veiculo de uma
eventual mudanca feita na paz dos gabinetes (REIS, 2010, p. 214-215,
243). A reforma administrativa acabava por ser um elemento essencial
para esse desenvolvimento, pelo que, na sua primeira “Conversa em

26 APP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho. Secretariado da Administragio
Piiblica, Execugdo do III Plano de Fomento, Elementos para os relatérios anuais, Reforma
administrativa, Quadros-sintese dos relatorios anuais de execug¢do do I1I Plano de Fomento,
1969-1970. STPC.C-PL.2.3.6/24.

27 APP, Lisboa. Secretariado da Administragio Piiblica. Execugdo do III Plano de Fomento, Ele-
mentos para os relatérios anuais, Reforma administrativa, Relatério anual de execugdo do 11T
Plano de Fomento, 1969. STPC.C-PL.2.3.6/24, 1l. 1.
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Familia’,”® Caetano manifestou interesse em ver concluidos, no final de
1969, os estudos tendentes a mesma.”

Na verdade, desde o inicio de 1969, a problematica da reforma
administrativa e, sobretudo, das providéncias relativas ao funcionalismo
publico, sdo temas recorrentes no programa televisivo. Logo na primeira
emissdo, transmitida a 8 de janeiro de 1969, é mencionada a necessidade
de fazer avancar os estudos da reforma administrativa revendo quadros
e simplificando procedimentos.’® E notério que Caetano utiliza essas
emissdes com um sentido propagandistico, tentando criar uma opinido
publica (CAETANO, 1965) favoravel aos desafios da reforma, dando a
conhecer as dificuldades enfrentadas pela administragdo publica e os
esfor¢os do governo para a modernizar. A realidade de um setor ptblico
que vinha sendo paulatinamente preterido em fun¢io do setor privado
seria também abordada, em junho de 1969, sobretudo no que diz res-
peito a fraca produtividade das reparticdes publicas, ao atraso patente
em muitos servigos e a dificuldade sentida no preenchimento de vagas.*

Ainda em 1969, a tematica voltaria a estar presente, dessa feita
antes da entrada em vigor da reforma dos vencimentos do funcio-
nalismo publico, em janeiro em 1970. Caetano defende o projeto de
melhoria dos vencimentos, o qual, apesar de ser considerado timido,
custaria aos cofres do Estado “1 milhdo e 500 mil contos” por ano,
abrangendo 200 mil funcionarios civis e militares. Nesse cendrio, era
necessario que o Estado tivesse a capacidade para recrutar e manter ao
seu servigo os bons funcionarios.*> Mas era, também, necessario que
ele fosse capaz de aplacar as suas reclamacdes, inseridas no clima de con-
testagdo social que aumentava em varios setores devido ao agravamento

28 Programa televisivo no qual o Presidente do Conselho se dirigia ao pais, usando um discurso
familiar e préximo. Segue a l6gica do programa radiofénico Fireside Chats desenvolvido pelo
presidente norte-americano Franklin Roosevelt.

29 PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das Sessées da Assembleia Nacional, 06 mar. 1969.
Lisboa, 1969. Legislatura 9, sessao legislativa 4, n° 188, p. 3384.

30 ARTP, Lisboa. Conversa em Familia, 8 jan. 1969.
31 ARTP, Lisboa. Conversa em Familia, 18 jun. 1969.
32 ARTP, Lisboa. Conversa em Familia, 17 dez. 1969.
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da situagao economica (ROSAS, 1994b, p. 554). Além disso, importa
nao esquecer que a administra¢ao publica ndo poderia deixar de acom-
panhar a modernizagio da legislagdo laboral ocorrida na época (FER-
NANDES, 2020, p. 122).

O ULTIMO FOLEGO DO SECRETARIADO
DA REFORMA ADMINISTRATIVA

Apesar do discurso oficial, que mantinha a aposta na reforma adminis-
trativa, comegava a ser visivel que alguns dos seus pressupostos iniciais
iam sendo abandonados. A expectativa de um suporte politico mais
firme a reforma administrativa ndo se verifica, sendo esse internacional-
mente considerado essencial, quer nas reformas do Estado, quer na
aplicagio do planeamento econémico (MARTINEZ, 1995, p. 882). Além
disso, a 7 de fevereiro de 1969, Diogo de Paiva Brandao ¢é substituido
como diretor-geral do SRA por Américo Campos Costa. Essa conjun-
tura, ligada ao fim dos trabalhos do GT 14, conduz ao desmantelamento
da equipa, com a saida, durante o ano de 1969, de alguns elementos que,
pelo menos desde 1965, tinham participado nos estudos sobre a reforma
administrativa em Portugal (MENDES, 2000, p. 47). Porém, apesar da
conjuntura e das dificuldades que come¢avam a manifestar-se, o SRA
manter-se-ia em fungdes até dezembro de 1970. As medidas colocadas
em pratica durante esse ano seguem as linhas de orientagao anteriores.
As prioridades passariam pelo desenvolvimento das atividades de O&M,
bem como pela continuagdo da publicagdo de normas legais tendentes
a adog¢do de medidas de carater administrativo para racionalizacido e
simplificagdo dos servigos. Como novidade, surge a referéncia a preo-
cupagdo com a identificagdo e criagdo de servicos de relagdes publicas,
tematica que ndo havia ainda sido convenientemente explorada.”

33 APP, Lisboa. Secretariado da Administra¢do Publica. Execugdo do III Plano de Fomento. Ele-
mentos para os relatérios anuais, Reforma administrativa, Relatério anual de execugdo do 11T
Plano de Fomento, 1970. STPC.C-PL.2.3.6/24, 1l. 3.
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No entanto, a lentiddo da reforma da administra¢io publica co-
mecava a fazer-se sentir, a inadequagdo do aparelho de Estado era cri-
ticada e os impulsos reformistas pareciam abrandar de vigor. Também
na AN comegavam a ser visiveis algumas criticas ao facto da primazia
dada a melhoria das condi¢des do funcionalismo publico néo ser se-
cundada por uma reforma administrativa mais consistente, que apre-
sentasse melhores resultados nas estruturas dos servicos e nos métodos
de trabalho utilizados e que assegurasse uma conveniente preparagio
e recrutamento do pessoal que, consequentemente, acabaria por ter
reflexos positivos nos seus vencimentos.** A extrema morosidade da
reforma administrativa é criticada por véarios deputados, tendo essas
criticas subido de tom a partir do ano de 1970. Tornava-se cada vez mais
visivel que a realizagdo dos objetivos do governo em termos do desen-
volvimento econémico e social, a par das avultadas despesas da guerra
colonial, exigiam uma administra¢ao cada vez mais preparada e célere.

Da parte de algumas chefias administrativas, a caréncia de uma
linha de rumo tragada pelo governo acabava por ser usada como justi-
ficagdo para a resisténcia a implementac¢ao da reforma administrativa.*
Da mesma forma, justificava a implementac¢ao de medidas parcelares
que, muitas das vezes, ndo solucionavam questdes de fundo, criando
novas situagdes de injustica. Como exemplo, a progressiva criagdo de
servicos de a¢do social em alguns ministérios, a margem da ADSE, aca-
baria por gerar diferengas de tratamento entre funcionarios de idénticas
categorias que prestavam servi¢o em ministérios diferentes.’® A mesma
desagregacdo surgia no ambito da reforma dos servigos. O facto de

34 PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das Sessées da Assembleia Nacional, 14 abr. 1970.
Lisboa, 1970. Legislatura 10, sessdo legislativa 1, n° 34, p. 677.

35 Veja-se a intervencdo do deputado Manuel Silva Mendes na sessdo da Assembleia Nacional
de 20 de abril de 1971. PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das Sessées da Assembleia
Nacional, 20 abr. 1971. Lisboa, 1971. Legislatura 10, sessdo legislativa 2, n° 93, p. 1830-1831.

36 Vejam-se as intervengdes dos deputados Manuel Silva Mendes e Jorge Correia na sessao da
Assembleia Nacional de 3 de fevereiro de 1971. PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das
Sessoes da Assembleia Nacional, 03 fev. 1971. Lisboa, 1971. Legislatura 10, sessao legislativa
2,n°77,p. 1561-1562.

Varia Historia, Belo Horizonte, vol. 37, n. 74, p. 591-621, mai/ago 2021 611



Ana Carina AZEVEDO

todos os departamentos apresentarem responsabilidades ao nivel da
reforma administrativa criou disparidades entre os ministérios que in-
troduziram inovagdes na sua organica e métodos de trabalho e aqueles
que nio o fizeram.”” E importante ndo esquecer que o ano de 1970 seria
marcado por profundas mutagdes. A agitacdo social de 1969 seguir-se-ia
uma resposta mais dura do governo com o recuo das liberdades ante-
riormente concedidas. A “Primavera Marcelista” conheceria o seu fim.

Apesar dessa conjuntura, o relatério de execugao do III Plano
de Fomento relativo ao ano de 1970 demonstra que continuaram a ser
colocadas em pratica providéncias de reforma administrativa. No que ao
funcionalismo publico dizia respeito, foram iniciados os estudos sobre
remuneragdes, sobre o estabelecimento de um vencimento minimo e
sobre o regime vigente em matéria de gratificagdes e emolumentos.*®
Quanto a vertente social, foi preparado um projeto de diploma sobre
a cria¢do de servicos sociais; e a utilizacao de supermercados e refei-
térios de determinados departamentos foi alargada a funcionarios
provenientes de outros servi¢os.” Mantiveram-se, também, as preocu-
pagdes com a reestruturacdo das carreiras da fungao publica e com a
publicagdo do seu estatuto.*

Quanto a orgéanica e simplificagdo dos servigos e a racionaliza-
¢d0 dos métodos de trabalho, é mantida a aposta anterior no apoio aos
nucleos de O&M preexistentes. Sdo terminados os estudos e elabora-
dos, quer o diploma sobre desconcentra¢io de competéncias, quer o

37 PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das Sessdes da Assembleia Nacional, 03 fev. 1971.
Lisboa, 1971. Legislatura 10, sessdo legislativa 2, n° 77, p. 1561.

38 APP, Lisboa. Secretariado Técnico da Presidéncia do Conselho, Secretariado da Administragio
Piiblica, Execugao do III Plano de Fomento, Elementos para os relatérios anuais. Reforma
administrativa, Quadro-sintese do relatério de execugio do III Plano de Fomento, 1969-1970.
STPC.C-PL.2.3.6/24

39 APP, Lisboa. Secretariado da Administragio Publica, Execugdo do III Plano de Fomento, Ele-
mentos para os relatérios anuais, Reforma administrativa, Relatério anual de execugdo do IIT
Plano de Fomento, 1969. STPC.C-PL.2.3.6/24.

40 APP, Lisboa. Secretariado da Administragio Publica. Execugdo do III Plano de Fomento, Ele-
mentos para os relatérios anuais. Reforma administrativa, Relatério anual de execugdo do IIT
Plano de Fomento, 1969. STPC.C-PL.2.3.6/24.
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projeto de Cdédigo de Processo Administrativo Gracioso que, contudo,
esperavam ainda aprovacdo superior. Sdo, ainda, concluidas, as versoes
provisorias do Codigo Geografico Nacional e do Codigo Nacional de
Identificagdo Pessoal e ¢ dado por finalizado o inquérito sobre a aplica-
¢do de computadores na Administra¢do Puablica. O SRA emitiria ainda
pareceres sobre reorganizagio de servigos de varios departamentos pu-
blicos e colaboraria na reorganizagdo ou simplificagdo da Presidéncia
do Conselho e de varios ministérios.*!

Um outro elemento que atesta a capacidade de atua¢ao do SRA e
que ndo deve ser menosprezado prende-se com a producio legislativa
promulgada sobre providéncias de reforma administrativa.

Figura 1. Produgao legislativa por ano
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Fonte: PORTUGAL. Didrio do Governo. Lisboa: Imprensa Nacional, 1967-1974.

41 APP, Lisboa. Secretariado da Administragao Publica, Execugdo do III Plano de Fomento, Ele-
mentos para os relatérios anuais. Reforma administrativa, Relatério anual de execugdo do 11T
Plano de Fomento, 1969. STPC.C-PL.2.3.6/24.
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Essa tendeu a crescer a partir de 1967, atingindo um pico em 1969,
sendo que, a partir desse ano, a tendéncia passaria por uma queda
acentuada, cuja primeira fase é contemporanea da fusdo do SRA com
a Secretaria Geral da Presidéncia do Conselho (SGPC). E relevante no-
tar que os valores apresentados em 1969 seriam os mais elevados até
a Revolugdo de Abril, manifestando os esforgos feitos no sentido do
arranque do processo de reforma da administragio publica. Do mesmo
modo, a evolugdo apresentada manifesta a legislagdo sobre providéncias
avulsas, comum nesta fase de arranque da reforma administrativa e que
tende a decrescer a medida que o conceito de reforma como processo
gradual e independente de medidas de cariz legislativo ganha for¢a.
As mesmas tendéncias relativamente aos anos de vigéncia do SRA sido
passiveis de encontrar na andlise da evolu¢io das agdes de formagéo
desenvolvidas entre 1967 e 1970.

Figura 2. A¢oes de formacao realizadas entre 1967 e 1970

Fonte: Grafico elaborado com base em documentagio proveniente do arquivo do Instituto Na-
cional de Investigacdo Industrial e do arquivo do Departamento de Prospetiva e Planeamento
do Ministério do Ambiente, bem como em informagdes contidas nas publicagdes Indiistria Por-

tuguesa e Indiistria do Norte.
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No entanto, apesar do trabalho realizado, o final do ano de 1970
marcaria o fim do SRA e a criagdo do organismo que lhe sucedeu: a
Diregdo de Servigos da Reforma Administrativa, num processo de reor-
ganizagdo da SGPC que iria pressupor a fusdo entre os dois organismos.

CONCLUSAO

A reconstitui¢do da atuagdo do SRA permitiu elencar os esforgos feitos
no sentido de aumentar o nivel de eficiéncia da administragiao publica
portuguesa e garantir melhores condi¢des econémico-sociais aos seus
funcionarios. A andlise dessa fase de arranque da reforma administra-
tiva permitiu ainda observar as idiossincrasias da fase inicial do Mar-
celismo e as conjunturas em rapida mutagdo que perpassam esses anos
e que definem objetivos, condicionam escolhas e justificam resisténcias.

A primeira conclusdo a reter prende-se com a relagao entre a
criagdo do SRA e as légicas de planeamento econdmico que se eviden-
ciam na década de 1960, na esteira dos trabalhos preparatérios do III
Plano de Fomento. Apesar do SRA ter sido criado no final de 1967, o
processo de defini¢do e implementa¢do de uma reforma administra-
tiva ndo se inicia nesse ano, surgindo as suas raizes préximas em 1965,
aquando da constitui¢do do GT 14, e as mais longinquas em meados da
década anterior, quando foram feitos os primeiros estudos mais consis-
tentes sobre a tematica. Apesar de relacionado com a realidade inter-
nacional, o processo de reforma da administragdo publica portuguesa
encontra-se bastante enredado nas prioridades do Estado Novo, uma
ditadura que tentava resistir na época da vitéria das democracias e que
acaba por entender a necessidade do desenvolvimento econémico e
social como condi¢do para a sua propria sobrevivéncia. A década de
1960 daria um novo folego a essa questdo, @ medida que a administra¢ao
publica crescia em fun¢oes e funcionarios, enquanto mantinha uma
maquina burocratica dirigista e ineficiente (CORKILL, 2004, p. 231);
os melhores servidores do Estado mantinham uma forte tendéncia de
fuga para o setor privado; e uma guerra colonial em trés frentes colocava
uma enorme pressao financeira nos cofres do Estado. Nesse cendrio, era
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essencial que a administrac¢ao publica se mostrasse capaz de desenvolver
a economia e o Estado Social e administrar os territérios ultramarinos.

Nao obstante a conjuntura tornar evidente a necessidade de uma
reforma da administragdo publica, a decisdo politica para o arranque da
mesma nao surgiria de forma imediata e todo o processo acabaria por
revelar as idiossincrasias do regime. A criagdo do SRA, enredada nas
légicas do planeamento econémico, plasmaria o discurso dos desen-
volvimentistas do regime. Dessa conjuntura nasceria a decisao politica
de criagao de um organismo responsavel pela coordenagao da reforma
administrativa. Desse modo, o SRA acaba por ser a sequéncia logica do
GT 14, partilhando até 1969 parte do staff e o proprio diretor, sendo
que o desmantelamento do grupo de trabalho ditaria o inicio do fim
do Secretariado, no periodo anterior a sua fusdo com a SGPC. Nesse
ambito, importa, também, reter a influéncia de Marcello Caetano no
processo, bem como a do seu “partido informal”, do qual fazia parte a
nova geragao de quadros que, na década de 1960, plasmaria nos planos
de fomento e no GT 14 os seus ideais sobre o rumo que o desenvolvi-
mento econémico e social do pais deveria seguir.

Em termos da agdo do SRA, denota-se uma clara primazia do fator
humano nos objetivos da reforma administrativa, sobretudo no que diz
respeito as condi¢oes econdmicas e sociais do funcionalismo publico.
O fator humano era considerado um elemento essencial para o sucesso
da reforma administrativa, devido aos prejuizos causados pela fuga dos
melhores funciondrios para o setor privado, pela fraca motivagio dos tra-
balhadores ou pelo habito do multiplo emprego, cada vez mais arreigado
e que apresentava evidentes consequéncias ao nivel da produtividade
do trabalho. Além disso, a prioridade atribuida ao fator humano apre-
senta ainda claras conexdes com os processos de reforma administrativa
encetados internacionalmente e, simultaneamente, reflete os condicio-
nalismos da conjuntura da época que, sobretudo a partir de 1969, seria
marcada por crises sociais ligadas ao aumento do custo de vida.

O SRA pretendeu melhorar os apoios sociais e as remunera-
¢oes dos funciondrios publicos, num esfor¢o que conduziu, igual-
mente, a procura de um maior conhecimento sobre a func¢io publica
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portuguesa. Essa preocupagdo inseria-se, porém, numa légica mais
ampla de extensdo e universalizagdo de beneficios sociais que foi as-
sumida e materializada pelo Estado e que, em ultima instincia, servia
propdsitos de legitimagdo do regime (RODRIGUES; CAROLO, 2020,
p. 168-170). O SRA atentaria, igualmente, sobre a organica dos servigos
publicos, tendo sido responsavel pela reorganizagdo de estruturas admi-
nistrativas, com especial incidéncia nas secretarias gerais e na criagao
de empresas publicas. No que aos métodos de trabalho utilizados diz
respeito, o SRA envidou esfor¢os no sentido de propor principios mais
racionais de trabalho nas reparti¢oes do Estado, apostando no apoio
aos nucleos de O&M. E ainda inegavel a grande produgio legislativa
realizada entre 1967 e 1969 e a continua¢ao da aposta na organizagao
de acoes de formagao.

Apesar do espolio do SRA nio ser conhecido, o confronto en-
tre diferentes fontes permite concluir que esse apresentou uma agao
concreta em prol da reforma administrativa, que ultrapassou o esta-
belecimento das condi¢des necessdrias ao seu funcionamento interno.
Porém, é também evidente que o SRA se destacou mais pela realizacao
de estudos de base do que pela agdo. O facto dos estudos do GT 14
terem sido finalizados apenas em 1969 obrigou o SRA a entrar em fun-
cionamento antes da metodologia a usar na reforma administrativa se
encontrar definida. Essa realidade justifica a op¢ao por medidas avulsas
que tentavam dar resposta aos constrangimentos mais urgentes, mas
acabavam por ser consideradas apenas como paliativos ou “remendos
de ocasiao™ que agudizavam alguns dos problemas existentes. Torna-se
também evidente que, ndo obstante a maioria dos estudos realizados te-
rem tido inicio de forma bastante célere, os seus resultados esbatiam-se
na lentiddo do processo de aprovacdo superior.

De facto, a lentidao da decisdo politica aliada a despropor¢ido
entre os objetivos e os meios humanos e materiais do SRA, representa-
riam constrangimentos a reforma administrativa. Tal como as préprias

42 PORTUGAL. Assembleia Nacional. Didrio das Sessées da Assembleia Nacional, 20 jan. 1971.
Lisboa, 1971. Legislatura 10, sessao legislativa 2, n° 69, p. 1406.
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prerrogativas do SRA que, ao fazerem dele um 6rgao coordenador e de
estimulo a a¢do de outros organismos, retiraram-lhe poder de decisdo
e possibilitaram uma diversidade de atuagdes que aumentou as dispari-
dades na forma de funcionamento e nas condi¢des econémicas e sociais
dos funcionarios de diferentes servigos. Além disso, o SRA acabaria por
ser vitima do proprio processo de evolu¢iao da reforma administrativa
e dos seus 6rgdos de planeamento. Primeiramente, ver-se-ia fragilizada
pela viragem operada em 1969 apds o final dos trabalhos do GT 14 e a
consequente saida de parte do seu staff. Em seguida, pela evolugdo do
conceito e da metodologia da reforma administrativa, da qual nasceria
a opgao pela fusdo entre o SRA e a SGPC. Por ultimo, é ainda necessario
ter em consideragdo que os estudos do GT 14 e do préprio SRA foram
desenvolvidos antes de existirem diretrizes politicas concretas sobre o
assunto. Essa situacdo, comum a nivel internacional (MARTINEZ, 1995,
p. 883), acabava por ditar um desfasamento entre os planos dos técni-
cos e as orientagdes do governo, tendo como consequéncia a constante
protelacdo da necessdria decisdo politica.

Assim, sendo a cria¢ao do SRA devedora das idiossincrasias do
regime, as mesmas ditariam o seu fim, fazendo o Secretariado parte do
primeiro ato de um processo de reforma administrativa que se manteria
até a Revolugdo de Abril, oscilando ao sabor das prioridades do Estado
Novo e das condigdes gizadas pela conjuntura. O projeto de reforma da
administragdo publica portuguesa, em ultima instdncia sempre inalcan-
¢ado, permaneceria como um espelho do Marcelismo e como fruto de
uma consciéncia sobre o desenvolvimento nacional que permanente-
mente se bateria contra os constrangimentos de um regime e de uma
conjuntura em rapida mutagdo que caracterizariam os ultimos anos do
Estado Novo.
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