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RESUMO

Esta tese tem como objetivo principal investigar o enquadramento das estruturas
temporarias na Administracdo Publica, com um foco especifico nas Estruturas de Misséo
em Portugal. Inicialmente, é realizada uma analise abrangente da organizacédo
administrativa do Estado portugués, explorando os principios gerais e a estrutura da
administracdo direta do Estado. Em seguida, aprofunda-se a andlise através do
enquadramento das Estruturas de Missdo como uma forma de organizacdo na
Administracdo Publica, considerando a continuidade do servico publico, a
temporariedade de determinadas fungdes e a gestdo por projetos como elementos-chave

para compreender o propo6sito e a eficacia dessas estruturas.

Uma nota historica é apresentada para contextualizar o surgimento e a evolucdo das
Estruturas de Missdo ao longo do tempo, destacando exemplos significativos e
comparando-as com outras formas de organizagdo temporaria, como comissdes e grupos
de trabalho. Além disso, um estudo de caso detalhado da Estrutura de Missdo "Recuperar
Portugal” é realizado, examinando ndo apenas a sua fun¢do como entidade adjudicante e
empregadora, mas também o impacto das suas atividades no contexto mais amplo da

Administracdo Publica portuguesa.

Procura-se com o presente trabalho identificar o papel das Estruturas de Missdo num
contexto mais vasto da tipologia das organiza¢es administrativas, reportando em que

condicdes e sob que pressupostos é admissivel e adequado o recurso a estas estruturas.

Ao abordar esses tdpicos, esta tese visa contribuir para uma melhor compreensdo do
funcionamento e da importancia das Estruturas de Miss@o na administracdo publica
portuguesa. Atraves de uma analise detalhada e uma investigacdo aprofundada, procuro
fornecer insights que possam informar politicas pablicas, praticas de gestdo e futuras

pesquisas académicas nesta area.

PALAVRAS-CHAVE: Organizagdo administrativa; Estruturas de  Missdo;

Administracdo Publica; Direito Administrativo; Politicas Publicas.



ABSTRACT

The main aim of this thesis is to investigate temporary structures in public administration,
with a specific focus on Mission Structures in Portugal. Initially, a comprehensive
analysis of the administrative organization of the Portuguese State is carried out,
exploring the general principles and structure of the State's direct administration. Then, |
delve into the framework of Mission Structures as a form of organization in public
administration, considering the continuity of public service, the temporariness of certain
functions and project-based management as key elements in understanding the purpose

and effectiveness of these structures.

A historical note is presented to contextualize the emergence and evolution of Mission
Structures over time, highlighting significant examples and comparing them with other
forms of temporary organization, such as commissions and working groups. In addition,
a detailed case study of the "Recuperar Portugal” Mission Structure is carried out,
examining not only its role as a contracting authority and employer, but also the impact

of its activities in the wider context of Portuguese public administration.

The aim of this work is to identify the role of the Mission Structures in the broader context
of the typology of administrative organizations, reporting under what conditions and
assumptions the use of these structures is admissible and appropriate.

By addressing these topics, this thesis aims to contribute to a better understanding of the
functioning and importance of Mission Structures in the Portuguese public
administration. Through detailed analysis and in-depth research, I aim to provide insights
that can inform public policy, management practices and future academic research in this

area.

KEYWORDS: Administrative Organization; Mission Structures; Public Administration;

Administrative Law; Public Policies.



INTRODUCAO

A Administracdo Publica contemporanea enfrenta um cenario complexo e dinamico,
caracterizado por desafios multifacetados que exigem abordagens inovadoras e ageis. Em
resposta a essas demandas, diversos paises tém adotado estratégias especificas para lidar
com questdes emergentes e alcancar objetivos estratégicos de forma eficaz e eficiente.
Em Portugal, as Estruturas de Missao representam uma faceta significativa dessa resposta
adaptativa, desempenhando um papel crucial na implementacdo de reformas, resolugéo

de problemas especificos e promocdo de iniciativas estratégicas.

Neste seguimento, importa frisar que um dos principios fundamentais da organizacao
administrativa é a continuidade dos servicos publicos!, ou seja, as estruturas da
Administracdo Publica assentam numa ideia de permanéncia, como forma de prossecucao

continua das suas funces e estabilidade no exercicio das mesmas.

Previamente a esta questdo, veja-se que a Administracdo Publica portuguesa se subdivide
em trés vertentes: a Administracdo Estadual, a Administracdo Auténoma, e a
Administragéo Independente.

A Administracdo Estadual divide-se entre Administracdo Direta e Indireta. No que
concerne a Administracdo Estadual Direta, ensina Méario Aroso de Almeida que: “... ¢,
pois, em primeira linha, constituida pelos 6rgaos e servi¢os administrativos que integram
a proépria pessoa coletiva de direito publico «Estado» e que, em principio, se encontram
estruturados na dependéncia hierarquica do Governo. Com efeito, o Governo é o 6rgéo
que, dentro da pessoa coletiva Estado é o principal responsavel, nos termos dos artigos
182° e 199° da Constituicdo (CRP), pelo exercicio da funcdo administrativa (garantir a
execucdo das leis, o funcionamento da Administracdo Publica e a satisfacdo das
necessidades colectivas). Para o efeito, 0 Governo exerce um poder de direc¢édo sobre o

funcionamento da Administracdo directa do Estado...” 2.

Focando-nos na Administra¢cdo Direta, esta “compreende os Orgdos, organismos e

servicos, centrais ou periféricos, bem como a respetiva atividade, integrados na pessoa

1 Jean Rivero, Direito Administrativo, traducéo de Soares Ehrhardt, Coimbra, 1981, p. 501.
2 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, 6.2 ed., Coimbra, 2020, p. 46.



coletiva Estado e subordinados ao Governo, através de uma relagdo hierarquica

administrativa” °.

E pois entdo no seio dos servicos que compdem a Administragdo Direta do Estado que

nos deparamos com a existéncia de Estruturas Temporarias.

Estes servicos temporarios servem para responder a necessidades transitérias do Estado
e assim, colmatar as desvantagens que podem decorrer das estruturas administrativas
permanentes, como o0s custos financeiros da manutengdo em funcionamento continuo dos
servigos, criacdo de vinculos de trabalho por tempo indeterminado, a necessidade de
infraestruturas préprias, entre outras, e da ineficiéncia que resultaria da manutengdo em
funcionamento de estruturas administrativas permanentes, sem as correspondentes
finalidades. Com efeito, uma vez satisfeita a necessidade temporaria que determinou a

criacdo da estrutura, a mesma pode ser extinta, com a correspondente economia de meios.

Essas estruturas temporéarias, que podem variar em sua abrangéncia e composicao, sao
concebidas com uma missdo especifica, possuindo objetivos claros e uma duragdo
determinada. A sua criacdo muitas vezes surge em resposta a desafios prementes que
requerem uma abordagem coordenada e especializada. Neste contexto, esta andlise
aprofundada pretende explorar a natureza, a importancia e os resultados das Estruturas de

Missdo na administracdo publica portuguesa.

O primeiro aspeto a ser considerado é o processo de criacao dessas estruturas, que envolve
a identificacdo cuidadosa de problemas ou oportunidades, seguida por um planeamento
estratégico que estabelece metas mensuraveis e estratégias adaptativas. A flexibilidade
organizacional é uma caracteristica marcante, permitindo ajustes ao longo do caminho a
medida que as circunstancias evoluem. Além disso, a composic¢éo diversificada dessas
estruturas, frequentemente envolvendo especialistas de diferentes setores, reflete a

necessidade de expertise especifica para enfrentar desafios complexos.

Para além disso, é importante destacar o papel das Estruturas de Missdo como
instrumentos de resposta a situacoes de crise. A sua capacidade de mobilizagéo rapida de
recursos e coordenacéo eficiente permite uma resposta eficaz e coordenada, reduzindo o

impacto desses eventos sobre a populagéo e a economia.

3 para uma analise mais aprofundada, Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, I, 42 ed.,
Coimbra, 2016, pp. 200 e ss.



A gestdo eficaz das Estruturas de Missdo é essencial para o alcance de resultados bem-
sucedidos. Lideradas por coordenadores ou diretores com autoridade para tomar decisoes
criticas, essas estruturas operam de forma autbnoma, muitas vezes com orcamentos
especificos atribuidos para garantir recursos adequados. A monotorizacdo continua do
progresso, a avaliacdo sistematica e a gestdo proativa de riscos sdo componentes-chave

para garantir que as estruturas permanegam alinhadas com seus objetivos.

Por outro lado, a dimensdo da inovagdo é igualmente relevante. As Estruturas de Missao
frequentemente servem como “laboratorios” de ideias, testando novas abordagens,
tecnologias e politicas antes de sua implementacdo em estruturas perenes da
Administracdo Publica. Esse papel de vanguarda contribui para a modernizagdo continua
da Administracdo Publica, impulsionando a eficiéncia e a qualidade dos servicos

prestados aos cidadaos.

Estas estruturas temporarias ndo existem isoladamente; pelo contrério, elas interagem de
maneira colaborativa com outras entidades da Administracdo Publica. Mecanismos
formais de coordenacdo sao estabelecidos para garantir uma colaboracao eficiente e evitar
redundancias entre os diversos érgdos pertencentes a organizacdo administrativa

portuguesa.

E ndo seré apenas na analise de estruturas temporarias em Portugal que me irei debrugar,
jaque asua criacdo dispde de diversos exemplos em ordenamentos juridicos estrangeiros.
Também o desenvolvimento de parcerias, tanto a nivel nacional quanto internacional, é
frequentemente utilizado, pois muitos dos problemas ou até fontes de financiamento

destas estruturas tem origem em fundos comunitarios europeus.

As Estruturas de Missdo para gestdo de fundos comunitarios europeus desempenham um
papel crucial na implementacdo eficiente e eficaz dos recursos disponibilizados pela
Unido Europeia para financiar projetos em Portugal. Esses fundos sdo vitais para
impulsionar o desenvolvimento econdmico, social e ambiental do pais, abrangendo areas

como infraestrutura, inovacgédo, educagdo, meio ambiente e coesdo regional.

Uma das principais responsabilidades dessas estruturas é assegurar que os fundos
comunitarios sejam utilizados de forma transparente, eficiente e em conformidade com
as regras e regulamentos estabelecidos pela Unido Europeia. 1sso envolve a gestdo de
processos de candidatura, a selecdo de projetos elegiveis, o acompanhamento da

implementacao e a prestacdo de contas sobre os resultados alcancados.



No entanto, as Estruturas de Missdo enfrentam uma série de desafios na gestdo dos fundos
comunitarios. Um dos desafios mais significativos é garantir a absor¢éo total dos recursos
disponiveis dentro dos prazos estabelecidos pela Unido Europeia. Isso requer uma
coordenacado eficaz entre as diferentes entidades responsaveis pela implementacdo dos
projetos, bem como a capacidade de lidar com potenciais atrasos e obstaculos que possam

surgir ao longo do processo.

Além disso, as Estruturas de Missdo precisam lidar com questdes relacionadas com a
complexidade e burocracia dos procedimentos de candidatura e implementacdo dos
projetos financiados pelos fundos comunitarios. Isso inclui garantir que as organizacoes
beneficiarias tenham capacidade técnica e administrativa para gerir os projetos de forma
eficiente, bem como fornecer apoio e orientacdo adequados para facilitar o acesso aos

fundos.

Outro desafio importante é garantir a qualidade e sustentabilidade dos projetos
financiados pelos fundos comunitarios. 1sso requer uma avaliacdo rigorosa dos projetos
propostos, a selecdo daqueles que tém maior potencial de impacto positivo a longo prazo
e 0 acompanhamento regular para garantir que estejam sendo implementados de acordo

com as metas e objetivos estabelecidos.

Além disso, as Estruturas de Missdo desempenham um papel importante na promogéo da
coesdo e desenvolvimento regional dentro do nosso pais. Ao concentrar esforgcos e
recursos em areas especificas ou em apresentar solucfes direcionadas para regiées bem
delimitadas, estas estruturas contribuem para reduzir disparidades socioeconémicas entre
as diversas regides de Portugal e promover um crescimento mais equilibrado por todo o

pais.

Os resultados obtidos pelas Estruturas de Missdo ndo sdo apenas avaliados ao final da
missao, ou seja, no fim do seu prazo de vigéncia, mas também sdo sujeitos a uma
avaliacdo de impacto abrangente e periodica. Essa analise ndo apenas mede o alcance dos
objetivos definidos aquando da criacé@o destas estruturas, mas tambem avalia os efeitos a

longo prazo, as licdes aprendidas e os legados deixados para a administragdo publica.

No &mbito do desenvolvimento sustentavel, a preocupacdo com a sustentabilidade
socioecondmica e ambiental é integrada em muitas das estruturas de missao criadas em

Portugal, nomeadamente devido ao seu caracter de resposta direcionada e delimitada. 1sso



assegura gue os beneficios alcangados nao sejam apenas momentaneos, mas contribuam

para uma melhoria duradoura nas condigdes sociais, economicas e ambientais.

Neste seguimento, outro aspeto relevante € o legado institucional deixado por essas
estruturas apos o término de suas missdes. Por meio da transferéncia de conhecimento,
capacitacdo de recursos humanos e fortalecimento das capacidades institucionais, as
Estruturas de Missdo contribuem para o desenvolvimento de uma Administracdo Publica
mais eficiente e resiliente a longo prazo. Essa continuidade no processo de capacitagéo e
desenvolvimento institucional é essencial para garantir que os beneficios gerados por

essas estruturas perdurem além de sua existéncia formal e temporaria.

E também importante destacar o impacto das Estruturas de Missdo na promocio da
inovacgdo e do empreendedorismo. Ao facilitar o desenvolvimento e implementagéo de
solucdes criativas para desafios complexos, essas estruturas estimulam uma l6gica mais
empresarial do setor privado dentro da organizacdo administrativa do Estado. Além disso,
ao promover a colaboracéo entre o setor publico e o setor privado, as Estruturas de Missao

criam um ecossistema propicio a inovagao e ao crescimento sustentavel.

Por outro lado, € importante destacar que as Estruturas de Missdo muitas vezes sao criadas
em resposta a desafios especificos em areas como saude, educacdo, infraestrutura,
desenvolvimento econdmico, entre outras. Além disso, as Estruturas de Missdo também
tém desempenhado um papel significativo na implementacdo de politicas relacionadas a

digitalizacdo e modernizacdo do Estado.

Além disso, é importante reconhecer o papel das Estruturas de Missdo na promocao da
coesdo social e da inclusdo. Ao abordar questfes relacionadas a igualdade de género,
diversidade e inclusdo social, essas estruturas contribuem para a construcdo de uma

sociedade mais justa e equitativa.

Por fim, vale ressaltar que as Estruturas de Missdo ndo sdo uma panaceia para todos 0s
desafios enfrentados pela Administracdo Publica. Embora desempenhem um papel
crucial na resposta a questdes emergentes e na promogdo de reformas estratégicas, é
importante que sejam complementadas por politicas e medidas de longo prazo. A
sustentabilidade das iniciativas lideradas por essas estruturas depende ndo apenas de sua
eficacia operacional, mas também do compromisso continuo da administracdo publica e

de cada governo sucessivo com 0s objetivos e principios subjacentes.



Em suma, as Estruturas de Missdo desempenham um papel fundamental na adaptacao e
inovacdo da Administracdo Publica portuguesa. Ao enfrentar desafios complexos de
forma &gil e eficaz, essas estruturas pretendem demonstrar a capacidade do Estado de se
reinventar e responder as necessidades emergentes da sociedade. Por meio de uma
abordagem orientada para resultados e uma colaboracédo eficaz entre diversos atores, as
Estruturas de Misséo contribuem para o fortalecimento da governanga e o avango do bem-
estar social, desempenhando um papel fundamental na implementacdo de politicas
publicas e na promocao do desenvolvimento em areas-chave para Portugal ser capaz de

enfrentar os desafios do século XXI.

Esta trabalho procura fornecer uma visdo detalhada sobre as Estruturas de Missdo na
Administracdo Publica portuguesa, destacando sua importancia na resposta a desafios
especificos e na promocdo do desenvolvimento efetivo das politicas publicas. Ao
examinar o processo de criacdo, gestdo, resultados e impacto dessas estruturas
temporarias, pretende-se compreender de que forma contribuem para a resiliéncia e

eficacia do aparato governamental em Portugal.

Estes tipos de estruturas encontram-se previstos na lei portuguesa, na Lei n.° 4/2004, de
15 de janeiro, a qual prevé que o poder executivo tenha a possibilidade de criar entes
publicos administrativos com caracter temporario, denominadas estruturas de misséo,
comissdes, ou grupos de trabalho ou projeto. Apesar disto, ndo é uma figura muito
estudada na doutrina nacional, embora comece a ser objeto de analise pela nossa

jurisprudéncia®, apesar da sua aplicacéo pratica frequente®.

A escassez de fontes doutrinarias acerca deste tema e a variedade de tipificacfes em que
estas figuras se podem configurar motivam uma abordagem sobre os aspetos mais
relevantes destas entidades. Assim, irei explorar primeiro a organizacdo administrativa
do Estado portugués, incluindo a Administracdo Direta do Estado e a Administracdo
Indireta, assim como procurar uma explicacdo para a figura das Estruturas Missdo na
Administracdo Publica, através da analise da continuidade do servico publico,

temporariedade de fungdes e gestdo por projetos como elementos-chave.

4 Cfr. Acdrddos do Supremo Tribunal Administrativo, de 4 de junho de 2003, Processo n.° 0905/02; de 6
de julho de 2004, Processo n.° 01340/03, e acérddo do Tribunal Central Administrativo Sul, de 28 de maio
de 2015, Processo n.° 12072/15.

5 E.g.: estruturas de missdo para a gestdo de fundos europeus, grupos de trabalho para a preparacdo de
diplomas legais, grupos de projeto para auxiliar na coordenacdo de determinada politica pdblica.
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De seguida, tecerei consideracdes gerais sobre Estruturas de Missdo, exemplos
especificos e comparagdo com outras formas temporarias, terminando com a andlise
detalhada da Estrutura de Missdo "Recuperar Portugal™ como entidade adjudicante e
empregadora, como caso de estudo para melhor compreender esta figura com um exemplo

pratico concreto.
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1. ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA DO ESTADO PORTUGUES

N&o seria possivel iniciar a andlise aqui proposta sem abordar a origem da necessidade
de criacdo de estruturas administrativas temporarias na Administracdo Publica,
nomeadamente a sua inclusdo e funcdo na Organizacdo Administrativa de Portugal. A
organizagdo administrativa em Portugal desempenha um papel fundamental na
configuracdo e funcionamento do Estado, influenciando diretamente a eficiéncia e a

eficacia das politicas pablicas implementadas.

A Administracdo Publica moderna desenvolveu-se em resposta a mudangas sociais,
econdmicas e politicas que expandiram o papel do Estado na sociedade. Em Portugal,
estas transformagbes acompanham tanto a transicdo do Estado Liberal para o Estado
Social, como os desafios colocados pela integracdo na Unido Europeia (EU), a partir de
1986, que exigiram uma administracdo mais flexivel. Nesse contexto, as estruturas
temporarias na Administracdo Publica surgiram como solugdes ageis para implementar
politicas e projetos que visam atender a demandas emergentes sem sobrecarregar a

estrutura estatal tradicional.

A configuracdo juridica e politica do Estado, assim como a natureza e dimensdo das
tarefas que tém vindo a assumir, influenciam decisivamente a estrutura da sua
Administragdo Publica. Conforme refere Mario Aroso de Almeida ® “A organizagdo
administrativa do século XIX reflete, na singeleza das suas formas, os fins limitados que
o Estado Liberal se propde, assim como a proclamada separacéo em face da Sociedade.
Ao créscimo e diversificacdo dos fins estaduais, a imbricacdo entre Estado e Sociedade
e a relativizacdo do contraste entre publico e privado explicam que a Administracéo do
Estado Social cresca exponencialmente, complexifique os seus modelos organizatorios e
convoque os administrados para uma integracdo, me termos multiformes, nas suas
estruturas. E novas configuraces ou modos de funcionamento séo reclamados a medidas
que as tarefas reguladoras predominam sobre as tarefas prestadoras, num contexto em
que a correspondéncia secular entre o Estado e a sua Administracdo se parece

desagregar ante os desafios colocados pela integracéo europeia.”

® Mario Aroso de Almeida, Anotacdo ao artigo 267.°, in Constituicdo Portuguesa Anotada, 111, ed. Jorge
Miranda/Rui Medeiros, Lisboa, 2020, p. 510.
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Numa perspetiva historica, no periodo de em que Portugal viveu um sobre o dominio de
um regime autocratico, a Administracdo Publica “organizava-se com o objetivo de
veicular e impor eficientemente o principio unitario que orientava a definicdo do
interesse publico e a atuacdo de todas as esferas de poder”, pelo que predominava a

Administracdo Estadual e estruturas concentradas e hierarquizadas.’

J& com o advento do regime democrético, a Administracdo Pablica “reflete o pluralismo
social e politico constitucionalmente garantido, exibindo uma paleta diversificada de
modelos organizatérios, desconcentrando os poderes de decisdo e abrindo-se a

participacio conformadora dos cidad&os.”®

No contexto contemporaneo, com a crescente complexidade dos desafios enfrentados
pela Administracdo Publica, surge esta necessidade de examinar de perto as estruturas
organizacionais, especialmente aquelas que se manifestam de forma temporéria, aqui
objeto de estudo, que visa explorar e analisar as estruturas temporarias na Administracdo
Publica portuguesa, investigando como tais organizagdes sdo concebidas, implementadas

e avaliadas.

A compreensdo da organizacdo administrativa em Portugal requer uma analise
multidimensional, considerando ndo apenas as disposicOes legais e regulamentares que a
regem, mas também as dinamicas politicas, sociais e econémicas que influenciam sua
evolugdo. Neste sentido, € essencial contextualizar o atual cenario administrativo do pais,
marcado por uma busca continua por inovacdo e adaptacdo as demandas emergentes da

sociedade.

1.1.ADMINISTRACAO ESTADUAL

Nos termos da alinea d) do artigo 199.° da CRP, a Administracdo Publica portuguesa
organiza-se em trés grandes grupos: administracdo direta, administracdo indireta e

administragdo autdbnoma, além das entidades administrativas independentes.

Assim, e tendo em conta a complexidade e diferenca da Administragcdo do Estado, por

motivos de sistematizagdo, assumimos a divisdo da Administracdo Publica portuguesa

7 Ibid., p. 513.
8 Ibid., p. 514.
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em: Estadual, Autonoma e Independente. No que concerne ao estudo em causa, cumpre
focar principalmente a abordagem na Administracdo Estadual, nomeadamente a
Administragdo Estadual Direta.

Apesar destas consideragdes, podemos afirmar que “O universo da Administracdo
Publica bifurca-se numa dicotomia essencial: a Administracdo Publica do Estado, por

um lado e a Administragdo autonoma (em relagdo ao Estado), por outro lado.””%°

Segundo Pedro Costa Gongalves, existe uma enorme variedade de “interesses publicos
cuja prossecucao responsabiliza o Estado”, pelo que foi necessaria a constru¢do de uma
estrutura organizativa que envolvesse “inimeras autoridades e [de] centro de deciséo,
como estatutos juridicos muito diferenciados e [...] com diferentes dreas geogrdficas de

intervencéo.”!

Por seu turno a administracao estadual pode ser definida como o “dominio das entidades
publicas que visam prosseguir a satisfacdo de interesse publico de caracter nacional” *2.
As diferentes formas de organizacdo da Administracdo Publica fazem com que hoje seja
dificil a arrumacdo das varias pessoas coletivas publicas e, inclusive, a definicdo dos
critérios de distingdo das pessoas coletivas entre pblicas e privadas®. Por outro lado,
existe um processo de mutacdo no regime juridico aplicavel as pessoas coletivas publicas
e, bem assim, de atribuicdo a pessoas coletivas privadas de poderes publicos, que leva a
que se questione a utilidade da distingao™*.

O Estado é a mais importante pessoa coletiva publica que compde a Administracdo
Publica, atuando sob a direcdo do Governo, orgao superior da Administracdo Publica,
conforme resulta do disposto no artigo 182.° da Constituicdo da Republica Portuguesa
(doravante, CRP).

O Estado desempenha diversas funcdes, destacando-se as é&reas legislativa e

administrativa, com o proposito de garantir a satisfacdo das necessidades coletivas. Isso

® Pedro Costa Gongalves, Manual de Direito Administrativo, 1, Coimbra, 2019, p. 746.

10O surgimento das autoridades (ou entidades) administrativas independentes colocou em causa a
tradicional triparticdo entre Administracdo Direta/Indireta e Autdnoma e corresponde a uma forma de
prossecucdo de atividades do Estado a que correspondem novas estruturas organizativas, em especial, na
area da regulagdo. A doutrina entende que as autoridades administrativas independentes, quando haja um
fenémeno de atribuicdo de personalidade juridica, integram a Administracdo Indireta do Estado e, no caso
de entidades independentes sem personalidade juridica, a Administracdo Direta do Estado.

11 Pedro Costa Gongalves, Manual de Direito Administrativo, 1, cit.

12 José Eduardo Figueiredo Dias/Fernanda Paula Oliveira, Noges Fundamentais de Direito Administrativo,
42 (Reimpressdo) ed., Coimbra, 2016, p. 64.

13 vital Moreira, Administragdo auténoma e associac@es publicas, Coimbra, 1997, pp. 257 e ss.

14 Pedro Costa Gongalves, Entidades Privadas com Poderes PUblicos, Coimbra, 2005, p. 252.
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é alcancado por meio de atos normativos e do Orcamento de Estado, visando garantir o

seu funcionamento.

A reestruturacdo administrativa tornou-se essencial na maioria dos Estados europeus para
enfrentar os desafios decorrentes das profundas mudancas economicas e sociais recentes.
Isso inclui contrapor os efeitos do centralismo dos regimes, da falta de transparéncia nos

sistemas politicos e do excesso de legislacdo e burocracia ainda presentes.

Portugal seguiu essa tendéncia, passando por mudancas significativas na sua organizagao
administrativa nas Gltimas décadas. Esse processo foi especialmente influenciado pela
transicdo para a democracia, que ndo sé promoveu a democratizacao do pais, mas também
impulsionou o seu desenvolvimento econémico e as reformas sociais e econémicas. A
partir de meados da década de 80, comegou-se a delinear um novo modelo de Estado e
Administracdo Publica, marcado por uma mudanca de paradigma. O Estado é a principal
entidade publica, com o Governo como Orgao superior, com outras entidades publicas
que dependem em diferentes graus do Governo, seja através de superintendéncia e tutela

administrativa, ou como entidades independentes.

De acordo com a alinea d) do artigo 199° da CRP, cabe ao Governo dirigir 0s servicos e
atividades da administracdo direta do Estado, civil ou militar, além de supervisionar a

administragdo indireta e exercer a tutela sobre ela e sobre a administragdo autonoma.

1.2.PRINCIPIOS GERAIS DA ORGANIZACAO ADMINISTRATIVA

O estudo da Administragdo Publica é um campo dinamico, que constantemente enfrenta
desafios devido a sua constante evolucéo. Para poder dar resposta a situaces emergentes,
crises ou necessidades especificas, surgem diversas tipologias de organizacdo da
administracdo publica, desempenhando um papel crucial na gestdo eficaz e agil dos

recursos do Estado.

Nesta secc¢do, irei abordar os principios gerais que orientam a organizacdo administrativa
e sua aplicagdo no contexto especifico das estruturas temporarias na Administracao
Plblica. Ao examinarmos esses principios, poderemos discernir como as estruturas
temporarias se encaixam no panorama mais amplo da Administragdo Publica, mantendo-

se alinhadas aos valores democraticos, a eficiéncia e a prestacdo de contas.
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Cada um dos principios analisados desempenha um papel fundamental na garantia da
integridade e eficacia da organizacdo administrativa, assegurando que seja efetuada de

forma justa, transparente e com o0 méximo beneficio para a sociedade.

Ao mergulharmos nesses principios e sua relacdo com as estruturas temporarias na
Administracdo Publica, seremos capazes de oferecer insights valiosos para aprimorar a

governanca e a gestdo publica em tempos de mudanca e incerteza.

Comeco esta andlise com os principios da adequacao e da economicidade das estruturas

administrativas.

No entender de Steven Kelman®® “Qualquer organizacéo tem fins que prossegue e limites
que ndo deve violar”. Isto significa que a Administracdo Publica deve existir nos limites
da lei e ao servicgo das funcgdes e finalidades que a lei Ihe atribui.

Conforme refere Ana Fernanda Neves'®, a criagdo e modelacio das estruturas
organizativas da Administracdo Publica tem de passar pela identificacdo de um problema
concreto e a justificacdo da necessidade de criacdo de uma eventual nova estrutura ou

utilizacdo de uma estrutura ja existente para a resolucao de dada situacéo.

Ou seja, antes da criacdo de qualquer estrutura administrativa, devem verificar-se 0s
seguintes pressupostos: “i) tem de ser visivel um “problema funcional’; ii) as respetivas
atribuicbes tém de ser claras e substanciais; iii) tem de ser idonea para produzir

resultados.”?’

Relativamente a economia de recursos, nomeadamente a economicidade das estruturas
administrativas, Ana Fernanda Neves refere que a analise sistematica e avaliacdo das
estruturas administrativas é uma parte integrante da “gestdao da despesa publica” e da

orientacdo dos recursos para fins ndo instrumentais.'®

Desta nocdo resultam trés objetivos essenciais para esta autora: as decisdes
administrativas devem ser economicamente sustentaveis; devem ser fixados limites
quantitativos varios as estruturas organizativas; e as complementaridades organizativas

devem ser encaradas como um limite a criacdo de novas estruturas administrativas.

15 Steven Kelman, Goals, Constraints, and the Design of a Public Procurement System, in The cost of
different goals of public procurement, Stockolm, 2012, p.12.

6 Ana Fernanda Neves, O principio da adequacdo e economicidade das estruturas administrativas, in
Organizagdo Administrativa: Novos actores, novos modelos, |, Lisboa, 2018, pp. 202 a 212.

7 1bid., p. 204.

18 Ibid, p. 212-215.
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Outro principio fundamental a analisar € o principio da eficiéncia econdmica e financeira.
No entender de Rute Saraiva, “o recurso acritico a um “principio da eficiéncia” por
politicos governantes e legislador, mesmo com a invocagdo de fundamentacgéo
constitucional, ndo lhe confere, por si, normatividade ou a natureza de principio
juridico”.®

A aplicacdo desajustada deste principio pode levar a que se esvazie de conteudo, pelo que
um efetivo controlo do principio da eficiéncia a propésito da legalidade financeira da
despesa publica é importante, conforme tem sido o entendimento da jurisprudéncia

nacional nos altimos anos.

Ademais, esta autora entende que o expoente méaximo da eficiéncia se encontra numa
orientacdo dos meios financeiros e do seu impacto nos recursos publicos com base numa
analise prévia do custo beneficio da alocacdo desses mesmos recursos para um dado

objetivo publico.

E o0 que apelida de “otimizac&o equilibrada dos meios e dos resultados”?. Ou seja, esta
nocdo do principio da eficiéncia pretende reformular o antigo modelo de Administracéo
Publica de logica burocratica e limitada pelas estruturas ja existentes, para um

Administracdo Publica mais eficiente e proxima dos modelos de gestdo privada.

Por fim, outro principio da organizacdo administrativa que deve ser salientado é o
principio da mutabilidade das estruturas administrativas. Tendencialmente, a
Administracdo Publica assenta na perenidade das suas instituicdes principais, de modo a
garantir a “continuidade aos servicos publicos e a certeza da aplicacdo uniforme do
Direito Administrativo vigente”?! como forma de autoconservacio do Estado e dos seus

poderes.

Porém, e como evidencia Miguel Prata Roque, a realidade € que as estruturas
administrativas estdo em constante mutacdo, “de modo a adapté-las ndo s6 aos novos
ventos da ciéncia e da tecnologia, mas principalmente, a adequa-las aos sucessivos

programas politicos dos sucessivos titulares de cargos publicos”?2.

19 Saraiva Rute, O principio da eficiéncia econdmica e financeira, in Organizagdo Administrativa: Novos
actores, novos modelos, |, Lisboa, 2018, pp. 247-248.

20 1bid, p. 248.

2L Miguel Prata Roque, O principio da mutabilidade das estruturas administrativas: extingdo, fusdo e
reestruturacdo organicas, in Organizacdo Administrativa: Novos actores, novos modelos, I, Lisboa, 2018,
p. 293.

22 |bid, p. 295.
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Existe por este motivo uma constante tensao entre o principio da previsibilidade, que dita
a preservacao das estruturas administrativas centrais de uma forma estavel, e o principio
democréatico, que pressupbe a mudanca de politicas publicas, que sé podem ser
prosseguidas através da criacdo de estruturas capazes de se organizarem para dar resposta

aos novos objetivos de sucessivos governos.

Este principio também se encontra bastante restringido pelo principio da boa
administracdo, que justifica uma “permanente mutabilidade organica”, mas “proibe
alteracdes sucessivas”, assim como alteracbes que importem elevado custos para a

Administracdo Pablica.?®

E possivel observar a existéncia de dois modelos distintos de organizacdo administrativa
nesta sede: o modelo nuclear hierarquizado, composto por um conjunto de estruturas
setoriais especializadas, independentes ou flexiveis, direcionadas por um comando
hierarquico comum; e o modelo multidisciplinar matricial, que é composto por uma rede
transversal de estruturas que cooperam ente si nas tarefas e projetos que lhes sejam
atribuidos, com capacidade multidisciplinar e uma diminuicdo do impacto da influencia
hierarquica nas decisdes a tomar por cada uma. O primeiro é tendencialmente mais
estangue e pesado, com maior dificuldade de se adaptar aos novos problemas que véo
surgindo, enquanto o segundo é intrinsecamente mutavel e capaz de criar estruturas

capazes de realizar tarefas e projetos definidos pelo poder politico em funcdes.?*

Um exemplo importante de recentes movimentos de reorganizacdo administrativa foi o
Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado (PRACE)?, criado pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 124/2005, que visava: “a) avaliar as atividades
desenvolvidas pela administracéo central, de modo a determinar quais devem manter-se,
extinguir-se ou serem transferidas para outras entidades publicas ou privadas; b)
desconcentrar o exercicio de competéncias para niveis regionais e locais; c)
decentralizar atribuicdes para a administracdo autonoma local, em especial, nas areas
da educacdo e da saude, d) diminuir o ndmero de estruturas administrativas; e)
simplificar e racionalizar a atuagdo da administracéo central do Estado, através de uma

reengenharia de procedimentos.”

23 |bid, pp. 297-299.

24 |bid, pp. 299-302.

5 César Madureira/Miguel Rodrigues/Maria Asensio, "Analise da evolucgio das estruturas da administragéo
publica central portuguesa decorrente do PRACE e do PREMAC," (DGAEP, 2013).
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Este Programa conseguiu uma grande reducdo dos 6rgédos e servicos da administracao

central do Estado, passando de 518 para 331, com a diminuicio de 187 estruturas.?®

Ja o Plano de Reducdo e Melhoria da Administragdo Central (PREMAC)?’, de 20 de julho
de 2011, identificou um namero variavel de estruturas que pretendia a sua reducédo para
um total de até 217. Na conclusdo do referido programa, conseguiram a reducdo
pretendida de 40% das estruturas administrativas existentes, porém do seu relatério final
n&o se retira qualquer ganho de eficiéncia alcangcados com a sua redugéo.

Em conclusdo, da analise do principio da mutabilidade das estruturas administrativas, e
relacionando-o com as estruturas temporarias da Administracdo Pudblica, como as
Estruturas de Misséo, percebemos que essas estruturas surgem como resposta a desafios
especificos e temporérios.

Elas exemplificam a capacidade do Estado de se adaptar rapidamente a novas demandas
sem comprometer a estabilidade das estruturas principais. Assim como o Programa de
Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado (PRACE) e o Plano de Reducéo e
Melhoria da Administracdo Central (PREMAC), as Estruturas de Misséo representam
uma forma de reorganizacdo que visa a eficiéncia e a adequacdo as necessidades do

momento, buscando evitar 0 excesso de rigidez das estruturas permanentes.

Portanto, analisando todos estes principios, as orientacdes das estruturas administrativas
por eles desempenham um papel importante na gestdo publica contemporéanea,

permitindo uma resposta agil e eficaz aos desafios em constante mudanca.

1.3.ADMINISTRACAO DIRETA DO ESTADO

1.3.1. Noc0es gerais

A Administracdo Estadual divide-se entre Administracdo Direta, composta pelos 6rgéos
e entidades que exercem suas atividades de forma centralizada, e Administragdo Indireta,
que engloba as fundag®es, institutos publicos e empresas publicas sob forma de entidade

publica empresarial, as quais atuam de forma descentralizada. Conforme resulta do objeto

2 |bid.
27 1bid.
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deste estudo, ird ser abordada com mais profundidade a questdo da Administracdo
Estadual Direta, porquanto é neste local da divisdo realizada que se situam as Estruturas

Temporarias, cComo veremos.

No que concerne a Administracdo Estadual Direta, ensina Mario Aroso de Almeida que:
“... &, pois, em primeira linha, constituida pelos orgdos e servicos administrativos que
integram a propria pessoa coletiva de direito publico «Estado» e que, em principio, se
encontram estruturados na dependéncia hierarquica do Governo. Com efeito, 0 Governo
é 0 0rgdo que, dentro da pessoa coletiva Estado é o principal responsavel, nos termos
dos artigos 182° e 199° da Constituicdo (CRP), pelo exercicio da funcdo administrativa
(garantir a execucdo das leis, o funcionamento da Administracéo Publica e a satisfacao
das necessidades colectivas). Para o efeito, 0 Governo exerce um poder de direcgdo sobre

o funcionamento da Administragdo directa do Estado...” *®.

Ja Pedro Costa Gongalves refere que “A Administracdo estadual direta reporta-se ao
“Estado-Administracdo”, e, assim, ao desempenho da fung¢do administrativa pelo
proprio Estado na sua condicdo de pessoa coletiva de direito publico e sujeito da
Administracédo Publica, que atua através dos seus proprios 6rgaos”. Este conceito de
“Estado Administracdo” definido por Costa Gongalves resulta na cristalizagdo da
Administragdo Direta porque “a realizacdo dos fins publicos estaduais € protagonizada
diretamente pelo proprio Estado, por si mesmo, diretamente, através dos seus 6rgaos e

dos seus servicos?®”.

Por outro lado, no entender de Sérvulo Correia e Francisco Paes Marques, “a
Administracéo direta do Estado é constituida pelo conjunto de servigos pertencentes a
pessoa coletiva de Direito interno Estado, hierarquicamente dependentes do Governo,
que é um 6rgao daquela.”*® No que respeita ao Estado Administracdo, defendem que este
se corporiza “na designada Administracao Direta porque a prossecucdo dos seus fins é
por si diretamente realizada, através dos seus 0rgaos e servi¢cos”, apresentando-se como
a maior expressdo da soberania estadual e da unidade do Estado, considerando o Estado
Administragdo como a “pessoas coletiva publica de clUpula ou vértice do aparelho

administrativo.”3!

28 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, cit. , p. 46.

29 Pedro Costa Gongalves, Manual de Direito Administrativo, 1, cit. , p. 747.

30 José Sérvulo Correia/Francisco Paes Marques, Nogdes de Direito Administrativo, I, 2.2 ed., Coimbra,
2021, p. 429. 429-431

31 Ibid., p. 431.
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Estes oOrgdos e servicos podem também ser subdivididos, nomeadamente em

Administracdo central e Administracdo periférica, incluindo a primeira os 6rgaos e

servicos centrais e a segunda os 6rgdos e servigos periféricos, divisdo que veremos mais

adiante.

No entender de Diogo Freitas do Amaral, as caracteristicas essenciais da administracao

direta do Estado, correspondem a: 32,

a)

b)

d)

f)

9)

h)

Unicidade: o conceito de Estado pertence apenas a um ente, que é o proprio
Estado;

Caracter originario: ao contrario das restantes pessoas coletivas publicas, o Estado
ndo é criado pelo poder constituido, tem natureza originaria, razdo pela qual os
seus Orgdos sdo orgaos de soberania;

Territorialidade: o Estado € uma pessoa coletiva que faz parte de um determinado
territorio, pois todas as parcelas territoriais, mesmo que estejam afetas a outras
entidades, estardo sempre sujeitas ao poder do Estado, assim como todos os
individuos residentes no mesmo territério nacional,

Pluralismo de 6rgdos e servicos: o Estado possui numerosos 6rgdos (Governo,
membros do Governo, diretores-gerais, diretores de financgas), assim como
diversos e servigos que auxiliam esses 6rgdos (ministérios, secretarias de Estado,
direcOes-gerais, governos civis, reparticées de finangas);

Multiplicidade de fins e de atribuicdes: O Estado pode e deve prosseguir diversas
atribuicoes e fins maltiplos;

Organizacao em ministérios: a nivel central, 0s 6rgdos e servigos do Estado estdo
estruturados em departamentos apelidados de Ministérios, como servicos de
apoio, organizados por assuntos ou matérias;

Personalidade juridica una: o Estado mantém uma personalidade juridica una, pois
todos 0s ministérios pertencem ao mesmo sujeito de direito, ndo tendo
personalidade juridica. Deste modo, cada 6rgéo do Estado vincula o Estado no seu
todo;

Instrumentalidade: a administracdo do Estado é subordinada, ndo é independente
nem autbnoma. E por esta razdo que, conforme referido anteriormente, a

Constituicdo submete a administracdo direta do Estado ao poder de dire¢do do

%2 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, I, cit. , pp. 200 a 203.
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Governo (artigo 199.°, alinea d) da CRP). Esta instrumentalizacdo da
administracdo direta do Estado explica a sua subordinagdo a politica;

i) Estrutura hierdrquica: a administracdo direta do Estado encontra-se estruturada
em termos hierarquicos, de acordo com o modelo de organizacdo administrativa
composto por 6rgaos e agentes ligados por um vinculo juridico que confere poder
de direcdo ao superior e dever de obediéncia ao subalterno;

J) Supremacia: O Estado exerce poderes de supremacia face a outras pessoas
coletivas publicas, podendo este poder variar em grau de intensidade, exercendo
poder de tutela, superintendéncia ou de fiscalizacdo. Apesar disso, o Estado €

sempre 0 ente publico m&ximo ou supremo.

Focando-nos ainda na Administracéo Direta, podemos resumi-la como a Administracao
que “compreende os 6rgaos, organismos e servicos, centrais ou periféricos, bem como a
respetiva atividade, integrados na pessoa coletiva Estado e subordinados ao Governo,

através de uma relacgdo hierarquica administrativa?2,

1.3.2. A Lein.°4/2004, de 15 de janeiro

Conforme exposto acima, podemos ter como assente que a Administracdo Estadual direta
é composta por 6rgaos e servicos, centrais ou periféricos, da pessoa coletiva Estado, sob

a direcdo do Governo.

Esta administracdo € atualmente regulada pela Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, que
estabelece os principios e normas a que esta deve obedecer, existindo ainda diplomas

especificos relativos a organizacéo e funcionamento de cada Ministério®*.

Conforme ja previamente referido, logo no n.° 1 do artigo 2.° da referida Lei, a
administracdo direta do Estado integra servigos centrais e periféricos que, pela natureza
das suas competéncias e fungdes, “devam estar sujeitos ao poder de direcéo do respetivo

membro do Governo”.

No seu &mbito incluem-se, nomeadamente, os servicos de cujas atribuigdes resulte o

exercicio de poderes de soberania, autoridade, representagdo politica do Estado,

33 Para uma analise mais aprofundada, ibid., pp. 200 e ss.
34 José Eduardo Figueiredo Dias/Fernanda Paula Oliveira, Noges Fundamentais de Direito Administrativo,
cit. , p. 65
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coordenacao, controlo ou inspe¢édo de outros servi¢os administrativos, conforme refere o
artigo 2.%, n.° 2 da referida Lei n.° 4/2004.

Conforme refere o artigo 3.° da referida Lei, a sua organizagéo, estrutura e funcionamento
obedece aos principios da unidade e eficacia da acdo administrativa, da aproximacédo dos
servicos as populacdes, da desburocratizacdo e racionalizacdo de meios, da eficiéncia na
afetacdo de recursos publicos e da melhoria quantitativa e qualitativa do servico prestado,
através da garantia de participacdo dos cidaddos, demonstrando “uma preocupacgao
acrescida de densificacdo do sentido da submissé@o aos principios gerais da organizacéo

administrativa.”®®

Esta lista corresponde sensivelmente aos principios ja elencados por Diogo Freitas do
Amaral, embora com algumas alteragdes, nomeadamente para o que nos releva nesta sede,
o referido no n.° 5 do artigo 3.°, quando menciona o cumprimento do principio da
racionalizacdo no ambito do qual “devem ser prosseguidas a economia de meios e a
eficacia da atuacdo administrativa, evitando-se a criagdo de novos servicos e a dispersao
de funcdes ou competéncias por pequenas unidades organicas.”

A importancia assumida por este setor organizatorio determinou “uma preocupacao
acrescida quanto a densificacdo do sentido da submissdo aos principios gerais da
organizacao administrativa, como sucede com o0s principios da unidade e da eficacia da
acdo administrativa, da aproximacdo dos servicos as populac@es, da desburocratizacao,
da racionalizacdo de meios, da eficiéncia na afetacdo de recursos publicos, na melhoria

quantitativa e qualitativa do servico prestado, e da garantia de participacdo dos cidadaos”.

Nos artigos 4.° a 7.° da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, define-se a organizagédo da
administracdo direta em Ministérios. Determina quais 0s principios da sua organizacéo,
como adequar a estrutura a missao, assegurar um equilibrio adequado entre servigos
centrais e periféricos, agregar as funcbes homogéneas do ministério por servigos
preferencialmente de média ou grande dimensdo, assegurar a existéncia de circuitos de
informacao e comunicacdo simples e coerentes, garantir que o desempenho das funcbes
comuns, previstas no artigo seguinte, seja atribuido a servicos ja existentes em cada
ministério, reduzir o nimero de niveis hierarquicos de decisdo ao minimo indispensavel,
privilegiar, a reestruturacdo dos servicos existentes em prejuizo da criagdo de novos.

Todos os principios aqui referidos permitem pintar uma imagem da linha orientadora da

% Ana Raquel Goncalves Moniz, LigGes de Direito Administrativo, I, Coimbra, 2024, p. 346.
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organizacdo pretendida pelo legislador na elaboracdo desta Lei, neste caso quanto aos

Ministérios, mas a administracao direta no geral também.

Outros modelos de funcionamento previstos na Lei n® 4/2004, de 15 de janeiro, nos seus

artigos 8° e 9° sdo ainda:

a) Partilha de atividades comuns, correspondendo a uma forma de trabalho
colaborativa, ou seja, quando um subconjunto das fungdes de negdcio de
um organismo é executado por uma unidade de negocio especializada,
com uma estrutura de gestdo autonoma e desenhada para promover a
eficiéncia, criacdo de valor, reducdo de custos, melhoria da qualidade de
Servigo e transparéncia,;

b) Funcionamento em rede (“unidades ministeriais”), correspondendo a
funcbes do Estado cuja completa e eficiente prossecucdo depende de mais
de um servigo ou organismo, independentemente do seu caracter intra ou
interministerial (ex. licenciamento de projetos); pretende-se desta forma
melhorar a prestacdo de servi¢o ao cidaddo, comunidades ou empresas,
assente numa logica de integracdo, com a disponibilizacdo da informacéo

comum ou pertinente em formato eletronico.

Esta Lei prevé ainda, no seu artigo 10.°, 0 modelo de funcionamento dos sistemas de
informacdo, que devem permitir a circulacdo da informacéo entre organismos por via
eletronica, o fornecimento das informacBes necessarias a boa gestdo dos recursos
humanos, orcamentais e materiais, e a coordenacdo, o controlo e avaliacdo pelos
organismos competentes da gestdo desses recursos. Prevé também que administracdo
direta deva potencializar a utilizacdo dos instrumentos eletronicos na prestacdo de

servigos diretos aos cidadaos, comunidades e empresas.

De acordo com a tipologia dos servicos previstos na Lei n® 4/2004, de 15 de janeiro, no

artigo 11°, podemos dividir a Administracdo Direta de acordo com:

a) Classificacdo dos servigos ministeriais com base na respetiva funcdo dominante -
servigos executivos (Direcdes Gerais, secretarias-gerais), servigcos de controlo,
auditoria e fiscalizagdo (inspecGes-gerais, inspecOes-regionais), servigcos de
coordenacdo (Comissdes de Coordenacdo e Desenvolvimento Regional);

b) De acordo com a area geogréafica: centrais — acdo em todo o territério nacional

(possuindo ou ndo unidades organicas geograficamente desconcentradas) (ex.:
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DirecGes-Gerais, secretarias-gerais, inspe¢des-gerais); e periféricos - atuam em
areas pré-definidas, sob a dire¢cdo do membro do Governo competente, de ordem
interna, especializada (esquadras da PSP, reparticdes das Finangas,
direcdes/centros/servicos regionais, assembleias distritais) ou externa, comum

(embaixadas, consulados).

J& quanto ao regime financeiro, o artigo 12.° do mesmo diploma determina que 0s servi¢os
da administracdo direta dispdem, em regra, de autonomia administrativa para atos de

gestdo corrente.

No que se refere a organizacdo interna de servicos, cumpre ter em atencéo os artigos 20.°
a23.°-AdaLein.°4/2004, de 15 de janeiro, que determinam que 0 modelo de organizagéo
deve ser adequado as respetivas atribui¢fes, podendo ser de estrutura hierarquizada,
matricial, ou até misto, no qual se utiliza os dois tipos de estrutura num determinado

servico, para diferentes areas de atividade.

No caso de se optar por uma estrutura hierarquizada, esta é constituida por unidades
organicas nucleares (compostas pelas dire¢des de servigos) e flexiveis (composta pelas
divisbes). No ambito destas ultimas, a criacdo, alteracdo ou extin¢do de unidades
organicas visa assegurar a permanente adequacdo do servi¢o as necessidades de

funcionamento e de otimizacéo dos recursos.

E precisamente nos casos em que seja adotada a estrutura hierarquizada como modelo de
organizacdo exclusiva que se pode criar, se tal for justificado, equipas de projeto
temporarias e com objetivos especificados, por despacho do respetivo dirigente maximo,

conforme resulta do n.° 3 do artigo 20.° da referida Lei.

Nas situacdes em que se opta pela utilizacdo de uma estrutura matricial, por outro lado,
as areas operativas do servigo podem sempre desenvolver-se essencialmente por projetos,
devendo agrupar-se por centros de competéncias bem identificadas, visando assegurar a
constituicdo de equipas multidisciplinares com mobilidade funcional, sendo a sua

constituicdo da responsabilidade do respetivo dirigente maximo.

Constituindo a estrutura hierarquizada a regra, “a estrutura matricial apresenta-se, pois,
como uma alternativa ao modelo tradicional de funcionamento das pessoas coletivas
publicas”, assumindo maior relevancia em areas que pressuponham conjuntos de

conhecimentos especializados, como por exemplo, o Centro de Competéncias Juridicas
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do Estado (JURISAPP), um servigo central da administracdo estadual direta, cuja

organizacao interna obedece ao modelo de estrutura matricial .

Por fim, na presente andalise da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, que estabelece os
principios e normas a que deve obedecer a organizacdo da administracéo direta do Estado,
cumpre referir a criacdo, reestruturacdo, fusdo e extingdo de servi¢os permitida pelos
artigos 24.° a 27.° do referido diploma legal. Estes servigcos sdo aprovados por decreto
regulamentar e devem conter, a designacdo do novo servigo (criacdo), dos servigos que
Ihe deram origem (reestruturacdo ou fusao) ou do servico extinto (extin¢do), assim como

a respetiva missao, atribuicdes e tipo de organizacao interna.

No que concerne a reestruturacdo, extingdo ou fusdo de servigos, esta deve ser proposta
pelo competente membro do governo, sempre que a finalidade de um servigo se encontre
esgotada ou verificando-se que o mesmo prossegue missdes complementares, paralelas
ou sobrepostas as de outros servicgos, devendo conter justificacdo objetiva e fundamentada

das situacOes respeitantes a tal necessidade.

Por fim, o artigo 26.° do diploma em anélise prevé também a racionalizacdo de servigos,
em acordo com o ja mencionado principio da racionalizacdo de meios, previsto no artigo
3.°da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro.

Resulta que a criacdo de novos servigos implica, por isso, a ndo existéncia de outros
servigos que prossigam total ou parcialmente os mesmos fins, ou a extin¢ao dos servicos
gue 0s prossigam, ou seja, ndo podem ser criados novos servicos da administracao direta

do Estado cujas missdes sejam ou possam ser prosseguidas por servicos existentes.

% bid., p. 417-418.
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2. ENQUADRAMENTO DAS ESTRUTURAS MISSAO NA
ADMINISTRACAO  PUBLICA  ENQUANTO FORMA  DE
ORGANIZACAO

2.1.A continuidade do servico publico e temporariedade de determinadas

funcdes

A Administracdo Pablica também se apresenta como uma organizacdo complexa, ou seja,
como uma estrutura estavel e ordenada onde coexistem diferentes entes com papéis e

responsabilidades diferentes para alcangar objetivos diferenciados.

A perspetiva da organizagdo administrativa e da sua estruturagdo tem permitido a
aproximacdo conceptual entre as formas de organizacdo privadas e as publicas
nomeadamente as que decorrem da concecdo designada como New Public Management

muito difundida nos dltimos anos®’.

Esta perspetiva pde em causa 0 modelo hierdrquico burocrético e procura atraves de
instrumento de gestdo empresarial, designadamente a gestdo por objetivos®®, criar

diferentes formas de atuacao da organizacdo administrativa.

Porém, esta aproximacdo permitiu evidenciar a substancial insusceptibilidade de
assimilacdo da Administracdo Publica a empresa privada e a singularidade da organizacao

administrativa 2.

Neste contexto coloca-se um desafio conceptual que é enquadrar as estruturas temporarias
da Administracdo Publica, tendo em conta que as formas tradicionais de organizagéo
administrativa desempenham um papel crucial na garantia da continuidade dos servicos
publicos, especialmente quando ha necessidade de lidar com necessidades especificas ou

projetos de curto prazo.

Esta distincdo entre estruturas permanentes e temporarias encontra-se acolhida no n.° 2

do artigo 20.° do CPA, que estabelece a duracdo do funcionamento de cada 6rgdo como

3"Sobre esta perspetiva, Nuno Miguel Cunha Rolo, Manual de Administragdo e governagdo publica, |,
Lisboa, 2019, pp 237 € ss.

38 A relacdo entre a New Public Management e a gestdo por objetivos é evidenciada, por exemplo, em
Mahmoud M. Yasin/Carlos Ferreira Gomes/Phillip E. Miller, Characteristics of Portuguese Public-Sector
Project Managers: Toward Closing the Effectiveness Gap, Project Management Journal, 2009, September,
em especial, p. 54.

39 Neste sentido, Wladimiro Gasparri/Francesca Tesi, Lezioni di diritto amministrativo, 11, 2024, p. 14.
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critério de diferenciacdo: enquanto os Orgdos permanentes sdo criados por lei para
funcionarem indefinidamente, os érgdos temporarios tém uma duracdo limitada no
tempo.*® Exemplo destes 6rgdos temporarios (além das estruturas de missdo, comissdes
e grupos de trabalho, mencionados no artigo 28.° da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro ,

estudados mais adiante) sdo os juris de exames e demais provas académicas.

Esta andlise é fundamental para compreendermos como as instituicbes governamentais
respondem de forma agil e eficiente a situagdes transitérias ou emergenciais, sem

comprometer a estabilidade e a qualidade dos servicos prestados.

A temporariedade dessas estruturas*! reflete a flexibilidade necessaria para ajustar a
capacidade administrativa conforme as demandas mutaveis da sociedade e da
governanca. Nesta discusséo, exploraremos a intersec¢do entre a continuidade do servigo
publico e a natureza temporéria de determinadas funcdes, destacando a importancia de
uma gestdo eficaz para garantir o equilibrio entre esses dois aspetos fundamentais da

Administracdo Publica.

Marcello Caetano*? definia “servigo publico como uma unidade funcional, definida por
conseguinte segundo o seu objeto uma organizacdo permanente cujo funcionamento
regular se ha de traduzir em prestacdes positivas a fazer a todos os que se apresentem a
solicita-las e estejam nas condi¢éoes regulamentares ponto”. E acrescentava “Esta no¢ado
de Servigo Publico corresponde a uma unidade funcional definida por conseguinte
segundo o seu objeto: uma organizacdo permanente cujo funcionamento regular se a
traduzir em prestacdes positivas a fazer a todos os que se apresentem solicita-las e

estejam nas condicdes regulamentares.”

Contraposta a uma estruturacao por unidades funcionais surge o modelo de administragdo
por missdao enquanto modelo de divisdo administrativa que se foca em projetos
especificos, em vez de seguir a estrutura tradicional de departamentos. Isso significa que
diferentes partes do governo trabalham juntas em equipas temporarias para alcancar

objetivos especificos.

40 Ana Raquel Goncalves Moniz, LicGes de Direito Administrativo, I, cit., pp-299-300.

41 Por estrutura pode entender-se “como o conjunto de uma construgdo, de uma ordenacao relativamente
duradoura das partes de um todo. A estrutura da organizacao é, portanto, o0 modelo relativamente estavel
da organizacdo Renate Mayntz, Sociologia de la Administracion Publica, traducdo de José Almaraz, 12
ed.(1.2 reimpressdo), Madrid, 1994, p. 105.

42 Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, 1, 10.2 ed.(2.2 reimpressdo), Coimbra, 1982, p. 240.
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O modelo de administracdo por missdo (administration de misson) tem origem no debate
de ideias do dos anos 50 sobre a inadaptacdo da administracdo tradicional as grandes
operacdes ou projetos complexos que exigem rapidez e flexibilidade e ajustou-se a

funcdes de concecio, coordenacio, impulso/desenvolvimento e integragio™®.

Isso ajuda a quebrar barreiras entre os departamentos, permitindo uma colaboracdo mais
eficaz e uma abordagem mais integrada para lidar com problemas complexos. Em vez de
cada departamento trabalhar isoladamente, todos se unem para alcangar uma missdo
comum. Isso faz com que o governo seja mais agil e capaz de lidar com desafios de forma

mais eficaz.

Deste modo, pode afirmar-se que a continuidade do servico publico é fundamental para
garantir que as necessidades da sociedade sejam atendidas de forma consistente ao longo
do tempo. No entanto, em certas situa¢fes ou para abordar desafios especificos, 0 modelo

de administracdo por missdo pode ser adotado.

Essa abordagem temporéria complementa a continuidade do servigo publico, pois permite
uma resposta rapida e integrada a questdes emergentes ou complexas. Assim, o Estado
pode garantir tanto a estabilidade quanto a flexibilidade necesséarias para enfrentar os
desafios em constante mudanca, promovendo a transversalidade das fun¢bes do Estado

a0 mesmo tempo.

2.2.A gestdo por projetos e estruturas temporarias na Administracdo Publica

Conforme foi elencado no ponto 1.2. do presente trabalho, um dos principios basilares da
organizacdo administrativa que se repercute na génese da analise das estruturas de misséo

é o principio da continuidade do servico publico.

O principio da continuidade do servigo publico € um dos fundamentos essenciais da
organizacdo administrativa em diversos sistemas juridicos ao redor do mundo. Esse
principio estabelece que os servicos publicos devem ser prestados de forma ininterrupta,
garantindo que as necessidades da sociedade sejam atendidas de maneira constante e

eficiente.

43 Morand-Deviller/Racine, L administration de mission, La revue administrative, 1987, 238, p. 309.
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Essa nocdo é especialmente crucial em areas essenciais, como salde, seguranca,
educacéo, transporte e outras que impactam diretamente o bem-estar e a qualidade de vida
dos cidad&os, como, por exemplo, nos servigos de emergéncia médica ou de combate a
incéndios. A interrupcgdo da prestacdo deste tipo de servicos ou da extin¢ao das estruturas

que os gerem, poderia resultar em consequéncias desastrosas.

A continuidade do servico publico implica, portanto, que as instituicbes e Orgaos
governamentais devem ser estruturados e operados de forma a garantir a sua prestagdo
continua, mesmo diante de mudancas de governo, variaches orcamentarias, crises

econdmicas, desastres naturais ou qualquer outra eventualidade que possa surgir.

Além disso, esse principio também esta intrinsecamente ligado a seguranca juridica e a
confianca dos cidadaos nas instituicGes estatais. A previsibilidade e a estabilidade na
oferta de servigos publicos contribuem para fortalecer a legitimidade do Estado e para

assegurar os direitos fundamentais dos cidadaos.

Conforme resulta do exposto até agora, as estruturas de missdo contradizem este principio

em beneficio da economia eficécia e eficiéncia da Administrag&o.

Como ja referido, a expressdo administracdo de missdo (administration de mission) foi
introduzida em Franga nos anos 50 do século passado por Pisani**. Este autor refere-se a
uma administracdo de gestdo por contraposicdo a uma administracdo de missdo. A
administracdo de gestdo € generalista, permanente e estavel enquanto a administracao de
missao € adaptada a um problema, a um tempo e a um local; ela € localizada, ela é

especializada, ela deve cessar a sua interven¢do quando o objetivo esta alcangado.

Assim, a Administracdo de Miss&o na doutrina francesa corresponde a uma administracéo
temporéria, de estrutura ligeira, encarregue de um objetivo particular, coordenando a

atuacdo de diferentes servigos®.

A administracdo de missdo € encarregue de tarefas originais, muitas vezes experimentais,

mas que se se tornarem permanentes serdo assumidas pela administragdo de gestdo*®.

4 V/r. o artigo de referéncia Edgar Pisani, Administration de gestion, administration de mission, Revue
Francaise de Science Politique, 1956, 6-2.

4 Morand-Deviller/Racine, L administration de mission, cit.,, p. 307.

4 |bid.
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A gestdo de missdo deu enquadramento aquilo que no final do século XX se designou por
gestdo por projetos que corresponde a absorcao pela Administragdo Pablica das técnicas
de gestdo utilizadas pelas empresas®”.

Um caso de estudo interessante acerca desta matéria foi um que analisou anuncios de
emprego para cargos de gerente de projeto no governo dinamarqués entre 1982 e 20114,
Foi observado que a maioria dos cargos era para estruturas permanentes, com apenas
algumas posic¢des temporérias. Os resultados indicam que o gerenciamento de projetos
estd intimamente ligado as estruturas organizacionais existentes nos ministérios
dinamarqueses, sendo mais comum em processos de rede internos do que em projetos

temporarios especificos.

Além disso, o estudo apontou que as competéncias necessarias para 0s cargos de gerente
de projeto enfatizavam habilidades interpessoais em vez de conhecimentos codificados
que poderiam ser aprendidos, o que difere da visdo tradicional de gerenciamento de

projetos como competéncias transferiveis que podem ser ensinadas.

No caso portugués, a gestdo de projetos tem sido associada ao crescimento do papel do
Estado como regulador. Importa que, para salvaguardar o interesse publico, se definam
as condicdes de acesso e as regras para a prossecucdo de certas atividades especificas em

concretos setores de atividade.

Conforme refere Rui Manuel de Figueiredo Marcos*® “O grande dilema residira na
questdo de saber se a administracdo publica, como pretendem alguns, podera adotar
instrumentos oriundos da gestdo privada, ou se, pelo contrario, como clamam outros,
deverd esculpir os seus proprios instrumentos de gestéo, fugindo a qualquer imitatio das

empresas privadas”.

Deste modo, pode-se optar por uma gestao por objetivos ou projetos, que deve obedecer
“auma racionalidade técnica que a concebe como um instrumento destinado a realizagdo
de objetivos fundamentais”.>® O apelidado “Managing for Results” ou Gestdo por
Objetivos tem como proposito essencial, deste modo, realizar um trabalho, mas, acima de

tudo, cumprir as tarefas que permitem atingir os objetivos da organizacao.

47 Jean-Frangois Kerléo, L administration de projet : Pérenniser le provisoire et I’agilité dans les structures
publiques, Revue francaise d'administration publique, 2020, 175, pp. 722-723.

48 Birgitte Poulsen/Karl Lofgren, Project Management in the Danish Central Government. Scandinavian,
Scandinavian Journal of Public Administration, 2013, 17 (2).

49 Rui de Figueiredo Marcos, Histéria da Administracdo Pdblica, Coimbra, 2016, pp. 381 a 385.

%0 Ibid, pp. 385.
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Esta ideia relaciona-se com a nocdo de gestdo por projetos que cumpre aplicar na
Administracdo Publica para alcancar os objetivos de politicas publicas e atender as
necessidades dos cidaddos. Para isso, a integracdo da gestéo por objetivos com a gestdo

por projetos desempenha um papel crucial.

A gestdo por objetivos, conforme mencionado, estabelece uma direcdo clara ao definir
objetivos especificos que refletem as prioridades e metas de longo prazo de uma
organizacdo publica. Esses objetivos fornecem um quadro estratégico que orienta as
atividades e alocacdo de recursos em toda a Administracdo. No entanto, cada objetivo
definido por este modelo de gestdo pode ser desdobrado em projetos individuais, cada um

com seu proprio conjunto de metas.

O recente movimento de transformacgdo do funcionamento do sector publico tem sido
inconfundivel nos dltimos anos. Dadas as tradi¢c6es, culturas e restricdes operacionais que
caracterizam as organizac@es do sector publico, o processo de transformacdo tem sido

lento.

A gestdo de projetos € vista como uma ferramenta importante para promover e facilitar a
mudanca organizacional associada a este processo de transformacdo processo de
transformacdo. Assim, cada vez mais, as praticas de gestdo de projetos estdo a ganhar

terreno nos ambientes operacionais do sector publico.

Quanto as questbes e preocupacOes relevantes de projetos no setor publico portugués,
cumpre salientar algumas conclusdes®*. Em primeiro lugar, os resultados da anélise
fatorial tendem a retratar um perfil interessante de um gestor de projetos eficaz. Este
gestor parece ter um forte perfil de competéncias de gestdo e de relaces pessoais. Esse
perfil parece realcar as soft skills, e ndo as competéncias técnicas do gestor de projetos.
As implicacGes educativas e de formacdo desta conclusdo séo obvias. Em segundo lugar,
os resultados da analise fatorial em relagdo as varidveis relacionadas com a gestdo de
projetos parecem realgar um perfil equilibrado entre competéncias técnicas e ndo técnicas.
Embora se espere que os gestores de projetos dominem conhecimentos especificos de
gestdo de projetos, espera-se também que conhecimentos praticos de organizacao,

competéncias relacionadas com as pessoas e praticas de lideranga.

51 Mahmoud M. Yasin/Carlos Ferreira Gomes/Phillip E. Miller, Characteristics of Portuguese Public-
Sector Project Managers: Toward Closing the Effectiveness Gap, cit., pp. 53-54.
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Porém, embora ja sejam feitos esforcos neste sentido, dos estudos efetuados até hoje é
dificil tirar conclusbes mais concretas, pois a amostra de gestores de projeto na
Administracdo Publica portuguesa é muito limitada.

Aqui chegados, importa correlacionar esta ideia de gestao de projeto e gestao de objetivos
com a logica de temporariedade e organizacdo das estruturas de missdo. Embora os
projetos possam ser concebidos com metas temporais, criadas com um proposito
especifico e um prazo definido para sua concluséo, a gestdo por projetos ndo tem nem

deve ser sempre orientada para a l6gica de estruturas temporarias.

Embora tal ideia permita uma abordagem &gil e focada na entrega de resultados dentro de
um tempo determinado, a Administracdo Publica pode garantir uma alocacao eficiente de
recursos e uma implementacéo eficaz das politicas publicas através das estruturas perenes

que fazem parte da sua administracao estadual.

Os objetivos estabelecidos pela Gestdo por Objetivos orientam a selecdo e priorizacédo de
projetos, garantindo que cada iniciativa contribua diretamente para o alcance das metas

gerais da organizacéo.

Ja a temporariedade das estruturas temporarias na prossecucao de projetos concretos
oferece flexibilidade e adaptabilidade. Conforme as necessidades e prioridades mudam,
novos projetos podem ser iniciados e outros encerrados, permitindo uma resposta agil as

demandas em constante evolugdo da sociedade.

Em conclusdo, ao integrar a gestdo de projetos na Administracdo Publica, é possivel
alinhar as atividades e recursos com 0s objetivos estratégicos de longo prazo, tanto em
estruturas temporarias, como em estruturas perenes ja existentes na Administracdo
Estadual, enquanto se mantém a flexibilidade necessaria para lidar com a prossecucéo

dos mesmos.

33



3. ASESTRUTURAS DE MISSAO NO CONTEXTO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA: NOTA HISTORICA

Porém, a previsdo de estruturas temporarias de regime publico para a execucdo de tarefas

administrativas ndo é uma novidade ou inovacéo da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro.

J& podiamos encontrar configuracGes de estruturas temporarias no Decreto-Lei n.° 41/84,
de 3 de fevereiro (revogado pelo artigo 116.° do/a Lei n.° 12-A/2008), que simplificava o
processo de apresentacéo e apreciacdo de diplomas relacionados com estruturas organicas
e quadros de pessoal e aprova instrumentos de mobilidade nos servicos da Administracdo

Publica.

No artigo 10.° deste Decreto-Lei, com a epigrafe “Estrutura de Projeto”, encontravamos
a possibilidade criagdo de uma estrutura de projeto “quando a realizac@o de determinada
missdo com finalidade econOmica, dado o seu caracter interdepartamental e
interdisciplinar, ndo possa ser eficazmente prosseguida através de estruturas organicas

formais e seja aconselhavel o seu desenvolvimento integrado”.

O artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 41/81, citado sob a epigrafe Estrutura de projeto,

estabelecia também o seguinte:

“2 - A estrutura de projecto deve ser constituida através de despacho conjunto do
Ministro das Financas e do Plano, do Secretario de Estado da Administracéo

Publica e dos membros do Governo de que dependa a realizacao do projecto.
3 - Do despacho constitutivo devem constar:

a) A determinacdo dos objectivos do projecto;

b) A or¢camentacao do projecto;

c) A fixacéo do prazo de duracéo do projecto;

d) A determinagdo dos organismos ou servigos intervenientes;

e) A designacao das chefias do projecto;

f) A designacéo dos funcionarios participantes na realizacao do projecto;

g) A definicdo do estatuto remuneratdrio dos chefes de projecto;

h) A descri¢do dos mecanismos de mobilidade a utilizar;
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i) A tipificacdo dos contratos, nesta compreendidos os contratos de trabalho a
prazo certo, igual ou inferior ao do projecto, ndo renovavel, que seja necessario

celebrar.

4 - Os contratos de trabalho referidos na alinea i) do nimero anterior nao

conferem ao particular outorgante a qualidade de agente.”

Esta norma, que antecedeu a previséo das atuais estruturas de missdo, distinguia-se da
figura atualmente em vigor porque deveriam ter uma finalidade econ6mica e exigiam a
existéncia a necessidade de agregar mais de uma estrutura organica (interdepartamental e

interdisciplinar)

Por outro lado, a questdo da funcdo publica (perspetiva subjetiva da Administracdo
Publica) confunde-se com a perspetiva objetiva (organizacdo administrativa). A evolucao

legislativa demonstra essa passagem.

Também no Decreto-Lei n.° 323/89, de 26 de setembro (revogado pela Lei n.° 49/99), que
revia o Estatuto do Pessoal Dirigente da Funcdo Publica, se previa no seu artigo 23.%, a
criagdo da figura dos encarregados de missdo, que se encontravam orientados para a
prossecucdo de objetivos de administracdo de missdo e que pudesse ser cometida ao

pessoal dirigente, bem como a outros altos funcionarios e cidadaos de reconhecido mérito.

Em primeiro lugar, deve salientar-se que estas estruturas temporarias gozam de um
regime juridico geral homogéneo, que se encontra consagrado no ja referenciado artigo
28.° da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, que estabelece os principios e normas a que

obedece a organizacdo da Administracdo Direta do Estado.

Deste modo, podemos classifica-las como estruturas organizacionais integradas na
administracdo direta do Estado e, portanto, sob dependéncia governamental e sujeitas ao
poder de direcdo do membro do Governo competente nos termos do artigo 199.° da

Constituicdo da Republica Portuguesa.®?

Sdo, portanto, entidades publicas, de criagdo governamental ou ministerial, que
prosseguem missOes temporarias de suporte a decisdo politica ou de gestdo publica,
nomeadamente de organizacdo, preparacdo, integracdo, promogédo, implementagdo ou

avaliacdo de politicas, programas ou outros instrumentos ou recursos publicos.

52 Ricardo Pedro, As estruturas de missdo, em particular as autoridades de gestdo, in Organizacédo
administrativa: Novos actores, novos modelos, I, ed. Carla Amado Gomes/Ana Fernanda Neves/Tiago
Serrdo, Lisboa, 2018, p. 865 e ss.
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Desta forma, sdo estruturas organicas criadas por ato normativo e dotadas de autonomia,
sobretudo técnica, pois 0s seus quadros profissionais exigem uma elevada tecnicidade,
tendo em conta as matérias especificas e complexas que sdo objeto das referidas

estruturas.

Além disso, é importante ressaltar que essas entidades funcionam de forma temporaria,
adaptando-se as necessidades e contextos politicos e administrativos vigentes, e podem

ser desativadas ou reestruturadas conforme as mudancas nas prioridades governamentais.

O seu aspeto temporario, conforme tenho ressalvado, é das suas caracteristicas mais
relevantes, porquanto essas estruturas podem desempenhar um papel crucial na

implementacdo de reformas estruturais e na promog¢ao de inovagao no setor publico.

E sua temporalidade que lhe permite alguma flexibilidade e agilidade que as estruturas
fixas da Administracdo Publica ndo possuem para introduzir mudancas significativas e o

aproveitamento de oportunidades para o desenvolvimento do pais.

Neste capitulo, vou abordar as varias questdes relacionadas com os 3 tipos de estruturas
temporarias mencionadas pelo artigo 28.° da Lei n.° 4/2014, que sdo: as estruturas de
missao, as comissdes e 0s grupos de trabalho ou de projeto. Por motivos de ordenacao
sistematica, irei juntar a analise das comissdes e dos grupos de trabalho ou projeto, por
existirem poucas diferencas entre as duas, enquanto irei analisar as Estruturas de Misséo,

mais recorrentes na Administracdo Publica portuguesa de forma auténoma.

3.1.ESTRUTURAS DE MISSAO

3.1.1. Considerac0es gerais

Efetuado o contexto juridico acerca da organizagdo da administracdo direta do Estado,
assim como a andlise da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, no seu todo, cumpre passar a
nossa analise para o concreto artigo 28.° dessa mesma Leli, artigo este que € a base legal
para todo o regime que pretendo analisar. No que concerne as Estruturas de Misséo,
exemplo paradigmatico das estruturas temporéarias, elas sdo entes publicos, sem
personalidade juridica, integradas na Administracdo Direta do Estado, sendo a sua criagcdo
dependente de manifestacdo de vontade governamental, estando por esta razdo

dependente do poder de dire¢cdo do membro do governo competente.
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Segundo Ricardo Pedro, a caracteristica que distingue este servico da Administracao
Direta do Estado dos restantes “resulta do seu caracter temporario ou extraordinario, ou
seja, um modo ndo continuo/permanente de execucdo de determinada tarefa

administrativa.”

O autor refere que “E este caracter temporario que tende a justificar que as leis organicas
dos ministérios ndo fagam referéncia as estruturas de missdo e que, por ndo integrarem
a administracéo direta comum/tradicional, sejam consideradas como uma estrutura
administrativa ad hoc ou "um 6rgdo administrativo ad hoc, ndo inserido na estrutura

organica normal dos departamentos ministeriais e de caracter ndo permanente".

Assim foi estabelecido em Acordao proferido pelo Tribunal Central Administrativo
Norte, em 17 de novembro de 2017, processo n.° 00261/16.3BEPNF (Joaquim Cruzeiro):
“Decorre da citada norma [artigo 28.° da Lei n.° 4/2004] conjugada com o artigo 4.°, a
contrario sensu, da Lei n.° 4/2004, de 15 de Janeiro, que as estruturas de missdo, por
serem estruturas temporéarias dos ministérios criadas para a prossecucdo de missées que
ndo possam, fundamentadamente, ser desenvolvidas pelos servigos existentes, ndo estao
definidas nas leis organicas de cada ministério, sendo criadas por resolucbes do

Conselho de Ministros.

A estrutura de missdo corresponde, portanto, a instituicdo de um 6rgdo administrativo
ad hoc, néo inserido na estrutura organica normal dos departamentos ministeriais e de

caracter ndo permanente.

A caracteristica distintiva fundamental da estrutura de missdo é o seu caracter

temporario e ndo integrado nas estruturas tradicionais dos departamentos ministeriais.

Tirando essa particularidade, a estrutura de missdo pertence, em sentido material e
organico, a administracdo directa do Estado. Neste sentido vide Acérddo do TCAS de
28-05-2015, processo n° 12072/15.”

O mencionado Acdrdao proferido pelo Tribunal Central Administrativo Sul, em 28 de
maio de 2015, processo n.° 12072/15 (Helena Canelas), entendeu que: “A estrutura de
missdo corresponde, portanto, a instituicdo de um 6rgdo administrativo ad hoc, nao
inserido na estrutura organica normal dos departamentos ministeriais e de caracter nao

permanente. A caracteristica distintiva fundamental da estrutura de missdo € o seu

53 |hid., p. 866.
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caracter temporario e ndo integrado nas estruturas tradicionais dos departamentos
ministeriais. Tirando essa particularidade, a estrutura de missdo pertence, em sentido

material e organico, a administragdo direta do Estado. (...)

Efetivamente, o problema da vida administrativa a que se responde com este instrumento
é o de executar tarefas cuja transversalidade, interdisciplinaridade ou conveniéncia de
gestdo integrada desaconselhem cometé-las as estruturas administrativas formais e
permanentes. Procura-se, simplesmente, uma adequacéo da estrutura organizativa dos
ministérios a uma tarefa temporaria especifica; ja ndo a adequacéo da distribuicdo dos
poderes administrativos por forma a regular certos sectores sensiveis evitando a
intervencdo governamental direta, como sucede, por exemplo, com a instituicdo de

autoridades administrativas independentes.

Do exposto € possivel concluir que as estruturas de missao pertencem a administracdo

direta do Estado.”

Conforme referido, é no Capitulo VII da Lei n.° 4/2004, de artigo Unico, mais
concretamente o artigo 28.°, que encontramos a previsdo legal das Estruturas
Temporarias, sujeitando-as aos ditames constitucionais que respeitam a Administracédo

Direta do Estado®*.

Apesar de o referido Capitulo ser constituido apenas por um artigo, a sua epigrafe nomeia
logo os 3 tipos de estruturas temporarias em aprego: (i) estruturas de missao, (ii)
comissdes e (iii) grupos de trabalho ou de projeto, gozando do regime juridico geral

homogéneo consagrado neste artigo.>®

N&o obstante, as estruturas temporarias legalmente tipificadas gozam de semelhancas e
diferengas no dominio juridico, politico e administrativo. Deste trio, conforme referido,
a figura da estrutura de missao assume o principal destagque, sendo a destinataria direta da
maior parte das normas, enguanto as restantes figuras recebem o seu regime com as

adaptacdes necessarias.

% Nomeadamente o resultante do artigo 182.° que determina que "O Governo é o érgéo de conducéo da
politica geral do pais e o 6rgao superior da administragdo publica" e o disposto na alinea d) do artigo
199.° que esclarece que "Compete ao Governo, no exercicio de fungbes administrativas: (..) d) Dirigir os
servicos e a atividade da administracéo direta do Estado, civil e militar, (..)" e, subsequentemente, aos
caracteres especificos do tipo de relacdo que se estabelece entre o Estado, maxime Governo e a
administracdo direta (Cfr. Jodo Tiago Silveira, Governacao de fundos comunitarios em Portugal, in O
governo da administracéo publica, ed. Pedro Costa Gongalves, Coimbra, 2013, pp. 343 € s5).

55 Nuno Miguel Cunha Rolo, Manual de Administracdo e governac&o publica, Il, Lisboa, 2020, pp. 387-
392.
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Estatui o n.° 1 do mencionado artigo 28.° que: “A prossecucdo de missdes temporarias
que ndo possam, fundamentadamente, ser desenvolvidas pelos servigos existentes pode

ser cometida a estruturas de missao, criadas por resolucdo do Conselho de Ministros.”

As estruturas temporarias de missdo configuram-se como uma forma de exercicio de
discricionariedade organizativa®, integrando a Administracio direta do Estado —
vislumbra-se um 6rgdo fundamental quando determinado fim ndo possa,

fundamentalmente, ser desenvolvido por estruturas existentes.

O orgdo em apreco apresenta como carateristica primordial — face a restante

administraco direta®” — o seu carater temporario ou extraordinario.

Como esclarece Ricardo Pedro “...apenas se justifica a sua criagdo para a prossecug¢do
de missdes especificas — fungdes circunscritas e determinadas — sendo, por isso e por
vezes, designada de administracdo de missdo. Alias, a sua criacdo esta dependente da
tarefa ou missdo que lhe for atribuida ou, por outras palavras, deve ter lugar uma
adequacdo da estrutura organizativa a tarefa temporaria especifica em causa, tal como,
alias, é imposto pelo disposto no artigo 5.°, alinea a) da Lei 4/04. Deste modo, chega-se
a segunda carateristica distintiva que é a sua ndo integracao nas estruturas tradicionais/

comuns/ normais/permanentes da administracdo publica.”®.

Assim, o n.° 1 do artigo 28.° tem como principais requisitos que as Estruturas de Misséo
se dediquem a estrita prossecucao de miss@es temporarias, e desde que estas ""ndo possam,

fundamentadamente, ser desenvolvidas pelos servicos existentes".
Esta condicionalidade implica, portanto, que a missdo da estrutura a criar:

a) nao seja duradoura;
b) né&o possa ser desenvolvida pelos servigos existentes;

c) e que tal impossibilidade seja fundamentada.
Daqui podemos concluir que as estruturas de missao tém uma natureza tripartida:

a) facultativa, porque estdo dependentes da vontade do Governo;
b) subsidiaria, porque dependentes da inexisténcia de servicos capazes de

desenvolverem a missdo visada;

% Na mesma senda, estabelece o n.° 2 do artigo 20.° do Cédigo do Procedimento Administrativo, que

0s Orgaos podem ser singulares ou colegiais e permanentes ou temporarios.

57 O que justifica o facto de as leis organicas dos ministérios ndo fazerem referéncia as estruturas de missao,
porquanto ndo integram a administracdo direta “tradicional”.

%8 Ricardo Pedro, As estruturas de missdo, em particular as autoridades de gestdo, cit. , pp. 866-870.
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c) temporaria, porquanto limitadas a prossecuc¢do de missées ndo duradouras.

De acordo com Ricardo Pedro, deste nimero 1 podemos também retirar quatro requisitos
necessarios para a criacao de estruturas de missdo: “...prossecucdo de tarefas ou missdes
temporarias (requisito positivo),” o facto de que “tais tarefas ndo poderem ser
prosseguidas pelos servicos ja existentes (requisito negativo), ndo se esclarecendo,
contudo, se esta limitacdo se deve relacionar com razdes objetivas (e.g. natureza
especifica ou intersectorial da missdo) ou com razbes subjetivas (e.g. necessidade de
recursos humanos com conhecimentos especializados)”, e que seja apresentada a devida
“fundamentacao sobre a impossibilidade de as tarefas que esta se pretende ocupar serem
prosseguidas pelos servicos existentes (requisito material)” assim como “uma exigéncia
de forma, isto é, as estruturas de missdo apenas podem ser criadas por resolugdo do

Conselho de Ministros (requisito formal)”°.

Quanto a este Gltimo requisito formal, cumpre salientar que a formalizacdo da criacdo das
estruturas de misséo por Resolucdo do Conselho de Ministros tem de necessariamente
estabelecer os seguintes elementos:

a) adesignacdo da estrutura de missdo;

b) aidentificacdo da mesma;

c) ostermos e a duracdo do mandato, com a definicdo clara dos objetivos a alcancar;

d) o estatuto dos responsaveis que a compdem;

e) 0 numero de trabalhadores e eventuais posicdes e cargos que devam integrar a
estrutura e as suas respetivas funcoes;

f) os encargos orcamentais e respetivo cabimento orgamental.®°

Numa perspetiva administrativa, devemos notar cinco aspetos quanto a atividade e

funcionamento destas estruturas:

a) Sao profissionais, porque os seus membros sdo, habitualmente, alocados a referida
estrutura de missao, ou seja, os trabalhadores, dirigentes e ndo dirigentes, tem uma
relacdo juridica laboral com a estrutura, sendo remunerados pela atividade
profissional desenvolvida, nos termos da Lei Geral do Trabalho em Funcdes

Publicas.

59 |bid., p. 869-870.
60 Cfr. artigo 28.°, n.° 3 da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro.
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b) S&o hierarquicas, porque, de certa forma, estdo organizadas segundo uma linha de
comando com mais do que um nivel de dire¢cdo ou coordenacdo num quadro
organizacional hierarquico entre 0s seus membros, ainda que minimo.

c) As funcbes sdo exercidas, em regra, a tempo inteiro, nos termos do regime de
trabalho em funcdes publicas e prestacdo de servico publico, que deve ser
realizada, em regra, de forma continua durante a duracdo limitada da referida
estrutura.

d) Séo gestoras, porque tém competéncias de lideranca e decisdo, ou seja, de acao,
direcdo, coordenacdo, determinacdo estratégica, implementacdo, controlo ou
avaliacdo publica.

e) E sdo de elevada tecnicidade, em razdo da profundidade e alcance técnicos do
objeto da missdo da estrutura, devendo realizar uma analise de politicas e de

governacdo e administracdo publicas a aplicar.

Como ja referimos, as estruturas de missdo tém uma duragdo temporal limitada, algo que
decorre diretamente dos termos do artigo 28.°, n.° 2, embora a lei ndo estabelega um

periodo minimo ou maximo.

Ou seja, podemos depreender que é proibido que tais estruturas de missdo tenham uma
duracdo ilimitada, ja que isso iria contra uns dos requisitos principais que leva a sua

criacdo, neste caso, 0 Seu caracter temporario.

Apesar disso, existem estruturas que permanecem em funcionamento por tempo
indeterminado e até a sua extin¢do, por ato de igual valor, podendo ter a duracdo de

décadas.

Este nimero dispbe que, no plano de funcionamento operacional e logistico, as estruturas
de missdo encontram-se na dependéncia do apoio técnico e administrativo da secretaria-
geral ou de outro servigo executivo central do ministério tutelar, competéncia que se

encontra expressamente prevista quando se refere a “apoio logistico”.

Quanto ao n.° 4, este dispbe que as estruturas de missdo ndo podem constituir relagdes
juridicas de emprego publico por tempo indeterminado, devido a sua natureza temporaria,

pelo que o recrutamento dos trabalhadores é feito essencialmente através da figura da
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mobilidade geral, dentre trabalhadores com vinculo a Administracao Publica, sendo assim

uma limitaco decorrente da transitoriedade das missdes.®*

O recurso a outros regimes laborais € limitado, em funcéo do quadro de recursos humanos
estabelecido na resolucéo instituidora, assim como termos previstos para as modalidades
de vinculagdo na mesma. Para efeitos de exercicio de fungdes, € admissivel prever a sua
realizacdo ao abrigo dos regimes de comissdo de servigo, contrato de trabalho a termo,
cedéncia de interesse publico, ou mesmo do contrato de prestacdo de servigo. Deste modo,
a vigéncia destes regimes de vinculacGes laborais é limitada a duracdo definida na
resolucdo constitutiva da estrutura, cessando automaticamente com o seu fim, isto é,

caducando.%?

Os trabalhadores publicos das estruturas de missdo estdo sujeitos ao SIADAP, nos termos
da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro, na redacdo atual, pelo que aos dirigentes
superiores € devida a subscri¢do da respetiva carta de missdo, outorgada no momento do
nomeacdo, pelo membro do Governo competente e pelo titular de cargo de direcdo
maxima (nos termos do artigo 2.° do SIADAP e artigo 28.° da LGTFP). Por este
instrumento contratual, com efeitos laborais e gestionarios, entre outros, os dirigentes
maximos assumem um compromisso de gestdo explicito no qual sdo definidos os
objetivos, quantificados e calendarizados, a atingir no decurso do exercicio, cujo
cumprimento é objeto de prestacdo de contas no final do mandato ou sempre que

solicitado pelo respetivo membro do Governo ou responsavel mandatado.

Este entendimento € confirmado por Ricardo Pedro, quando afirma que “é permitida a
constituicdo de estruturas de missdo sem que dai resulte (ex novo) quaisquer relacdes
juridicas de emprego publico e, por outro, podem constituir-se relagdes juridicas de

emprego publico por tempo determinado”.®3

61 Cfr., Acorddo do Tribunal da Relacdo de Lishoa, de 19 de outubro de 2016, Processo n.°
2413/12.6TTLSB.L2-4.

62 Cfr. Decreto-Lei. n.° 34/2018, de 15 de maio, que aprova os termos da integragdo dos trabalhadores com
contrato de trabalho em func@es publicas a termo resolutivo, certo ou incerto, ou de prestacao de servigos
para execucdo de trabalho subordinado, nos programas operacionais, nos organismos intermédios e no
orgdo de coordenagdo dos fundos europeus, tradicionalmente organizados em estruturas de missdo. Como
se reconhece no preAmbulo do Decreto-lei n.° 34/2018, 15 de maio a op¢éo seguida de ao longo dos anos
de governacao dos fundos europeus em estruturas de missdo, motivada pelo limite temporal dos quadros de
financiamento permitiu apenas a constituicdo de vinculos temporarios, maioritariamente contratos a termo.
Este facto levou a que o citado diploma procedesse a reconfiguracdo dos vinculos através da constituicéo
de relacGes de trabalho subordinado por tempo indeterminado.

83 Cfr. artigo 6.°n.% 4, da Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, que aprovou a Lei Geral do Trabalho em Funcdes
Publicas, quando se refere a "termo resolutivo”. Ricardo Pedro, As estruturas de missdo, em particular as
autoridades de gestao, cit. , p. 871.
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Para a prossecucdo das missdes que lhes sdo atribuidas, o n.° 5 do artigo 28.° da Lei n.°
4/2004, de 15 de janeiro, prevé que as estruturas de missdo sdo dirigidas por responsaveis
livremente designados e exonerados pelos membros do Governo responsaveis pela
respetiva tutela. Estes cargos de direcdo constam obrigatoriamente do respetivo ato
estatutario, de caracter normativo, da entidade temporéaria, assim como 0 Seu grau e

qualificagéo.

Este n.° 5 também define que os responsaveis por estas estruturas exergcam as respetivas
funcBGes em comissédo de servico (nos termos do disposto no artigo 6.° n.° 3, alinea c), da
LGTFP). Estes dirigentes podem recorrer a mobilidade geral e para recrutamento dos

trabalhadores nos termos da lei e dentro do nimero fixado na resolugéo.

A redacdo deste numero 5 contém duas normas bem distintas: a primeira que identifica a
forma de designacéo dos 6rgdos maximos da estrutura de missao, e a segunda que prevé

0s instrumentos para a contratacdo de trabalhadores subordinados.

Essa separacdo em duas disposi¢des distintas dentro do mesmo nimero demonstra uma
clara intencdo de abordar aspetos especificos e fundamentais para o funcionamento da

estrutura de misséo.

A primeira norma estabelece as diretrizes para a nomeacdo dos érgdos de lideranca ou
gestdo maxima, delineando assim a estrutura de governanca da entidade. Por outro lado,
a segunda norma aborda os procedimentos e instrumentos necessarios para a contratacao
de trabalhadores subordinados, o que inclui questdes como recrutamento, selecao,

contrato de trabalho e outras formalidades relacionadas a gestdo de recursos humanos.

No que se refere a extin¢do das estruturas de missdo, o artigo 28.°, n.° 6, prevé que estas
se consideram automaticamente extintas apds o decurso do prazo para o qual foram

constituidas, salvo se houver prorrogacdo do mandato.

Quanto a prorrogacdo da duracdo da missdo inicialmente estabelecida das estruturas, o
n.° 6 estabelece que a mesma carece de renovacéao expressa efetuada através de Resolucao
do Conselho de Ministros, devendo fundamentar tal deciséo, incluindo a avaliagédo do

cumprimento dos objetivos inicialmente contratualizados.

Ricardo Pedro faz notar que “a Lei n.° 4/04 ndo estabelece qualquer limite a prorrogacao

temporal destas estruturas”® o que suscita a questdo de se tal omissdo quanto a

® 1bid., p. 871-872.
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delimitacdo da prorrogacéo ndo contraria o caracter temporario que fundamenta a criagdo

destas estruturas.

Esta auséncia de um limite claro para a prorrogacao temporal pode, de facto, colocar em
Xeque a natureza temporaria dessas entidades. A falta de um prazo definido para a sua
existéncia pode dar margem a abusos e a perpetuacdo injustificada no tempo dessas
estruturas, comprometendo assim o propdsito inicial de atuarem como solucdes

temporarias para necessidades especificas.

E importante considerar que, ao ndo haver um limite explicito para a prorrogacio, pode
surgir uma lacuna na regulamentacdo que permita a continuidade indefinida dessas
estruturas, mesmo quando ja ndo sdo necessarias. Tal pode resultar numa falta de
prestacdo de contas e transparéncia, além de potencialmente desviar recursos e esfor¢os

de areas que requerem atencéo prioritaria.

Apbs a verificacdo do termo do prazo definido para a misséo, o n.° 7 do artigo 28.° da Lei
n.° 4/2004, de 15 de janeiro, impde que o dirigente da estrutura de missao elabore um
relatdrio da atividade desenvolvida, das contas e dos resultados alcancados, que deve ser
publicado na péagina da internet do ministério, depois da aprovacdo pelo membro

competente do Governo.

Por fim, de acordo com o disposto no artigo 28.%, n.° 10, da Lei n.° 4/2004, de 15 de
janeiro, as estruturas de missdo sdo dirigidas por responsaveis livremente designados e
exonerados pelos membros do Governo responsaveis pela respetiva tutela. Os seus cargos
podem ser equiparados ao nivel de dire¢do intermédia ou superior, ou, de forma menos
frequente, a gestores publicos, cuja equiparacdo se refere apenas quanto aos efeitos
remuneratorios, situacdo em que é obrigatoria a mencao do grupo de empresa a equiparar

e é aplicavel, neste &mbito, o Estatuto de Gestor Pablico®.

Desta forma, podemos concluir que de entre as estruturas temporérias tipificadas, a
estrutura de missdo é a sua figura mais proeminente. Por um lado, porque o artigo 28.°
estd configurado para a sua definicdo quer ao nivel de exigéncia formal, relativo ao ato
da sua criacdo através de Resolucdo do Conselho de Ministros, exigindo assim a
intervengdo do Governo. Por outro, pelo caracter executivo e decisorio da sua misséo, a

par da sua vocagdo universalista quanto ao objeto da missdo e ao gozo de poderes de

85 Cfr. Decreto-Lei n.° 71/2007, de 27 de marco, que aprova o novo estatuto do gestor plblico e revoga o
Decreto-Lei n.° 464/82, de 9 de dezembro.
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politica de gestdo publica, (ao contrario, das comissdes e grupos de trabalho ou projeto,

que veremos adiante).

3.1.2. Exemplos de Estruturas de Missao

Portugal tem investido significativamente em iniciativas de inovagéo e desenvolvimento,
resultando na criagcdo de diversas Estruturas de Missdo ao longo dos anos. Um marco
importante neste contexto foi a introducdo do artigo 28.° da Lei n.° 4/2004, que

estabeleceu um enquadramento legal para a criacdo dessas estruturas.

Desde entdo, varias entidades com o nome de 'Estrutura de Misséo' tém surgido, com o
propdsito de impulsionar setores-chave, promover a investigacdo e desenvolvimento, e

enfrentar desafios sociais e econémicos.

Nesta lista, vamos explorar algumas das principais estruturas de missao estabelecidas no
pais, destacando 0s seus objetivos, areas de atuacdo e impacto. Limitei este elenco a
Estruturas de Missdo que se encontram atualmente a funcionar em Portugal, ou que
tenham sido criadas desde a publicacdo da Lei n.° 4/2004, de forma a ilustrar os problemas
gue merecem resposta por parte das Estruturas de Missdo no nosso pais no passado e

atualmente:

1. Estrutura de Missdo para o Programa de Desenvolvimento Rural do
Continente (PDR 2020): Criada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
59/2014, de 30 de outubro, esta Estrutura de Misséo é a Autoridade de Gestéo do
PDR 2020, e gere em Portugal o Fundo Europeu Agricola do Desenvolvimento
Rural (FEADER).

O FEADER ¢ um instrumento crucial de apoio ao desenvolvimento e dinamizagdo
do setor agroflorestal, potenciando o reforgo da capacidade do setor de gerar valor
acrescentado através da modernizacdo da estrutura produtiva, da utilizacdo mais
eficiente dos recursos e da melhoria da organizacao da produgéo.

O PDR 2020 é o instrumento financeiro, que através do FEADER, apoia o setor
agroflorestal e o desenvolvimento rural no Continente, complementando os
restantes instrumentos da politica agricola comum (PAC), da politica de coeséo e

da politica comum de pescas, enquadrados no Portugal 2020.
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O PDR 2020 tem como principios orientadores o crescimento de forma
sustentavel das atividades agroflorestais em todo o territorio nacional, concedendo
apoios ao investimento na agricultura, florestas, regadio e desenvolvimento rural
em Portugal Continental.

A Autoridade de Gestdo do PDR 2020 tem por missdo a gestdo, o
acompanhamento e a execucdo do PDR 2020, de acordo com os objetivos e
resultados definidos e com observancia das regras de gestdo constantes da
regulamentacéo europeia e nacional aplicavel.

Esta estrutura de missdo de gestdo do PDR 2020 tem a duragdo prevista para a
execucao deste Programa, cessando fungdes com o envio a Comissao Europeia da
declaracdo de encerramento do mesmo, pelo que ainda se encontra em funcdes.
Estrutura de Missdo para a Presidéncia Portuguesa do Conselho da Unido
Europeia: Criada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 51/2019, de 6 de
margo, esta estrutura de missdo foi criada devido ao facto de Portugal ser
escolhido para exercer, no 1.° semestre de 2021, a presidéncia do Conselho da UE,
cabendo ao Ministério dos Negdcios Estrangeiros, enquanto responsavel pela
formulacéo e execucdo da politica externa de Portugal, levar a cabo as tarefas de
preparacdo, coordenacdo e exercicio da presidéncia portuguesa do Conselho da
UE (doravante designada por PPUE 2021).

Deste modo tinha como objetivo a constituicdo de uma estrutura que permitisse
assegurar as referidas tarefas, na dupla vertente da coordenacdo e
acompanhamento dos trabalhos da PPUE2021, bem como da sua organizacéo
logistica e comunicacéo.

Portugal assume a Presidéncia rotativa do Conselho da Unido Europeia (UE) entre
1 de janeiro e 30 de junho de 2021, tendo o mandato da Estrutura de Missao
terminado em 31 de dezembro de 2021

O Programa da Presidéncia Portuguesa do Conselho da UE 2021 apresenta as
prioridades e linhas de ac¢éo para o primeiro semestre de 2021 e esta sintetizado
no lema “Tempo de agir: por uma recuperacao justa, verde e digital”. Foi adotado
em Conselho de Ministros a 17 de dezembro de 2020 e esta alinhado com a agenda
estratégica da UE.

Teve como prioridades promover a recuperagéo, assegurando a transicao verde e
digital; concretizar o Pilar Europeu dos Direitos Sociais; reforgar a autonomia de

uma Europa aberta ao mundo.
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3. Estrutura de Missédo para a Sustentabilidade do Programa Or¢camental da
Saude (EM-SPOS): Criada pela Resolu¢cdo do Conselho de Ministros n.°
37/2018, de 15 de marco, na dependéncia dos membros do Governo responsaveis
pelas areas das financas e da salde, com o objetivo de reforcar o modelo de
acompanhamento do desempenho financeiro global das entidades do Servigo
Nacional de Satde (SNS) e do Ministério da Salde e de apresentar medidas que
contribuissem para a sustentabilidade do SNS.

Como tal, entendeu-se por benéfica a criacdo de uma estrutura especifica,
adequada aos fins que se pretende atingir, integrando elementos com experiéncia
nesta matéria, designados pelos membros do Governo responsaveis pelas areas
das financas e da salde. Esta estrutura trabalhou em estreita articulagdo com as
entidades de ambos os Ministérios.

Os seus objetivos eram o acompanhamento do desempenho financeiro das
entidades integradas no programa orcamental da satde, tendo em vista a avaliacdo
de desequilibrios orcamentais, promovendo medidas que favoregam o equilibrio
e a sustentabilidade; acompanhamento e apoio na preparacdo dos orcamentos das
entidades do SNS e do Ministério da Salde; avaliacdo de propostas e apoio nas
iniciativas estruturais que contribuam para a sustentabilidade do SNS; analise e
acompanhamento mensal do impacto decorrente de medidas de reforgo de capital,
visando diminuir o stock da divida; promocdo de estudos sobre opgdes
estratégicas de médio prazo no SNS, em articulacdo com as diversas entidades do
Ministério das Financas e do Ministério da Salde, tendo em vista o
desenvolvimento sustentavel do SNS no médio e no longo prazo.

O mandato desta Estrutura de Missédo foi objeto de duas prorrogacdes (pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 3/2020, de 5 de fevereiro e pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 79/2021, de 25 de junho), tendo sido
extinta em 30 de setembro de 2021, quando o seu termino apontava para o fim da
legislatura do XXI Governo Constitucional, em outubro de 2019.

4. Estrutura de Missdo para a Extenséo da Plataforma Continental: Criada pela
foi criada pela Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 9/2005, de 17 de janeiro,
encarregou-a de preparar uma proposta de extensao da plataforma continental de
Portugal para apresentacdo a Comissao de Limites da Plataforma Continental das

Nacdes Unidas, bem como de acompanhar o respetivo processo de avaliagao.
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Esta Estrutura de Missdo, extinta pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
3/2011, de 12 de janeiro, reconstituida pela Resolu¢do do Conselho de Ministros
n.° 84-A/2016, de 28 de dezembro, e estendida, até 31 de dezembro de 2025, pela
Resolucao do Conselho de Ministros n.° 130/2022, de 20 de dezembro, tem ainda
a missdo de prosseguir os trabalhos de reforco da fundamentacéo e da defesa da
proposta de Portugal, junto das Nagdes Unidas, para a determinacdo do limite
exterior da plataforma continental, até a concluséo do referido processo.

A EMEPC tem como objetivos principais: aprofundar o conhecimento sobre a
morfologia e as caracteristicas geoldgicas e hidrograficas do fundo submarino de
modo a consolidar os dados e informacgdo contidos na proposta de Portugal
apresentada & Comissdo de Limites da Plataforma Continental (CLPC); dar
resposta a pedidos de esclarecimento suscitados pela CLPC; divulgar a
importancia da extensdo da plataforma continental de Portugal para a sociedade;
assegurar a defesa da proposta portuguesa junto da CLPC; dar apoio, nas areas da
sua competéncia, aos Estados com os quais o Governo estabeleca acordos de
cooperacao.

Para o cumprimento da sua misséo e objetivos continua a recolher e analisar dados
técnicos e cientificos que permitam defender e reforcar o estabelecimento do
limite exterior da plataforma continental contido na proposta portuguesa, a par do
desenvolvimento do conhecimento respeitante as areas envolvidas,
nomeadamente em sistemas de informacdo geografica (SIG), hidrografia,
geologia, geofisica, biologia, oceanografia, robotica submarina e direito
internacional publico.

Estrutura de Missdo para a Igualdade de Género: Criada pela foi criada pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 25/2015, de 27 de abril, visando apoiar a
CIG no exercicio das competéncias delegadas pelos Programas Operacionais de
Inclusdo Social e Emprego (POISE) pelo Programa Operacional Regional de
Lisboa (POR Lisboa) e pelo Programa Operacional Regional do Algarve (CRESC
Algarve).

O objetivo geral é o de promover o melhor aproveitamento dos fundos
comunitarios do Portugal 2020 no relativo a execucgéo das politicas publicas nas
areas da cidadania, da promocdo da igualdade de género e do combate a violéncia

doméstica e de género e ao tréafico de seres humanos.
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Para assumir responsabilidades de gestdo no ambito do Portugal 2020, a CIG
celebrou com cada um dos Programas Operacionais um Contrato de Delegacao de
Competéncias, onde sdo definidas as responsabilidades e as &reas de intervencao.
Neste ambito a CIG assume a condi¢do de organismo intermédio, conforme
previsto no artigo 37° do modelo de governacdo dos fundos europeus estruturais
e de investimento (FEEI), aprovado pelo Decreto-Lei 137/2014, de 12 de
setembro.

As tipologias de operagdes abrangidas pelos contratos estdo regulamentadas pela
Portaria n°® 97-A/2015, de 30 de marco, que aprova o0 Regulamento Especifico do
Dominio da Inclusdo Social e Emprego.

No Programa Operacional de Incluséo Social e Emprego (POISE) enquadram-se
nas Prioridades de Investimento: a igualdade entre homens e mulheres em todos
0s dominios no acesso a0 emprego na progressao na carreira, na conciliacdo da
vida profissional e privada e na promogédo da igualdade de remuneracdo para
trabalho igual; e a luta contra todas as formas de discriminagdo e promocao da
igualdade de oportunidades.

Esta Estrutura de Missdo é extinta pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
187/2023, de 22 de dezembro, que por sua vez, cria a Estrutura de Misséo
Igualdade Cidadania e Inclusdo 2030.

Estrutura de Missdo para a Expanséo do Sistema de Informacédo Cadastral
Simplificado (eBUPI): Criada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
45/2020, de 16 de junho, tendo tutela partilhada pelas areas governativas da
Justica e do Ambiente, em articulacdo com a Coesdo Territorial, e parceiros das
diferentes areas setoriais da Administragdo Publica.

A sua missdo é garantir a expansdo do sistema de informacdo cadastral
simplificado, para agregar informag&o local e criar uma base de conhecimento
relevante sobre o territorio portugués. Esta missdo desdobra-se em 4 eixos:
identificar e empoderar os proprietarios, envolvendo-os de forma abrangente e
relevante na partilha de conhecimento e das oportunidades de valorizagdo do
territério portugués; criar sinergias para que as entidades e stakeholders partilhem,
de forma colaborativa e consistente, a informacéo necessaria para a gestao eficaz
do territorio, facilitando a criacdo de novas solugdes; desenvolver e iterar
continuamente uma plataforma Unica, participativa e interoperavel, que permite

automatizar a recolha, processamento e partilha de dados, para gerar
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conhecimento; inovar na simplificacdo de procedimentos relacionados com o
registo da titularidade da propriedade rustica e restante quadro normativo
aplicavel.

Pretende-se com a criacdo desta Estrutura de Missao transformar o conhecimento
do territorio em valor para o pais, através da expansdo do sistema de informacéo
cadastral simplificado a todo o pais.

Tal é possivel ao implementar os procedimentos necessarios a todos 0s municipios
que ndo dispbem de informacdo cadastral, e integrando toda a informacéo
existente dos restantes concelhos atraves da adocdo de novas solucgdes
tecnoldgicas e da experimentacdo de métodos inovadores, de modo a agilizar a
identificacéo dos proprietarios, propriedades e limites e aumentar o conhecimento
e a partilha de informacéo sobre o territorio nacional.

A sua principal ferramenta para o cumprimento da sua misso é o Balc&o Unico
do Prédio (BUPI) permite as pessoas proprietarias de prédios rusticos e mistos
georreferenciar e registar gratuitamente as suas propriedades.

Apenas 0 registo garante os direitos sobre a propriedade e € obrigatorio para a
generalidade dos atos que implicam a transmissdo da propriedade ou uma
operacdo de estruturacdo fundidria, nomeadamente quando se quer comprar ou
vender um terreno.

Esta Estrutura de Missdo foi prorrogada pela Resolucao do Conselho de Ministros
n.° 2/2023, de 13 de janeiro, que, por sua vez, estabelece que a Estrutura de Misséo
termina o seu mandato em 31 de dezembro de 2025.

Estrutura de Missdo Portugal Inovacgéo Social 2030: Criada pela Resolucéo do
Conselho de Ministros n.° 54/2023, de 9 de junho, esta Estrutura tem por missao
assegurar a gestdo técnica e a coordenacdo da execucdo da iniciativa Portugal
Inovacdo Social 2030, com o objetivo de desenvolver e dinamizar o
empreendedorismo, a inovagdo social e investimento de impacto em Portugal,
contribuindo para o cumprimento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
em linha com os principios do Pilar Europeu dos Direitos Sociais.

A experiéncia pioneira portuguesa, com a iniciativa puablica Portugal Inovacédo
Social, criada no &mbito do Portugal 2020, demonstrou ser possivel dinamizar um
ecossistema de inovagéo social com politicas publicas que despertem o potencial
empreendedor e incentivem o investimento. Tendo os bons resultados alcangados

pela iniciativa Portugal Inovacdo Social sido também confirmados pela avaliagcdo
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independente realizada no ambito do Portugal 2020, considerou o Governo que
essa experiéncia devia ter continuidade e ser densificada no ambito do Portugal
2030, aproveitando o conhecimento acumulado, as redes ja criadas e a
necessidade imperiosa de inovacao e de parcerias intersetoriais para responder aos
desafios coletivos mais criticos, atuais e futuros.

Dando continuidade a iniciativa Portugal Inovacéo Social, criada no ambito do
Portugal 2020, a iniciativa Portugal Inovacdo Social 2030 destina-se a entidades
publicas e privadas, incluindo as entidades da economia social, que desenvolvam,
capacitem, promovam ou apoiem projetos de inovacdo social, genericamente
designados de Iniciativas de Inovacdo e Empreendedorismo Social.

A iniciativa Portugal Inovagdo Social 2030 ira concretizar-se com recurso aos
seguintes instrumentos, sem prejuizo de outros que venham a ser criados para o
efeito: capacitacdo para a Inovagdo Social; parcerias para a Inovacdo Social,
centros para o empreendedorismo de impacto; titulos de impacto social; contratos
de impacto social.

Esta resolucdo estabelece que o prazo de duracdo da Estrutura de Missao Portugal
Inovacao Social 2030 coincide com o periodo de vigéncia do Portugal 2030, assim
como determina que é extinta a Estrutura de Missdo Portugal Inovacdo Social
criada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 73-A/2014, de 16 de
dezembro, na sua redacao atual, sendo as respetivas atribuicdes e competéncias
assumidas pela Estrutura de Missdo Portugal Inovacdo Social 2030, podendo os
trabalhadores da antiga Estrutura de Missdo recrutados nas modalidades de
mobilidade e cedéncia de interesse publico transitar para a nova Estrutura de
Missdo criada.

Estrutura de Missdo para Promocgdo das Acessibilidades: Criada pela
Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 4/2020, de 5 de fevereiro, com o objetivo
de ser o 6rgdo responsavel por dar inicio aos trabalhos que vdo conduzir a
elaboracdo do Plano Nacional de Promogéo da Acessibilidade, um dos principais
compromissos inscritos no Programa do XXII Governo Constitucional.

Entre as principais responsabilidades da Estrutura de Miss&o para a Promogéo das
Acessibilidades esta a analise e implementacdo do relatério elaborado pela
Comissdao para a Promocéo das Acessibilidades. Esse documento, tem como fim
disponibilizar pela primeira vez, dados sobre a acessibilidade nos edificios
publicos em Portugal.
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Cabe a esta Estrutura de Missdo supervisionar a correcao das lacunas identificadas
no referido relatorio, que analisou um total de 3.806 edificios e que formula um
conjunto de recomendacdes dirigidas aos servicos da Administracdo Central em
matéria de criacdo de acessibilidades.

A Estrutura de Misséo é ainda responsavel por ministrar formacdo na area das
acessibilidades, realizar manuais orientadores para a Administragcdo Central e
Local, expressar recomendac¢des aos municipios em matéria de acessibilidades,
prestar apoio ao Instituto Nacional para a Reabilitacdo e a Inspecdo-Geral de
Financas no que toca a fiscalizacdo do cumprimento das normas técnicas de
acessibilidade ou prestar consultoria relativamente a efetivacéo de projetos.

Esta Estrutura de Missdo foi criada com um mandato de trés anos, tendo, porém,
sido prorrogada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 12-A/2023, de 3 de
fevereiro, que estabelece que o seu mandato cessa a 31 de dezembro de 2026.
Estrutura de Miss@o do Programa Nacional de Promocéo de Sucesso Escolar
(EM-PNPSE): Criada pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 23/2016, de
11 de abril, assume como ideia matricial a de que a condicdo natural da escola é
0 sucesso escolar de todos os alunos. Assenta a sua Visdo nos seguintes
pressupostos: cada Escola detém conhecimento Unico na identificacdo das suas
potencialidades e fragilidades por forma a assumir a lideranga na criagéo e
implementacdo de planos de acdo estratégica (PAE) para melhoria da sua praxis
educativa; a concec¢do e implementacdo pela Escola de PAE para melhoria da sua
pratica educativa beneficia, para a sua maxima eficéacia, do envolvimento de um
largo numero de parceiros da comunidade educativa; 0s processos de
monitorizagdo da implementacdo do PAE de cada Escola beneficiam de uma
continua prética de avaliacdo interna ja instalada que deve ser continuamente
reforgada com informagdes atualizadas sobre os principais indicadores de sucesso,
de forma que cada Escola aprofunde os mecanismos de autorregulacdo que lhe
permitem atingir as metas de sucesso claramente definidas.

Assim, considera a EM-PNPSE que cabe a cada Escola liderar pedagogicamente
todo o processo de desenvolvimento de a¢des e medidas essenciais a melhoria do
seu servigo educativo bem como aprofundar formas de dialogo facilitadoras de
que recursos humanos e financeiros disponiveis nas instancias nacionais, locais e
regionais para a é&rea da educacdo possam ser canalizados para acgles

complementares e convergentes a sua acdo estratégica.
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10.

A aplicacdo pratica da visdo do PNPSE deu origem, entre 2016 e 2018, a criacéo
de Planos de Acéo Estratégica em 98% das Escolas elegiveis tendo-se conseguido,
no final do biénio, reduzir as taxas de reten¢do no ensino basico em 29%.

De salientar que a praxis de criacdo de PAE pelas Escolas se tornou comum a
partir de entdo (2016-18), como confirma o facto de 99,5% das unidades organicas
terem concebido e implementado, em 2022-2023, Planos de desenvolvimento
pessoal, social e comunitario (PDPSC) como resposta a recuperacdo das
aprendizagens e a melhoria das vivéncias pessoais e interpessoais das criancas e
jovens afetadas pela pandemia por Covid-19.

Esta Estrutura de Missao foi j& prorrogada por duas vezes, Resolucdo do Conselho
de Ministros n.° 135/2019, de 14 de agosto e posteriormente pela Resolugdo do
Conselho de Ministros n.° 80-B/2023, de 18 de julho, que estabelece que o seu
mandato se prorroga por mais 2 anos letivos, ou seja, até ao fim do ano letivo
2024-2025.

Estrutura de Missdo para o Licenciamento de Projetos de Energias
Renovaveis 2030 (EMER 2030): Criada pela Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 50/2024, de 26 de mar¢co, 0 governo reconhece 0s atrasos no
licenciamento de parques edlicos e fotovoltaicos, bem com a deficiéncias do
respetivo quadro legal, pelo que propde agora a EMER 2030 como de forma a
acelerar os projetos de energia renovavel e garantir o cumprimento das metas do
Plano Nacional de Energia e Clima 2030 (“PNEC”). A EMER 20230 devera
propor uma da simplificacdo do quadro juridico e regulamentar dos projetos
renovaveis, numa reforma que ja estava prevista no Plano de Recuperacdo e
Resiliéncia.

Para este efeito, € dado, mandato &8 EMER 2030 para: Acelerar a concretizacao
dos projetos de energias renovaveis; Consolidar o quadro juridico e regulamentar
aplicavel ao licenciamento destes projetos; Elaborar um manual de procedimentos
sobre o licenciamento para autoconsumo de energias renovaveis; Implementar o
Balcdo Unico para o Licenciamento e Monitorizacdo de Projetos de Energias
Renovaveis; Acompanhar os servigos de licenciamento na &rea da energia,
capacitando-0s com 0s recursos necessarios; Emitir orientacGes técnicas de forma
a garantir a articulacdo e o apoio técnico as equipas das unidades organicas da
Diregdo-Geral de Energia e Geologia (“DGEG”) e da Agéncia Portuguesa do
Ambiente (“APA”); Criar um calendario anual de atribui¢do de nova capacidade
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para projetos de energias renovaveis; Realizar acdes de formacgdo com técnicos de
entidades da Administragéo Publica central intervenientes nos procedimentos de
licenciamento destes projetos.

A EMER 2030 vem dar cumprimento a um dos marcos da reforma RP-C21-r48 -
"Reforma RP-C21-r48: Simplificacdo do quadro juridico e regulamentar
aplicavel aos projetos de energias renovaveis" do PRR. Por esse motivo, a sua
aprovagéo € urgente, inadidvel e indispensavel, ndo s6 para a concretizagdo das
politicas publicas de transicdo energética, cruciais a transformacao da economia
nacional, como também para o cumprimento do plano em apreco.

A EMER 2030 é dirigida por um presidente a designar pelo novo Governo e
coadjuvada por uma comissdo de acompanhamento coordenada pela DGEG e a
APA. O mandato da EMER 2030 termina a 31 de dezembro de 2030.

3.2.COMISSOES E GRUPOS DE TRABALHO OU DE PROJETO

Conforme também ja referido, a Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, admite ainda a criacédo
de estruturas temporarias denominadas comissdes e grupos de trabalho ou de projeto.
Estas estruturas regem-se pelas regras aplicaveis as estruturas de missao, aplicando-se o
regime previsto nos nimeros 2 a 7 do mencionado artigo 28.°, com o preenchimento de
todos 0s requisitos necessarios para a criacao de estruturas de missdo, com as necessarias

adaptacdes.

A regra especial encontra-se prevista no n.° 8 desse preceito normativo, no que respeita a
formalizacdo da sua criacdo, sendo-lhe exigida a aprovacdo por despacho conjunto do
ministro ou ministros competentes e do Ministro das Finangas. Ou seja, nestas figuras
ainda ha uma diferenca quanto ao requisito formal, pelo que “A Unica nota que parece

clara é que o nivel de exigéncia, pelo menos, formal parece ser menor”,

A partilha de regime legal comum e a falta de distingdo destas estruturas temporarias
podem levar ao tratamento indistinto das mesmas, levando a desconsideragdo destas

figuras tipificadas, ou ao seu uso indevido por desconformidade destas relativamente a

% Ricardo Pedro, As estruturas de missdo, em particular as autoridades de gestdo, cit. , p. 872-873.
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missao e competéncias da estrutura, ndo sendo raro ver-se utilizar a mesma figura legal

para realidades diferentes, inclusive pelo mesmo Governo®’.

Em primeiro lugar, as comissfes sdo estruturas temporarias criadas por despacho
conjunto dos membros do governo competentes, em razdo da matéria, com base na lei
organica do Governo, e do ministro das Financas (requisito formal diferente das estruturas
de missdo), aplicando-se, com as necessarias adaptaces, os demais termos legais
previstos para as estruturas de missdo. A sua composicdo é habitualmente de carécter
interministerial, com o0s seus membros designados pelos membros do Governo
competentes, de forma representativa ou designativa, conforme o despacho constitutivo.
Para além de trabalhadores e dirigentes publicos da Administracdo, estas comissdes
podem incluir personalidades de reconhecido mérito ou entidades dos restantes setores,

nacionais ou internacionais.

Estas comissbes sdo dotadas de competéncias fundamentalmente consultivas,
funcionando como um férum cooperativo ou participativo de preparacdao, monitorizacao

ou avaliagdo de determinada tematica de politica publica.

Ja os grupos sao estruturas igualmente temporarias, cuja composicao pode ser também
representativa e designativa. O que as distingue essencialmente é que sdo estruturas de
menor dimens&o, tanto de alcance como de limite temporal, com uma composi¢do mais
pequena, e vocacionadas para a elaboracdo de estudos, pareceres e recomendacoes, seja
em matéria de politicas, programas ou projetos publicos, politicos ou legislativos. Desta
forma, a missdo dos grupos de trabalho e de projeto € muito pormenorizada e esgota-se
em um ou dois outputs, dai que a sua duragdo seja de poucos dias ou semanas e N0 maximo

até 6 meses.

Ao contrario das estruturas de missdo, as comissdes e grupos de trabalho ou projeto, sdo
estruturas, por definicdo, consultivas ou monitoras, ndo hierarquizadas, com

preocupacOes representativas e de elevado mérito na sua composi¢do, e denunciam

67 Para o primeiro caso, ver Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 5/2015, de 22 de janeiro (que cria
"Equipa Técnica visando o estudo de um modelo de governagdo transversal ao subsistema da ADSE"), sob
0 XIX Governo Constitucional, e 0 DL n.° 251-A/201, de 17 de dezembro, no seu artigo 18.%, n.° 6 (que
cria a "Unidade de Missdo para a Valorizacdo do Interior), da responsabilidade do XXI Governo. Para o
segundo caso, ver a Resolucdo do Conselho de Ministros n.? 44/2015, de 29 de junho (que cria a "Estrutura
de Misséo da Estratégia Integrada de Belém"), e ainda o Despacho n.° 6509/2017, publicado no DR, 2.
série, de 27/07, relativo a Unidade de Missdo para a Valorizagdo do Interior cujo teor é de duvidosa
legalidade em face do fundamento legal da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 3/2016 de 22 de janeiro
(entretanto revogada), tendo ocorrido sob Governos Constitucionais XI1X e XXI, respetivamente.
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vocacao ndo universalista, menos operativa, sendo prevalente a sua finalidade de analise

ou consulta que esta na origem do seu objeto de misséo.

Estas estruturas temporarias desempenham um papel crucial na formulagdo e
implementacdo de politicas publicas, oferecendo uma plataforma para a colaboracéo
interministerial e a participacdo de especialistas externos. No entanto, a falta de distin¢éo
clara entre elas e a possibilidade de seu uso indevido levantam preocupagdes quanto a
eficécia e legitimidade de suas agdes.

Para mitigar esses riscos, é essencial que haja uma clara definicdo das competéncias e
responsabilidades de cada tipo de estrutura temporaria, bem como um processo
transparente de nomeacdo de seus membros. Além disso, € fundamental estabelecer
mecanismos de prestacdo de contas e avaliagdo de desempenho para garantir que tais
estruturas cumpram efetivamente as suas funcdes e contribuam para o desenvolvimento
de politicas publicas informadas e eficazes. Essas medidas ndo sO reforcam a
transparéncia como promovem a adaptacdo das estruturas as reais necessidades do Estado
e da sociedade.

Cumpre também salientar que, “embora se fale com frequéncia em grupos de trabalho,
grupos de missdo e “task force” na Administrag¢dao Publica, esta continua estruturada de
modo tayloristico e weberiano”®® com as funcdes de trabalho individualmente atribuidas.
Deste modo ndo deve haver confusédo entre a figura dos grupos de trabalho ou de projeto
criados por despacho, nos moldes do artigo 28.°, com 0s grupos de trabalho ou de misséo
criados dentro de uma estrutura ja existente. Neste Gltimo caso, “a estruturacéo e
implementacdo de um projeto é entregue a uma determinada equipa constituida por
trabalhadores de varios departamentos que se comprometem no mesmo objetivo™®®,
tratando-se por isso, manifestamente, de um simples grupo de trabalho, e ndo de uma das

estruturas que estdo em andlise nesta dissertacao.

Em suma, as comissdes, grupos de trabalho e grupos de projeto desempenham um papel
valioso no processo de tomada de decisfes governamentais, desde que sejam utilizados
de forma adequada e transparente, respeitando os principios da boa governanca e do

interesse publico.

8 J. A. Oliveira Rocha, Gestdo de Recursos Humanos e Direito da Func¢&o Publica., Coimbra, 2012, p.
114,
8 ibidem
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4. CASO DE ESTUDO: ESTRUTURA DE MISSAO “RECUPERAR
PORTUGAL”

Um dos exemplos mais usuais de criacdo de estruturas temporarias, mais concretamente
de Estruturas de Missdo, para desenvolverem missdes temporarias de gestdo publica,

prende-se com a prolixa utilizagdo para a gestéo e execuc¢éo de fundos europeus.

O modelo de gestéo e execucédo de fundos europeus ilustra, “a partilha de funcGes entre
a administracdo homogénea da Unido Europeia (composta pelas suas instituicoes,
servicos e funcionarios) e a administracdo dos Estados-membros - conceito de

"administragdo mista” ou de "coexecugéo "7

Deste modo, as administraces de cada Estado-membro da UE funcionam como
“verdadeiras "administra¢ées comuns” da Unido Europeia, gerindo a concessdo e
fiscalizag&o da aplicagdo dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (FEEI)”"
enquanto que a Unido Europeia programa e fixa as orientacGes estratégicas, de acordo
regulamento europeus em vigor e 0s objetivos a atingir, e a fiscalizar o cumprimento das
mesmas pelos Estados-membros.”? Tendo em conta o principio da autonomia
procedimental administrativa, cada Estado-membro, deve adaptar as suas estruturas

nacionais as necessidades de implementacdo do Direito da Unido Europeia.

Em Portugal, atribui-se a gestdo dos fundos europeus as Autoridades de Gestdo, que,
funcionalmente e em nome, sdo Estruturas de Missdo, com caracter temporario (apesar

de nem sempre ser esse 0 caso)’>.

0 Miguel Prata Roque, Direito Processual Administrativo Europeu, Coimbra, 2011, p. 99-101.

" Ibid., p. 92.

2 Ricardo Pedro, As estruturas de missdo, em particular as autoridades de gestdo, cit. , p. 877.

3 Em Espanha o Real Decreto n.° 36/2020. De 30 de dezembro “por el que se aprueban medidas urgentes
para la modernizacién de la Administracion Publica y para la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliéncia” estabeleceu no n.° 1 do seu artigo 30. que os projetos financiados pela Unido
Europeia devem ser preferencialmente assegurados por pessoal do departamento ou do organismo
encarregue da sua gestdo. Sobre esta opcao, Rafael Jiménez Asensio, Organizacion administrativa y gestién
por proyectos (El caso de las unidades administrativas temporales y estructuras similares de gestion de
proyectos financiados con fondos europeos), La Administracion al Dia,
https://laadministracionaldia.inap.es/noticia.asp?id=1512075, 2021, critica a opgdo porque nao contém
solugdo para a necessidade de transversalidade de funcionamento dos servicos publicos. Escreve o autor o
seguinte: “Esta necesaria novedad organizativa se ha disefiado, sin embargo, con corto vuelo, pues no
impone —como debiera ser lo apropiado- un modelo de transversalidad organizativa que rompa las
costuras de la vieja Administracion Pablica departamental o divisional, sino que la ubicacién de las
llamadas “unidades administrativas de cardcter provisional” se situa en el interior de cada uno de los
departamentos ministeriales o consejerias autonémicas, sin que exista, hoy por hoy, la previsién de crear
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Desta forma, estabeleceu-se um modelo centralizado, para a gestdo dos fundos europeus,
que pressupde a criacdo de estruturas de misséo especificamente criadas para gerir cada
programa or¢amental, os chamados programas de execucao setoriais, face a cada uma das
matérias que vai ser alvo de investimento por dinheiro europeu. A par destas autoridades
de gestdo de setoriais, coexiste a Comissdo Interministerial de Coordenacao do Acordo
de Parceria Portugal 2030, com fun¢des de coordenacdo e de dinamizacgdo politica, e a
Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P., com funcbes de coordenacdo técnica,

em matéria de fundos de coesdo.”

Pegando num caso concreto, proponho-me a analisar algumas das caracteristicas de uma
das Estruturas de Missao para gestdo de fundos europeus mais prominentes hoje em dia:
a Estrutura de Missdo “Recuperar Portugal”.

O Decreto-Lei n.° 29-B/2021, de 04 de maio estabelece o modelo de governacao dos
fundos europeus atribuidos a Portugal através do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia
(PRR).

Vislumbrando-se essencial um modelo de governacdo &gil, eficaz e transparente dos
fundos europeus a atribuir a Portugal, o diploma em apreco estabeleceu que a
coordenacao técnica e a coordenacdo de gestdo devem ser exercidas pela estrutura de
missao “Recuperar Portugal” — encontrando-se as suas competéncias tipificadas no n.° 2

do artigo 6.2.”

Por sua vez, foi a Resolucédo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 que criou a estrutura
de misséo “Recuperar Portugal”, cujo objetivo ¢ “promover a gestdo e monitorizacdo da
execucdo e da concretizagcdo dos objetivos operacionais do PRR portugués, que se
enquadra no NextGenerationEU, para o periodo de 2020-2026.”.

Sdo assim estabelecidos 0s objetivos da «Recuperar Portugal», nomeadamente, a

negociacao e monitorizacdo da execugdo do PRR (alinea a), do nimero 3) e a pratica de

unidades de proyecto de naturaleza transversal. La gestion presupuestaria departamental de los fondos
extraordinarios europeos del Instrumento Europeo de Recuperacion (los conocidos como fondos “Next
Generation EU”)(9), que se diseiié como modelo estratégico en el Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia, parece haber marcado ese modelo, que castra las potencialidades de trabajar por misiones,
proyectos o programas de caracter transversal, y consolida una visién reduccionista en la introduccion de
practicas de gestion innovadora aplicada a las estructuras organizativas, como ha expuesto la doctrina
economica e institucional”.

" Ricardo Pedro, As estruturas de missdo, em particular as autoridades de gestdo, cit. , p. 878-879.

> Acrescentando o n.° 1 do artigo 9.° que “As reformas e investimentos do PRR sdo objeto de
contratualizacéo entre a estrutura de missdo «Recuperar Portugal» e os beneficiarios diretos ou
intermedidrios e entre estes Gltimos e os respetivos beneficiarios finais”.
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todos os “atos necessarios a prossecucao da missao que lhe é conferida e a concretizacéo
dos objetivos fixados, bem como o exercicio das competéncias que Ihe venham a ser
delegadas.” (alinea j), do nimero 3) — disposi¢céo legal que permite concluir que a
estrutura de missdo “Recuperar Portugal” apresenta competéncias para praticar todos 0s
atos administrativos necessarios a prossecucdo dos seus objetivos, nomeadamente,
adjudicacdes, porquanto ha servicos e equipamentos que tém de ser adquiridos, uma vez

que sdo imprescindiveis ao seu funcionamento.

Tendo por base a natureza juridica da “Recuperar Portugal” e os diplomas legais
suprarreferidos, é cabalmente afirmavel que a mesma se configura como um 6érgéo
administrativo ad hoc, conforme referido, ndo inserido na estrutura organica normal dos

departamentos ministrais e de carater ndo permanente.

Apresenta-se como a entidade responsavel pela coordenacéo técnica e pela coordenacgéo
de gestdo da execucdo do Plano de Recuperacéo e Resiliéncia. Nesse sentido, pese embora
a “Recuperar Portugal” per si ndo detenha personalidade juridica, encontra-se inserida,
em sentido organico e material, na administragdo direta do Estado, atuando em nome do

Estado portugués, entidade com personalidade juridica.

Visa executar tarefas cuja transversalidade, interdisciplinaridade ou conveniéncia de
gestdo integrada desaconselnem cometé-las as estruturas administrativas formais e

permanentes.

Sendo necessario estabelecer um modelo de governacdo dos fundos europeus —uma
estrutura organica, estratégica e operacional relativa ao acompanhamento e
implementacdo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia para Portugal — atribuindo
competéncias de gestdo, monitorizacdo, acompanhamento, avaliacdo, controlo e

auditoria, foi criada a estrutura de misséo “Recuperar Portugal”.

Para tanto, note-se que, ndo obstante a “Recuperar Portugal” configurar-se como um
orgdo inserido na administracdo direta do Estado (ndo sendo equiparavel a uma pessoa
coletiva de direito Publico, nem a uma entidade administrativa independente) por forca
do Decreto-Lei n.° 29-B/2021 e da Resolugdo de Conselho de Ministros n.° 46-B/2021
foi lhe atribuida competéncia no &mbito da coordenagdo técnica e da coordenacdo de
gestdo da execucdo do Plano de Recuperacdo de Resiliéncia, apresentando legitimidade

para praticar todos os atos administrativos necessarios a prossecuc¢ao da sua missao.
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O elenco de competéncias que a mesma apresenta ndo permite chegar a outra concluséo,
sendo de evidenciar — nos termos do Decreto-Lei n.° 29-B/2021 — a competéncia para
“coordenar a execucdo das reformas e investimentos do PRR, assegurando a
prossecucdo dos seus objetivos estratégicos e promovendo a monitorizacdo e a
concretizacdo dos objetivos operacionais atraves de marcos e metas” e o facto de as
reformas e os investimentos do PRR serem objeto de contratualizacdo entre a «<Recuperar

Portugal» e os beneficiérios diretos ou intermediarios.

Ademais, note-se que a alinea j) da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021
vai mais longe, porquanto fixa como um dos seus objetivos “Praticar todos os atos
necessarios a prossecucao da missao que lhe é conferida e a concretizacéo dos objetivos
fixados, bem como o exercicio das competéncias que Ihe venham a ser delegadas.”.

Cumpre ainda salientar que a estrutura de missdo “Recuperar Portugal”, nos termos do
n.° 2 da Resolucgédo de Ministros n.° 46-B/2021, apenas se encontra dependente do membro

do Governo responsavel pela area do planeamento, com possibilidade de delegacéo.

Ademais, nos termos do n.° 16 da Resolucdo de Ministros n.° 46-B/2021, o presidente e
demais elementos da “Recuperar Portugal” — leia-se, presidente, vice-presidente e
coordenadores de equipa de projeto — “estdo sujeitos aos deveres que impendem sobre 0s
membros dos gabinetes, nos termos do Decreto-Lei n.° 11/2012, de 20 de janeiro, sem
prejuizo da sua sujeicdo a outros deveres decorrentes do regime contratual aplicavel.” —

evidenciando-se, assim, uma logica de hierarquia.
Neste sentido, estabelece o artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 11/2012 que:

“l - Os membros dos gabinetes desempenham as suas funcbes de acordo com as

orientacdes e instrucdes do respectivo membro do Governo.

2 - Os membros dos gabinetes estdo sujeitos aos deveres de diligéncia e sigilo sobre todos
0s assuntos que Ihes sejam confiados ou de que tenham conhecimento por causa do
exercicio das suas fungdes, bem como aos deveres gerais decorrentes dos respectivos

estatutos de origem.”.

Quanto ao papel da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P. dir-se-a4 funciona
como um servigo operacional, realizando operacGes praticas que permitem que a
“Recuperar Portugal” realize os seus fins, porquanto, per si, ndo dispde de recursos
humanos suficientes e dos meios materiais indispensaveis — como tal, ndo se exige uma

atuacdo dos seus 0rgdos, mas uma atuacao dos seus servicos.
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Em suma, o Estado portugués, no ambito da sua margem de discricionariedade, apenas
teve por objetivo mobilizar as formas organizacionais que entendeu adequadas a
governacdo dos fundos europeus atribuidos a Portugal, onde retirar autonomia a
“Recuperar Portugal” inviabilizaria 0 modelo de governacéo criado pelo Decreto-Lei n.°

29-B/2021 — que permite uma governacao agil, eficaz e transparente dos fundos europeus.

Sucede que as competéncias que sdo concedidas a “Recuperar Portugal”, e as demais
autoridades de Gestdo em geral, acabam por muitas vezes falhar no requisito da
fundamentacdo que leva a sua criacdo, nomeadamente, quanto a inexisténcia de servicos

necessarios para a execuc¢do e gestdo das medidas que pretende aplicar.
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5. ESTRUTURA DE MISSAO “RECUPERAR PORTUGAL” ENQUANTO
ENTIDADE ADJUDICANTE

A Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 criou a estrutura de misséo
«Recuperar Portugal», no seguimento das disposi¢des constantes do Decreto-Lei n.° 29-
B/2021, de 04 de maio, que estabelece 0 modelo de governagdo dos fundos europeus
atribuidos a Portugal no &mbito do Instrumento de Recuperacdo e Resiliéncia da Unido
Europeia do NextGenerationEU, bem como no seguimento das disposi¢fes constantes do
Regulamento (UE) 2021/241, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de fevereiro
de 2021, que criou 0 Mecanismo de Recuperacao e Resiliéncia.

Sucede que a estrutura de missdo «Recuperar Portugal» ndo apresenta personalidade

juridica, suscitando-se, dai, questdes relacionadas com o seu grau de autonomia.

Nesse contexto, pretendemos saber, em termos juridicos, qual a sua margem de atuacao,

especialmente no que concerne a pratica de atos administrativos de adjudicacao.

Ademais, no ambito do protocolo de colaboracéo institucional a celebrar com a Agéncia
para o Desenvolvimento e Coeséo, I.P., também se vislumbra essencial esclarecer qual a
natureza juridica da estrutura de missdo «Recuperar Portugal», as suas competéncias e

margem de atuacéo.

Além do mais, é colocada em questdo a viabilidade legal da alinea j) do ponto 3, da
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 apresentar a virtualidade de atribuir

a referida competéncia a «Recuperar Portugal».

Vejamos.

5.1. Competéncia da «Recuperar Portugal» para adjudicar contratos, em nome

do estado portugués

2. Previamente, veja-se que a Administracdo Publica portuguesa se subdivide em duas

vertentes:

a) Administracdo Estadual;

b) Administracdo Auténoma.
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No que concerne & Administracio Estadual, ensina Mario Aroso de Almeida’® que: “...
é, pois, em primeira linha, constituida pelos 6rgédos e servicos administrativos que
integram a propria pessoa coletiva de direito publico «Estado» e que, em principio, se
encontram estruturados na dependéncia hierarquica do Governo. Com efeito, 0 Governo
é 0 0rgdo que, dentro da pessoa coletiva Estado é o principal responsavel, nos termos
dos artigos 182° e 199° da Constituicdo (CRP), pelo exercicio da funcdo administrativa
(garantir a execucdo das leis, o funcionamento da Administracéo Publica e a satisfagédo
das necessidades colectivas). Para o efeito, 0 Governo exerce um poder de direc¢do sobre

o funcionamento da Administracdo directa do Estado...”.

Como oportunamente demonstrado, a estrutura de missdo «Recuperar Portugal» ¢ um
6rgdo administrativo ad hoc, somente integrado na Administragdo direta do Estado’’ —

integra a pessoa coletiva de direito publico Estado.

Nesse sentido, o ponto 1 da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021, que cria
a «Recuperar Portugal», define-a como a “... entidade responsavel pela coordenagio
técnica e pela coordenacdo de gestdo da execucdo do Plano de Recuperagdo e
Resiliéncia (PRR)”.

Esclarecendo, no seu ponto 2, que somente “(...) fica na dependéncia do membro do

Governo responsavel pela area do planeamento, com possibilidade de delegacéo.”.

Quer-se com isto significar que entre a “Recuperar Portugal” e 0 Governo néo se interpde
nenhum outro érgdo, no ambito da estrutura organica hierarquica — nao ficando na

dependéncia de (qualquer) outra entidade administrativa.

Dir-se-a, em certa medida, que a “Recuperar Portugal” assume-se, simultaneamente,
como um Orgdo e COMOo um Servico, isto €, a Estrutura de Misséo constitui, quanto ao seu
nacleo diretivo, “um centro institucional de poderes funcionais, que manifestam a
vontade imputada ao Estado, desempenhando uma determinada missdo/tarefa”’® e na sua

reduzida estrutura de recursos humanos de apoio um servico que lhe esta afeto.

6 Mario Aroso de Almeida, Teoria Geral do Direito Administrativo, cit. , p. 46.

" Importa, desde ja, esclarecer que a «Recuperar Portugal» ndo é parte integrante da Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo, I.P..

8 Rodrigo Farinha, O "contraente publico” para efeitos do disposto no artigo 314.° do Cddigo dos
Contratos Publicos, Revista de Contratos Publicos, 2023, 34, p. 155.
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Assumindo-se, para todos os efeitos (e tendo por base uma equiparagdo meramente
material), “como um 6rg&o maximo dos servigos da Administragdo Publica do Estado”’®,
apenas dependente da subordinacdo hierarquica ao Governo.

E esta localizagdo na estrutura organica hierarquizada do Estado que a equipara, de um
ponto de vista material, a uma Direcdo-Geral (que ocupa idéntica posicdo na estrutura
hierérquica), constituindo o principal traco de distin¢do entre as duas estruturas o caracter

temporario da primeira e o caracter permanente da segunda.

E por essa razdo que a Estrutura de Missdo Recuperar Portugal, como a generalidade das
Estruturas de Missao que tém sido criadas, apresenta competéncias proprias que, quando
exercidas constituem a “dltima palavra” do Estado, sem prejuizo do sempre presente

exercicio dos poderes hierarquicos de que o Governo é titular.

E, precisamente, essa “capacidade de praticar atos suscetiveis de produzir efeitos
juridicos imediatos na esfera juridica dos seus destinatarios — isto €, o poder de praticar
um conjunto de atos administrativos definitivos que constitui a sua autonomia

administrativa.” &

Verificando-se, portanto, uma desconcentracdo de poderes, de modo a assegurar a
celeridade e a eficiéncia das decisdes do Estado-Administracdo — 0 que ndo prejudica a
existéncia de uma estrutura hierarquica®, onde o Governo continua a ter o poder de
direcdo®.

No que concerne as competéncias atribuidas a “Recuperar Portugal” importa atender,

essencialmente, ao Codigo do Procedimento Administrativo (CPA), ao Decreto-Lei n.°
29-B/2021 e a Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021.

Estabelece o n.° 1 do artigo 36.° do Codigo do Procedimento Administrativo que: “A
competéncia é definida por lei ou por regulamento e é irrenunciavel e inalienavel, sem

prejuizo do disposto quanto a delegacéo de poderes, a supléncia e a substitui¢cdo.”

O Governo, através do Decreto-Lei n.° 29-B/2021, de 04 de maio, e através da Resolugédo
do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 (que constitui um regulamento governamental,

 1hid.

8 1hid.

81 Ao contrario do que sucede nos casos de desconcentragdo absoluta, em que sdo 6rgdos independentes.
82 Como estabelece o ponto 2 da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021.
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dada a sua natureza normativa®®) veio atribuir competéncias a estrutura de missio

“Recuperar Portugal”.

O Decreto-Lei n.° 29-B/2021, de 04 de maio, estabeleceu 0 modelo de governagéo dos
fundos europeus atribuidos a Portugal através do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia,
atribuindo expressamente competéncias a “Recuperar Portugal” no ambito da

coordenacdo técnica e da coordenagdo de gestdo, nos termos do seu artigo 6.°.

A Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 criou a estrutura de missdo
“Recuperar Portugal”, porquanto o modelo de governacao dos fundos europeus atribuidos
a Portugal prevé a referida estrutura como a (Unica) entidade que promove a coordenagéo

técnica e a gestdo do PRR.

Veio, assim, o Governo, através da Resolucdo em apreco, estabelecer expressamente que
a estrutura de missdo “Recuperar Portugal” é a entidade competente para promover a
gestdo e monitorizacdo da execucao e da concretizacdo dos objetivos operacionais do

PRR portugués — fixando um conjunto de objetivos a prosseguir.

Se, por um lado, os suprarreferidos diplomas legais, atributivos de competéncia, sao
claros quanto aos objetivos da “Recuperar Portugal” e respetiva discricionariedade de
atuacdo, por outro lado, € igualmente evidente a atribui¢cdo dos poderes/competéncias
necessarios a respetiva prossecucdo, pois essa atribuicdo constitui a razdo de ser da

prépria criacdo deste 6rgao temporario.

Sendo que, uma dessas competéncias €, necessariamente, a relativa a aquisicdo de bens e
servicos. De outro modo, seria inevitavel concluir pela inutilidade da “Recuperar

Portugal”.

Sendo que, o modelo utilizado foi claramente o de delimitar o &mbito de competéncias
do 6rgéo por reporte aos objetivos cuja prossecucdo Ihe foi atribuida, numa perspetiva
que encara as competéncias (poderes funcionais) como instrumentos de realizagdo de

finalidades de interesse publico.

Ademais, também nao se teria estipulado que o papel da Agéncia para o Desenvolvimento
e Coesdo, I. P. se subsumia, tdo-s6, ao mero apoio logistico e administrativo e ao mero

suporte dos encargos decorrentes da criacdo e funcionamento da “Recuperar Portugal”.

8 Tendo por base 0 artigo 112.° e artigo 199.°, al. g) da CRP e 0 138.° do CPA.
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Ainda assim, importa voltar a enquadrar juridicamente a “Recuperar Portugal” e

evidenciar algumas das suas competéncias.

Atendendo ao plano das relagfes juridicas externas, importa esclarecer que 0s 6rgaos
administrativos constituem simples unidades de formacéo e manifestacdo da vontade das
pessoas coletivas e da respetiva atuacdo (atuacdo em que assume especial relevancia os

Seus Servigos).

Sao, como tal, os 6rgdos (com o apoio dos servicos que lhe estdo afetos) que, em
representacdo da pessoa coletiva, atuam e estabelecem as relacdes juridicas com as

demais entidades.

As pessoas coletivas de direito publico tm a seu cargo a prossecucdo de certos e

determinados fins, ou seja, atribuicoes®.

Dai que, Diogo Freitas do Amaral tenha definido “competéncia” como um conjunto de
poderes funcionais que a lei confere para a prossecucdo das atribuicdes das pessoas

coletivas publicas.

Transpondo o precedente para 0 caso em apreco, a pessoa coletiva de direito publico é o
Estado e a “Recuperar Portugal” assume-se como o drgdo administrativo que atua em seu
nome — ndo sendo necessario (seria mesmo contra-natura) que o 6rgao administrativo

apresente personalidade juridica.

Dai que a Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 — enquanto ato normativo
com natureza regulamentar, o qual, como estabelece o artigo 36.%, n.° 1 do CPA, pode
atribuir competéncias aos 6rgdos administrativos — tenha criado a “Recuperar Portugal”,

densificando as suas competéncias, por reporte aos fins objetivos que deveria prosseguir.

Quer-se com isto demonstrar que, sendo a competéncia dos orgaos da Administracao
Publica determinada por lei ou regulamento, ndo se nega, nem tao pouco se ignora, que é

fundamental respeitar o principio da legalidade da competéncia.

A competéncia ndo se presume, sendo que, em regra, um Orgdo nao apresenta
competéncia se a lei ou o regulamento ndo a conferir de forma expressa e inequivoca — €

0 que se denomina por competéncia explicita.

8 Naio se deve esquecer, conforme ja referido, que o Estado é uma pessoa coletiva de direito publico de
fins gerais, dedicando-se a prossecucéo de finalidades publicas genericamente definidas na lei.
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Nesta senda, note-se que as competéncias que a Administracdo Publica exerce com
fundamento numa norma legal que autoriza genericamente a agir, configuram a atribuicdo

legal de competéncia de forma explicita — € o que sucede no caso de estudo que apresento.

Isto €, a competéncia ndo se encontra especificamente definida nos seus pressupostos ou
conteudos, mas, ndo obstante, os atos praticados surgem ao abrigo de uma norma de

competéncia que existe e observa as devidas formalidades legais.

Como tal, a “Recuperar Portugal” apresenta competéncia para adquirir bens e servicos,
praticando atos de adjudicacdo em nome da pessoa coletiva de direito publico onde se

encontra inserida — leia-se, o0 Estado portugués.

O Decreto-Lei n.° 29-B/2021 consagra expressamente, no seu artigo 1.°, que o referido
diploma visa estabelecer a “estrutura organica relativa ao exercicio das competéncias de
gestdo estratégica e operacional, acompanhamento, monitorizacdo e avaliacdo,
controlo, auditoria, financiamento, circuitos financeiros e sistema de informacao de

reporte e transmisséo dos dados & Comissdo Europeia”.

O Decreto-Lei n.° 29-B/2021 estabelece expressamente, no seu artigo 6.°, que o 6rgao de
coordenacio técnica, de monitorizacio e de gestdo®® é a estrutura de missdo “Recuperar

Portugal”.

O Decreto-Lei n.° 29-B/2021 estabelece expressamente, no seu artigo 9.°, que a
contratualizagdo das reformas e dos investimentos com beneficiarios do Plano de
Recuperacdo e Resiliéncia ocorre entre a “Recuperar Portugal” e os beneficiarios diretos

ou intermediarios e entre estes Ultimos e os respetivos beneficiarios finais.

O Decreto-Lei n.° 29-B/2021 estabelece expressamente, no seu artigo 10.°, que os
financiamentos do PRR recebidos da Unido Europeia a titulo de subvengdes a fundo
perdido constituem receita do Orgamento de Estado proveniente de fundos europeus,
devendo ser disponibilizados a ordem da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, I.P.

— nada mais.

Estabelecendo, ainda e expressamente, que o papel da Agéncia para o Desenvolvimento
e Coesdo, I.P. é proceder aos pagamentos dos financiamentos a titulo de subvengdes aos
beneficiarios diretos ou intermediarios do PRR, mediante solicitagdo da “Recuperar

Portugal”.

8 Veja-se a epigrafe do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 29-B/2021.
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E estabelecendo expressamente que é a “Recuperar Portugal” quem emite ordens de

pagamento em cumprimento dos contratos celebrados com os referidos beneficiarios.

O facto da contratualizacéo das reformas e dos investimentos com beneficiarios do Plano
de Recuperacdo e Resiliéncia ocorrer entre a «Recuperar Portugal» e os beneficiarios — e
ndo entre a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P. — permite reforcar o grau de
autonomia da “Recuperar Portugal” e, consequentemente, o facto de a aquisi¢ao de bens

e servigos também ocorrer entre a “Recuperar Portugal” e a entidade cocontratante.

Por seu turno, a Resolucéo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021, nos termos do n.° 1
do artigo 28.° da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, nos termos da alinea g) do artigo 199.°
da CRP e nos termos do artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 29-B/2021, de 04 de maio — artigo
que estabelece as competéncias da “Recuperar Portugal” — vem fixar os objetivos da

“Recuperar Portugal”.

Por outras palavras, a Resolu¢cdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 vem
expressamente densificar as competéncias do Orgdo administrativo “Recuperar

Portugal’®®.

Das diversas alineas contempladas, tendo por base a questdo que nos foi colocada,
importa salientar o facto de lhe competir®” a implementacdo de um sistema de gestdo e
controlo interno e praticar todos 0s atos necessarios a prossecucdo da missdo que lhe é
conferida e a concretizacdo dos objetivos fixados.

Ademais, nos termos do seu ponto 12, vem determinar expressamente que a “Recuperar
Portugal” funciona sob a responsabilidade do presidente e exerce as competéncias que

por este Ihe sejam delegadas®®.

Ja no que concerne a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesédo, I.P., a Resolucdo do
Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 determina, expressamente, mas tdo-so, que a mesma
suporta 0s encargos orcamentais decorrentes da criagdo e o apoio logistico e

administrativo decorrente da criagdo e funcionamento da “Recuperar Portugal”®°.

8 Néo se olvide que os érgdos ndo apresentam atribuicoes.

87 Ser um dos seus objetivos/fins.

8 O que evidéncia uma légica de distribuicdo de competéncias tipica de um drgdo colegial.

8 Para tanto, uma vez que a atuagdo da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P. se subsume ao
mero apoio, 0 ponto 18 da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 estabelece que a mesma é
“...dotada dos respetivos recursos financeiros provenientes de verbas do Or¢camento de Estado”. A opcao
foi, como ¢é habitual em relacdo aos érgdos temporarios, criar uma estrutura de servigos de apoio 0 menor
possivel, conseguindo tal desiderato através do apoio de servigos permanentes ao exercicio da fungédo do
orgdo temporario.
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Em face do exposto, ndo obstante o facto de nenhum dos diplomas legais utilizar a exata
expressdo ‘“‘aquisicdo de bens e servigos, assumindo a qualidade de entidade
adjudicante”, a “Recuperar Portugal” tem competéncias para tanto.

Em primeiro lugar, em nenhum momento esta contemplado que a Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesao, I.P. assume outro papel que ndo o de mero apoio logistico e

administrativo a “Recuperar Portugal” e respetivos encargos orgcamentais.

Em segundo lugar, é expressamente previsto que a «Recuperar Portugal» apresenta
competéncias para praticar todos 0s atos necessarios a prossecucdo da missao que lhe é

conferida.

Ainda assim, sem prejuizo de no caso em analise a competéncia ter sido atribuida de
forma explicita, importa salientar que a questdo em apreco sempre se ultrapassaria por
aplicacdo da outra forma de atribuicdo legal de competéncias, vigente no ordenamento

juridico portugués, que é a atribuicdo da competéncia de forma implicita.

E que, 0 modo de atribuico legal da competéncia pode assumir duas formas: a
competéncia explicita e a competéncia implicita.

Sobre estes dois tipos de competéncia, ndo é demais recordar 0s doutos ensinamentos de
Diogo Freitas do Amaral®®. O referido autor esclarecia que “Diz-se que a competéncia é
«explicita» quando a lei a confere por forma clara e directa; pelo «contrario, é
«implicita» a competéncia que apenas é deduzida de outras determinagfes legais ou
certos principios gerais do Direito publico, como por ex. «quem pode o mais pode 0
menos»; «toda a lei que impde a prossecucdo obrigatdria de um fim permite o exercicio

dos poderes minimamente necessarios para esse objectivo»”

Assim, no que concerne a competéncia implicita, esta subsume-se ao conjunto de
competéncias que ndo estdo expressamente definidas em determinado preceito legal, mas,
ainda assim, é possivel inferi-las das restantes normas atributivas de competéncia —
mesmo ndo Se encontrando expressamente previstas em normas juridico-

administrativas®?.

Aqui chegados, tendo por base o conceito juridico de “competéncia” aqui desenvolvido

e sendo a “Recuperar Portugal” o 6rgao administrativo, integrante da pessoa coletiva de

% Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, I, cit. , pag. 645.
%1 Seja por existir uma funcionalidade conexa com uma competéncia explicita ou por decorrer de uma
consequéncia normal de uma outra competéncia.
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direito publico Estado, aquele que tem competéncia para praticar todos 0s atos necessarios
a prossecucdo da sua missdo, carece de qualquer fundamento legal afirmar que nédo

apresenta competéncias para decidir contratar e autorizar despesas.

Se, por um lado, estamos perante um diploma legal que atribui competéncias de forma
explicita — através de lei e regulamento — por recurso a previsoes legais que autorizam
genericamente a agir, por outro lado, mesmo que assim nédo fosse entendido, sempre se
diria que estariamos numa situagdo de atribuicdo de competéncias de forma implicita— o

que ndo se vislumbra necessario.

Neste enquadramento e reforcando o que ja havia sido demonstrado, estabelece o n.° 1 do
artigo 73.° do Codigo dos Contratos Publicos (CCP) que: “A adjudicacdo é o acto pelo
qual o 6rgdo competente para a decisdo de contratar aceita a Unica proposta

apresentada ou escolhe uma de entre as propostas apresentadas.”

Na mesma senda, estabelece o artigo 278.° do CCP que: “Na prossecucdo das suas
atribuicdes ou dos seus fins, os contraentes publicos®? podem celebrar quaisquer
contratos administrativos, salvo se outra coisa resultar da lei ou da natureza das relagoes

a estabelecer.”

N&o obstante o artigo 2.° do CCP estatuir que as entidades adjudicantes — onde se insere
o Estado — tém de apresentar personalidade juridica®, o n.° 1 do artigo 36.° do CCP prevé
que: “O procedimento de formacédo de qualquer contrato inicia-se com a decisdo de
contratar, a qual deve ser fundamentada e cabe ao érgdo competente para autorizar a
despesa inerente ao contrato a celebrar, podendo essa decisdo estar implicita nesta

altima.”

Ora, 0 6rgdo competente para autorizar a despesa inerente ao contrato a celebrar e,
consequentemente, 0 6rgdo competente para a decisdo de contratar e adjudicar, é a
“Recuperar Portugal”, que atua em nome do Estado portugués — sendo certo que quem
gere 0 orcamento € a “Recuperar Portugal” e o papel da Agéncia para o Desenvolvimento
e Coesao, I.P. é prestar o devido apoio e operacionalizar as transacdes efetuadas, dispondo

de recursos humanos e servicos para tanto.

92 Nos termos da alinea a), do n.° 1, do artigo 3.° do CCP sdo contraentes publicos as entidades referidas no
n.° 1 do artigo 2.° do CCP, onde se encontra o Estado.

9 Refira-se, porém, que, ndo obstante, em rigor, as entidades adjudicantes serem as pessoas coletivas
contratantes, na pratica diaria surgem identificadas com entidades adjudicantes os 6rgdos com competéncia
para a adjudicacdo (em especial no caso do Estado), por serem estes que 0 representam no respetivo
procedimento pré-contratual.
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Em reforco do precedente, o artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 197/99, de 08 de junho
(Regime Juridico Realizagdo Despesas Publicas e da Contratacao Publica) estabelece que:
“1 - S&o competentes para autorizar despesas com locacgéo e aquisi¢éo de bens e servicos

as seguintes entidades:

a) Até 20000 contos, os directores-gerais ou equiparados e 0s 6rgdos maximos

dos servigos com autonomia administrativa;

b) Até 40000 contos, os érgdos maximos dos organismos dotados de autonomia

administrativa e financeira, com ou sem personalidade juridica;
c) Até 750000 contos, 0s ministros;

d) Até 1500000 contos, o Primeiro-Ministro;

e) Sem limite, o Conselho de Ministros.

2 - As despesas devidamente discriminadas incluidas em planos de actividade que sejam

objecto de aprovacao ministerial podem ser autorizadas:

a) Até 30000 contos, pelos directores-gerais ou equiparados e pelos 6rgaos

maximos dos servigos com autonomia administrativa;

b) Até 60000 contos, pelos 6rgaos maximos dos organismos dotados de autonomia

administrativa e financeira, com ou sem personalidade juridica.

3 - As despesas relativas a execucdo de planos ou programas plurianuais legalmente

aprovados podem ser autorizadas:

a) Até 100000 contos, pelos directores-gerais ou equiparados e pelos érgaos

maximos dos servi¢cos com autonomia administrativa;

b) Até 200000 contos, pelos Orgdos maximos dos organismos dotados de

autonomia administrativa e financeira, com ou sem personalidade juridica;
¢) Sem limite, pelos ministros e pelo Primeiro-Ministro.”

Estatui o artigo 3.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, que: “Os servicos e
organismos dispdem de créditos inscritos no Orgamento do Estado e os seus dirigentes
sao competentes para, com caracter definitivo e executdrio, praticarem actos necessarios

a autorizacao de despesas e seu pagamento, no ambito da gestao corrente.”

E, finalmente, estabelece o artigo 23.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, que:
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“1 - A competéncia para autorizar despesas é atribuida aos dirigentes dos servigos e
organismos, na medida dos poderes de gestdo corrente que detiverem e consoante a sua
natureza e valor, sendo os niveis de competéncia referidos no n.° 2 do artigo 4.° e 0s

limites maximos definidos pela forma prevista no n.° 3 do mesmo artigo.
2 - A competéncia a que se refere o nimero anterior pode ser delegada e subdelegada.”.

Note-se que o Decreto-Lei n.° 197/99, de 08 de junho, teve por objetivo simplificar
procedimentos, garantir a concorréncia e assegurar a boa gestdo dos dinheiros publicos,

como estabelece o seu preambulo.

E ndo se olvide que o artigo 17.° do referido Decreto-Lei, na senda do estabelecido no
Caddigo dos Contratos Publicos, vem definir a competéncia para autorizar despesas dentro
da prépria pessoa coletiva de direito publico, atendendo aos seus 6rgdos e servigos.

Por outras palavras, dentro da propria pessoa coletiva de direito publico, o Decreto-Lei
em apreco vem definir até onde vai a competéncia de cada 6rgdo administrativo para

autorizar despesas — em fungdo dos montantes em questao.

Onde se evidencia uma ldgica de descentralizacdo, para ndo saturar o membro do
Governo responsavel pela area do planeamento com despesas consideradas de menor

volume.

Por sua vez, o Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, permite reforcar o entendimento
que a competéncia para a autorizacdo de despesas pertence ao presidente da “Recuperar
Portugal”, competindo ao referido 6rgdo administrativo a verificacdo dos requisitos

relacionados com a economia, eficiéncia e eficacia®.

Assim, atento o teor dos diplomas legais inerentes a constituicdo do 6rgao administrativo
temporario aqui em analise e a toda a construcédo juridica precedentemente realizada, €
inevitavel concluir que o presidente da “Recuperar Portugal” se enquadra no disposto na
alinea a) do n.° 1 do artigo 17.° do Decreto-Lei n.° 197/99.

E, por conseguinte, € 0 membro competente — dentro do 6rgdo “Recuperar Portugal” -
para autorizar despesas com locacdo e aquisicdo de bens e servigos — adjudicando
contratos, em nome do Estado Portugués, com vista a prossecucao da misséo que lhe é

conferida.

% Requisitos previstos na alinea c), do n.° 1 do artigo 22.° do Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho.
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Aqui chegados, em primeiro lugar, sempre se dira que, em termos meramente estruturais,

se pode equiparar o presidente da “Recuperar Portugal” a figura do Diretor-Geral.

N&o se deve esquecer que a estrutura de missdo “Recuperar Portugal” — érgéo
administrativo ad hoc, previsto na Lei que estabelece os principios e normas a que
obedece a organizacdo da administracdo direta do Estado — é dirigida pelo presidente,
pelo vice-presidente e por quatro coordenadores, funcionando sob a responsabilidade do

primeiro®.

Como tal, é facilmente percetivel a equiparacdo funcional, em termos de vinculagédo e

margem de atuacio, entre o presidente e a figura de Diretor-Geral®.

No que concerne as estruturas de missdo, estabelece o n.° 1 do artigo 28.° da Lei n.°
4/2004, de 15 de janeiro, que: “A prossecucdo de missdes temporarias que ndo possam,
fundamentadamente, ser desenvolvidas pelos servicos existentes pode ser cometida a

estruturas de missao, criadas por resolucdo do Conselho de Ministros.”

Do referido preceito legal pode entender-se que uma estrutura de missdo constitui um
6rgdo temporério, integrado na administracdo direta do Estado, criado com o objetivo de
prosseguir determinada missdo, sendo, para tanto, fixados um conjunto de
objetivos/competéncias — sem as quais nao conseguiriam cumprir a missdo que justificou

a sua criagao.

Por seu turno, no que concerne a Direcdo-Geral, ensinava Marcello Caetano® que “A
Direccdo-Geral ou Inspeccdo-Geral € [...] a unidade de especializacdo de servigcos a que
pode chamar-se departamento, compreendendo subunidades na sede do Ministério e, por
vezes, outras dispersas pelo territdrio com competéncia local. Estd a cargo de um

director-geral, ou inspector-geral, imediatamente subordinado ao Ministro”.

Veja-se que uma Direcdo-Geral, entidade que também se integra na administracao direta
do Estado, assume-se como uma unidade de especializacdo de servigos, que também

prossegue 0s objetivos/missdes que Ihe forem fixados.

Ademais, a estrutura de missdo “Recuperar Portugal”, como precedentemente

demonstrado, é dirigida pelo presidente, funcionando sob responsabilidade do mesmo —

% Assim estabelece o ponto 4 e 12 da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021.
% Entidade que dirige uma Direc¢do-Geral.
% Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, I, cit. , pag. 282.
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sem prejuizo de a mesma se encontrar dependente do membro do Governo responsavel

pela &rea do planeamento, com possibilidade de delegacao.

Ja uma Direcdo-Geral funciona sob a responsabilidade de um Diretor-Geral, competindo-
Ihe dirigir e coordenar os servicos, através do exercicio de funcdes de autoridade — sem

prejuizo de a mesma se encontrar dependente do Ministro do respetivo Ministério.

Como tal e em face do exposto, pese embora a estrutura de misséo ndo apresentar a mesma
natureza juridica de uma Diregdo-Geral, assim como a figura do presidente néo
corresponder a figura do Diretor-Geral, ambas as entidades — o presidente da “Recuperar
Portugal” e um Diretor-Geral — sdo equiparaveis em termos estruturais®, para o fim que

aqui se pretende: autorizar despesas com locacédo e aquisicao de bens e servigos.

Ao que acresce, em segundo lugar, o facto de a “Recuperar Portugal” se configurar como
0 O0rgao méaximo do servico que presta, apresentando autonomia para praticar todos 0s
atos necessarios a prossecucdo da missdo que lhe foi conferida e a concretizacdo dos

objetivos fixados — através da atribuicdo de um poder de execucao.

Ora, no caso da “Recuperar Portugal” foi-lhe expressamente atribuida competéncia para
praticar todos 0s atos necessarios a prossecucdo da sua missdo — o0 que implica a
competéncia para adquirir bens e servigcos — sem prejuizo de existir legislacao que venha,
a posteriori, estabelecer limites para autorizar despesas, como mecanismo que limita a
discricionariedade da atividade do 6rgdo administrativo, a0 mesmo tempo que estabelece
uma descentralizacdo de poderes dentro da pessoa coletiva de direito pablico, por forma
a nao saturar os o6rgaos/ servicos do governo com despesas de locagédo e aquisicdo de bens

e servicos de menor dimensé&o.

Por decorréncia légica, a estrutura de missdo “Recuperar Portugal” é o 6rgdo competente
para praticar atos de adjudicagdo, em nome da pessoa coletiva de direito puablico que

integra: o Estado portugués.

E a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, I.P., como servi¢co operacional, suporta
0S encargos orgamentais e o apoio logistico e administrativo decorrente da criacdo e
funcionamento da “Recuperar Portugal”, uma vez que essa ndo apresenta instalagdes
préprias e recursos humanos suficientes para prosseguir a sua missdo — verificando-se,

portanto, uma verdadeira articulagéo funcional.

% Em certa medida, podera afirmar-se que uma estrutura de missdo se assemelha a uma Direcdo Geral
temporaria.
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Ademais, ndo se olvide que o O6rgdo competente para autorizar despesas ndo tem
(imperativamente) de apresentar um orgamento préprio, mas, tdo-sé, rubricas orgcamentais
para gerir, que se destinam a concretizacdo de fins/competéncias que ao mesmo foram

atribuidas®®.

Uma contabilidade analitica assenta numa divisao de centro de custos — por exemplo, por
departamentos — onde se criam unidades contabilisticas para registar receitas e despesas,
permitindo que o “o0rgao de gestdo” tenha uma maior percecdo, em tempo real, das contas

e dos investimentos realizados e/ou a realizar.

Podendo, ainda, prever-se um orcamento (em sentido material), incluido, atento os
contornos do caso em concreto, no orcamento da entidade que presta 0 apoio
administrativo e logistico — leia-se, a Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo, I.P..

Assim, dir-se-a que de um ponto de vista material ou substantivo a “Recuperar Portugal”
apresenta um ‘“orcamento proprio” a sua disposicdo, onde a Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo, I.P. somente se encarrega de proceder aos respetivos
pagamentos, mediante a sua solicitagéo.

Neste enquadramento, a “Recuperar Portugal”, como 6rgao administrativo, podera nao
apresentar, em termos formais, um or¢camento proprio, mas apresenta um enquadramento
orcamental suficientemente denso, proveniente de verbas do Orcamento de Estado, que
visam suportar 0s encargos decorrentes com a sua criacdo e operacionalizagcdo — que
passa, nomeadamente, pela aquisicao de bens e servicos, pelo apoio logistico e pelo apoio

administrativo necessario ao seu funcionamento.

Verbas essas concedidas (ou a conceder) diretamente a Agéncia para o Desenvolvimento
e Coesdo, I.P., enquanto entidade administrativa que presta o0 apoio necessario a
«Recuperar Portugal», possibilitando ao 6rgdo administrativo temporario — que, devido a
sua natureza, ndo tem uma estrutura de servigos que permita operacionalizar o referido —

prosseguir as suas competéncias/fins nos exatos termos em que se exige.

De todo 0 modo sempre se diga que tera que ser a realidade or¢camental e contabilistica a
adequar-se a natureza e regime juridico da Estrutura de Missdo “Recuperar Portugal” e

nao o contrario.

% 0O que pressupde que a entidade competente para autorizar a despesa deva estar munida de todas as
informacdes contabilisticas necessarias a concretizagdo do ato administrativo pretendido.
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Através de consulta ao Portal Base®

podemos verificar que, até a presente data, a
estrutura de missdo ‘“Recuperar Portugal”, ja celebrou 72 contratos como entidade

adjudicante!®

Aqui chegados, importa, por fim, evidenciar que o0 exposto na neste capitulo — a
qualificacdo da estrutura de missdo “Recuperar Portugal” como entidade adjudicante —

ndo é uma situagdo isolada e muito menos atipica.

Dos diversos exemplos que seria possivel trazer a colacdo, cumpre atender, em primeiro
lugar, a Estrutura de Missdo Portugal Digital, criada pela Resolu¢do do Conselho de
Ministros n.° 31/2020 — que apresenta um conteudo idéntico ao da Resolu¢do do Conselho

de Ministros n.° 46-B/2021, que criou a “Recuperar Portugal”.

Ora, a estrutura de missdo Portugal Digital, até a presente data, ja celebrou 38 contratos

como entidade adjudicante!®?,

Em segundo lugar, também a estrutura de missdo para a Presidéncia Portuguesa do
Conselho da Uni&o Europeia em 2021 (PPUE2021) celebrou 328 (trezentos e vinte e 0ito)

contratos como entidade adjudicante!®®,

Em suma, quer-se com isto demonstrar que carece de qualquer fundamento legal sustentar
que a «Recuperar Portugal», enquanto 6rgdo administrativo inserido na Administracdo
direta do Estado, ndo apresenta competéncia para atuar como entidade adjudicante, em

nome do Estado portugués.

5.2.A prética do concreto ato administrativo de adjudicacao

100 O portal dos contratos publicos, denominado Portal BASE, destina-se a divulgar informacdo publica
sobre 0s contratos publicos sujeitos ao regime do Codigo dos Contratos Publicos, de acordo com o previsto
no artigo 2.° do DL n.° 111-B/2017, de 31 de agosto, que alterou e republicou o Cédigo dos Contratos
Pablicos (CCP), aprovado pelo DL n.° 18/2008, de 29 de janeiro. O portal tem por funcdo essencial
centralizar a informacdo sobre os contratos publicos celebrados em Portugal, configurando um espaco
virtual onde sdo publicitados os elementos referentes a formagdo e execucdo dos contratos publicos,
permitindo assim o seu acompanhamento e monitorizacéo.

101 Cfr. Portal Base: https://www.base.gov.pt/Base4/pt/detalhe/?type=entidades&id=4633909

102 Cfr. Portal Base: https://www.base.gov.pt/Base4/pt/detalhe/?type=entidades&id=3862351

103 Cfr. Portal Base: https://www.base.gov.pt/Base4/pt/detalhe/?type=entidades&id=3580034
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Nos termos do n.° 1 do artigo 73.° do Cdédigo dos Contratos Publicos (CCP), “A
adjudicacéo € o acto pelo qual o 6rgdo competente para a decisdo de contratar aceita a
Unica proposta apresentada ou escolhe uma de entre as propostas apresentadas.”

Na mesma senda, estabelece o artigo 278.° do CCP que: “Na prossecucdo das suas

atribuicdes ou dos seus fins, os contraentes plblicos'®

podem celebrar quaisquer
contratos administrativos, salvo se outra coisa resultar da lei ou da natureza das relagoes

a estabelecer.”

Sucede que, tendo por base o artigo 2.° do CPP, as entidades adjudicantes — onde se insere

0 Estado — tém de apresentar personalidade juridica.

N&o obstante, estabelece o n.° 1 do artigo 36.° do CCP que: “1 - O procedimento de
formacgdo de qualquer contrato inicia-se com a decisdo de contratar, a qual deve ser
fundamentada e cabe ao 6rgao competente para autorizar a despesa inerente ao contrato

a celebrar, podendo essa decisdo estar implicita nesta ultima.”

Ora, para o desenvolvimento das suas missdes, as entidades adjudicantes dispdem de
varias possibilidades — no que concerne a formacao de contratos, a forma mais comum é

o0 procedimento de adjudicacdo em seu nome e através dos seus 0rgaos.

Clarifica Pedro Costa Gongalves!®®, no ambito do lancamento de procedimento de
adjudicagdo, que “Como se compreende, ao CCP ndo cabe indicar o 6rgdo de cada
entidade adjudicante com competéncia para decidir contratar: é a lei organica ou
estatuaria da entidade adjudicante que cabe fornecer essa indicacao; neste sentido, o n.°
1 do artigo 36.° deve ser interpretado como uma «norma facilitadora» ou de
«esclarecimento», mas ndo como preceito de atribuicdo de uma competéncia nova aos
orgaos competentes para autorizar despesas. No siléncio do CCP, sempre se haveria de
entender que a competéncia para a decisdo de contratar (nos contratos que geram
despesas) cabe ao 6rgdo competente para autorizar a despesa. Mas, claro, na medida
em que a lei organica da entidade adjudicante estabelece um outro regime (v.g.,
atribuindo a competéncia para decidir contratar a rgéo diferente do competente para
autorizar a despesa), é esse regime especifico que se aplica. Por outro lado, ha inimeras

entidades adjudicantes (v.g., entidades privadas, como sociedades comerciais ou

104 Nos termos da alinea a), do n.° 1, do artigo 3.° do CCP séo contraentes publicos as entidades referidas
no n.° 1 do artigo 2.° do CCP, onde se encontra o Estado.
105 pedro Costa Gongalves, Direito dos Contratos Publicos, 1, 5.2 ed., Coimbra, 2021, pp. 371 e 372.
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associacOes) que ndo dispdem de um érgéo especificamente competente, nos termos da

lei, para «autorizar despesa», caso em que o n.° 1 do artigo 36.° ndo tem aplicacgéo.

Ao 6rgao competente para a decisédo de contratar, o CCP — aqui sim, o CCP — atribui
um vastissimo elenco de competéncias, que abrangem, de um modo genérico, todas as
decisbes da responsabilidade da entidade adjudicante proferidas no contexto da
formacéo de um contrato pablico. /... O conceito de érgéo adjudicante identifica, pois,
0 Orgdo decisor, ou seja, 0 6rgao da entidade adjudicante competente para tomar as
decisbes principais ou fundamentais do procedimento de adjudicacéo, desde a decisdo

de contratar para satisfazer uma certa necessidade até a decisdo de adjudicagdo.”.

Ora, ndo obstante a “Recuperar Portugal” configurar-se como um 6rgdo inserido na
administracdo direta do Estado — ndo sendo equiparavel a uma pessoa coletiva de direito
Publico, nem a uma entidade administrativa independente — por forca do Decreto-Lei n.°
29-B/2021 e da Resolucdo de Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 foi lhe atribuida
competéncia no ambito da coordenacdo técnica e da coordenacédo de gestdo da execugdo
do Plano de Recuperacdo de Resiliéncia, apresentando legitimidade para praticar todos

0s atos administrativos necessarios a prossecucao da sua missao.

O elenco de competéncias que a mesma apresenta ndo permite chegar a outra concluséo,
sendo de evidenciar — nos termos do Decreto-Lei n.° 29-B/2021 — a competéncia para
“coordenar a execucdo das reformas e investimentos do PRR, assegurando a
prossecucdo dos seus objetivos estratégicos e promovendo a monitorizacdo e a
concretizacao dos objetivos operacionais através de marcos e metas” e o facto de as
reformas e os investimentos do PRR serem objeto de contratualizacdo entre a “Recuperar

Portugal” e os beneficiarios diretos ou intermediarios.

Ademais, note-se que a alinea j) da Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021
vai mais longe, porquanto fixa como um dos seus objetivos “Praticar todos os atos
necessarios a prossecucao da missédo que Ihe é conferida e a concretizacao dos objetivos

fixados, bem como o exercicio das competéncias que lhe venham a ser delegadas.”.

Por decorréncia ldgica, tendo por base os diplomas legais que criaram a “Recuperar
Portugal” e tendo por base a sua natureza juridica, embora em nome do Estado portugués,
é possivel concluir que sera o 6rgdo competente para autorizar a despesa inerente ao
contrato a celebrar e, consequentemente, 0 6rgdo competente para a decisdo de contratar

e adjudicar.
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Aqui chegados, cumpre ainda salientar que a estrutura de missdo “Recuperar Portugal”,
nos termos do n.° 2 da Resolugdo de Ministros n.° 46-B/2021, apenas se encontra
dependente do membro do Governo responsavel pela area do planeamento, com

possibilidade de delegacéo.

Ademais, nos termos do n.° 16 da Resolucdo de Ministros n.° 46-B/2021, o presidente e
demais elementos da «Recuperar Portugal» — leia-se, presidente, vice-presidente e
coordenadores de equipa de projeto — “estdo sujeitos aos deveres que impendem sobre os
membros dos gabinetes, nos termos do Decreto-Lei n.° 11/2012, de 20 de janeiro, sem
prejuizo da sua sujei¢do a outros deveres decorrentes do regime contratual aplicavel.” —

evidenciando-se, assim, uma ldgica de hierarquia.
Neste sentido, estabelece o artigo 9.° do Decreto-Lei n.° 11/2012 que:

“l - Os membros dos gabinetes desempenham as suas funcbes de acordo com as

orientacdes e instrucdes do respectivo membro do Governo.

2 - Os membros dos gabinetes estdo sujeitos aos deveres de diligéncia e sigilo sobre todos
os assuntos que lhes sejam confiados ou de que tenham conhecimento por causa do
exercicio das suas funcdes, bem como aos deveres gerais decorrentes dos respectivos

estatutos de origem.”.

Em suma, é possivel esclarecer que a estrutura de missao “Recuperar Portugal” apresenta
competéncia para a pratica de atos administrativos de adjudicacdo, em nome do Estado

Portugués®s,

Pese embora ndo detenha personalidade juridica, atento a todos os diplomas legais
precedentemente evidenciados, vislumbra-se o 6rgdo competente para proferir a decisao
final do procedimento de contratacdo publica, selecionando a melhor proposta

apresentada.

Tudo sem prejuizo da dependéncia que apresenta perante o0 membro do Governo

responsavel pela area do planeamento.

Ja no que concerne a Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo, I.P. cumpre salientar

que a “Recuperar Portugal” ndo se encontra dependente de qualquer decisdo ou parecer

106 Neste sentido também Rodrigo Farinha, O "contraente plblico” para efeitos do disposto no artigo 314.°
do Codigo dos Contratos Publicos, cit., p. 155.
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que dai advir, ndo existido nenhuma norma legal que permita sustentar o contrario — como

agora se demonstrara.

5.3.0 papel da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdao, I.P.

Finalmente, cumpre clarificar qual o papel que a Agéncia para o Desenvolvimento e
Coeséo, I.P. apresenta.

A suprarreferida entidade configura-se como um instituto publico dotado de autonomia

administrativa e financeira e patrimonio proprio.

Nos termos da Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 compete-lhe assegurar,
em articulacdo com a estrutura de missdo “Recuperar Portugal” e com o Gabinete de
Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Rela¢des Internacionais do Ministério das Financas,
a interacdo e os contactos com a Comissdo Europeia durante o periodo de execucdo do

Plano de Recuperagéo e Resiliéncia.

Ademais, compete-lhe, tdo-sd, suportar os encargos or¢camentais e o apoio logistico e
administrativo decorrentes da criagdo e funcionamento da «Recuperar Portugal» —para

tanto, é dotada de recursos financeiros provenientes de verbas do Orcamento de Estado.

Note-se que o0 apoio administrativo e logistico que a mesma deve prestar permite inseri-
la no modelo de Governacdo do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia, a nivel da
coordenacado técnica e de monitorizacdo — embora apresente um carater secundario, na
medida em que somente lhe compete 0 apoio administrativo e logistico a estrutura de

missao “Recuperar Portugal”.

Ja ao nivel do cumprimento das obrigacgdes e requisitos previstos no Regulamento (UE)
2021/241 a Unica referéncia realizada no artigo 6.° do Decreto-Lei n.° 29-B/2021 ocorre
na alinea h) do n.° 2, competindo a estrutura de missdo “Recuperar Portugal” promover
“a avaliagdo dos resultados do PRR, articulando com a Agéncia, I.P., e com 0 GPEARI,

no ambito das respetivas competéncias.”

Por fim, a Gltima demonstracdo do seu carater auxiliar encontra-se previstanosn.’s1e 2,

do artigo 10.°, do suprarreferido Decreto-Lei:
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“1 - Os financiamentos do PRR recebidos da Unido Europeia a titulo de subvencdes a
fundo perdido constituem receita do Orgcamento do Estado proveniente de fundos
europeus, devendo ser disponibilizados a ordem da Agéncia, 1. P., em conta bancaria
especifica criada na Agéncia de Gestao da Tesouraria e da Divida Puablica, E. P. E.
(IGCP, E. P. E.), para financiar projetos aprovados no PRR, sendo essa receita
reconhecida nas entidades beneficiarias a que se refere o nimero seguinte, sem prejuizo

do estabelecido no n.° 4.

2 - Cabe a Agéncia, I. P., mediante solicitacdo da estrutura de missdo «Recuperar
Portugal», proceder aos pagamentos dos financiamentos a titulo de subvencGes aos

beneficiarios diretos ou intermediarios do PRR.”

Como precedentemente clarificado, a «Recuperar Portugal» vislumbra-se um 6rgéo
temporéario e extraordinario e, como tal, necessita de um servico que preste 0 apoio

logistico e administrativo necessario ao cumprimento dos seus deveres.

O n.° 18 da Resolucédo do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021 é claro quando estabelece
que o apoio logistico e administrativo tem na sua base o funcionamento da “Recuperar

Portugal”.

Quer-se com isto demonstrar que o papel da Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo,
I.P. é acessério, na medida em que somente visa colmatar as dificuldades existentes do
facto da estrutura de misséo nao deter instalagdes préprias, recursos humanos suficientes
e personalidade juridica — dai a redacdo do n.° 1 do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 29-
B/2021.

Neste sentido, a Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo, I.P funciona como um
servigo executivo que disponibiliza a sua estrutura e recursos a “Recuperar Portugal” —

verificando-se uma verdadeira articulagédo funcional.

Recorde-se que o modelo de governagdo dos fundos europeus atribuidos a Portugal
através do PRR teve em vista a criacdo de uma nova estrutura administrativa temporaria,
sem prejuizo de se delegarem algumas responsabilidades a uma estrutura administrativa

permanente e ja existente — a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesao, I.P..
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Assim, no caso concreto, a Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo, I.P. configura-se
como o servigo executivo®®” que concede apoio logistico e administrativo a «Recuperar

Portugal».

Como ensinava Marcello Caetano® ... a personalidade juridica é uma qualidade que
permite a certas realidades, ou substratos, actuar no mundo do direito. Mas esses
substratos tém de dispor de uma organizacéo e esta ndo pode consistir unicamente em
Orgdos que exprimam a vontade imputavel a pessoa: tem de compreender instrumentos
de estudo e de execucdo onde os colaboradores dos 6rgédos, ou agentes, disponham dos
meios materiais indispensaveis a eficiéncias das tarefas que Ihes sdo pedidas no sentido
de serem realizados os fins da entidade que servem. Assim nascem 0S Servicos
administrativos que podem ser definidos como organizacGes permanentes de actividades
humanas ordenadas para o desempenho regular das atribuicGes de certa pessoa

colectiva de direito publico sob a direccéo dos respectivos 6rgaos.”

Transpondo o suprarreferido ensinamento para o caso, veja-se que a pessoa coletiva de
direito publico € o Estado, 0 6rgdo competente para desempenhar as suas atribuicdes é a
“Recuperar Portugal” e o apoio logistico e administrativo encontra-se a cargo da Agéncia

para o Desenvolvimento e Coesdo, I.P. — disponibilizando os seus servicos.

Dir-se-4 que a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, |.P., embora seja uma pessoa
coletiva, funciona como um servico operacional, realizando operacBes préaticas que
permitem que a “Recuperar Portugal” realize os seus fins, porquanto, per si, ndo dispde
de recursos humanos suficientes e dos meios materiais indispensaveis — como tal, ndo se

exige uma atuacao dos seus 6rgdos, mas uma atuacao dos seus servicos.

Em suma, o Estado portugués, no &mbito da sua margem de discricionariedade, apenas
teve por objetivo mobilizar as formas organizacionais que entendeu adequadas a
governagdo dos fundos europeus atribuidos a Portugal, onde retirar autonomia a
«Recuperar Portugal» inviabilizaria 0 modelo de governacéo criado pelo Decreto-Lei n.°
29-B/2021 — que permite uma governacao agil, eficaz e transparente dos fundos europeus.

107 Neste sentido, veja-se 0 n.° 2 do artigo 28.° da Lei n.° 4/2004.
108 Marcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, I, cit. , p. 237.
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6. ESTRUTURA DE MISSAO “RECUPERAR PORTUGAL” ENQUANTO
ENTIDADE EMPREGADORA

Como vimos, as estruturas de missao respondem a necessidades transitorias e transversais
da Administracdo Publica enquanto organizacdo. Desse ponto de vista, este uma
incompatibilidade estrutural entre o conceito de Funcdo Publica enquanto elemento
subjetivo da Administracdo Publica esta forma de organizacdo, porquanto as relacfes de
emprego publico tendente a responder as necessidades de continuidade da prestacdo
publica (vr. artigo 11.° da LTFP) ainda que prevejam modalidades de vinculos de natureza
temporaria, nomeadamente o contrato a termo certo e a comissao de servigo. No entanto,
a estabilidade das relacdes laborais na Administracdo Publica esté ligada ao principio da
continuidade dos servicos publicos, garantindo que as fungdes essenciais do Estado sejam

desempenhadas de forma consistente e sem interrupcées indesejadas.

As estruturas de missdo para preencherem as suas necessidades de recursos humanos tem
assim de recorrer a formas de mobilidade ou contratagéo a termo, o que permite responder

a natureza temporaria das tarefas atribuidas.

Quanto ao n.° 4 do artigo 28.° da Lei 4/2004, de 15 de janeiro, dispbe que as estruturas de
missdo ndo podem constituir relacdes juridicas de emprego publico por tempo
indeterminado, devido a sua natureza temporaria, sendo assim uma limitacdo decorrente
da transitoriedade das miss@es. Esta limitacdo decorre da transitoriedade das missdes, ja
que que este regime “teve como finalidade criar condi¢Ges a Administracdo Publica para
recrutar e manter 0s recursos humanos necessarios a prossecucdo dos seus fins,
consagrando (...) o caracter transitério das funcGes a desempenhar pelo pessoal a
contratar segundo o regime do contrato de trabalho a termo certo e a excecionalidade

do recurso a este tipo de contrato” %°,

Como afirma Ana Fernanda Neves, “a relacdo de emprego publico é uma relacéo
juridica especialmente duradoura, medianamente evolutiva e ndo dinamica”!!% Ou seja,
o vinculo de emprego publico estabelece-se com o pressuposto da permanéncia e

estabilidade na ocupagéo do cargo, aspetos que ndo se coadunam com a temporalidade

109 Cfr., Acorddo do Tribunal da Relacdo de Lisboa, de 19 de outubro de 2016, Processo n.°
2413/12.6TTLSB.L2-4.
110 Ana Fernanda Neves, A mobilidade funcional na funcéo publica, Lisboa, 2003, p. 7.
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das estruturas de missdo. Nao obstante, a mesma esta sujeita a modificacfes objetivas e

subjetivas.

O regime geral de mobilidade dos trabalhadores encontra-se nos artigos 92.° a 100.° da
LTFP, nos termos destas disposicdes a existéncia de um posto de trabalho vago € uma
condicdo de possibilidade da mobilidade, o que reforca a importancia da necessidade

concreta e temporaria para que a mobilidade seja acionada.

A mobilidade €, em regra, temporéria, pois, para além de um certo periodo de tempo,
redunda numa ocupacao de um posto de trabalho, ocupacdo que ndo deve ocorrer com
pretericdo da possibilidade de disputa dos mesmos pelos interessados!!!. Conforme refere
0 artigo 97.° da LTFP, a mobilidade tem em regra a duragdo maxima de 18 meses,
“regressando o trabalhador a sua situacdo juridico-funcional inicial no término da

mobilidade”1?,

No entanto, a mobilidade pode ser (logo de inicio) definitiva, operando-se de imediato o
recrutamento, nomeadamente, a mudanca de categoria/carreira ou do 6rgdo/servico da
Administracdo em que se presta fung¢des ou de ambos. Ou pode ter origem numa situagéo

juridica provisoria que vem a consolidar-se na ordem juridica.

Inicialmente, esta consolidacdo definitiva da mobilidade ndo estava prevista na Lei n.°
12-A/2008, nem na versdo inicial da LTFP. A atual redacédo do artigo 99.°-A, prevé agora
a possibilidade de consolidacéao definitiva de mobilidade intercarreiras dentro do mesmo

Orgao ou servi¢os ou entre dois 6rgaos ou servigos.

Alguns autores, como Jodo Canelas Duro, criticam este preceito, entendo que esta
consolidagdo da mobilidade tem por base “a decisdo discricionaria de um dirigente,

permitindo-se assim defraudar a obrigatoriedade dos procedimentos concursais”.**®

Em sentido inverso, outros autores, como Paulo Veiga e Moura e Catia Arrimar assumem
uma posicao contraria, afirmando que mesmo que a mobilidade se consolide, ndo “se

estara perante uma violagao do principio constitucional da igualdade de acesso é Funcéo

11 Direito do emprego publico local, Braga, 2020, p. 463.

112 Aleida Vaz de Carvalho, A relagdo juridica de emprego publico - Contributo para o estudo e
sistematizacdo da relacéo juridica de emprego publico, e, em especial, de contrato de trabalho em
funcdes publicas, Coimbra, 2021, p. 471.

113 Jodo Canelas Duro, A consolidagéo da mobilidade entre postos de trabalho na administracdo publica,
in Direito das Relag@es Laborais na Administracdo Publica, 2018, p. 485.
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Publica”'*, Referem que o principio da igualdade ndo impede que haja tratamentos

diferenciados, desde que estas medidas de diferenciadoras ndo sejam arbitrérias.

A acrescer a esta posicao, Aleida Vaz de Carvalho refere que a “a existéncia do instituto
da mobilidade justifica-se para tornar mais flexivel a gestdo de recursos humanos” pelo
que se também tivesse de haver sempre procedimentos concursais para a mobilidade, esta

“deixaria de fazer sentido”.'*®

No &mbito da LTFP, a mobilidade pode ser considerada como o mecanismo juridico que
permite ao trabalhador desempenhar fungbes, a titulo transitério, no mesmo ou em
diferente 6rgéo ou servico, sem necessidade de processo de recrutamento. Nos termos dos
critérios gerais do n.° 1 do art.° 92.°, ocorre quando haja conveniéncia para o interesse
publico, designadamente quando a economia, a eficacia e a eficiéncia dos 6rgaos ou
servicos o imponham. Carece de fundamentacdo e, em regra, depende da aceitacdo do

trabalhador.

O recurso a outros regimes laborais € limitado, em funcdo do quadro de recursos humanos
estabelecido na resolucéo instituidora, assim como termos previstos para as modalidades
de vinculacdo na mesma. Para efeitos de exercicio de funcdes, é admissivel prever a sua
realizacdo ao abrigo dos regimes de comissao de servico, contrato de trabalho a termo,
cedéncia de interesse publico, ou mesmo do contrato de prestacdo de servigo. Deste modo,
a vigéncia destes regimes de vinculagGes laborais é limitada a duracdo definida na
resolucdo constitutiva da estrutura, cessando automaticamente com o seu fim, isto ¢,

caducando. 16

Os trabalhadores publicos das estruturas de missdo estdo sujeitos ao SIADAP, nos termos
da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro, na redacdo atual, pelo que aos dirigentes
superiores € devida a subscri¢do da respetiva carta de missdo, outorgada no momento da
nomeacdo, pelo membro do Governo competente e pelo titular de cargo de direcdo
maxima (nos termos do artigo 2.°do SIADAP e artigo 28.°da LTFP). Por este instrumento

contratual, com efeitos laborais e gestionarios, entre outros, os dirigentes maximos

114 paulo Veiga Moura/Catia Arrimar, Comentarios a Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, 1.°,
Coimbra, 2014, p. 350.

115 Aleida Vaz de Carvalho, A relagdo juridica de emprego publico - Contributo para o estudo e
sistematizacdo da relacéo juridica de emprego publico, e, em especial, de contrato de trabalho em
funcdes publicas, cit., pp. 473-474.

116 Cfr. Decreto-Lei. n.% 34/2018, de 15 de maio, que aprova os termos da nomeagcao dos trabalhadores com
contrato de trabalho em funces publicas a termo resolutivo, certo ou incerto, ou de prestacdo de servigos
para execucdo de trabalho subordinado, nos programas operacionais, nos organismos intermédios e no
orgdo de coordenacao dos fundos europeus, tradicionalmente organizados em estruturas de missao.
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assumem um compromisso de gestdo explicito no qual sdo definidos os objetivos,
quantificados e calendarizados, a atingir no decurso do exercicio, cujo cumprimento é
objeto de prestacdo de contas no final do mandato ou sempre que solicitado pelo respetivo

membro do Governo ou responsavel mandatado.

Este entendimento € confirmado por Ricardo Pedro, quando afirma que “é permitida a
constituicdo de estruturas de missdo sem que dai resulte (ex novo) quaisquer relacdes
juridicas de emprego publico e, por outro, podem constituir-se relagdes juridicas de

emprego publico por tempo determinado”.’

Para a prossecucdo das missdes que lhes sdo atribuidas, o n.° 5 do artigo 28.° prevé que
as estruturas de missdo sdo dirigidas por responsaveis livremente designados e
exonerados pelos membros do Governo responsaveis pela respetiva tutela. Estes cargos
de direcdo constam obrigatoriamente do respetivo ato estatutario, de caracter normativo,

da entidade temporaria, assim como o seu grau e qualificagéo.

Este n.° 5 também define que os responsaveis por estas estruturas exercam as respetivas
funcdes em comissdo de servico (nos termos do disposto no artigo 6.° n.° 3, alinea c), da
LTFP). Estes dirigentes podem recorrer a mobilidade geral e para recrutamento dos

trabalhadores nos termos da lei e dentro do nimero fixado na resolucao.

Esta modalidade encontra a sua regulacdo no artigo 9.° da LTFP, no qual se explicita o
ambito restritivo de aplicacdo deste regime, estando aqui incluido o exercicio de cargos
nao inseridos em carreiras, “designadamente” cargos de dirigentes. No entender de Aleida
Vaz de Carvalho''®, “a comissdo de servico é a modalidade a aplicar”, pois “ndo se
integrando o exercicio de fungoes transitorias em carreiras, (...) ndo é as fungoes para
as quais se aplica a nomeacao transitoria ou as fungdes para as quais se aplica o contrato
de trabalho em fung¢des publicas a termo resolutivo, (...) que podera aplicar-se a
comissdo de servico” concluindo que esta so servird para cargos ndo inseridos em

carreiras, ou seja, para serem exercicios de forma transitoria.

17 Cfr. artigo 6.°n.° 4, da Lei n.° 35/2014, de 20 de junho, que aprovou a Lei Geral do Trabalho em Funcdes
Publicas, quando se refere a "termo resolutivo”. Ricardo Pedro, As estruturas de missdo, em particular as
autoridades de gestao, cit., p. 871.

118 Aleida Vaz de Carvalho, A relagdo juridica de emprego publico - Contributo para o estudo e
sistematizacdo da relacdo juridica de emprego publico, e, em especial, de contrato de trabalho em fun¢des
publicas, cit., pp. 384-385.
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A redacédo o ja referido numero 5 do artigo 28.° contém duas normas bem distintas: a
primeira que identifica a forma de designacéo dos 6rgédos maximos da estrutura de missdo,

e a segunda que prevé os instrumentos para a contratacdo de trabalhadores subordinados.

Essa separacdo em duas disposic¢des distintas dentro do mesmo nimero demonstra uma
clara intencdo de abordar aspetos especificos e fundamentais para o funcionamento da

estrutura de misséo.

A primeira norma estabelece as diretrizes para a nomeacao dos d6rgdos de lideranca ou
gestdo maxima, delineando assim a estrutura de governanca da entidade. Por outro lado,
a segunda norma aborda os procedimentos e instrumentos necessarios para a contratacdo
de trabalhadores subordinados, o que inclui questdes como recrutamento, selecéo,
contrato de trabalho e outras formalidades relacionadas a gestdo de recursos humanos.

Importa dar nota da situacdo das entidades que tem como missdo a gestdo de fundos
europeus, ao longo dos ultimos ciclos de financiamento da Unido Europeia, como o
Portugal 2020 pela proximidade com a tematica em analise. Na verdade, o governo
portugués adotou regimes especificos para garantir a continuidade e eficiéncia da gestdo
dos fundos comunitarios, com todas as caracteristicas, em matéria de pessoal, das
estruturas de missao. Contudo, atenta a duracdo dessas estruturas de missdo 0s respetivos
recursos humanos foram objetivo de regularizacdo como se tratassem de vinculos por
tempo indeterminado. Este processo foi operacionalizado pelo Decreto-Lei n.° 34/2018,
de 15 de maio que possibilitou a integracdo dos trabalhadores que atuavam em funcdes
temporarias ou com contratos de prestacdo de servicos para o Portugal 2020 através de
vinculos contratuais por tempo indeterminado®!®. A medida visou assegurar estabilidade,
aproveitando a experiéncia acumulada dos trabalhadores ao longo dos projetos, e, assim,

melhorar a continuidade na execucédo dos fundos europeus.

119 O Decreto-Lei n.° 34/2018, de 15 de maio, veio proceder a integracdo dos trabalhadores com contrato
de trabalho em funcdes puablicas a termo resolutivo, certo ou incerto ou de prestacdo de servi¢cos para a
execuc¢do de trabalho subordinado no ambito dos Programas operacionais e organismos intermédios do
Portugal 2020 em mapas de pessoal e mediante contrato de trabalho por tempo indeterminado.

Os trabalhadores dos programas operacionais foram integrados, num primeiro momento do processo, num
mapa de pessoal especifico da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo (Agéncia I.P.) nos termos dos
artigos 8.% e 6.° do referido Decreto-Lei n.° 34/2018.

Do ponto de vista da alteracdo legislativa operada pelo Decreto-Lei n.° 34/2018 podemos concluir o
seguinte:

a) Os trabalhadores da Administracdo Publica que prestam servigo nos programas operacionais e cujos
vinculos laborais foram regularizados para contrato de trabalho em fung¢des publicas por tempo
indeterminado passaram a ter como empregador publico estruturas permanentes da Administracdo Publica;
b) Os trabalhadores a que se refere a alinea anterior integram o mapa de pessoal das respetivas entidades
para onde transitaram;
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No ciclo de financiamento atual, correspondente ao Portugal 2030 (2021-2027), ndo ha
uma norma de integragcdo semelhante para trabalhadores temporarios. O Decreto-Lei n.°
20-A/2023, de 22 de marco, estabelece o quadro geral de aplicacdo dos fundos para este
periodo, mas sem prever a transi¢do para contratos permanentes. Outro exemplo, o
Decreto-Lei n.° 84/2023, de 4 de outubro, ajusta normas para a Agéncia para o
Desenvolvimento e Coesdo e apoia a execuc¢do dos novos fundos, mas novamente sem
previsdo de estabilidade permanente para contratos temporarios, 0 que contrasta com a

politica adotada para o Portugal 2020.

A situacdo é semelhante na gestdo dos fundos do Plano de Recuperacédo e Resiliéncia
(PRR), implementado através da Estrutura de Missdo "Recuperar Portugal." Esta
estrutura, conforme ja referido, foi criada especificamente para a execucao do PRR, que
é um programa de carater transitério, destinado a impulsionar a recuperacdo econémica
pos-pandemia até a conclusdo das suas metas. Dessa forma, os vinculos contratuais
adotados pela Estrutura de Missdo sdo essencialmente temporarios, refletindo a natureza

limitada do programa.

Dentro da Estrutura de Missdo "Recuperar Portugal,” a maioria dos trabalhadores é
contratada sob contratos a termo resolutivo, que sdo contratos temporarios associados a
execucdo das metas do PRR e que podem ser renovados, mas sem qualquer expectativa
de permanéncia ap6s o término do programa. Para cargos de chefia e coordenacéo, como
direcdo de equipas ou coordenacdo de projetos especificos, utiliza-se o regime de
comissdo de servico, que € comum para posicdes de direcdo e estabelece vinculos
temporarios, geralmente com uma remuneracdo especifica e limitada ao periodo de
duracdo das fungdes. Finalmente, ha também a possibilidade de acordos de mobilidade,
nos quais funcionarios de outras entidades publicas podem ser temporariamente
destacados para a Estrutura de Missdo, mantendo o vinculo de origem e retornando ao

orgao inicial apds o término do contrato de mobilidade.

Assim, embora a experiéncia de ciclos anteriores tenha permitido a integracdo de
trabalhadores temporarios mediante vinculos por tempo indeterminado, a gestdo dos
fundos do PRR, através da Estrutura de Missdo "Recuperar Portugal," optou por modelos
contratuais que, pela sua natureza transitoria, ndo preveem vinculos duradouros na

Administracdo Publica.

Essa opc¢édo favorece vinculos contratuais temporarios (a termo resolutivo) e flexiveis,

como comissdes de servico e mobilidade, sem a criacdo de estabilidade para esses
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profissionais. Com isso, embora a Estrutura de Missdo "Recuperar Portugal” seja
fundamental para a recuperacdo econdmica e social do pais, os trabalhadores alocados a
essa estrutura encontram-se numa posi¢cdo de precariedade em relagdo a outros
trabalhadores com vinculo de emprego publico que atuam na gestdo de fundos
comunitarios em programas como o Portugal 2020. Esta situacdo revela uma certa
contradicdo nas formas de atuacdo da Administracdo Publica, embora revele uma
ponderacao entre 0s interesses temporarios daquele e a combate a precariedade laboral no

emprego publico.

Na verdade, este modelo pode ser visto como uma forma de evitar vinculos permanentes,
com a inerente reducdo de custos estruturais com pessoal com o objetivo de facilitar a
gestdo temporaria, mas que deixa esses trabalhadores sem acesso a estabilidade. Com esta
decisédo, o governo privilegia uma flexibilidade que, embora eficiente do ponto de vista
administrativo, pode ser criticada pela falta de garantias e pela precariedade associada a

contratacdo laboral temporaria.

A organizacdo distinta das disposic¢des sublinha a preocupagdo com a transparéncia e a
clareza na divisdo de competéncias e processos administrativos, principios essenciais para
assegurar a eficiéncia e accountability das estruturas temporarias da Administracdo
Publica.

Deste modo, as estruturas de missdo na Administracdo Publica sdo formas
organizacionais transitdrias destinadas a responder a necessidades especificas e de curta
duracdo, em contraste com o vinculo de emprego publico, que tradicionalmente € estavel
e permanente. A natureza temporaria dessas estruturas exige que 0s recursos humanos
sejam geridos com flexibilidade, utilizando-se contratos a termo, mobilidade temporéaria

e comissdes de servico, sem estabelecer vinculos permanentes.

Essas estruturas dependem de um regime juridico especifico para atender as suas
necessidades temporéarias de trabalhadores, assegurando que a Administracdo Publica
mantenha a continuidade dos servi¢os essenciais sem comprometer o principio de
igualdade e a transparéncia dos processos de recrutamento. A regulamentacgéo clara sobre
a nomeacdo de dirigentes e os processos de contratagdo contribui para a eficiéncia e
responsabilidade dessas missdes, a0 mesmo tempo em que respeita o carater temporario

e flexivel da sua organizacéo.
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CONCLUSOES

Feita a exposi¢do acerca do regime juridico desta figura e dos diversos exemplos que dela
existem no nosso ordenamento juridico, temos assistido a um incremento de estruturas

temporarias, nomeadamente, de Estruturas de Missao.

Temos como exemplos ja referidos: (i) Estrutura de Missdo para o Programa de
Desenvolvimento Rural do Continente (PDR 2020); (ii) Estrutura de Missdo para a
Presidéncia Portuguesa do Conselho da Unido Europeia (PPUE 2021); (iii) Estrutura de
Missdo para a Sustentabilidade do Programa Orcamental da Saude (EM-SPOS); (iv)
Estrutura de Missdo para a Extenséo da Plataforma Continental (EMEPC); (v) Estrutura
de Missdo para a Igualdade de Género; (vi) Estrutura de Missdo para a Expansdo do
Sistema de Informacdo Cadastral Simplificado (eBUPi); (vii) Estrutura de Missédo
Portugal Inovacdo Social 2030; (viii) Estrutura de Missdo para Promocgdo das
Acessibilidades; (ix) Estrutura de Missdo do Programa Nacional de Promog&o de Sucesso
Escolar (EM-PNPSE); e (x) Estrutura de Misséo para o Licenciamento de Projetos de
Energias Renovaveis 2030 (EMER 2030).

Este incremento representa uma abordagem distinta em relacdo as solugdes hierarquicas
tradicionais da administracdo publica. Independentemente da sua forma juridica, € de
notar que as Estruturas de Missao visam garantir a eficacia de um objetivo temporério ou
efémero, adaptando-se rapidamente a circunstancias atuais e garantindo uma resposta agil
as missdes e projetos que necessitam ser implementados, sem as limitacdes tipicas das
estruturas burocraticas convencionais. A flexibilidade e capacidade de mobilizacdo de
recursos de forma autonoma sao dois dos seus pontos fortes, que as tornam especialmente

eficazes em situacdes de urgéncia ou inovagdo administrativa.

No contexto da Administracdo Estadual Direta, as Estruturas de Missdo representam uma
forma tangivel de gestdo por misséo, inserida no quadro das formas de organizagéo
administrativa previstas na legislacdo portuguesa. O reconhecimento legal dessas
entidades ressalta a importancia de adaptar a gestdo publica as demandas especificas de
projetos temporarios, oferecendo uma alternativa vidvel as estruturas administrativas
convencionais. Contudo, a caréncia de critérios mais rigorosos para sua criagdo pode levar
a uma proliferacdo ndo controlada, comprometendo a eficacia da administracdo direta

como um todo.
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Conforme foi ressalvado, afigura-se importante destacar que as Estruturas de Missao ndo
devem ser confundidas com solugdes de gestdo por projetos. Embora ambas possam ser
utilizadas para alcancar objetivos especificos, as Estruturas de Missdo possuem uma
abordagem mais abrangente, muitas vezes envolvendo uma gama mais ampla de

atividades e recursos do que um unico projeto.

Enquanto as estruturas permanentes da Administracdo Publica podem realizar projetos
especificos, as Estruturas de Missdo destacam-se pela sua temporariedade e foco na
prossecucao de uma missdo especifica dentro de um prazo determinado, que nem sempre,
porém, consegue ser cumprido. A auséncia de uma limitacdo concreta para a prorrogacao
dessas estruturas tem conduzido a alargamentos sucessivos de duragéo, o que enfraquece

0 carater temporario que as caracteriza.

Ao adotar uma abordagem orientada por missdo, as Estruturas de Misséo representam um
desvio do modelo burocratico tradicional de funcionamento do servico publico. Em vez
de seguir procedimentos padronizados e hierarquias rigidas, essas entidades sdo
impulsionadas pela busca de resultados concretos e pela flexibilidade na utilizagéo de

recursos e tomada de decisoes.

No entanto, é importante destacar que as Estruturas de Missdo ndo sao necessariamente
alinhadas com os principios do New Public Management, particularmente no que diz
respeito a gestdo por objetivos, pois sua énfase estd na realizacdo de uma missdo

especifica dentro de um contexto determinado.

Para além de sua aplicacdo na Administracdo Estadual Direta, a utilizacdo das Estruturas
de Missao poder ser estendida a outros entes da Administracdo Publica, nomeadamente a
Administracéo Indireta e Local. Esse alargamento poderia ser realizado com critérios pré-
definidos para garantir a sua aplicabilidade eficaz e evitar sobreposi¢ao de fungdes com
outras entidades administrativas, estando dependente de norma geral que habilite esta

solucéo.

A flexibilidade e adaptabilidade dessas entidades tornam-nas adequadas para lidar com
uma variedade de desafios e demandas em diferentes areas governamentais, oferecendo

uma alternativa viavel as estruturas administrativas convencionais.

Ao considerar a aplicabilidade das Estruturas de Missdo em outras vertentes da

Administracdo Publica, a administracdo publica estadual pode explorar novas formas de
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promover uma gestdo mais eficaz e orientada para resultados em todos os niveis do

governo.

Esta proliferagédo de estruturas de missédo pode levar a um desvirtuamento dos motivos
que originalmente levaram a criacdo deste mesmo instrumento de governacao. Conforme
foi exposto, uma das caracteristicas essenciais que estd na génese desta figura é o seu

caracter temporario.

Porém, como também foi referido, embora esta duracdo limitada seja fulcral para a
realizacdo dos objetivos e programas que se propdem abordar, acontece que também esta

prevista a sua prorrogacao, que, desde que fundamentada, ndo tem um limite claro na lei.

Assim sendo, sucessivos Governos Constitucionais tem-se aproveitado deste regime para
evitar as limitacGes relativas as restantes estruturas permanentes da Administragdo Direta
do Estado. Isto sucede porque conforme resulta do nimero 5 do artigo 28.° da Lei n.°
4/2004, os regimes de contratacdo e nomeacdo dos membros das estruturas de misséo,
assim como o seu quadro remuneratério, estdo sujeitos ao seu exercicio “em comissao de

servigo e podem recorrer a mobilidade geral”.

Sucede que cada vez mais, as Resolucdes de Conselho de Ministros que criam as
estruturas de missdo tem vindo a equipara-las aos gabinetes governamentais, podendo
desta forma os seus dirigentes beneficiar do seu estatuto remuneratério e do seu quadro
de pessoal.}?°

A utilizacdo desta figura, conforme salienta Miguel Prata Roque, leva a multiplicacéo de
“(putativas) "estruturas de missdo", como instrumento de 'fuga ao Direito
Administrativo™*?!, Ou seja, estas estruturas de missdo, que sdo criadas por Resolugéo
de Conselho de Ministros, também falham ao outro requisito fundamental que deveria
estar na sua origem: “ndo possam, fundamentadamente, ser desenvolvidas pelos servigos

existentes.”

Ao analisar a redacéo deste trabalho, e depois verificar as Resolugdes que criam estas

estruturas, torna-se dificil alcancar o que se entende como a impossibilidade de as missdes

120 A titulo de exemplo, ver o § 6 da Resolucédo do Conselho de Ministros n.° 42/2016 de 18 de agosto que
alterou a Resolucdo do Conselho de Ministros n © 100/2015, de 23 de dezembro (posteriormente alterada
pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 48-B/2017 de 31 de mar¢o) que criou a estrutura de missao
para capitalizagdo das empresas e, 0 § 4, alinea d) da Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 52/2017, de
19 de abril que criou a estrutura de missdo "Portuga In”(cuja missdo reside na atracdo de investimento
estrangeiro decorrente do Brexit) (Cfr. Miguel Prata Roque, Tratado de Governagéo Publica, I, Lisboa,
2021, p. 197).

121 |bid., p. 197.
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destas estruturas ndo poderem ser desenvolvidas pelos servi¢os da Administracdo Direta
do Estado ja existentes. O que nos leva de novo a questdo anteriormente lancada quanto
a verdadeira motivacdo para a criacdo das sucessivas estruturas de missdo do nosso
ordenamento juridico.

Conforme salienta Ricardo Pedro??

, a multiplicacdo de estruturas de missdao tem vindo
muito associada a matéria de gest&o dos fundos europeus. E o caso da Estrutura de Missao
“Recuperar Portugal”, criada pela Resolug¢do do Conselho de Ministros n.° 46-B/2021, de
4 de maio, a mesma tem como objetivo “promover a gestao e monitorizacdo da execugao
e da concretizacdo dos objetivos operacionais do PRR portugués, que se enquadra no

NextGenerationEU, para o periodo de 2020-2026.”.

Sdo assim estabelecidos os objetivos da “Recuperar Portugal”, nomeadamente, a
negociacdo e monitorizacdo da execucdo do PRR (alinea a), do nimero 3) e a préatica de
todos os “atos necessarios a prossecucao da missao que lhe é conferida e a concretizacéo
dos objetivos fixados, bem como o exercicio das competéncias que Ihe venham a ser
delegadas.” (alinea j), do nimero 3) — disposi¢cdo legal que permite concluir que a
estrutura de missdo “Recuperar Portugal” apresenta competéncias para praticar todos 0s

atos administrativos necessarios a prossecucdo dos seus objetivos.

Apesar de os Fundos decorrentes do plano “Recuperar Portugal” terem uma dimensao
consideravelmente superior aos prévios fundos comunitérios, decorrentes das
dificuldades criadas pela pandemia do SARS-COV-2 e os efeitos econdmicos decorrentes
da mesma, poderiamos sempre questionar se nao seria de criar uma estrutura com uma
“missao” permanente de gestdo dos fundos europeus, tendo em atencdo a natureza
plurianual e periddica dos programas financeiros europeus, mas que na pratica, poderiam
ser geridos e aplicados pela mesma entidade, de caracter permanente, inserida na
Administragdo Direta do Estado, tendo em conta “a evidente continuidade de politicas
publicas e que a competéncia dos Estados-membros para gerir e aplicar fundos europeus

seja permanente e (pelo menos, tendencialmente) perene”. 1%

Em suma, embora se devam reconhecer as vantagens que este instrumento de governacao,
previsto na Lei n.° 4/2004, traz para a flexibilizagdo da Administracdo Direta do Estado

e a agilidade do seu funcionamento e gestdo, importa ndo perder de vista que a

122 Ricardo Pedro, As estruturas de misso, em particular as autoridades de gestdo, cit. , p. 867
123 Miguel Prata Roque, Tratado de Governacéo Publica, I, cit. , pp. 198-199
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proliferacdo de estruturas temporarias, sem a devida fundamentacéo para a sua existéncia,

pode desvirtuar a razéo de ser deste servigo.

A Administragcdo Publica deve pautar-se pela procura das melhores solugdes para o seu
funcionamento, e se por uma lado, a criacdo de estruturas temporarias pode gerar um
modelo mais eficaz e atrativo para a prossecucdo de missdes de suporte a decisdo politica
ou a gestdo publica, por outro lado, podem desvalorizar as estruturas permanentes da
Administracdo em troca de se procurar oferecer melhores condi¢Ges de trabalho e
remuneratdrias, por referéncia aos vinculos de emprego publico, e ainda maior agilidade
no recrutamento de recursos especializados na Funcgdo Publica. E necessario ponderar,
portanto, se o0 custo associado a contratacdo mais atrativa e a mobilidade desses
profissionais se justifica em relagdo a solucGes alternativas de natureza permanente na

Administracdo Publica, ou seja, deve ser feito um juizo de economia, eficacia e eficiéncia.

Embora a abordagem deste tema na doutrina nacional seja parca, adoto a posicao existente
de que as Estruturas Temporarias devem ser usadas com parcimoénia. Para isso, devem
ser instituidos melhores e mais eficazes mecanismos de controlo e fiscalizacdo para a
monitorizacao continua destas figuras, nomeadamente para controlar a decisao politica e
administrativa de utilizacdo do instituto das estruturas temporarias. Propde-se também a
introducdo de um regime mais rigido de prestacdo de contas, impondo que cada estrutura
temporaria seja acompanhada de relatérios publicos de progresso, justificagdo de

prorrogacdes, e avaliacdo do impacto financeiro e operacional.

Afigura-se aconselhavel que exista um orgao de controlo das estruturas temporarias em
funcionamento em cada momento com o objetivo de avaliar com periodicidade a
economia, eficacia e eficiéncia da decisao de criacdo e renovacao das mesmas, sindicando
os fundamentos da governacdo administrativa subjacentes. Esse 6rgdo poderia, inclusive,
sugerir a integracdo de estruturas temporarias bem-sucedidas em quadros permanentes,
quando justificado, promovendo uma transi¢do planeada e economicamente viavel. Esta
situacdo pode verificar-se nos casos em que uma necessidade temporaria passa a ter

contornos de duracgao indeterminada.

Além disso, é importante considerar o impacto das estruturas temporarias no plano de
carreira e na motivagdo dos funcionarios da Administragdo Publica. A possibilidade de
profissionais receberem beneficios especificos e diferentes condi¢des de trabalho nessas
estruturas temporarias pode gerar tensdes dentro da propria administracdo. Assim, parece

ser necessaria uma revisdo das politicas de remuneracdo e beneficios associadas a estas
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estruturas, visando a harmonizacao e a minimizacao de desigualdades, o que contribuiria
para uma maior coesdo organizacional e valorizacdo dos quadros permanentes da

Administracdo Publica.

Além disso, € importante considerar o impacto das estruturas de missao na continuidade
e estabilidade das politicas publicas. A natureza temporaria dessas estruturas pode gerar
incertezas quanto a sustentabilidade das iniciativas empreendidas, especialmente quando
se trata de questdes de longo prazo, como politicas de desenvolvimento econémico, social

e ambiental.

A falta de continuidade pode comprometer a eficacia e eficiéncia das acdes
governamentais, uma vez que 0s projetos iniciados por uma estrutura de missédo

temporaria podem ndo ser concluidos ou mantidos a longo prazo.

Ademais, a criacdo de estruturas temporarias pode também resultar em duplicacdo de
esforcos e recursos, especialmente se ndo houver uma coordenacdo adequada com outras
entidades governamentais ou instituicbes ja existentes. Isso pode levar a uma
fragmentacédo das politicas publicas e a falta de alinhamento entre os diferentes atores

envolvidos na implementacdo de medidas governamentais.

Outra questdo a ser considerada é o impacto das estruturas de missdo na capacidade do
Estado em atrair e reter talentos qualificados. Embora essas estruturas possam oferecer
condicBes de trabalho e remuneragdo atrativas, a sua natureza temporaria pode
desencorajar profissionais experientes de se envolverem em projetos de longo prazo,
preferindo oportunidades mais estaveis e duradouras na Administracdo Publica. Assim,
torna-se importante que o Estado avalie ndo apenas o custo, mas também a retencdo de
conhecimento e a continuidade das politicas, promovendo mecanismos de transicdo que
garantam a passagem de projetos de Estruturas de Missdo para estruturas permanentes,

guando relevante.

Um outro ponto relevante, que se poderia considerar de iure condendo, seria a exigéncia
de uma andlise de impacto prévia a criacdo de novas Estruturas de Missao, incluindo uma
avaliacdo clara dos recursos a serem alocados, dos objetivos especificos e dos resultados

esperados.

Além disso, da abordagem e anélise mais extensa do tema, julgo ser importante ressaltar
a necessidade de criar um regime geral para a criacdo de Estruturas de Missdo, que

estabeleca diretrizes claras e procedimentos transparentes para sua implementacdo em
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diferentes areas da Administracdo Puablica, incluindo para as autarquias e entidades da

Administragéo Indireta.

Tal regime proporcionaria uma base legal s6lida e uma estrutura normativa coerente para
orientar a criacdo e o funcionamento dessas entidades, garantindo sua eficacia e
legitimidade. Isso possibilitaria que as autarquias locais, assim como as empresas
publicas e outras organizacdes da Administracdo Indireta, também pudessem utilizar
Estruturas de Misséo para prosseguir objetivos temporarios ou projetos de forma &gil e

eficiente.

Esse regime geral poderia estabelecer critérios uniformes para a justificacdo da
necessidade de uma Estrutura de Missdo, bem como os procedimentos para sua
designagéo, composicao e funcionamento, independente da esfera administrativa em que
atuam. Além disso, poderia incluir mecanismos de prestacdo de contas e controle
especificos para cada contexto, garantindo a transparéncia e responsabilidade na gestédo

publica em todas as instancias.

Ao criar um regime geral para a criagdo de Estruturas de Missdo que abranja ndo apenas
a Administracdo Direta do Estado, mas também as autarquias e entidades da
Administracdo Indireta, seria possivel promover uma utilizacdo mais criteriosa e eficiente
dessa ferramenta em toda a Administracdo Publica. Isso contribuiria para fortalecer a
governance administrativa € promover uma gestdo mais transparente, responsavel e
eficaz em todas as esferas do governo, atendendo de forma mais abrangente as demandas

e necessidades da sociedade.

Por fim, neste seguimento é crucial avaliar o custo-beneficio das estruturas de missao em
termos financeiros. Embora essas estruturas possam oferecer flexibilidade e agilidade na
gestdo de projetos especificos, € necessario analisar se 0s recursos investidos nelas estdo
sendo utilizados de forma eficiente e se os resultados alcangados justificam os custos

associados a sua criacdo e manutencgao.

Deste modo, afigura-se essencial encontrar um equilibrio adequado entre as Estruturas de
Missdo e as estruturas permanentes da Administracdo Publica. Enquanto as estruturas
temporarias oferecem agilidade e foco, as estruturas permanentes garantem continuidade
e estabilidade. A complementaridade entre ambas é fundamental para uma gestéo eficaz

e eficiente.

96



A transparéncia e a prestacdo de contas sdo elementos essenciais na utilizacdo das
Estruturas de Missdo. Mecanismos de controlo e fiscalizagdo devem ser implementados
para garantir a transparéncia e a avaliagdo continua do desempenho dessas estruturas. A
transparéncia € fundamental para manter a confianca do publico e assegurar a eficacia das

acOes governamentais.

E importante utilizar as Estruturas de Missdo com responsabilidade e parcimonia. A
proliferacdo excessiva dessas estruturas pode desvirtuar o propdsito original e desviar
recursos das estruturas permanentes. A utilizacdo criteriosa e fundamentada das

Estruturas de Missao € essencial para garantir a eficacia e a eficiéncia na gestao publica.

Em resumo, as Estruturas de Missao desempenham um papel importante na administracao
publica portuguesa, oferecendo uma resposta agil e especializada a desafios especificos.
No entanto, é fundamental garantir a transparéncia, a prestacdo de contas, a avaliacao
continua e o uso responsavel dessas estruturas temporarias para assegurar uma gestdo

publica eficaz, adaptativa e orientada para resultados.
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