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Administration lies outside the proper sphere
of politics. Administrative questions are not
political questions. Although politics sets

the tasks for administration, it should not be

suffered to manipulate its offices

(Wilson, 1887b)






Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegcéo de dirigentes publicos

RESUMO

O presente trabalho centra-se no estudo da forma como os atores politicos e administrativos
se relacionam focando-se, em particular, na selegéao de dirigentes publicos, enquanto atores
essenciais no processo de implementacao de politicas publicas.

Para tal recorreu-se, metodologicamente, a revisdo da literatura e a analise
documental, assim como a aplicagao de um inquérito por questionario on-line destinado aos
dirigentes da Administragao Publica, que desempenharam func¢des de direcdo entre 2004 e
2011. Apesar de terem sido registadas 1949 respostas, destas apenas foram consideradas
validas 964, que suportaram, posteriormente, o tratamento dos dados, designadamente a
realizacao da analise de componentes principais. A realizagdo da analise de componentes
principais permitiu confirmar as duas principais componentes / critérios que estdo na origem
da selecao dos dirigentes publicos (componentes politica e profissional) e, adentro de cada
uma destas componentes, os principais fatores que as compdem.

Foi possivel confirmar as hipéteses de que, em Portugal, entre 2004 e 2011, 1) os
fatores que influiram na selegéo de dirigentes publicos intermédios, segundo a percecao dos
inquiridos, foram predominantemente técnicos e que 2) estes fatores / sua composigao, sdo
distintos, conforme se trate de dirigentes intermédios ou superiores.

Pese embora a literatura sugira niveis de politizagao elevados em fun¢des de direcédo
superior, e se reconhega o peso da componente politica em Portugal, ndo foi possivel
confirmar a hipotese de que, entre 2004 e 2011, os fatores que influiram na selecdo de

dirigentes publicos superiores foram predominantemente politicos.
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ABSTRACT

This work focuses on the study of how political and administrative actors relate with each
other, focusing, particularly, on the selection of Senior Civil Servants, as key actor in the
process of implementing public policies.

Regarding the methodology pursued, a review of the literature and a documentary
analysis was carried out, as well as the application of an on-line questionnaire for Senior Civil
Servants who performed management functions between 2004 and 2011. Although, we
registered 1949 replies, only 964 were considered valid, which subsequently supported the
data processing, namely the analysis of principal components. The analysis of principal
components allows us to confirm two main components / criteria that are in the origin of the
selection of Senior Civil Servants (political and professional components) and, within each of
these components, the main factors that compose them.

It was also possible to confirm the hypothesis that, in Portugal, between 2004 and
2011, 1) the factors influencing the selection of middle level managers, according to the
perception of the respondents, were predominantly technical and that 2) these factors / their
compositions are different, in the case of the middle level managers and to public managers.

Although the literature suggests high levels of politicization in higher management
functions in PA, particularly in Portugal, and we recognize that political component has it
weight, it was not possible to confirm the hypothesis that in Portugal, between 2004 and 2011,

the factors that influenced the selection of senior public officials were predominantly political.

Keywords:

Politics, Senior Civil Service, Public Administration, Dichotomy
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INTRODUCAO

O presente trabalho decorre de uma linha de investigagdo que se iniciou com o término da
minha licenciatura, em 2004, e que foi desenvolvida, no &mbito do mestrado que finalizei no
ISCTE em 2008: Modelos de gestdo [da formagéo e de selegdo de dirigentes publicos, no
contexto da evolugao dos modelos de Estado e de Administragdo. O interesse pelo estudo
desta tematica advém do papel importante e determinante que o dirigente publico assume no
processo de governagdo, podendo condicionar, positiva ou negativamente, formal ou
informalmente, as politicas publicas.

A dicotomia politica-administracdo € uma das tematicas da Ciéncia da Administragao
(mas nao s6) a qual, ao longo do tempo, muitos autores tém dedicado especial atengao.
Surge, em particular a partir de Woodrow Wilson, como uma das questdes fundamentais, e
estruturais, para as relagdes entre politica e Administragao, influenciando a forma como as
politicas publicas podem ser implementadas. No fundo, em causa, estdo, por um lado as
configuragdes organizacionais que permitem a separacdo / integragdo entre politica e
administracdo e, por outro, as relacbes que se estabelecem entre os atores politicos e
administrativos. Esta é, pois, uma das questdes cruciais com que, hoje, as democracias
contemporaneas se debatem, e esta relacionada com a interagao entre os atores politicos e
os atores administrativos (Sherman, 1998 e Kernaghan, 2000 apud Peters, 1987; Neuhold,
Vanhoonacker e Verhey, 2013).

A questdo que se coloca, pelo menos desde o final do século 19, tem a ver com o
balanceamento de poder e com o relacionamento entre os atores politicos e os atores
Administrativos de forma a otimizar os resultados para a sociedade. Perguntava J. Filipe
Araujo (2002), numa conferéncia realizada pelo INA, “Qual é o papel do administrador publico
na sociedade democratica?”, na sua comunicacéo intitulada “Os dirigentes na relagao entre a
Administracao e os cidadaos”. Ora, apesar de formalmente existir uma separacao nitida entre
as fungdes e papéis politicos e as fungdes e papéis administrativos, na pratica os sistemas
politico-administrativos de cada pais respondem a exigéncias da propria evolugao politica,
social e cultural.

Tendo por base estas premissas, partiu-se das conclusdes de trabalhos anteriores’,

em que se exploraram os processos de recrutamento, de selegéo e de formagao de dirigentes

" Dissertagao de Mestrado do autor (Ferraz, D. (2008b). "A Selecgéo de Dirigentes Publicos no Contexto
da Evolugao do Estado e da Administracdo. Contributos para uma Definigdo de Uma Politica Integrada"”.
Sociologia. Lisboa, ISCTE. Dissertacdo de Mestrado em Administragédo e Politicas Publicas.) e trabalho
de Seminario da Licenciatura em Gestdo e Administragdo Publica: Ferraz, D. (2004). "A Formacgao dos
Dirigentes Publicos e a Reforma da Administragao Publica Portuguesa - o modelo de formagéo seguido
em alguns paises da Europa e dos EUA". Lisboa, ISCSP. Dissertagdo de Licenciatura: 112., entre
outros.
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publicos. Advogou-se, nessa altura, que “essas relagdes, apesar de formalmente cristalinas
no plano tedrico, cabendo ao poder politico o papel de comando e de decisdo e a
Administracdo Publica a aplicagdo das politicas publicas, sdo, na pratica, opacas e
mutuamente dependentes: por um lado o poder politico depende dos conhecimentos técnicos
dos funcionarios e, por outro, estes dependem do poder formal democraticamente conferido
pelos cidadaos ao poder politico”; acrescentava-se que “esta indefinicido de fronteiras
[levantava] questdes tanto de legitimidade democratica como de neutralidade da
Administragdo. Questdes de legitimidade democratica porque, pelo facto dos dirigentes de
uma administracdo deterem um certo poder informal, que influenciava ou condicionava a
concegao, a implementacdo e a avaliacdo das politicas publicas, as politicas publicas
definidas pelo poder politico [poderiam] perder o seu significado original por via das influéncias
e condicionamentos com origem nesse poder informal. Segundo, questdes de neutralidade
da administracdo porque, no limite, as relacbes de proximidade e de inter-permeabilidade
entre atores politicos e administrativos [poderiam colocar] em causa a imparcialidade da
Administragao” (Ferraz, 2008b) assim como a execugao das proprias politicas publicas.

Reiteram-se, também aqui, que as principais dificuldades encontradas, sdo as que
outros autores?, que estudaram estas questbes relevaram, designadamente a reduzida
profundidade com que a tematica é tratada, sendo a razdo mais frequente, para uma tal
situacao, justificada pelo facto de as relagdes politico-administrativas serem, na sua esséncia,
informais. Importa que esta linha de investigacdo evolua no sentido de avaliar, no contexto
dos modelos de Administragdo contemporaneos e em Portugal, quais os principais fatores
que estiveram na origem da selecao dos dirigentes publicos portugueses e que tipo de
relagbes se estabelecem na Administragao Portuguesa, entre os atores politicos e os atores
administrativos, tendo como principal objetivo compreender essas relagbes, em particular no
ambito da avaliacéo dicotdmica ou de complementaridade entre estes dois atores, no periodo
compreendido entre 2004 e 2011, por coincidir materialmente com a aprovagao do estatuto
do pessoal dirigente em Portugal. A problematica do corrente estudo centrou-se, pois, na
tentativa de identificagdo dos fatores que concorrem para a selegao de dirigentes publicos,
dividindo esta populagao em dirigentes superiores e intermédios (explorando-se também os
cargos de coordenagao), e avangando-se com as seguintes hipoteses:

1. Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que influiram na selegéo de

dirigentes publicos superiores foram predominantemente politicos;

2 A este respeito refere (Peters, 1987) “a maioria das descrigdes, no ambito da relagdo ministros /
funcionarios, é aneddtica”.
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2. Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que influiram na selecdo de
dirigentes intermédios foram predominantemente técnicos;
3. Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que influiram na selecdo de
dirigentes publicos, sao distintos conforme se trate de dirigentes intermédios
Ou superiores.
Assim, no capitulo 1, comega-se por revisitar os conceitos de Estado, Politica Publica
e Administragdo Publica. E feita a definicdo destes conceitos e apresentada a respetiva
evolugcdo. No capitulo 2 sdo apresentados os modelos de Administragdo Publica, suas
caracteristicas e, também, a sua evolucdo, desde a administracdo pré burocratica até aos
modelos pds gestionarios. Ja no capitulo 3 foca-se a realidade da Administragao Publica
portuguesa e a reforma administrativa, contextualizada nos modelos abordados no capitulo 2.
No capitulo 4 aborda-se a tematica da selegéo dos dirigentes publicos no &mbito da evolugéo
dos modelos de Administracdo. Neste particular foram levantadas, através da revisdo da
bibliografia, importantes questdes relativamente a forma como os dirigentes publicos séo
escolhidos, que permitiram desenhar a investigagao no capitulo 5. Nesse capitulo (5) salienta-
se a perspetiva politica na estruturagao da presente Tese de Doutoramento recuperando, e
operacionalizando, os conceitos relevantes, contribuindo para a construgdo do modelo tedrico
e conceptual e para a determinagao das técnicas e metodologias que permitiram a realizagao
do presente estudo. No Capitulo 6 é explicitada a forma como foi feita a recolha e o tratamento
de dados, de forma a possibilitar a sua posterior discussao. Por ultimo sdo apresentadas, no
final, as conclusdes da presente investigacao, realgando os fatores de sele¢ao dos dirigentes
e o relacionamento entre atores politicos e administrativos, em Portugal, no contexto da
reforma administrativa empreendida até a criacdo da CReSAP. Pese embora se reconhecga o
interesse em conhecer melhor o impacto do modelo de funcionamento da CReSAP na
Administracao Publica portuguesa, a op¢ao tomada no ambito do presente trabalho realga o
periodo anterior a sua criagdo por duas razdes: a primeira, que tem a ver com o periodo
temporal que o presente trabalho exigiu, tendo-se sobreposto, no tempo, a transicdo do
modelo de nomeacao politica para o procedimento concursal da CReSAP, nao tendo ainda
decorrido o tempo considerado suficiente para essa avaliagéo (superior a uma comissao de
servigo); a segunda relacionada com a necessidade de se conhecerem as dindmicas de
relacionamento entre os atores politicos e administrativos em momento anterior ao de criagao
da CReSAP para que, mais tarde, em outros estudos, se pudesse comparar o impacto de
criacdo da mesma. Reconhece-se, pois, a necessidade de estudar este periodo pos
estabelecimento da CReSAP, e incentiva a realizacdo de estudos complementares ao
presente, que permitam comparar, em momento posterior ao atual, o relacionamento entre

politicos e dirigentes publicos, decorrentes do modelo introduzido com a criagdo da CReSAP.
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PARTE I: ENQUADRAMENTO TEORICO
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CAPITULO 1- ESTADO, POLITICA PUBLICA E ADMINISTRAGAO PUBLICA
1.1. O Estado

O surgimento do Estado encontra fundamentos em diferentes doutrinas: a doutrina teoldgica,
a doutrina do contrato social e a doutrina jusnaturalista. Para a doutrina teolégica, da qual sao
representantes autores como S. Tomas de Aquino, Jacques Bossuet e Santo Agostinho, o
Estado € um processo de construcao divino. Esta doutrina influenciou e sustentou o
crescimento do Estado Absolutista. Ja a doutrina jus naturalista (final da idade média)
fundamenta a origem do Estado na prépria natureza humana sustentando o direito natural
enquanto conjunto de regras incutidas na natureza humana, que sdo anteriores as leis
humanas criadas no contexto da vida em sociedade. Por seu turno, as correntes
contratualistas (Thomas Hobbes, John Locke, Jean-Jacques Rousseau) sugerem a origem do
Estado ligada a um acordo das partes em que, cada um, sede uma parte dos seus direitos
individuais em prole da sociedade.

O Estado é constituido por um povo, fixo num territério no qual se institui, por
autoridade propria, um poder politico relativamente autonomo. Estes sdo os 3 elementos que
caracterizam tradicionalmente o Estado. Por definigdo, o Estado € uma pessoa coletiva cujo
orgao supremo € o Governo, que prossegue fins de interesse publico, definido, formalmente
nas Constituicdes de um modo geral e programatico e, mais especificamente, em Leis e
politicas e programas de Governo (Gomes, 2015). E preciso ter presente que o Estado surge
com a sedentarizagao e a fixagao dos povos em determinados territorios.

Fruto da evolugao social, econdmica e tecnoldgica, o Estado passa por um fendmeno
de complexificagao crescente decorrente, em certa medida, da divisdo do trabalho, que origina
uma maior interdependéncia, competitividade, concorréncia e diferenciagdo social
(Himmelfarb, 2004). O surgimento de novas profissées faz com que haja a necessidade de
coordenar e regular as interagdes entre os cidadaos, tutelando-se direitos e deveres (Kames,
1776).

Da propriedade da terra, que caracterizava o Sistema de Poder feudal, a nogao do
Estado nacao assiste-se a uma crescente centralizagao da decisao no rei, correspondente ao
surgimento das monarquias absolutas. Porém, até ao final da Idade Média nao se pode afirmar
pela existéncia de Estados com poder centralizado na pessoa do Rei, assistindo-se a uma
fragmentagéo do poder entre senhores feudais e comunas. A crise do feudalismo, no final da
Idade média, contribuiu para a formagao dos Estados monarquicos. Surge assim o Estado
Moderno, deixando cair a suserania e enaltecendo a soberania, culminando no surgimento do
Absolutismo defendido por autores como Nicolau Maquiavel, Thomas Hobbes, Jacques

Bossuet, e Jean Bodin.
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E no contexto da consolidacdo do Estado Moderno que surge a Administracdo Publica,
tal como hoje a entendemos, “resultado do processo de dissolugao das relagdes feudais e do
surgimento do Estado Absoluto, quando da Corte e da estrutura feudal se destacam um
conjunto de cargos de derivacao feudal — os oficiais — ou de criagao régia — os comissarios -,
que passam a prover de modo estavel a satisfacdo de necessidades publicas” (Nigro apud
Moura, 2004: 19). No ano de 1776, nos Estados Unidos, com a Revolugao Americana (guerra
da Independéncia dos Estados Unidos), cujas origens remontam a assinatura do Tratado de
Paris (1763), que pds fim a guerra dos sete anos em que participou Portugal, Gra-Bretanha,
Franga, Prussia, Monarquia de Habsburgo e o Reino de Handver, é dirimida a disputa, entre
a Gra-Bretanha e Francga, pelo controlo comercial e maritimo das Colénias, em particular na
América do Norte.

Se por um lado as Grandes Revolugbes assumem importantes marcos no
aprofundamento do Estado Nagéo, alicergando-as nas revolugdes inglesa e francesa de,
respetivamente, 1640 e 1789, que instituem em Inglaterra a monarquia constitucional e em
Franga a democracia popular, culminando posteriormente numa gradual aproximagao dos
sistemas de governagdo ao modelo de Estado que hoje conhecemos, por outro a
“historiografia progressista”, perspetiva a evolugado social como a génese da concretizagao
dos ideais da separacgao de poderes e de formagao do Estado Moderno. Pela primeira vez, o
poder de atuacao do Estado é legitimado por critérios racionais, ndo biolégicos como a raga,
0 género, a hereditariedade ou dinastias, a for¢ca (militar) ou teoldgicos (religiao), trilhando o
caminho para a Democracia em que a biologia dos cidaddos € desvalorizada pela
artificialidade do Direito que ignora as etnias, as religides, as ideologias, o poder, a riqueza, a
forca ou o0 género, possibilitando a assungao potencial ao poder de todos, independentemente
da sua origem e condicdo. Estéo, pois, criadas as condi¢bes para a mudanca de paradigma’®
nas relagdes entre os individuos, grupos, corporagdes e nagdes, configurando modelos de
Estado (Estado Providéncia ou Estado Regulador) distintos dos existentes até aqui. No
contexto do modelo de Estado liberal o mercado deveria ocupar-se pela satisfacdo da
generalidade das necessidades sociais, ainda que com a regulagéo do Estado (Gomes, 2016),
como defendido por submodelos menos extremados. Pelo contrario, no modelo de Estado
Providéncia, o Estado assumia um papel central na satisfagdo de um conjunto de
necessidades sociais. Esta configuragao de Estado, impulsionada pelo desenvolvimento dos
direitos de cidadania, tem a sua génese no sistema Bismarckiano —nome do estadista aleméo
— cuja indole é corporativa, correspondendo a criacdo de seguros obrigatérios, com vista a

cobertura de riscos. Mais tarde, o sistema Bismarkiano evoluiu para o sistema Beveridgeano,

3 A respeito do conceito veja-se Kuhn, T. (1981). What are scientific revolutions: Boston: MIT.

Pagina 8



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegéo de dirigentes publicos

assente na concecao distributiva de Seguranca Social, independentemente da situacao
profissional (corporagéo) do cidadao. O sistema, que rapidamente ultrapassa fronteiras, vigora
até ao presente, sem prejuizo de variantes introduzidas pelos (sub)sistemas regulatorios do
Estado que se vieram a desenvolver. Ora € de salientar, neste ponto, que o modelo assenta
em critérios racionais cuja identificacao resulta da evolugao histérica decorrida no contexto
pos revolugdes, culminando no Estado Providéncia (Flora e Heidenheimer, 1981).

No fundo, em causa, estda a compatibilizagdo do papel do Estado, do mercado e da
Sociedade, num quadro institucional que, como refere Cicero Araujo (2012), faz polarizar a
cidadania em dois campos distintos, embora n&o necessariamente especializados, os
governantes e os governados. O mesmo autor entende a republica “ndo como um objeto
empirico perfeitamente decantado, mas como um conjunto de praticas no qual seres humanos
investidos de um determinado papel, o de "cidadaos", orientam suas acdes para promover
certos valores comunitarios, entre os quais a liberdade, a igualdade, o império da lei e a
prépria participagao politica”. Como salientado por Himmelfarb (2004), este contexto evolutivo,
que confere um papel progressista a histéria, € desvalorizado, por oposicao a
sobrevalorizagdo das revolugdes da época que fundamentam o surgimento do Estado de
Direito. E, aqui, necessario salientar que, apesar do Estado nao criar, por si s6, a identidade
coletiva da sociedade, nem ser o Unico mediador no processo de integragcao social, pode
impedir a desintegracado social devido a legitimidade que tem face aos outros sectores e
poderes sociais (Mozzicafreddo, 1992). E este constructo decorre, essencialmente do
progresso historico-social registado até aqui, conforme se procura traduzir, no quadro que se
segue, apresentando a evolugdo dos modelos de Estado, assim como algumas informagdes

e caracteristicas importantes que relevam para o desenvolvimento deste trabalho.

Quadro 1-1. Evolucado dos modelos de Estado

Modelo Caracteristicas e informacao relevante

Estado Grego ® Império da Lei

Caracteristicas da ® Subsisténcia (alimentos)

e Oficios (artes)

e Exército (armas)

e Riquezas (matérias--primas/comércio)

e Religido (culto (culto divino)

e Administracdo dada cidade (decisdo dos assuntos de interesse
geral e dos processos individuais)

e Territorio Geografico

e Populacgdo (densidade demografica)

e | ei — fundamento da sociedade e impunha-se a todos

e independentemente dada sua forma de governo e de quem
governasse

polis
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Modelo Caracteristicas e informacgao relevante

e (Ccidadaos

Sistema de Poder ® Estado centrado no poder senhorial

Feudal e Enfase na propriedade da terra
Estado Moderno e Até ao final da ldade Média nao existiam Estados com poder
e Estado Absoluto centralizado na pessoa do Rei.
e Com Estado absoluto o poder passa a ser concentrado na pessoa
do Rei,

e Titular de poderes divinos

e Concentragao de poderes

e Poder da coagao fisica e fiscal

e Os funcionarios encontravam-se ao servi¢o do rei e ndo do Estado:
nao era uma verdadeira Administragao Publica

Estado liberal e Poder monarquico foi severamente limitado

(século XVII) e Rei foi obrigado a jurar a Declaragao de Direitos (Bill of Rights)

® Poderes transferidos para o Parlamento

e Primeira Constituicdo Francesa, que instituiu uma Monarquia

* Revolugao puritana de

1640 L

5 Constitucional
* Revolugdo Francesa Distribuicdo de poderes separadamente pelo poder executivo,
de 1789

legislativo e judicial
e Valores de liberdade, igualdade e fraternidade
e Menos intervencgao do Estado na Economia: supremacia do mercado
(Adam Smith)
Estado Policia e Limitagdo do poder monarquico absoluto
® As instituicdes de segurancga / justica estavam, porém, acima da Lei,
gozando de imunidade
Estado de Direito e Tutela de direitos e liberdades pelo que o desenvolvimento do Estado
e da Administracao

e Normas juridicas espelhavam direitos individuais que viriam a
consolidar-se, com o alargamento do direito de voto em Inglaterra em
1867, em direitos de cidadania

® Dupla subordinagao da Administragao:

além de estar sob o controlo do poder politico passou também a
estar submetida ao direito

Estado Providéncia?* e Estado assume um papel central enquanto agente promotor do
desenvolvimento social e econémico
® Regulacao da vida social e econdmica
e Desenvolvimento apés a Il Guerra Mundial
e Assume um compromisso entre as classes trabalhadoras e as
detentoras de capital

4 A este respeito veja-se Silva, P. A. (2000). "O Estado Providéncia Portugués num contexto Europeu—
Elementos para uma reflexdo." in Sociedade e Trabalho, n.° 8/9:pp. 51-61.
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Modelo

Caracteristicas e informacgao relevante

e Tutela de direitos econdmicos e sociais dos trabalhadores e dos
cidadados em geral
e Estabelecimento de direitos de cidadania social-chamados direitos
de "segunda geragao”:
« direito ao trabalho,
* aeducagao,
* asaude
» Protecao social em caso de doenga ou desemprego,
* Pensbes sociais

Estado Regulador

e Atuacdo tendencialmente indireta na economia, procurando
concretizar o interesse publico

e O Estado assume um papel mais interventivo na economia que o
Estado liberal, mas, também, mais passivo que o Estado Providéncia

e Definicdo de regras, principios ou procedimentos que induzem o
funcionamento dos mercados

e A titularidade dos fatores produtivos nao estaria necessariamente no
Estado; caberia ao Estado regular os fatores produtivos em fungéo e
de um equilibrio de interesses que concretizassem o interesse
publico

“Enabling state”

e Modelo oposto ao Estado providéncia. Enquanto o Estado
Providéncia previa a garantia, pelo préprio Estado, de um padréo
minimo de bem-estar a todos os membros de uma sociedade, o
Estado “permissivo” fomenta a criagdo de parcerias entre grupos
sociais tendo em vista a garantia desse bem-estar. O Estado nao
prestaria diretamente esse bem-estar mas fomentaria a criagao de
sinergias na sociedade, entre os diferentes atores e grupos sociais,
para que esse bem-estar fosse melhor alcangado. O modelo prevé
uma posi¢ao ativa das instituicbes do terceiro setor. (Ranson and
Stewart apud Cope, Leishman e Starie, 1997).

Fonte: Construgéo prépria. Adaptado de (Cope, Leishman e Starie, 1997; Mozzicafreddo, 1997b;
Fukuyama, 2006; Novais, 2006)

A evolugéao do Estado levou a que as suas fungdes tradicionais fossem evoluindo dando lugar,

em muitos casos, a funcdes que antes estavam fora do seu perimetro. Define a Constituicdo

da Republica Portuguesa que o Estado portugués, para concretizar o interesse publico,

desenvolve as seguintes fungdes (art. 111° da CRP):

.

Funcéao Politica
Funcéo Legislativa
Funcéo Jurisdicional

Funcdo Administrativa
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Apesar do Estado acumular todas estas fungdes as mesmas encontram-se separadas,
no nosso sistema constitucional, por diferentes poderes (art. 111° da CRP), instituindo a loégica
da separacgao de poderes e de interdependéncia funcional.

Ora se por um lado a CRP identifica claramente as fungdes do Estado, ja a qualidade
e quantidade dessas fungdes, tem variado ao longo do tempo em fungéo da evolugédo dos
modelos, e até das ideologias politicas, predominantes.

Um maior ou menor Estado depende da quantidade e qualidade de servigos que a
sociedade pretende que o Estado, numa determinada altura, provisione, no ambito de cada
uma das suas fungdes.

Ao nivel internacional o modelo das ultimas décadas tem privilegiado um menor
Estado, razdo pela qual o movimento de privatizagdes, concessdes, outsourcing, se
intensificou nas ultimas décadas (Lindlbauer, Winter e Schreydgg, 2016), a par de um
aumento das fungdes de regulagdo (Guillén, Alvarez e Silva, 2003). A este respeito importa
salientar, a avaliagcdo realizada por Mozzicafreddo em relagdo as fungbes do Estado
portugués: o “Estado portugués tem vindo a praticar regularmente o que se denomina de
Administracao da economia”. Tal significa que, sem prejuizo para o crescente peso da esfera
privada na esfera publica, em Portugal, nas ultimas décadas, o Estado ndo se demitiu
totalmente do seu papel de regulacao nos diversos sectores da vida econdmica, quer através
de politicas orgcamentais expansionistas e de subsidios, quer por incentivos fiscais e
financeiros a industria e a criagao de postos de trabalho e parques tecnolégicos, assumindo
desta forma o Estado, perante a economia, ora um papel regulador, ora um papel instrumental,
0 que conota Portugal, no que concerne ao modelo de Estado, ao Estado-providéncia
(Mozzicafreddo, 1997a).

Este modelo de Estado tem naturalmente efeitos no modelo de Administragao,
conforme se procura explicitar no Capitulo 2. Para ja far-se-a uma breve apresentagédo do
conceito de Administragdo Publica, das suas caracteristicas diferenciadoras face a
Administracdo privada, assim como o seu papel no ambito das politicas e gestdo publica,

relevando-se, pela tematica do proprio trabalho, o papel dos dirigentes publicos.

1.2. Politicas Publicas

Como refere Bilhim (Bilhim, 2014; 2016: 14) “a perspetiva da dicotomia entre administragéo e
politica, ou seja, entre os “eleitos” e os “designados”, pode dizer-se que os politicos,
representantes do povo no ciclo de politicas publicas, possuem um papel forte na agenda, na
formulagdo e na decisédo da politica publica, mas € aos designados, isto €, a administragao,
que cabe o papel maior na implementacgao e na avaliagdo da mesma. Isto porque as politicas
publicas sado decisbes politicas para implementacao de programas que visam atingir objetivos

de interesse publico”.
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Assim, importa compreender o conceito de politicas publicas e o seu ciclo ja que, como refere
0 mesmo autor “as incoeréncias constantes entre a concecao e a implementacgao de politicas
lembram que muita melhoria pode ser feita pelos dirigentes, os designados”, realgando o

importante papel que estes detém no ciclo das politicas publicas.

1.2.1. O conceito de politicas publicas

Rocha (2010: 39) refere que o conceito de Politicas Publicas “esta tradicionalmente associado
ao conceito de Estado”; refere o autor que “politicas publicas sao as ag¢des dos 6rgaos do
Estado em ordem a responder a pretensdes dos cidadaos, agrupados ou nao”, referindo que
nao existem politicas publicas sem Estado. Quanto a origem, o conceito de politicas publicas

deriva, desde logo, dos seus proprios atributos (Birkland, 2005):

1. O “sufixo publicos” denota uma construgéo para o publico em geral

2. A politica é geralmente feita ou iniciada por um governo

3. A politica é interpretada e implementada por atores publicos ou privados

4. A politica é definida com base no que um governo pretende fazer

5. Pela negativa a politica é definida com base no que um governo nao pretende

fazer

Estas dimensdes encontram-se nas diferentes definicdes que os autores usam para

definir politicas publicas.

Quadro 1-2. Definigao de Politicas Publicas

Definigao Autores
“O termo politicas publicas esta sempre ligado as acdes do Clarke Cochran et al.,
governo e as intengées que determinam essa a¢ao” 1999

“As politicas publicas sao o outcome do “estrangulamento” no
processo de governagao que determina quem recebe o qué”

“E tudo o que os Governos escolhem fazer ou nao fazer” Thomas Dye, 1992
“As politicas publicas consistem nas decisées politicas para Charles Cochran e

implementar programas e alcangar resultados societais” Eloise Malone, 1995

“Definindo de forma simples, as politicas publicas sdo a soma B. Guy Peters, 1999

das atividades do governo, sejam elas agbes diretas do
governo ou dos seus agentes, influenciando a vida dos
cidadaos”

Estado em agéo Gobert, Muller, 1987

Adaptado de Birkland (2005: :18)
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Apesar das diferentes definigdes, no conceito de politicas publicas, é explicita a sua
natureza publica e a intervencgao clara de um governo. Neste sentido podemos dizer que as
politicas publicas correspondem ao conjunto de respostas organizadas, dadas a problemas
complexos, por exemplo de ordem econdmica, social, cultural, tecnoldgica, entre outros,
sentidos coletivamente pela sociedade (Nagel, 2002 apud Campos, 2005), que se traduzem
em acoes, ou omissdes, de um governo (Thomas Dye, 1992 apud Birkland, 2005; Bilhim,
2016).

1.2.2.Evolugao das politicas publicas enquanto area de estudo

DeLeon e Vogenbeck (2007) reportam-se a ciéncia das politicas publicas como sendo
caracterizada por um longo passado mas uma curta histéria. Longo passado porque desde
que se fala em aconselhamento politico que se pode falar, ainda que de forma fragilizada, néo
estruturada e nao cientifica, em politicas publicas (Ex.: Fiscais, Econdmicas, de Defesa). Era
comum encontrar, na Academia de Platdo ou nas Cortes dos Imperadores Chineses, ainda
que de forma circunstancial e pouco formal, aconselhamento relativamente as grandes
decisdes de Governo (deLeon e Vogenbeck, 2007). Dunn ((1981, apud deLeon e Vogenbeck,
2007) chega mesmo a sugerir o Cédigo de Hamurabi® da antiga Mesopotamia (18AC) como
estando na génese da analise das politicas publicas. E, porém, no periodo renascentista que
a assessoria politica assumiu uma forma mais institucionalizada com, por exemplo,
Maquiavel, Thomas More, Bacon, que estenderam o conhecimento cientifico aos circulos de
governo. Mais tarde destacam-se também Locke e Hobbes, Hume que impulsionaram o
estudo da politica e da Administracao no contexto das politicas publicas e alargou o debate
aos Filésofos franceses Montesquieu e Rousseau (deLeon e Vogenbeck, 2007). Com efeito,
nos periodos subsequentes, nos EUA, debatera-se intensamente a forma como o governo
deveria estar estruturado e ser operacionalizado, surgindo as primeiras sugestdes no que
concerne a necessidade de independéncia na assessoria politica assim como o papel do
Estado na Economia e da evolugéo e desenvolvimento da sociedade (Adam Smith; David
Ricardo; Herbert Spencer). Mais tarde, em 1887, Wilson marca o estudo da Administragao
Publica de forma cientifica procurando desenvolver conhecimentos e competéncias que
dessem uma melhor resposta aos problemas sociais. Charles Edward Merriam (1922), um
cientista politico, procurou ligar a teoria politica com a sua pratica marcando, de forma mais

formal, em 1922, o inicio do estudo das Politicas Publicas. Lasswell surge ligado ao inicio do

5 Documento em rocha com centenas de leis inscritas que prescreviam a vida em sociedade e as
respetivas punigdes em caso de desrespeito.
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estudo das politicas publicas, nos anos 30, mas sé mais tarde o estudo e objeto das politicas

publicas se viriam a desenvolver (Rocha, 2010; Bilhim, 2016)

Mais tarde, alguns cientistas sociais, entre os quais Dewey e Merriam, impulsionaram, no
periodo prévio a segunda Guerra Mundial, o desenvolvimento de conhecimento relevante na
area das politicas publicas, o que levou posteriormente a edigdo da obra editada por Lerner e
Lasswell (1951) The Policy Sciences. Esta edicdo perspetivava a analise das politicas
publicas (Policy Science em inglés) como uma ciéncia multidisciplinar, normativa, contextual
e orientada para a resolugao de problemas (deLeon e Vogenbeck, 2007; Rocha, 2010). Os
desenvolvimentos seguintes, durante o século XX e mesmo durante o inicio do século XXI,
decorreram em torno destas perspetivas. De salientar, neste periodo, o papel que a analise
de politicas publicas, em particular nos EUA, teve o seu impulso no desenvolvimento das
politicas sociais durante as décadas de 60 e 70 e das questdes relacionadas com a ética e
com os valores durante a década de 80 (deLeon e Vogenbeck, 2007). Este desenvolvimento
fez com que o interesse pelas politicas publicas crescesse e tivesse desenvolvimentos tanto
em termos tedricos, como praticos, nomeadamente no que concerne as questdes de ética e
dos valores, a analise institucional e a gestao publica, tematicas que passaram a ser centrais

as politicas publicas (Asensio, 2013).

Todavia, a principal critica a esta ciéncia, em particular no que concerne a racionalidade
cientifica, mantivera-se, injuriando-a quanto a sua credibilidade (deLeon e Vogenbeck, 2007:
504) e ao facto das suas origens serem eminentemente econémicas, mais do que politicas, o
que marcara o percurso das politicas publicas (deLeon e Vogenbeck, 2007: 510). Ficaram
celebres algumas ferramentas que decorreram da analise de politicas publicas na segunda
década do século XX, nomeadamente a analise custo beneficio ou os “Program-planning
budgeting systems” (PPBS), conotadas geralmente aos métodos quantitativos e primeiro na
Defesa e, s6 mais tarde, e com menos éxito (devido a maior complexidade, interatividade e
mudanga), nas areas sociais como a Saude, Educagéo e solidariedade social (deLeon e
Vogenbeck, 2007: 510). A dececgao relativamente ao uso de sistemas de analise quantitativos
nas areas mais sociais do Governo e Administragéo fez com que novos paradigmas de analise
e novas abordagens metodoldgicas, assentes numa abordagem multidisciplinar focada no
contexto e na orientagdo para os problemas, emergissem dando origem a dois modelos de

politicas publicas (enquanto ciéncia) (Rocha, 2010):

1. Modelo baseado na andlise das politicas (perspetiva dos economistas e
administradores publicos)
2. Modelo baseado no processo e fases das politicas publicas (perspetiva dos

cientistas politicos)
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1.2.3. Modelo baseado na analise das politicas

O modelo baseado na analise das politicas publicas acredita que as respostas aos problemas
podem ser encontradas com base em métodos racionais, quantitativos cuja validade empirica
pode ser testada (PPBS; Analise custo beneficio; Management Information Systems). Quade
(1975) foi um dos autores mais célebres adentro da perspetiva analitica das politicas publicas.
O método proposto por Quade (1975) era composto pelas seguintes etapas:

1. Identificagéo dos objetivos
Especificagado das alternativas
Recomendacao para a implementacao da politica publica

Monitorizagao dos outcomes das politicas publicas

o > 0N

Avaliacao do desempenho da politica

1.2.4. Modelo baseado no processo

A politica publica, enquanto processo incremental, foi desenvolvida por Lindblom (1979),
Caiden e Wildavsky (1980), entre outros. Lindblom, um dos principais autores da teoria
incrementalista nas politicas publicas (Braybrooke e Lindblom, 1963; Lindblom e Woodhouse,
1993), defendeu que o processo de construgao das politicas publicas devia ser incremental,
baseado no compromisso e num continuo ajustamento. Como refere Bilhim (2016: 11) “as
decisdes sdo tomadas sobre o volume marginal de mudanga que possa ocorrer de um ano
para o outro, e os in-teresses instalados em anos anteriores ndo sdo postos em causa. Em
linha de conta toma-se, apenas, o aspeto marginal de mudanga que ocorre todos os anos”. O
modelo incremental “argumenta que as decisbes sobre as politicas publicas sao,
fundamentalmente, pragmaticas, ndo se baseiam em rela¢cdes causais bem estudadas nem
em calculos exaustivos dos custos e beneficios, mas no método das aproximagdes sucessivas
e limitadas” (Asensio, 2013: 285).

A medida que o modelo baseado na anélise das politicas publicas ia ganhando
adeptos, o modelo baseado no processo ia desenvolvendo um forte movimento critico em
relagdo ao primeiro, sugerindo que normas democraticas e pluralistas, associadas a
descricbes de situagdes reais, substituissem os ideais racionais e cientificos dos modelos
baseados na analise das politicas publicas.

Este modelo salienta a importancia de desenvolver um conhecimento profundo acerca
dos processos das politicas publicas para que fosse possivel compreender as agbes de
Governo. Alguns autores (May e Wildavsky, 1978) que se destacaram no ambito deste modelo
propuseram, em oposi¢cdo ao método proposto por Quade, o seguinte método baseado no
ciclo politico (May e Wildavsky, 1978):

1. Definigdo da agenda
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2. Analise das questdes
3. Implementacao

4. Avaliagéo

5. Concluséo

Ainda adentro deste modelo Brewer e deLeon (1983) definem o processo das politicas
publicas nas seguintes etapas:
1. Iniciagao
Estimagao
Selecao
Implementacgéo

Avaliagao

A e

Conclusao

Alguns autores, entre os quais Etzioni (1967 apud deLeon e Vogenbeck, 2007) e os
autores da escola pds positivista (deLeon e Vogenbeck, 2007), sugerem que ambas as
abordagens sado necessarias e complementares sugerindo que estes modelos devem ser
contextualizados na tipologia de decisao (estratégica ou operacional). Independentemente de
se estudar a politica ou o seu processo é importante estudar as politicas publicas para que se
perspetive e avalie o impacto destas na vida das pessoas, nao s6 no seu desenho, mas,

também, na sua aplicacgéo.

1.2.5. Tipologias de Politicas Publicas

Quando se fala em tipologias de politicas publicas e retomando a definigdo de politicas
publicas apresentada, convém desde logo esclarecer que as politicas publicas ndo se
identificam, exclusivamente ou inteiramente, na Constituicao [pese embora, como referem
Rodrigues e Silva (2016:14), as politicas publicas desenvolvidas ao longos dos ultimos 30
anos tenham encontrado aqui os seus fundamentos], nas Leis ou nos Decretos, podendo estar
para la destes documentos normativos e/ou orientadores, como sugerem os mesmos autores
(2016: 14). Convém, pois, ter presente as diferentes tipologias de politicas publicas. Segundo

Lowi (1964; Lowi, 1972) as politicas publicas podem ser (quadro abaixo):
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Quadro 1-3. Tipologia das politicas publicas

Tipologia das politicas Definigao Exemplo
Distributivas Asseguram a garantia de beneficios para Subsidio a
grupos particulares, bem definidos agricultores

Normalmente nao existem perdedores

Reguladoras Séo politicas que se limitam a disciplinar  Politica de
o Competitividade e controlar atividades ja existentes, telecomunicagbes
¢ Protecionistas podendo verificar-se ganhadores e

perdedores. Podem ser de dois tipos:

competitividade e protecionistas

Redistributivas N&o criam novos recursos limitando-se a  Politicas fiscais;
redistribuir os j& existentes. S&o Politicas sociais -
geralmente politicas mais controversas e welfare

com elevados niveis de conflitualidade

Constitutivas® Criam procedimentos CRP

Construido a partir de Birkland, 2005 e Campos, 2005

A principal critica feita a esta tipologia, que continua ainda hoje a ser a mais usada,
tem a ver com o facto das politicas publicas geralmente poderem ser categorizadas em mais
do que tipologia (Birkland, 2005).

Surgiram pois tipologias alternativas (Birkland, 2005):

1. Tipologias de Wilson, baseadas em analises custo-beneficio e a sua respetiva

concentragao ou distribui¢ao;

6 VVeja-se a este respeito Rodrigues, M. d. L. e Silva, P. A. (2016). "A constituicdo e as politicas publicas
em Portugal." in Sociologia, Problemas e Praticas, n.° NE:pp. 23-32.
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Quadro 1-4. Tipologias de Wilson, baseadas em analises custo-beneficio

Beneficios

Concentrados em Distribuidos por
poucos individuos  varios individuos
Concentrados em Grupos de interesses Empreendedorismo

poucos individuos  politicos: “Zero sum politico: os  grupos

Custos game” procuram persuadir o

Governo a regular em

fungdo do interesse

publico
Distribuidos por Clientelismo politico Perdas relativas:
varios individuos politcas  fracas e
ambiguas

Adaptado de Wilson apud (Birkland, 2005)

2. Politicas substantivas VS Politicas processuais (James Andersen apud
Birkland, 2005)
a. Politicas substantivas: o que o governo efetivamente faz
b. Politicas processuais: a forma como um governo faz
3. Politicas materiais e politicas simbdlicas (Birkland, 2005)

a. Politicas materiais: providenciam beneficios tangiveis e 6bvios a
sociedade

b. Politicas simbdlicas: apenas apelam aos valores sem providenciar
recursos (Ex.: apelos para ndo consumir drogas)

4. Politicas publicas providenciadas pelo sector publico VS sector privado

a. Politicas que visam providenciar bens publicos que, uma vez
providenciados, estdo disponiveis para todos caracterizando-se,
portanto, por ser nao rivais e nao exclusivas (Seguranca)

b. Politicas que visam providenciar bens privados que s6 podem ser
consumidos por uma pessoa podendo, portanto, excluirem-se
certos grupos

5. Politicas liberais VS Conservadoras

a. Politicas liberais: politicas que reservam para o governo um papel
na melhoria das condi¢gdes de vida da sociedade, tanto de ricos
como de pobres, promovendo uma maior equidade social

b. Conservadores: politicas ou omissdes que valorizam a liberdade

individual e que reservam um papel menor para o Governo
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1.2.6. Atores das politicas publicas

O Institucionalismo, que estuda politicos e politicas com base nas interagbes formais das
instituicdes de Governo, passou a dar primazia, a partir dos anos 50 do século passado, ao
Behaviorismo, que pretendia estudar os fendmenos sociais com base no comportamentos e
motivagdes dos individuos, agindo sozinhos ou em grupo. A corrente neo-institucionalista
releva o papel das organizagées enquanto sistemas nos quais os individuos interagem para
alcancgar objetivos politicos e de politicas nhum contexto regido por regras e procedimentos
implicitos ou explicitos (Birkland, 2005).
Ha pois, no processo de constru¢cdo de politicas, um conjunto de Atores
participantes que podem ser, desde logo (Birkland, 2005):
1. Atores formais, que tém um papel e responsabilidades claras e formais na
definicdo das politicas publicas:
1. Poder legislativo
2. Poder executivo
3. Tribunais
4. Outras instituicdes e agéncias publicas formais
5. Atores informais, que desempenham um papel na definicdo das politicas
publicas mas sem uma responsabilidade, obrigagédo ou papel formal. Participam
nas politicas publicas em funcao dos interesses que tém
6. Cidadaos individuais
7. Grupos de interesse / lobby (1-institucionais: universidade; 2-
Associagao-Associagdes Publicas; 3- Ideolégicos- grupos religiosos /
morais)
8. Partidos politicos
9. Think Thanks
10. Instituicdes de investigacao
11. Media

No contexto de um mundo cada vez mais global e tecnoldgico salienta-se ainda o papel
importante das redes sociais e das redes virtuais (Facebook, Linkedin, entre outras) enquanto
Atores informais com um peso crescente nas politicas publicas. Rocha (2010: 23) refere
mesmo que uma das abordagens mais importantes para o futuro do Estudo das Politicas
Publicas é a policy network analysis, que refere estar “associado ao conceito de Governance”.
Howlett e Ramesh (2003: 54-86) detalham as varias instituicbes e atores que participam ou
influenciam o ciclo das politicas formando uma rede de interesses com dimensdes muito
distintas:

1. Sistema internacional
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i. Efeitos das politicas institucionais internacionais
ii. Efeitos do comércio, finangcas e sistemas de producgio
internacionais
iii. Efeitos da internacionalizagao
2. Sistemas de Estado Nacionais
i. Atores do Estado
1. Politicos eleitos
2. Dirigentes nomeados
ii. Atores e estruturas sociais
1. Estruturas politico-econémicas
2. Empresas e seus representantes
3. Trabalhadores e seus representantes
iii. Estruturas politicas e seus Atores
1. O publico em geral
2. Think-Tanks e organiza¢des de investigagéo
3. Partidos politicos
4. Mass media
5. Grupos de interesse
Howlett e Ramesh (2003: 155) desenvolveram um instrumento que permite fazer uma
analise das redes de interesse que se formam em politicas publicas em fungdo dos Atores

dominantes e o nimero de membros envolvidos.

Quadro 1-5. Taxonomia na andlise das redes de interesse em politicas publicas

NUMERO DE MEMBROS ENVOLVIDOS

Poucos Muitos
ATOR Estado Redes corporativas Redes pluralistas
DOMINANTE estaduais estaduais
Sociedade Redes corporativas Redes pluralistas
sociais sociais

Adaptado de Howlett e Ramesh (2003: 155)

1.2.7. O ciclo das politicas publicas

O ciclo das politicas publicas, independentemente da tipologia da politica publica em questéo,

€ geralmente composto por cinco estagios, a saber (Howlett e Ramesh, 2003: 13):
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Definigdo da agenda
Formulagao/desenho da politica

Tomada de decisao

o nh =

Implementacgéo da politica
5. Avaliagao da politica
Howlett e Ramesh (2003: 13) associam estes cinco estagios a cinco outros estagios

no ambito da resolugéo de problemas (Quadro abaixo):

Quadro 1-6. Estagios da resolugao de problemas VS Estagios do ciclo das politicas

publicas
Estagios da resolugao de problemas Estagios do ciclo das politicas publicas
Reconhecimento do problema Definicao da agenda

Apresentacido de uma proposta de solucdo  Formulacao da politica

Escolha da decisao (negativa, positiva, ndo Tomada de decisado

decisao)
Aplicar a solugéo Implementacao da politica
Monitorizar os resultados Avaliacao da politica

Adaptado de Howlett e Ramesh (2003: 13)

Definicao da agenda

No que concerne a definicdo da agenda em politicas publicas, entendida como o processo
pelo qual os problemas e as solugdes alternativas ganham ou perdem a atengao (Birkland,
2005: 109) é de destacar o trabalho de Peter May (1991) que procurou identificar modelos de
definicdo de agendas politicas em fungdo dos Atores e da natureza e intensidade do

envolvimento (Quadro abaixo).

Quadro 1-7. Modelos de definicado da agenda em politicas publicas
Natureza do envolvimento publico

Alto Baixo
Atores sociais Agenda ainda ndo definida  Agenda em iniciagcao

Estado Agenda em consolidagao Agenda em mobilizagéo

Adaptado de Peterd. May (1991) apud Howlett e Ramesh 2003)
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Formulagao / Desenho da politica

Depois de debatida a problematica / politica e defina agenda, entre os diferentes Atores, ha
lugar a tomada de decisdo para que, consequente a mesma seja implementada. Birkland

(2005) identifica os principais elementos a considerar no &mbito do desenho das politicas

publicas:
1. Os objetivos da politica
2. O modelo causal
3. As ferramentas da politica
4. Os destinatarios da politica
5. Como sera implementada a politica

Tomada de decisdo

A tomada de decisdo em politicas publicas deve perspetivar a realidade dos seguintes
elementos (Birkland, 2005: 178):

1. Alcancabilidade

2. Recursos disponiveis

3. Comportamento dos destinatarios

Implementacgao e instrumentos das politicas publicas

A implementagao corresponde a um momento critico no ciclo de politicas publicas, pois diz
respeito a efetivagao da politica publica (Bilhim, 2016: 13) . A implementacao de politicas pode
ser feita numa perspetiva top-down ou bottom-up, conforme os fins e instrumentos que se
pretendam alcancar (Birkland, 2005; Sellers, 2011; Cloutier, Denis, Langley e Lamothe, 2016).
Escolhida a perspetiva de implementagdo pode recorrer-se a um conjunto de instrumentos
que, podem ser de diferentes tipos consoante a sua area (Hood, 1986: 124-125 apud Howlett
e Ramesh, 2003; Galés, 2011):
1. Instrumentos de “Nodality” (informagao / comunicag¢ao), usando o conceito
original de Hood (1986)
i. Informagao, monitorizagao e divulgacao
i. Aconselhamento e exortagao
iii. Publicidade
iv. Comissoes e inquéritos
2. Instrumentos de autoridade

i. Comando, controlo e regulagao
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ii. Auto-regulacao
iii. Configuragao de stantards e delegacao regulada
iv. Comités de aconselhamento e consultoria
3. Instrumentos financeiros
i. Bolsas e empréstimos
ii. Financiamento pelo utilizador
iii. Impostos
iv.  Criagao e financiamento a partir de grupos de interesse
4. Instrumentos relacionados com prestacao / forma organizacional
i. Provisao directa de bens e servigos
ii. Provisao por via de empresas publicas de bens e servicos
ii. Recurso as familias, as comunidades e as organizagdes de
voluntariado
iv.  Criagao / fomento de mercado
v. Reorganizacao do governo
Birkland (2005: 174-177) sintetiza as contribuicbes de Peters, Levine, Thompson,
Schneider, Ingram e Anderson nas seguintes categorias de instrumentos de politicas publicas:
1. Leis e regulagao (instituidos por autoridade; poder directivo) (Ex.: Leis
criminais)
Provisionamento direto de bens e servigcos (Ex.: Servigos postais)
Pagamentos / Transferéncias
i. Parafins sociais
ii. Para pagamento de servicos contratados a privados
(Transferéncias para hospitais particulares com convengdes
com o Estado)
iii. Despesa publica geral (Ex.: Ajudas de custo)
4. Impostos (Ex.: produtos mais ou menos apeteciveis em fungdo dos
impostos — tabaco; Gasolina)
5. Empréstimos (Ex.: empréstimos a desempregados para criagdo de auto-
emprego)
6. Seguros publicos / indeminizagbes (Ex.: Estado ao assegurar o prejuizo
privado em consequéncia de incéndios)
Campanhas publicitarias (Ex.: Anti-droga / tabaco / condugao segura)
Educacao e qualificagao (Ex.: seminarios)

Licenciamentos (Ex.: Licengas profissionais)
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Em fungao das caracteristicas especificas do instrumento escolhido o papel reservado

ao Estado / Governo é bastante diferente, conforme apresentado no quadro abaixo.

Quadro 1-8. Instrumentos das politicas publicas e papel do Estado

n
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1 o = = (7] £ o L o
Voluntariado Misto Obrigatério
(autocriagao) (Reforma institucional /
reorganizacao do
Governo)
Baixo (-) Nivel de atuacao do Estado Alto (+)

Adaptado de Howlett e Ramesh (2003: 195)
Galés (2011) e (Tsang, 2016) salientam que os instrumentos utilizados no processo
de governacgdo devem ser combinado e ndo dominados pelas modas dos novos instrumentos
ou ideologias que renegam o uso de instrumentos mais tradicionais, privilegiando abordagens

mais proximas do mercado.

Avaliagao das politicas publicas

Uma vez que o financiamento das politicas publicas € publico e, portanto, sustentado em
recursos colocados por particulares ao dispor do bem geral, é legitimo perguntar que valor foi
criado com esses recursos disponibilizados. A resposta a esta questdo passa por perceber
até que ponto as decisdes e politicas formuladas conseguiram anular ou diminuir os
problemas iniciais. Todavia, como refere Bilhim (2016: 16) “a avaliagdo de politicas publicas
raramente ¢é utilizada e, quando realizada, é determinada por exigéncias processuais ou
consideracgdes de tatica politico-partidaria, nao contribuindo para a continua aprendizagem

em politicas publicas”.
Sao varias as tipologias de avaliagdo de politicas publicas (Howlett e Ramesh, 2003:

13):
1. Avaliagdo administrativa: desempenho de gestdo e sistemas de
orcamentagao

e Avaliagdo do esforgo por via de uma avaliagdo dos inputs (pessoal,

comunicagdes, transporte, etc)
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¢ Avaliacdo do desempenho, mais focado nos outputs que nos intputs
o Avaliacdo da eficacia, em termos de conformidade dos resultados
alcancados com os resultados esperados
e Avaliagdo de eficiéncia, cuja énfase é colocada na avaliagdo dos
recursos
e Avaliacdo do processo, que releva os meétodos organizacionais
utilizados como o cumprimento da legislagdo ou dos procedimentos
2. Avaliagao judicial
e Quando ha conflitos de interesses na avaliagdo das politicas, em
particular pelo facto do governo e dos seus membros serem parte
interessada, e por se presumir um conflito entre o ordenamento juridico
e o realizado, ha lugar a uma avaliagao judicial. Além disso, pode aqui
enquadrar-se, também, a atividade do Tribunal de Contas
3. Avaliacgao politica: elei¢oes, think-tanks, inquéritos, balangos
¢ Nao carecem de grande rigor técnico sendo realizadas de forma mais
superficial e com base em juizos de valor, podendo ser efetuadas por
qualquer parte interessada, incluindo os partidos da oposicdo. O
exercicio do direito de voto consubstancia também uma avaliagao das
politicas publicas.
4. Avaliagao técnico-cientifica
e A avaliacdo é consubstanciada em métodos cientificos que procuraram
analisar relagbes entre diferentes variaveis de forma estatistica.
5. Avaliacao de politicas por via da aprendizagem em politicas publicas
¢ Os maiores beneficios das politicas ndo sao so6 os seus outputs diretos,
mas o impacto que a sua aplicagao gera no processo de aprendizagem.
Quer isto dizer que da aplicacao das politicas publicas se deve avaliar
também os instrumentos que melhor resultam em determinadas
situagdes e quais tém tendéncia para ser menos bem-sucedidos.
Algumas das metodologias decorrentes desta classificagao tiveram o seu auge durante
os anos 70 e 80. E o caso dos sistemas Planning Program Budgeting Systems (PPBS), dos
Zero-Based Budgeting (ZBB) e da Gestéo por objetivos (Howlett e Ramesh, 2003: 13). Estas
técnicas e instrumentos contribuiram em muito para o aumento de interesse em torno da
gestdo publica que se veio a registar nos anos subsequentes.
Para a realidade portuguesa, Gomes (2015) desenvolve a perspetiva da avaliagao
legislativa, tematica a que dedicara também ja em 2003 (Gomes, 2003)i. Bilhim (2016: 16)

sugere a criacdo, em cada Ministério, de um “departamento de estudos encarregado
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sobretudo de solicitar ao exterior estas avaliagcdes, fornecendo-lhes dados indispensaveis”.
Acrescenta o autor que importa criar sistemas de avaliacdo independentes em cada
Ministério. Pese embora se concorde com este designio em geral, no particular, considera-se
que a avaliagao externa, apesar de incorporar mais facilmente a sugestiva independéncia,
pode trazer outros problemas, designadamente relativos a conflitos de interesse publico-
privados e, até, relativos a responsabilizacao efetiva, em consequéncia da avaliagcao efetiva.
Por esta razio, considera-se preferivel que os referidos departamentos independentes saiam
da “algada” Ministerial e respondam diretamente a Assembleia da Republica, como algumas
Entidades Reguladoras ou Autoridades.

Rocha (2010: 143-144), citando Vedung, identifica 3 critérios de avaliagéo, a saber:

e Critérios substantivos
e Critérios Econdmicos

e Critérios baseados no processo

O autor avanga ainda outras ferramentas de avaliagdo como a avaliagao de impacto, a analise
custo beneficio, a avaliagdo de projetos publicos, a avaliagdo da legislagdo’ e a avaliagdo

institucional.

1.3. Administragao Publica — o conceito

O termo administrar tem as suas origens nas expressoes latinas ad ministrare, e ad manus
trahere (Queird, 1976). Significam, respetivamente, servir e manejar ou trazer a méo
(Caupers, 2002:11; Carmo, 1987:172). O prefixo Ad deriva do latim e significa, diregéo ou
tendéncia. A origem destas palavras ndo é, contudo, consensual entre os etimologistas
(Bilhim, 2000: 28). Podemos ainda assim inferir, a partir dos dados que dispomos, que
administrar, na acegao que aqui se referiu, consiste na realizagdo de uma determinada
atividade ou servico, subordinada a determinados objetivos e numa determinada dire¢éo, por
um minister (agente) que realiza uma funcdo sob o comando de outro e em nome de uma
coletividade (Chiavenato, 1982:3 e Carmo, 1987:172). Rosenbloom procura definir
Administracdo Publica como a atividade necessaria para que a vontade de um governo
alcance determinados propodsitos ou objetivos, em nome da coletividade (Rosenbloom, 1998:
4-5). Gulick apresenta uma definigdo muito simples de Administracdo. Para o autor a
Administracao tem a ver com fazer coisas; com a prossecuc¢ao de objetivos definidos (Gulick

apud Bilhim, 2000: 29). Esses propésitos e objetivos nem sempre foram os mesmos e exigiram

7 Veja-se a este respeito Gomes, J. S. (2015). "Avaliacao legislativa e politicas publicas". Departamento
de Ciéncia Politica e Politicas Publicas. Lisboa, ISCTE-IUL. Doutoramento.
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distintos modelos de Administracdo, conforme o modelo de Estado. Como refere Vigoda
(2003), “hoje, a Administracdo Publica € muito diferente do que era ha quarenta, trinta, vinte
ou mesmo dez anos atras” salientando que, nos préximos anos, vai ser ainda mais diferente.
Na verdade, a Administracdo que hoje conhecemos em nada se compara com a
Administracao dos tempos mais ancestrais. Podemos falar da existéncia de uma espécie de
Administragcdo Publica no contexto, por exemplo das sociedades recolectoras. A organizacao
de um determinado grupo, num determinado territério, ndo necessariamente fixo, ao se auto-
organizar para se defender de ameagas externas, ainda que naturais, constitui uma fungéo
geral comum de defesa, compativel com a satisfagdo de um interesse comum aquele publico.
O mesmo autor refere que as fundagdes da Administracdo Publica moderna podem ser
encontradas ha milhares de anos atras, em todas as culturas e em varias nag¢des em todo o
mundo. A Biblia menciona uma variedade de estruturas hierarquicas que serviram de
protétipos para a governanga das populagdes, quer nas sociedades gregas, quer romanas,
com o objetivo de controlar terras conquistadas e muitos povos — exemplo dos impérios Persa
e Otomano no Médio Oriente (Vigoda, 2003).

Para Mozzicafreddo (2001: 2) “a Administracdo Publica é, por um lado, poder, na
medida em que se atua segundo procedimentos especificos que delimitam comportamentos,
obrigagdes e direitos e, por outro, € servigo coletivo, porque os seus poderes e direitos de
intervencao nao se legitimam mais do que pela fungéo que realiza e pelos servigos que presta
a coletividade”.

No contexto da Administracdo Publica o conceito administrar assume um caracter
instrumental na medida em que ilustra o conjunto de atividades necessarias a concretizagao
das politicas publicas, subordinando-se ao poder de dire¢ao do poder politico (Teixeira, 2010).
Neste sentido pode dizer-se que a atividade administrativa é instrumental da atividade politica
na medida em que € utilizada pelo poder politico para prosseguir o interesse publico e, assim,
satisfazer as necessidades coletivamente sentidas (Gomes, 2013). E esta uma das
caracteristicas de fundo que diferencia a Administragao Publica da Administragao privada.

A Administragdo Publica é, pois, a estrutura encarregue da aplicagdo das politicas
publicas definidas pelo poder politico, sendo o elo de ligagao entre o poder politico e o
cidadao. Além do seu caracter instrumental, face ao poder politico, a Administragéo esta ainda
subordinada a fungéo legislativa e é controlada pela fungao jurisdicional.

Moura (2004: 2) distingue ainda o conceito de Administracdo Publica, do de funcéo
publica, apesar de reconhecer que as expressdes sao correntemente usadas como
sindnimos, existindo como que uma interpenetracao entre as duas. Salienta, no entanto, que
a nogao de funcao publica e de emprego publico “ndo é imutavel ao longo dos tempos,
correspondendo antes a ideia de que em cada momento se tem do Estado e da Administragao

Publica”.
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Apesar da Administracdo Publica ndo ser uma estrutura propriamente recente, a
verdade é que a Administracdo de hoje se distingue da do passado, conforme procurou
constatar Vigoda (2003):

“E maior do gue nunca, e ainda em expansao;

E mais complexa do que no passado, e tornar-se-a cada vez mais;

Tem mais responsabilidades para com os cidadaos, e ainda tem de lidar com
a crescente procura e insatisfagdo dos mesmos;

4. Alarga cada vez mais o seu ambito de atuacao, apesar de dever restringir as
suas operagdes, pautando-se por padrdes de equidade, justica, justica social,
transparéncia e prestagao de contas (accountability);

5. A Administracdo Publica moderna é considerada uma ciéncia social; essa
consideragéao eleva-a a um grande prestigio, mas conduz a obrigagdes firmes
e a restricdes mais rigidas;

6. As pessoas que se decidem tornar funcionarias publicas dedicam-se a uma
profissdo e a uma ocupagao em que dedicam suas vidas e as suas carreiras;

7. A Administragdo Publica é uma das instituicbes mais poderosas das

democracias modernas”

Se é verdade que a Administragdo Publica evoluiu na sua forma ao longo do tempo,
nao menos verdade é que o conteudo material da sua atividade evoluiu também de forma
notdria e incremental. Implicita esta, pois, a diferenciacao entre a Administragdo Publica em
sentido Organico e, a Administragdo Publica em sentido material. A Administracao Publica é
composta por um conjunto de érgaos (Administragdo em sentido organico) que desenvolvem
um conjunto de atividades (administracdo em sentido material: atos administrativos,
regulamentos) com a finalidade de satisfazer necessidades coletivamente sentidas ou seja,
prosseguir um interesse que € publico (Caupers, 2002).

Assim, em sentido organico Administracdo Publica corresponde ao conjunto de
orgaos, servicos e agentes do Estado e demais organizagbes publicas que asseguram, em
nome da coletividade, a satisfagdo de necessidades coletivas de seguranca, cultura e bem-
estar. Ja em sentido material Administracdo Publica corresponde ao conjunto de acdes e
operacdes desenvolvidas pelos érgaos, servicos e agentes do Estado, produzidas visando a

satisfagao das necessidades coletivas de seguranga, cultura e bem-estar.

1.3.1. Administragao Publica e Administragao privada

Como refere Carvalho (2008a), citando Chevallier, a Ciéncia da Administragéo € uma ciéncia

Carrefour na medida em que observa os fendmenos administrativos através de uma
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pluralidade de olhares, suscitando o estudo dos mesmos através de varias ciéncias, o0 que a
torna uma ciéncia multi e pluridisciplinar, alvo de varias criticas na medida em que alguns
autores consideram que nao dispde de um corpo cientifico préprio (Bilhim, 2000a).

Se por um lado tal pode ser uma limitagao, por outro, traduz-se, como observam varios
autores, numa grande riqueza, fundamentando inclusivamente que € uma ciéncia que dispde
de um corpo tedrico préprio, ainda que disperso (Bilhim, 2000a; Caupers, 2002; Chevallier,
2002; Carvalho, 2008a; Ferraz, 2008b).

E relativamente comum usar-se a palavra Administracdo para nos referirmos tanto a
atividade administrativa publica como a atividade administrativa privada. Na verdade, em
sentido lato, a Ciéncia da Administragao tanto estuda organizagbes publicas, como privadas
(Bilhim, 2000a).

Todavia, € genericamente reconhecida a diferenciagéo entre a Administragéo Publica
e a Administragao privada (Pollitt, 1990; Amaral, 1994; Mozzicafreddo, 1997a; Bilhim, 2000a;
Malatesta e Carboni, 2015). Pollitt (1990) refere a necessidade de identificar um conjunto de
fatores de diferenciacdo entre os sectores publico e privado que, na sua perspetiva, poderao
condicionar e até desvirtuar a aplicagao de conceitos e técnicas oriundas do sector privado
no sector publico, quando nao tidas em consideracdo. O quadro que se segue procura
estabelecer as principais diferengas entre a Administragao Publica e a Administragao privada,
apesar de, ser mais facil de afirmar que a administragédo publica é completamente distinta da
administracdo privada do que propriamente identificar os atributos que a tornam distintas
(Malatesta e Carboni, 2015).

Quadro 1-9: Diferenciagado entre Administragao Publica e Administragao privada

Administragéo Publica

Administragcao Privada

Objeto Necessidades coletivas Necessidades individuais
Propriedade Publica / coletiva Privada / Individual

Fins Interesse publico / ambiguos Interesse particular / objetividade
Meios Leis / Regulamentos Contratos entre particulares

Auto-tutela declarativa,
Privilégio de execugéo prévia
Monopolistas

Coercivos

Financiamento

Impostos (OE)

Investimento privado

Objetivo final Bem-estar de uma sociedade Lucro
Atuacao Inexisténcia ou imperfeicdes de Mercado
mercado (Saude; Seguranga;
educacao)
Condicionantes | Agradar ao eleitorado Varias, mas n&o o eleitorado
contextuais
Decisao Sujeita a estimulos, interrupcbes, Determinada pela gestao da entidade

constrangimentos
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Administragao Publica Administracao Privada
Valores Igualdade, equidade, justica, Restricdo na prestacao de servigos
proporcionalidade, universalidade,
bem comum
Concorréncia Inexistente ou limitada Concorre com outros atores
(Concorréncia perfeita)

Construido a partir de Amaral (1994); Bilhim (2000b); Mozzicafreddo (2002);

Valotti (2013); Malesta e Carboni (2015).
Como refere Bilhim (2000a) estas diferengas decorrem de fatores unicos que limitam
a atividade inerente as organizagdes publicas e que decorrem do seu caracter instrumental,
atuando em nome do Estado. Esta atuacéo rege-se por poderes proprios da Administracéo
que advém da sua relagao privilegiada com o Estado, a saber: o poder jus imperium e de
execugao prévia. Acresce que a atividade administrativa esta sujeita a um conjunto de fatores

que a diferenciacao da atividade administrativa privada, a saber (Bilhim, 2000a):

1. Controlo por politicos eleitos
2. Contexto legal diferenciado
3. Abertura ao exterior (por questdes de transparéncia, isencéo, equidade,
igualdade)

4. Sujeicao a garantias de prossecucao do interesse publico

Mozzicafreddo (2001: 1), ainda que reconhega a distingdo entre publico e privado
sugere que, hoje, “a ideia de uma Administracdo Publica desinteressada e apostadas apenas
na imparcialidade e universalidade das medidas nao € tao evidente ou pacifica”. Sustenta o
autor (2001: 1) que “a distingdo (...) continua a existir, muito embora de forma muito mais
matizada, em virtude, principalmente, do esbatimento da linha entre o publico e o privado, e
da evidéncia, cada vez mais acentuada, de que o interesse geral ndo é apenas neutro e
imparcial, mas também rodeado de jogos de influéncia, pressdes e preferéncias politicas e
valorativas.

Todavia, existem areas tradicionais que a Administracido Publica desenvolve onde
dificilmente os privados, sem a subsidiacdo da esfera publica, ndo desenvolvera naturalmente
a sua atividade. Falamos especificamente de imperfeicdes de mercado provenientes de
(Bator, 1958; Zerbe e McCurdy, 1999 apud Howlett e Ramesh, 2003):

o Monopdlios naturais, onde existem barreiras a entrada de novos
concorrentes devido aos custos de entrada e instalacdo serem
desincentivadores e anulados pelos concorrentes existentes (Ex: REFER;
REN; Redes de telecomunicacgoes)

e Bens Publicos, nao rivais, onde a utilizagcdo de uma unidade de um bem

nao elimina a outra) e nao exclusivos, ou seja, bens de que todos podem
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usufruir sem se poder restringir a sua procura (iluminagao publica, defesa
publica)

o Externalidades, positivas (iluminacdo publica) ou negativas (poluicao
gerada)

e Informacdo imperfeita, que se caracteriza por uma situagdo em que os
consumidores ou investidores ndo tém acesso a informacdo que lhes
permite fazer escolhas racionais

e Tragédias naturais, como incéndios, derrames de Oleos, devastacéo
exagerada de recursos

e Mercados com competigdo destrutiva, em que os efeitos dessa competicdo
afetam negativamente as condi¢cdes de trabalho dos funcionarios e a

sociedade em geral.

Nao se pode esperar que, neste tipo de atividades, sejam entidades privadas, sem
subsidiagao, a providenciar, ou regular, bens como os acima exemplificados ja que a natureza
dos custos, a nao rivalidade e ndo exclusdo, assim como as potenciais externalidades
negativas e/ou positivas, sdo desincentivadoras ao investimento privado ou geradoras de
sacrificio improdutivo e, como tal, devem ser prosseguidos sob a égide do sector publico, mais

concretamente de politicas publicas.

Administracao Publica e Gestao Publica

As politicas publicas s&o aplicadas pela Administragdo através de técnicas e
instrumentos de gestdo publica com margem suficiente, regra geral, para alguma
discricionariedade (Campos, 2005). Essa discricionariedade esta balizada por um
ordenamento juridico-administrativo que responsabiliza a Administracdo, dirigentes e
funcionarios, pelos resultados alcangados (Malatesta e Carboni, 2015). E no ambito desta
discricionariedade que a Administragao deve aplicar os seus conhecimentos técnicos, no
sentido de maximizar os resultados e expectativas dos cidadaos. A esta atividade denomina-
se gestao publica.

E, porém, relativamente comum confundir-se o conceito de Administragdo Publica com
o de gestdo publica (Heinrich, 2011). Alias, as fronteiras entre os dois conceitos sao
relativamente dificeis de estabelecer. Todavia, podemos mentalmente conceber que, no
sentido em que definimos Administragao Publica anteriormente, as administragbes publicas
(sentido organico de Administracido), no contexto da atividade administrativa que produzem
(sentido material de Administracdo) necessitam de recursos, sejam eles humanos, materiais
ou financeiros. Esses recursos, apesar de muitas vezes possuirem regras de gestao

diferenciadas das do sector privado, podem ser geridos de acordo com ferramentas e
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instrumentos de gestao privada, visando produzir, através das politicas publicas, outputs e
outcomes para a sociedade. Se as politicas publicas sdo definidas, em democracia, por um
governo legitimado politicamente, visando a obtengao de determinados resultados (outputs e
outcomes) a sua aplicacao, é feita, como vimos, por uma Administragdo que detém alguma
flexibilidade quanto a forma de alcangar esses resultados (legitimidade técnica), fomentada
pelos movimentos e reformas gestionarios (Jalali e Silva, 2013).

Sao diversas as técnicas e instrumentos que hoje se integram no ciclo de gestao da
Administragdo Publica, sejam elas provenientes do Direito ou da Gestéo privada (Ex.: CAF,
Balanced ScoreCard, SIADAP, ou Analise Swot, entre outros).

O conjunto de técnicas, instrumentos ou ferramentas utilizadas para gerir recursos
publicos corresponde a atividade de gestdo publica. Uma vez mais o que determina aqui a
diferenciagéo com o sector privado, ou com a gestao privada, € o contexto em que essa gestao
se efetua na Administragao Publica. Por exemplo, para as regras de gestdo de recursos
humanos na Administragdo Publica sao diferentes das do sector privado (mapas pessoais
aprovados pelos ministros) ou recursos financeiros que advém do Orgamento de Estado e
dos impostos coletados, mas isso nao significa que ndo se possam recorrer a instrumentos e
ferramentas de gestdo que tradicionalmente surjam associados a gestao privada ainda que,
nalguns casos, com algumas alteracgdes.

Assim, a gestao publica surge como uma subarea de um conjunto mais alargado que
€ a Administragdo Publica, correspondendo ao conjunto de decisbes dirigidas a motivar e
coordenar as pessoas para alcangarem metas e objetivos individuais e coletivos, assim como
aos instrumentos e técnicas e conhecimentos e habilidades utilizadas na prossecucéao de
alguns objetivos.

Diz-se gestao publica pela natureza e fins que almeja e pelo contexto politico em que
ocorre. Acresce ainda diferenciar a natureza da gestéo publica conferida pelos paises anglo-
saxonicos, assentes na common law e a perspetiva de gestdo publica dos paises que se
enquadram no modelo continental europeu, cuja énfase é o direito e o jus imperium (Bilhim,
Ramos e Pereira, 2015).

Apesar da perspetiva aqui tomada de gestdo publica, é preciso ter presente que o
conceito, com refere Heinrich (Heinrich, 2011) nem sempre surgiu como distintivo do de
administracéo (Bertelli e Lynn, 2006). Na verdade, como refere a autora, foi em 1933, com
Leonard White que os dois conceitos se comecaram a separar. White havia introduzido, na

altura, o conceito de “nova gest&o”, a partir do qual sé mais tarde, nas décadas de 60 e 70,

se desenvolveram instrumentos de gestao mais aprofundados como o PPBS ZBB ou MBO.
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1.3.2. A Administragao Publica enquanto disciplina: a Ciéncia da Administragao

A Administracdo Publica, enquanto disciplina, surge com o livro de Woodrow Wilson “The
Study of Administration” em 1887, demarcando esta area de estudo da politica e ciéncia
politica (Demir e Nyhan, 2008). Na origem desta autonomizacéo esta a discussao acerca da
separagao entre politica e Administracao (Bilhim, 2014). Esta questado, que ficou conhecida
como dicotomia de Wilson, foi o pontapé de saida para uma intensa discussao nos anos que
se seguiram. Todavia, alguns autores reclamam para Lorenz Von Stein o nascimento da
moderna ciéncia da Administragao através da publicacdo da sua obra Verwaltungslehre, entre
1865 e 1884 (Caupers, 1994; Bilhim, 2000a). A Lorenz Von Stein (1865-1884) e a Wilson
(1887) sucederam outros autores que influenciaram o desenvolvimento dos estudos

cientificos acerca da Administragdo, conforme cronologia abaixo.

Quadro 1-10. Evolucao do Estudo da Administragcao Publica

Autor Ano Obra
Lorenz Von Stein 1865a Verwaltungslehre
1884
Woodrow Wilson 1887 The Study of Administration
Frank Goodnow 1890 Politics and Administration
Frederick W. Taylor 1912 Scientific Management
Henry Fayol 1917 Administration industrielle et générale
Max Weber 1922 Bureaucracy
Leonard White 1926 Introduction to the study of public
administration
William Willoughby 1927 Principles of Public Administration
Dwight Waldo 1948 The Administrative State: Conclusion
Georges Langrod 1948 Procédure administrative et droit administratif
The international civil service: its origins, its
1963 nature, its evolution
Roland Drago 1966 Les missions de I'administration in Traité de
C. Goyard sciences administratives
Bernard Gournay 1966 Introduction a la Science Administrative
Luther Gulick 1969 Science, Values and public administration
Jacques Chevallier e Daniele 1978 La science administrative
Loschak

Adaptado de (Shafritz e Hyde, 1992; Bilhim, 2000a; Caupers, 2005)

Muitos outros nomes e estudos poderiam ser citados. Apds a década de 30, com o
intervencionismo Keynesiano e, apos a |l Guerra Mundial, com as politicas do New Deal,
multiplicaram-se os estudos e autores interessados no estudo cientifico dos fenédmenos
administrativos (Rocha, 2010).

Tal interesse manifesta a existéncia de especificidades na Administragcao Publica que
parecem exigir uma abordagem de estudo diferenciada das restantes (Araujo, 2013; Rocha,
2013). Estamos pois perante uma afirmagao progressiva da Ciéncia da Administragdo, em
sentido estrito que, como refere Bilhim (2000a: 31-32) trata “o estudo cientifico da

Administracdo Publica, como entidade na qual se desenvolvem atividades administrativas,
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destinadas a satisfacdo de necessidades coletivas (...) atuando num contexto de
constrangimentos juridico-formais, que se sobrepde aos aspetos processuais”.

Apesar da discussao relativamente a possibilidade da Administragdo Publica se poder
assumir como uma ciéncia auténoma das ciéncias sociais, na medida em que, de certa forma,
o seu estudo se sobrepde a Teoria Organizacional, ao Direito Administrativo ou a Ciéncia
Politica (Bilhim, 2000a), entre outras, a verdade €& que a investigacdo e ensino da
Administragao Publica tem crescido nas ultimas décadas, mesmo na Europa, onde a tradigao
de estudar a Administragao Publica era muito mais legalista e conservadora. A Administracao
dos paises europeus, em particular a dos paises pertencentes a tipologia de Administracao
napolednica, traduziu-se assim num modelo fechado, com herangas legalistas do direito
romano (Stillman, 1997), com prejuizo para a Ciéncia da Administragdo que havia, até entéo,
demonstrado algum mérito na realizacdo de estudos policiais e cameralistas® no século
XVIII(Rocha, 2013), tanto em Franga como na Alemanha (Bilhim, 2000a). Desta forma o
modelo europeu, alicergado na hegemonia do direito administrativo, diferenciou-se do modelo
americano, assumindo uma matriz mais legalista (Rocha, 2005b).

Ja nos EUA o estudo da Administracdo prosseguiu com base na disciplina Public
Administration, ao contrario da maior parte significativa dos paises da Europa, cuja énfase era
predominantemente normativa, como referido. Tal facto ndo é de estranhar se considerarmos
que a formacao do Estado americano tem uma origem muito posterior ao surgimento dos
Estados no continente europeu (Stillman, 1997; Bilhim, Ramos e Pereira, 2015: {Ferraz, 2008
#1185)}. Para Stillman (1997), enquanto na Europa a Administragdo consolidou-se a partir do
modelo de Estado, nos EUA foi a Administragdo que fez erguer o modelo de Estado (Stillman
1997). A formagao dos EUA é para Waldo indutiva e ndo dedutiva, constituindo um processo
bottom-up e nao top-down, em que a experiéncia e a acumulagao do saber, a partir de casos
especificos, constituem a regra (Waldo apud Stillman, 1997 e Mozzicafreddo, 2001). O Estado
americano desenvolveu-se em torno de preocupagdes como a inovagéao tecnoldgica e a rapida
industrializagdo e urbanizacdo. A passagem dos EUA de um Estado agricola e rural para um
Estado urbano e industrial, fez-se acompanhar por um importante movimento de reforma
administrativa (Chevallier, 2002). E preciso ter em consideragdo que o modelo de reforma,
assente na common law® (Bilhim, Ramos e Pereira, 2015), se preocupou mais com a

consolidagcdao de um sistema eficaz de Administragdo, que privilegiasse principios

8 Os cameralistas foram um grupo de administradores publicos e intelectuais alemaes e austriacos que,
do século XVI até ao século XVIII, apostaram na universalidade das técnicas de Administragao. Com
base nessa universalidade elaboraram varios estudos que visavam a melhoria do funcionamento da
Administragao.

9 Conjunto de leis ndo escritas que se baseiam no costume.
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gestionarios, em detrimento dos principios juridicos: “o estudo da Administragdo prosseguira
a partir do estudo da gestao, nao do direito” (White, apud Stillman, 1997:336).

Esta afirmacéo revela a importancia distinta dada pelos diferentes continentes a
evolucao da disciplina de Administragao, sem prejuizo para os estudos dos europeus Henry
Fayol (1841-1925) e Max Weber (1864-1920) (Bilhim, 2000a).

Essa evolugdo determinou modelos distintos de Administracdo tendo por base o
modelo burocratico sendo que, porém, a partir da década 80 do século passado o modelo
comega a sofrer fortes criticas e alteragdes, resultando numa maior convergéncia dos paises
ocidentais (e nao so6), em torno de ideais que favoreciam uma diminuigao da dimensao, peso

e intervencao do Estado.

CONCLUSAO

Neste primeiro capitulo, que agora termina, foi feita a definigdo dos conceitos que enquadram
este estudo.

Vimos que o conceito de Estado evoluiu ao longo dos tempos, desde a sua concegao
divina ou, a jus naturalista, as correntes contratualistas. Nesta evolugdo o Estado vai-se
complexificando a dar resposta, através das politicas publicas, aos diferentes desafios e
exigéncias da sociedade, sendo que a sua principal transformagéo decorre com o Estado
moderno, através da limitacdo do poder absolutista, centrado na pessoa rei, passando os
trabalhadores a estar ao servico do estado, (trabalhadores do estado), e ndo do Governo
absoluto (funcionarios da coroa). Tal é alcangado, também, pelas revolugdes que decorreram
da evolugao historica da sociedade, colocando ao Estado exigéncia da separacao de poderes,
por oposi¢ao a sua tradicional concentragao. A separacao de poderes e a dupla subordinagao
da administragdo ao poder politico e ao direito, permitiu tutelar direitos individuais e sociais,
assegurados pelo Estado providéncia. O Estado, acumula assim, além das fungdes
tradicionais, também, fungdes nas areas de educacao, saude e seguranga social, sendo os
recursos para desenvolver estas politicas, cada vez mais escassos, o que faz com que terdo
surgido varias criticas no sentido da sua diminuicao e/ ou enfraquecimento, sugerindo uma
maior posi¢cao do mercado. As politicas distributivas ou redistributivas deram lugar as politicas
reguladoras ou até atores privados, como os do terceiro setor.

Do enquadramento realizado no primeiro capitulo, constata-se que a evolugdo do
Estado decorre em paridade com as politicas publicas que surgem em resposta as exigéncias

da sociedade e respetiva evolugéo.
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No capitulo que se segue, procura-se analisar de que modo os modelos de

administracdo se ajustam e adequam a esta evolugéo, tendo em consideragédo o conceito de

administracao e as caracteristicas da disciplina desenvolvidas no capitulo 1.
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CAPITULO 2- MODELOS DE ADMINISTRAGAO PUBLICA

Apesar de nao ser consensual na literatura sdo genericamente indicados 4 estadios de
desenvolvimento dos modelos de Administracdo Publica, a saber (Ferlie, Osborne e
McLaughlin, 2002):

1. O primeiro, associado ao Estado minimalista, preconizando pela
intervencao minimalista do Estado, o que nao significa inexisténcia de
atuacéo;

2. 0O segundo, correspondendo a uma segunda fase, no inicio do século
20 e a constatacdo da existéncia de algumas desigualdades nas
relacdes entre o Governo e o sector privado, assumindo o Estado um
papel fundamental na prestagcdo de alguns servigos publicos
essenciais;

3. O terceiro estadio corresponde ao desenvolvimento do Welfare state
(1945-1980) e ao modelo Beveridgiano. O Estado volta a ter um papel
fundamental na provisido de servigos publicos;

4. O \Ultimo estadio de desenvolvimento, segundos os autores,
corresponde ao Estado pluralista, que surge na sequéncia das criticas
feitas no Reino Unido ao Welfare State e em particular pela Escolha
Publica. No final do século 20 as necessidades sociais passaram a
ser sentidas de forma mais individualizada, devido ao facto de se
conseguir assegurar ja um padrao minimo de necessidades coletivas.
A resposta de Thatcher foi a privatizagdo e mercantilizacao dos
servicos publicos, erradicando os servigos publicos na sua quase

totalidade, no que respeita a satisfacées de ordem econdmica.

Poderia ainda ser identificado um quinto estadio de desenvolvimento,
correspondendo esse estadio as modelos que surgem no contexto da atual crise (modelos

pos-gestionarios: New Public Service, Governance e neo-Weberianismo).
Pollitt e Bouckaert (2011: 11) identificam trés ondas de reforma administrativa:

1965-1970: énfase no planeamento e na racionalidade e hierarquia

2. Finais dos anos 70 a finais dos anos 2000: New Public Management
Finais dos anos 90 a 2010: conceitos chave como governanga, redes,
parcerias, joining up, transparéncia, confianga, ainda que sem modelo

dominante
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Estes modelos / estagios na evolugcdo dos modelos de Administracdo serao

apresentados nos pontos que se seguem.

2.1. A Administracao pré burocratica

Ainda que alguns autores defendam que foi com organizagdo da humanidade em
comunidades e com a estruturacao de servicos comuns que nasce a Administragcao Publica
(Rocha, 2001), esses mesmos autores concordam que, até a segunda metade do século
XV, ndo se podia afirmar propriamente a existéncia de um funcionalismo publico. Na
realidade, durante o periodo das monarquias absolutas, a Administracao do Estado centrava-
se na pessoa do Rei, titular de poderes divinos e os funcionarios [da coroa] encontravam-se
ao servico do monarca e nao do Estado (Rocha, 2001), sendo as principais atividades o
exercicio do poder de coacao fisica e fiscal.

A Administragdo Publica, enquanto macroestrutura ao servigo do Estado, surge com a
transicao do Estado absoluto para o Estado liberal, na sequéncia da Revolugédo Puritana no
Reino Unido, da Revolugado Francesa de 1789 e da consequente separacdo entre a esfera
publica e a esfera privada, subjugando-se a primeira ja nao sé ao poder politico mas, também,
a lei (Direito). Consequentemente, No Reino Unido, o poder monarquico foi severamente
limitado, cedendo a maior parte das suas prerrogativas ao Parlamento, instalando-se o regime
parlamentarista inglés, que permanece até hoje. O rei foi obrigado a jurar a Declaracao de
Direitos (Bill of Rights), contribuindo para que se assegurassem as condigdes indispensaveis
para a Revolugao Industrial do século XVIII.

Ja em Franga, em 1789, depois de grandes periodos de crise econdémica e financeira
e de desigualdades que prejudicavam sistematicamente o Terceiro estado, em prole do Clero
e da Nobreza, ocorreu a Revolugdo Francesa que deu origem a primeira Constituicao
Francesa, que instituiu uma Monarquia Constitucional.

O poder monarquico perde, por via destas revolucdes, os seus poderes absolutos que
sdo distribuidos, separadamente, pelo poder executivo, legislativo e judicial, instituindo-se a
I6gica da separacgéo de poderes, em detrimento da l6gica de concentragdo de poderes vigente
durante os periodos absolutistas. Novos valores de liberdade, igualdade e fraternidade viriam
a pautar a agao do Estado que passa a ter um papel secundario na economia. O liberalismo
economico atinge, por esta altura e por via de Adam Smith, um papel relevante no conjunto
das doutrinas econdmicas. Como refere Mozzicafreddo (Mozzicafreddo, 1997a) “a classica
concegao liberal do mercado que assenta na ideia (...) da limitagao do poder do Estado em
determinados sectores do campo social (...) pois, se o Estado se abstiver de intervir, instalar-
se-ia uma ordem social equilibrada”. Acreditava-se pois na supremacia do mercado e na

existéncia de mecanismos de regulacao proprios e automaticos: o mercado podia reagir sobre
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os fatores de perturbagdo e reequilibrar o funcionamento dos mecanismos econdémico
(Mozzicafreddo, 1997a).

Importava também tutelar direitos e liberdades pelo que o desenvolvimento do Estado
e da Administragdo, nesta altura, correspondeu ao desenvolvimento do Direito Positivo' e,
portanto, ao desenvolvimento do Estado de Direito.

As normas juridicas espelhavam direitos individuais que viriam a consolidar-se, com o
alargamento do direito de voto em Inglaterra em 1867, em direitos de cidadania. A autoridade
do Estado, omnipotente, enfraquecera. A Administragéo além de estar sob o controlo do poder
politico (Rocha, 2000) passou também a estar submetida ao direito. O enquadramento juridico

do Estado passa a ser uma preocupacao fundamental, pretendendo-se:

e controlar a atuagdo do Estado, em termos de limitacdo de poder,
através da sua subordinacao ao Direito (Chevallier, 2002:13);

e respeitar a ordem juridica que tutelava os direitos e deveres
fundamentais (Mozzicafreddo, 1997b: 185).

A submissao da Administracdo do Estado a lei fez com que o Direito Administrativo se
desenvolvesse e se tornasse na abordagem dominante (Chevallier, 2002) pelo que emerge
uma elite administrativa composta, essencialmente, por advogados (Stillman, 1997),
responsaveis por assessorar o poder politico na implementagdo das politicas publicas, em
respeito pela ordem juridica vigente. Todavia, estavamos ainda longe de assegurar uma maior
independéncia da Administragao face a politica.

Nos EUA os dirigentes da primeira Administragcdo americana foram nomeados por
Washington segundo o critério fitness of character. a nomeagao do dirigente deveria recair
sobre pessoas reconhecidas na [alta] sociedade pelo seu mérito e integridade. O periodo 1789
— 1829 ficou conhecido como a Administragdo dos Gentlemen. Ainda que os valores de mérito
e integridade se tivessem sobreposto a competéncia técnica, o défice entre as competéncias
técnicas existentes e as necessarias nao foi condicido suficiente para que estes nao fossem
nomeados. Rosenbloom refere que as criticas [face a falta de competéncias técnicas destes
dirigentes] nao eram significativas a época até porque a intengdo era prestigiar a primeira
Administragdo (Rosenbloom, 1998).

Com o evoluir do tempo a génese do modelo americano deu origem a um modelo
semelhante aquele que existia na Europa, assente em critérios de nomeacdo que

privilegiavam as relagbes de lealdade/confianga politica. Este critério fez com que fossem

10 Entende-se por Direito Positivo o conjunto de normas estatuido oficialmente pelo Estado através de
leis.
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feitas nomeacdes de dirigentes que representavam, nao fragdes da sociedade, mas o partido
politico que estava no poder - Spoils system’’ (1829 — 1860). Quando um partido ganhava as
eleigbes rapidamente recompensava o0s seus eleitores com postos na Administragdo
incentivando, desta forma, o apoio ao partido que os nomeou. Este sistema fazia depender a
ocupacgao de cargos publicos do resultado eleitoral (Rocha, 2005a). A pratica demonstrou que
nao havia distingdo entre politica e Administracao, pelo que os funcionarios eram admitidos
na base do nepotismo'? / patronage, o que propiciava a heranga sucessiva dos cargos por
uma elite fechada e de dificil penetracao.

As reformas e prioridades da altura passavam pela organizagéo de um servigo publico
que combatesse a corrupgao e promovesse a eficiéncia (Rosenbloom, 1998). Essas iniciativas
visavam a profissionalizagéo dos funcionarios da Administragao (Pitschas, 2006) e tiveram a
sua origem no Reino Unido, em 1854, quando foi elaborado um relatério que denunciava a
existéncia de um poderoso sistema de interesses. Nos EUA, anos mais tarde, institui-se o
Merit System, através do Pendleton Act (Act, 1883), publicado em Janeiro de 1883. O objetivo
destas reformas, em ambos os paises, passava por selecionar um conjunto de funcionarios
com base em critérios de competéncia, através de concursos neutrais, que dessem corpo a
um verdadeiro sistema de mérito.

Na europa, a racionalizagdo da Administracdo [e aproximagdo a um sistema
profissional] comegou a ser desenhada em 1854, com a producdo no Reino Unido de um
relatério que dava conta do poderoso sistema de interesses vigente na altura: the existing
system is supported by a long usage and powerful interests (Northcote-Trevelyan Report,
1854).

Face ao diagndstico apresentado, o relatério recomendava (Northcote-Trevelyan
Report, 1854: 23):

e Promover, através de um sistema de examinagdo, um servigco publico
composto por homens eficientes;
e Encorajar elevados desempenhos premiando o mérito através de promogdes;

e  Criar um servigo publico mais unitario.

Argumentava-se e acreditava-se na necessidade da passagem para um Servigo
Publico composto por jovens selecionados com base na sua competéncia, através de

concursos neutrais que dessem corpo a um verdadeiro sistema de mérito.

11 Spoils System: pratica informal pela qual um partido politico, recém chegado ao poder, distribui os
cargos entre aqueles que apoiaram a sua candidatura, como incentivo a continuidade desse apoio.

12 Nepotismo: pratica pela qual um parente € nomeado para o desempenho de um cargo publico.
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Ja nos EUA os primeiros passos sdo dados, como referido, com a aprovacao do
Pendleton Act (1883), enquanto reagdo aos sistemas de despojos e patronage'. O sistema
instituido consistia na apropriacao do sistema instituido no Reino Unido (Rocha, 2005b). A
publicacdo do Pendleton Act (1883) estatuiu a Civil Service Comission, marcando a adogao
de um sistema de mérito ao invés do até entdo existente spoils system™,

Outro marco importante na consolidacdo do sistema de mérito foi a publicacdo de
Wilson, em 1887, The Study of Administration. Wilson defendeu uma rigorosa separagao entre
Politica e Administragao, de modo a que o spoils system fosse completamente eliminado e
emergisse uma Administragao cientifica (Wilson, 1887a; Rocha, 2013). Ja por inicios do
século XX Goodnow reforgou as ideias que caracterizavam o modelo idealizado por Wilson
realcando, no plano tedrico, as fronteiras entre as fungdes politicas e as funcdes

administrativas (Goodnow, 1900).

2.2. A Administracao Burocratica

Compreender o surgimento do modelo burocratico implica ter presente que, até ao final do
séc. XIX, a atuagdo do Estado tinha por base o uso da forca fisica e o controlo da producéo e
distribuicdo de servigos, dos quais, na altura, nao fazia parte a protegao social dos cidadaos.
Tratava-se de um Estado e de uma Administragado patrimonialista, sendo que a esfera politica
e a esfera administrativa se encontravam integradas, assim como o setor publico e o setor
privado, que nao eram propriamente diferenciados. Eram pois comuns situagdes de
nepotismo e patronage (Jalali, Silva, Moreira, Kopecky e Mair, 2012).

A estruturacdo e desenvolvimento da Administracdo Publica, de um ponto de vista
mais cientifico correspondeu, apds Wilson (1887a), a aplicagdo e desenvolvimento do modelo
burocratico quando, Marx Weber (Weber, 1904), socidlogo alemao, identificou as
caracteristicas do modelo burocratico, também denominado na literatura inglesa como
progressive public administration (PPA) que influenciou as reformas dos EUA durante os
séculos XIX e XX (Hood, 1995; Rocha, 2013). Apesar do fulgor com que surge na
Administracdo nessa altura, a verdade € que o modelo encontra raizes no século XVI em

organizagdes publicas e em organizagbes militares e religiosas (Secchi, 2009).

Chevallier, J., Ed. (2002). Science administrative. Paris: PUF.'® Patronage: pratica pela qual os
apoiantes de um partido sdo nomeados para cargos publicos.

14 De salientar que o sistema de mérito instituido pela aquela lei federal vingava apenas ao nivel federal
e nao ao nivel da administragdo de cada Estado federado.
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Com este modelo pretendia-se incutir maior cientificidade e racionalismo nos
procedimentos, mais neutralidade e independéncia (politica) e procedimentos mais
estandardizados, implementados por funcionarios de carreira profissionalizados (Bilhim,
2000a; Stoker, 2006; Rocha, 2009). Um dos principais objetivos do modelo visava garantir a
separagao entre a propriedade (politica) e Administragado e, assim, diminuir a arbitrariedade
politica na prossecugao do interesse publico (Rosenbloom, 2008; Gomes, 2013).

Temos pois, como refere Secchi (2009), como central ao modelo, o axioma de que o
poder emana das normas e das instituicdes formais e, a partir deste axioma, trés
caracteristicas centrais: a formalidade, a impessoalidade e o profissionalismo. As principais
caracteristicas deste modelo, influenciado na altura por Taylor, Ford, Fayol, Weber e, mais
recentemente Mintzberg e Friedberg, sdo (Chiavenato, 2003):

1. Organizagao fundada em normas e procedimentos escritos (racionais, legais
e exaustivos);
Hierarquia da autoridade;
Impessoalidade das relagdes;
Caracter formal das comunicacoes;
Separacao entre propriedade e Administragao;
Recrutamento baseado no mérito, através de concursos publicos;
Profissionalizagdo dos funcionarios;
Caracter racional e divisdo do trabalho;

Rotinas e procedimentos estandardizados;

= © © N o g ks~ Db

0. Completa previsibilidade de funcionamento

A hierarquia surge, pois, como o instrumento mais forte do modelo burocratico (Araujo,
2013; Rocha, 2013). Era entendida como uma forma de organizar e conduzir o trabalho; um
instrumento, um mecanismo ou uma ferramenta de governo, cujos atributos eram
independentes do conteudo substantivo das politicas publicas ou particularidades
institucionais (Lynn, 2011). A sua legitimidade, assentava no corpo técnico profissionalizado,
sujeito ao controlo do poder politico legitimamente eleito.

Walsh and Stewart (1992) identificam cinco caracteristicas fundamentais que explicam

como a modelo de Administracao tradicional funciona:

Presuncéao de auto-suficiéncia
Presuncéao de controlo direto e auto-suficiéncia para com a sociedade
Presungao de uma responsabilizagao a nivel superior, até ao limite politico

Presuncéao de uniformidade

o kb w0 Dbd =

Presuncéao de existéncia de um sistema de servigo publico
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Compreender a pertinéncia, importancia e justificagdo deste modelo implica
contextualizar o tipo de Estado que antecedeu o Estado de Direito — um modelo de Estado
assente nas monarquias absolutas (Top Down), em que o funcionario da Administragao se
encontrava ao servigo do rei (funcionario da coroa) e ndo do Estado (Lynn, 2011). Implicita
estava pois, com a transicdo das monarquias absolutas para o Estado de Direito, a
necessidade de tornar os funcionarios da coroa mais independentes e neutrais, para que
estivessem efetivamente ao servico do Estado e do interesse publico, reduzindo a
arbitrariedade e interferéncia politica na Administragdo. A burocracia surgia assim como
modelo, idealizando uma forma de organizagao superior a todas as demais que se conhecia

se esperava alcangar num futuro préximo (Perrow, 1972).

As principais tentativas de racionalizacdo da Administragdo procuraram tornar a
Administracdo numa Administracédo hierarquicamente organizada, dando corpo aos ideais de
separagao entre politica e Administragéo (Rocha, 2000). A racionalidade e o dominio técnico
no interior da Administracido seriam incompativeis com um sistema de nomeacao politica,
razao pela qual se desenha um modelo baseado no mérito.

Acresce ainda que a ja tratada complexificagdo crescente do papel do Estado e,
consequentemente do seu aparelho administrativo, fez com que houvesse necessidade de
profissionalizar a Administragio, subordinando-a a Lei, emergindo estatutos que dispunham
os direitos e as obrigacdes dos funcionarios em exercicio de fungdes publicas (Rato e Ferraz,
2008). Esse conjunto de direitos, de garantias e de obrigagdes configuraram uma determinada
tipologia de regime de emprego publico, assente num estatuto especial. Este estatuto especial
era conferido a “cidadaos especiais que nao possuiam interesses distintos da estrutura que
serviam (...) o funcionario era como que um bem da Administragdo que ela usa como
instrumento coletivo e a quem se reconhece um conjunto de prerrogativas que néo
correspondem a interesses seus mas sim do servico publico e, sobretudo, com a ideia de que
€ a atividade do funcionario que justifica as prerrogativas que num dado momento lhe séo
facultadas” (Moura, 2004: 30-31).

O regime de emprego publico, enquanto regime diferenciado das restantes tipologias
de emprego surge, pois, numa altura em que se pretendia profissionalizar a Administragao,
abolindo as ja referidas situagdes de nepotismo e patronage. Simultaneamente, como refere
Moura (2004: 33), o estatuto de funcionario visava proteger os servidores do arbitrio do
monarca sendo-lhe “conferidas expectativas de fazer carreira dentro do servico publico,
desfrutando de uma consideragdo social superior e recebendo uma compensacgao pecuniaria

que nao é um salario mas sim uma compensacao pelo status alcangado.
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Por essa razédo, inicialmente, os estatutos dos funcionarios publicos procuraram
protegé-los, através de garantias, da arbitrariedade do poder politico, separando politica e
Administracao, e fomentando uma atuagao isenta e neutral da Administragéo (Bryson, Crosby
e Bloomberg, 2014). Os primeiros regimes de emprego publico eram pois,
compreensivelmente, distintos dos regimes de emprego privado e baseavam-se num regime
de nomeagado, no qual o servidor, ndo tinha a possibilidade de negociar as condi¢cdes
particulares do trabalho que iria desempenhar, estando as mesmas estatuidas em diplomas
oficiais. Era a propria natureza das fungbes publicas que a isso obrigava (Rato e Ferraz, 2008).
Sao assim criadas as bases para o modelo de estatutario e regulamentar de nomeacgéao,

baseado na sujei¢do a uma disciplina marcada por:

e Recrutamento, selegdo e promogao na carreira com base no mérito provado
em concursos neutrais;

¢ Representatividade social nas fungbes administrativas;

¢ Protecao do funcionario e neutralidade face ao poder politico;

e Unidade do servico;

e |sencio e imparcialidade.

A partir do momento em que se consegue distinguir a atividade administrativa da
atividade estritamente politica fala-se em Administracao legal-burocratica ou Administragcao
cientifica (Rocha, 2000). O modelo ganha forma a partir dos principios de gestéo cientifica de
Taylor (Frederick, 1911), assentes na maximizagéo da eficiéncia e na especializagédo do
trabalho, com o objetivo de aumentar a produtividade.

A autonomia e independéncia, enquanto valores, eram pedras basilares do sistema
fomentando a confianga no Estado, profissionalizado, especializado e impessoal baseada em
codigos e na competéncia. Neste modelo a Administragéo, fortemente condicionada pela Lei,
tinha o seu dominio de atividade muito bem delimitado e assente numa estrutura de controlo
e comando formalmente hierarquizada. Os processos de trabalho, simples e rotineiros, fruto
da elevada divisdo do trabalho, encontravam-se padronizados através de Leis, regras e
regulamentos formais (Stewart e Walsh, 1992). A estrutura de direcado reservava para si 0
poder de decisdo. A decisao encontrava-se assim fortemente centralizada com o objetivo de
controlar todas as agcbes num ambiente e contexto que eram controlados e estaveis.

O contributo de Weber centrou-se essencialmente no estatuto da burocracia, enquanto
meio organizado para a racionalidade legal, econdmica e técnica. Weber entendia que as
organizacdes que se organizassem segundo os principios burocraticos seriam superiores as
outras (Rocha, 2000).

Pagina 46



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegéo de dirigentes publicos

Acreditava-se que estas caracteristicas conferiam ao modelo uma forma racional de
organizar pessoas e atividades no sentido de alcangar determinados objetivos. Por esta razdo
alguns autores como Perrow (1972: 7) defenderam, num contexto que apelava ja a reforma
da Administragcao, que “a burocracia € uma forma de organizagao superior a todas as demais
que conhecemos ou que esperamos alcangar num futuro préximo”.

Para este autor a teoria da burocracia reveste-se de um caracter instrumental das

organizagdes exigindo (Perrow, 1972):

1. Especializacao
2. Controlo das influéncias advindas de fatores externos pelos componentes
internos

3. Necessidade de lidar com um ambiente externo imutavel e estavel

As organizagdes, no &mbito do modelo burocratico, adotam estruturas organizacionais
piramidais, hierarquizadas e orientadas para o cumprimento de normas e processos e

procedimentos estandardizados (Figura 1), numa légica mecanicista Bilhim (2001).

orientagaopara

Figura 2-1. Configuragao de uma estrutura burocratica

A adocado do regime de emprego publico, alicercado nos conceitos de estatuto de
funcionario publico assente num modelo de nomeagéo, surge com a consolidagao do Estado
de Direito. As reformas e prioridades da altura passavam pela organizagdo de um servigo
publico que combatesse a corrupgao e promovesse a eficiéncia (Rosenbloom, 1998). Essas
iniciativas visavam a profissionalizagdo dos funcionarios da Administragcéo (Pitschas, 2006) e
tiveram a sua origem no Reino Unido, em 1854, quando foi elaborado um relatério que
denunciava a existéncia de um poderoso sistema de interesses (Northcote-Trevelyan Report,
1854). Nos EUA, anos mais tarde, institui-se o Merit System, através do Pendleton Act,
publicado em janeiro de 1883. O objetivo destas reformas, em ambos os paises, passava por
selecionar um conjunto de funcionarios com base em critérios de competéncia, através de
concursos neutrais, que dessem corpo a um verdadeiro sistema de mérito. Para promover

esse objetivo o relatério Northcote-Trevelyan (1854:23), recomendava:
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¢ Promover, através de um sistema de examinagéo, um servico publico
composto por homens eficientes;

o Encorajar elevados desempenhos, premiando o mérito através de
promogdes;

e Criar um servico publico mais unitario.

A tendéncia para profissionalizar a Administragao fez surgir os primeiros estatutos de
funcionario publico. Acreditava-se que os funcionarios deveriam servir o interesse publico e
nao a classe politica no poder. Por esta razdo fomentavam-se os valores de neutralidade,
isencao e imparcialidade o que implicava que os funcionarios publicos passassem a estar
protegidos por estatutos que os protegiam contra a arbitrariedade do poder politico. S&o assim

criadas as bases para o modelo de nomeacéao, baseado no mérito, cujas caracteristicas sao:

¢ Recrutamento, selecdo e promogao na carreira com base no mérito
provado em concursos neutrais;

o Representatividade social nas fungdes administrativas;

¢ Protecao do funcionario e neutralidade face ao poder politico;

e Unidade do servico;

e Isencédo e imparcialidade.

2.2. A Administracao burocratica e a Teoria da Escolha Publica

O facto do modelo burocratico se adequar a um contexto de previsibilidade fez com que
surgissem disfuncionalidades ao modelo que em muito contribuiram para a sua critica e
decadéncia. Merton (1957) avaliou as consequéncias dos principios burocraticos e verificou
que poderiam ser identificadas varias disfungdes do modelo burocratico preconizado por

Weber, que faziam com que o mesmo ser tornasse imperfeito e ineficiente, a saber:

Internalizagao das normas
Excesso de formalismo e de papel
Resisténcia a mudanca

Despersonalizagao do relacionamento

“Superconformidade”

1

2

3

4

5. Categorizacao do relacionamento
6

7. EXxibicdo de sinais de autoridade
8

Dificuldades com clientes
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Algumas das disfuncbes da Administragao cientifica advieram do facto de, com o
surgimento do welfare state, o contexto e meio ambiente se ter alterado e o modelo instituido,
advogavam alguns, n&o dar resposta, justamente porque se adequava a situagdes que eram
constantes e, agora, o contexto estava cada vez mais em constante alteragdo (Moreira e
Alves, 2010; de Paula, 2015). Acresce que o contexto em que irrompe a Teoria da Escolha
Publica é ideologicamente de direita, promovendo uma diminuigcdo do Estado como ideal,
tratando-se de uma mistura entre o neo-liberalismo econdmico e conservadorismo, cujo mais
“sofisticado filésofo da nova direita é J. Hayek” (Rocha, 2010: 42; Jalali e Silva, 2013).

Com a consolidagdo do Welfare State o numero de funcionarios publicos cresceu
exponencialmente (Mozzicafreddo, 1997a; Rocha, 2009). Médicos, professores e assistentes
sociais contribuiram para que uma burocracia profissional e tecnocratica, conhecedora dos
procedimentos politico-administrativos, se assumisse como um grupo de pressao e interesse
(Peters, 1996).

As novas necessidades societais, que emergiram com o welfare state, implicaram o
surgimento nas elites administrativas de novas profissées (médicos, enfermeiros, assistentes
sociais, entre outras) encarregues da satisfagdo das necessidades sociais sentidas. Tal
fendmeno levou ao crescimento de uma burocracia profissional e tecnocratica que dominava,
além da técnica, os procedimentos juridico-legais das administragdes publicas (Peters, 1996;
Chevallier, 2002). Surgem neste contexto na Administragcdo um conjunto de profissionais
qualificados que dominavam técnicas e instrumentos inerentes ao exercicio das suas fungdes
que o poder autoritario instituido no ambito das organizagbes cientificas ndo controlava.

As hierarquias, antes formais e hierarquizadas, passaram agora a ser segmentadas
em funcao das areas de atividade da Administracdo e autoridade a ser legitimada pela
competéncia. Porém, ha cada vez um maior poder informal que um cada vez maior nimero
de funcionarios ia ganhando, fruto da posicdo de dominio técnico que ocupavam na
Administracdo. Tal posicdo resultava, em termos praticos, na presumivel obtengdo de
vantagens para si e para as corporagdes em que se insiram, conforme advoga a Teoria da
Escolha Publica, aplicada a realidade administrativa. Neste contexto, 0 modelo burocratico
viera a ser fortemente criticado. Perspetivava-se a necessidade de restabelecer a primazia do
governo representativo sobre a indisciplinada burocracia e sublinhava-se a necessidade de
uma maior centralizacdo de forma a enfraquecer as hierarquias laterais formadas pelos
burocratas profissionais, dirigentes ou funcionarios publicos de carreira, que procuravam obter
vantagens provenientes da continuidade e do conhecimento técnico e detalhado das fungdes
que desempenhavam na Administragdo (Aberbach, Putnam e Rockman, 1981), potenciadas
por praticas que encorajavam o corporativismo, o0 jogo de pressdes e as relagdes clientelares
(...) limitando a eficacia do controlo, da fiscalizagdo e da observancia das normas”
(Mozzicafreddo e Gomes, 2001: 16).
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Este poder burocratico, informal na sua génese, reivindicava cada vez mais poder no
ambito do processo de decisdo, invocando os seus conhecimentos (Carmo, 1987). Por ser
um poderoso grupo de pressao, protegido por um estatuto que o “imunizava” do poder politico,
foi fortemente criticado pelos teéricos da Escolha Publica, em particular por Downs (1978). O
modelo tradicional de nomeagdo comegou pois, em alguns paises, por volta da segunda
metade do século passado, a ser posto em causa. Nas ultimas décadas do século XX os
novos ideais manageralistas, que privilegiavam a contratacdo individual e a légica de
mercado, surgem como resposta a essas criticas (Moreira e Alves, 2013), colocando em
causa o modelo tradicional, alicergado nos principios de gestéo cientifica e profissional de
Taylor, Ford, Fayol, Weber e, mais recentemente Mintzberg e Friedberg.

A par destas criticas, outras, relativas ao crescimento insustentavel do Estado,
ganham peso (Mozzicafreddo, 1997a). Como resposta a este Estado pesado e ineficiente,
surge um modelo alternativo assente em principios de competigéo, controlo de custos e foco

nos resultados (New Public Management ).

2.3. Do modelo burocratico ao New Public Management

Com o alargamento das fungdes do Estado para areas mais complexas, nomeadamente para
as areas sociais e com o advento da globalizagao e das novas tecnologias, o contexto no qual
o0 modelo burocratico se desenvolve deixa de ser previsivel € a mudancga passa a ser uma
constante, desfavorecendo modelos organizacionais administrativos assentes em
procedimentos rigidos e estandardizados, como eram o caso das organizagdes e estruturas
burocraticas.

Se o contexto se altera constantemente e, consequentemente deixa de ser previsivel,
as normas e procedimentos que haviam sido definidos, para esse mesmo contexto, deixam
de fazer sentido gerando as chamadas “disfungdes burocraticas”. Esta foi uma das principais
criticas ao modelo burocratico, fundamentando-se na incapacidade de um rapido
reajustamento das rotinas e procedimentos estandardizados, sempre que o contexto muda
(Blau, 1956; Dimock, 1959; Crozier, 1967; Mouzelis, 1975).

Acresce ainda que com o crescimento do Estado Providéncia o endividamento do
Estado aumenta e, consequentemente, a sua necessidade de financiamento também. Esta
situagdo agrava-se com as crises petroliferas e com a incapacidade de financiamento das
referidas fungbes sociais. O funcionamento da Administragdo € “questionado em
consequéncia das pressdes de natureza econdmica, financeira e sociais, levando os governos
a repensar a sua estrutura e funcionamento (Jalali e Silva, 2013: 92).

As criticas ao Estado Providéncia e ao modelo burocratico somam-se as criticas feitas
pela Escolha Publica (Ostrom e Ostrom, 1971; Downs, 1978; Lane, 1987; Dunleavy, 1991)
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salientando que os funcionarios e dirigentes da Administracdo Publica procuram, no decurso
das suas fungdes, obter vantagens para si proprios ao invés da maximizacao do interesse
publico.

Médicos, professores e assistentes sociais contribuiram para que uma burocracia
profissional e tecnocratica, conhecedora dos procedimentos politico-administrativos, se
assumisse como um grupo de pressado e interesse (Peters, 1996). O facto de serem
profissionais com conhecimentos técnicos favoreceu o surgimento de hierarquias laterais que
colocaram em causa o modelo tradicional, abalando as estruturas hierarquicas preconizadas.
Este poder burocratico, informal na sua génese, reivindicava cada vez mais poder no ambito
do processo de decisdo, invocando os seus conhecimentos (Carmo, 1987). Por ser um
poderoso grupo de presséao, protegido por um estatuto que o “imunizava” do poder politico, foi
fortemente criticado pelos tedricos da Escolha Publica (Asensio, 2013).

Advogava-se que este grupo corporativo procurava vantagens provenientes da
posicao que ocupavam na hierarquia e na sua carreira, maximizando o seu interesse pessoal
€ soO depois o interesse coletivo.

Nas ultimas décadas do século XX os novos ideais manageralistas, que privilegiavam
a contratagdo individual e a légica de mercado, surgem como resposta a essas criticas
(Moreira e Alves, 2013). Comega a ser desenhado um modelo temporalmente sucedaneo do
modelo burocratico — o New Public Management '® — primeiro nos paises angléfonos, sob a
influéncia das politicas reformistas de Margaret Thatcher e, depois se alastra por todo o
mundo ocidental (Hoggett, 1991; Hood, 1991; Hood, 1995; Araujo, 2004; Pollitt e Homburg,
2007).

No Reino Unido, Thatcher rompeu com o modelo da neutralidade politica, assente num
sistema de nomeacao, introduzindo um modelo de contratac&o de objetivos com dirigentes da
Administracdo. O modelo tradicional, que persistira durante décadas, era assim posto em
causa. A gestdo por objetivos passou a ser um instrumento de gestdo dominante, em
particular para a gestao de carreiras (Bilhim, 2013).

Apesar de, inicialmente, os modelos de contratacdo terem sido concebidos para
funcionarios que ocupavam cargos de alta diregdo publica, rapidamente este instrumento
passou a ser, também, aplicado aos funcionarios publicos. Assistiu-se a mudanca de

paradigma de emprego publico: os pressupostos da nomeagéo, fundados em valores de

15 “O modelo gestionario de reforma, tem a sua expressdo na designacdo de Nova Gestdo Publica
(NPM) introduzida por Christopher Hood (1991) no seu artigo “A Public Management for All Seasons?”,
utilizada para designar as doutrinas administrativas que dominaram a agenda da reforma em varios
paises da OCDE a partir dos finais da década de 70 Araujo, J. F. F. E. d. (2004). "A Reforma da Gestao
Publica: do mito a realidade." in, n.°.
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isencao, imparcialidade e mérito, deram lugar a contratacao, fundada em valores de €ficiéncia
econdmica (Rocha, 2005a). Estes novos modelos de emprego, baseados na contratagcao

individual, caracterizam-se por:

o Flexibilizagdo das relagdes laborais;
o Responsabilizacdo de funcionarios e dirigentes publicos, em fungéo dos
resultados alcancados;

e Supremacia dos valores de eficiéncia econdmica.

Apesar da tendéncia ter sido a adogao de sistemas baseados na contratacao individual
alguns paises mantiveram os seus sistemas de emprego publico assentes nos tradicionais
regimes de emprego publico®.

Paises como Franca detém regimes de emprego publico baseados, essencialmente,
no regime tradicional de emprego publico (carreiras com regime de vinculagdo de nomeagao),
sem prejuizo das adaptacdes que tém vindo a fazer no sentido de modernizar a sua gestao
publica, nomeadamente ao nivel da gestao por objetivos.

Ja Portugal adotou, a partir de 2008, com a LVCR, um sistema de emprego publico
baseado dominantemente na contratagao individual para postos de trabalho e ndo carreiras.

Numa breve apreciacao a evolugao dos regimes de emprego publico podemos concluir
que os paises que mais depressa aplicaram reformas administrativas baseadas no New Public
Management sao aqueles que hoje possuem um regime de emprego publico baseado,
predominantemente, na contratacdo individual ou posto. Nestes paises, a avaliagdo do
desempenho, passou a ser o principal instrumento de gestdo, em linha com os elementos que

caracterizavam o New Public Management (Hood, 1991):

o Estilo e praticas de Gestao Privada

e Competigao no sector publico (entre agéncias)

¢ Disciplina no uso de recursos (controlo de custos)

e Enfase nos resultados e Controlo de outputs (resultados)
e Standards especificos e avaliagido de desempenho

e Divisdo das unidades

o Gestao profissional (profissionalizacdo da gestao)

E preciso ter presente que o New Public Management surge enquadrado na corrente

gestionaria que se caracterizava pela crenga de que a Gestao Privada é superior a Gestéao

8 Para informagdes mais detalhada consultar: Rato e Ferraz (2008) e Ina (2007), Estudo Comparado
de Regimes de Emprego Publico de Paises Europeus, INA, 2008
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Publica e, portanto, na inexisténcia de diferenciagao entre organizagdes publicas e privadas.
Pretendia-se, com uma analise aos fatores criticos de sucesso das empresas privadas, a
importacado de praticas de gestdo privada assentes nos principios da descentralizagao, da
desregulacao e da delegacao, fomentando a criagdo de estruturas mais autbnomas, fora das
estruturas hierarquizadas tradicionais tipicas do modelo burocratico (Flinders, 2009).

Assiste-se, pois a desagregacdo das grandes unidades burocraticas para novas
estruturas, autbnomas e descentralizadas, com competéncias delegadas para o cumprimento
de resultados que passam a ser contratualizados.

Entre nds, este momento corresponde a década de 90 quando as grandes Direcdes
Gerais, com centenas de funcionarios, se desagregaram /dividiram para dar origem a varios
Institutos Publicos (ou agéncias se quisermos usar o termo equivalente na literatura anglo-
saxoénica — processo de agencificagao), assim como entidades reguladoras (Rocha, 2010: 44;
Rocha, 2011; Jalali e Silva, 2013).

A escala global, inerente a este modelo esta a passagem de um Estado produtor e
prestador de servigos para um Estado regulador do mercado acreditando-se que, por esta via,
se seria mais eficiente, econdmico e eficaz.

Em causa estava, pois, a necessidade de uma reforma que opusesse ao modelo
burocratico e aos seus principios centralizadores e procedimentais, focados no cumprimento
de normas e regras, no ambito de estruturas formais e hierarquizadas, um modelo menos
rigido, orientado para o cumprimento de objetivos e resultados, no ambito de estruturas

flexiveis, mais achatadas / horizontais (Cohen e Eimicke, 2011; Visscher e Randour, 2014).

orientagaq para

Orientacao

Figura 2-2. Desagregacgao das unidades burocraticas em estruturas flexiveis

O referido processo de desagregagcdo das unidades burocraticas em estruturas
flexiveis, implica, em teoria, a configuracdo de estruturas administrativas diametralmente
opostas no que respeita aos seus principios orientadores, conforme explicitado na figura

seguinte.
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’ |

e Centralizagao e Descentralizacao
e Coordenacao * Delegacao
e Controlo * Desregulacao

Figura 2-3 Oposicao entre os principios orientadores do Modelo Burocratico e do

Modelo do New Public Management

O New Public Management, com a sua expansao para a maior parte dos paises
ocidentais, passou a ser o modelo hegemonico e visto por muitos governantes como o modelo
de tipo ideal, tendo Estado “na moda” até recentemente. Alguns autores enquadram a adogao
do New Public Management num subtipo do New Public Management que Pollitt e Bouckaert
(2004) denominaram como o Estado neo-Weberiano, que melhor caracterizava um conjunto
de paises (Continental European modernizers group) face as especificidades da reforma. A
verdade é que, nesta altura, estavam ainda por fazer, em Portugal, uma parte muito
significativa das reformas gestionarias entre as quais a introdu¢ao do SIADAP, da nova Lei
de Vinculos, Carreiras e Remuneragdes, coadjuvada pelo novo Regime de Contrato de
Trabalho em Fungdes Publicas e do PRACE". Tais reformas aproximaram a Administragao
Publica portuguesa aqueles que eram os principios originais do New Public Management
resultando, no final do Governo de José Sécrates, do ponto de vista tedrico e nao tanto pratico,
a conclusao da reforma da Administragao Publica central, em conformidade com os designios
originais do New Public Management (Magone, 2011). Excetua-se, porém, desta reforma, um
dos principais pressupostos de funcionamento do New Public Management : a
profissionalizagdo da gestdo. Na verdade, durante a reforma da Administracdo Publica
portuguesa, a dire¢cdo publica continuou a ser nomeada politicamente, sem prejuizo para
alguns [poucos] cargos de diregao superior.

Assim, a adocéo plena, do ponto de vista teérico dos principios do NPM, colocou
Portugal no leque de criticas que, por esta altura (inicios dos anos 2000), e em particular no
contexto de uma crise que se comegara a desenhar e agravar, eram feitas ao modelo do New

Public Management , em particular a incapacidade dos Governos controlarem e coordenarem

7 Veja-se Carvalho, E. (2013). "Redesenho da Maquina Administrativa em Portugal e Racionalidade
Politica: o caso do PRACE"in Handbook de Administragdo Publica. Madureira, César e Asensio, Maria.
Lisboa: INA Editora.
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as estruturas criadas no ambito do New Public Management , e as quais havia sido dada
autonomia, no quadro de uma descentralizagdo administrativa, de uma desregulacdo da
economia e de uma delegag¢ao de competéncias.

Esta incapacidade de coordenacéao e controlo por parte dos Governos, das estruturas
auténomas (administrativa e financeiramente) que haviam criado, complementado por um
quadro de desorgamentacdo e crescente endividamento, leva a um aumento muito
significativo da despesa do Estado tornando-o, ja no quadro do NPM, curiosamente e ao

contrario daquilo que havia sido preconizado pelo NPM, muito pouco €ficiente.

2.4. New Public Management

Definir o NPM nao é uma tarefa facil (Hood, apud Lodge e Gill, 2011). De uma forma mais
genérica corresponde a um conjunto de doutrinas “ecléticas” desenhadas a partir de ideias
nem sempre consistentes acerca do novo institucionalismo econémico e das abordagens
gestionarias (Araujo, 2013). As suas origens advém primeira conferéncia de Minnowbrook,
em 1968, organizadas por Dwight Waldo, onde as questdes como a eficiéncia, a eficacia e a
racionalidade se destacam como preocupag¢des administrativas (O'Leary e Kim, 2010).

De um ponto de vista mais concreto as reformas do NPM ficaram associadas a abordagens
de gestdo praticas, orientadas para a gestdo por objetivos e avaliagcdo do desempenho,
controlo dos resultados, desagregacao organizacional, competi¢do, contratualizagcio, praticas
de gestao privada e uma maior énfase no controlo do uso de recursos (Stoker, 2006; Cohen
e Eimicke, 2011; Lodge e Gill, 2011; Bryson, Crosby e Bloomberg, 2014; Rabovsky, 2014).

Apesar das doutrinas que compde o NPM surgirem nas ultimas décadas do século XX,
associadas a atividade reformista no Reino Unido e na Australia o termo, segundo Ferlie,
Osborne e McLaughlin (Ferlie, Osborne e McLaughlin, 2002) sé aparece referenciado na
década de 90 com o artigo A public Management for all Seasons e Administrative argument
(1991), sugerindo que e Hood e Jackson seriam os “pais da sistematizacdo do NPM”
(Osborne, Radnor e Nasi, 2013). Empiricamente, o NPM ficou associado a uma grande
variedade de intervengoes, trajetorias e intensidades de reforma (Hood e Lodge, 2006).

Este modelo de organizagdo do Estado e da Administracdo, espalhado por todo o
mundo ocidental como uma moda (Carvalho, 2008b) motivou a discussao de muitos
académicos que debateram intensamente o novo modelo. As reformas implementadas com
base no New Public Management , em particular durante os governos de Thatcher no Reino
Unido e de Reagen nos EUA (Cohen e Eimicke, 2011), perspetivavam o recurso a
mecanismos de mercado enquanto alternativa a provisao tradicional de bens ou servigcos aos

cidadados, com base em pressupostos e teorias de racionalidade econdmica, cujas origens
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remontam aos teéricos da Escolha Publica e seus discipulos (Denhardt e Denhardt, 2007: 13;
Moreira e Alves, 2010) e no pressuposto de que as organizagdes publicas eram dominadas
pelos interesses dos “produtores dos servigos publicos” (Stoker, 2006: 45)

O objetivo era melhorar a prestacédo dos servigos publicos, construir novas formas de
parceria entre organizacdes estatais e ndo estatais, bem como de novos tipos de regulagéo e
responsabilizacao (Pitschas, 2003), procurando desmantelar o pilar burocratico da tradicional
administragéo publica (Stoker, 2006). Subjacente a este modelo estavam motivos baseados
na crenga de que as democracias ocidentais, assentes no modelo do Estado providéncia, se
tornaram ingovernaveis devido a sobrecarga das exigéncias da populagcéo sobre os governos
(Araujo, 2013). Na verdade, as expectativas e reivindica¢cdes sociais aumentaram fruto da
insatisfagdo com o modelo hierarquico (Heinrich, 2011) e consequentemente crescente
saturagao das necessidades gerais da populagao (Mozzicafreddo, 1997a). O modelo proposto
como alternativa assentava na crenga de que a gestdo empresarial era superior a gestao
publica, dai a denominacao de New Public Management , e que, portanto, todas as atividades
e servicos administrativos ndo nucleares as fungdes do Estado poderiam ser externalizados
e providos pelo sector privado (Moreira e Alves, 2010), assentando a formulagao classica do

New Public Management nos seguintes principios doutrinais (Hood e Jackson, 1991: 33-34):

A burocracia publica deve ser independente

No recurso a organizagdes privadas / independentes

Na separacdo entre o que sa as “politicas” e 0 que é a especializagao
administrativa

No recurso a decisdes discricionarias

No recurso a varios fornecedores entre e dentro das organizagdes

Na preferéncia pelas competéncias dos administradores / gestores

No recurso a contratacao externa

No primado das competéncias de gestao e Administragcéao

Na contratualizagcdo externa

Na promogao baseada no mérito avaliado pelo dirigente

o ® N o s

- O

Na preferéncia por sistemas retributivos baseados no trabalho e
outcomes (variagao salarial)

12. Limitagbes ao emprego para a vida

13. No recurso a estruturas pluralistas

14. No controlo através de métodos empresariais

15. No controlo pelos resultados / outputs

Importa situar o modelo no contexto econdmico e social em que surge (Peters, 1996;
Mozzicafreddo, 2001: 3-4; Rato e Ferraz, 2008):
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1. Fortes constrangimentos financeiros devido ao aumento da despesa
publica, fruto do alargamento das fungbdes do Estado e do consequente
aumento de despesas com funcionarios;

2. Revalorizacdo das perspetivas do empreendedorismo e da ldgica do
mercado;

3. Influéncia do modelo de governacao dos Estados Unidos da América e
da filosofia de servigo publico associada;

4. Constatacado da incapacidade dos impostos financiarem os custos de
Administracdo crescentes e;

5. Aumento exponencial da idade da populagao.

O modelo de Estado preconizado pelo NPM esta pois conotado com “o esvaziamento
do Estado” (Rhodes, 1994). Perspetivava-se um modelo de Estado mais magro
correspondendo a maxima “Menos Estado, Melhor Estado”. O termo NPM tem sido usado de
varias formas, referindo-se, genericamente, a uma Administragdo baseada no mercado (Lan
e Rosenbloom, 1992; Mozzicafreddo, 2001), a uma Administragdo descentralizada
(organizacional e espacialmente) (Mozzicafreddo, 2001) ou a uma Administragdo assente em
novos métodos de organizagao da producdo (Hoggett, 1991) em que o cidadao passa a ser
encarado, na perspetiva gestionaria, como cliente (Mozzicafreddo, 2001: 5; Bryson, Crosby e
Bloomberg, 2014), com toda a menorizagdo que o conceito acarreta, no seu sentido estrito,
para o processo de governagao democratica (Frederickson, 1997: 41-47).

Perante este contexto, durante a década de 80, como referido, houve um movimento
de aproximagao, de um numero muito vasto de paises da OCDE, a estes principios. Desde
logo os paises angléfonos, na altura sob a gestdo politica de Margaret Thatcher e Ronald
Reagan e, de seguida, um pouco por todo o mundo na década de 80, no pressuposto de que
a gestdo privada era superior a gestdo publica, pelo que pretendia importar praticas de
empresas privadas para o contexto publico (de Paula, 2015).

Portugal néo foi excegao. Carvalho (2008b) apresenta um conjunto de fatores que
facilitaram, em Portugal, a partir dos anos 80, uma crescente aproximagdo ao modelo

preconizado pelo NPM, a saber:

1. Estabilidade no XI Governo — de maioria parlamentar

2. Atenuacao da crise e financeira e das pressdes orgamentais

3. A entrada na UE e a aproximacao as filosofias e praticas de mercado

4. A emergéncia de novos entendimentos sobre o papel do Estado na

sociedade
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5. Uma elite que desejava quebrar o isolamento a que Portugal esteve sujeito
durante o Estado Novo, levando a adogao de praticas tidas como de

sucesso noutros paises

Apostava-se numa maior desregulacdo e descentralizagdo, e na criacdo de novas
estruturas, auténomas, ou no estabelecimento de parcerias publico-privadas / privatizacao de
servicos. Estas iniciativas pretendiam introduzir, ao nivel macro, a légica gestionaria na

Administragdo Publica sugerindo-se, em suma (Mozzicafreddo, 2001: 4-5):

1. A liberalizacdo e privatizagdo das atividades economicas e sociais do
sector publico

A reducédo do peso do sector publico

A flexibilizagéo do regime de trabalho

A desregulagéo

ok 0N

A delegacéo

6. A devolugédo de competéncias a organismos intermediarios

Propunha-se que esta nova filosofia assentasse na avaliagao do desempenho e numa
gestao organizacional por processos, enfatizando a importancia da competigdo no sector
publico e de configuragdes que se aproximassem a quase-mercados € que promovessem,
pois, a concorréncia entre instituicdes publicas e/ou privada (Moreira e Alves, 2013).

Osborne e Gaebler (1992) adaptaram os principios do NPM sob o lema do reinventing

governement, sugerindo 10 principios fundamentais:

1. Efeito catalitico que a Administragao deveria ter
Colocar a enfase na diregado e supervisao das prestacdes ao invés dos
processos produtivos

2. Administragcao pertencente a comunidade
Dar mais poderes as comunidades no ambito do processo de
governagao, ao invés de Ihes entregar produtos / servigos

3. Administracao competitiva
Promover a competicdo na Administracdo por via da introdugdo de
mecanismos concorrenciais que contribuam para diminuir as praticas
monopolistas

4. Orientagado para a misséo
Alterar a orientagdo tradicional das organizagdes publicas de regras
para uma orientacao estratégica orientada pela missao

5. Orientagdo para resultados
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Orientacao para os outputs, mais que para os inputs, através da criagao
de indicadores de desempenho
6. Orientagao para o cliente
Deslocalizar a orientagdo da Administragéo da burocracia para o cliente
7. Administragdo empreendedora
Perspetivar a Administragdo enquanto instituicdo que também obtém
recursos, ao invés de apenas gasta-los
8. Administracao antecipadora
A Administracdo deve ser proactiva e ter uma capacidade de
antecipacdo prevenindo, em vez de ser reativa e de remediar o que ndo
teve capacidade de antecipar
9. Administracdo descentralizada
Administracdo mais préoxima do cidadao reforgando a participacéo € o
trabalho em equipa
10. Orientagado para o mercado
Fomentar a mudanca a partir do mercado, mais do que a partir do sector
publico
Estes principios tém inerente a crenca de que os politicos devem "dirigir" em vez de
"gerir" (Osborne e Gaebler, 1992), o que nos remete para a classica divisao de Wilson entre
os dominios da politica e da Administracao (1887a). McLaughli, Osborne e Ferlie (2002: 10)
reforcaram a conveniéncia de se separar a decisdo politica da gestao direta dos servigos
publicos. A solugao passaria por criar agéncias auténomas de gestéo, colocadas em pratica
primeiro na Gra-Bretanha (agéncias executivas - 1979) e na Nova Zelandia e, mais tarde, nos
paises escandinavos, em Francga (autoridades administrativas independentes), na Alemanha,
na Holanda (contratos de gestédo), na Suécia (agéncias independentes) e, também, ainda que
a um ritmo mais reduzido e com aspetos distintos, nos paises do sul da Europa como Portugal,
com os Institutos Publicos e as Cartas de Missdo (Mozzicafreddo, 2001: 4; Ferraz, 2008b).
Estas reformas trazem a dicotomia de Wilson (1887a) a atualidade aclamando uma
separagao entre a esfera politica e a esfera administrativa (Mozzicafreddo, 2001; Ferraz,
2008a), baseada numa “maior liberdade de gestdo mediante o estabelecimento de contratos
de gestao com a Administragéo e os ministérios respetivos (Mozzicafreddo, 2001), entre nds
as atuais Cartas de Missdo. Acreditava-se que uma tal separacdo aumentaria a
responsabilizagdo dos dirigentes pelo cumprimento, ou ndo, das metas alcangadas (em
termos de objetivos / resultados / outputs) e, ndo tanto, pelas rotinas de pequenos
incidentes. Simultaneamente pretendia-se aumentar, por via destes contratos de gestao, o

controlo politico da Administracdo, pelos politicos do executivo (Neuhold, Vanhoonacker e
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Verhey, 2013). O controlo é aqui definido como "o que mantém o Estado de um determinado
sistema dentro um subconjunto desejado de todos os seus estados possiveis" (Hood, James,
Peters e Scott, 2004: 4-5). Nesta perspetiva o NPM sugere uma desmistificagao dos controlos
burocraticos tradicionais exigindo uma reformulacdo dos mecanismos de controlo. As
reformas gestionarias colocaram, desta forma, novamente, a dicotomia politica-administragao
no centro do debate tedrico sobre as questdes de administragao publica. Ao nivel dos regimes
de emprego publico o modelo tem também um forte impacto, implicando (Neuhold,

Vanhoonacker e Verhey, 2013):

1. A flexibilizagao das relagdes laborais, baseadas agora no contrato
de trabalho individual

2. A Responsabilizagdo de funcionarios e dirigentes publicos, em
fungéo dos resultados alcangados para objetivos de desempenho

previamente definidos.

Em sintese, no plano tedrico, a adogdo do NPM deveria contribuir para que (Boin,
James e Lodge, 2005):

os sectores da politica se tornassem mais autbnomos (pelo menos
formalmente);

se aumentassem os mecanismos de controlo;

a responsabilidade politica fosse focada em resultados e ndo em

Processos.

Apesar destes obijetivos, os resultados alcangados foram, em muitos casos, pobres,
nao permitindo que existisse uma verdadeira e efetiva separacéo entre a esfera politica e a
esfera administrativa, tal como almejava o modelo (Ferraz, 2008b; Bilhim, Ramos e Pereira,
2015).

Acresce que, esta nao foi a Unica falha apontada a aplicagao pratica do modelo. Se na
verdade, durante um periodo consideravel de tempo, alguns autores defenderam o New
Public Management e os seus instrumentos e meios, enquanto estratégias para a obtencgao
de ganhos de eficiéncia, de flexibilidade e de recursos, por outro, outros autores, tém
argumentado que uma tal estratégia pode, a prazo, ter um impacto negativo nos custos, em
particular no que respeita ao aumento de despesa verificado pelo recurso a ferramentas de
contracting-out e, por conseguinte, na eficiéncia com que os bens e servigos sdo prestados
(Denhardt e Denhardt, 2007; Sundin, 2006 apud Brown e Wilson, 2005; Forssell e Norén,
2007; Tsang, 2016).

Para além do impacto ao nivel da eficiéncia outros autores alertam também para o

potencial impacto que a externalizagdo de fungbes do Estado pode ter nos valores publicos

Pagina 60



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegéo de dirigentes publicos

tradicionais'®, a par de uma diminuigdo da percegéo da fronteira entre o sector publico e o
sector privado (Mulgan, 2005). Esta questao ganha particular relevancia se considerarmos a
prestacao de bens ou servigos publicos que, pela sua natureza, devem ser provisionados em
respeito por codigos de ética e/ou de conduta a que, geralmente, as entidades privadas nao
estdo sujeitas.

Estas e outras razbées contribuiram para que nos finais da década de 90 surgissem
propostas alternativas que direcionam o New Public Management para uma orientagcdo mais
marcada pela governanga comunitaria que pelo mercado (Clarke and Stewart, 1998 apud
Ferlie, Osborne e McLaughlin, 2002; Denhardt e Denhardt, 2007). Esta nova orientagdo
assenta na gestdo de uma rede complexa de atores e intervenientes na prestagéo de servigos
publicos (Rhodes, 1996 apud Ferlie, Osborne e McLaughlin, 2002; Tsang, 2016).

Assente em principios facilmente compreensiveis pelo cidaddo comum, e aos quais
dificiimente se deixaria de aderir com algum entusiasmo, a verdade € que o modelo se
baseava num preconceito ndo necessariamente justificado, como se acabou por verificar
aquanado da incapacidade dos governos coordenarem e controlarem os diversos servigos
criados no ambito do NPM. Tais factos colhem evidéncias na dificuldade de controlo das
finangas publicas, em particular no contexto de crise que se veio a verificar apés 2010,
evidenciando que as reformas implementadas nao tiveram o efeito pretendido inicialmente
(Diefenbach, 2009; Ferraz, 2013)

Modelos que se vieram a desenvolver durante a década de 90, que nao seriam
necessariamente opositores ao NPM, mas eventualmente complementares e evolutivos,
comegcam a ganhar adeptos e expressdo (Governance |/ New Public Service e Neo-

Weberianismo).

2.5. Modelos pés-gestionarios

No final da primeira década do novo século, o agravamento das finangas publicas, no quadro
de uma crise que tendeu a agravar-se e a alargar-se a varios paises (Balaguer-Coll, Prior e
Tortosa-Ausina, 2016), da europa e do mundo, fez com que as criticas feitas ao New Public
Management , essencialmente na literatura, tivessem cada vez mais eco, desde logo porque
o principal objetivo do NPM, de diminuir o peso do Estado e a sua despesa, de forma a ser

mais eficiente, nao fora plenamente atingido (Alonso, Clifton e Diaz-Fuentes, 2013; Rabovsky,

8 Valores publicos: Honestidade, integridade, imparcialidade, neutralidade, accountability (Sherman,
1998 e Kernaghan, 2000 apud Mulgan 2005) e transparéncia e igualdade de acesso e tratamento
(CPA).
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2014; Bilhim, Ramos e Pereira, 2015; Giugale, 2015b). Assim, apés trés décadas de
movimento reformista, baseado nos principios e doutrinas do NPM, surgem abordagens cada
vez com mais adeptos que se denominam de pds-gestionarias. O modelo que esteve na moda
e serviu de mote as mais abrangestes reformas, opondo setor publico e privado (Kettl, 2015),
comeca a deixa de estar na moda e a ser cada vez mais infame (Osborne, 2010b). Porém,
como referem (Lodge e Gill, 2011), por cada artigo que decretava a morte do NPM, surgia
outro que o ressuscitava; tal fora a influéncia deste movimento reformista nas ultimas
décadas.

Ainda assim comeca a surgir uma descrenca cada vez mais generalizada na medida
em que Estados empresariais, leves e menos honrosos para os cidadaos, sdo nesta 22 década
do novo século, cada vez menos alcangaveis. Pelo contrario, paradoxalmente, com o
aprofundamento do NPM verificou-se em varios paises, incluindo em Portugal, a um aumento
da despesa publica, do descontrolo e descoordenacgao politica, o que em certa medida se
deveu a crescente autonomia concedida nos ultimos anos, através das reformas gestionarias,
as instituicdes publicas. Acresce que as novas formas de intervencao do Estado na economia,
designadamente através de instrumentos de politicas publicas como outsourcing, parcerias
publico-privadas, entre outros, aprofundadas e generalizadas sem que tivesse existido uma
alteracdo da estrutura administrativa que permitisse desenvolver o Know-how requerido na
Administracao para que o Estado, a Administragcdo, e o cidadao nao ficassem reféns de
interesses particulares, conduziu a um aumento da despesa publica e a uma crescente
descoordenacao politico-institucional. Apesar de o NPM prever a existéncia de custos de
transicdo de paradigma, designadamente de reconversdo da estrutura administrativa de
prestadora para tendencialmente reguladora e fiscalizadora, a verdade € que a fugacidade do
ciclo politico e a pressdo, ndo menos vezes supranacional (Guillén, Alvarez e Silva, 2003),
para implementar reformas profundas, fez com que a Administracdo ndo se preparasse
convenientemente para desenvolver as suas novas atribuicdes, ficando refém do Know How
técnico existente nas entidade privadas que com o Estado estabeleciam parcerias. O proprio
esvaziamento de competéncias técnicas na Administracdo, nas areas alvo de contratacio,
levou a que ficasse numa situagéo de dependéncia indesejada.

Esta realidade é colocada particularmente a nu quando as dificuldades e faléncias de
grandes grupos econémicos, nacionais e internacionais, apelam a uma intervengao manifesta
e profunda do Estado, requerendo medidas intervencionistas distantes dos pressupostos
liberais do NPM que, supostamente, no ambito de um Estado regulador e fiscalizador, néo
capturado pelos interesses particulares, deveriam ser desnecessarias.

E neste quadro que surgem sugestdes de organizacdo administrativa
sucedaneos/complementares ao NPM que salientam a necessidade dos Governos,

legitimamente eleitos, retomarem o controlo e coordenacido das instituicdes publicas que
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gozaram de desprendidas autonomias, de modo a que os gastos financeiros do Estado sejam
sujeitos a uma tutela muito mais estrita. Comegam a surgir, com cada vez mais intensidade,
perspetivas que reforcam os valores publicos, perspetivando o Estado como seu guardido
(Bryson, Crosby e Bloomberg, 2014). Apesar de este ser o mote, ndo menos verdade sera
que esta necessidade agora reclamada servia nao s6 de pretexto para a retirada de algumas
autonomias as entidades publicas, mas, também, para num quadro de gestdo orcamental,
haver uma maior restrigdo no uso de recursos que foram canalizados para ajudas ao setor
financeiro.

Alguns autores (Emery e Giauque, 2001; Drechsler, 2005; Giauque, Resenterra e
Siggen, 2009) sugerem que o controlo e coordenagdo da maquina administrativa se
conseguiria recuperar a custa de uma menor decentralizagdo e/ou delegacao, havendo pois
necessidade de promover a centralizagdo da decisao (Giugale, 2015b) e, em certa medida,

das estruturas (neo)burocraticas (ver figura 4).

Figura 2-4: Retorno a alguns dos principios orientadores do Modelo

| A
* Descentralizacao * Maior centralizagao
e Delegacao e Maior coordenacgao
e Desregulagao e Maior controlo

|
Burocratico

2.5.1. Neo-Weberianismo

Novos modelos, ou nao tanto assim - o termo surge na literatura de Sociologia, Administragao
Publica e Ciéncia Politica desde os anos 70 (Lynn, 2008) - , surgem como resposta a estas
necessidades, designadamente o modelo Neo-Weberiano.

Pollitt e Bouckaert (2011: 118-122) decompde os elementos que dao significado ao conceito

de neo-weberiano, assumindo como elementos weberianos a:

1. Reafirmacgédo do papel do Estado como principal facilitador de solugbes para os novos
problemas da globalizagédo, das mudangas tecnolégicas, das mudangas demograficas
e das ameacas ambientais;

2. Reafirmagao do papel da democracia representativa (central, regional e local), como
elemento legitimador dentro do aparelho de Estado

3. Reafirmagéo do papel do Direito Administrativo - adequadamente modernizado - na

preservagcdo dos principios basicos relacionados com a relacido Estado-cidadao,
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incluindo a igualdade perante a lei, a privacidade, a seguranga juridica e a
disponibilidade de escrutinio juridico especializado das a¢bes do Estado;
Preservacgéao da ideia de um servico publico com status e cultura distintivas e, em certa

medida, embora eventualmente ndo tanto como no passado, termos e condicdes

Ja os elementos neo (novo) advém de (Pollitt e Bouckaert, 2011: 118-122):

1.

Mudanca de uma orientacdo interna (regras burocraticas) para uma orientacao
externa, tendo em vista satisfazer as necessidades e desejos dos cidadaos. A forma
de o fazer nao seria através de mecanismos de mercado (embora possam
ocasionalmente ser Uteis), mas através da criagdo de uma cultura profissional de
qualidade e servigo;

Suplementagéo (ndo substituigdo) do papel da democracia representativa por um de
consulta e de representagao direta das opinibes dos cidadédos (mais visivel nos
Estados do Norte da Europa e na Alemanha a nivel local, que na Bélgica, na Franca
ou na ltalia [e também Portugall]);

Na gestdo dos recursos no interior da Administracdo / Governo, sugere uma
modernizacao das leis mais relevantes para incentivar uma maior orientacdo na
obtengdo de resultados, em vez apenas o seguimento correto do procedimento. Tal
seria alcangado através de uma mudanca equilibrada entre os controlos ex-ante e ex-
post, mas n&o um abandono total do antigo, podendo assumir-se um certo grau de
gestado do desempenho;

Uma profissionalizagdo do servigo publico, para que o "burocrata" se torne, nao
simplesmente um perito no direito relevante para a sua esfera de atividade, mas
também, um gestor profissional, orientado para satisfazer as necessidades dos seus

cidadaos / utentes.

Convém salientar que este modelo havia ja sido enunciado, primeiramente, como um

submodelo do NPM (Pollitt e Bouckaert, 2004), ao qual eram conferidas as seguintes

caracteristicas diferenciadoras em relagédo ao NPM:

Adota na mesma alguma praticas e instrumentos da gestéo privada
Estado no centro das questdes

Valorizagdo da Administracdo enquanto estrutura instrumental do PP
Enfase nas legitimidades formais e na anélise das ilegitimidades
Menos descentralizacdo e autonomia

Enfase nas estruturas mais formais, mais piramidais e hierarquizadas

Maior controlo e coordenagao do centro

© N o o bk 0D~

Menor liberdade de atuacédo e de responsabilizagédo por objetivos
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9. Enfase nos valores tradicionais

Originalmente o neo-weberianismo surge da necessidade de categorizar um conjunto
de paises que nao tinham aprofundado, na altura (2004), tanto as reformas gestionarias.
Todavia, atualmente, no contexto da atual crise, 0 modelo passa a ser uma referéncia para
um conjunto de paises que tinham feito reformas gestionarias, concedendo niveis elevados
de autonomia e que, consequentemente, as administragdes haviam perdido em certa medida
a coordenacao e o controlo sobre as politicas, designadamente as politicas econdémicas e
financeiras.

Pretende-se, pois, no essencial, com este modelo, recuperar a legitimidade do Estado,
aumentando a sua capacidade de coordenagao e controlo, razao pela qual, no atual contexto,
Estados que reformaram as suas administrages estao a reformar, em contraciclo, retirando
a autonomia concedida pelo NPM. O modelo neo-Weberiano ressuscita desta forma o modelo
burocratico (coordenagdo e controlo ao nivel central), apresentando porém algumas

caracteristicas diferenciadoras, a saber (Randma-Liiv, 2008):

1. Mudanga da énfase interna para as necessidades externas (os cidadaos)
2. Por oposigao ao mercado, valoriza uma cultura profissional

3. Balanceia:

+ Estado minimo VS Forte
» Flexibilidade VS Estabilidade
» Desregulagao VS Regulagao
* Mercantilizagao, ou nao?

» Fragmentacgao VS Unitario

4. Recupera o valor da democracia representativa

Entre nés, e considerando apenas as mais recentes reformas da Administracao
Publica encetadas pelo atual governo, em resposta a crise, parece, em particular através de
uma analise preliminar ao PREMAC (Plano de Redugao e Melhoria da Administragcao Central
do Estado — PREMAC), sem que se possam ainda analisar os seus efeitos, que estamos
perante um movimento tendente, também em Portugal, a uma maior centralizagdo, na linha
do sugerido por Giugale (2015a) coordenagéo e controlo. No fundo falamos da perda de
autonomia das estruturas flexiveis (Institutos Publicos e Entidades Publicas Empresariais) e
de maior centralizagdo e/ou coordenagao, mais ndo seja pela execugao do memorando de
entendimento com a Troika e das consequentes medidas aprovadas (Rodrigues e e Silva,

2015) e que de seguida se falara (Figura abaixo).

Estruturas Flexiveis, horizontais, autbnomas,
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~—a_

-

Estruturas “neo-weberianas”

(ex.: Instituto Publicos que passam a

Dir. Gerais e Empresas a Institutos) Drientagao paraicumptimento de

processos, normas , orientagdes e

. objectivos no ambito de uma tutela que
Figura 2-5: Retorno a alguns dos ! o

e . .. romove um maior controlo,
principios orientadores do Modelo Burocratico .

coordenagdo e centralizagdo da decisdao
Tal acaba por corresponder a um certo retrocesso (como alguns autores referem, nao
necessariamente negativo) na consolidagédo do modelo do New Public Management surgindo,
aparentemente, um maior estimulo a centralizagdo, coordenacdo e controlo politico.
Evidéncias de uma certa centralizagdo e coordenagao, no quadro das atuais reformas sao:
o Plano de Reducao e Melhoria da Administragdo Central do Estado - PREMAC
(Portugal, 2011c), com vista a:

1. Racionalizacdo e redugao das estruturas da Administragcao Central
do Estado, com aumento da sua eficiéncia de atuacao.

2. Promocado de uma melhor utilizagdo dos recursos humanos do
Estado.

3. Reducado de pelo menos 15% no total das estruturas organicas
dependentes de cada ministério e redugao de pelo menos 15% do
numero de cargos dirigentes, tanto de nivel superior, como de nivel
intermédio.

4. O objetivo de 15% de redugéo (estruturas e dirigentes) encontra-se

fixado nos memorandos assinados no admbito do Programa de
Apoio Econémico e Financeiro a Portugal.
Verifica-se uma diminuigdo da Administragao indireta do Estado (-
23%), cumprindo-se o objetivo enunciado no relatério de execugao
do PREMAC (Portugal, 2011c):

“a superacao dos desafios existentes no ambito da organizagao da
Administragdo central do Estado dependia muito mais de uma
tomada pronta e firme de decisbées e de um acompanhamento e
controlo rigido da sua efetiva concretizacdo, do que da reavaliagao

exaustiva dos diagnésticos ja existentes e da revisdo recorrente
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das diversas anélises ja equacionadas no passado. Foi este o
principio fundamental de atuagdo do PREMAC.”

o Parecer prévio vinculativo dos membros do Governo responsaveis pelas areas
das finangas e Administragdo Publica, necessario a celebragdo ou renovagao de
contratos de aquisicdo de servicos promovidos por 6rgaos e servigcos da
Administracao Publica, direta e indireta, do Estado (Portaria n.° 9/2012, de 10 de
Janeiro - (Portugal, 2012b))

Determina a obrigatoriedade de pedido de parecer prévio
vinculativo dos membros do Governo responsaveis pelas areas das
financas e da Administragdo a todos os contratos de aquisicdo de
servigos, nomeadamente nas modalidades de tarefa e de avenga
e, ou, cujo objeto seja a consultadoria técnica, designadamente
juridica, arquiteténica, informatica ou de engenharia, celebrados
por 6rgéos e servigos abrangidos pelo ambito de aplicagdo da Lei
n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, exceto contratos inferiores a
5000 euros (sem iva), agbes de formagdo com menos de 132horas,
aquisicdo de servigos cuja execugdo se conclua no prazo de vinte
dias a contar da notificagdo da adjudicacdo, devendo porém
comunicar ao membro do Governo responsavel pelas areas das
financas e da Administragcdo Publica, até ao final do més seguinte

aquele em que foram adjudicados, os contratos celebrados.

Se por um lado se entende, em contexto de crise econdmica, que ha que retomar o
controlo das finangas publicas e assistir a uma maior centralizagdo da decisao, com vista a
uma maior coordenagao limitando e enfraquecendo as autonomias concedidas a um Estado
paralelo, por outro, a verdade € que as pressdes colocadas a governagao pelas democracias
contemporaneas, apelam a um modelo que assenta na participagao publica e na cidadania

ativa, através da constituicdo de redes de governanca.

2.5.2. Novo Servico Publico

Retomando as ideias originais de George Frederickson (1976), no final dos anos 90 Janet
Denhardt e Robert Denhardt, professores da Universidade americana de Arizona, propuseram
um novo modelo de servigo publico (Denhardt e Denhardt, 2000). O modelo propde que os
clientes passem a ser tratados como cidadaos, responsabilizando-os por participar no
processo governativo, através da adogao de comportamentos e atitudes civicamente ativas.

Os autores fundamentam a necessidade de um novo modelo de Administragdo por
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considerarem que “o Governo nao deve ser desenvolvido como uma empresa; deve ser
desenvolvido como uma democracia” (Denhardt e Denhardt, 2007: 3). Os autores sustentam
esta posicao salientando que a atividade administrativa, desenvolvida por funcionarios e
dirigentes publicos, € uma atividade sem paralelo no sector privado onde o0s recursos,
escassos, sao geridos “com extraordinaria dedicagdo e comprometimento” (Denhardt e
Denhardt, 2007: 4).

O principio orientador que mais distingue o New Public Service do New Public
Management € o de o primeiro modelo considerar a eficiéncia importante, e o segundo,
acreditar que, mais importante ainda, é o beneficio que a Administragao cria para o interesse
publico, para uma melhor vida de todos os cidadaos. Assim, e no contexto deste modelo, as
teorias econdmicas que estiveram na origem do New Public Management dao lugar aos
principios teoricos do interesse publico, da governagdo democratica e da cidadania ativa
(Denhardt e Denhardt, 2007: 4). O conceito de cidadania entende o “cidadao como membro
da comunidade politica (...) com capacidades, em termos legais, para participar no exercicio
do poder politico através de procedimentos eleitorais. Todavia, em consequéncia do advento
da sociedade industrial, do Estado de direito €, mais tarde, do Estado providéncia, o conceito
de cidadania é alargado e passa a englobar multiplas dimensdes associadas aos direitos
sociais, entre as quais o poder de reivindicacao junto do poder politico e a responsabilidade
pela execugao do interesse publico através de atos pds eleitorais (Mozzicafreddo, 1997a).

Denhardt e Denhardt (2007) justificam a necessidade de um novo modelo de
Administracao pelo facto do New Public Management se ter afastado dos tradicionais
meétodos de legitimagdo do servico publico, como sejam procedimentos processuais que
limitam a discricionariedade, em beneficio da confianga no funcionamento do mercado e nas
técnicas de gestao empresarial do Estado. Desta forma, o modelo do New Public Management
afasta-se das politicas publicas para se concentrar nas questdes gestionarias.

Apesar dos autores ndo esconderem a eloquéncia e supremacia da retérica do
discurso do modelo do NPM, acreditando que a este nivel o modelo ganharia sempre
(Denhardt e Denhardt, 2007: 23), os autores referem que os pressupostos do modelo, quando
aplicados, resultam na perda da qualidade democratica e num eventual prejuizo para o
interesse publico. Exemplificam com o conceito de cliente, central ao NPM, que, no ambito do
modelo agora proposto, é fortemente criticado:

O Estado tem de ter uma postura mais holistica em relacdo ao cidadao: tem que
perspetivar as suas pretensdes no contexto da sociedade e do interesse publico; no caso de
um cliente, que pede uma licencga urbanistica, a sua satisfacdo corresponderia a atribuicao da
licenca quando, porventura, a atribuicdo dessa licenga poderia resultar em prejuizo para o
interesse publico. A negacao da licenga, por sua vez, resultaria na insatisfacdo do cliente na

perspetiva do NPM pelo que os autores salientam que os cidaddos ndo devem ser vistos como
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clientes que o Estado procura satisfazer e agradar mas sim como cidadaos, detentores de
direitos e obrigagbes que tém que ser contextualizados na prossecugao do interesse publico.

Os autores salientam ainda que o New Public Management , e a légica do mercado,
pressupdéem a descentralizacdo e que tal ndo se compadece com a necessidade de
coordenacgao, intimamente ligada com a necessidade de responsabilizagao no sector publico
(Denhardt e Denhardt, 2007: 22).

Na medida em que os principios do New Public Management resultam para Denhardt
e Denhardt (2007: 22-23) numa diminui¢cdo dos valores democraticos e constitucionais, como
a equidade, justica, representacgao e participagao, os autores fundamentam a necessidade de
uma Administragéo Publica cujos fundamentos tedéricos se alicergam (Denhardt e Denhardt,
2007: 26-43):

1. Na cidadania democratica

2. Nos modelos baseados na comunidade e na sociedade civil
3. No Humanismo organizacional
4

. No Post-modernismo

O modelo do New Public Service propde entdo que os “clientes'®” passem a ser
tratados como cidadaos, responsabilizando-os por participar no processo governativo, através
da adocao de comportamentos e atitudes civicamente ativas. Denhardt e Denhardt (2007)
justificam a necessidade de um novo modelo de Administragdo pelo facto do New Public
Management se ter afastado dos tradicionais métodos de legitimag¢ao do servigo publico em
beneficio da confianga no funcionamento do mercado e nas técnicas de gestdao empresarial
do Estado. Mais, os autores salientam que, na medida em que os principios do New Public
Management resultam numa diminui¢ao dos valores democraticos e constitucionais, como a
equidade, justica, representagao e participagéo, os autores fundamentam a necessidade de
uma “Nova Administragdo Publica ” cujos fundamentos tedricos se alicergam (Denhardt e
Denhardt, 2007: 26-43):

Em servir cidaddos e ndo clientes

Na prossecucédo do interesse publico

Na valorizagdo da cidadania, em vez do empreendedorismo

No pensamento estratégico e atuagao / implementagédo democratica

No reconhecimento de que a responsabilizagédo (accountability) nao é simples

o0~ wh =

No principio de servir o interesse publico

9 Na perspetiva trazida pelo New Public Management
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7. Na valorizagao das pessoas, em vez de somente a produtividade

2.5.3. New Public Governance, Governagao integrada e metaGovernance

O conceito de Governanga pode ser considerado tao antigo como o de Governagao. Como
refere Rodrigues (2013: 103), pese embora a antiguidade do conceito, nunca o mesmo teve
tanto destaque na literatura como nas ultimas duas décadas.

A Governanga surge como uma abordagem que decorre das criticas feitas ao Modelo
Burocratico / Administragao tradicional (Osborne, 2010b), mas também por alguns autores
(Lynn, 1998: 232 e Mathiasen, 1995 apud Ewalt, 2001) ao modelo do New Public Management
que o caracterizavam como uma moda passageira que se esgota aquando da aplicagcédo das
suas inovagdes e instrumentos. A abordagem da Governagao pressupde a continuidade do
servigo publico no dominio publico e, ao contrario do New Public Management, que se difundiu
sob os principios e técnicas comuns em diferentes paises, desenvolve-se de acordo com
principios de organizagao social distintos, respeitando a cultura socioeconémica existente. O
termo Governance é bastante versatil sendo utilizado com diversas conotagdes:

» Estado minimo (Bevir e Rhodes, 2011);

» Governo corporativo (Rhodes, 1996; Ewalt, 2001);

*  New Public Management (Rhodes, 1996, Dowding, 2011);

+ Boa governanca (Kaufmann, Kraay e Mastruzzi, 2009; Nations, 2009;
Pomerantz, 2011)};

+ Sistemas sécio-cibernéticos (Jessop, 2011);

* Redes auto-organizadas (Rhodes, 1996; Stoker, 1998; Stoker, 2006).

Osborne (2010b) identifica como caracteristicas fundamentais da “New Public
Governance” as origens nas teorias institucionais e de redes assumindo que o Estado tem
uma natureza pluralista (ao invés de unitaria ou regulatéria como os modelos anteriores),
focando-se este modelo no contexto organizacional e na negociagao de valores e relagdes,
usando como principal instrumento redes e contratos relacionais.

A Governance assume um conjunto de carateristicas distintivas na medida em que lida

com fendmenos e praticas (Kettl, 2015):

e hibridas
e multi-jurisdicionais e transnacionais

e que afetam uma pluralidade de redes / stakeholoders;

Sendo grande a diversidade, quer de significados, quer de contextos em que é

mobilizado o conceito (Bevir, 2011), é contudo hoje consensual que os modos de governagao
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baseados em hierarquias ou mercados tém vindo a ser substituidos por novas formas de
governagao sustentadas em redes inter-organizacionais (Kooiman e Van Vliet, 1993; Rhodes,
1996; Peters, 1997; Pierre e Peters, 2000; Araujo, 2013; Bilhim, 2016). Apesar de se
reconhecerem fortes ligagdes do conceito as doutrinas gestionarias alguns autores preferem
associar o0 conceito ao conceito de redes auto-organizadas em funcao do interesse publico
e/ou ao modelo do New Public Service desenvolvido por Denhardt (2007) e, assim, conotar
este conceito com modelos alternativos, ou pelo menos “complementares”, ao New Public
Management . Ja Bevir (2011) conota a Governance com Teorias, Praticas e Dilemas
associadas a complexidade dos processos de Governacgao.

Para Dowding (2011) a Governance encontra fundamento na Teoria da Escolha
Racional e da Escolha Publica ja que estas sugerem que o mercado lide com a complexidade
e diversidade das questdes publicas, ainda que saliente que, quando as politicas se formam
sem estruturas institucionais ou quando estas se encontram capturadas, ndo regulando esses
mercados, fazendo com que um dos grupos sociais se sobreponha a outro. Peters (2011)
salienta o contributo da Teoria Institucional na construgéo da Governance salientando porém
que as instituicbes, apesar de terem como objetivo criar e prolongar os valores de uma
comunidade, através das instituigdes, podem ser insuficientes para lidar com a complexidade,
devendo ser encaradas como um espaco ideal para analisar como € que as decisdes sao
feitas numa determinada sociedade, envolvendo varios atores.

O modelo da Governance, independentemente de se querer ou nao associar ao New
Public Service, até porque surge com frequéncia associado, também ao New Public
Management (Rodrigues, 2013), passa assim a ser mais aberto a participagédo da sociedade
civil (Rhodes, 1996; Osborne, Radnor e Nasi, 2013; Bryson, Crosby e Bloomberg, 2014). Este
modelo implica a participagdo e gestdo de uma série de organizagdes interessadas na
Administracao da respublica, pressupondo a prestacgao de servigos ndo soé pelo Governo, mas,
também, pelo sector privado e pelo terceiro sector, ou mesmo pelos cidadaos, individual ou
coletivamente organizados. Em causa esta a produc¢do de bens e servigos publicos em “co-
operacao”. A co-producédo decorre assim, do desenvolvimento da Governance, perspetivando
que a prestagao de servigo publico divergira das formas tradicionais de prestagao de servigo
publico, possibilitando que os cidadaos interajam com o profissional prestador da politica, do
bem ou do servigo, mantendo a Administragéo o controlo sobre o processo (Osborne, 2010a).
Em causa esta pois, em certa medida, a devolugdo dos poderes do Estado as suas
populagdes. Pese embora o conceito surja revestido de um caracter inovador, na verdade, a
co-producéao de servigos publicas é uma realidade mais antiga, sendo possivel constar a sua
presenca na construgcdo, em diversas sociedades, de fornos comunitarios, de lagares de
azeite, de fontes publicas de abastecimento de agua, em que os cidadaos se substituiram ao

Estado na satisfacdo de necessidades comuns. Trata-se de um envolvimento participatério
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direto, potenciado por redes pluralistas, importando distinguir a participagdo / coproducéo
altruista e desinteressada, daquela que na origem podera ter motivacdes de participagao
ligadas com a defesa de interesses particulares e, portanto, de /lobby.

A necessidade de ligagbes inter-organizacionais € uma condicionante para a afirmagao
deste modelo, razéo pela qual Rhodes (1996) afirma que a Governance consiste na gestao
de redes. O autor (1997) identifica quatro elementos essenciais que caracterizam este modelo

de governagao baseado em redes, a saber:

1. a interdependéncia entre organizacdes, ja que nenhuma detém a totalidade dos
recursos necessarios ao desempenho governativo, evidenciando assim a perda
de centralidade dos Atores estatais;

2. interagbes continuadas entre as organizag¢des, com vista a troca de recursos e a
negociacao de objetivos;

3. aregulagéo das interagbes através da confianga mutua e de regras negociadas
na rede e;

4. um relativo grau de independéncia/autonomia dos Atores face ao estado.

Ewalt (2001) enquadra a Governanga num contexto em que o global, a uniformidade
funcional, a hierarquia, as organizagdes funcionalmente dirigidas por lideres fortes,
democraticamente responsaveis, com um corpo de funcionarios profissionais, neutros e
independentes foi substituido por aquilo que denomina “Sociedade Organizacional”’, em que
0s servicos publicos sdo prestados através de programas multi-organizacionais. Neste
contexto o autor define Governanga como um "novo processo de governagdo, ou uma
condicdo de mudancgas de regra encomendadas. Ja Stoker define o conceito através de um
novo método pelo qual a sociedade é governada (Stoker, 1998: 17). O conceito apela a
descentralizacdo e a prestacdao de servicos e implementagcdo de politicas através da
organizacao de redes de colaboragdo entre organizagdes sem fins lucrativos, empresas
privadas e governos, assente em relagdes de confianga (Walle, 2013: 155).

A Governanga surge como uma teoria politica, centrada no processo de governagao,
enquanto que o NPM surge como uma teoria organizacional que se centra, essencialmente,
nos resultados (Peters e Pierre, 1998).

A governanga esta, em ultima instancia, preocupada com a criagao de condigdes para
governar de forma ordeira e através de agdes coletivas de participagao (Peters e Pierre, 1998;
Stoker, 1998; Milward e Provan, 2000 apud Ewalt, 2001; Bryson, Crosby e Bloomberg, 2014),
associadas a evolugéo da Teoria do Desenvolvimento (Pomerantz, 2011).

Um conjunto de economistas do Banco Mundial (Kaufmann, Kraay e Mastruzzi, 2009)

identificou como indicadores de boa governancga:
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Estabilidade politica e auséncia de violéncia
Eficacia da governacgao

Qualidade da regulacéo

Estado de direito

Controlo da corrupgao

2 o

Voz e accountability

Na mesma linha, as Nag¢des Unidas sugerem como principios orientadores de uma

Boa Governancga para os Direitos Humanos (Weiss, 2000; Nations, 2009):

Orientagao para o consenso
Participacao

Principio da legalidade
Efetividade e eficiéncia
Prestacao de contas
Transparéncia

Responsabilidade

©® N o 0 A~ w DN

Equidade e inclusao

Stoker (1998: 18) identifica cinco proposigbes para enquadrar a teoria de Governanga:

1. A Governanga refere-se as instituicdes e atores, dentro e fora do governo

2. A Governanga explicita a indefinicao de limites e responsabilidades sociais
para combater questdes econdmicas

3. A Governanca identifica a dependéncia de poder nas relagdes entre as
instituicdes envolvidas na participagdo publica, incentivando a negociagao
entre estas para atingir fins comuns

4. Governanga fomenta a criagdo de redes autébnomas de atores auto-reguladas,

o que pode dificultar a responsabilizagcao

Stoker (1998: 18) salienta mesmo que a governagao em rede ndo passa somente por
influenciar as politicas publicas mas também por assumir atividades e processos que antes
estavam cometidos aos Governos. Neste sentido assemelha-se ao NPM na medida em que
pressupbe uma alteracdo aos papéis que antes estavam apenas reservados aos
representantes politicos eleitos. Neste sentido significa, também, um menor Estado mas com
uma énfase na comunidade, em vez de no sector privado, afastando-se assim, ainda que
parcialmente, a logica de mercado na prestacdo de servigos publicos.

Nutley e Boaz (2003) identificaram um conjunto de fatores que podem facilitar a difuséo

dos principios e praticas desta corrente. Referem que, em alguns paises, a literacia em
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cidadania tem vindo a aumentar, constatando que os cidaddos estdo cada vez mais
empenhados em obter informacéo oficial sobre as decisdes que os afetam. Essa informagao
permite aos cidadaos participarem na decisado publica sendo que, para tanto, € necessario
que sejam criados processos pelos quais o Estado redistribui 0 seu poder pela sociedade,
permitindo-lhe que esta contribua para a definicdo de solugbes para os problemas que a
afetam. Sao estes processos que determinam o “enabling state” (Ranson and Stewart apud
Cope, etal, 1997) e fomentam um novo modelo de Administragcdo assente na Good
Governance em que se estimula a “participacéo e interacdo dos stakeholders uns com os
outros com o objetivo de influenciar os outcomes das politicas publicas” (Bovaird e Loffler,
2003).

A Teoria Geral dos Sistemas, cujo pai € genericamente reconhecido com tendo sido
Ludwig von Bertalanffy, deu também um importante contributo para a construgéo do conceito
de Governance, mais concretamente para a metaGovernance. Compreender o conceito de

metaGovernance implica antes de mais ter presente dois outros conceitos (Jessop, 2011):

1. sistema, que se se caracteriza pela existéncia de um conjunto de relagbes
entre elementos de uma entidade e do exterior dessa mesma entidade;

2. cibernética, enquanto ciéncia do “controlo e comunicagdo” ou de
“coordenacéo, regulagdo e controlo”. O foco esta no controlo de sistemas

através de uma auto-organizacgao.

A metagovernace surge, claro, depois do conceito de Governance (Jessop, 2011),
sugerindo um autogoverno estratégico através de redes de agao promovidas pelos governos.
A enfase é colocada na acéo do governo com vista a criagdo ou ativacao de redes que possam
coordenar fontes heterogéneas de recursos requeridos para a resolugdo dos problemas
complexos das politicas publicas (Esmark, 2011). Meuleman (2008, apud Jessop, 2011),
identifica duas fontes distintas para se chegar ao conceito de Governance e, posteriormente

ao de metaGovernance:

1. A Teoria da Escolha Racional, a partir da qual se estrutura o sistema
hierarquico de tipo ideal e/ou o sistema de mercado de tipo ideal, ambos mais
tarde reformados pelo New Public Management e a sua conotacao a “Boa
Governanga”. A metaGovernance surge aqui associada a supervisao
hierarquizada de redes e mercados;

2. Teorias Socioldgicas (Ex.: Construtivismo), cuja enfase é a das Redes
enquanto sistema de tipo ideal, que conduz a novos tipos de governanca
como a governanga participativa, deliberativa, reflexiva, nodal (pontos do eixo

de um sistema centrado), adaptativa ou comunitaria, presentes em modelos
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como o método comunitario de governanga aberta (UE), parcerias publico-

privadas, auto-regulacdo e auto-governo.

A metaGovernance consiste, segundo Jessop (2011), a conjugacao destas duas
fontes, resultando no desenho e gestao de um mix de hierarquias, redes e mercados.

Em Portugal, o conceito de Governance tem Estado a ser trabalhado ao nivel do Férum
da Governacgao integrada, que associa a Governanga como sendo um dos melhores meios
para resolver problemas sociais complexos. A abordagem prosseguida, ainda que numa fase
inicial, segue o conceito de Bogdanor (2005), que define a governagéao integrada como:

“‘uma estratégia politica que procura coordenar o desenvolvimento e a
implementacdo de politicas, transversalmente a departamentos e
agéncias, especialmente para abordar problemas sociais complexos
como exclusdo e pobreza, de uma forma integrada (...). E uma
estratégia que procura juntar ndo s6 os departamentos governamentais,
mas também um conjunto de instituicbes privadas e de voluntariado,
trabalhando transversalmente tendo em vista um objetivo comum”.

Destaca o documento que “as Administragdes Publicas séo, de facto, quase as Unicas
organizacdes de que se espera a governacao da complexidade ja que tém por missao prestar
servicos e resolver problemas, que nao podem ser resolvidos por individuos ou organizagdes
isoladamente, exigindo estruturas em rede e constelagdes de organizagdes que trabalhem
articuladamente para objetivos e resultados. Nao se trata de fornecer, como no setor privado,
um produto ou servigo. Trata-se de trabalhar conjugadamente para propor a definicao de
politicas publicas mas, mais do que isso, aplica-las e pé-las em pratica, num exercicio de
governagao integrada” (Corte-Real, 2014)

Ora um tal modelo de Administragao implica um modelo de avaliagdo diferenciado
daquele que vem sendo realizado com base nos pressupostos manageralistas. Conforme
defendido pela Governance Internacional (2003) a avaliacdo deve estar mais focada: (1) na
melhoria dos outcomes das politicas publicas e (2) na avaliagdo dos principios e
procedimentos da Governanca, considerando que as politicas publicas devem ser

desenhadas e implementadas em conformidade com as necessidades da sociedade.

1.  Melhoria dos outcomes das politicas publicas

Um dos parametros de avaliacdo do desempenho administrativo considerado pela
Governance Internacional (2003) é a avaliagao do impacto das politicas publicas na qualidade
de vida dos cidadaos. Avaliar o impacto, em termos de oufcomes, é uma tarefa complexa que
exige uma constante monitorizagdo de indicadores. Esses indicadores de avaliagdo do
desempenho devem estar orientados para a apreciagao dos outcomes das politicas publicas,

mais do que para os resultados [normalmente quantitativos] da atividade administrativa,
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conforme se procura apresentar no quadro 2. Importa que os indicadores escolhidos sejam

representativos das varias politicas publicas e das varias necessidades societais.

2. A avaliagao dos principios e procedimentos da Governance

A avaliagao da atividade administrativa, quanto aos principios e procedimentos usados
na Governance, tem como objetivo melhorar o processo de governagao diminuindo o seu
défice democratico. No fundo o que se pretende € avaliar se se respeitam e implementam os
pressupostos da Good Governance identificados pelas Nagdes Unidas (2008)%° e ja supra
referidos:

Orientagao para o consenso
Participacao

Principio da legalidade
Efetividade e eficiéncia
Prestacao de contas
Transparéncia

Responsabilidade

© N o o bk 0D~

Equidade e inclusao

Apesar de estes principios e procedimentos ndo serem absolutos podem orientar a
atividade governativa e administrativa e constituir a base para a construgdo de elementos e
indicadores de analise do desempenho administrativo a realizar, idealmente, por todos os
stakeholders. Estas abordagens podem ser potenciadas em particular quando, como referido,
no presente momento, as reformas administrativas tendem a ganhar um novo escopo, ndo sé
pelo contexto de crise atual, como por uma certa descrenga no NPM.

Como vimos, com o NPM, surgiram novas praticas de gestdao na Administracao, como
sejam a orientagdo para objetivos e a consequente indexagdo da remuneragdo ao
desempenho, um pouco por todos os paises da OCDE (OCDE, 1993). Embora numa primeira
analise surja como o objetivo de fortalecer o espirito empreendedor dos funcionarios publicos,
a sua aplicagao pode ser subvertida, com tém evidenciado alguns autores (Bilhim, 2016), por
problemas de ordem técnica, financeira ou culturais, decorrentes do contexto especifico do
sector publico e, muito em particular, dos seguintes fatores (Emery, 2004: 158):

1. Falta de recursos financeiros

2. Insuficiéncia da formacgao

20 Os pressupostos da boa Governagdo identificados pelas Nagdes Unidas correspondem aos
principios e procedimentos que a doutrina destaca (Rhodes, 1996 e 1997).
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Ora, o contexto atual como ja foi aqui por diversas vezes referido, € de fortes
constrangimentos financeiros o que faz com que o 1° fator avangado por Emery possa
condicionar as praticas atuais de avaliagdo. Alias a confirmar isso mesmo, no caso da
Administracdo Publica portuguesa, esta, por um lado a passagem da avaliacdo de
desempenho para bi-anal e a suspensao de todos os prémios de desempenho e progressdes
remuneratérios com origem no desempenho dos trabalhadores e dirigentes.

Outros problemas tém também sido identificados. Apesar das doutrinas gestionarias
incentivarem o trabalho e espirito de equipa, decorrente do proprio pressuposto doutrinario de
achatamento das hierarquias organizacionais e da necessidade de aumentar a eficiéncia e
eficacia, na realidade, a pratica tem demonstrado que pouca importancia tem sido dada a
avaliagao grupal, seja na formulagao tedrica dos sistemas de avaliagdo da Administragéo
Publica, seja na sua aplicagao pratica. Neste sentido, advertem Emery e Giauque, a
componente individual sobrepbe-se a de grupo favorecendo praticas individualistas que
podem subverter o espirito inicial da avaliagdo do desempenho (Emery e Giauque, 2001) e
contribuir negativamente para a inovagéo, qualidade do servigo, reducao de custos e aumento
de produtividade, geralmente associadas a contributos advindos do grupo e nao do individuo
(Charrier and Kouliche, 1994; Katzenbach and Smith, 1994; Mohrman et al., 1995; Petit et al.,
1999 apud Emery, 2004).

Como salientam alguns autores (Kohn, 1993; Campbell et al., 1998 apud Emery, 2004)
o facto da avaliagéo se ter centrado essencialmente no individuo deixou pouca margem de
manobra aos gestores publicos para incentivarem e premiarem as equipas e o seu trabalho.
Tal significa que os modelos privilegiados tém incentivado o individualismo e a competicao
com prejuizo, em termos da atribuicdo de incentivos, para a cooperacao, colaboracao e
espirito de equipa (Roussel, 2000 apud Emery, 2004).

Acrescenta o Roussel (2000 apud Emery, 2004) que o objetivo de qualquer
organizagao é funcionar bem, assegurar servigos de qualidade aos cidadaos e nao remunerar
o mérito individual. Assim o autor salienta que, em fungéo da escolha e construgao do sistema
de avaliagao, o sistema tendera a unir ou dividir os trabalhadores.

Tal significa que, no limite, um sistema demasiado individualista, tera efeitos nefastos
para organizagdo na medida em que, além de encorajar o individualismo e egoismo,
contribuindo para a degradacgao do espirito de equipa, contaminara acgdes de encorajamento,
cooperagao ou partilha de informacao e conhecimento entre os membros das equipas.

Face a estas constatagbes torna-se necessario repensar, no contexto dos modelos
pos-gestionarios, os sistemas de gestdo de pessoas e, em particular, a avaliagao do
desempenho, em fungado dos objetivos de natureza publica que se pretendem alcangar, em
ordem a fomentar a cooperagao e partilha entre os colaboradores e, assim, a fomentar a

partilha dos bons e maus resultados das equipas. Uma das grandes diferencgas, entre os dois
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modelos, o gestionario e o da Governanga, € que 0 primeiro assenta numa excessiva
individualizagdo do desempenho, enquanto o segundo corporiza 0S SUCESS0S € iNSuUCessos,
promovendo o trabalho em rede, ao invés de um trabalho individualizado. O mesmo se podera
verificar com a responsabilizacdo que passa a ser partilhada e a diferentes niveis (ao nivel
interno, da Administracdo e em grupo; e ao nivel externo, da Administragdo e dos proprios
cidadaos / sociedade).

Ha ainda que ter em consideragéo, como refere Jurkiewicz et al. (1998 apud Emery,
2004) os incentivos financeiros no sector publico tém efeitos distintos dos incentivos
financeiros do sector privado, dada a natureza do contexto em que atua a Administragao e os
valores que esta esta obrigada a prosseguir. Neste sentido, sugere o autor que a motivacéo
na Administracdo Publica ndo passe pela atribuicdo de prémios financeiros mas antes pela
satisfagao de algumas das suas aspiragdes tais como horarios de trabalho mais reduzidos,
melhores equipamentos e recursos de trabalho e desenvolvimento de competéncias.

Tal permitira combater alguns efeitos antagonicos que resultaram da aplicagdo do New
Public Management como seja a tendéncia para cada unidade organica e organizagéo
negociar os seus contratos de gestdo de acordo com os seus interesses particulares e
individualistas [o que Knoepfel (2003 apud Emery, 2004) denominou por egoismo institucional]
ao invés de colaborar na criagdo de consensos e resultados que se compatibilizem com as
efetivas necessidades da sociedade e, portanto, do interesse publico (Emery, 2004). Emery

estudou o caso de alguns municipios na Sui¢a e chegou a conclusao que (Emery, 2004):

e em 20 dos 26 municipios existia a atribuicdo de bdénus. Todavia,
apenas 11 previam a atribuicao de bonus a equipas. Salienta-se que
esses bonus eram dados em acréscimo de salario previsto
estatutariamente, garantindo-se assim a existéncia de aumentos
salariais cumulativos com os bénus;

e O orgamento para bénus de equipa era relativamente reduzido (entre
5 a 40% do valor total dos bonus, variando entre 300 e 3500euros —
valores de 2004 ou 0,5 e 7% do rendimento anual);

e As equipas que recorriam a diferenciagcdo do mérito com base numa
avaliacdo da equipa executavam essencialmente atividades em

hospitais, em equipas de projeto ou em unidade médico-sociais;

Dada a recurso reduzido a avaliagao do trabalho com base no desempenho de equipas
Emery (2004) recomenda a existéncia dos seguintes subsistemas:
1. Individual
2. Equipa de projetos

3. Unidade organica
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4. Organizagao

O quadro que se segue procura sintetizar as principais caracteristicas dos modelos de

Administracao referidos nos pontos anteriores.

Quadro 2-1. Comparagao entre o NPM e os modelos P6s-NPM

New Public Management Pés-New Public Management
Burocracia independente Burocracia classica

Enfase nos resultados Enfase nos impactos

Separacéo politica-administragao Consolidagao entre politica e Administragdo
Contracting-out Maior énfase no in-house contracting
Salario em fungéo do desempenho Salario fixo

Controlo através de técnicas e ferramentas Controlo através de processos

empresariais

Adaptado de Lodge e Gill (2011)

Analisada a evolugdo dos modelos de administracdo em geral, do ponto de visto
cronolégico, é agora altura de contextualizar no espago portugués, procurando,
genericamente, apresentar a evolugdo do modelo de Administracdo portuguesa ao longo do
tempo (Capitulo 2) para que, no capitulo 3, se possa melhor contextualizar a selecdo dos

dirigentes publicos, no contexto dos modelos abordados e, em particular em Portugal.

CONCLUSAO

Vimos no capitulo 1 a forma como a evolugao da sociedade pressionou o Estado a ajustar-se
através de politicas, as suas exigéncias e necessidades.

No presente capitulo analisamos a forma como a administracdo evolui nos seus
modelos. Da administragdo da coroa, ligada essencialmente ao exercicio do poder, da coagao
fisica e fiscal, a uma administracdo com o advento do Estado de direito, duplamente
subordinada, as estruturas administrativas complexificam-se dando origem, mais tarde, ao
modelo burocratico, cuja enfase sdo as normas e procedimentos enquanto modelo de
funcionamento.

A separagao entre politica e administragao atribui a administragao, essencialmente o
papel de implementacdo das politicas, cabendo ao Governo a sua concecédo e direcdo da
administracgéo.

A Globalizagao e a evolugao tecnoldgica, assim como o aumento das despesas com

o Estado social, expos a administracéo a criticas e a ideias reformistas que culminaram no
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NPM, que sugeria um maior papel do mercado na prossecugdo do interesse publico
acreditando que tal levaria a uma menor despesa publica.

Todavia quando os principios da NGP estavam no auge a crise dos mercados
imobiliario e financeiro, Estado em causa o modelo. Na verdade, aqueles que pediam uma
menor intervencdo do ESTADO na economia, sdo aqueles que agora, apelam aos seus
apoios e intervencao fortalecendo a posi¢ao daqueles que apelavam ao desenvolvimento dos

modelos pos-gestionarios.
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CAPITULO 3- A ADMINISTRAGAO PUBLICA PORTUGUESA E A SUA EVOLUGAO ATE
AO ATUAL MODELO DE ORGANIZAGAO ADMINISTRATIVA

3.1. A histéria e evolugao da Administragao Publica em Portugal Politicas Publicas

Como ¢é sabido, cerca de trés séculos depois da ocupagao da peninsula Ibérica pelos
Mucgulmanos, que ocorreu no século XVIII, Portugal, foi reconhecido como um condado (1095-
1139).

Com a morte de D. Henrique (1112), sucede-lhe a sua esposa, D. Teresa (por o seu
filho, D. Afonso Henriques, ser, a altura, menor). As diferentes visdes de D. Teresa e D. Afonso
Henriques e, em particular, a posicao de favoritismo em relagdo aos nobres galegos e a
indiferenga para com os fidalgos e eclesiasticos portucalenses, levaram os ultimos a
revoltarem-se, sob chefia de D. Afonso Henriques, culminando numa batalha entre mae e filho
— Batalha de S. Mamede (1128). Uma vez derrotada, D. Teresa € expulsa e a batalha passou
a travar-se com o primo de D. Afonso Henriques, o rei Afonso VIl de Ledo e Castela. Em 1139,
ap6s a batalha de Ourique contra os Mouros, D. Afonso Henriques torna-se rei. Todavia, s6
em 1143, com a assinatura do Tratado de Zamora, foi reconhecida a independéncia do reino
de Portugal.

Terminada a Reconquista do territorio portugués em 1249, a independéncia do novo
reino viria a ser posta em causa varias vezes por Castela. Primeiro, na sequéncia da crise de
sucessao de D. Fernando |, que culminou na Batalha de Aljubarrota, em 1385.

Vimos ja anteriormente que a Administracao, no sentido mais préximo que hoje Ihe
damos, tera surgido quando, da Corte e da estrutura feudal, se destacam um conjunto de
cargos de derivagao feudal (os oficiais) ou de criagdo régia (os comissarios) (Nigro apud
Moura, 2004: 19). As principais instituicdes publicas estavam pois dependentes da coroa e,
portanto, do poder real (Moura, 2004).

Sao de destacar, neste ambito, o papel (Caetano, 1994):

1. das Cortes/Curias medievais, que nao significam somente o conceito
tradicional de Corte, entendido como aqueles que, permanente ou
acidentalmente se encontram na casa do Rei. Passam a ter um sentido
mais restrito. Passou a ser entendido como uma assembleia plenaria de
auscultagao daqueles que o rei convocava ou que tivessem o direito a
participar por pertencerem ao Conselho (Caetano, 1994: 101). O plural dos
termos advém do prolongamento por varios dias das audiéncias que antes
se concentravam num curto espago de tempo. Enquanto o termo Corte
significava o lugar onde o rei estava no exercicio da sua jurisdi¢cao, o termo

Curia significava o “nucleo de servigos” do rei. Herculano (apud Caetano,
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1994), reportando-se as Cortes realizadas em Leira (1254), sustentava que
na corte eram tratados assuntos que tinham a ver com leis gerais,
providéncias especiais e questbes relacionadas com a moeda. Como
refere Caetano (1994: 41), nestas Cortes “o Rei atendia publicamente, e
segundo certa ordem, os procuradores dos conselhos e também os
particulares que tinham peticdes ou reclamacdes a apresentar” (Caetano,
1994: 101-103).

2. do Conselho da Cdria: A Curia era composta por um Conselho que, por

sua vez, era composto por pessoas escolhidas por “mera distingao do rei”.

Neste contexto importa identificar os principais cargos da Corte, por ordem
de importancia (Caetano, 1994):
1. Alferes-mor:
Sub-Alferes-mor/Alferes menor
2. Mordomo da Curia, que superintendia tudo quanto respeitava a
Curia e a Casa do Rei, sendo o chefe de todos os oficiais régios
3. Chanceler, que tinha como responsabilidade cuidar da
regularidade e exactiddo dos diplomas expedidos em nome do Rei
4. Capelao régio
5. Porteiro-mor, que, a altura, desempenhava funcgdes de oficial de

justica zelando pela publicagéo e execugao dos mandados judiciais

3. Dos forais, que substituiram o arbitrio e passaram a definir os encargos
(dinheiro, géneros, servigcos, penas e coimas) a satisfazer a Coroa pelas
comunidades concelhias / municipios, assim como as isengdes e franquias
(Caetano, 1994: 195).

Ao nivel municipal, tendo por base o caso de Lisboa, merecem destaque
os seguintes cargos(Caetano, 1994: 197-199):

1. Alcaide, representa localmente o monarca, comandava o
castelo e os cavaleiros e superintendia a Administracdo da
justica e negdcios comuns

2. Porteiro do Alcaide, oficial de diligéncias do Alcaide

3. Mordomo, exerce o poder fiscal executa, penhora e apreende

os devedores e seus bens
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4. Agentes auxiliares do Mordomo, coadjuvam o Mordomo nas
suas fungoes.

5. Alcaide dos navios/mar, exerce o poder nas cidades com
Portos maritimos a partir de 1204

6. Almirante, que exercia jurisdicdo sobre os homens do mar e
estrangeiros

7. Escrivdes dos cargos municipais

Em 1385 as Cortes assumem pela primeira vez fungdes deliberativas,
assumindo um caracter representativo do Reino. Tal facto derivou da Coroa ter ficado
vaga de terem sido as Cortes a chamar a si o papel de “nomear, escolher, tomar e
receber alguma pessoa digna” (Cortes de 1385 apud Caetano, 1994: 122). Como
refere Caetano (1994: 123), vago o trono a “lex regia voltava ao povo que dela podia
dispor, escolhendo novo monarca”.

Durante as Cortes de 1385, em Coimbra, em que participaram os trés estados
do Reino (Clero, Nobreza e Conselhos), tiveram lugar reunibes plenarias e reunides
separadas, fazendo lembrar actual o modo de funcionamento da nossa Assembleia da
Republica (Caetano, 1994).

Nesta altura, o pais encontrava-se dividido em trés partidos(Caetano, 1994
53):

1. partido legitimista, que defendia a sucessao de D. Fernando por D. Beatriz

2. partido legitimista-nacionalista, que nao aceitava qualquer risco relativo a
independéncia de Portugal, defendendo que a heranga do trono
pertenceria aos filhos de D. Fernando

3. partido nacionalista, que nao se preocupava com as questdes de
legitimidade, afirmando que o interesse nacional deveria sobrepor-se e,
portanto, defendiam D. Jodo, Mestre de Avis, como sucessor, ainda que
clérigo e bastardo. Este tera sido o partido e a solu¢do encontrada para

suceder a D. Fernando.

A referéncia a tomada de posse de D. Jodo é interessante na medida em que
permite constar que, como é sabido, na altura, o poder do Monarca era exercido em
nome de Deus: “estes reinos dos quais nos deu Deus encarrego do regimento” (D.

Jodo aquando da sua aclamagéo)?'.

21 In: Marcello Caetano, 1994:64.
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Sao ainda de salientar importantes contributos oriundos desta Corte onde se
procurou introduzir, pela primeira vez, um sistema semelhante a um sistema
constitucional, invocando que era necessario limitar o poder arbitrario do Rei,
incluindo-se inclusivamente propostas de criar um sistema de Governo representativo
(Caetano, 1994: 88-91). Também o Conselho do Rei via aprovadas as suas atribuicoes
e o regimento criando, no ambito do Conselho os seguintes cargos(Caetano, 1994):

1. Chanceler-mor
. Vedores da Fazenda
. Tesoureiro-mor
. Encarregado da fazenda
. Desembargadores

. Corregedor da Corte

D OB~ W W DN

. Escrivéo da puridade, alguém da confianga pessoal do Rei, com
atribuicdes de secretario particular do Rei.
7. Notario privativo
8. Vedor da casa real
O funcionamento do Conselho assemelhava-se bastante ao funcionamento de um

Governo: no cimo da orgéanica do Estado estaria D. Jodo, com o seu Conselho que deveria
orientar toda a politica e ramos da Administragdo. Abaixo estariam os ministros encarregados
de apresentar ao Conselho as questdes a decidir (Caetano, 1994). Como meio adicional de
limitar o poder real, preconizava-se que caberia as Cortes, com funcionamento regular, a
exclusiva competéncia em certas matérias (algo que nos trds a memoria as matérias de
reserva absoluta da nossa Assembleia da Republica, previstas na nossa Constituicao).

Um outro advento que nao convém esquecer tem a ver com as reivindicagdes
feitas no que concerne a Administragao da justica que se pretendia mais descentralizada,
“atrevida e viva” e menos arbitraria. Ja no que respeita a funcdo do Estado de coleta de
impostos, é de salientar que, no ambito das cortes de 1385, se assiste ao desenvolvimento
das instituicbes fiscais na medida em que se liga as povoagdes protegidas por muralhas e,
portanto, as quais era prestado um servigo publico de seguranga e defesa, ao contributo para
a construgcao e conservagao dessas muralhas. Reclamava-se ainda mais justica fiscal e o fim
das isengbes das contribuicbes para a generalidade dos vassalos dos grandes fidalgos
(Caetano, 1994: 94-98).

O surgimento dos cargos inspetivos
No ambito das funcdes e cargos publicos é de salientar o papel dos poderes régios na
definicao da estrutura e fungdes dos oficios. Em 1545 D. Jodo Il mandou rever os regimentos

dos oficios. Tendo origem no municipio de Lisboa, cada oficio passou a contar com dois juizes
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que eram “inspetores encarregados da “visitagdo” ou “correi¢gado” das tendas” (Caetano, 1994:
134). A sua principal fungao era a de verificar se eram observadas as normas para o exercicio
de uma profissdo, atuando com ou como autoridades policiais do concelho (Almotacé ou
meirinho da cidade). Estas fungbes eram de eleicao e s6 podiam ser desempenhadas por um

ano, existindo limitagbes a reeleicdo em anos consecutivos (Caetano, 1994).

A expansao colonial

Com o fim de um periodo guerras e batalhas sucessivas Portugal da-se o inicio do
processo de exploracido e expansao conhecido por Descobrimentos. A conquista de Ceuta
marca o inicio da colonizagédo portuguesa. Os séculos que se seguiram foram de grandes
marcos para a Historia de Portugal: expans&o para Africa, india, Brasil, entre outros, onde se
constituiram colénias.

Tomemos como exemplo a Administragdo da india, cuja Administracdo se encontrava

centralizada para aludir a tipologia de Administragao da altura (Caetano, 1994: 460-462):

1. Governador-Geral, chefe civil e militar, nomeado por trés anos, raramente
prorrogados
Secretarios de Estado
Provedor-Mor, com fungbes semelhantes as de Ministro das Financas,
auxiliado por Contadores e Escrivaes de contas
Ouvidor Geral, Administracao da justica
Cargos militares como: Sargento-Mor, Provedor, Visitadores das Fortalezas,
Capitdo da Galé Geral, Capitao dos Bombardeiros e Artilharia, Capitao da
Guarda do Vice-Rei, entre outros.

6. Capitao, assistido por varios funcionarios

Em 1549 decidiu-se centralizar o Governo do Brasil. Em 1578, na batalha de Alcacer-
Quibir D. Sebastido morre. Sucede-lhe o Rei-Cardeal D. Henrique, que morre dois anos
depois, abrindo a Crise de sucessdo de 1580 que se resolve com a subida ao trono de Filipe
Il de Espanha, o primeiro de trés reis espanhois (Dinastia Filipina). Tal facto coloca em causa
a politica externa independente que s6 é recuperada a 1 de dezembro de 1640, apds um
Golpe de Estado da Nobreza, sucedendo D. Jodo IV como Rei de Portugal (Restauragéao da

Independéncia), que veio a ser anos mais tarde novamente reconhecida por Espanha (1668).
Os séculos XVl e XVIII

O final do século XVII e a primeira metade do século XVIII assistiram ao florescimento

da exploragao mineira do Brasil.
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Em 1750, D. José passa a Governar Portugal e, anos mais tarde, Marqués de Pombal
torna-se Ministro e cria, em 1762 o Tesouro Régio.

O comércio externo, que até entdo se baseava na industria do vinho e no
desenvolvimento econémico do reino foi impulsionado, ja no reinado de D. José, pelos
esforgos do Marqués de Pombal, ministro entre 1750 e 1777, para inverter a situagdo com
grandes reformas mercantilistas onde se procurou. Antes ainda procurou-se reprimir abusos
e fiscalizar as receitas da Coroa advindas do subsolo brasileiro tendo sido criada a Secretaria
de Estado dos Negdcios da Marinha e Ultramar, em 1736 (Caetano, 1994).

Foi neste periodo que um violento sismo devastou Lisboa e o Algarve, a 1 de novembro
de 1755. Por ndo quebrar a alianca com a Inglaterra e recusar-se a aderir ao Bloqueio
Continental, Portugal foi invadido pelos exércitos napolednicos em 1807. A Corte e a familia
real portuguesa refugiaram-se no Brasil (1808-1820), e a capital deslocou-se para o Rio de
Janeiro, onde permaneceria até 1821, regressando a Lisboa para jurar a primeira Constituicao
(1822).

A Constituicao de 1820, a Reforma de Mouzinho da Silveira e o Cédigo Administrativo

A Constituicao de 1822 previa a reforma administrativa e a independéncia judicial que
como vimos, até entdo estava a cargo de representantes do Rei.

Portugal viveu, no século XIX, periodos de enorme perturbacao politica e social,
decorrentes da guerra civil e de varias revoltas. No que respeita a Constituicao, esta previa a
divisdo do pais em Distritos e Concelhos. Em cada distrito havia um administrador geral,
nomeado pelo Rei, depois de auscultado o Conselho de Estado, que era coadjuvado por uma
junta administrativa que representava os concelhos. Ao contrario do modelo francés da altura,
a Fazenda encontrava-se separada da Administracao Geral (Caetano, 1994)

As reformas realizadas em 1832 tiveram por inspiracao as reformas Francesas. Na
verdade, como refere Marcelo Caetano (1994: 359), foi feita por Garret, por encomenda de
Mouzinho da Silveira, “a tradugao literal de algumas paginas de Abrégé dés Principes
d’Administracion de Monsieur Bonnin para servir de introdugcdo as grandes reformas da
Administracao, da Justica e da fazenda publica”.

A reforma de Mouzinho da Silveira (1832) dividia o territdrio em Provincias, Comarcas
e Concelhos. O presidente da provincia era designado por Prefeito e era o representante
politico-administrativo do Governo e tinha, nas comarcas onde néao residia, delegados. Os
concelhos eram administrados por um Provedor.

Vérias foram as queixas sobre estes governantes: “cruéis, ignorantes, corruptos,
menos uteis e generosos que 0s antigos” que conotaram os municipios com uma imagem

negativa e decadente (Caetano, 1994: 376). Marcello Caetano (1994: 379) refere que esta
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reforma, apesar de indispensavel e urgente, ndo poderia ser importada sem adaptacdes a
realidade portuguesa.

Em 1836, o cédigo é revisto e a divisdo do territério passa a ser relativamente
semelhante a que hoje temos, ainda que com atribuicoes e estatutos diferentes (Caetano,
1994: 387):

e Distritos

e Concelhos

e Freguesias

e Junto de cada um existia um corpo de cidadaos eleitos pelo povo:
e Junta geral Administrativa do Distrito

e Camara Municipal

¢ Junta de Pardquia

As Camaras Municipais, depois de uma experiéncia centralizadora, eram dadas varias
atribuicbes que eram prosseguidas pelo seu Presidente, com maior autonomia face ao Poder
Central, ainda que este tutelasse algumas (poucas) decisdes das Camaras, em linha com as
tendéncias liberais da altura, que procurava combater a excessiva centralizacao.

Todavia, também a reforma empreendida levantava diversos problemas (in Relatério
apresentado as Cortes apud Caetano, 1994):

e Grande numero de cargos eletivos

e Breve duragao dos cargos

e Multiplicidade e frequéncia das elei¢cdes

¢ Falta de responsabilidade dos funcionarios

e Separacgao total das atribui¢cdes entre encarregados civis e judiciarios,
criando prejuizos a Administracao.

Para dar resposta a estes problemas o cédigo, em 1842, é reformulado. As Juntas de
Paroquia deixam de integrar a organizagao administrativa e cria-se o Concelho Municipal.
Este cddigo vigorou até 1879, um longo periodo que denota o seu “aperfeicoamento”
culminando com alteragdes que reforgaram o poder central (Caetano, 1994).

No final do século XIX, as ambig¢des coloniais portuguesas chocam com as inglesas,
dando origem ao Ultimato de 1890. A cedéncia as exigéncias briténicas e os crescentes
problemas econdémicos langam a monarquia num descrédito crescente, e D. Carlos e o
principe herdeiro D. Luis Filipe sao assassinados em 1 de fevereiro de 1908. A monarquia
ainda esteve no poder durante mais dois anos, chefiada por Manuel Il, mas viria a ser abolida
em 5 de outubro de 1910, implantando-se a Republica.

Até a 12 Republica varias foram as reformas introduzidas ao Cédigo e, depois desta,
também (1918, 1919, 1922, 1924). Seguiram-se anos de forte instabilidade e, em 1926, o
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Exército tomou o poder. O regime militar nomeou ministro das Finangas Anténio de Oliveira
Salazar (1928) que pouco tempo depois, foi nomeado Presidente do Conselho de Ministros
(1932). Ao mesmo tempo que restaurou as finangas, instituiu o Estado Novo, regime
autoritario de corporativismo de Estado, com partido unico e sindicatos estatais. A recusa do
regime em descolonizar as provincias ultramarinas resultou no inicio da guerra colonial. Em
1934 continuava a nao existir Cédigo Administrativo que regulasse o poder politico sendo
nomeada uma Comissao para elaborar as bases da reforma.

Todavia, como refere Marcello Caetano (1994: 443), os sucessivos Codigos

Administrativos limitaram-se a estatuir normas reguladoras da Administracao local.

O Estado Novo (1933-1974)

O surgimento do Estado Novo esta historicamente relacionado com a aprovagao de
uma Nova Constituicdo, em 1933. 1933 marca assim o inicio de um regime ditatorial, cuja
ideologia estava relacionada com uma forte componente catdlica e assentava numa também
forte propaganda instrumentalizada, por exemplo, através de algumas organizagdes oficiais
como a Mocidade Portuguesa e a PIDE. O regime, figurado em Anténio de Oliveira Salazar,
assume uma posic¢ao anticomunista. Durante este periodo destaca-se a posi¢cao formalmente
neutral de Portugal na 22 Guerra Mundial. A década que sucede a 22 Guerra Mundial permitiu
a Portugal desenvolver a sua economia verificando-se uma certa abertura a entrada regulada
de capital estrangeiro que permitiu desenvolver alguns setores produtivos como a industria, o
turismo. Estes desenvolvimentos foram, porém, insuficientes para o desenvolvimento
econdmico-social do pais que continuava fortemente dividido entre o meio rural e urbano, o
que se veio a verificar até aos nossos dias, contribuindo para um sucessivo éxodo rural
(Portugal, 2014).

Outro aspeto que importa salientar como marcante no periodo em aprego € a ideologia
colonialista da 1?2 republica, que reconhecia o espago territorial portugués como sendo do
“Minho a Timor”. Tal perspetiva, contraria inclusive aos movimentos internacionais em favor
da descolonizagdo, determinou um tardio reconhecimento das autonomias das coldénias
portuguesas, e que propiciou a Guerra do Ultramar (1961-1974) que, além de ter causado
milhares de mortes, provocou graves problemas econdémicos e politicos ao pais, estes ultimos
pela posigédo anticolonialistas da NATO e dos EUA (Portugal, 2014).

Sem prejuizo, durante este periodo tiveram também lugar importantes reformas

administrativas.
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3.1.1.0 periodo pré 25 de Abril
Algumas das mais importantes reformas administrativas desenhadas e implementadas
durante este periodo estdo tituladas como Planos de Fomento, e subsituadas,
sequencialmente, com 4 planos de fomento, que surgem enquadrados historicamente na
assinatura, por Portugal, do pacto fundador da OCDE. A participacdo de Portugal na OCDE
reforcou a necessidade de um planeamento econdémico, o que reforcou a relevancia ao
Planeamento no pais e origem aos Planos de Fomento (Baklanoff, 1996).

O | plano de fomento (1953-58) correspondeu, genericamente, a um conjunto de
investimentos orientados para a construgao de infraestruturas. O Il plano de fomento (1959-
64) veio atribuir prioridade a estratégia de investimento, com base na iniciativa privada, dando
relevo a industria transformadora (siderurgia, refinaria, entre outras). Nesta altura (1960)
Portugal funda, com outros paises, a EFTA, com o objetivo de criar uma economia de
comércio livre, e adere ao GATT em 1962, o que denota a abertura da economia portuguesa
e um crescimento econémico notavel (Baklanoff, 1996).

No Plano intercalar (1965-66) aparece pela 12 vez, neste plano intercalar, a
preocupagdo com o planeamento regional e com uma distribuicdo mais equitativa do
rendimento. A Preparagao do Ill Plano de Fomento (1967-1973) levou a criagdo do Grupo de
Trabalho 14 vocacionado para a Reforma Administrativa. Este Grupo de Trabalho possibilita
a delegacao de competéncias e propde a criacao do Secretariado da Reforma Administrativa.
Surge com o objetivo de alterar o cenario administrativo da altura e, portanto, substituir
(Portugal, 1966; Mendes, 1969; Caetano, 2013):

1. As “estruturas rigidas, paralisadas, altamente centralizadas, indiferentes ao
meio ambiente

2. As praticas repetitivas e métodos ultrapassados

3. O desinteresse pelas novas tecnologias

4. O espirito de costas voltadas para um publico quase esquecido; e

5. O espirito destrogcado, desmotivado e mal preparado dos funcionarios da

Administracao

O Ill Plano de Fomento (1967-73) procurou aproveitar as vantagens comparativas na
concorréncia internacional. Ja o IV Plano de Fomento (1974-79), que apenas teve um ano de
execugao, acentua a preocupagao com a distribuicdo do rendimento e com o sector social,
relevando a prioridade de assegurar um elevado crescimento para manter o pleno emprego.

No periodo que antecedeu o 25 de Abril (1973/1974) a despesa publica correspondia
a cerca de 23% do PIB, sendo uma fatia consideravel dessa despesa despendida na Defesa

(Mozzicafreddo, 1997a), fruto da politica colonial desenvolvida. As despesas com a seguranga
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social, em 1970, correspondiam a 6% do PIB (Costa e Maia, 1985 apud Mozzicafreddo,
1997a).
Em 1974, da-se a Revolugao dos Cravos que marca o fim do regime ditatorial. Assiste-

se a partir dessa altura a um periodo de nacionalizagdes.

3.1.2.0 pos 25 de Abril de 1974
A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 consagrou as opgoes ideoldgicas da altura
tendo continuado com a Reforma Agraria e a sugestao no texto constitucional de um conjunto
de nacionalizagbes (Rodrigues e Silva, 2016), desde logo dos trés bancos emissores de
moeda (Banco de Portugal, Banco Nacional Ultramarino e Banco de Angola), em Setembro
de 1974. Todavia, a maioria das nacionalizagdes [cerca de 1300 segundo Baklanoff
(Baklanoff, 1996)] ocorreu nos anos que se seguiram. O art. 82.° da referida CRP possibilitava
que as expropriagdes de latifundiarios e de grandes proprietarios e empresarios ou acionistas
nao desse lugar a qualquer indemnizagéo, prevendo inclusive o art. 83.° o principio da
irreversibilidade, que vigorou até a Revisao Constitucional de 1989.

Como constata Araujo (Araujo, 2005), neste periodo, em termos internacionais,
ganham grande expressao movimentos reformista de reducéo do peso do Estado. Todavia,
em Portugal, a década de 70 e 80 corresponde em a um forte desenvolvimento das politicas
sociais, permitindo transformar e modernizar o pais (Rodrigues e Silva, 2016). Note-se que as
despesas com a seguranca social, em 1970, correspondiam a 6% do PIB (Costa e Maia, 1985
apud Mozzicafreddo, 1997a) e que, no inicio da década de 90 essa despesa correspondia ja
a mais de 20% do PIB, sendo as despesas com pensdes, suplementos e complementos as
que mais contribuiram para esse crescimento, tendo quase triplicado o numero de
pensionistas entre 1975 e 1994 (Mozzicafreddo, 1997a: 40). A expansao do Estado
Providéncia (Capucha, Duarte, Estevao, Rodrigues e Silva, 2013), a par da necessidade de
integrar um grande numero de funcionarios das ex-colénias — entre 40.000 (Mozzicafreddo e
Gouveia, 2011) e 50.000 (Araujo, 2005), teve como consequéncia o0 aumento do numero de
funcionarios publicos. Mozzicafreddo regista que, entre 1970 e 1986, os empregos no sector
publico aumentaram 137% (de 196 000 para 464 000), correspondendo 26,7% (1985) a
trabalhadores precarios que exerciam fung¢des no sector publico. Comegam a ganhar relevo
em Portugal praticas reformistas de outras sociedades europeias que encontravam
fundamento (Mozzicafreddo, 2001: 3):

1. No peso dos constrangimentos financeiros nas despesas do Estado
resultantes, essencialmente, do alargamento do Estado, baseado no

modelo do Estado-providéncia
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2. Na crescente complexidade de funcionamento da Administragcao Publica e
consequente necessidade de regular e normalizar atividades
Na rapidez e heterogeneidade no desenvolvimento da sociedade
Na crescente importancia da légica do mercado
Na alteragdo das expectativas, necessidades e exigéncias dos cidadaos,
em particular pelos aspetos qualitativos e de participagéo

6. Na tendéncia para adotar estruturas de Estado e Administracdo menos
centralizadas e mais equitativas e, simultaneamente, mais flexiveis e

transparentes

Este contexto impulsionou uma vontade crescente, em Portugal, de transformar a
Administragdo Publica em linha com as reformas empreendidas por outros paises (Bilhim,
2000b; Real, 2001; Rocha, 2001a; Araujo, 2005). A reforma e modernizagao da Administragéo
passaram a fazer parte de todos os programas de governo. Todavia, como nota Carvalho
(2008a: 100), na sua investigagdo “nem todos os programas de Governo “apontam, com
algum detalhe, quais sdo os problemas da Administracdo Publica Portuguesa que ambicionam
sanar com as suas politicas”. Esta mesma investigagao, que analisa os objetivos de reforma
administrativa do | ao XVII Governo Constitucional, revela que, os principais objetivos de
reforma tém sido relativamente constantes ao longo de sucessivas décadas: entre os 3
primeiros objetivos de reforma surgem sempre questdes relacionadas com a
“Desburocratizacao”, a “Qualidade” e a “Dignificacao da fungao publica”. Nota porém a autora
que, a partir do X Governo Constitucional [1985-1987 mandato da adesao de Portugal a UE
], apesar destas preocupagdes continuarem a ter relevo, outras ganham escala, como sejam
“a eficacia, a transparéncia e a ideia de um Estado menos interventor e mais regulador”
(Carvalho, 2008a: 103).

3.1.3.0s anos 90

Em 1992 os trabalhadores do Estado correspondiam a 712.320 efetivos, dos quais 110.000
eram funcionarios e agentes da Administracdo local, representando cerca de 17,8% da
populagao ativa (Mozzicafreddo, 1997a). Tal numero tem que ser entendido no contexto da
expansao das fungdes sociais do Estado e da resposta a diminuicado do emprego privado e
crescentes taxas de desemprego. A década de 90 corresponde a um importante momento de
modernizagdo administrativa. Em 1991 é aprovado, através do Decreto-Lei n.° 442/91, de 15
de novembro o Codigo do Procedimento Administrativo que tinha como objetivos, entre outros,
o de “reforgar a eficiéncia do seu agir [da Administragédo)] e de garantir a participagéo dos
cidadaos nas decisdes que Ihes digam respeito. Esperava o Governo, na altura, que (Portugal,
1991):
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“com a publicagdo do Cdédigo do Procedimento Administrativo o Governo, ao mesmo tempo que
realiza uma das tarefas fundamentais do seu Programa em matéria de Administragdo Publica ,
tem fundadas esperancas de que ele constitua um dos instrumentos importantes da reforma
administrativa - reforma indispensavel para que a Administragdo portuguesa possa cumprir
cabalmente as tarefas que lhe cabem nestes Ultimos anos do século XX. Espera-se,
designadamente, que a renovagéo que vai permitir prepare a Administragdo Publica para a plena
integragdo do Pais na Comunidade Europeia, a qual nunca sera realizavel com éxito sem que o
aparelho administrativo se encontre suficientemente apetrechado e renovado no seu espirito,

nos seus métodos e nas suas praticas”.

Na verdade, o documento introduziu importantes garantias no processo de decisido na
Administracdo Publica permitindo ao cidaddao que, antes da pratica de qualquer ato
administrativa que o afetasse, pudesse pronunciar-se (Audiéncia dos Interessados).

A par das inovacdes legislativas, surgem também novas abordagens, em Portugal, em
1999, para providenciar servigos publicos — as one stop shop ou Lojas do Cidadao, como
entre nos ficaram conhecidas. Este modelo, inspirado em praticas de modernizagao que
valorizavam politicas que fomentassem a Qualidade (Mozzicafreddo e Gouveia, 2011). O
conceito sugeria a distribui¢ao fisica concentrada dos servigos publicos, para que o cidadao
pudesse tratar a generalidade dos assuntos administrativos num unico local. O conceito foi
evoluindo e deu lugar a diversas geragdes de lojas do cidadao.

Foram criados alguns Institutos Publicos, com maiores niveis de autonomia, e
reforcado o Secretariado para a Modernizagcdo Administrativa. Tiveram ainda espaco
aplicagdes informaticas que ambicionavam “listavam” todos os servigos publicos e o respetivo

numero de trabalhadores.

3.1.4.A primeira década do século XXI

Como referem, as reformas em Portugal foram marcadas, nos ultimos anos, pelo NPM, ainda
que se tenham de diferenciar os contextos originais enquadradores dos contextos de cada
pais, que no caso anglo-saxénico tem as fontes na common law e, no caso do modelo
continental europeu, o direito, no ambito do jus imperium, é a fonte principal (Bilhim, Ramos
e Pereira, 2015).

Em 2003 toma posse o XV Governo Constitucional (2002-204) que aprova, através da
Resolugdo do Conselho de Ministros n°. 95/2003, as linhas de orientacdo da reforma da
Administracao Publica, com os seguintes objetivos e eixos prioritarios (Portugal, 2003):

Objetivos:

1. “Prestigiar a missdo da Administracdo Publica e os seus agentes na

busca da exigéncia e da exceléncia;
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2. Delimitar as fungdes que o Estado deve assumir diretamente daquelas
que, com vantagem para o cidaddo, melhor podem ser prosseguidas de
forma diferente;

3. Promover a modernizagido dos organismos, qualificando e estimulando
os funcionarios, inovando processos e introduzindo novas praticas de
gestao;

4. Introduzir uma nova ideia de avaliagdo dos desempenhos, seja dos
servigos, seja dos funcionarios;

5. Apostar na formagdo e na valorizagdo dos nossos funcionarios
publicos”.

Eixos prioritarios:

1. Organizagéo do Estado e da Administracao;
2. Lideranca e responsabilidade;

3. Mérito e qualificagao.

Esta Resolugcédo do Conselho de Ministros veio a ser operacionalizada por uma outra,
a Resolugado do Conselho de Ministros Resolugdo do Conselho de Ministros n. 53/2004 que

identifica 4 areas de atuacéo da reforma administrativa (Portugal, 2004):

1. Instituicdo de uma logica de gestdo por objetivos a cada nivel
hierarquico;

2. Revisdo das atribuicbes e organica do Estado e da Administragcédo
Publica com vista a sua redugao e racionalizacao;

3. Melhoria da qualidade dos servigos prestados

4. Revitalizagdo do programa de formacdo e valorizagdo para a

Administracao Publica;

Instituicao de uma légica de gestao por objetivos a cada nivel hierarquico

Assiste-se a uma progressiva, mas simultaneamente rapida, aproximagao dos regimes de
emprego publico aos vigentes no setor privado. Apesar das criticas dos trabalhadores,
sindicatos e académicos, a verdade é que as reformas formam implementadas sem grande
resisténcia e expressao na contestacao social formal.

Alguns criticos deste movimento de privatizagao dos vinculos laborais, como Moura
(2004: 397-398) defendiam que “a funcdo publica é uma realidade de existéncia
constitucionalmente obrigatéria, ndo podendo ser suprida pelo legislador ordinario (...) nem
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descaracterizar os funcionarios e agente, nomeadamente travestindo-os de trabalhadores
comuns”. Acrescentava o autor, ainda que defendendo uma modernizagao da fung¢ao publica
(2004: 399-400) que “ a Constituicao nao se limitou a enunciar uma preferéncia pelo regime
legal e estatutario em matéria de fungao publica, indo mais além e tendo mesmo imposto um
regime de Direito Publico na confrontagdo das relagbes de emprego com a Administracao
Publica (...) pelo que temos por materialmente inconstitucionais todos os diplomas que
elegeram (...) o contrato individual de trabalho como instrumento normal de constituicao da
relacdo de emprego”.

A realidade encarregou-se porem de demonstrar que o movimento era uma
inevitabilidade contextual e que o Contrato Individual de Trabalho na A.P., aprovado pela Lei
n.° 23/2004, de 22 de junho, viria a promover a flexibilizagdo dos vinculos laborais, ditando a
aplicagdo do regime do Cédigo do Trabalho com as especificidades constantes naquele
diploma. De salientar que aos trabalhadores abrangidos por este diploma nao era conferida a
qualidade de funcionario publico ou agente administrativo, dispondo a Lei que retribuicao nao
devia ultrapassar os niveis remuneratorios do pessoal com vinculo, 0 que nem sempre se viria
a confirmar. Porém o diploma teve um ambito de aplicacdo reduzido e, quando aplicado,
conferiu alguns abusos na negociagao das remuneracoes.

Em 2008, o regime de Contrato de Trabalho em Fung¢des Publicas alarga o &mbito de
aplicagao a todos os funcionarios da Administragao, agora entendidos como Trabalhadores,
criando, com Lei n°12%2008 de 27 de fevereiro, o regime de Carreiras, Vinculos e
Remuneragbdes e Novo Regime de Contrato de Trabalho em Fungdes Publicas. O diploma
coloca a énfase no regime de contratagao individual em detrimento da nomeagéao, diminui do
numero de carreiras gerais (de 1715 para 3), aprova uma nova tabela salarial e indexa os
prémios de desempenho ao ciclo anual de avaliagdao (SIADAP - Sistema Integrado de
Avaliagdo do Desempenho da Administracdo Publica, aprovado pela Lei n.° 10-2004, de 22
de margo.

Pela primeira vez (2004) a progressao nas carreiras passa a assentar numa diferenciagao
do desempenho dos trabalhadores, instituindo, pela 1 vez em Portugal uma logica da
orientagao e responsabilizacao pelos resultados alcancados. Esta primeira versdo do SIADAP
encerra varias incoeréncias como sejam:

e Aplicagédo (bottom-up) — na pratica, devido a falta de operacionalizagdo em
cascata e nos diferentes niveis, era comum os trabalhadores proporem os seus
préprios objetivos

o Dirigentes superiores e servigos ndo avaliados

e Ambiguidade do sistema (avaliagdo da atitude pessoal, dificiimente ope
racionalizavel e demonstravel em sede de reclamagéo)
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e Fragilidades na articulagdo com o sistema de carreiras

A segunda versao do SIADAP, de 2007, reformula o Sistema de Avaliagdo do
Desempenho e cria a avaliagdo dos organismos (QUAR) e dirigentes (Cartas de misséo e
objetivos). Passa a condicionar a evolugao na carreira e as remuneracgoes e, pelo facto de ser
aplicada e cascata e do topo para a base, facilita, a articulagao com o desempenho dos
servicos e dirigentes. Como refere Rato (2013: 223), se bem utilizado, o SIADAP pode
inclusive constituir, “um instrumento de apoio a gestdo por competéncias” [além de um
sistema de gestéo por objetivos].

As regras definidas para o SIADAP vieram a manter-se até 2012, altura em que o ciclo
passa a ser bi-anual e o sistema de prémios e progressdo remuneratoria é suspenso, na
sequéncia do plano de intervencéo da Troika. Esta suspenséo e alteracdo de regras, apesar
de nao ter “morto” o SIADAP, “ligou-0 a maquina”, num Estado relativamente moribundo, que
tem contribuido para o seu descrédito na aplicagao, estando inclusive, os ciclos de avaliacido

com atraso no que concerne ao seu encerramento, em alguns servigos e ministerios.

Revisao das atribuicoes e organica do Estado e da Administragcao Publica com

vista a sua reducgao e racionalizagao

Em 2004, no ambito do ponto da reforma referente a “Revisdo das atribuigbes e
organica do Estado e da Administracdo Publica”, com vista a sua redugéo e racionalizagdo, o
Governo aprovou a Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, que procede a reorganizagao da
Administragdo Direta do Estado classificando-a como podendo ser Central, Local ou
Periférica. O mesmo diploma previa uma uniformizagdo na forma de organizagao,
privilegiando a adogéo de servigos partilhados e o funcionamento em rede, podendo as
instituicdes adotar uma das seguintes estruturas:

Estrutura hierarquizada (dire¢des/divisoes)
Estrutura matricial (equipas multidisciplinares)
Estrutura mista (combina as duas anteriores)

Wb =

Estruturas de Missao

Ja a estrutura da Administragao Indireta do Estado foi redefinida pela Lei n.° 3/2004
de 15 de janeiro, que estabeleceu o regime juridico dos Institutos Publico. A Administracao
indireta do Estado pode, genericamente, ser categorizada em Institutos Publicos (pessoas
coletivas de direito publico, dotadas de 6rgédos e patrimoénio préprio; correspondendo ao
conceito de angléfono de “Agéncia”) ou dentro de uma das varias classificagdes que integram
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o Sector Empresarial do Estado (originalmente Decreto Lei n.° 558/99, de 17 de dezembro;
atualmente, na sua 5?2 versao, o Decreto Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro).

A Lei n.° 3/2004 estatuia que os institutos publicos, apesar de se encontrarem sujeitos
a tutela e superintendéncia governamental, detinham um conjunto de autonomias bastante
mais aprofundadas que os organismos da Administragao Direta. Tal advinha das influéncias
do NPM que sugeriam uma maior autonomia de gestido para os organismos da Administragédo
Publica, pelo que neste periodo regista-se um aprofundamento da criagdo dos institutos
publicos e das suas autonomias.

Em 2008, com o Plano de Reforma da Administracdo Central do Estado (PRACE),
uma comissdo liderada pelo Prof. Doutor Jodo Bilhim, procede a redugdo de 25% das
estruturas e, correspondentemente, de 25% dos cargos dirigentes, tendo sido revistas as
organicas de cerca de 430 organismos (Portugal, 2006). Com esta reforma, o Estado passa
a diferenciar, mais claramente, as suas fungdes (fungdes nucleares do Estado) repercutindo
para a organizagao de cada servigo, uma diferenciagdo entre areas de suporte e de negécio
(Carvalho, 2013).

Identificadas as areas de suporte, a tendéncia seria para que, as que providenciavam
servicos comuns, fossem centralizadas numa uUnica entidade promovendo-se a criagdo de
entidades prestadoras de Servicos Partilhados para a Administracdo / Ministério,
operacionalizando-se um dos designios do NPM (concentragéo dos organismos no seu core-
business). Foi, pois, criada a Empresa de Gestao Partilhada de Recursos da Administragao
Publica, E.P.E. (GERAP) que realizava uma gestéo centralizada de recursos (humanos e
financeiros), podendo ainda a prestar servigos noutros dominios, como a gestao de sistemas
e tecnologias de informagao e comunicagédo, mediante contrato-programa a celebrar com a
tutela. Foi, também, criada a Agéncia Nacional de Compras Publicas, E. P. E. (ANCP), com
vista a promogao da aquisi¢do de compras, bens e servigos de forma centralizada. O objetivo
passava por obter uma diminui¢cdo dos custos, através de economias de escala.

De salientar que, as atribuigdes tanto da GERAP como da ANCP, foram transferidas,
no ambito do Plano de Redugao e Melhoria da Administragao Central (PREMAC 2012), para
a Entidade de Servicos Partilhados da Administragéo Publica, |. P. (ESPAP) (Portugal, 2012c).

Por ultimo, no que respeita a Administracdo Autonoma do Estado a lei que definia o
seu regime manteve-se, neste periodo, inalterada, tendo sofrido alteragdes apenas em 2011,
ja no ambito do Governo XIX Governo.
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Melhoria da qualidade dos servigos prestados

Durante este periodo é de assinalar um conjunto de programas desenvolvidos tendo em vista
a simplificagcao e a desburocratizagao administrativa.

Destacam-se os varios programas simplex, simplex autarquico e simplex tematico (ex.:
Mar). Alguns dos projetos desenvolvidos foram (Portugal, 2012a):

e Modelo de prestagao de servigos publicos, multicanal — no ambito também do Portal
do Cidadao

e Cartéo do cidadao

e Simplificagdo de regimes de licenciamentos

e Documento Unico Automével

e (Casa Pronta

e Nascer cidadao

e Registo Predial on-line

e NetEmprego

Revitalizagdo do programa de formacdo e valorizagdo para a Administragcao
Publica

No ambito desta area de intervencdo da reforma administrativa sdo de destacar as
inovagdes trazidas pelo Estatuto do Pessoal Dirigente de 2004 (Lei n.° 2/2004, de 15 de
janeiro, mais tarde alterado pelas Leis n° 51/2005, de 30 de agosto, n.° 64-A/2008, de 31 de
dezembro, n.° 3-B/2010, de 28 de abril, 64/2011, de 22 de dezembro e Lei n.° 68/2013, de 29
de agosto), que estabeleceu as regras para as nomeagdes dos cargos dirigentes da A.P.,
diferenciando os cargos de diregao em 2 niveis, cada com 2 graus (Portugal, 2013b):

e Nivel Superior (Grau 1 e Grau 2)
e Nivel Intermédio (Grau 1 e Grau 2)

O diploma introduziu ainda a obrigatoriedade de formacao para acesso aos cargos de
direcdo (Formacéao de Dirigentes — Seminarios, CADAP, CAGEP, FORGEP). Curiosamente,
o diploma reintroduziu a pratica da nomeacgao para cargos de direcao intermédia que veio a
ser, em 2005, abolida, vigorando de novo o sistema de concurso para esses cargos a partir
de 2005.

No que respeita as carreiras gerais, designadamente ao nivel do ingresso, previu-se
s6 mais tarde, em 2010, a obrigatoriedade dos novos trabalhadores realizarem formacao
aquando do inicio do exercicio de fungcbes na Administragdo Publica — por carreira -
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(Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 89/2010). A mesma Resolucdo, previa a
obrigatoriedade de todos os organismos, até 2013, garantirem o acesso efetivo a formagao
dos seus trabalhadores, devendo ser criados objetivos e os mesmos serem inscritos no QUAR
dos organismos.

A outro nivel, noutra frente, direcionada para a identificacdo de trabalhadores
excedentarios, o programa de Mobilidade Especial (atual Sistema de Requalificagédo) previu a
possibilidade de serem colocados trabalhadores excedentarios numa bolsa de transi¢cao para
novas fungdes. O programa previa uma reducdo remuneratéria progressiva caso 0s
trabalhadores nao reiniciassem fungoes. O sistema criado desenha uma espécie de subsidio
de desemprego, mas com caracter permanente.

E de assinalar que, no periodo (2002-2010), tomaram posse trés Governos, sendo de
registar que a reforma iniciada com as referidas Resolugdes do Conselho de Ministros, bem
como o0s seus objetivos, se manteve, na generalidade, em cada um dos trés Governos,
independentemente da cor politico-partidaria. O periodo ficou marcado por um forte
aprofundamento do New Public Management , que ditou uma reorganizagao do Estado e da
Administragdo, com uma maior énfase na sua empresarializagdo, uma nova filosofia de gestao
de recursos humanos, a introducdo de mecanismos de mercado na Administracdo, uma
tendéncia para o outsourcing e para a centralizagdo de servigos com vista ao atingimento de
economias de escala (criagao das ja referidas GERAP e ANCP).

3.1.5.A segunda década do século XXI (2010 - ...)

O periodo que antecede a entrada na segunda metade do século XXI, fica marcado
por uma forte crise financeira internacional - “Crise do subprime” (Balaguer-Coll, Prior e
Tortosa-Ausina, 2016). Angel Gurria (2015) refere mesmo que esta é a maior crise desde a
Grande Depressao e mais complexa devido ao processo de globalizagdo e das diversas
variaveis em jogo. Para o Secretario-Geral da OCDE esta crise, ligada a crise da regulagao e
as falhas de governancga, deve levar a investigacdo de melhores abordagens nas politicas
publicas.

A desencadear a crise, estiveram as perdas das instituicdes de crédito Norte
Americanas que concediam empréstimos de alto risco (“subprime loans”) e que arrastaram as
bolsas internacionais para perdas incalculaveis a data, em particular no setor imobiliario. O
pico desta crise, em 2008, contaminou a economia mundial e uma série de economias
nacionais, entre as quais a portuguesa. Na altura, em Portugal, governava o XVIII Governo
Constitucional, chefiado, pelo Eng.° José Sdcrates, depois de ter ganho as eleigbes, pela 22

vez, mas esta ultima apenas com maioria relativa. Os deficits e desemprego crescentes
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levaram a que este Governo, minoritario na Assembleia da Republica, tivesse grandes
dificuldades em encontrar respostas consensuais para a crise. Em setembro de 2010, o
Governo apresentou um pacote de austeridade que viera a revelar-se insuficiente, exigindo
novas medidas, a curto prazo, o que acabou por levar o Governo a cair em margo de 2011,
ficando em fungbes até ao dia 21 de junho de 2011, por pressdo da oposicdo, dos
portugueses, mas também de instituicbes supranacionais. Em junho de 2011 toma posse o
novo Governo, em coligagdo (PSD; CDS-PP), Governo esse que foi liderado por Pedro
Passos Coelho. O Governo demissionario de José Socrates negociou ainda o Programa de
Resgate Financeiro, acordado com o Fundo Monetario Internacional, com a Comissao
Europeia e com o Banco Central Europeu (Troika). O acordo viria a ser assinado em 17 de
maio de 2011 e comprometia o pais e os portugueses com um conjunto de reformas austeras,
com vista a, por um lado equilibrar as finangas publicas, por outro a honrar os compromissos
financeiros que o Estado assumira.

Entre os principais objetivos de reforma(Rodrigues e e Silva, 2015) delineados no 1)
Memorando de Entendimento entre Portugal e a Troika e no 2) Programa de Governo do XIX,
destaca-se a necessidade de “melhorar o funcionamento da Administragao central, eliminando
duplicagdes, aumentando a eficiéncia, reduzindo e extinguindo servigos que nao representem
uma utilizacao eficaz de fundos publicos (poupangas anuais de, pelo menos, 500 milhdes de

euros)”.

Para tanto sugeria-se Fonte: (Portugal, 2011b) (PSD, 2011):

Quadro 3-1. Objetivos e medidas de reforma da Administragao, presentes no
Memorando da Troika e no Programa de Governo

Objetivos Algumas Medidas

Implementar uma segunda fase do Programa de
PREMAC

Reestruturacdo da  Administracdo  Central

do Estado (PRACE 2007);

Reduzir o numero de servigos mantendo a qualid

ade na prestagéo de servigo publico;

Criar um servigo unico tributario e promover L . L 5 .
Criacdo da Autoridade Tributaria: fusdo dos servigos da

servicos partilhados entre as diferentes areas da . ~ . . - .
Administragdo fiscal (DGCI), da Administragdo aduaneira
(DGAIEC)

e de tecnologias de informagéo (DGITA) numa unica entidade

Administragdo Publica ;

Reorganizar as administragdes local e regional e a
Reforma da A.P. local
prestacao de servigos da

Administragado central a nivel local;
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Objetivos

Promover a mobilidade dos trabalhadores nas

administracdes central, regional e local;

Reduzir as transferéncias do Estado
Reduzir
(SEE);

Suspender a criagédo de qualquer Empresa Publica

para Servigos e Fundos Auténomos;

custos no Sector Empresarial do Estado

Rever as politicas remuneratérias e as prestacdes
acessorias das entidades publicas e das entidades
que estabelecem com independéncia os seus

regimes de remuneracao;

Assegurar que o peso das despesas com pessoal
no PIB diminua em 2012

Reduzir subsidios a produtores privados de bens

€ servigos.

Definicdo padronizada de atraso nos pagamentos

e de compromissos financeiros

Evitar entrar em qualquer

novo acordo de Parceria-publico-privada antes
de finalizar a revisdo das PPP existentes

e as reformas legais e institucionais

Enfase no programa de privatizagdes de

transportes (Aeroportos de Portugal, TAP, e a CP

Carga), energia (GALP, EDP, e REN),
comunicagdes (Correios de Portugal), e seguros
(Caixa Seguros), bem como uma série

de empresas de menor dimensao.

Algumas Medidas

Mobilidade geral e Sistema de Requalificagcao

Operacionalizado com a alteragdo da orgéanica das instituicdes
no dmbito do PREMAC

Cortes remuneratoérios

Suspensdo das progressdes gestionarias e obrigatdrias
(SIADAP)

Sensos as remuneragdes praticadas pelos organismos

Limitar admissdes de pessoal na Administragdo Publica

Congelar salarios no sector publico, em termos nominais, em

2012 e 2013, e limitar promogdes.

Reduzir o custo orgamental global com sistemas de saude dos
trabalhadores em fungbes publicas (ADSE, ADM e SAD)
diminuindo a comparticipacdo da entidade empregadora e

ajustando o ambito dos beneficios de saude

Via Orgamento de Estado

Levantamento completo de pagamentos em atraso até ao final
de Agosto de 2011

Lei dos Compromissos € Pagamentos em Atraso

Diminuicao do n° de parcerias e renegociagdo dos contratos

existentes

Privatizacédo de algumas empresas

Pagina 100



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegéo de dirigentes publicos

Objetivos

Reduzir os cargos dirigentes e os servigos em,

pelo menos, 15% na Administragcéo central.

Desenvolver a utilizagdo de servigos partilhados

na Administragcéo central

Reduzir o numero de servigos desconcentrados ao

nivel dos ministérios (por exemplo,

impostos, segurancga social, justica)

Aumentar a eficiéncia e a eficacia do sistema
nacional de saude, induzindo uma utilizagdo mais

racional dos servicos e controlo de despesas

Garantir que as Autoridades Reguladoras
Nacionais (ARN) tém a independéncia e os
recursos necessarios para exercer as suas respo

nsabilidades

Contratagéo Publica

Constituir um governo com menos Ministros

Algumas Medidas

PREMAC e EPD

Implementacéo integral da estratégia de servigos partilhados

nas areas dos recursos
financeiros (GeRFIP) e humanos (GeRHup); racionalizagéo da

utilizagcdo das tecnologias de informagao

PREMAC

Aumento das taxas moderadoras do SNS

Reducéo (em dois tergos no total) das deducbes fiscais relativas

a encargos com a saude
Definicéo de pregos e compatrticipacdo de medicamentos

Tornar obrigatéria a prescrigao eletronica de medicamentos e

meios de diagndstico

Monitorizagéo da prescricdo de medicamentos e meios de dia

gnostico

Incentivo aos genéricos

Novo Estatuto das Entidades Reguladoras

Eliminar todas a isen¢des que permitem a adjudicagéo direta de
contratos publicos acima dos limites das Diretivas comunitarias
matéria de  contratos fim de

em publicos, a

garantir o pleno cumprimento dessas diretivas

Assegurar  auditorias/verificagbes ex-ante relativas a

contratagdo publica

Estrutura Governamental mais reduzida, que viera mais tarde a

ser revista e alargada
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Objetivos Algumas Medidas

Despolitizar a politica de recrutamento dos cargos . . .
Estatuto do Pessoal Dirigente que introduz a pratica do
dirigentes mais importantes L .
concurso para cargos de diregdo superior

Reduzir substancialmente este “Novo Estado i . . .
Novas politicas fiscais, designadamente no que concerne a
Paralelo L
emissao de faturas

Fonte: (Portugal, 2011b; PSD, 2011)
Estes objetivos deveriam ser atingidos nas diferentes entidades financiadas pelo

Orcamento de Estado, conforme quadro abaixo.

Quadro 3-2. Numero de Entidades Financiadas pelo Orgamento de Estado (Direta ou
Indiretamente)

Adminigracie Central §.271
Administracie Local §.095
Administraciio Regional 204
Empresas Piblicas 1.182
Institutes Publices 356
Empresas Municipais e | 343
Regicnais

Fundacdes B39
Serm Fins Lucratives 485
Outres 166
Total 13.740

Fonte: Programa eleitoral do PSD (PSD, 2011)

3.1.5.1 Das reformas em geral
Abaixo seguem, de acordo com a sintese realizada pelo Governo (Portugal, 2013c),

as principais medidas de reforma adentro de cada uma das grandes areas de reforma.

Reorganizagédo e Redimensionamento das Administragdes Publicas

e (PREMAC) e gestéo de entradas e saidas na Administragéo
e Reducao das estruturas e de cargos dirigentes

e Politica de recrutamento restritiva e sujeita a rigoroso controlo
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e Reducao de contratos a termo (~50%)

¢ Reducao do outsourcing (reducdo de 10% dos custos das prestacées
de servicos)

e Programas de Rescisdes por Mutuo Acordo

¢ Censo as Fundacoes

¢ Reforgo dos servigos partilhados

Melhoria dos modelos de governagao e gestao das Administragdes Publicas

e Reformulagdo do Sistema de Informagao e Organizagédo do Estado
(SIOE)

o Criacao da Sintese Estatistica trimestral do Emprego Publico (SIEP)

o Reformulacao do Boletim do Emprego Publico (BOEP)

o Alteragcdo dos modelos de governagdo da Administracdo Publica
(Criagdo da CReSAP)

o Racionalizagao e ajustamento das remuneragdes e regalias dos cargos
de topo
Nova Lei dos Gabinetes dos membros do Governo

e Aprovacao de Lei-Quadro das Fundagdes e Aprovacao de Lei-Quadro

das Fundagdes

Revisdo e reforco dos instrumentos de gestdo de recursos humanos das

Administragdes Publicas

e Agilizagdo dos mecanismos de mobilidade geral e geografica

o Reformulacdo da Mobilidade Especial (atual Sistema de
Requalificagao)

o Protocolo para a promogao da exceléncia na Administragao Publica
(APEX)

Revisao e simplificagdo dos regimes juridicos laborais do setor publico

¢ Sistema de requalificagdo dos trabalhadores em fung¢des publicas

A Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas
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o Aproximagao dos efeitos do Regime de Protegao Social Convergente
(RGPC) para as regras do Regime Geral da Segurancga Social (RGSS)

¢ Aumento das contribuicdes dos beneficiarios para a ADSE
Modelo centralizado de recrutamento de recém-licenciados — PEPAC

¢ Simplificagao do sistema de avaliagdo de desempenho (bi-anual)
Analise das remuneracdes praticadas no setor publico

e Aplicacdo da Tabela Remuneratéria Unica (TRU)

o Revisdo dos suplementos remuneratérios na Administracdo Publica

¢ Aumento da mobilidade geografica e reorganizacdo do trabalho em
funcdes publicas

e Reducado de compensacao por caducidade de contratos
Alteracao do periodo de trabalho de 35 para 40 horas e Reorganizagao

dos tempos de trabalho

Reviséo dos regimes juridicos de protecdo social do setor publico

e Convergéncia do Regime de Protecdo Social Convergente com o

Regime Geral da Seguranga Social

Destacam-se, entre as medidas enunciadas, a reforma da Administracdo local, o
Plano de Redugao e Melhoria da Administragcao Central do Estado — PREMAC e o EPD e a
consequente criagcdo Comissdo de Recrutamento e Selecédo para a Administragdo Publica —
CReSAP.

3.1.5.2 Algumas reformas em particular

A Reforma da Administragao local
Adentro destas reformas € de destacar a reforma da Administragao local, cujos
estatutos ndo haviam sido revistos na reforma de 2003-2009. A reforma da Administracdo
local levada a cabo “parcialmente” partir de 2011 (a saida do Ministro Relvas, que a
empreendia deixou-a aparentemente incompleta), assentava em quatro eixos, a saber
(Portugal, 2011a):

1. Sector Empresarial Local
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e Suspender a criacdo de novas empresas (ja feito na alteragdo ao
regime juridico do sector) e aumentar o controlo e monitorizacéo sobre
as empresas existentes;

o Estabelecer uma matriz de critérios para a extingao e fusao do Sector;

e |niciar o procedimento legislativo conducente a um novo
enquadramento legal para o Sector.

2. Organizagao do Territério

e Reduzir substancialmente o numero de freguesias, dotando-as de
escala, sem esquecer as suas especificidades locais, tendo por
base as tipologias Freguesia Predominantemente Urbana —
Freguesia Maioritariamente Urbana - Freguesia
Predominantemente Rural;

o Elaborar uma matriz orientadora de critérios demograficos e
geograficos que servira de base ao debate local ao nivel das
assembleias municipais e de freguesia;

o Possibilitar que o0os municipios possam, voluntariamente,
atendendo as suas especificidades proprias e identidade
territorial, optar por se aglomerarem.

3. Gestdao Municipal, Gestao Intermunicipal e Financiamento

e Avaliar e reformatar as competéncias dos municipios, das
comunidades intermunicipais e das areas metropolitanas de
Lisboa e Porto.

e Regular o associativismo intermunicipal, com vista a sua
qualificacdo, evitando sobreposicdes e gerando poupanga de
recursos.

4. Democracia Local

e Promover na Assembleia da Republica a discussdo politica
relativamente as alteragdes a introduzir no enquadramento legal
autarquico, abrangendo as seguintes tematicas:

e Lei eleitoral dos 6rgaos das autarquias locais;

o Eleitos locais, nomeadamente a reducdo de vereadores e
membros da assembleia municipal,

¢ Reducgao de dirigentes superiores e intermédios;

e Formacéo e composicédo dos executivos;

o Atribuigcdes e competéncias dos municipios e freguesias.
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O Documento Verde foi o ponto de partida para o debate acerca do novo

enquadramento legal do municipalismo, que veio a ser aprovado em 2013 (Portugal, 2013a).

Plano de Reducao e Melhoria da Administragcao Central do Estado — PREMAC

De entre as reformas enunciadas destaca-se o Plano de Reducdo e Melhoria da
Administracao Central do Estado — PREMAC. O Governo assumiu que o PREMAC ¢é o
programa fundamental para alcancar o “objectivo central do Programa do XIX Governo
Constitucional de reduzir os custos da Administracdo Central do Estado e de implementar
modelos mais eficientes para o seu funcionamento (Portugal, 2012c) (Portugal, 2011c).” O
Programa foi aprovado no dia 20 de Julho e, segundo o relatério de final de execugao do
mesmo, publicado em 29 de novembro de 2012, conseguiu-se a extingao / fusdo de 168
organismos, dos quais 23 eram dire¢des gerais, 21 institutos publicos, 11 direc¢des regionais,
6 entidades publicas empresariais, 6 inspecgdes gerais, 6 secretarias-gerais (ambas dos
Ministérios que haviam sido extintos / fundidos) e 34 estruturas com outra tipologia (Portugal,
2011d). O objetivo enunciado pela Troika era a: redugéo de 15% nas estruturas. O Governo,
em comunicado de Conselho de Ministros afirmou que tera ido além da Troika e reduziu 142
organismos, correspondendo a uma redugao de 40%, ficando com 217 organismos. Salienta
também que se registou uma diminuigdo dos cargos dirigentes superiores e intermédios para
1711, menos 27%,passando a ser 4575 as chefias, quando a Troika previa uma reducao de

15% nos cargos dirigentes (Portugal, 2011d).

O EPD e a Comissao de Recrutamento e Selecao para a Administragdao Publica
(CReSAP)

A Lei n.° 64/2011%2, de 22 de Dezembro, modificou os procedimentos de recrutamento
e selecdo de dirigentes para cargos de direcdo superior da Administragdo Publica |,
estabelecendo no artigo 2.°, que “procedimento concursal é efetuado pela Comissao de
Recrutamento e Selegdo para a Administragdo Publica , (...), entidade independente, que
funciona junto do membro do Governo responsavel pela area da Administracdo Publica , nos

termos dos respetivos Estatutos”.

Aquando da tomada de posse dos membros da CReSAP, o seu Presidente, Professor

Doutor Jodo Bilhim, proferiu as seguintes declaragdes (Site da CReSAP, 2013):

22 Altera a Lei n.° 2/2004, de 15 de Janeiro
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Com a criagdo da Comissdo de Recrutamento e Sele¢do para a Administragdo
Pablica Portuguesa (CReSAP), faz-se histéria ja que sdo seus corolarios o abandono
de uma velha pratica de nomeagées e a abertura de uma porta a modernizagdo do
Estado, inserindo Portugal no seio de um punhado de nag¢des que lideram a

introdug&o do mérito nas suas Administragées.

Ninguém de boa-fé podera dizer que o sistema vigente até a entrada em fungées da
CReSAP impediu que profissionais com mérito tenham exercido fungbes na alta

dire¢do da Administragdo Publica(...).

Todavia, ninguém, igualmente, de boa-fé podera negar que, a sombra deste escol de
grandes profissionais da Administragdo, se acolheram muitos de competéncia
duvidosa cujas histérias a comunicag¢do social, por todos os meios, consistentemente

foi relatando.

O que a CReSAP agora garante ao Pais é que apenas os candidatos com mérito

ocuparéo os lugares de alta dire¢gdo”.

A CReSAP estabelece, como principais eixos da sua intervengao, os seguintes valores
(site da CReSAP, 2013):

“Mérito — identificar o mais competente entre os candidatos disponiveis:
ninguém sera indicado para um cargo sem reunir as necessarias competéncias

€ 0 cargo sera atribuido ao candidato que o desempenhar melhor;

Equidade — selecionar com respeito integral dos principios da Constituicdo e
da Lei. Os processos de selecdo procuram, de forma consistente, a

objetividade e a imparcialidade.

Abertura — recrutar atraindo o maior numero de candidatos disponiveis no

mercado que satisfacam as exigéncias do aviso de abertura’.

A CReSAP, apesar de independente do Governo, tendo em vista o recrutamento e a
selecdo de candidatos para cargos de direcado superior da Administragao Publica , com
isencao, rigor e independéncia, promovendo o bom governo e a meritocracia, na verdade nao
dispde de receitas proéprias, estando dependente do Ministério das Financas, quer ao nivel
logistico, quer administrativo, o que pode levantar algumas questdes relativamente ao seu

estatuto de entidade independente.
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3.1.6.Reforma, modernizagao administrativa e fatores de sucesso
Apesar de nem sempre ser feita a diferenciacdo entre os conceitos de Reforma e
Modernizagdo administrativa, parece-nos que, para um melhor entendimento da evolugéo da
Administracao Publica portuguesa, e dos préprios modelos de Administracao, é essencial
clarificar que nem todas as agdes de melhoria da Administragdo se enquadram superiormente
num modelo estruturado de reforma, apesar de, nas ultimas décadas, raro ser o Programa de
Governo que nao tem um capitulo relativamente desenvolvido sobre a reforma do Estado e
da Administragao. A reforma e modernizagédo da Administragdo Publica portuguesa €, pois,
um designio com, pelo menos, varias décadas de historia.

Apesar destes conceitos, Reforma e Modernizagdo Administrativa, serem usadas
regularmente como sinénimos, importa apresentar uma perspetiva distintiva dos mesmos,
apesar dessa distingao tedrica ndo ser consensual.

Perfilha-se, porém, no ambito do presente ponto, que a reforma administrativa € uma
politica abrangente que deve estar, para se poder designar por reforma, associada a
mudangas significativas, geralmente associadas a transigéo de paradigmas. Nao se descarta,
porém, que, um conjunto de modernizagbes administrativas, de forma n&o isolada, podem
contribuir, com o tempo e a decorrente consolidagdo, também, para uma mudanca de
paradigma, constituindo, portanto, uma reforma administrativa.

Para uma mais facil diferenciacdo dos conceitos apresenta-se, no quadro abaixo,

algumas caracteristicas diferenciadoras destes conceitos.

Quadro 3-3. Diferenciagao dos conceitos de Reforma e Modernizagao Administrativa

Reforma Administrativa Modernizagdao Administrativa
Estrutural / Sistémica Incremental

Expressao temporal focalizada Expressao temporal alargada
Disruptiva Continuada

Orientagao para a mudanga cultural Orientagao para a cultura existente

Adaptado de Caiden (1969:)

Elisabete Carvalho (2008b), numa analise que realizou aos Programas de Governo de

dezassete Governos Constitucionais conclui que nem todos os Programas apontaram, com
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algum detalhe, medidas para os reais problemas que a Administracao Publica Portuguesa

tinha. A autora salienta que s6 os Programas dos trés primeiros Governos realizaram “um

diagnostico cuidado da situacao visada” apontando para as seguintes disfungées (Carvalho,

2008b: 4):

Tendéncia para o empolamento de estruturas e proliferacido de
administragdes paralelas.

Sobreposicao e lacunas nas atribuicbes e competéncias de
NUMEerosos Servigos.

Problemas de coordenacdo ao nivel intersectorial e de cooperagcao
inter-servicgos.

Excessiva centralizagdo e concentragdo administrativas.

Processos e procedimentos complexos.

Predominio de um espirito formalista, gerador de lentiddo na deciséao
e rigidez na adaptacéo.

Recurso a mecanismos de gestdo obsoletos, centrados na
conformidade a procedimentos que tém por referéncia o passado, em
detrimento de técnicas mais eficazes como, por exemplo, a gestao por
objetivos.

Auséncia de preocupacado em determinar os custos das atividades e

em proceder a sua avaliagido, segundo critérios de custo-beneficio.

A auséncia de um diagnéstico mais pormenorizado acerca dos reais problemas da

Administragdo portuguesa e das potenciais solugdes para esses mesmos problemas vai ao

encontro do que Mozzicafreddo (2001: 2) sustentou quando referiu que nem sempre as

reformas da Administracao Publica portuguesa tiveram em consideracao as especificidades

contextuais do pais e da sociedade: “as reformas da Administracao Publica apresentam-se

entre nds sem ter em conta o contexto — histérico, social, politico — e as condi¢des em que a

Administracado e o Estado atuam”. Sem prejuizo para esta desassociagao entre os problemas

e medidas especificas (Mozzicafreddo, 2001; Carvalho, 2008b), as reformas empreendidas

em Portugal tiveram como pontos comuns, quando comparadas com as empreendidas por

outros paises (Mozzicafreddo, 2001: 3-4):

e uma diminuicdo do peso dos servigos publicos
e Flexibilizagao das estruturas do poder

e Maior proximidade com os cidadaos

Todavia, saliente-se que, ao nivel micro, os resultados alcangados pelos diferentes

paises foram relativamente distintos, sem prejuizo para as reformas ao nivel macro. Tal
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explica-se pelas diferencas de contexto, das condicdes, das tradigbes sociais e culturais, das
oportunidades e dos ritmos politicos (Mozzicafreddo, 2001: 3-4).

Pollit (2013), numa conferéncia promovida pelo Banco de Portugal na Fundacgao
Calouste Gulbenkian, considerou que a reforma administrativa € um processo inevitavel e que
se verifica simultaneamente em varios paises da Unidao Europeia, sendo que a as suas

variaveis dependem genericamente dos contextos em que ocorrem e da:

cultura publica e administrativa;
estrutura do sistema politico;

capacidade técnica dos funcionarios publicos;

> nh =

forca de pressao de outros intervenientes.

Pollit (2013) identificou ainda alguns erros comumente tidos aquando da aplicacdo das

reformas:

Prescrigdo sem um prévio diagnostico;
Inexisténcia de coligagdes suficientes para apoiar a reforma;
Insuficiente capacidade de implementacéo;

Falta de visdo de longo prazo, imediatismo e falta de persisténcia;

o M w0 nh =

Recurso excessivo a especialistas externos, negligenciando
especialistas internos a Administracdo, com experiéncia no contexto
de cada pais;

6. Nao considerar fatores culturais locais [que podem condicionar a

génese, ambito e objetivos de reformal.

Ja Giovanni Valotti (2013) destacou como fator critico do sucesso de uma reforma uma

boa relagéo entre:

1. as reformas das instituicdes que estabelecem um quadro legal
e definem responsabilidades para os diferentes niveis do
governo e do sector publico, e

2. as reformas de gestao que estao relacionadas com mudancas

no funcionamento de uma instituicdo ou organizacao publica.

Foca o autor cinco pontos-chave da gestdo de pessoas que devem ser considerados
em processos de reforma, atendendo particularmente as diferencas que se podem identificar

entre o setor publico e o setor privado:

1. “Medicédo do desempenho, ndo sé da produgao do sector publico como também

dos efeitos que as instituicdbes tém na vida dos cidadaos, utilizando como
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referencial os resultados obtidos por organizagdes equivalentes (nacionais e/ou
estrangeiras) e recorrendo a entidades externas de certificagcao e auditoria;

2. Aumento da transparéncia do funcionamento e do desempenho das instituicbes,
reconhecendo ndo s6 0S sSUCESSOS COMO OS insucessos, € promovendo um maior
envolvimento entre os cidadaos e todos os interessados;

3. Motivagao dos funcionarios publicos, um desafio particularmente dificil, pois as
reformas tendem a ocorrer em periodos de contencao da despesa publica, sendo
fundamental atrair, selecionar e motivar as pessoas certas s, melhorando a
imagem das instituicbes publicas, tendo uma atitude pro-ativa no mercado de
trabalho com recurso a novas tecnologias, aumentando a mobilidade interna e
reconhecendo a importancia dos incentivos nao-monetarios;

4. Promogao do aumento da confianga dos cidaddos no Governo, definindo regras
claras de funcionamento, combatendo a corrupgdo e sancionando-a quando
necessario;

5. Melhoria da lideranga, a propodsito do que foram apresentados os resultados de
um estudo em que se evidenciam os ganhos de produtividade quando a lideranga
se pauta pela motivagado, honestidade, adesdo ao cédigo de comportamento e

castigo dos maus comportamentos.”

Usando as palavras do préprio autor precisamos de, neste periodo, por ventura, de
“menos reformas e mais mudancgas” (Valotti, 2013). A razdo por vezes apontada para as
sucessivas reformas da Administracao Publica portuguesa esta relacionada com a importacao
de modelos exteriores, baseados nas praticas e contextos de outros paises, sem, como refere
Mozzicafreddo (2001: 2), haver um esforco de adaptagcédo o que faz com que “uma reforma
possivel e aplicavel seja melhor do que uma reforma ideal ou desejavel” e com que “uma
reforma gradual e parcelar seja mais adequada que uma reforma integral e imediata mas
inexequivel no tempo e no espacgo. Esta distingdo marca também a distincdo entre os

conceitos de modernizagao e reforma.

Importa ainda realgar a importancia de se proceder a avaliagdo das reformas, como
salienta Rocha (2011: 158), alertando para as dificuldades de um tal exercicio,

designadamente:

Inexisténcia de dados fiaveis ou previstos no modelo;
2. Comportamento dos Governos, pouco interessados em regra em resultados de
longo prazo;

3. Inconsisténcia potencial das medidas com as reformas de gestao publica.
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CONCLUSAO

Discutida a evolugdo dos modelos de Estado e Administracdo, nos capitulos 1 e 2,
desenvolveu-se, no capitulo 3, a evolugdo da Administracdo Publica portuguesa, dando
particular ~enfase as reformas empreendidas apds o 25 de abril, sem deixar de relevar os
aspetos histéricos que importam para a compreensdo da natureza e organizagao da

Administragéo portuguesa, designadamente a sua matriz centralizadora.

Verificou-se que a Administragdo em Portugal seguiu as reformas que a aproximaram
aos modelos de Administragdo hegemoénicos de cada altura, ainda que com algum atraso
cronolégico, como o New Public Management cuja implementacao, com a Crise financeira e
do Imobiliario, é interrompida. As reformas passam, a partir dai (2009...), também em
Portugal, a incorporar mais principios do neo-Weberianismo, acusando a necessidade ja
identificada em outros contextos de retomar a maquina Administrativa contrariando a
descentralizacdo, delegacéo e desregulagcédo sugeridas pelo NPM, promovendo, agora, uma
maior coordenacao e controlo da despesa, a par de uma maior sugestao teérica para praticas

de cidadania ativa, participacao publica ou co-producao de servicos.
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CAPITULO 4- A SELEGAO DE DIRIGENTES PUBLICOS NO CONTEXTO DA EVOLUGAO
DOS MODELOS DE ESTADO E ADMINISTRAGAO

A problematica da separacao entre politica e Administracao, presente na respetiva dicotomia,
€ uma questao estudada ha varios séculos e que esteve na origem da public administration
ou Ciéncia da Administracdo enquanto disciplina. A importancia do estudo desta relagao
advém do facto da Administragdo Publica ser uma estrutura determinante no processo de
governagao, constituindo um elemento fundamental na configuragao e arquitetura do Estado.
A dicotomia politica-administragdo € uma das questdes mais antigas no estudo cientifico da
Administracdo Publica. Apesar da grande quantidade de material escrito em torno desta
matéria, sua discussao permanece atual, considerando que uma total separacao entre politica

e Administragdo é impraticavel ou mesmo indesejavel.

41 Modelos de interacao entre politica e administragcao

As primeiras tentativas de indole pratica com vista a separacdo da Administragado da politica
datam de 1854, altura em que foi produzido, no Reino Unido, um relatério que dava conta do
poderoso sistema de interesses vigente na altura: the existing system is supported by a long
usage and powerful interests (Northcote Trevelyan Report, 1854). Em 1860 comega também
a ser debatida a introducao do Merit System. Duas décadas mais tarde, nos EUA, em Janeiro
de 1883, foi publicado o Pendleton Act, uma lei federal que estatuiu a Civil Service Comission.
Este ato marca a adogdo de um sistema de mérito em vez do até entdo existente spoils
system, caracterizado por ser corrupto e discricionario. A ideia, para acabar com o sistema de
patronage, seria criar um sistema de carreira na Administragcao Publica que se caracterizasse
por (Eymeri, 2001):

e Permanéncia (emprego para a vida)

e Unidade e uniformidade, com recrutamento dos melhores e carreiras

autogeridas
e Anonimato

e Neutralidade politica

Apesar do entusiasmo com que esta questao surgiu e veio a ser aprofundada ao longo
das décadas seguintes, o processo de profissionalizagcdo da Administracdo foi moroso
(Ferraz, 2008a). Por exemplo, em 1904 apenas metade dos funcionarios da Administragao
federal dos EUA haviam sido recrutados através de um sistema de mérito (Peters, 1996).

Do ponto de vista tedrico outro marco importante na autonomizagéo da Administragao
relativamente a politica e, fundamental, na afirmagao do sistema de mérito, foi a publicagado
de Wilson, em 1887, The Study of Administration (Rocha, 2009). Wilson defendeu uma
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rigorosa separacao entre Politica e Administracdo, de modo a que o spoils system fosse
completamente eliminado e emergisse uma Administracdo cientifica. Acrescem ainda os
contributos de Goodnow e Weber. Goodnow reforgou as ideias que caracterizavam o modelo
idealizado por Wilson realgando, no plano tedrico, as fronteiras entre as fungdes politicas e as
funcdes administrativas. Weber veio também confirmar essa mesma distingao tornando o
modelo de Administragdo numa burocracia hierarquicamente organizada (Rocha, 2000).

O contributo de Weber centrou-se, essencialmente, no estatuto da burocracia,
engquanto meio organizado para a racionalidade legal, econémica e técnica. Weber entendia
que as organizagbes que se organizassem segundo 0s principios burocraticos seriam
superiores as outras (Rocha, 2000). A racionalidade e o dominio técnico eram, pois, nesta
concegao, incompativeis com um sistema altamente politizado, afirmando-se, por esta razao,
o modelo baseado no mérito. Acreditava-se que os funcionarios, detentores de conhecimentos
técnicos, deveriam servir ndo a classe politica, mas o interesse publico. A implementacao de
politicas ficaria assim isenta de questbes partidarias e os funcionarios agiriam de acordo com
os direitos e deveres estabelecidos em estatuto especifico dos funcionarios. Neste modelo, a
Administracao, fortemente condicionado pela Lei, tinha o seu dominio de atividade muito bem
delimitado e assente numa estrutura de controlo e comando formalmente hierarquizada. Os
processos de trabalho, simples e rotineiros, fruto da elevada divisdo do trabalho,
encontravam-se padronizados através de Leis, regras e regulamentos formais. A estrutura de
direcdo reservava para si 0 poder de decisdo. A decisdo encontrava-se assim fortemente
centralizada com o objetivo de controlar todas as agdes num ambiente e contexto que era de
estabilidade.

A tendéncia era pois, neste contexto, de separagao entre politica e Administragao e
assente, como refere Chevallier (2002: 77), num postulado fundamental: o ator politico tem o
poder de comando (...) a Administragdo, através dos seus funcionarios, executa. Essa
separagao devia ser absoluta, ndo existindo grandes duvidas relativamente aos papéis
diferenciados da Administragéo e da politica (Kellner, 1981) :

e a Administracdo existe para assessorar os politicos nas suas
decisdes e na concretizagao dessas mesmas decisoes;
e 0 poder politico eleito é responsabilizado perante o Parlamento

pelas politicas publicas que formula.
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Sem prejuizo para a evolugao registada, de um sistema de patronage23 e espdlio24,
para um sistema mais profissional, em que se diferencia [melhor] a atividade administrativa
da atividade politica, a linha separadora destas atividades continuava a nao ser totalmente
clara e, assim, discutivel a dicotomia politica-administracdo. Na pratica, esta dicotomia nao
era, e continua a nao ser, tdo evidente e, tanto os Atores politicos, como os Atores
administrativos, se encontram bem conscientes disso (Peters, 2001a). As razdes que
justificam tal situagdo fundamentam-se na natureza intrinsecamente politica da Administragao
(Waldo apud Stillman, 1997; Chevallier, 2002). A gestao publica € mais o produto do contexto
profissional e institucional que o produto da previsdo de um conjunto de normas fixas (Kickert,
2005 apud Peters e Pierre, 2004a).

Se tradicionalmente se defendia uma total separacgdo entre politica e Administracao,
assente na dicotomia de Wilson (Wilson, 1887a), hoje, cada vez mais autores (Aberbach,
Putnam e Rockman, 1981; Kellner, 1981; Peters, 1986; Aberbach, 1988; Dowding, 1995;
Mulgan, 2007; Ferraz, 2008b; Giauque, Resenterra e Siggen, 2009) constatam ligagdes
proximas entre a esfera politica e a esfera administrativa.

Tal deveu-se, em muito, a) a descrenga do modelo tradicional burocratico (Dowding,
1995; Ferraz, 2008a), fortemente criticado pelos tedricos da escolha publica por acusar alguns
grupos de funcionarios da Administracao de retirarem vantagens pessoais ou corporativas
dos conhecimentos especializados que detinham (Downs, 1978; Rocha, 2009) e b) a reforma
do modelo burocratico com base nos principios gestionarios da nova gestao publica.

Colocava-se em causa, desta forma, a dificuldade, ou mesmo falhanco, da criagao de
um sistema de Administracao burocratico (Mulgan, 2007; Ferraz, 2008a; Giauque, Resenterra
e Siggen, 2009) assente na separagao entre politica e Administracdo e, consequentemente,
questionava-se a neutralidade e independéncia da Administragao face ao poder politico. No
contexto do modelo da burocracia emergente o modelo de interagédo entre dirigentes publicos
e poder politico era o de separagao (Kellner, 1981; Chevallier, 2002).

Apesar de teoricamente este ter sido o sistema dominante durante varios anos, e deste
sistema ter efetivamente contribuido para uma reducdo dos sistemas de favorecimento
existentes a data, a verdade é que, na pratica, a total separagao entre politica e Administracao
foi sempre questionada (Downs, 1978; Stillman, 1997; Mozzicafreddo e Gomes, 2001; Peters,
2001a; Chevallier, 2002; Peters e Pierre, 2004; Ferraz, 2008b; Catlaw e Hu, 2009a).

23 Patronage: pratica pela qual os apoiantes de um partido sdo nomeados para cargos publicos. Para
mais detalhes sobre o sistema em Portugal, veja-se Jalali, C., Silva, P., Moreira, D., et al. (2012).
Party Patronage in Portugal: treading in shallow water. Oxford University Press Oxford.

24 Spoils System: pratica informal pela qual um partido politico, recém-chegado ao poder, distribui os
cargos entre aqueles que apoiaram a sua candidatura, como incentivo a continuidade desse apoio.
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Downs (apud Rocha, 2005a) vai mais longe e contesta a separacdo entre politica e
Administracdo enquanto realidade. Para este autor os burocratas ndo podem ser
considerados totalmente maquinas pois tém interesses préoprios. Também Mozzicafreddo
sustenta que o poder ndo circula apenas a partir do topo da hierarquia: existem espagos de
poder e de autonomia nos escaldes intermédios ou mesmo na base da estrutura organizativa,
aquando da aplicagdo dos procedimentos, regulamentos e da interpretacéo das diretivas de
topo. Mozzicafreddo (2001: 1) sugere pois que, hoje, “a ideia de uma Administragdo Publica
desinteressada e apostadas apenas na imparcialidade e universalidade das medidas nao é
téo evidente ou pacifica.

Estes espacos de poder, presentes ao nivel administrativo, com capacidade de
influéncia da decisdo, advém do conhecimento técnico e especifico, essencial ao processo de
governagao, dos burocratas que, progressivamente, ganharam uma certa autonomia e
passaram a ser reconhecidos por deterem mais conhecimento sobre algumas questbes
politicas que os proprios politicos (Peters, 1987). Por esta razdo a generalidade dos modelos
e teorias reconhecem que os funcionarios séao figuras influentes e poderosas (Dowding, 1995)
influenciando as estruturas organizacionais publicas, conforme fora salientado por Mintzberg
(1995).

Esta premissa contraria a total separacao entre politica e Administragdo. Kellner (1981)
salienta mesmo que, devido a falta de conhecimento técnico dos politicos, € inevitavel que os
funcionarios publicos detenham um poder e influéncia superiores aos que as teorias
democraticas permitiriam. O mote dos anos 70 “officials propose, ministers dispose, officials
execute (...) civil servants are our servants” (Kellner, 1981: 203) esta longe de constituir um
simples processo de governacgao. Dowding (1995) refere que, como conselheiros politicos, os
funcionarios influenciam diretamente a formulagdo das politicas, o que lhes confere uma
conotagdo politica e uma atividade de formulagdo, mais do que uma atividade passiva e
subordinada de aplicagdo ou implementagao. Acresce que as burocracias sao constantes,
estaveis e permanentes e detém um conhecimento tecnocratico que lhes confere um poder
informal, capaz de limitar a atuagdo de um Governo. A Teoria da Escolha Publica é,
porventura, a teoria que mais fomentou o interesse pelo conhecimento das interacdes entre
politica e Administragcdo nas ultimas décadas. A teoria, defendida por Downs (1967 apud
Rocha, 2005b), em “Inside Bureaucracy”, categorizava os diferentes tipos de burocratas,
quanto aos comportamentos que tinham, afirmando que estes comportamentos nado sao
neutros e que dependem das intengdes do burocrata. Kellner (1981: 236-237) aponta cinco

razdes para a verificagcdo de um tal poder detido pela Administragao:

1. Além de ser parte da pressao [ao Governo] € o canal pelo qual chegam as

restantes pressées;
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2. Tem, coletivamente e comparativamente com os Ministros individualmente,
mais tempo, mais informacgao e, consequentemente, maior controlo;

3. Toma decisdes sobre um conjunto de questdes que nao merecem decisdo
ministerial. Como controla os canais e fontes de informacao controla
também que informacao chega ao ministro;

4. E indispensavel na assessoria do Ministro quando este & chamado ao
Parlamento para dar explicagdes sobre uma determinada matéria;

5. Por assistir a reunides ministeriais detém informacao valiosa assim como
minutas e decisdes pelas quais a oposi¢cado e grupos de pressao anseiam

tdo antes quanto possivel.

Tendo em consideragdo este contexto Peters (2001b: 182-183) conclui que a
dicotomia entre politica e Administragdo é uma falsa questdo que serve os interesses dos
Atores politicos e administrativos, permitindo:

aos dirigentes publicos:

e Aproximarem-se das questdes politicas sem que tenham que fazer um
percurso partidario e sem serem politicamente responsabilizados;
e Participar no processo de construgdo de politicas publicas como

técnicos sem a interferéncia politica;

aos politicos:

e Tomar decisbes dificeis que sao implementadas ou anunciadas por
dirigentes publicos que nao tém que enfrentar as eleigdes no periodo
seguinte;

o Transferir fungdes politico-partidarias para agéncias independentes,
burocracias e elites tecnocraticas;

e Diminuir a sua falta de conhecimentos técnicos passando a contar com

um corpo técnico altamente qualificado.

Todo este contexto propicia um continuo de fungdes que tornam a fronteira entre
politica e Administracdo numa mescla de papéis que dificultam a identificacdo da linha de
separagao entre politica e Administragdo e a atribuicdo de papéis e responsabilidades
diferenciadas.

Nesta conjuntura, que configura uma falsa e artificial separagdo entre politica e
Administracdo, os dirigentes publicos estdo, segundo Peters (2001a), mais sujeitos a
pressoes politicas e a praticas que favorecem a corrupgao sendo estas dificeis de identificar
e controlar pelo cidadao, por se encontrarem distantes da sua perce¢ao. Mozzicafreddo (2001;

Mozzicafreddo e Gouveia, 2011) refere que, nestas circunstancias, o controlo ou fiscalizagao
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€ insuficiente, seja ele interno ou externo, o que privilegia uma forma de recrutamento
clientelar em que a cooptacao é uma pratica corrente.

Coloca-se assim, porventura, a dificuldade, ou mesmo falhancgo, da implementacao de
uma estrutura burocratica neutral e independente do poder politico, tal como Weber havia
preconizado na concec¢ao do modelo de estruturacao burocratica. Acrescenta Dowding (1995)
que, de facto, parece nao ser possivel afirmar e garantir que a Administragao € politicamente
neutral ja que os ministros sempre quiserem parcialidade na escolha dos seus colaboradores.

A generalidade dos autores reconhece assim que é dificil fazer uma total separagao
entre politica e Administragao. Peters (2001a) refere que € o dinamismo historico-cultural e a
configuragdo da tomada de decisdo (mais ou menos fragmentada) que estabelecem a
fronteira entre politica e Administragao.

Apesar de tedrica e formalmente existir uma separacgao nitida e cristalina, nas palavras
de (Aberbach, 1988), entre as fungdes e papéis politicos e as fungbes e papéis
administrativos25, na pratica os sistemas politico-administrativos de cada pais respondem a
exigéncias que decorrem da propria evolugao politica, social e cultural que tornam estas
relagbes, entre politica e Administracdo, sendo opacas, foscas e ricas em fendémenos
submersos e de dificil identificagdo que escondem influéncias, condicionamentos ou omissdes
com origem no poder informal exercido pela Administracdo (Aberbach, Putnam e Rockman,
1981; Diamant, 1989 apud Herzfeld, 1992)

Numa tentativa de sistematizar as possiveis relagdes entre funcionarios publicos e
politicos eleitos, Peters (1987) identifica 5 modelos de interagdo. O autor adverte que os
modelos identificados s&o construgdes de ideal type e que a maior parte dos paises possui
especificidades proprias que tornam dificl o enquadramento de um sistema politico-

administrativo numa unica tipologia.

Quadro 4-1. Modelos de interagcao entre politica e administracao de Peters

Modelo Descricao

Modelo formal O papel da administragdo, na concecdo das politicas publicas, resume-se a
concordancia com o modelo proposto (Yes, Minister). Neste modelo a A.P.
encontra-se subordinada ao poder de tutela e super-intendéncia do Governo. A
atuacao administrativa reduz-se a aplicagdo das politicas publicas definidas em
respeito pela separagcdo entre Administracdo e politica. A administracdo deve
aplicar as politicas definidas de forma imparcial e neutral.

Village life Os valores e objetivos dos politicos e da administragdo sdo coincidentes. Por esta

razdo ambos procuram maximizar o tempo de Administragéo / Governo e diminuir

25 Conforme defendido por Wilson, W. (1887a). "The Study of Administration." in Political Science
Quarterly,vol.2, n.° 2..
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Modelo Descricao
(integracao politico- as interferéncias externas. Normalmente estas fungdes sdo assumidas por uma
administrativa) Unica classe que pretende manter os seus interesses e estatuto salvaguardados

pela via da manutencéo no poder tanto tempo quanto aquele que lhes for possivel.
A distingdo entre politica e Administragao é formal no plano tedrico, baseada na
dicotomia Politica-Administragdo mas, na pratica, as fungdes misturam-se e
encontram-se efetivamente integradas. Existe uma inter-permeabilidade horizontal
entre estes dois atores que se verifica, por exemplo, nos grands corps franceses
que, apesar de serem funcionarios publicos, desempenham frequentemente
fungbes politicas. Na Alemanha também os funcionarios podem desempenhar
fungbes politicas podendo, no final do mandato, regressar ao desempenho de
fungbes administrativas. As diferengas entre os atores politicos e administrativos
sdo essencialmente diferengas temporais: os atores politicos s&o transitérios e os
atores administrativos permanentes, sem prejuizo para o exercicio de fungbes de
direcao confinadas no tempo.

Modelo funcional ou Este modelo é uma derivagdo do modelo village life. Enquanto modelo village life

functional village life assume uma integracdo entre politica e Administragdo no modelo funcional a

integragdo ocorre ao nivel sectorial (ex.: Saude, Educagéo, Defesa) e pressupde

(integracao politico- uma igual integragdo com grupos de interesse e com os comités legislativos. A
administrativa integragdo com outros politicos e outros funcionarios publicos, ndo pertencentes a
sectorial/corporativa) respetiva area funcional, € mais reduzida. Este modelo aproxima-se de um modelo

corporativista e privilegia uma integracdo vertical com outros segmentos da
sociedade. Os politicos e os burocratas de uma determinada &rea funcional (ex.: a
saude), serdo aliados “contra” os politicos e burocratas de outras areas funcionais,
na disputa por recursos. Apesar de na esfera interna estes conflitos serem evidentes
sdo conjugados esforcos para passar para o exterior uma imagem de unidade. As
discordancias entre estes atores serdo permitidas enquanto se mantiverem
internas.

Modelo adversério Neste modelo os politicos eleitos e os dirigentes publicos sdo concorrentes pelo
poder e controlo das politicas publicas. Pressupbe sempre um “vencedor”.
Metaforicamente neste modelo os funcionarios publicos podem dizer “No, Minister”.
Os politicos tentam retirar aos dirigentes o controlo absoluto da organizagéo. Este
modelo pode surgir na sequéncia de uma politica que va contra os interesses dos
funcionarios (ex: politica salarial de Reagan nos EUA e as politicas reformistas de
Thatcher no Reino Unido). O modelo opde assim os interesses dos eleitos e dos
dirigentes publicos perspetivando-os como adversarios. Corresponde, a subverséo
das politicas por parte da “Burocracia administrativa”.

Modelo de Neste modelo a administragdo tem o primado da decisdo e controla a quase

Administracdo do Estado totalidade, sendo mesmo a totalidade, do processo de decisdo. Os politicos eleitos
elou os corpos legislativos estdo dependentes dos burocratas que detém a
informagdo, o conhecimento e as competéncias necessarias no contexto da
complexidade administrativa e de Governo. Em acréscimo controlam a maquinaria
processual o que lhes permite atrasar ou agilizar a tomada de decisdo. Ao contrario

do modelo adversario, neste modelo, a administragdo sai sempre vitoriosa.
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Fonte: Adaptado de Peters, 1987 por Ferraz (2008)

Também Aberbach, Putham e Rockman (1981), em estudos que realizaram sobre
tipologias de interacao entre politicos e administrativos, identificaram 4 modelos conceptuais
a que denominaram Images. Os autores defendem que, na impossibilidade de definir uma
fronteira com contornos claros entre politica e Administracao, devido a natureza politica da
Administracao (Kellner, 1981; Waldo apud Stillman, 1997; Mozzicafreddo, 2001; Chevallier,
2002), a penetragéo do dirigente administrativo na politica acaba por ser mais vantajosa que

nomeacgodes de sentido contrario com excessiva politizacao.

Quadro 4-2. Modelos de interagcao entre politica e administragdo de Aberbach,
Putnam e Rockman

Imagem 1 Representa a bifurcagdo entre a concegao das politicas e a atividade administrativa
(aplicagdo dessas politicas). Esta imagem reflete a distingdo entre politica e
Administracdo. A Administracdo encontra-se organizada segundo a concegéo
burocratica de Weber em que a previsibilidade da decisdo administrativa garante a
imparcialidade e neutralidade da Administragao.

Imagem 2 Os burocratas sao facts oriented, virados para a realidade e para a pratica, para a
atuagéo. Os politicos assumem um papel de concec¢do. A distingdo é baseada na
racionalidade da administragdo, que garante o interesse publico e limita a
racionalidade politica, que pode visar, por vezes, a satisfagdo de grupos sociais ou
até particulares. A administracdo surge assim como um elemento estabilizador
garantindo

Imagem 3 Era a perspetiva dominante no inicio da década de 80. Os politicos traziam ideias
“energizantes” que a administracdo se encarregava de equilibrar. Os dirigentes
defendiam interesses estabelecidos advindos do seu status quo e tinham um papel
de estabilizadores do sistema. Para tal usavam o seu poder técnico. Os politicos
eram impulsionadores compulsivos de varias politicas trazendo energia ao processo
de Governagao.

Imagem 4 (pure- Os dirigentes devem ter a capacidade para servir o0 governo com 0S Seus

hybrid-ideal type) conhecimentos técnicos e, simultaneamente, ser politicamente cordiais e
tecnicamente capazes: walk on two legs. H4 uma partilha de responsabilidades entre
dirigente e politico. Os dirigentes deixam de ser apenas tecnicamente sabedores para
serem, também, atores politicamente sensiveis. Os politicos, apesar de deterem o
poder formal e legal, concedem territério a burocracia. H4 uma mudanca de
paradigma: os dirigentes passam a combinar os conhecimentos técnicos com as
opgoes politicamente definidas. Passou a verificar-se um espirito de servir o Chefe
de Governo [pessoa] ao invés do Governo [instituicdo]. O compromisso é assim
encarado como pessoal e politico com prejuizo pelos valores de neutralidade e

isencgéao.
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Os dirigentes pensam e atuam frequentemente como politicos. Os dirigentes passam
também a desempenhar um papel politico. Had uma inter-permeabilidade e inter-
variabilidade de papéis o que faz com que os burocratas pensem e atuem como
politicos.

Este modelo corresponde ao casamento entre as competéncias técnicas e a
proximidade politica, originando uma tipologia a que os autores denominaram Pure-
Hybrid. Esta tipologia representa uma forma pacifica de colaboragao entre os dois

atores razao pela qual os autores a elegeram como a de tipo ideal.

Fonte: Adaptado de Aberbach, Putham e Rockman, 1988 por Ferraz (2008)

Numa analise mais detalhada aos modelos enunciados tanto por Peters como por
Aberbach, Putman e Rockman (Ferraz 2008), verifica-se que os modelos se aproximam ora
de valores de neutralidade, ora de valores de confianca. Estes valores apresentam-se, se
considerarmos os modelos puros / extremos, como contrastantes. Assim, temos que cada um

dos modelos limite tem valores opostos (Quadro abaixo).

Quadro 4-3. Valores predominantes nos diversos modelos de interagao

Modelos Valor predominante Representacao grafica

Peters

Modelo formal; Modelo de

Administragcéo do Estado Neutralidade /
Aberbach, Putman e Independéncia
Rockman

Imagens 1, 2

Peters®®
Aberbach, Putman e
Rockman

Imagem 4

Valores hibridos de
confianca e neutralidade / 2
independéncia

Peters
Village life / functional village
life
Aberbach, Putman e
Rockman
Imagem 3%’

Confianca 3

Fonte: Ferraz (2008)

26 Os modelos Village life e Functional village life identificados por Peters, representando o “casamento”
entre politica e Administracédo, poderiam constituir modelos hibridos. Contudo, pelo facto de na pratica
os dirigentes serem nomeados, em termos de valores predominantes, estes modelos estdo mais
préximos dos modelos que privilegiam a confianga que propriamente valores hibridos de confianga e
neutralidade.

27 Apesar da Imagem 3 ndo corresponder directamente ao valor “confianga” é, entre as imagens
identificadas, a que mais se aproxima deste valor tendo a vontade politica primazia sobre a vontade
administrativa.
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A figura seguinte representa, graficamente, a posi¢cdo dos modelos face a cada valor.

Neuftralidade

Independéncia || Representagao 1

Representacio

Representagado 3

Confianga
Figura 4-1: REPRESENTAGAO GRAFICA DA POSIGAO DE CADA MODELO FACE A CADA

VALOR

Fonte: Ferraz (2008)

Como analisado em trabalhos anteriores (Ferraz, 2008) a figura anterior procura
demonstrar que, a partir de um determinado ponto étimo, é impossivel conjugar os valores de
confianga e neutralidade / independéncia numa mesma quantidade. Como referem Neuhold
e Verhey (2013: 26-28) o relatério Iraquiano demonstra que a relagdo entre politica e
administracdo € complexa e que, em situagdes extremas da Governacgéao, estes valores sao
dificeis de conjugar®®. Ao privilegiar o modelo de confianga diminui-se a neutralidade /
independéncia da administracdo. Assim n&o é possivel ter um modelo formal ou de
Administracao do Estado (na tipologia de Peters) ou um modelo correspondente a imagem 1
e 2 (na tipologia de Aberbach, Putman e Rockman) com predominancia da confianga politica
como valor preponderante da Administragcdo (Representagcdo grafica 1). Por outro lado,
também nao é possivel ter um modelo Village life, Functional village life ou um modelo
correspondente a imagem 3 com o valor de neutralidade / independéncia como predominante
da Administracdo (Representacdo grafica 3). E, contudo, possivel obter configuracdes
administrativas hibridas (Representagdo 2), que combinam os valores de neutralidade /
independéncia e confianga das representacdes extremas (1 e 3). Contudo, em termos
quantitativos, essa confianga ou neutralidade sera menor que a verificada numa das
representagcdes extremas considerando que sao valores contraditérios e que perdem
“‘quantidade” a custa do aumento de um outro valor. Teoricamente a conciliagdo entre os dois
valores ocorre na representacdo 2 que corresponde ao modelo ideal type de Aberbach,

28 Sa0 utilizados varios exemplos relacionados com a NATO, EUA, Reino Unido, Caso Iraquiano e
Australiano.
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Putman e Rockman. Ainda assim, essa conciliagdo ocorre entre espagos relativamente
grandes (A-B), num continuo de associa¢des possiveis (Pontos A-B) a que correspondem
multiplas configuracdes que se aproximam ora de modelos mais neutrais e independentes
(Ponto A), ora de modelos baseados na confianga politica (Ponto B). Este espago contiguo
permite multiplas configuracdes politico-administrativas com diferentes modelos de selegao
de dirigentes.

4.1.1.Tipologias de recrutamento

Por recrutamento deve entender-se a origem dos candidatos as fung¢des de direcdo. Quer
isto dizer que o recrutamento delimita o universo dos candidatos a fungdes de direcao,
podendo restringir o acesso as fungdes de diregdo a funcionarios publicos advindos de
carreiras administrativas ou, pelo contrario, ter recrutamentos baseados em critérios que
fomentem a competicao aberta. Assim o recrutamento pode ser tendencialmente fechado ou
aberto conforme permita, ou ndo, o recrutamento de candidatos externos a prépria
Administragdo (Quadro abaixo).
QUADRO 4-4: SISTEMAS DE RECRUTAMENTO

Quanto a origem Caracteristicas

O dirigente provém, regra geral, de uma carreira

administrativa, podendo ou nao, ser de diregéo. E valorizado o

Recrutamento desempenho de fungbes anteriores na Administracdo e um
predominantemente minimo de requisitos que podem passar pela experiéncia
fechado adquirida. O desempenho de fungdes de diregdo exige assim,
(interno a AP)?° por regra, a proveniéncia de carreiras administrativas. Sé

Alemanha, Franga, Portugal excecionalmente s&o aceites candidatos externos a
Administracdo e podem nao concorrer em igualdade de

circunstancias.

Proveniéncia dos
Dirigentes

Recrutamento O dirigente pode ser recrutado na administracdo ou no seu
predominantemente aberto exterior. Sdo assim permitidas candidaturas de candidatos que
(externo a AP) nao sao funcionarios publicos. O objetivo & aumentar a

competicdo e selecionar o melhor candidato, seja ele ja

Reino Unido, EUA funcionario da Administragéo, ou nao.

Fonte: construido pelo préprio (2008)

29 Com as reformas manageralistas os paises que adotaram estas tipologias de recrutamento tém
encetado processos de abertura a candidatos vindos do exterior da Administragao.
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Enquanto o recrutamento esta relacionado com a criagdo de uma bolsa de candidatos
a fungdes de diregao, considerando um determinado perfil e um conjunto de requisitos que
determinam a proveniéncia dos candidatos, a selecao esta relacionada, como se vera de
seguida, com os critérios que determinam a escolha de um dirigente.

4.1.2. Tipologias de selegcao

A selecado dos dirigentes varia entre modelos mais politizados e discricionarios e
modelos meritérios / profissionais. Existe ainda a possibilidade de combinar ambos os
critérios dando origem a modelos hibridos, cuja esséncia e genuidade é dificil de determinar.
Assim, em fungcdo dos critérios usados, sao adotadas diferentes tipologias de selegao
(Quadro abaixo).

QUADRO 4-5: CARACTERISTICAS DOS SISTEMAS DE SELEGCAO

Tipologias de selegao Caracteristicas

O Ator politico tem total discricionariedade para escolher
qualquer pessoa para as fungdoes de direcdo. Uma
Administracdo Publica politizada preconiza um sistema de
diregdo publica em que os dirigentes publicos séao
selecionados com base em critérios de confianga politica ou
pessoal. Favorece a existéncia de sistemas de Patronage
(Shepherd, 2007: 4). Normalmente s&o selecionados
Modelo Politico
dirigentes do mesmo quadrante politico e que, portanto, séo
fiéis ao programa de Governo. O spoil system, na medida em
(Franga, Portugal)
que é desprovido de principios de neutralidade, segue as
politicas de governo em cada decisdo que seja tomada,
independentemente do seu mérito. O Governo pode, em
qualquer altura, nomear ou cessar as fungbes de um dirigente
“at the pleasure of government” (Shepherd, 2007: 4).
Processos de nomeagéao politizados favorecem a tomada de

decisdes politizadas (Mulgan, 2007: 571).

O dirigente selecionado, além do dominio técnico deve,
também, ter sensibilidade politica e servir o Governo e as suas

i politicas. Neste modelo s&o selecionados para dirigentes os
Modelo Hibrido

) ) candidatos de confianga politica com mais qualificagdes. Quer
(EUA, Reino Unido)

isto dizer que aquele que merecer maior confianga politica
pode ndo ser o selecionado se, ainda assim, ndo possuir 0os

conhecimentos técnicos necessarios bem como o contrario.
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Tipologias de selegao Caracteristicas

Aberbach e Rockman acreditam que a IMAGE IV é mais

verificavel nos EUA que noutros locais (1988: 13)

Esta tipologia idealiza um servigo publico profissional, leal e
suficientemente distante do poder politico, independentemente
da sua indole (Mulgan, 2007). Normalmente o despedimento
nao é consentido; visa-se independéncia da Administragcéo
face ao poder politico.

O sistema de mérito procura uma maior eficiéncia procurando
a melhor pessoa, com mais qualificagdo, para uma
determinada fungéo (Peters, 2001). E selecionada a pessoa
mais qualificada: “the best man for the correct place”
(Shepherd, 2007).

Modelo Profissional / Mérito Este modelo visa diminuir as nomeacdes efectuadas com base
no patronage. Os critérios que pesam na escolha sédo
essencialmente a formagéo, os conhecimentos técnicos e os
conhecimentos intelectuais (Peters, 2001: 86). O sistema
baseado no mérito pode ainda derivar num outro subsistema
que deve considerar e representar minorias étnicas, a crenca
e o género no sentido de efectivamente prestar servigcos
publicos que vao ao encontro das legitimas expectativas dos
cidadaos. As principais criticas ao sistema meritério, na sua
esséncia, apontam-no como um sistema mecanicista. Os
aspectos legais e técnicos definem, a priori, 0 sentido da

decisao publica.

Fonte: Construido pelo préprio (2008)
Depois de selecionados os dirigentes comegam a desempenhar fungdes que, também
elas, podem assumir diferentes regimes estatutarios de emprego publico, como se vera no
ponto seguinte.

30 Apesar de também serem relatados niveis de politizagdo, a Alemanha é o pais que mais traduz um
sistema profissional / de mérito Neuhold, C., Vanhoonacker, S. e Verhey, L. F. M. (2013). Civil servants
and politics: a delicate balance. Basingstoke: Palgrave Macmillan..
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4.1.3.Tipologias de emprego publico em fun¢ées de dire¢ao

Os dirigentes publicos selecionados [ou nomeados] para o desempenho de fungdes de
direcdo podem desempenhar fungdes integradas em carreiras ou postos de diregdo. No
limite os postos de diregdo podem estar integrados em carreiras. Neste caso os dirigentes,
integrados numa carreira sdo selecionados para o desempenho de fungbes num
determinado posto de diregdo (Quadro abaixo).

QUADRO 4-6: TIPOLOGIAS DE EMPREGO PUBLICO EM FUNGOES DE DIREGAO

Quanto a prestacao das Caracteristicas

fungoes

Sistema de carreira O dirigente desempenha as suas fungbes integrado
(career based system) numa carreira na qual se mantém, regra geral, durante

toda a sua vida profissional (Ex.: Secretarios
Permanentes do Reino Unido no passado).
Atualmente este sistema nao é representativo.
Sistema de carreira Neste sistema os dirigentes desempenham as suas
baseado no posto fungdes num determinado posto mas integrados numa
carreira de diregdo (Ex.. SES nos EUA). Quer isto

dizer que o lugar corresponde a um posto (ndo a uma

de diregao

carreira) mas que para desempenhar essas fungoes,

Tipologias de

nesse posto, & necessario fazer parte de uma carreira

de direcao. Este sistema representa a organizagéo do

emprego publico em fungbes

sistema nos EUA.

Sistema baseado no Os dirigentes sao admitidos para um determinado
posto / posigdo/ emprego posto, com um conteudo profissional definido a priori.
(position based system) Nao existe seguranga de emprego no exercicio da
Reino Unido, Portugal fungéo de dirigente.

E comum a existéncia de contratos de gestao.

Fonte: Construido pelo préprio (2008)

No sistema de carreira os dirigentes sdo nomeados e desempenham as suas fungdes
integrados numa carreira que estad bem definida & partida. E previsivel que o dirigente
nomeado se mantenha nessa carreira durante toda a sua vida profissional (Ex: Os
Secretarios Permanentes no Reino Unido, no passado).
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No sistema de carreira baseado no posto os dirigentes integram, tal como no anterior
sistema, uma carreira sendo previsivel que se mantenha nela durante toda a sua vida
profissional. A principal diferenga consiste no facto de, depois de ingressarem na carreira,
os dirigentes desempenham as fungbes de dire¢ao integrados em determinados postos.
Assim, durante a sua vida profissional os dirigentes mantém-se na mesma carreira mas
desempenham fungdes de direcado em diferentes postos. Por ultimo, no sistema de posto, os
dirigentes desempenham fung¢des de direcao mas nao estao integrados em carreiras sendo
recrutados dirigentes para um determinado posto, durante um periodo de tempo pré-definido.

No quadro abaixo, sdo descritas as principais configuragdes politico-administrativas
que se identificam na Europa e nos Estados Unidos. Tanto o modelo britdnico como os EUA
detém, desde finais da década de 70, configuragdes organizacionais que se aproximam dos
ideais dos modelos hibridos.

Quadro 4-7. Modelos de configuragées politico-administrativas (EUA VS Europa)
Modelo Caracteristicas

Modelo O modelo tradicional europeu vé a Administragdo como uma instituicdo que garante o interesse
continental publico dos cidadaos, num contexto de instabilidade politica e de constante mutacéo dos
politicos eleitos (Shepherd, 2007). Esta perspetiva encontra-se enraizada no passado histérico-
europeu cultural da Franga: pretendia-se proteger os cidadaos do poder discricionario do Estado por um
lado e, por outro, minimizar a instabilidade politica originada pela constante mutacéo dos
politicos eleitos e do conjunto de altos dirigentes publicos, selecionados por critérios de
confianga politica. Pelo facto dos dirigentes serem, regra geral, nomeados em comisséo de
servigo e de exercerem fungdes ja na Administragado, o sistema legal protege-os, possibilitando
que retornem a sua carreira de origem no servico publico, finda a comisséo de servico. Por se
encontrar muito proxima do poder politico a alta diregéo publica é fortemente conotada com um
grupo profissional elitista (Shepherd, 2007). Se ao nivel politico e de alta dire¢gdo existe uma
consideravel instabilidade, ao nivel administrativo, a continuidade do servigo publico visa
introduzir alguma estabilidade ao processo de governacgéo. Estabilidade, pois, neste modelo,
sempre que muda um Governo, também a alta diregéo publica é renovada e,
consequentemente, a orientagéo das politicas publicas. No sistema tradicional europeu é
frequente encontrar a figura de Secretario-Geral, ainda que o seu poder seja restringido,
proporcionalmente, ao tamanho dos gabinetes ministeriais. E comum encontrar pelo menos 2 ou
3 niveis de nomeacgdes politicas, correspondendo esses cargos aos de Secretario-Geral,
Director-Geral, Presidente ou mesmo, como acontecia em Portugal até recentemente, dirigentes
intermédios (Shepherd, 2007). Pelo facto dos dirigentes serem nomeados politicamente e de
terem, tedrica e estatutariamente, uma reduzida margem de manobra face ao Ministro, limitando-
se a aplicagéo das suas politicas, verifica-se que tém um reduzido grau de responsabilizagéo.
Modelo 31No modelo britanico o servigo publico encontra-se formalmente submetido aos representantes
Britanico eleitos. E constituido por um importante e poderoso conjunto de profissionais selecionados, ao
longo do tempo, através de sistemas meritérios. A independéncia do servigo publico britanico é
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Modelo Caracteristicas

garantida pela forma como esta formalmente organizado (Ex. Public Service Comission) e pelo
conjunto de conhecimentos técnicos e especializados de que dispde, constituindo um importante
grupo de interesse (Shepherd, 2007). A linha que divide o governo eleito da alta administragcao
publica esta relativamente bem definida, mantendo-se os politicos tdo longe quanto possivel
desta. A linha de fronteira é definida pelo cargo de Secretario Permanente que se encarrega da
interface entre a politica e a Administragao (Shepherd, 2007). E, portanto, uma figura dotada de
um grande poder formal e um guardido dessa fronteira, garantindo uma linha condutora e
continua entre as varias politicas de Governo. A nomeagao do Secretario Permanente € uma
nomeacéo hibrida na medida em que é o Governo que seleciona o candidato, apds sugestéo do
Senior Civil Service ou da Public Service Comission (Shepherd, 2007). A nomeagéao deve, pois,
ser consensual, assim como a rescisado dos servigos do Secretario Permanente, configurando,
teoricamente, um sistema mais meritério que politizado. Depois de nomeado o Secretario
Permanente negoceia um contrato onde sao estabelecidos os objetivos que se propde alcangar
e um programa de incentivos. Em termos de responsabilidade o Secretario Permanente presta
contas ndo so6 ao Ministro mas também ao Parlamento.Seja o recrutamento interno ou externo a
funcdo publica o Senior Leadership Committee, constituido por um conjunto de Secretarios
Permanentes, constréi uma shortlist, de acordo com os principios presentes num cédigo de ética
Civil Service Code). Perante esta lista o Primeiro-Ministro deve escolher os dirigentes em funcéo
do seu mérito. E comum essa lista ser composta, tradicionalmente, por membros das
universidades de elite (Oxford e Cambridge), conforme nota Dowding (1995). Mais recentemente

passaram, também, a fazer parte da lista, candidatos advindos dos programas de Fast
Stream32. De salientar que os candidatos sao selecionados essencialmente com base nas

competéncias e na experiéncia, mais que com base nas qualificagdes e diplomas formais.

Modelo Nos EUA as politicas publicas s&o feitas pelo Congresso, a semelhanca do que acontece nos
Americano parlamentos europeus. Contudo, a grande diferenga esta na implementacao das politicas
publicas que é feita por um executivo, cujo Presidente lidera. O sistema prevé Secretarios de
Estado que se assemelham aos Ministros europeus com a diferenca que respondem ao
Presidente. Abaixo do Secretario de Estado esta o Deputy Secretary. O Deputy Secretary, que
esta ao mesmo nivel do Secretario Permanente (Modelo Britanico) e do Secretario-Geral
(Modelo Europeu). A Administracdo americana é frequentemente tratada na literatura como
sendo tradicionalmente politizada, sendo dificil de distinguir a fronteira entre politica e
administragdo. Contudo a medida que se vai descendo para niveis mais operativos essa
diferenciacdo passa a ser bastante clara sendo mais raras as inter-permeabilidades. Os
funcionarios publicos permanentes, regra geral, ndo se envolvem na gestao politica dos
organismos publicos havendo, a esse nivel, uma clara separagéo (Shepherd, 2007). Esses

funcionarios encontram-se integrados num sistema de posi¢do ao contrario do modelo

32 Faststream s&o programas direcionados para funcionarios jovens com potencial para assumir
fungdes de diregao.
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Modelo Caracteristicas

tradicional europeu cuja referéncia, ao nivel do funcionario, é a integracéo em carreiras®2. No

modelo americano é possivel entrar para qualquer posigéo do servigo publico, de acordo com
critérios meritérios. Ha, porém, um conjunto de posi¢cdes para as quais a escolha € politica. Essa
escolha é feita pelo Presidente, sob concordancia do Senado, com base numa pool da qual nao
costumam fazer parte funcionarios publicos, ao contrario do que se verifica no modelo tradicional
europeu. Existem, ao nivel de diregéo, algumas praticas que tém aproximado o sistema
americano a um sistema hibrido, em que o mérito tem conquistado o seu lugar. Com vista a
diminuir a discricionariedade nas nomeagdes em 1978 foi criado o Senior Executive Service
(SES). O principal objetivo era tornar o sistema de nomeagdes mais meritorio.

Fonte: Ferraz (2008)

O quadro que se segue procura sintetizar os modelos observados em diferentes periodos da

historia e evidenciar as respetivas caracteristicas, valores e disfungoes.

33 Com as reformas manageralistas as tradicionais carreiras estdo deram ja, na generalidade dos casos,
lugar a postos de trabalho.
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Quadro 4-8.: Evolugao dos modelos de selegao e interagao de dirigentes publicos, configuragdes politico-administrativas e

Modelo de selegao

Periodo vigente

Configuragao Politico-

respetivos valores e disfungoes

g L - Caracteristicas do modelo Valores predominantes Disfungao
de dirigentes (aprox.) administrativa
. ~ roe Confianga politica
. _ Administragéo e politica ~ . . . » o
A administragado dos 1789 a 1829 confundem-se A st_elegao do dirigente recai sobre pessoas reconhecidas na [alta] Prestigio Ausenc_la de o
gentlemen (EUA) sociedade dos EUA. Integridade conhecimentos técnicos

A administragao
politizada

A administragao
neutral e meritéria e
a dicotomia politica-
Administragao

A administragao
gestionaria

A administragdo no
contexto da
Governanga

(...)/ 1829 a 1860

1854/1860
a
1970/1980

1980 a(...)

(Village life)

Administragéo e politica
confundem-se

(Village life)

Administragéo estruturada

com base no Modelo Formal
(no plano tedrico)

Imagem 1 e 2

Imagem 3 e 4

Modelo adversario

Imagem 4

A selegéo do dirigente é feita entre os apoiantes do partido politico no
poder. Os dirigentes pertenciam frequente a elites fechadas e de dificil
acesso. Nao havia distingao entre politica e administragéo.

A selegéo é feita com base em concurso, sem prejuizo para os cargos
de diregao que continuam muito politizados. Ainda assim os critérios de
selecdo baseiam-se, ideologicamente, no mérito do candidato. O
modelo pressupde, teoricamente, a separagao entre Politica e
Administragéo e a subordinagao desta ao Direito. Na pratica a
Administragédo passa a deter um poder informal que usa contra o poder
politico.

A selegéo do dirigente é feita de acordo com os resultados que se
pretendem atingir. Os objetivos devem ser contratualizados em ordem
a prosseguir resultados que primam pela sua economia, eficiéncia e
eficacia. A separagéo entre politica e administragao volta a estar em
causa, assistindo-se a um ressurgir de uma administragao politizada. A
vontade do dirigente politico sobrepde-se a do dirigente administrativo.
Favorece a configuragdo de modelos hibridos.

Os dirigentes assumem um papel de mediagéo de um conjunto
alargado de atores. Além de agentes administrativos os dirigentes tém,
também, que ser atores politicos.

Incompeténcia técnica

Confianga politica
Lealdade
Elitismo

Neutralidade
Independéncia
Apolitismo
Competéncia
Representatividade
Pluralismo

Unidade
Responsabilidade

Economia

Eficacia

Eficiéncia

Flexibilidade

Contratualizagéo politica
Responsabilidade e accountability
Orientag&o para resultados

Negociagéo
Diversidade
Participagédo
Colaboragéo
Empowerment
Respeito pela diferenca
Gestao de conflitos

Favoritismo
Clientelismo
Nepotismo
Patronage
Livre arbitrio
Clientelismo

Poder informal que
advém do dominio do
conhecimento técnico

Corporativismo
Cooptagao

Insuficiente controlo e
fiscalizagao

Consumo desmesurado
de recursos

Prevaléncia dos
resultados de curto
prazo com prejuizo para
os outcomes de médio-
longo prazo

Economicismo excessivo
Elevada politizagao

Fonte: Adaptado de Ferraz (2008)
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Como referido por Ferraz (2008), a realidade que circunda as relagbes politica-
administracdo aparenta assim ser complexa e rica em fendmenos que importa estudar e
compreender no contexto, por um lado da evolugcdo dos modelos de Estado e de
Administracao e, por outro, do desenvolvimento e aprofundamento das democracias
contemporaneas. Dos modelos de Administracdo mais tradicionais aos modelos de
Administracao contemporaneos, a realidade politico-administrativa esconde influéncias ora
da politica sob a Administracao, ora da Administragcao sob a politica, influéncias essas que
tornam dificil a definicdo e distingdo entre a esfera politica e a esfera administrativa. Essa
distingao é tanto mais dificil quanto maior for o nivel de politizacao de uma Administragéo.

Independentemente dos sistemas administrativos dos paises serem mais ou menos
politizados ou mais ou menos neutrais e independentes, Page e Wright (1999) salientam que
o cumprimento do principio da lealdade para com o Estado passou a ser, no contexto dos
novos modelos de Administragdo, um pressuposto indispensavel ao desempenho de fungbes
publicas. Nao admira pois que Behn (1995), no seu artigo “The big questions of public
management”, refira que as grandes questdes que se colocam a micro-gestdo na
Administragcédo Publica ndo sdo mais do que sub-questdes que decorrem da classica questao
que Wilson (1887a) levantou, relativamente a dicotomia politica-administragdo, e que
Goodnow (apud Svara, 2001), apesar de considerar a existéncia de duas fungbes distintas
(concegao e implementagéo), referiu ser de dificil verificagao pratica.

N&o obstante, a generalidade dos autores que estudaram as relagdes entre a elite
administrava e a elite politica (Wilson, 1887a; Carmo, 1987; Peters, 1996; Stillman, 1997;
Rosenbloom, 1998; Mozzicafreddo, 2001; Rocha, 2001b; Chevallier, 2002; Ferraz e
Madureira, 2006; Pitschas, 2006) identificaram relagbes de proximidade e de inter-
permeabilidade mutua, representativas da forma como sdo selecionados os dirigentes
publicos, confirmando a dificuldade em estabelecer uma fronteira nitida entre politica e
Administracao (Behn, 1995; Mulgan, 2007), independentemente do modelo de selecao se
basear em critérios de confianga ou de neutralidade/independéncia.

Por conseguinte, a classica questao da dicotomia politica-administracao, apesar de
nas palavras de Behn (1995: 317) “infelizmente estar completamente desligada da realidade
pratica’, remete para outras questdes atuais que tém a ver com a compreensao das
interacdes entre politica e Administragcdo no contexto do processo de governagdo, com a
confianga no executivo e na Administragdo, com a transparéncia, a legalidade, o mérito, a
independéncia, a neutralidade necessaria, com a divisdo de responsabilidades, entre outras.

Como refere Stivers (2008: 53) “a forma como Dwight Waldo viu a dicotomia politica-
administragcéo parece tao perduravel como a prépria dicotomia em si”. A autora incita, desta

forma, a academia a analisar, por ocasido do 60° aniversario da obra The Administrative
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State, qual a diferenga entre os conceitos dicotomia e distingdo de forma aprofundada no
contexto da ciéncia politica e da ciéncia da Administragéo.

Esta é pois uma questdo que, apesar de ancestral, continua a suscitar o interesse e
debate da academia continuando, para Demir e para Nyhan (2008) a dicotomia a ter relevo,
tanto no plano normativo, como no plano tedrico-pratico.

Ao longo do tempo, o debate tem sido orientado entre dois eixos:

1) o da profissionalizagdo da Administracao;
2) o da politizagao da Administracao.

Numa fase inicial circunscreveu-se, como referido, a questao da dicotomia politica-
administragao, enquanto principio de institucionalizacdo de uma Administragao Publica mais
“meritocratica” e fundada em principios tecnocraticos, a verdade é que as diferentes
configuragdes possiveis entre estes dois eixos colocam, além das questdes de legitimidade
técnica, questdes de legitimidade democratica no ambito da concec¢éo e implementacéo de
politicas publicas (Ferraz, 2008a). A concegao e implementagao de politicas publicas, no
contexto das sociedades contemporaneas, devem pautar-se por elevados padrdes de
legitimidade e representatividade.

Alguns modelos politico-administrativos, emergentes na década de 80 [image IV de
Aberbach, Putnam e Rockman (1981)], sugerem uma integragéo, no seio de um modelo
hibrido, entre politica e Administracao, defendendo que, no ambito da adogdo de um modelo
desta natureza, a legitimidade democratica seria potenciada ja que se conseguiria ter
elevados niveis de legitimidade politica e de legitimidade técnica.

Todavia, uma analise mais profunda, revela algumas dificuldades se considerarmos
que alguns dos principais valores representativos tanto da legitimidade politica (confianca
politica) como da legitimidade técnica (imparcialidade e neutralidade), sdo contraditorios
entre si. Tal significa que, dificilmente, se conseguirdo conciliar ambos estes valores em
elevadas quantidades.

Esta questdo remete-nos para a problematica de saber qual o modelo politico-
administrativo que melhor serve a operacionalizacio das politicas publicas, em particular no
contexto da governanga. Este modelo assenta nos pressupostos de que a sociedade civil
deve assumir mais responsabilidades no processo de conceg¢do e operacionalizagdo das
politicas publicas. O significado do conceito vai para além da governagao, implicando uma
alteracdo na forma de governar, face a crescente complexidade dos estados

contemporaneos e dos problemas que estes enfrentam.
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4.2 O papel do dirigente publico na prossecuc¢ao do interesse publico no contexto

dos novos paradigmas de Administragao

A concecgao classica da relagado entre politica e Administragao preconizava que a Politica
tinha a ver com a realizacdo de escolhas, enquanto a Administragdo com a sua
implementacdo e aplicagdo, o que implicaria a existéncia de conhecimentos técnicos
especializados, em ordem a produzir os resultados esperados. Até a 1.2 Guerra Mundial a
dicotomia politica-administracao contribuiu para o desenvolvimento institucional e identidade
da Administracao. Apods a 1.2 Guerra Mundial as criticas a esta dicotomia intensificaram-se
e muitos autores adjetivaram-na como “infundada”, “falsa”, “ingénua” ou mesmo “morta”
(Fesler e Kettl, 1991; Fox e Miller, 1995; Henry, 1987; Long, 1954; Rainey, 1990 apud Demir
e Nyhan, 2008).

Todavia, a utilidade tedrica e mesmo a forga normativa com que ainda aparece
nalgumas configuragdes administrativas faz com que a dicotomia ndo desaparecesse e, pelo
contrario, continuasse a suscitar o debate defendendo-se que, para se efetivarem
responsabilidades é necessario que algumas atividades sejam realizadas por politicos e
certas atividades realizadas por public officials, mantendo-se em esferas separadas para
assegurar a responsabilizacdo democratica e técnica (Demir e Nyhan, 2008).

A questdo que hoje se pode colocar, no contexto da evolugdo dos modelos de
Administracdo e dos processos de governacgao, sustentados em redes participadas, tem a
ver com o papel a desempenhar pelos dirigentes publicos na definigdo e operacionalizagao
das politicas publicas, em particular num contexto crescente de participacdo e cidadania
ativa (Ferraz, 2013).

Tal exercicio reveste um caracter muito importante na medida em que permite
perspetivar qual o perfil do dirigente que se pretende se se instituirem reformas na
Administracéo que propiciem a adogao destes novos modelos de Administragao.

De acordo com Pierre e Peters (2005), a particularidade da governanga assenta em
quatro elementos: a articulagdo dum conjunto comum de prioridades societais; a coeréncia
e coordenacdo de objetivos; a orientagdo da sociedade para esses objetivos; e a
responsabilizacao (accountability). Assim, atendendo as caracteristicas dos modelos de
Administracao emergentes no seio deste paradigma, é de esperar que o perfil e tarefas do

dirigente passem por:

Agregar preferéncias sociais
O dirigente publico deve ser conhecedor dos principais problemas do
sector de atuacdo em que exerce fungdes. Além de ser conhecedor destes

problemas deve também saber quais sao as preferéncias sociais que os
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cidadaos tém para resolver esses mesmos problemas. Neste sentido deve
identificar as necessidades de atuagdo dos poderes publicos e definir
estratégias que vao ao encontro das preferéncias dos diferentes

interessados.

Fomentar a participagdo em rede
Os dirigentes publicos devem ser capazes de influenciar a participagao do
cidadao, de forma individual ou coletiva, na definicao do interesse publico
€ na sua operacionalizagao, através da criacdo de redes de cooperagao

em que 0os mesmos participem.

Moderar e conciliar interesses
Se uma das novas tarefas dos dirigentes publicos passa por fomentar a
participagcao de diferentes Atores sociais na concegéo e implementagao
das politicas publicas é expectavel que surjam, desses Atores, interesses
e pontos de vista antagonicos. Ao dirigente publico cabera, neste contexto,

o papel de moderador

Construir consensos
Além de moderar e conciliar interesses o dirigente publico devera
apresentar solugdes abrangentes que gerem o maximo de consenso entre
os intervenientes. O resultado final devera corresponder a politicas

publicas e decisdes nas quais se revejam todos os atores.

Garantir a representatividade de todos os interessados
No contexto da construcdo e implementagdo participada de politicas
publicas é natural que, nas redes de cooperacdo, nao estejam
representados todos os interessados ou, ainda que representados, nao
tenham o mesmo poder representativo ou negocial. Neste sentido o
dirigente publico devera garantir que o resultado final seja representativo
da vontade social, independentemente de ter ou nado participado na
definigdo da politica. Esta tarefa € tdo mais importante quanto menores

forem os niveis de educacédo e cidadania de um pais.

Pégina 134



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegcéo de dirigentes publicos

Garantir a neutralidade e independéncia das propostas
E sabido que, no ambito das redes de cooperacdo, os intervenientes
podem ter interesses antagbdnicos e procurem maximizar os seus
beneficios individuais ou grupais. Neste contexto importa que o dirigente
publico seja o garante de que a participagao publica ndo prejudique a

neutralidade e independéncia das propostas apresentadas.

Assegurar a transparéncia dos processos participativos
Para que a participagdo publica seja efetiva a Administragdo Publica
necessita de ser duplamente transparente: 1) facultando a informagéao
administrativa necessaria para que os diferentes Atores possam efetivar a
sua participacgao; 2) que todo o processo de participagdo seja publico e
transparente para que ndo se confunda com o exercicio de atividades de
lobbying que visem a prossecucdao de interesses particulares nao

coincidentes com o interesse publico.

Dinamizar a informagé&o e o conhecimento
O dirigente publico, no ambito de processos participativos, deve potenciar
o empowerment dos cidadaos / grupos socais através da disponibilizagéo
de informagdo e conhecimento que possam usar no ambito da sua

participagao

Comunicar
Esta é uma tarefa nuclear, transversal a todas as outras. O dirigente
publico deve comunicar de forma eficiente e eficaz, para diferentes
publicos. Quer isto dizer que a comunicagdo deve chegar aos diferentes
publicos, com diferentes necessidades e qualificagdes, de modo a que, a
cada nivel, os cidadaos possam participar (veja-se o exemplo de alguns
paises que constroem 3 ou mais documentos administrativos do
orcamento de Estado: para profissionais, para cidadaos com elevados

niveis de qualificagéo; para cidaddos com baixos niveis de qualificagao).

A transicdo do modelo de Administragdo burocratico, para os modelos gestionarios
acarretaram algumas mudangas na forma como o servigo publico era prestado. Hoje, no
contexto da evolugéo para o paradigma da Governanga e do New Public Service espera-se

uma cada vez maior cidadania ativa, consubstanciada na participacao publica dos cidadaos.
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E, pois, de perspetivar algumas mudangas na forma como os servicos publicos formulam
atualmente as suas decisbes e, por conseguinte, mudangas também ao nivel das tarefas e
perfis dos funcionarios da Administragéo, em particular dos dirigentes publicos.

O aprofundamento das democracias contemporaneas nao se compadece com 0s
resultados obtidos pela transicdo do modelo burocratico para o modelo liberal, assente nas
doutrinas gestionarias. Varios autores apelam, de alguns anos a esta parte, a transi¢cao do
modelo do New Public Management para o New Public Service /| Governanca.
Independentemente do modelo de Administragao vigente nos diferentes periodos da historia
administrativa constata-se que a dicotomia entre politica e Administracdo esteve sempre
presente no ambito do debate acerca das configuragdes politico-administrativas. Na
realidade, verificou-se que qualquer solugao extrema traria sempre problemas de
legitimidade democratica, sejam eles provenientes da esfera politica ou da esfera técnica.
Por esta razéo alguns autores reclamaram o falhango do modelo burocratico em construir
uma Administracdo Publica efetivamente neutral e independente do poder politico. A verdade
€ que algumas das reformas empreendidas em diversos paises, com base no modelo que
sucedeu ao modelo burocratico — o New Public Management - foram nao tdo bem sucedidas
como esperado. Apesar do modelo, tal como a burocracia tradicional, prever uma maior
profissionalizagao da gestao publica e uma maior separagéo entre o poder politico e o poder
administrativo, o cumprimento desse objetivo falhou. Varios dos autores citados observam
relagdes de interdependéncia e inter-permeabilidade entre Atores politicos e administrativos
no contexto pos-reformas gestionarias.

A abordagem da Governanga e o modelo do New Public Service parecem retirar
importancia a esta dicotomia uma vez que colocam no centro da construgdo e
implementacao das politicas publicas o cidadao e a sociedade civil. Pelo facto de o modelo
privilegiar uma participagéo ativa, da comunidade de interessados, no processo de tomada
de decisao publica, o papel dos dirigentes publicos altera-se substancialmente passando a
ter um perfil distinto de tarefas e competéncias que devem assegurar uma participagao

publica informada, consensual, transparente, isenta, representativa e neutral.
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4.3 A selecao de dirigentes publicos em Portugal

Apesar da questdo acerca do relacionamento entre os Atores politicos e os Atores
administrativos ser colocada ha varios séculos é, pelo menos, desde o final do século XIX
gque a mesma € analisada de um ponto de vista mais cientifico tendo, para tal, muito
contribuido Wilson (1887a) com a sua publicagao “The Study of Administration”. Apesar do
intenso debate que surgiu desde entdo, com algum animo (mas pouca profundidade), a
verdade é que continua a nao existir unanimidade quanto a melhor configuragéao politico-
administrativa; se uma configuracdo mais politica, e préxima dos valores de confianga, se
mais profissional e, portanto, mais préxima da neutralidade e independéncia (Ferraz, 2008b;
Ferraz, 2009; Madureira e Ferraz, 2010).

Se quanto aos modelos extremos se verifica uma elevada descrenca, ndo se
perspetivando hoje uma total separacao entre politica e Administracao, tal como Wilson a
havia concebido, ja no que respeita aos modelos hibridos, que combinam os dois critérios
anteriormente referidos, a doutrina € mais consensual, admitindo que a convergéncia de
critérios, que deem origem a uma configuragéo hibrida produz potencialmente melhores
efeitos na prossecugao do interesse publico (Aberbach, Putnam e Rockman, 1981; Aberbach
e et al., 1988; Hart e Wille, 2006; Noordegraaf, 2007; Ferraz, 2008b; Lee e Raadschelders,
2008; Ferraz, 2009).

Em Portugal, Jalali, Silva, Moreira, Kopecky e Mair (2012) sugerem uma reviséo dos
niveis de patronage conferidos ao pais na medida em que, apesar de se constatar a pratica
na Administragao Portuguesa, com particular incidéncia no Ministério da Justica (excetuam-
se os Tribunais que se encontram em situagao oposta), consideram os autores, o patronage
€ hoje menor que no passado e orientado para alcangar objetivos de politicas definidas pelos
Partidos / Governos.

A grande questao que se coloca €, porém, mesmo no dmbito dos modelos hibridos,
onde se situa a fronteira entre politica e Administragdo. Em Portugal, o Estatuto do pessoal
dirigente tem, desde a Revolugao dos Cravos, sofrido varias alteracoes.

A Lei n.° 191-F/79 de 26 de Junho, alterou o vinculo vitalicio dos dirigentes da
Administracao Publica Portuguesa, passando estes a exercer fungdes em regime de
comissao de servigo (Cruz, 1992 apud Madureira e Rodrigues, 2006:48). O recrutamento do
pessoal dirigente fazia-se de entre individuos habilitados com licenciatura, mediante
apreciacao curricular e de acordo com as seguintes regras:

a) O cargo de diretor-geral ou equiparado é provido por despacho
conjunto do Primeiro-Ministro e do Ministro competente, devendo a
escolha recair em individuos de reconhecida competéncia e que

possuam experiéncia valida para o exercicio das funcgoes;
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b) O cargo de subdiretor-geral ou equiparado é provido por despacho do
Ministro competente, sob proposta do diretor-geral, devendo a escolha
recair em individuos de reconhecida competéncia e que possuam
experiéncia valida para o exercicio das fungdes;

c) Os cargos de diretor de servigco e de chefe de divisdo ou equiparados
serao providos por despacho do membro do Governo competente, sob
proposta do diretor-geral, de acordo com o disposto nos numeros
seguintes.

O recrutamento para os cargos de diretor de servico e de chefe de divisdo ou
equiparados fazia-se de acordo com as seguintes regras:

a) Diretores de servigo, de entre chefes de divisdo e assessores;

b) Chefes de divisdo, de entre assessores e técnicos superiores
principais.

Quando se verificar ndo existirem funcionarios ou agentes com as categorias
previstas no numero anterior e possuidores de formacido e experiéncia adequadas a
especificidade dos cargos a prover, o recrutamento sera feito por concurso documental, nos
termos de critérios a definir por despacho do Ministro competente, sob parecer da Secretaria
de Estado da Administracdo Publica. Excecionalmente, e em casos devidamente
fundamentados, designadamente quando a lei orgénica estabelega as especializagbes
exigidas, o Ministro competente e o Secretario de Estado da Administragdo Publica podiam,
por portaria conjunta, alargar a area de recrutamento e dispensar o requisito de vinculagao
a fungao publica bem como, em todos os casos, dispensar o requisito de habilitagdes,
devendo o despacho de nomeagao ser acompanhado, para publicagdo, de curriculum do
nomeado.

Por sua vez, o Decreto-Lei n.° 323/89 de 26 de Setembro previa que o recrutamento
para os cargos de diretor de servicos e chefe de divisdo era feito, por escolha, de entre

funcionarios que reunissem cumulativamente os seguintes requisitos:

o Licenciatura adequada;
o] Integracdo em carreira do grupo de pessoal técnico superior;
o] Seis ou quatro anos de experiéncia profissional em cargos inseridos em

carreiras do grupo de pessoal a que alude a alinea precedente, consoante se ftrate,
respetivamente, de lugares de diretor de servigos ou chefe de divisao.
O recrutamento para o cargo de diretor de servigos podera ainda ser feito de entre

chefes de divisdo.
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Por opcao da entidade competente para o efeito, o recrutamento de funcionarios que
rednam os requisitos estabelecidos no n.° 1 podera ser feito mediante concurso, que se
processara nos termos do respetivo aviso de abertura. A confianga politica nos dirigentes
da Administragdo acentua-se, possibilitando a contratacdo de altos dirigentes publicos de
fora da Administragcéo Publica.

Ja aLein.®49/99 de 22 de Junho, estabeleceu o sistema de concurso para os cargos
de diretor de servicos e chefe de divisao ou equiparados aos quais se podem candidatar
funcionarios que reunam cumulativamente os seguintes requisitos

a) Licenciatura adequada;

b) Integracdo em carreira do grupo de pessoal técnico superior;

¢) Seis ou quatro anos de experiéncia profissional em cargos inseridos em carreiras
do grupo de pessoal a que alude a alinea precedente, consoante se trate, respetivamente,
de lugares de diretor de servigos ou chefe de divisao.

O recrutamento para o cargo de diretor de servigos podia, ainda, ser feito por
concurso entre chefes de divisdo. Referia ainda o estatuto que nos casos em que os
concursos para recrutamento de diretor de servigos e chefe de divisdo fiquem desertos, ou
em que nao haja candidatos aprovados, o recrutamento pode fazer-se por escolha, em
regime de comissao de servigo por um ano. Nos casos de criagdo de servigos, 0 primeiro
provimento dos cargos de diretor de servigos e chefe de divisdo pode ser feito por escolha,
em regime de comissao de servigo por um ano. Além das potenciais dificuldades associadas
a reduzida base de recrutamento de alguns cargos de diregao (Ex.: diretores de servigos), o
estatuto ndo exigia formacgéao profissional prévia para o exercicio de cargos, pese embora
fosse comum valora-la nos critérios do procedimento concursal de selecao.

Com a Lei n.° 2/2004 de 15 de Janeiro, foi introduzida, pela primeira vez a
necessidade de aproveitamento em curso de alta direcdo como requisito para o desempenho
de fungdes de diregdo. Os titulares dos cargos de direcao intermédia sao providos por
despacho do dirigente maximo do servigo ou organismo, em comissao de servigo, pelo
periodo de trés anos, renovavel por iguais periodos de tempo. O despacho de nomeacgéo,
devidamente fundamentado, deve ser publicado no Diario da Republica juntamente com uma

nota relativa ao curriculo académico e profissional do nomeado.
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A Lei n. 2 /2004 é, 3 anos depois, alterada pela Lei n.° 51/2005 de 30 de Agosto. O
diploma introduz novas regras para as nomeacdes dos dirigentes da Administragao Publica
Portuguesa, em fungéo do nivel e grau de diregéo e introduz o mecanismo de concurso para
alguns cargos de diregdo superior. Paralelamente ao Estatuto do pessoal dirigente sao
criados novos instrumentos de gestao da alta dire¢ao publica como as Cartas de Missao, ou
o Quadro de Avaliacao e Responsabilizagao, onde se estabelecem os objetivos a prosseguir
pelos dirigentes superiores.

Trés anos depois, a Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro, atualiza as competéncias
dos dirigentes em matéria fiscal (OE2009). Nao procede a alteracdes relevantes no Estatuto
do Pessoal Dirigente. Sucede, 2 anos depois, a Lei n.° 3-B/2010, de 28 de abiril, que aprovou
o Orcamento de Estado para 2010, alterando o artigo 21.° do EPD, alterando a constituicao
do juri para cargos de direcao intermédios de 3° grau ou inferior. Revoga também o artigo
29° do EPD, na versao de até ai vigente.

Novamente trés anos depois, a Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro, cria a CReSAP.
Pela primeira vez na historia administrativa portuguesa, os dirigentes superiores passam a
ser designados por concurso publico. Com a Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto, que alterou o
artigo 1°, n°5 do EPD, séao identificadas as areas em que nao se aplicava o EPD,
acrescentando o Gabinete Nacional de Seguranga, além dos ja previstos Sistema de
Informagdes da Republica Portuguesa e do servigo que tenha por missdo assegurar a gestao
do sistema prisional. Acresceu este normativo ainda, ao mesmo artigo, os seguintes
numeros:

“6 - Os titulares dos cargos de dire¢do superior dos servigos e organismos do

Ministério da Justica que devam ser providos por magistrados judiciais ou por

magistrados do Ministério Publico sdo designados por despacho do membro do

Governo responsavel pela drea da justica.

7 - O titular do cargo de diregcao superior de 1.° grau da Autoridade Nacional

de Protegéo Civil quando provido por oficial das For¢cas Armadas ou das forcas de

seguranga, assim como os titulares dos cargos de diregdo superior dos servigos e

organismos do Ministério da Administragdo Interna quando, nos termos dos

respetivos diplomas organicos ou estatutarios que expressamente o permitam, sejam
efetivamente providos por magistrados judiciais ou por magistrados do Ministério

Publico, sao designados por despacho do membro do Governo responsavel pela area

da administragao interna.
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8 - As designacdes realizadas nos termos do n.° 6 e do numero anterior
operam sem necessidade de recurso a procedimento concursal, em regime de
comissdo de servigco, por um periodo de trés anos, renovavel por igual periodo,
aplicando-se, com as necessarias adaptagdes, o disposto nos artigos 18.° e 19.° da
presente lei.»”

A Lei n.° 128/2015, de 3 de setembro, modifica os procedimentos de recrutamento,
selecdo e provimento nos cargos de direcdo superior da Administracdo Publica,
designadamente os artigos 18.°, 19.° e 27.°, assim como os Estatutos da CReSAP,
reforcando os poderes da CReSAP ao nivel da avaliagao curricular e “da adequagéo das
competéncias das personalidades indigitadas para exercer cargos de gestor publico ou
cargos a estes equiparados a qualquer titulo”. Revé ainda a composicdo dos juris da
CReSAP e da Bolsa de Peritos. A alteragao legislativa, possibilitou a CReSAP optar ainda
pela aplicacdo de outros métodos de selecio previstos para o estabelecimento de vinculos
de emprego publico na Lei Geral do Trabalho em Fungdes Publicas, aprovada pela Lei n.°
35/2014, de 20 de junho, alterada pela Lei n.° 82-B/2014, de 31 de dezembro

Face a alguns casos noticiados nos media, esta alteragao explicitou ainda “O dever
de sigilo comporta, designadamente, a obrigagdo de nao divulgagao publica dos factos,
circunstancias e critérios do juri, bem como da identidade dos candidatos até a decisao final
de designagao”. A lei revoga ainda a disposi¢ao que referia que:

o0s peritos que integram a bolsa de peritos sdo designados por despacho do membro

do Governo responsavel pela area da Administragdo Publica e daquele que detenha

o poder de dire¢cdo ou de superintendéncia e tutela sobre o servigo ou 6rgdo a que se

encontrem vinculados, sob proposta da Comisséo, pelo periodo de um ano, renovavel

até ao limite de trés anos

Passando a dispor que:

Junto da Comisséao funciona uma bolsa de peritos, composta por 20 a 50 membros,
designados de entre trabalhadores em fungbes publicas com reconhecidos mérito
profissional, credibilidade e integridade pessoal, que apoiam a Comissdo em matérias
técnicas especificas e participam nos juris dos procedimentos concursais para cargos

de dire¢do superior na Administragéo Publica.

Para efeitos do disposto no numero anterior, 10 /prct. da bolsa de peritos é
obrigatoriamente integrada por técnicos indicados pela Dire¢cao-Geral da Qualificagao dos
Trabalhadores em Fungdes Publicas (INA), de entre personalidades que nela desenvolvam

funcdes de formagao.”
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No quadro que se segue sdo apresentadas as principais altera¢des ao Estatuto do

Pessoal Dirigente.

Quadro 4-9: Evolugao do Estatuto do Pessoal Dirigente em Portugal
Normativo legal

Lei n.° 191-F/79 de 26 de Junho
Decreto-Lei n.° 323/89 de 26 de Setembro
Lei n.° 49/99 de 22 de Junho

Lei n.° 2/2004 de 15 de Janeiro

Lei n.° 51/2005 de 30 de Agosto

Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro

Lei n.° 3-B/2010, de 28 de abril

Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro

Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto

Lei n.° 128/2015, de 3 de setembro

Fonte: Construido pelo préprio
Se a administragao publica portuguesa pouco adotou os ideais de imparcialidade e
distancia face ao poder politico que caracterizaram grande parte do século XX, devido ao
regime politico vigente, com a queda deste a situagdo ao nivel da alta direcdo pouco mudou
até ao final da primeira década dos anos 2000, continuando os dirigentes publicos a ser
escolhidos essencialmente por critérios de politicos. Com a entrada em vigor Lei n.° 64/2011,

de 22 de dezembro, pela primeira vez na histéria portuguesa, os dirigentes superiores

passam a ser designados por concurso publico.

O estatuto do pessoal dirigente vigente atualmente mantém a diferenciagdo dos
cargos de dire¢gao em dois niveis (ou mais), cada um com dois graus (nos 2 primeiros niveis,

tal como a OCDE recomenda® e como vinha ja sendo pratica:
Nivel 1: Dire¢ao superior / Top Public Service

1° Grau: Diretores Gerais, Secretario-geral, Inspetor-geral ou Presidente;
2° Grau: Subdiretor Geral, Adjunto de secretario-geral, Subinspetor Geral,
Vice-Presidente e Vogal de Diregéo

Nivel 2: Dire¢ao Intermédia / Top Management Service

34 Os anteriores estatutos do Pessoal dirigente tinham, também, ja esta distingdo presente. Nao se
trata portanto de uma inovacao do novo estatuto. Ainda assim importa que se demonstre que a Lei
continua a realizar esta distingcao.
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1° Grau: Diretor de Servigos
2° Grau: Chefe de Divisao

A problematica da selegéo de dirigentes tem sido constantemente debatida, mesmo
no ambito do paradigma do procedimento concursal (Asensio, 2002). Porém poucas foram
as conclusodes objetivas e praticas alcangadas. Um trabalho realizado por Patricia Silva, onde
sdo analisadas cerca de 11.000 nomeacobes para a Administragao Publica entre 1995 e 2009,
sugere fortes influéncias politico-partidarias nas nomeagdes realizadas, em particular
quando se verificam que as motivagbes de recompensa no final dos mandatos e na
antecipacdo de elei¢bes, apontando para a existéncia de objetivos de captacdo de votos e

de vantagens eleitoral (Silva, 2014).

No presente trabalho, pretende-se, analisar a forma como tém sido escolhidos os
dirigentes da Administragéo Publica, centrando a analise nos fatores de profissionalizagao e
politizacédo, no contexto da evolugado dos modelos de Estado e de Administracdo e explorar,
no ambito do estatuto do pessoal dirigente, em Portugal, as relagbes com a evolu¢do do
modelo burocratico para o modelo do New Public Management e deste para o modelo neo-
Weberianismo / Burocracia liberal ou Nova Governanga.

Como ja referido, o modelo de Administracao Publica escolhido para promover a
prossecucao do interesse publico e a responsabilizacdo ndo é indiferente quanto aos
principios administrativos de centralizacao VS descentralizagdo, de coordenacgao e controlo
VS delegacgao e liberdade de gestdo. Dependendo da escolha, existira maior ou menor
centralizagdo, maior ou menor coordenagao e maior ou menor controlo por parte dos atores
politicos e administrativos nas decisdes tomadas pela Administracao e pelos seus dirigentes.

Consequentemente, as formas de efetivar responsabilidades, sejam elas politicas ou
administrativas, pelos resultados alcangados, é também distinta. Assim, uma maior ou menor
centralizagdo, uma maior ou menor coordenagdo € um maior ou menor controlo, por parte
dos atores politico-administrativos, pressupde distintas configuragdes organizacionais, com
distintas configuragdes politico-administrativas e, também, distintos pressupostos de selegao

e responsabilizagdo de dirigentes publicos (quadro abaixo).
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Quadro 4-10. Caracteristicas dos Modelos de Administragao

MODELO
BUROCRATICO

NEw PuBLIC
MANAGEMENT

NEO-WEBERIANISMO /
BUROCRACIAL
LIBERAL

PRESSUPOSTOS DE

FUNCIONAMENTO

CONFIGURAGAO
ORGANIZACIONAL

MODELO DE SELEGAO DE
DIRIGENTES

RESPONSABILIZAGCAO

Modelo hierarquizado,
centralizado que promove a
coordenagao a partir do topo
procurando garantir

mecanismos de controlo

Hierarquizada, piramidal

Nomeacao politica (confianca)

Pelo cumprimento de regras e

Descentralizagao,
delegacéo,
contratualizagéo de

objetivos

Flexivel - horizontal

Concurso (Mérito)

Pelo cumprimento de

Maior centralizagéo,
coordenagao e controlo com
vista a minorar os excessos
de estruturas demasiado

autébnomas

Combinagéo de estrutura
hierarquizada com alguns
niveis de autonomia e

responsabilizacao

Hibrido: critérios politicos e

administrativos

Hibrida / partilhada,

procedimentos resultados, no &mbito dos  procurando conciliar as

contractos de gestdo e do  vantagens de ambos os

Politica, no ambito do ciclo

ciclo de gestao modelos

eleitoral (renovagao ou néo

das Comissoes de Servigo) (avaliagéo de resultados /  Politica e profissional

por objetivos)
Fonte: Construido pelo préprio

Assim, associado ao modelo Burocratico, hierarquizado e centralizado, assente numa
configuragdo organizacional piramidal, esteve a nomeagao politica dos dirigentes e uma
consequente responsabilizagcdo pelo cumprimento de regras, procedimentos, orientacdes
politicas ou normas e, primordialmente, no ambito do ciclo eleitoral, ja que as nomeagdes
eram politicas (n&o necessariamente consentaneo com o perspetivado em teoria).

Com a reforma do modelo burocratico e o surgimento do New Public Management ,
que se tornou o modelo hegemdnico numa parte significativa dos paises ocidentais, sem
prejuizo para as particularidades de cada um (Lane, 2000; Drechsler, 2005; Pollitt e
Homburg, 2007; Kickert, 2011), os pressupostos da responsabilizacdao dos dirigentes
passaram a estar ligados ao cumprimento de resultados (Hoggett, 1991), formalizados em
contratos de gestdao (em Portugal através de instrumentos como as Cartas de Misséo, o
QUAR e o SIADAP), com primazia para os valores da descentralizacdo, da liberdade de

decisao e da desregulagio. A responsabilizagao é, pois, feita em fungdo do cumprimento de
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determinados resultados, contratualizados previamente com o poder politico (Neuhold,
Vanhoonacker e Verhey, 2013).

Moura (2004: 416) defendeu que a responsabilizagcdo de toda a cadeia hierarquica
pressupde que “os cargos dirigentes nao sejam reservados, salvo raras excegoes, a pessoal
da confiangca politica dos eleitos ou governantes, assim se evitando a politizacdo da
Administracao Publica e motivando os funcionarios com a possibilidade de ocuparem os
lugares de diregdo em funcao do seu mérito € ndo das suas convicgdes politicas”.

Ja no ambito do modelo neo-weberiano / Burocracia Liberal, que critica a excessiva
a descentralizagdo, descoordenacdo e desregulagdo da Administracdo, com um
consequente reduzido controlo por parte do Estado (Drechsler, 2005) [ndo por falha do
modelo, mas por omissdes dos Governos na sua implementacao], parece privilegiar-se
modelos mais “tradicionais”, assentes na centralizacdo, coordenagdo e controlo pela
Administracao e poder politico (Drechsler, 2005; Giugale, 2015b), conforme parecem indicar
algumas das decisdes tomadas pelo atual governo no a&mbito da implementacdo do
PREMAC e do parecer prévio a contratagéo de servigos acima dos 5000 euros (sem iva).

Se no ambito do modelo do burocratico os dirigentes tendiam a ser selecionados, na
pratica, por critérios politicos e a sua responsabilizagéo aferida pelo cumprimento das regras,
orientacdes e procedimentos, no contexto temporal do ciclo eleitoral, com o New Public
Management a selegao passa a estar mais profissionalizada (Jalali e Silva, 2013) e assente
em critérios profissionais (concursos publicos) e a responsabilizagao a ser efetuada em
funcdo dos resultados alcangados, por comparagdo aos contratualizados, apesar de em
Portugal a tendente profissionalizagdo das fungdes de direcao se dar somente em 2011 com
um novo Governo e o paradigma de responsabilizagdo estar ainda longe do idealizado®.
Atente-se que, com a aprovacao do estatuto do pessoal dirigente, em Dezembro de 2011,

os dirigentes passam a ser selecionados por concurso® efetuado pela Comissdo de

35 Conforme demonstra inquérito realizado em 2011 e que conclui que apenas 3 dirigentes cessaram
a sua comissdo de servico por via da avaliagdo do desempenho (entre os mais de 1700
respondentes).

36 Nao se aplica aos cargos dirigentes:
a) Dos 6rgéos e servigos de apoio ao Presidente da Republica, e aos tribunais;

b) Das Forgcas Armadas, das forgas e servigos de seguranga e dos érgaos publicos que exercem
fungdes de seguranga interna, nos termos definidos pela Lei de Seguranga Interna, bem
como Sistema de Informagdes da Republica Portuguesa e do servigo que tenha por misséao
assegurar a gestado do sistema prisional;

c) Dos 6rgaos de gestao dos estabelecimentos de ensino;

d) Dos 6rgaos de gestédo dos estabelecimentos do sector publico administrativo de saude;
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Recrutamento e Selegdo para a Administragdo Publica, entre individuos com licenciatura

concluida a data de abertura do concurso ha pelo menos 12 anos (1°Grau) ou 8 anos

(2°Grau), vinculados ou ndo a Administragdo Publica, “com competéncia técnica, aptidao,

experiéncia profissional e formagao adequadas ao exercicio das respetivas fungdes” (Lei n.°

64/2011).

O artigo 11.°da Lei n.° 64/2011, estabelece que sao competéncias da CReSAP, entre outras:

a)

b)

c)

d)

e)

f)

9)

h)

“a) Estabelecer, por regulamento, as regras aplicaveis a avaliagdo de pefrfis,
competéncias, experiéncia, conhecimentos, formag¢ao académica e formacgao profissional
aplicaveis na selecdo de candidatos a cargos de direcdo superior na Administragao
Publica;

Proceder, mediante iniciativa dos departamentos governamentais envolvidos, a abertura
e desenvolvimento dos procedimentos de recrutamento para cargos de diregéo superior
na Administragdo Publica, de acordo com os perfis genericamente definidos naquela
iniciativa;

Estabelecer os métodos de selegcéo a aplicar nos procedimentos concursais, garantindo
sempre a realizacdo de avaliagdo curricular e entrevista de avaliagdo, podendo ainda
optar pela aplicagdo de outros métodos de selecao previstos para o estabelecimento de
relacdes juridicas de emprego publico no regime de vinculagdo, de carreiras e de
remuneracao dos trabalhadores que exercem fungdes publicas;

Apoiar a elaboragao e o desenvolvimento da politica global e sectorial com incidéncia nos
quadros de diregao superior da Administragdo Publica e participar na sua execuc¢ao;
Promover atividades de pesquisa e de informacgéao relativamente a personalidades que
apresentem perfil adequado para as fungdes de cargos de diregcdo superior na
Administracao Publica;

Promover as boas praticas de gestéo e ética para titulares de cargos de dire¢cao superior
na Administragao Publica;

Promover a aprovagédo e adogao de principios orientadores para codigos de conduta
destinados a titulares de cargos de diregcédo superior na Administragao Publica;

Cooperar com organizagbes de ambito internacional, comunitario e demais 6rgaos
congéneres estrangeiros em matérias de recrutamento e selegcdo na Administragéo

Publica e de boas praticas e codigos de conduta dos cargos de diregéo superior;

e) Do Ministério dos Negdcios Estrangeiros que, por forgca de disposi¢ao legal propria, tenham
de ser providos por pessoal da carreira diplomatica ou para cujo provimento tenha sido
escolhido pessoal da mesma carreira ou que sejam exercidos nos servigos externos;

f) Integrados em carreiras.
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Cooperar com entidades publicas e privadas de niveis nacional, regional e local em

i)
matérias de recrutamento e selegdo na Administragdo Publica e de boas praticas e

cédigos de conduta dos cargos de direcao superior.”

Acresce ainda a competéncia conferida a CReSAP, nos termos do Decreto-Lei n.°
8/2012, de 18 de janeiro, de proceder a avaliacdo curricular, ndo vinculativa, sobre a
adequacgao das competéncias dos candidatos designados para o exercicio de cargos de
gestor publico. Numa tentativa de efetuar uma avaliagao objetiva, quer dos gestores publicos,

quer dos dirigentes, a CReSAP definiu os seguintes critérios:
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) comportamento e attude Capacidsce ce sherturs
Grau de conhec ‘ne‘fge g2 outros em comtexto .ogwm 2ros (peszoes,
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Ce destino e capacicade
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pudicas, priveces,
terceiro setor): gosto peic
tradeiho em equpa

Os fatores endiogenos 30

Veioraar mut
Veiceaa Jto o ma:s velonaacdos

scequagio/relagio entre
a formagBo profissions
especifics otids e ©
iguezague 0O trajeto
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peszoa) tais como ©
proprio interesse peios

desafios Co trabaino e 3

resizagio peszcal

Preccupagio com ©
futuro por Oposicso 20
quoticiano. Colocar o
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seu presente

Qualicace ds formacic;
classificageo final
Guanticade de formacio
formai; relsgec entre ©
contelco s formacic, ©
trajeto profissionsl e ©
lugar em ceusa

Possuir trajeto
profissionsl, no minimo
de 12 anos, desenvolndo
em guezague

Forte determinagio re
obteng20 de resultados,
metas e Odetvos.
Urgencia na ag2o, Cesafie
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Figura 4-2: Competéncias em Avaliagido
Fonte: CReSAP, 2016
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Considerando que algumas das reformas empreendidas na A.P. portuguesa hoje
aproximam o nosso modelo de Administracdo ao modelo neo-weberiano, e atento o novo
regime de selegao de dirigentes em vigor com a aprovagao da Lei n° 64/2011, importa refletir
acerca de uma configuracao politico-administrativa que promova n&o sé a profissionalizacao
dos dirigentes mas, também, a sua responsabilizacdo, num quadro de aparente
(neo)burocratizagdo da gestdo onde se pretende eliminar alguma discricionariedade e
liberdade, “excessivamente” promovidos pelos ideais de descentralizagdo, desregulacao e
autonomizacao do New Public Management . A esse nivel, Portugal esta em linha com os
principais paises ocidentais e com os autores que tém criticado o reduzido controlo e
coordenacgao central, decorrentes da ado¢do do New Public Management . Todavia, ndo
esquegamos, que o modelo de responsabilizagdo por objetivos assenta na capacidade do
dirigente influenciar o sentido dos resultados e, portanto, para ser plenamente
responsabilizado, deve dispor da necessaria autonomia (politica), no quadro de estruturas
mais proximas das que se identificaram quando se falou do New Public Management (ver
Figura acima e Quadro abaixo).

Ao invés, com nomeacgdes politicas, ou excessiva centralizacdo, sera dificil
responsabilizar por resultados, ja que os dirigentes tender&o, a argumentar que os objetivos
profissionais e de gestdo ndo foram alcangados, por via das interferéncias politicas e/ou
condicionalismos politicos / auséncia de recursos sendo, neste caso, a responsabilizacdo
politica e o modelo de selecdo o da nomeacéo.

Recorda-se, porém, que se presume que um dirigente superior, ao se candidatar a
uma funcgao de direcao, aceita os objetivos e orientagdes que Ihe sao fixados, no quadro de
um conjunto de recursos orgamentais e humanos que lhe devem ser dados a conhecer.

Identificacdo de problemas e necessidades

QUADRO 4-11.: PROBLEMAS E NECESSIDADES NO AMBITO DA DIREGAO PUBLICA

Problemas identificados em 2008 Necessidades em Situagao atual e necessidades
(Ferraz, 2008: 63-64) 2008

(Ferraz, 2008: 63-64)
Elevado peso das nomeagbes politicas: as Diminui¢cao do peso Pese embora do ponto de vista
formas e métodos de recrutamento e selegéo de das nomeacgdes formal se tenha instituido a pratica
dirigentes mantém-se, passados cerca de 3 politicas do concurso, vérias tém sido as
anos da publicagao do novo estatuto, acusagobes dos media e da
praticamente inalteradas, violando o espirito da oposigéao ao Governo, particular
Lei do Dr. Passos Coelho de os

concursos serem politizados.
Verifica-se, porém, que, ndo
avaliando para ja este aspeto, que
ha um aumento da transparéncia
por via da publicitacdo dos
candidatos selecionados ou
nomeados, assim como um maior
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Problemas identificados em 2008
(Ferraz, 2008: 63-64)

Necessidades em
2008
(Ferraz, 2008: 63-64)

Situacgao atual e necessidades

Os concursos para dirigentes intermédios,
supostamente baseados no mérito, sdo
enviesados por critérios de escolha
predominantemente politica

Inexisténcia de um controlo do mérito e
adequagéo do perfil de um dirigente selecionado
para um determinado cargo

Os requisitos, politicos e de mérito, sao
definidos pelo dirigente superior ou pela tutela
do organismo o que concede aos dirigentes
“recrutadores” uma elevada discricionariedade
na escolha do dirigente, conducente a elevados
niveis de politizagdo

A transicéo de pastas, entre o dirigente
nomeado e o dirigente cessante ocorre de
acordo com a vontade e o bom senso de ambos

Inexisténcia de uma estratégia de gestao dos
cargos de diregao

Imparcialidade e
isencao na definicdo
do perfil e na afericdo
do mérito do
candidato.
Independéncia no
recrutamento, com
alguma
discricionariedade na
selegao

Criagdo de um
momento de
transicao
contratualmente
previsto

Criagéo de
mecanismos de
memoria
organizacional e de
explicitagdo do
conhecimento
organizacional
Criagédo de uma
politica integrada de
gestao de dirigentes
publicos que
contemple o
recrutamento, a
selegdo, a formacéao,
a avaliagao, a
promogao, o
desenvolvimento e o
aperfeicoamento e a
cessacgao das
fungbes de diregdo

controlo sobre o mérito ou
demérito.

Este tem sido um dos aspetos
mais criticados no ambito do atual
EPD. Apesar das alteragdes
recentemente produzidas (Lei n.°
128/2015, de 03 de setembro),
estdo ainda por aferir os seus
impactos. A principal acusagao
advém de perfis ajustados a
determinadas personalidades ou
a candidatos que ocupavam ja o
cargo em regime de substituicéo.

N&o esta previsto legalmente a
existéncia de deveres relativos a
cessao no cargo ou a periodos de
transicao

Pese embora se tenha investido a
partir de 2011 na area do
recrutamento, poucos tém sido os
esforgos no sentido de integrar a
politica de selegao de dirigentes
com a formagéo, a avaliagdo, a
promogao, o desenvolvimento e o
aperfeicoamento e ou cessagéo
das fungdes dos dirigentes

44 A selecao de dirigentes publicos: das legitimidades

Construido pelo préprio

Tyler (apud Catlaw e Hu, 2009b) define legitimidade como "uma propriedade

psicolégica de uma autoridade, instituicdo ou organizagao social que leva aqueles que estao
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em contacto com o conceito a acreditar que € conveniente, adequado e justo". Em particular,
a avaliacdo da "justica" é essencial para a legitimidade de autoridade (Jost e Major, 2001).
O conceito remete para um comportamento tido como legitimo, levando a afirmacg&o do que
€ legitimo através do reconhecimento dessa justica. Poder-se-iam identificar varios tipos de
legitimidade. Autores como Considine e Afzal (2011), Craig (2012) e Demir e Nyhan (2008)
destacam tanto a participacéo, como a imparcialidade das partes enquanto elementos de um
sistema de direito democratico, assim como principios como os da igualdade, equidade,
transparéncia, justica, racionalizacao do trabalho administrativo, entre outros, como critérios

de legitimacao.

Para os efeitos do presente estudo, adotam-se os constructos de legitimidade dos

autores Demir e Nyhan (2008), podendo conotar-se a legitimidade a:

¢ Legitimidade técnico-profissional, composta por trés constructos:
o Capacidade técnica
o Neutralidade
o Hierarquia
Assenta nas regras formais, nos procedimentos técnicos. Traduz-se na
capacidade dos intervenientes do processo de governagao deterem os
conhecimentos técnicos necessarios ao alcance dos melhores

resultados para o cidadao e para a sociedade;
¢ Legitimidade politica (democratica), composta por dois constructos:
o Lideranca politica
o Supervisao legislativa
Assenta no papel dos parlamentos e politicos eleitos democraticamente,
para prosseguirem objetivos e fins publicos e fiscalizarem a atuacgéo
publica.

Se por um lado nao existem duvidas, no plano formal, de que os politicos eleitos sdo
detentores de legitimidade politica, conferida por processos eleitorais democraticos e a
Administracao Publica de legitimidade técnica, conferida por recrutamentos isentos e
baseados em critérios de mérito, por outro, na pratica, a fronteira ténue entre as tarefas
incumbidas a esfera politica e a esfera administrativa, dificultam uma total e clara separagao
entre politica e Administragao levantando, pelo menos ao nivel da configuragédo dos sistemas
de direcao, questdes de legitimidade técnica e politica, em particular quando se analisam as

configuragdes politico-administrativas.
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4.3.1. A legitimidade Técnico-profissional
A partir do final dos anos 30, nos EUA, a ASPA, associacgao criada em 1939 com a intengao
de organizar um codigo de ética profissionalizante para a Administragdo americana. Porém,
s6 nos anos 70 é que se registaram alguns progressos, passando a partir dai a ser um tema
central no debate sobre se a administragdo publica, tendo o primeiro codigo de ética sido
aprovado apenas em 1984 (Svara, 2014). Este instrumento decorre da necessidade de
profissionalizar a administragao (Catlaw e Hu, 2009a).

A legitimidade técnica deriva dos conhecimentos e capacidades dos funcionarios em
complementar, no ambito da formulacdo e implementacdo de politicas publicas,
conhecimentos especializados de que os politicos eleitos geralmente nao dispdéem (Kellner,
1981; Dowding, 1995; Aberbach e Rockman, 2000; Denhardt e Denhardt, 2007; Ferraz,
2008a; Catlaw e Hu, 2009a). A legitimidade técnica, enquanto requisito para a prossecucao
do interesse publico, deriva do modelo tradicional de Administracdo (Rocha, 2009). No
ambito deste modelo, a neutralidade e independéncia politica da Administragao s&o também
fatores que influenciam positivamente a legitimidade técnica ja que preveem uma
independéncia técnica face as potenciais pressdes do poder politico (Rato e Ferraz, 2008;
Peters, 2010). Nesta medida os regimes de emprego publico tradicionais protegiam os
funcionarios da Administracdo destas pressdes através de estatutos profissionais que Ihes
conferiam alguma imunidade face ao poder politico (Ferraz, 2008a). No contexto do modelo
tradicional de Administragdo importa realcar que a legitimidade técnica estava indexada ao
principio da legalidade (Musonda, 2006; Catlaw e Hu, 2009a).

Alguns autores sugerem que um foco excessivo na legitimidade técnica ou no
profissionalismo pode conduzir a captagao do poder politico pela burocracia assim como a
criacao de resisténcias a mudanca (Murphy, 1997), conduzindo a um modelo burocratico

ossificado.

4.3.2. Alegitimidade Politica

Em democracia a legitimidade politica decorre de processos eleitorais dos quais resultam a
eleicdo dos representantes de um povo — governo - de acordo com principios democraticos,
devendo os politicos eleitos promover, com autoridade delegada, o interesse publico e ser
responsabilizados perante o eleitorado pelos resultados alcangados (Mozzicafreddo, Guerra,
Margarida e Quintela, 1991). Essa legitimidade, conferida pelo processo eleitoral ao poder
politico, é delegada através de nomeacgdes politicas baseadas em critérios de confianca
politica, para os dirigentes da Administracao Publica (Neuhold, Vanhoonacker e Verhey,
2013).
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Acresce que, no contexto do aprofundamento das democracias, a legitimidade politica
esta a deixar de ser cada vez menos indexada ao exercicio de direito de voto, verificando-
se o0 exercicio crescente de direitos e deveres de cidadania assentes numa maior
participacao publica dos cidadaos/sociedade na definicdo e implementagcdo das politicas
publicas.

Se por um lado tal pode ser entendido como uma evolugado dos sistemas politicos
democraticos, por outro levanta questdes de responsabilizacédo ja que os Atores politicos e
dirigentes publicos nomeados deixam de ser os Unicos responsaveis, perante processos

eleitorais, pelos outputs e outcomes das politicas publicas.

Conclusao

Considerando a descricdo efetuada no que concerne a evolugdo dos modelos de
Administracao no mundo em geral e, em particular em Portugal, parece ter ficado claro que
os ultimos anos tiveram lugar inUmeras reformas que tenderam a reformar o modelo de
Administragdo burocratico e a dar lugar ao modelo do New Public Management . Todavia a
partir de 2011, em Portugal, com a tomada de posse do novo Governo, e com a necessidade
de dar execucdo ao Plano da Troika, parecem ter-se tomado algumas decisdes,
nomeadamente de coordenacao e controlo ao nivel central, que se inserem mais dentro da
l6gica do modelo neo-weberiano / Burocracia Liberal, tendente a uma certa centralizagao.
Refira-se porém que, sem prejuizo para o modelo de Administragao adotado, o importante
€, conforme se procurou explicitar, compreender que cada modelo tem principios e
pressupostos de funcionamento distintos que influenciam a estruturacdo da Administragcdo
Pudblica, em particular ao nivel das estruturas e configuragdes administrativas (administracao
direta VS indireta) e, adentro destas macro configuragdes, as estruturas mais hierarquizadas
ou mais flexiveis tenderdo a proporcionar diferentes formas de efetivacdo de
responsabilidades.

Perante a pressdo de reforma da Administracdo Publica importa acautelar as
implicagdes sistémicas que as alteracbes aos modelos de Administragdo provocam, em
especial no que concerne as configuragdes organizacionais e as configuragdes politico-
administrativas (e consequentes formas de recrutamento e selegcao de dirigentes publicos)
que, por sua vez, implicam diferentes formas de responsabilizagao.

N&o devem, pois, ser aprovadas medidas avulsas que ndo sejam contextualizadas

neste amplo quadro de inter-relagdes e de variaveis que influenciam e séo influenciadas.
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E tendo por base estas questdes que se procurara conhecer como é que em Portugal,
no contexto dos modelos de relacionamento entre politica e Administragédo (Aberbach,
Putnam e Rockman, 1981; Peters, 1987), Administragao e politica se interligam. Para tanto
centrar-nos-emos na analise que Mulgan (2007) sugere: a forma como sao selecionados os
dirigentes e demitidos os dirigentes da Administragdo Publica. Tal permitira identificar, com
maior precisdo, a demarcacao entre os atores politicos e administrativos.

Ter-se-ao também presentes os constructos de legitimidade dos autores Demir e

Nyhan (2008): Legitimidade técnico-profissional e Legitimidade politica (democratica).
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PARTE 2: ESTUDO EMPIRICO
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CAPITULO 5- O DESENHO DA INVESTIGAGAO

Na parte | deste trabalho procurou-se apresentar o relacionamento existente entre o Estado,
as politicas publicas e a Administracdo Publica no contexto da evolugdo dos modelos que
marcaram a histéria da Administragdo Publica em geral e a histéria e organizacdo da
Administragcao Publica portuguesa em particular. Procurou-se também, tendo presente este
contexto, descrever como evoluiu a selegao dos dirigentes publicos, focando em particular a
realidade portuguesa.

Realizado este trabalho, em que se verificou um distanciamento entre os critérios de
confianga politica (politizagdo) e os critérios de independéncia e neutralidade
(profissionalizagao), e atento o facto das reformas da Administracao Publica portuguesa
terem sido realizadas, pelo menos nos ultimos anos, com base no modelo do New Public
Management , que prevé, do ponto de vista doutrinario, uma maior profissionalizacao dos
cargos de diregao publica (Rocha, 2013), importa avaliar o impacto dessas reformas nos
critérios que influem na selegdo dos dirigentes publicos da Administragdo Publica
portuguesa.

Para tanto importa enquadrar o estudo que se pretende realizar nas correntes e
perspetivas de estudo sociologicas e administrativas.

Importa agora, nesta fase, ter presente as diferentes correntes de estudo no ambito

das Ciéncias Sociais e da Administracao Publica (quadro abaixo).
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Quadro 5-1. Correntes do pensamento das Ciéncias Sociais relevantes para o estudo da Administracao Publica

P6s-modernismo (anti
positivismo)

Racionalismo

Empirismo

Positivismo

Pés-positivismo /
pos-modernismo

Ontologia®” Relativismo (o investigador O pensamento do O investigador e a Realismo; O investigador e a Realismo critico. O
e a realidade sao investigador reflete a realidade estao realidade estdo separados investigador e a realidade
inseparaveis) realidade separados s&o um sé e o mesmo.
Epistemologia O conhecimento é relativo. A razdo é a fonte do A realidade objetiva A realidade objetiva existe por Objetividade qualificada;
A objetividade nao existe. conhecimento; advém da de tras da mente humana; a realidade existe mas é
Toda a verdade é uma dedugao; o consciéncia valoriza a neutralidade; indugdo  demasiado complexa
construgéo social e conhecimento ¢ inato; introspetiva; para ser completamente
influenciada pela cultura intuicdo; conhecimento  experiéncia compreendida / explicada
a priori sensorial;
conhecimento a
posteriori
Metodologia Ideografico; hermenéutica; Deducgao; especulagdo; Observagao; Nomotética38; indugao; Triangulagao;

Técnicas de registo

fenomenologia;
interpretacao

Qualitativo

senso-comum

Qualitativo

hipéteses derivadas
da légica

Qualitativo e
quantitativo

37 A ontologia trata da natureza do ser e das suas relagdes com as entidades existentes.

hip6teses derivadas da légica;
testes empiricos das hipoéteses;
verificagao

Quantitativo

Experimentagéo
modificada

Qualitativo e quantitativo

Adaptado de (Miller e Kaifeng, 2009)

38 Nomotética é o entendimento generalizado de um caso. O oposto é a ideografica, que apresenta a descricdo completa.
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Estas correntes sociologicas sao estruturantes do pensamento do investigador
condicionando o caminho da investigacdo e os métodos usados. Além das referidas
correntes sociologicas, a Administragao pode ainda ser estudada sob diferentes perspetivas
(Politica, Género®, Socioldgica, entre outras). Apesar da perspetiva mais emblematica nos
ultimos anos ter sido a perspetiva gestionaria, a verdade € que a perspetiva politica foi aquela
que, desde sempre, foi mais simbdlica e, a0 mesmo tempo, mais ambigua (Seibel, 2010).

5.1. A perspetiva politica

Pelo facto da Administragcdo Publica ser uma estrutura instrumental do poder politico,
aplicando politicas publicas, ha autores que defendem que o seu estudo deve ser
predominantemente realizado a partir da perspetiva politica, mais que de uma perspetiva
puramente gestionaria (Peters, 2001b). A perspetiva politica da Administragdo coloca
questdes para la das questdes meramente gestionarias que o cidadao, no dia-a-dia, ndo se
apercebe, pois tem uma imagem da Administracdo enquanto plataforma do governo,
confundindo os papéis de ambos. Ha, pois, que clarificar as principais abordagens dentro da
perspetiva politica, que permitem fazer uma tal distingdo. Para ja refiram-se as duas
principais influéncias desta perspetiva, além da tradicional dicotomia de Wilson (Seibel,
2010):

o Weber, através da sua nogado de Burocracia, na qual a Administragao
Publica é vista como instrumento apolitico, racional e formal do governo;

e A Escolha publica, que perspetiva o funcionario como um ator auto-
interessado num contexto de assimetria de informacao.

Estas duas abordagens da Administracdo, no ambito da perspetiva politizada, sao
antagonicas(Bilhim, 2014). Sdo-no na medida em que a primeira tende a apresentar a
Administracdo Publica como uma Administragcdo apolitica e, portanto, neutral e
independente; a segunda abordagem, da Escolha Publica, tende a apresentar a
Administracao Publica como uma Administragdo desejadamente politizada, centralizada e
dependente politicamente.

Considerando a investigagdo que se pretende desenhar, atento o objeto de estudo
em questao, a perspetiva que melhor parece servir o estudo em causa € a politica. Salienta-

39 Veja-se Pita, V. T. S. (2016). "Acesso aos Cargos de Diregdo Superior da Administragdo Publica
Portuguesa numa Perspetiva de Género". Lisboa, ISCSP. Mestre: 42.
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se que a investigacdo que proposta podera ser sociologicamente categorizada como uma
investigagao bibliografica com uma parte empirica, assente no “método de medida” que,
segundo Greenwood (2009), “implica a observagao, por meio de perguntas diretas ou
indiretas, de populagdes relativamente vastas de unidades colocadas em situacdes reais, a
fim de obter respostas suscetiveis de serem manipuladas mediante uma analise
quantitativa”.

5.2. Operacionalizagao dos conceitos

No ambito do processo de governacgao os dirigentes publicos assumem um importante papel
sendo o elo de ligacdo entre o poder politico e a sociedade. A interagdo entre o poder politico
e a Administracdo é, pois, um fator critico de sucesso das politicas publicas podendo
caracterizar-se por relagbes de confianca pessoal e politica e/ou profissionais. Estes séo,
pois, dois conceitos fundamentais que importam operacionalizar em ordem a compreender
quais terdo mais influéncia no processo de selegcao de um dirigente publico.

A funcao de dirigente esta tradicionalmente ligada tradicionalmente a sistemas de
patronage (pratica pela qual os apoiantes de um partido sdo nomeados para cargos publicos)
e de espdlio (pratica informal pela qual um partido politico, recém-chegado ao poder, distribui
0s cargos entre aqueles que apoiaram a sua candidatura, como incentivo a continuidade
desse apoio).

Advoga-se que os fatores politicos (confianga e proximidade politica) sdo geralmente
um dos principais requisitos para o desempenho de fungdes de diregcao. Por outro os fatores
profissionais, como a experiéncia ou os conhecimentos técnicos sdo, também, considerados
muito importantes na estruturacdo dos sistemas de direcao.

Estes fatores sdo também encarados como fatores de legitimagéo do processo de
governacgao.

Sao, pois, identificados, no ambito deste estudo, como conceitos-chave, o de
“dirigente publico”, o de “selegdo”, o de “politizacdo” e o de “profissionalizagéo”, cuja

definigdo se procurara melhor definir nos pontos que se seguem.

5.2.1.0 conceito de dirigente publico

Apesar de ser possivel distinguir diferentes niveis de dire¢ao, na pratica, a realidade de cada
pais, condiciona a realizacdo de comparagdes puras na medida em que a organizagao
administrativa de cada pais reflete a sua cultura e heranca histérica. Todavia, na presente
abordagem, seguir-se-a a diferenciacgao feita pela OCDE para os cargos de direcao publica
na Administracao, a saber (OCDE, 2003):
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1. Os cargos denominados Top Public Service, equivalente aos cargos de diregao
superior do sistema administrativo portugués
2. Os cargos denominados Top Management Service, equivalentes aos cargos de

direcao intermédia do sistema administrativo portugués.)

O artigo 2° do Estatuto do Pessoal Dirigente (Portugal, 2013b) define, na logica da
diferenciacado acima referida, os seguintes cargos dirigentes “os cargos de direcéo, gestéo,
coordenacgao e controlo dos servicos e 6rgaos publico (...) [e] qualificam-se em cargos
de direcao superior e cargos de direcao intermédia e, em func¢ao do nivel hierarquico e das
competéncias e responsabilidades que Ihes estdo cometidas, subdividem-se, os primeiros,
em dois graus e, os segundos, em tantos graus quantos os que a organizagao interna exija”.

Acrescenta o n.° 3 da mesma Lei, que séo, designadamente:

e Cargos de diregao superior
o 1.°grau: os de diretor-geral, secretario-geral, inspetor-geral e presidente e de
o 2.° grau: os de subdiretor-geral, secretario-geral-adjunto, subinspetor-geral e
vice-presidente.
e Cargos de diregao intermédia
o 1.°grau: os de diretor de servigos e de
o 2.°grau: o de chefe de divisao
o 3.°grau ou inferior, devendo tais cargos ser previstos nos diplomas organicos

ou estatutarios dos servigos e 6rgados publicos abrangidos pelo EPD.

Identificado e diferenciado o publico-alvo importa agora definir o conceito de selecgéo.

5.2.2.0 conceito de selegao

O conceito de selegado, quando aplicado ao objeto em estudo, e tendo presente o mapa
tedrico elaborado, significa a identificacao, para o desempenho de fun¢des de direcéo, tanto
de nivel superior, como de nivel intermédio, de grau 1 ou 2, de pessoas aptas para o
desempenho dessas mesmas fungdes, quer por critérios politicos, quer por critérios
profissionais.

No ambito do EPD sao de destacar dois procedimentos distintos para a selegcao dos cargos
de direcao (Portugal, 2013b):

o Dirigentes superiores: o artigo 18° do EPD prevé que os cargos de diregao superior

sejam recrutados, por procedimento concursal, sendo a iniciativa do procedimento
concursal do membro do Governo com poder de direcdo ou de superintendéncia e

tutela sob essa entidade, competindo-lhe, neste ambito, definir o perfil, experiéncia
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profissional e competéncias de gestdo exigiveis aos candidatos. A CReSAP,
considerando o perfil definido, define os critérios aplicaveis na selecido de candidatos
a cargos de direcdo superior, designadamente as competéncias de lideranca,
colaboracdo, motivacdo, orientacdo estratégica, orientacdo para resultados,
orientagdo para o cidadao e servico publico, gestdo da mudanca e inovagao,
sensibilidade social, experiéncia profissional, formagdo académica e formacao
profissional.

o Dirigentes Intermédios: Sao, nos termos do art. 20° do EPD, recrutados por

procedimento concursal de entre trabalhadores em fungdes publicas contratados ou
designados por tempo indeterminado, licenciados, dotados de competéncia técnica
e aptidao para o exercicio de fungdes de direcado, coordenagao e controlo que relinam
seis ou quatro anos de experiéncia profissional em fungdes, cargos, carreiras ou
categorias para cujo exercicio ou provimento seja exigivel uma licenciatura. Os
titulares dos cargos de diregao intermédia sdo providos por despacho do dirigente

maximo do servigo ou 6rgéo

No procedimento de selegao dos dirigentes publicos de 1° nivel os candidatos sédo
recrutados e pré-selecionados pela CReSAP (membros permanentes e nao permanentes),
que criam uma shortlist de 3 candidatos, a serem escolhidos, e nomeados pelo poder politico.

Ja no caso dos dirigentes intermédios, € designado um juri. Os titulares dos cargos
de diregdo intermédia s&o providos por despacho do dirigente maximo do servigo ou 6rgéo

constituido por:

1. Titular do cargo de diregao superior de 1.° grau do servigco ou 6rgdo em cujo
quadro se encontre o0 cargo a prover ou por quem ele designe, que preside

2. Dirigente de nivel e grau igual ou superior ao do cargo a prover em exercicio de
fungcdes em diferente servico ou 6rgao, designado pelo respetivo dirigente
maximo;

3. Individuo de reconhecida competéncia na area funcional respetiva, designado por
estabelecimento de ensino de nivel superior ou por associagdo publica

representativa de profissao correspondente.

Nos termos da Lei, “o juri, findo o procedimento concursal, elabora a proposta de designacao,
com a indicagao das razdes por que a escolha recaiu no candidato proposto, abstendo-se
de ordenar os restantes candidatos”, devendo o dirigente maximo elaborar um despacho de
designacéo desse candidato.

Apesar de ambos os cargos serem objeto de procedimento concursal, o que os

aproxima de um sistema profissional ou de profissionalizagdo, com frequéncia se refere,
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como sustentado, que os cargos de dire¢do da Administragao Publica sofrem influéncias
politicas.

Importa pois, definir, também, estes dois conceitos (politizagao e profissionalizagéo).

5.2.3. O conceito de politizagao

O papel politico da Administragao é definido como ambiguo na Teoria Administrativa (Seibel,
2010). O dinamismo histérico-cultural e a configuracao da tomada de decisdo (mais ou
menos fragmentada) estabelecem para Peters (2001b) a fronteira entre politica e
Administracao. Tradicionalmente os sistemas de direcao da Administracao Publica eram
caracterizados por estarem organizados em ordem a satisfazer interesses de classes
promovendo a existéncia de sistemas de espdlio e patronage (Northcote-Trevelyan Report,
1854; Pendleton Act, 1883). Mozzicafreddo (1997a: 167), citando Rosanvallon, refere que o
que caracteriza o politico é o “lugar onde se confrontam podes, ou seja, a resultante dos
projetos dos interesses e dos desejos divergentes, mesmo contraditérios, que atravessam
todo o grupo social’. Adverte porém que o “funcionamento do sistema de democracia
representativa encerra algumas distorgbes a expressdo das preferéncias da populagao,

nomeadamente (Mozzicafreddo, 1997a):”

e Desigualdade no acesso ao poder e assimetria de informagéo consoante
0s grupos politicos e os interesses sociais particulares

e Alargamento da audiéncia eleitoral dos partidos e parlamentos, que dilui
os interesses originarios

o Aceitacao conformista do sistema normativo, o que leva a excluir algumas

preferéncias sociais devido a dificuldade da sua institucionalizagao

Alguns autores defendem uma natureza intrinsecamente politica da Administragao
(Waldo apud Stillman, 1997; Chevallier, 2002). Para estes autores a gestao publica € mais o
produto do contexto profissional e institucional que o produto da previsao de um conjunto de
normas fixas (Kickert, 2005 apud Peters e Pierre, 2004b). Peters e Pierre (2004b, 2),
salientam que os procedimentos de nomeacéo e retencdo de dirigentes estdo politizados
encontrando-se o principio do mérito comprometido por politicas indevidas. E pois util
analisar a politizagdo porque importa proteger a profissionalizagéo do servigo publico e definir
limites para o partidarismo dos seus funcionarios na medida em que estas questbes
influenciam o comportamento do servigo publico (Mulgan, 2007). Peters e Pierre (2004b)
definem politizacdo como "a substituicao dos critérios de mérito por critérios politicos na
selegao, retencéo, promogao, recompensa e exercicio do poder disciplinar na Administracao
Publica ". Outros autores (Campbell and Wilson 1995; Hughes 2003; Mulgan 1998, 1999;
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Peters 2001; Weller 1989; Weller and Young 2001 apud Eichbaum e Shaw, 2008; Ferraz,
2008a; Ferraz, 2008b; Neuhold, Vanhoonacker e Verhey, 2013) tém associado o fendmeno
de politizagdo mais as questdes da selecdo dos dirigentes publicos.

Para Moura (2004: 416) a politizagao consiste na ocupacao de cargos dirigentes com
base na confiancga e convicgdes politicas dos eleitos ou governantes, distinguindo o autor um
sistema politico de um sistema de carreira baseado no meritério. Nesta linha, para Mulgan
(2007), a politizagao, consiste na erosao da distancia entre a Administragao e a politica e no
envolvimento desta nas questdes politicas. Autores como Park e Wilding (2016)
identificaram, em alguns paises, como a Coreia do Sul, a passagem de uma politizagcao
“tripartida” constituida por Presidente da Republica, Parlamento e Ministros, para uma
politizagdo bipartida, apenas constituida pelo Presidente da Republica e Parlamento, nos
ultimos anos, o que constitui um sinal de maior concentragcao de poderes e maior politizagao.

Ja Seibel (2010) confere ao conceito de politizagdo um sentido positivo e
despolitizado no contexto da Teoria da Burocracia - perspetiva apolitica Weberiana da
Administracdo, mas extremamente politizado na perspetiva da Escolha publica. Estas duas
visdes da Administragéo criam um ambiente desfavoravel a Administragéo criando modelos
extremos, ora muito politizados, ora apoliticos. Salientam-se pois duas grandes influéncias
da teoria administrativa que relevam para a operacionalizacdo do conceito de politizacado

(Seibel, 2010), como ja referido:

e Weber, através da sua nocdo de Burocracia, na qual a Administracao
Publica é vista como instrumento apolitico, racional e formal do governo;
e A Escolha publica, que perspetiva o funcionario como um ator auto-

interessado, num contexto de assimetria de informacao.

Para Mulgan (2007) o conceito de politizacdo tem duas grandes dimensoes:

e A primeira, relativa aos métodos de nomeacdo e demissdo de
funcionarios publicos; a discussdo académica tem Estado
essencialmente preocupada com as questdes de nomeagéo e posse,
especialmente dos chefes de departamento e outros altos funcionarios;

e A segunda, relativa as atividades em que se envolvem os funcionarios

publicos.

Refere Mulgan que as nomeagdes politizadas de dirigentes da Administragao minam
a neutralidade politica tradicional dos funcionarios de carreira, assim como a sua capacidade
para aconselhamento livre e franco. Neste sentido o autor refere que o conceito de
"politizagao" no servigo publico ndo deve deixar de ser entendido dentro do contexto dos

valores associados a um servigo publico profissional, ou seja, deve ser leal a todos governos,
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independentemente da ideologia politica. Os funcionarios publicos devem pois manter uma
certa distancia das preocupagdes dos politicos. Como ja anteriomente referido, Mulgan
(2007) entende que “Politizacao” € o termo usado para descrever a erosao de tal distancia,
gue deve marcar a passagem de uma linha entre a adequada capacidade de resposta ao
governo eleito e a indevida participagdo no governo. Ja Eymeri (2001) define politizagao
como a afiliagado politica de altos funcionarios publicos enquanto requisito para a promogéao
ou nomeacao de dirigentes publicos. Outro autor, Dahlstrom (2009), refere existirem, pelo

menos, trés tipologias de politizagdo tendo em conta as seguintes dimensoes:

e Funcional (fungbes préximas do poder politico)
o Papeis / atividades (de acordo com os papeis / atividades praticas que
desempenham)

¢ NP°de pessoas que foram nomeadas pelo executivo

A generalidade dos autores, como referem Eichbaum e Shaw (2008), tém-se
preocupado em analisar o fendmeno da politizagdo e selegao dos dirigentes ao nivel de
funcbes como secretario permanente, chief executive (ou fungbes equivalentes). As
excepgao sao Peters e Pierre (2004b), Mulgan (2007), entre outros (Weller, 1989; Rhodes e
Weller, 2001; Peters e Pierre, 2004b; Eichbaum e Shaw, 2008), que se tém preocupado em
analisar o que acontece abaixo do nivel de “head of departments” (Presidentes/Directores
gerais), onde ocorrem interacgdes directas com os politicos ou seus assessores.

Eichbaum e Shaw (2008) destacam ainda a importancia de analisar a importancia
que a ideologia politica tem na sele¢do ou demissado dos dirigentes publicos. Os autores
fazem uma distingao entre a politizacao da escolha do dirigente e a politizagao das politicas.
Tal como Mulgan (2007), Eichbaum e Shaw (2008) referem, um funcionario publico de
carreira, nomeado com base no mérito, é perfeitamente capaz de distorcer a realidade para
se promover junto do governo em fungdes, assim como um dirigente ou assessor nomeado
politicamente, pode comportar-se como um profissional integro, resistindo a pressao para
inquinar informagdes a favor do Governo. Tal nao significa que funcionarios publicos de
carreira ndo possam na mesma distorcer a realidade para obter beneficio pessoal ou
reconhecimento politico. Acresce que, com a fragilizagdo dos vinculos laborais na
Administragao Publica , este fendmeno pode inclusive aumentar a relutancia dos funcionarios
em confrontar [ainda que positivamente] os politicos (Mulgan, 2007), temendo pelas
consequéncias negativas que tal confronto possa ter no seu emprego.

Por estas razdes Eichbaum e Shaw (2008) sugerem um alargamento do conceito de
politizagdo as relagdes triangulares entre ministros, assessores ministeriais e funcionarios

publicos, propondo uma nova dimensgao para o conceito de politizacdo: a politizacéo
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administrativa. A politizagdo administrativa consiste na observancia de uma intervencao de
cariz politico que atente contra os principios e convencdes associadas a uma Administracao
Publica profissional e imparcial (Eichbaum e Shaw, 2008). Num estudo levado a cabo pelos
autores Eichbaum e Shaw (2008), em que se estudam os papeis dos dirigentes e dos
assessores politicos sdo complementares ou conflituosos, uma politizacao desta natureza

pode ser observada:

° ao nivel processual, quando o exercicio da atividade administrativa deixa de ser
livre, franco e destemido, por intereferéncia de Atores politicos, eleitos ou nao.

° ao nivel substantivo, quando se procura, por intermédio de uma acg¢éo, conotar
a assessoria da Administracdo com questdes partidarias - os assessores

ministeriais influenciam directamente o conteldo da assessoria administrativa.

Neuhold, Vanhoonacker e Verhey (2013: 31) referem-se a diferentes tipos de

politizagao, a saber:

1. Politizacdo Direta, correspondendo a tentativa de ter pessoas de confianca
politica a ocupar cargos;

2. Politizagao profissional, correspondendo a dirigentes ou trabalhadores que séo
leais politicamente mas que, simultaneamente, sao profissionais de carreira;

3. Politizacdo Redundante, correspondendo a estruturas redundates criadas pelo
Governo para monitorizar a Administragéo (Gabinetes Ministeriais);

4. Politizacdo Antecipatéria, correspondendo a profissionais da administragdo que
escolhem abandonar o seu cargo quando muda o governo;

5. Politizacdo Dual, correspondendo a nomeagdes politicas para controlar a
burocracia e assim controlar a eficacia das politicas

6. Politizacdo Social, correspondendo a influéncia (indireta) de atores sociais
(exemplo de grandes empresas ou sindicatos) que podem influenciar o sucesso

de um trabalhador ou dirigente na sua carreira ou cargo.

Alguns modelos e teorias reconhecem assim que os dirigentes sao figuras influentes
e poderosas (Dowding, 1995) que detém um importante poder de influéncia (Kellner, 1981;
Peters, 2001b: 182-183). Mozzicafreddo (2001) refere que, nestas circunstancias, o controlo
ou fiscalizagao é insuficiente, seja ele interno ou externo, o que privilegia uma forma de
recrutamento clientelar em que a cooptagéo é uma pratica corrente. Dowding (1995) refere
nao ser possivel afirmar e garantir que a Administragao é politicamente neutral ja que os
ministros sempre quiseram parcialidade na escolha dos seus colaboradores salientando que

a politizacdo se pode traduzir num apoio incondicional ao governo visando um
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aproveitamento e promog&o pessoal, ganhando a expressao “Yes man” relevo na ilustragéo
desta possibilidade.

Outra explicagdo para os niveis de politizagdo prende-se com reduzidos
conhecimentos que o poder politico e executivo tem acerca das questdes técnicas (Neuhold,
Vanhoonacker e Verhey, 2013), demonstrando, neste caso, que a politizagdo € um fenédmeno
com dois sentidos (Rouban, 2007: 19; Neuhold, Vanhoonacker e Verhey, 2013). Para
(Aberbach, 1988) esta politizacdo € mais vantajosa e favoravel que a de sentido contrario.
Este tipo de politizacdo surge com frequéncia associado ao niumero de cargos de diregao
desempenhados anteriormente.

A politizagao da Administracao pode também ser medida pelo nimero de funcionarios
publicos que integram gabinetes ministeriais (Rouban, 2007), ou pela exoneragao de cargos
aquando da mudancga de um governo (Shepherd, 2007: 11-13). Pode ainda ser medida pela
analise das chamadas old buddy networks. Salienta Bellier (1993), que em Franga existem
relatos de que alunos da ENA, melhor introduzidos que outros, seja por razbes familiares,
seja pela experiéncia profissional, dispdem de informagdes preciosas sobre as possibilidades
de carreira, remuneracdes e contexto de trabalho, conseguindo melhores posi¢cdes. A

evidenciar tal situacao estéo os resultados obtidos por alguns estudos (Bellier, 1993):

¢ 19% dos alunos da ENA eram filhos de profissionais liberais,
e cerca de 18% filhos de industriais ou empresarios comerciais e

e 15,4% e 10,4% de empregados da industria e do comércio respetivamente.

Do total de alunos cerca de 46% tém na familia um alto dirigente publico ou séo filhos
de professores ou investigadores enquanto 8% séo filhos de militares.
Ainda em Francga, e apesar de no modelo tradicional europeu se verificar uma certa
ténica no concurso publico, a influéncia do clientelismo partidario aumentou com o
progressivo alargamento dos gabinetes ministeriais (Nunes, 2000) e com as oportunidades
de postos seniores, ocasionadas pelos movimentos de privatizagdo que tiveram lugar
(Rouban, 2007). Rouban (2007) refere que, paradoxalmente, as relagdes entre politicos e
burocratas, em Franga, ndo sdo claras nem debatidas publicamente. A esfera politica
demonstra evidéncias de que nos circulos de decisdo estdo cada vez mais presentes
funcionarios politizados dos grands-corps. Os gabinetes ministeriais passaram a ser
compostos por mais de 40 assessores de um unico ministro, apesar de muitos deles
pertencerem ao funcionalismo publico (Rouban, 2007).
O conceito de politizagdo surge pois com frequéncia associado a simpatia partidaria,
compatibilidade pessoal, orientagdo e comprometimento com as politicas publicas, nUmero

reduzido de pessoas de outros partidos — de oposi¢ao - em cargos de diregéo.

Péagina 167



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegcéo de dirigentes publicos

5.2.4. O conceito de profissionalizagao

Wilson defendeu, em 1887, em The Study of Administration uma rigorosa separagao entre
Politica e Administragéo, de modo a que o spoils system / patronage fosse completamente
eliminado e emergisse uma Administragao cientifica. Goodnow (1900) reforgou as ideias que
caracterizavam o modelo idealizado por Wilson realgando, no plano tedrico, as fronteiras
entre as funcgbes politicas e as fungdes administrativas. Mais tarde Weber (1904) veio
também confirmar essa mesma distincdo tornando o modelo de Administracdo numa
burocracia hierarquicamente organizada (Rocha, 2000). Portanto, tradicionalmente, quando
falamos em profissionalizacao estamos a falar também da separagdo entre politica e
Administracao. Se atentarmos aos principios burocraticos de Weber, a racionalidade e os
conhecimentos técnicos surgem como fatores de profissionalizagdo da Administragao.
Independentemente dos sistemas administrativos dos paises serem mais ou menos
politizados ou mais ou menos neutrais e independentes, (Page e Wright, 1999) salientam
que o cumprimento do principio da lealdade para com o Estado passou a ser, no contexto
dos novos modelos de Administracdo, um pressuposto indispensavel ao desempenho de
fungdes publicas. Madureira e Rodrigues (2006) defendem que a lealdade para com o Estado
pressupde uma relagdo de confianga no dirigente que deve ser entendida no seu sentido
mais lato e ndo estritamente politico.

A profissionalizagdo assenta ainda no reconhecimento de um estatuto diferenciado
ao dirigente publico. Por exemplo, no caso da Suécia, o estatuto dos diretores gerais nao
permite que estes sejam “despedidos” discricionariamente (Eymeri, 2001). Moura (2004:
416) defendeu que a responsabilizacdo de toda a cadeia hierarquica pressupde que “os
cargos dirigentes ndao sejam reservados, salvo raras excegdes, a pessoal da confianca
politica dos eleitos ou governantes, assim se evitando a politizacao da Administracdo Publica
e motivando os funcionarios com a possibilidade de ocuparem os lugares de direcao em
funcao do seu mérito e ndo das suas convicgdes politicas”.

Apesar da simpatia politica pelo nomeado Eymeri (2001: 49) refere que, por exemplo
na Suécia, a competéncia técnica é um critério fundamental e decisivo para a nomeacao de
um dirigente o que faz com que se verifiquem altos dirigentes publicos apartidarios ou mesmo
de uma cor partidaria diferente, referindo que um estudo dos anos 80 refere que apenas 20%
dos diretores gerais tinham sido nomeados por critérios politicos. Acrescenta o autor que tal
nao significa que os dirigentes sejam neutrais e independentes.

Tradicionalmente o sistema de carreira foi conotado com forgas bloqueadoras, nao
por razdes de ideologia politica mas por comportamentos e atitudes acerca das politicas
publicas propostas (Dowding, 1995). Por esta razao o sistema profissional, decorrente das

doutrinas do NPM, passou a sugerir a contratualizacdo de objetivos com dirigentes
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profissionalizados (Dowding, 1995; Peters, 2001b). Esses objetivos pretendiam-se
especificos, mensuraveis e alcangaveis, num periodo razoavel de tempo, e estavam
consubstanciados no que se denominou como o Public Service Agreement (McSweeney,
2006).

Peters (2001b: 92-120) refere que os dirigentes publicos tém, regra geral, formacao
pos-secundaria e provém, regra geral, de colégios administrativos e/ou de universidades de
elite, assim como formacdo técnica especializada, sendo este um dos critérios da
profissionalizagdo (Bilhim, 2014). Acrescenta ainda que os dirigentes tém uma formacao
técnica especifica s6 alcangada, na maioria dos casos, pelo desempenho anterior de funcdes
publicas (quando o recrutamento se encontra aberto ao exterior é, pois, comum que sejam
os funcionarios aqueles que mais formacao tém e que apresentam um perfil mais adequado,
comparativamente com os candidatos do sector privado). Em Portugal alguns autores
realizaram alguns estudos onde verificaram que os dirigentes publicos provém
essencialmente das Faculdades de Direito de Lisboa e de Coimbra (Nunes, 2000; Rocha,
2005b, Nunes, 2012), ou mesmo das areas de engenharia ou economia (Nunes, 2012). Ja
em Francga, a ENA, a partir de 1945, passou a ser um local de passagem obrigatéria para o
desempenho de altas fungdes administrativas (Bellier, 1993). Em Franga a maior parte dos
Diretores-Gerais (89% - dados de 2000) é recrutada no interior da prépria Administragéo
Publica. Cerca de metade dos dirigentes publicos tem um master e cerca de 20% dos
admitidos pela ENA, em 2000, detinham n&o s6 uma licenciatura em Direito ou Ciéncias
Politicas [areas tradicionalmente preferidas] mas, também, formagao avangada em gestao.

O conceito de neutralidade, em sentido lato, implica que a Administragcdo Publica
cumpra as suas obrigagdes constitucionais para com o governo de forma neutral e
apartidaria (Eichbaum e Shaw, 2008). Como Weller observou recentemente (apud Eichbaum
e Shaw, 2008) tal significa “que se deve dizer aos ministros aquilo que precisam saber,
mesmo que tal ndo seja do seu agrado politico ou ndo o quisessem ouvir”.

Todavia o conceito de "neutralidade" nao pode ser tomado literalmente. O servigo
publico ndo é neutro entre o governo e os opositores do governo, estando mesmo, e esta é
a razao da sua existéncia, obrigado a servir o partido do governo, muitas vezes contra os
interesses dos seus adversarios.

A neutralidade politica, deve ser entendida na estrita medida em que a lealdade para
com o atual governo comprometera a capacidade para servir os governos sucedaneos com
iguais graus de lealdade. Neste contexto os dirigentes publicos podem aconselhar os
politicos acerca das politicas publicas mas ndo devem participar em questdes e atividades

partidarias como campanhas politicas. Porém, os governantes estdo, regra geral, mais
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preocupados em formas de suportar as suas atuais politicas do que em conjugar esforgos
com a Administragao na construcao de novas politicas.

Neste contexto a transparéncia ganha relevo na medida em que aumenta a
probabilidade de informacgdes falsas ao governo serem descobertas e, portanto, aumenta a
possibilidade de agir como um estimulo a honestidade para com os politicos. Por outro lado,
os relatérios do servigo publico podem acabar na arena publica gerando maior compromisso
com a verdade (Mulgan, 2007).

O conceito de profissionalismo é definido por Schon (1983) como "modelo da
racionalidade técnica." Para este autor (1983: 21), "a atividade profissional consiste na
resolugao de problemas de forma rigorosa mediante a aplicacado da teoria cientifica e técnica.
Assim retrata uma a aplicagao geral do conhecimento cientifico a casos especificos, através
de rotinas e métodos institucionalizados.

O exercicio de atividades profissionais € normalmente regulado por associagbes
profissionais que regulam o acesso dos profissionais a profissao, tendo por base a definicao
de normas educativas e de formagao adequadas e o respeito por codigos de conduta. O
Estado concede ja, através do seu ordenamento juridico-institucional, a liberdade de
associagao destes profissionais, ndo s6 em Portugal, como noutros paises (Abbott, 1988
apud Noordegraaf, 2007). Estas associagdes profissionais, além de regularem o acesso a
profissdo, exercem também o controlo disciplinar dos seus profissionais. Esta interpretacao
do conceito de profissionalizagdo, em sentido puro, integra varias dimensdes (Noordegraaf,
2007):

1. Uma primeira relativa ao conteudo da profissdo, que se pode dividir nas

seguintes subcategorias:

i. Conhecimentos
ii. Competéncias
iii. Experiéncia
iv. Etica

v. Aparéncia

2.  Uma outra relativa ao controlo institucional e disciplinar, que se pode dividir nas

seguintes subcategorias:

i.  Associagbes

il. Jurisdigdes,
ii.  Transferéncia de conhecimentos
iv.  Codigos de conduta e

v.  Supervisado
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Como, refere o autor o conceito de profissionalismo no sector publico é encarado com
alguma controvérsia na medida em que nunca foi exatamente puro ja que conjugava os
controlos burocraticos e profissionais (Clarke & Newman, 1997 apud Noordegraaf, 2007).
Mais recentemente, com a hegemonizagao das doutrinas liberais em geral e do New Public
Management em particular, a énfase no controlo de custos, na geracao de valor (Value for
Money) e na qualidade (Pollitt e Bouckaert, 2000) passam a ganhar mais relevo no ambito
das discussbes emergentes sobre a Administracdo Publica. Neste contexto, sugere
Noordegraaf (2007), faz mais sentido falar em profissionalismo situacional ou hibrido, na
medida em que se pressupde maior uma ligagédo e relacionamento maior com o ambiente
externo.

Nestes casos as fronteiras do conceito sdo mais imprecisas na medida em que
incluem as relagdes que os profissionais tém que ter com o meio, fazendo essas relagdes,
parte do conceito. Perfilhando da destringa que é feita pelo autor, no contexto deste trabalho,
consideraremos o conceito mais preciso de profissionalizagédo (puro) para que possam ser

melhor identificadas as suas dimensoes e variaveis.

5.3. Metodologia

5.3.1.A teoria subjacente e pergunta de partida

Acredita-se que as evolugbes dos modelos de administracdo publica condicionaram a
selecdo de dirigentes publicos portugueses. Essa influéncia da-se, na sua esséncia, tendo
por base os principios de cada um dos modelos, ainda que indiretamente, relativamente a
forma como perspetivam a relacdo entre os atores politicos e administrativos. Essa
perspetiva pode ser influenciada quer por fatores politicos, quer por fatores técnico-
profissionais. Todavia, considerando a revisao de literatura existente, ainda que no plano
tedrico pareca haver uma maior influéncia dos fatores politicos, pretende-se estudar, no caso
portugués, a influéncia desses fatores e de outros tidos como profissionais. Pretende-se, em
particular, tendo por base o movimento de reforma empreendido nos ultimos anos na
Administracdo portuguesa, perceber em que medida a administragdo publica portuguesa

precisara, ou nao de se aproximar de modelos mais profissionalizantes.

Tendo presente a teoria em causa, com vista a responder a pergunta de partida “Quais sdo
os fatores que influiram na selecdo de dirigentes publicos, em Portugal, entre 2004 e 20117”,
procurar-se-do estudar os fatores que mais influem na selecao de dirigentes publicos
superiores e intermédios da Administragdo Publica portuguesa, tendo em consideracao o
periodo entre 2004 e 2011 e o tipo de relagdes, entre atores administrativos e politicos,
potenciam esses fatores. Optou-se por n&o analisar anos posteriores de modo a que se
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pudesse estudar o sistema de alta direcdo até a criacdo da CReSAP, reconhecendo-se a
necessidade e conveniéncia de, em momento posterior e oportuno, estudar o impacto da
criacdo da mesma. Para tal o presente estudo assume particular importancia, constituindo
um relevante contributo para o conhecimento da situagcao existente até a criagdo do modelo

institucionalizado com a CReSAP.

5.3.2.Hipoteses

Considerando as diferentes teorias e a sua relagdo com o objeto em estudo
formularam-se as seguintes hipoteses que se pretendem testar no ambito do presente
trabalho, tendo em consideracgéo as percec¢des dos titulares de cargos de direcéo:

1. Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que influiram na selecédo de

dirigentes publicos superiores foram predominantemente politicos;

2. Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que influiram na selecédo de

dirigentes intermédios foram predominantemente técnicos;

3. Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que influiram na selecdo de

dirigentes publicos, sao distintos conforme se trate de dirigentes intermédios

Ou superiores.

Procurar-se-8o, ainda explorar as seguintes presuncgoes:

1. Existem influéncias e dependéncias mutuas entre atores politicos e atores
administrativos;

2. A forma como sao selecionados os dirigentes publicos influencia o processo
de tomada de decisdo na A.P. e influencia/condiciona o processo de
governacgao;

3. O perfil de dirigente publico, em Portugal, ndo se coaduna com as tendéncias
dos modelos de administracdo contemporaneos;

4. A politizagdo dos sistemas de direcado publica prejudica o mérito da tomada

de decisdo publica.

5.3.3.0bjetivos

E objetivo geral desta investigacdo aprofundar o conhecimento acerca da selecdo dos
dirigentes publicos no contexto da evolugdo dos modelos de Estado e Administragédo e
melhor conhecer as relagbes que se estabelecem, na definicdo e implementagdao das

politicas publicas, entre atores administrativos e atores politicos.
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Sao objetivos especificos:

3.

Caracterizar a populagao de dirigentes publicos da Administragéo Publica
portuguesa e a evolug¢ao do Estatuto do pessoal dirigente dos ultimos anos
Identificar o grau de politizagao dos cargos de diregéo utilizando para tal

indicadores como:

¢ Manutencéao, ou ndo, em fungdes quando muda um governo

¢ Numero de nomeacgdes em fungdes publicas

e Ascendentes na Administracao Publica

¢ |deologia politica

o Filiacdo partidaria

e Fatores mais relevantes na nomeacao de dirigentes

e Fatores que levaram a cessacdo/ ndo renovagao das comissbes de
servigo

e N°de recondugdes em fungdes de diregao

Identificar os papéis, formais ou informais, reservados aos dirigentes
publicos

Identificar fatores que possam favorecer ou dificultar o processo de
governacgao e de aplicagcao das politicas publicas em Portugal. Utilizar-se-ao

0s seguintes indicadores:

e Fragmentacio da decisao
o Politizacéo e centralizacdo da decisao
e Autonomia de gestao
e Dependéncia politica
¢ Dependéncia técnica
e Influéncia:
e da tutela no sentido da tomada de decisdo estratégica e/ou
operacional
¢ dos juizos de valor face as politicas concebidas (dos dirigentes)
e da capacidade pratica dos dirigentes influenciarem, com sucesso,
o sentido das politicas publicas
e da participagao dos dirigentes na concegao de politicas publicas /

processo de tomada de decisio politica
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5. Estabelecer relagdes entre as caracteristicas dos dirigentes, as
caracteristicas especificas de organizagao, os papéis desempenhados e os

fatores que facilitam ou dificultam o processo de governagao

Alguns indicadores a considerar:

Fragmentacido da decisdo, centralizagdo da decisdo, dependéncia
politica, dependéncia técnica, grau e nivel de dire¢ao, orientacao para
resultados, regimes de contratagcdo/emprego enquanto dirigente, entre

outros a identificar.

Como ja referido, o enquadramento tedrico foi sendo feito tendo em conta uma
analise a evolugdo dos modelos de administracdo por um lado e, por outro, a classica
dicotomia entre politica-administragdo. Tal implicou uma revisdo da literatura de forma a
delimitar areas importantes de investigacao que permitam confirmar ou infirmar as hipéteses

de investigagado que se apresentam de seguida.

5.3.4.Mapa de teorias

Considerando a pergunta de partida e as tematicas relacionadas, o tema em estudo tem
presente, e em consideracdo, as seguintes teorias/doutrinas: a Dicotomia Politica-
Administracdo, a Teoria da Burocracia (e as suas vertentes cientifica, profissional e
representativa), a Teoria da Escolha Publica, o New Public Management , o New Public
Service, a Governanga e o Neo-weberianismo. Estes assuntos foram ja alvo de reflexao

prévia e explanados nos capitulos antecedentes.

5.3.5.Abordagem metodoldgica

A administragdo publica, enquanto componente do Governo deve, também, ser analisada
através de uma perspetiva politizada, mais até que de uma perspetiva puramente gestionaria
(Peters, 2001). A perspetiva politizada da administragdo coloca questbes para la das
questdes meramente gestionarias que o cidadao, no dia-a-dia, ndo se apercebe, pois tem
uma imagem da Administragdo enquanto plataforma do governo, confundindo os papéis de
ambos. A abordagem a privilegiar sera assim a perspetiva politizada.

Em termos metodoldgicos, para a prossecucao dos objetivos definidos, definiram-se os
métodos abaixo apresentados:
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1. Revisao da literatura com vista a realizagdo do enquadramento da problematica do
relacionamento entre Atores administrativos e Atores politicos no contexto da
evolucdo dos modelos de Estado e de Administragao;

2. Anadlise comparada de varias experiéncias conhecidas, relativas ao tema desta
investigagao, em alguns paises da OCDE, privilegiando-se, para o efeito, 0 método
comparativo e uma analise bibliografica e/ou documental da literatura existente, de
legislagcéo e/ou estatisticas, entre outras fontes;

3. Recolha e andlise de dados dos ultimos censos / Boletins Estatisticos na
Administracdo Publica Portuguesa, privilegiando-se a caracterizagdo da populagéo
dirigente;

4. Analise documental / andlise de contelddo, com vista a caracterizacao da realidade
portuguesa, do ponto de vista formal, no que respeita ao relacionamento politica-
Administracdo, tendo por base os Estatutos do Pessoal dirigente desde 1979,
procurando assim analisar a sua evolugao até a atualidade;

5. Realizagao de inquéritos por questionario (on-line) a dirigentes publicos de 1°, 2° grau
e outros graus (coord.), com vista a recolha de informagao que permita conhecer, do
ponto de vista pratico e informal, as experiéncias e relagdes entre a Administragado e
o poder politico, com o objetivo de complementar a caracterizagdo da populagdo
dirigente e de identificar influéncias e dependéncias mutuas. A amostra construir-se-
a a partir dos dirigentes que frequentaram agbes de formagéao de dirigentes no INA,
I.P. e no ISCTE, entre 2004 € 2011, e que deixaram um e-mail valido como contacto;

6. Realizagao de entrevistas semiestruturadas com vista a recolha de informagao que
permita conhecer, do ponto de politico, as experiéncias e relagdes entre a
Administracdo e o poder politico, com o objetivo de complementar a caracterizagéo
da populagao dirigente e de identificar influéncias e dependéncias mutuas;

7. Como analise estatistica principal recorrer-se-a a estatistica descritiva e, em
particular, a Analise de Componentes Principais, assim como se procurara identificar
potenciais relagdes entre diferentes fatores que possam determinar e/ou influenciar
o processo de selecdo de dirigentes publicos e o processo de governagao.

5.3.6.Recolha de dados: A unidade de analise
Populacao

Tendo por base os objetivos e as hipdteses definidas, a unidade de analise deste estudo
constitui-se pelos dirigentes publicos da Administracdo Publica portuguesa, nomeados nos
termos do Estatuto do Pessoal Dirigente. Salienta-se que, de acordo com os dados da
DGAEP, a Administragdo Publica portuguesa contava:
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em 2005, data do ultimo censos a Administracao Publica, com 6967
dirigentes publicos a exercer fungdes na Administragéo Publica central
do Estado (DGAEP, 2009);
em 2011 (31 de dezembro), com 6745 dirigentes publicos a exercer
fungdes na Administracdo Publica central do Estado (DGAEP, 2012),
dos quais:

= dirigentes superiores: 1031

= dirigentes intermédios: 5714
em 2014 (31 de dezembro), com 6409 dirigentes publicos a exercer
fungdes na Administragao Publica central do Estado (DGAEP, 2015),
dos quais:

= dirigentes superiores: 1165

= dirigentes intermédios: 5244
em 2016 (31 de dezembro), com 6743 dirigentes publicos a exercer
fungdes na Administragao Publica central do Estado (DGAEP, 2016),
dos quais:

= dirigentes superiores: 1203

= dirigentes intermédios: 5540

Tendo presente que os dados do ultimo trimestre de 2016, considerar-se-a que o n.°

de dirigentes da administracao central do Estado é de 6409.

Considerando:

optou-se por

que o estudo pretende estudar os dirigentes da Administracao
Publica central do Estado;

as dificuldades em chegar a esta populagao, sendo um publico de
dificil acesso

que nao existe informacédo disponivel e acessivel relativa aos
contactos de todos os dirigentes da Administragdo Publica
portuguesa

que o estudo assume um caracter exploratério

0s recursos disponiveis

elaborar uma amostra nao aleatéria, por conveniéncia, recorrendo

aos

contactos dos dirigentes publicos que frequentaram acdes de formagao no INA e no ISCTE-

IUL. Assim, as unidades de observacdo sao constituidas pelos dirigentes publicos que

frequentaram agdes de formacao no ex-Instituto Nacional de Administracao, I.P (INA) e no

Instituto Superior de Ciéncias do Trabalho e da Empresa — IUL, entre 2004 e 2011.
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Amostra e taxa de resposta

Considerando que, em 31 de dezembro de 2011 a Administragdo Publica portuguesa
contava com 6745 dirigentes publicos, dos quais 1031 eram dirigentes superiores e 5714
dirigentes intermeédios, a amostra ndo aleat6ria, por conveniéncia, deveria deter, pelo menos,

para um erro amostral de 5% e um nivel de confianga de 95%, as seguintes propriedades:

Quadro 5-2: Estimacao de dirigentes que deveriam responder para a Administragao
central do estado

Descrigao Populagdo TX Resposta Erro Nivel de
minima desejavel confianga
Estimacdo da amostra para dirigentes 6745 365 5% 95%

publicos (superiores e intermédios) da

Administragao Publica Central do Estado

Estimagdo da amostra para dirigentes 1031 28140 5% 95%
publicos superiores da Administracao

Publica Central do Estado

Estimacdo da amostra para dirigentes 5714 361 5% 95%
publicos intermédios da Administracao

Publica Central do Estado

Construido pelo préprio

Considerando que a amostra foi construida a partir dos dados disponiveis relativos aos
dirigentes que frequentaram agbes para dirigentes no INA e no ISCTE-IUL (alunos e ex-
alunos dos cursos de formagao de dirigentes), assume-se que, ainda que a grande maioria
dos dirigentes publicos tenha passado pelo INA ou ISCTE nos ultimos anos, a amostra
construida e uma amostra
probabilistica subordinada aos objetivos especificos desta investigagcdo, assumindo-se as
fragilidades que este tipo de amostras representam. Porém, considera-se que essas
fragilidades sao colmatadas pelo facto de, da unificagdo das bases de dados do ISCTE e do
INA, resultarem cerca de 8116*' e-mails de pessoas que frequentaram agdes de formacao

40 Alcangaram-se 144 respostas pelo que a margem de erro aumenta de 5% para 7,6%.

410 numero é superior a populagdo pois ha rotatividade nos dirigentes que desempenharam fungdes
de dire¢ao no periodo em aprego.
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de dirigentes publicos nestas duas instituigbes, o que, como referido constitui uma amostra

muito significativa.

Uma vez que a base de dados construida poderia incluir pessoas que nao tivessem
desempenhado fung¢des de diregédo, apesar de terem frequentado esses cursos (CADAP),
criou-se uma pergunta que permitisse filtrar as pessoas que efetivamente desempenharam
fungdes de direcao entre 2004 e 2011 na Administragao Central do Estado. Dos 8116 e-mails
enviados, responderam 1949 inquiridos sendo que, destes, 183 nao tinham desempenhado
cargos de direcdo, tendo essas respostas sido eliminadas. Receberam-se, pois, 1766
respostas de dirigentes, que indicaram ter efetivo desempenho de fungbes entre 2004 e
2011.

Entre estas, foram apenas validadas e consideradas as respostas dos inquiridos que
responderam ao inquérito na totalidade (1075) e que identificaram a que tipo de
Administragao Publica pertenciam - pergunta 22 (1045). Foi, porém, feito o cruzamento com
a informagao constante nas respostas as perguntas 18 e 19 (Indique quantos anos da sua
carreira foram passados a desempenhar fungdes de diregcdo na Administragcdo Publica e
Indique quantas fung¢des de diregao diferentes desempenhou, em regime de comissao de
servico ou equiparado, durante a sua vida profissional, incluindo as fungdes desempenhadas
atualmente” e foram ainda eliminadas 81 respostas de inquiridos que, nesta questao,
responderam que “Nenhum”. Assim, entre as 1045 respostas foram ainda eliminadas 81
repostas, sendo o n° total de inquiridos, que desempenharam funcdes de direcdo na
Administragdo Publica central do Estado, de 964.

Deste modo, consideraram-se 964 casos, sendo que a sua distribuicdo, por tipo de
Administracao, é a que consta do quadro abaixo:

Quadro 5-3. Unidades de analise e de observacao

Tipo de Administragao Grau de diregao Frequéncias %

A administracdo central directa do Dirigente Superior 65 6,74%
Estado (Ex.: Diregdo-Geral ou
Secretaria Geral)

Dirigente Intermédio 449 46,58%

Cargo de coordenagao nao integrado no 33 3,42%

estatuto do pessoal dirigente

Total 547 56,74%

A administragdo central indireta do Dirigente Superior 77 7,99%
Estado (Ex.: Instituto Publico,
Empresa Publica, Hospital EPE)

Dirigente Intermédio 311 32,26%
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Tipo de Administragao Grau de diregao Frequéncias %
Cargo de coordenacao nao integrado no 17 1,76%
estatuto do pessoal dirigente

Total 405 42,01%

A Administracdo independente / Dirigente Superior 2 0,21%

reguladora
Dirigente Intermédio 8 0,83%
Cargo de coordenacao nao integrado no 2 0,21%
estatuto do pessoal dirigente

Total 12 1,24%
Total 964 0,00%
Total 964 100,00%

Face aos dados referidos, no quadro acima, importa apresentar os niveis de confianca e
margens de erro para as unidades de observagao registadas (Quadro abaixo). Assim, da
analise do quadro acima apresentado conclui-se que é possivel fazer uma analise dos
resultados, para a Administragdo Publica Central, com um nivel de confianga superior a
95.57% e uma margem de erro inferior a 3% para o grupo de dirigentes (superiores e

intermédios)

Quadro 5-4: Estimagao da amostra de dirigentes para a Administragao central do

estado
Estimacao da Populagdao*?>  Amostra N° de Margem de erro da Nivel de
amostra para necessaria®®  respondentes amostra** confianga
da Amostra da
amostra
Dirigentes  publicos 1031 281 144 7.6% 95%
superiores
Dirigentes  publicos 5714 361 768 4.65% 99%
intermédios
Outros n.d n.a. 52 n.a. n.a.
Total 6745 365 964 3% 95.57%

Apesar de ser reconhecida as limitagdes da tipologia de amostra identificada no presente
estudo as mesmas nao revestem a importancia que Ihes estd normalmente atribuida na

42 Em 31 de dezembro de 2011
43 Para 5% de margem de erro e 95% de grau de confianga

44 O desejavel é que a margem de erro ndo seja superior a 10.
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medida em que se trata de um estudo com uma componente exploratéria, estudos esses
que, como defende Johnson (2010: 129), admitem esta tipologia de amostra, permitindo que
as conclusdes possam ser extrapoladas para a populagéo de dirigentes.

Conclusao e Modelo conceptual

Terminado o enquadramento tedrico na parte |, realizou-se, no capitulo 5 da parte Il o
desenho da investigacao, no contexto da perspetiva politica. Foram operacionalizados os
conceitos-chave para o presente estudo (dirigente publico, selegdo, politizagédo e
profissionalizagao). Tendo por base essa operacionalizagdo de conceitos foi desenhada a
metodologia que suportou a recolha de dados, para respetiva analise na Parte lll. Partindo
da perspetiva politica, e no ambito do papel instrumental da Administracdo, procuram-se
identificar, as fontes de legitimidade da Administragao: politica e técnico-profissional. A forma
como essas legitimidades sao levadas a pratica € influenciada por teorias € modelos de
administragdo publica que condicionam as reformas da administragdo publica em cada
espago e momento, fazendo emergir configuragdes politico-administrativas mais politizadas,
em que o recrutamento assenta essencialmente em critérios politicos, ou configuragdes
politico-administrativas mais profissionais, em que os critérios de selegdo sao
essencialmente técnicos. O modelo desenhado procura ainda considerar modelos hibridos,
em que os critérios de selecdo dos dirigentes podem ser politicos, mas, também,
profissionais. Procura, por outro lado, diferenciar os cargos de diregéo superior e 0s cargos
de direcdo intermédia e avaliar em que medida se identificam relagdes de interinfluéncia e
interdependéncia entre a esfera politica e a esfera administrativa, conforme se procura

apresentar na figura abaixo.
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Figura 5-1: Modelo Conceptual
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Atendendo ao objeto em analise, ao mapa tedrico, as hipéteses formuladas, ao modelo
conceptual e a operacionalizagao dos conceitos, identificaram-se, como relevantes para
estudo, as variaveis presentes no Anexo A, pese embora as mesmas n&o sejam, por opgdes
metodoldgicas, e de tempo disponivel, todas tratadas no presente estudo.
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PARTE lll: ANALISE E TRATAMENTO DOS DADOS RECOLHIDOS

Péagina 183



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegcéo de dirigentes publicos

CAPITULO 6- RECOLHA, TRATAMENTO E DISCUSSAO DE DADOS

6.1. Recolha de dados

6.1.1.Método de recolha de dados: Inquérito por questionario e entrevistas

semiestruturadas

Considerando que se dispde na amostra selecionadada dos enderecos de contacto de e-
mail dos dirigentes optou-se por realizar um inquérito por questionario on-line como método
de recolha de dados. O inquério por questionario on-line tem sido uma das técnicas cuja
utilizagdo mais cresceu nos ultimos anos. Esta constatagao foi feita por Yeager (2007: 936)
gue analisou os métodos utilizados nas publicacbes da Public Administration Review em
1971, 1976, 1986, 1995 e 2004. Especialistas nesta matéria tém defendido que os
quetionarios on-line serdo os métodos com mais escolhidos num futuro proximo (Couper et
al., 2000; 2001; Dillman, 2000; llleva, Baron e Healey 2000; Sills e Song 2002 apud Yeager,
2007), tornando cada vez mais dificil a resposta através de métodos tradicionais como sejam
as chamadas telefénicas. As principais vantagens identificadas passam por Yeager (2007:
935) ser um método:

1. Conveniente

2. Rapido

3. Barato, envolvendo custos reduzidos

4. Que permite informacao actualizada de contacto mais facilmente (basta o e-mail)

Foram também identificadas algumas desvantagens como sejam:

1. a necessidade de conhecimentos tecnoldgicos avancados por parte do
investigador ou, pelo menos, a necessidade de conhecer ou contrar esses
servicos a alguém e

2. a previsao de um numero potencialmente mais reduzido de respostas Yeager
(2007: 935), apesar de outros estudos referirem que a taxa de resposta néao é
menor que a obtida utilizando outros métodos (Denscombe, 2006; Kaplowitz et
al., 2004 apud Yeager, 2007).

Na construgdo do instrumento foram validados e acautelados os pressupostos
apresentados por Johnson (2010: 114) e Yeager (2007: 935-937) quanto a utilizagao deste
método, a saber:

1. os destinatarios do inquérito tém de ser literados. E requisito para ser dirigente a
titularidade de pelo menos um titulo académico. Os dirigentes que constituem a
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amostra frequentaram agbes de formagédo de dirigentes, que recorrem as
tecnologias de informagéo, sejam elas correio eletronico ou internet. Assim,
considera-se este requisito duplamente cumprido:1) quanto aos niveis de
educacgao base e 2) quanto a literacia em informatica.

Existéncia de ligagdo a internet. Nas camadas mais qualificadas da populagéo
portuguesa a existéncia de ligacao a internet € uma realidade adquirida. No limite,
a inexisténcia de internet em casa n&o implica que o dirigente ndo aceda a internet

no trabalho para responder ao inquérito.

Os dirigentes publicos ndo se encontram, portanto, em nenhum dos sub-grupos

anteriores pelo que se pode concluir pela validade deste método de recolha de dados.

Acresce ainda que, relativamente a elaboracdo do inquérito on-line, seguiram-se as
boas praticas sugeridas por Johnson (2010: 116) e Yeager (2007: 935-937):

1.

o s~ DN

O inquérito deve ter um aspeto profissional, limpo e pouco ilustrado
(registaram-se menos respostas quando os inquéritos sao mais ilustrados /
modernos / estilizados, de acordo com Dillman (1998 apud Yeager2007: 935-
937):

N&o deve conter erros

Deve incluir o nome de um elemento de contacto

Deve incluir um texto separado apelando a participacao dos destinatarios
Deve ser personalizado incluindo, por exemplo, a assinatura do remetente
ou uma carta anexa assinada

Deve assegurar a confidencialidade dos respondentes, explicando o que tal
significa, particularmente por serem realizados a partir de computador,
ficando a suspeita de que se pode identificar a pessoa

Nunca pedir elementos pessoais de identificagdo como sejam, por exemplo,
nome, numero de Bilhete de Identidade ou de Contribuinte

Disponibilizar no inquérito on-line, a hipétese de remeter o inquérito por
correio, para o caso de preferir o preenchimento em papel

Efetuar, pedidos adicionais de preenchimento, depois de enviado o primeiro

pedido, eventualmente por correio se se possuir a morada.

No sentido de assegurar que as desvantagens da utilizacdo deste método eram

dissipadas pelas caracteristicas do grupo em estudo procurou-se seguir as estratégias

recomendadas também por Johnson (2010: 114) no sentido de tornar o inquérito o menos

impessoal possivel. Assim, disponibilizaram-se dados pessoais de um elemento de contacto,

Péagina 185



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegcéo de dirigentes publicos

os contactos diretos, um aspeto grafico moderno e profissional, coadjuvado pelo envio de

um e-mail preciso quanto ao estudo a realizar.

A solugéo informatica escolhida assentou sobre o opensource Limesurvey, uma
aplicagao informatica sdlida e fiavel, utilizada por diversas entidades de investigagédo. Os
dados recolhidos foram armazenados numa base de dados MySQL e posteriormente
exportados para o Excel e SPSS para tratamento estatistico.

Pré-teste

Antes da aplicagao do questionario foi realizado um pré-teste a 12 pessoas, com fungdes de
relevo na Administragao Publica, tendo sido incorporado o seu feedback no sentido de o
questionario final ser melhor interpretado pelos inquiridos.

Entrevistas Exploratérias

Foram ainda realizadas entrevistas exploratérias no sentido de obter informacéo de atores
formais que permitam melhor compreender o contexto portugués e contribuir para uma
discussao dos dados ajustada a realidade portuguesa, permitindo a interpretacdo dos dados
alcancados. Foram, pois, entrevistados atores chave com responsabilidades na definicao e
implementacao da politica (em 2011 e 2015). Os resultados das entrevistas contribuiram
para a discussao e interpretacdo dos dados obtidos através do questionario.

6.2. Tratamento e discussio de dados

Nos pontos que se seguem ¢é realizado o tratamento dos dados recolhidos pelo referido
questionario. Numa primeira parte serao tratadas as variaveis de caracterizagao para, numa
segunda fase, serem tratadas as variaveis que podem ajudar a uma melhor compreensao
dos critérios de selecao dos dirigentes publicos. Para garantir a consisténcia das escalas
utilizadas optou-se por aplicar um teste para determinar a consisténcia interna — Alpha de
Cronbach, tendo-se obtido uma consisténcia de 0.81.
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Quadro 6-1. Consisténcia interna das escalas - Alpha de Cronbach

Alfa de

Cronbach

Alfa de Cronbach com N de
base em itens itens

padronizados

,810

,803 83

6.2.1. Caracterizagao dos inquiridos

No caso dos dirigentes que desempenharam mais do que uma fungdo de diregéo, e

verificando-se que houve alteragao do nivel ou grau, conformou-se que se iria considerar a

ultima fungao de diregdo desempenhada.

Verifica-se, pois, que de entre os 964 respondentes, 56,74% desempenharam

fungdes de diregdo na Administragao Central Direta do Estado, 42.01% na Administragao

Central Indireta do Estado e 1,24% na Administragéo independente ou reguladora (Quadro

abaixo).

Quadro 6-2. Dirigentes inquiridos, por Grau de dire¢ao

Tipo de Administragao Grau de diregao Frequéncias %
A administragdo central direta do Dirigente Superior 65 6,74%
Estado (Ex.. Diregdo-Geral ou
Secretaria Geral)
Dirigente Intermédio 449 46,58%
Cargo de coordenagdo ndo integrado no 33 3,42%
estatuto do pessoal dirigente
Total 547 56,74%
A administragdo central indireta do  Dirigente Superior 77 7,99%
Estado (Ex.: |Instituto Publico,
Empresa Publica, Hospital EPE)
Dirigente Intermédio 311 32,26%
Cargo de coordenacdo n&o integrado no 17 1,76%
estatuto do pessoal dirigente
Total 405 42,01%
A Administragdo independente / Dirigente Superior 2 0,21%
reguladora
Dirigente Intermédio 8 0,83%
Cargo de coordenacdo n&o integrado no 2 0,21%
estatuto do pessoal dirigente
Em branco 12 1,24%
Total 964 100,00%
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O quadro abaixo apresenta os respondentes pelo tipo de fungao mais recente que
ocuparam. Verifica-se que 14.94% eram dirigentes superiores, 79.67% dirigentes
intermédios e apenas 5.39% tinham um cargo de coordenagao nao integrado no EPD
(abaixo)

Quadro 6-3. Funcgao de direcao desempenhada na Administragao Publica
(mais recente)

Grau de Diregao % Frequéncias
Cargo de coordenacdo ndo integrado no estatuto do pessoal dirigente 5,39% 52
Dirigente Intermédio 79,67% 768
Dirigente Superior 14,94% 144
Total 100,00% 964

Fazendo agora uma analise da amostra por sexo verifica-se uma distribuicdo quase
perfeita do total dos cargos de diregao por sexo (50.2% no Género Masculino VS 49.8% no
género feminino). Verifica-se, porém, que ainda que as diferengas ndo sejam particularmente
relevantes, que quanto mais elevado é o cargo, maior o peso de dirigentes do género

Masculino (Quadro abaixo).

Quadro 6-4. Dirigentes inquiridos, por género

Dirigente Dirigente Cargo de coord. Total
Intermédio Superior ndo integrado
no EPD
q_0001 Masculino 38,8% 8,5% 2,9% 50,2%
Feminino 40,9% 6,4% 2,5% 49,8%
Total 79,7% 14,9% 5,4% 100,0%

No que respeita a idade 59.2% dos dirigentes tem mais de 46 anos de idade. Entre
36 e 45 anos estdo 35.3% e com menos de 36 anos 5.5% (Quadro 6.4). A idade média dos
dirigentes, tendo em consideragdo que as idades foram apresentadas em classes de
amplitudes diferentes, foi calculada por recurso a identificagdo do centro de classe. Desta
forma foi possivel verificar que a idade média dos dirigentes da Administragdo Publica
portuguesa € de ~48 anos de idade. Se considerarmos apenas os dirigentes superiores,
verifica-se que a idade média é de ~50 anos. Ja a idade média dos dirigentes intermédios &

de ~47 anos.
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Quadro 6-5. Idade dos dirigentes inquiridos

Idade Cargo de coord. ndao Dirigente Dirigente Total
integrado no EPD Intermédio Superior
Mais de 65 0,20% 0,40% 0,60%
anos
61 a 65 anos 0,10% 1,80% 0,90% 2,80%
56 a 60 anos 0,70% 10,60% 3,20% 14,50%
46 a 55 anos 2,40% 33,40% 5,50% 41,30%
36 a 45 anos 1,70% 29,00% 4,60% 35,30%
31235 anos 0,40% 4,30% 0,30% 5,00%
20 a 30 anos 0,10% 0,40% 0,50%
Total 5,40% 79,70% 14,90% 100,00%

No que respeita a naturalidade dos dirigentes verifica-se que a maioria dos dirigentes

(entre aqueles, apenas 4.82% tem menos do que 35 anos).

Quadro 6-6. Naturalidade dos dirigentes inquiridos

Distrito Cargo de coord. Dirigente Dirigente Total

nao integrado no Intermédio Superior

EPD

Distrito de Lisboa 1,20% 25,10% 4,80% 31,10%
Distrito do Porto 0,30% 8,20% 1,90% 10,40%
Outro pais dos 1,00% 6,50% 1,00% 8,60%
PALOP
Distrito de 0,20% 3,20% 0,60% 4,00%
Coimbra
Distrito de 0,30% 2,70% 0,90% 3,90%
Santarém
Distrito de Leiria 3,50% 0,40% 3,90%
Distrito de Aveiro 0,10% 2,90% 0,70% 3,70%
Distrito de Viseu 0,50% 2,10% 0,80% 3,40%
Distrito da Guarda 0,20% 2,70% 0,30% 3,20%
Distrito de Settibal 0,20% 2,60% 0,20% 3,00%
Distrito de Castelo 2,50% 0,50% 3,00%

Branco

é natural de Lisboa (31.10%). O segundo distrito com mais dirigentes naturais € o do Porto
(10.4%). E também de salientar um peso relativamente elevado (terceira maior naturalidade

de dirigentes) dos Paises PALOP, o que se pode justificar por uma tardia descolonizagao
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Distrito Cargo de coord. Dirigente Dirigente Total

nao integrado no Intermédio Superior

EPD

Distrito de Evora 2,70% 0,20% 2,90%
Distrito de 0,20% 2,40% 0,20% 2,80%
Braganga
Distrito de Faro 0,20% 1,90% 0,60% 2,70%
Outro pais nao 0,10% 1,90% 0,40% 2,40%
PALOP
Distrito de 1,80% 0,30% 2,10%
Portalegre
Distrito de Braga 0,10% 1,70% 0,10% 1,90%
Distrito de Vila 0,20% 1,00% 0,30% 1,60%
Real
Distrito de Beja 1,50% 0,10% 1,60%
Regido Auténoma 0,20% 1,00% 0,20% 1,50%
dos Acores
Regido Auténoma 0,10% 1,00% 1,10%
da Madeira
Distrito de Viana 0,10% 0,80% 0,20% 1,10%
do Castelo
Total 5,40% 79,70% 14,90% 100,00%

No que as habitagbes diz respeito as habilitagdes, e apesar de o EPD exigir como
requisito para o desempenho de cargos de diregdo ao abrigo do EPD, licenciatura, verifica-
se que 20 inquiridos ndo detinham licenciatura (aproximadamente 2%).

No que respeita o numero de dirigentes com habilitagées ao nivel do Mestrado ou
Doutoramento regista-se uma percentagem de 18.46%.

E ainda de destacar um nimero relativamente consideravel de dirigentes que detém

uma Pés-Graduagao (33.3%).
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Quadro 6-7. Habilitag6es dos dirigentes inquiridos

Grau de ensino mais elevado e

concluido que possui? Grau de diregao Frequéncias %
12° Ano ou inferior Dirigente Superior 2 0,21%
Dirigente Intermédio 10 1,04%

Cargo de coordenagao néo
integrado no estatuto do pessoal

dirigente 8 0,83%

12° Ano ou inferior Total 20 2,07%

Bacharelato Dirigente Intermédio 8 0,83%
Bacharelato Total 8 0,83%

Licenciatura Dirigente Superior 64 6,64%
Dirigente Intermédio 353 36,62%

Cargo de coordenagao néo
integrado no estatuto do pessoal

dirigente 20 2,07%

Licenciatura Total 437 45,33%

Pés-Graduagao Dirigente Superior 34 3,53%
Dirigente Intermédio 276 28,63%

Cargo de coordenagao nao
integrado no estatuto do pessoal

dirigente 11 1,14%

Pés-Graduagao Total 321 33,30%

Mestrado Dirigente Superior 31 3,22%
Dirigente Intermédio 109 11,31%

Cargo de coordenagao néo
integrado no estatuto do pessoal

dirigente 11 1,14%

Mestrado Total 151 15,66%

Doutoramento Dirigente Superior 13 1,35%
Dirigente Intermédio 12 1,24%

Cargo de coordenagao néo
integrado no estatuto do pessoal
dirigente 2 0,21%

Doutoramento Total 27 2,80%

No que respeita a area de habilitagao dos inquiridos, verifica-se que as areas em que
ha mais dirigentes publicos sdo, nao incluindo a categoria “outras areas”, por ordem

decrescente:
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Direito
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AREAS DE HABILITACAO DOS INQUIRIDOS

EH
N

07 s & K O o &

v © \s
> 9 & Q -
»06 % N (F(‘ \c,o & /\OQ‘ \0(7 O é\ xv(‘ ,\00 ,')/\Q“\
< s N
Q1\0 N S & . \ N \QO & R VV\ AN
o g<° < - & © < N %(’\ . \ &
o > < s N S
\ A \$ ‘?% /\Q, o \ Q~\ (J)Q Q o)
- &) > N \d \s o -
¢ N N S N > < \ @
N < < o 9 S 9 9 S
Q N\ O < R < \s N
& oS v N PO RN
¥ < [\ <& o
\3(,\? ®?“ \$ Na
N o Q¥
o © N
S “
<& < N
<& & «

De forma desagregada, em percentagem:

Quadro 6-8. Desagregacao das areas de habilitagao dos dirigentes inquiridos, por
cargo de dire¢ao

Area Cargo de coordenagao Dirigente Dirigente Total
nao integrado no Intermédio  Superior
estatuto do pessoal
dirigente
Direito 0,50% 15,40% 3,20% 19,10%
Administracédo / Gestao Publica 0,70% 8,80% 1,60% 11,10%
Economia 0,30% 8,10% 1,80% 10,20%
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Area Cargo de coordenagao Dirigente Dirigente Total
néo integrado no Intermédio  Superior
estatuto do pessoal
dirigente
Gestao (Orientada para a Gestao 0,60% 8,40% 0,90% 10,00%
Privada / Gestdo de Empresas)
Ciéncias exatas / naturais / Saude 1,00% 4,10% 1,10% 6,30%
(Medicina, Fisica, Biologia,
Enfermagem, Radiologia, etc)
Engenharia civil ou mecénica 0,20% 4,40% 0,20% 4,80%
Sociologia 0,10% 3,70% 0,60% 4,50%
Engenharia eletrotécnica / 0,10% 3,20% 0,50% 3,80%
informatica
Ciéncias da Educacao (Ensino, 0,30% 2,50% 0,70% 3,50%
Educacéo de infancia, etc)
Engenharia agricola 2,90% 0,30% 3,20%
Arquitetura / Artes 0,10% 1,80% 0,40% 2,30%
Historia 0,10% 1,50% 0,60% 2,20%
Psicologia 0,10% 1,20% 0,40% 1,80%
Linguas / Literatura 1,20% 0,20% 1,50%
Engenharia ambiental 0,90% 0,40% 1,30%
Relagdes Internacionais / Estudos 0,60% 0,60%
europeus
Engenharia quimica ou industrial 0,40% 0,40%
12° Ano ou inferior 0,50% 0,40% 0,10% 1,00%
Outra area 0,60% 10,10% 1,80% 12,40%
Total 5,40% 79,70% 14,90% 100,00%

Um dos indicadores mais utilizado nas pesquisas de caracterizagdo dos dirigentes

publicos é a qualificacdo dos seus ascendentes. Verifica-se na amostra inquirida que, dos

964 respondentes, apenas 216 tinha, entre os seus ascendentes diretos (pais) licenciados.

Quadro 6-9. Habilitagcoes dos ascendentes que desempenham / desempenharam

fungbes na Administragao

Ascendentes diretos (pais) era licenciado? ‘ Total %
Licenciados ‘ 216 22.41%
N&o licenciados 77.59%

‘ 748
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Total | 964 100%

No quadro abaixo verifica-se que, tanto nos cargos de dire¢ao intermédia, como nos
cargos de diregdo superior, a grande maioria dos dirigentes n&o detinham parentes diretos
com habilitagdo superior. A decomposi¢cao dos dados relativos as habilitagbes superiores
dos ascendentes, por area de formacéao e tipo de cargo desempenhado, demonstra que as
3 habilitagdes mais detidas pelos ascendentes, nao considerando areas nao categorizadas,
foram:

Direcao intermédia:

1. Ciéncias exatas / naturais / Saude
2. Ciéncias da Educacao

3. Engenharia civil ou mecanica
Direcéo superior:
1. Ciéncias da Educacéo

2. Engenharia civil ou mecanica
3. Direito

Quadro 6-10. Habilitagoes dos ascendentes que desempenham / desempenharam
funcdes na Administracao, por area de formacgao

Cargo de Dirigente Dirigente Total
coordenag¢do nao Intermédio  Superior
integrado no
estatuto do pessoal

dirigente
Ascendentes sem licenciatura 4,40% 62,40% 10,80% 77,60%
Ciéncias exatas / naturais / Saude (Medicina, Fisica, 0,20% 3,40% 0,20% 3,80%
Biologia, Enfermagem, Radiologia, etc.)
Ciéncias da Educacéo (Ensino, Educagéo de infancia, etc 0,20% 2,40% 0,80% 3,40%
)
Engenharia civil ou mecéanica 2,10% 0,70% 2,80%
Economia 1,50% 0,10% 1,60%
Linguas / Literatura 0,20% 1,00% 0,20% 1,50%
Direito 0,10% 0,80% 0,50% 1,50%
Historia 0,10% 0,50% 0,60%
Gestéo (orientada para a Gestdo Privada / Gestédo de 0,40% 0,20% 0,60%
Empresas)
Engenharia agricola 0,40% 0,20% 0,60%
Sociologia 0,50% 0,50%
Engenharia eletrotécnica / informatica 0,50% 0,50%
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Cargo de Dirigente  Dirigente Total
coordenagao nao Intermédio  Superior
integrado no
estatuto do pessoal

dirigente
Engenharia quimica ou industrial 0,10% 0,20% 0,10% 0,40%
Arquitetura / Artes 0,30% 0,10% 0,40%
Engenharia ambiental 0,10% 0,10%
Outra area 0,10% 2,60% 0,90% 3,60%
N&o respondeu 0,40% 0,40%

Total 5,40% 79,70% 14,90% 100,00%

Ja no que respeita a antiguidade na Administragao Publica verifica-se que, apenas
1,2% (dirigentes superiores) e 0,8% (dirigentes intermédios), entre todos os inquiridos, ndo
detém vinculo a Administracdo Publica. Tal explica-se, no caso das fungdes de direcéo
intermédia, pelo facto de s6 poderem exercer funcdes de direcdo intermédia, pessoas com
vinculo a Administragcao (exceto se, numa primeira fase, o concurso tiver ficado deserto).

Apenas 12,4% dos dirigentes intermédios detém uma antiguidade no setor publico
inferior a 10 anos. A grande maioria detém mais de 11 anos de antiguidade na Administracao
(87,7%).

Quadro 6-11. Antiguidade na Administragao Publica (anos)

Cargo de coordenagdo nao Dirigente  Dirigente Total

integrado no estatuto do Intermédio  Superior
pessoal dirigente

Sem vinculo a Administragao 0,40% 0,80% 1,20% 2,50%
Pudblica

Menos de 8 anos 0,10% 2,20% 0,50% 2,80%
8-10 anos 0,30% 6,10% 0,60% 7,10%
11-20 anos 1,50% 29,70% 3,70% 34,90%
21-30 anos 1,50% 24,20% 4,60% 30,20%
Mais de 30 anos 1,70% 16,70% 4,30% 22,60%
Total 5,40% 79,70% 14,90% 100,00%

Interessa também conhecer, entre os que estao integrados na Administracao Publica,
quais as carreiras de que sao provenientes. Entre os respondentes 4,10% nao tém qualquer
vinculo Administragdo, o que ndo corresponde exatamente a mesma percentagem do quadro
anterior. Constata-se em todo o caso que o numero de respondentes sem vinculo € muito
reduzido quer num quadro, quer no outro (menos de 5%).

Entre os que se encontram vinculados verifica-se que a maior parte (69,30%)
encontra-se na situagdo de origem, na carreira de técnico superior e 25,8% em carreiras

especiais. Sem expressao e em carreiras para as quais nao é exigida licenciatura existem
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0,7% de pessoas, maioritariamente a desempenhar fungbes de coordenagao nao integradas
no EPD.

Quadro 6-12. Carreira atual ou de origem (caso esteja em comissao de servico)

Anos Cargo de coordenagdo nao Dirigente  Dirigente Total
integrado no estatuto do Intermédio  Superior
pessoal dirigente
N&o vinculado a Administragao Publica 0,50% 1,90% 1,80% 4,10%
Vinculado a Administragéo Publica como 1,70% 60,40% 7,30% 69,30%
técnico superior
Vinculado a Administragédo Publica e integrado 2,70% 17,30% 5,80% 25,80%
em carreira especial
Vinculado a Administragéo Publica como 0,50% 0,10% 0,10% 0,70%
assistente técnico ou operacional
Total 5,40% 79,70% 14,90% 100,00%

No que respeita a experiéncia no setor privado, verifica-se que uma parte muito
significativa dos dirigentes (superiores e intermédios) ndo detém experiéncia no setor privado
(54,05%), indiciando que iniciaram a sua carreira profissional diretamente na Administragao
Publica. Com experiéncia profissional no setor privado, inferior a 10 anos, ha 40,35% de
dirigentes. Com mais de 10 anos de experiéncia no setor privado, existem apenas 5,6% de
respondentes a este questionario. Entre os dirigentes que tém mais de 10 anos de
experiéncia no setor privado, verifica-se que os de grau de diregao superior sdo em maior
namero (8,33%), seguindo-se os dirigentes intermédios (5,21%) e depois os cargos de

coordenagéo nao inseridos no EPD (3,84%).

Quadro 6-13. Experiéncia no setor privado (anos)

Cargo de coordenagao nao integrado no Dirigente Dirigente Total
estatuto do pessoal dirigente Intermédio Superior

Nenhum 61,54% 53,52% 54,17% 54,05%
1a2anos 9,62% 17,45% 13,89% 16,49%
2 a4 anos 11,54% 14,71% 12,50% 14,21%
5a 10 anos 13,46% 9,11% 11,11% 9,65%
11 a 15 anos 1,92% 3,78% 4,17% 3,73%
16 a 20 anos 1,92% 0,78% 0,69% 0,83%
Mais de 20 anos 0,00% 0,65% 3,47% 1,04%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Se considerarmos apenas as fung¢des de diregdo desempenhadas no setor privado,
verifica-se 78,63% dos dirigentes nunca desempenharam este tipo de fungdo. Entre os que
tém experiéncia de direcao no setor privado, até 10 nos existem 15% de dirigentes, sendo

0s que dirigentes superiores tém maior representatividade (19,44%) face aos dirigentes
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intermédios (14,71%). Com mais de 10 anos de experiéncia verifica-se que a experiéncia de
direcdo é idéntica sendo os titulares de cargos de direcdo superior os que tém mais

representatividade (7,64%) face aos cargos de diregao intermédia (5,34%).

Quadro 6-14. Experiéncia no setor privado em fungdes de diregao (anos)

Anos Cargo de coordenagao Dirigente Intermédio  Dirigente Superior Total
nao integrado no
estatuto do pessoal

dirigente
Nenhum 75,00% 79,95% 72,92% 78,63%
1a2anos 9,62% 4,82% 3,47% 4,88%
2 a4 anos 5,77% 5,08% 4,17% 4,98%
5a 10 anos 3,85% 4,82% 11,81% 5,81%
11 a 15 anos 3,85% 2,73% 2,08% 2,70%
16 a 20 anos 0,00% 0,52% 2,08% 0,73%
Mais de 20 anos 1,92% 2,08% 3,47% 2,28%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

No que a experiéncia enquanto dirigente da Administracdo Publica diz respeito,
verifica-se que mais de metade dos respondentes tem menos de 8 anos de experiéncia de
direcdo e 45% tem 9 ou mais anos. Com mais de 30 anos de experiéncia em funcdes de
diregcao apenas se verifica 1%, sendo, no entanto a percentagem de dirigentes com entre 16
e 30 anos de 14,4%.

Quadro 6-15. Experiéncia (anos) em funcoes de dire¢gao na Administragao Publica

Anos Frequéncia Percentagem Percentagem
acumulada
Até 1 ano 44 4,6 4,6
2 a 4 anos 195 20,2 24,8
5a 8 anos 277 28,7 53,5
9 a15 anos 299 31 84,5
16 a 30 anos 139 14,4 99
Mais de 30 10 1 100
anos
Total 964 100
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Entre os respondentes que mais fungdes de direcao distintas tiveram encontram-se
os dirigentes superiores (18% dos dirigentes superiores detiveram 5 ou mais cargos),
enquanto os dirigentes intermédios e aqueles que desempenham cargos de coordenagéo
mais 5 vezes foram, respetivamente, 7,68% e 5,76%). A situagdo mais comum, no caso dos
dirigentes intermédios, é terem desempenhado até 2 cargos distintos (71,74%). Ja no caso
dos dirigentes superiores, para alcangar os 50% € necessario considerar até 3 cargos de

direcao distintos.

Quadro 6-16. Numero de funcoes de direcdo distintas desempenhadas na
Administragao Publica

N° de fungdoes Cargo de coordenagao Dirigente Dirigente Superior Total Geral
nédo integrado no Intermédio
estatuto do pessoal
dirigente
1 50,00% 37,89% 19,44% 35,79%
2 30,77% 33,85% 26,39% 32,57%
3 9,62% 12,89% 21,53% 14,00%
4 3,85% 7,68% 14,58% 8,51%
5 1,92% 3,52% 7,64% 4,05%
6 1,92% 1,56% 2,78% 1,76%
7 ou mais 1,92% 2,60% 7,64% 3,32%
Total Geral 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Considerando agora as estruturas administrativas em que as fungdes acima referidas
tiveram lugar, verifica-se que, a maioria foi no Ministério do Trabalho e da Solidariedade
Social, Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior e depois o Ministério das
Finangas e da Administragdo Publica®.

O numero de respostas evidenciadas neste quadro sao superiores aos inquiridos na
medida tem-se em considerag&o que os dirigentes desempenharam mais do que um cargo
e que tal podera ter ocorrido em diferentes estruturas administrativas. O mesmo é valido em
sentido contrario na medida em que um dirigente pode ter tido todas as suas experiéncias

de direcdo, num mesmo ministério, por exemplo. Esta analise, da distribuicdo do n° de

45 Designacgado dos Ministérios a data de realizagdo do inquérito por questionario.
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fungdes por estrutura, deve ter em consideragéo que ha estruturas maiores que outras (ex.

area da Seguranga Social VS Ministério dos Negdcios Estrangeiros).

Quadro 6-17. Estruturas administrativas em que desempenha / desempenhou

fungoes de diregao (Dirigentes Superiores e Intermédios)

Estrutura organica

ND

Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social MTSS

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior MCTES

Ministério das Finangas e da Administragao Publica MFAP

Ministério da Saude MS

Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional MAOTDR
Ministério da Educagéo ME

Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas MADRP

Ministério da Economia e da Inovagéo MEI

Ministério da Justica MJ

Presidéncia do Conselho de Ministros PCM

Ministério da Administragéo Interna MAI

Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunica¢gdes MOPTC

Regides Auténomas

Ministério da Defesa Nacional MDN

Ministério da Cultura MC

Ministério dos Negdcios Estrangeiros MNE

Estruturas independentes (Por exemplo: Comissdo Nacional de Protecgdo de Dados; Conselho de Prevencéo da
Corrupgéo; Entidade Reguladora para a Comunicagéo Social)

Assembleia da Republica

Outras

Total

126
118
99
89
79
77
73
55
53
48
43
39
29
25
22
11

221
1216

Outro dado com interesse no ambito do presente estudo prende-se com o n°® de

recondugdes ou renovagdes de comissdo de servigo, por referéncia a fungao de diregcao atual

ou a ultima desempenhada. Cerca de 1/3 dos dirigentes intermédios e superiores nunca

viram renovada a sua comissao de servigo na medida em que se encontram no 1° mandato.

A tendéncia relativamente ao n° de recondugdes parece ser a mesma entre os cargos de

diregao previstos no EPD, diminuindo o n°® de dirigentes a medida que aumenta o n° de

reconducoes.

Com mais de 2 recondugdes em fungdes de diregéo superior*, isto € mais de 9 anos

no mesmo cargo (3 ou mais recondugdes) existiam 18,74% de dirigentes. Ja se

46 Mais de 6 anos CFR art. 19 n° 3 da Lei n.° 51/2005; mandatos de 3 anos.
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considerarmos a percentagem dos que tiveram 4 ou mais recondugdes no mesmo cargo
(mais de 12 anos) o valor reduz-se para 8,33% o que demonstra uma relativa estabilidade
no exercicio de algumas das fungdes de diregao superior.

Ja nos cargos de diregao intermédia, com 3 ou mais recondug¢des em fungdes de
diregédo®, isto é, mais do que 9 anos no mesmo cargo, existiam 22,13% de dirigentes. Porém,
se considerarmos a percentagem dos que tiveram 4 ou mais recondug¢dées no mesmo cargo
(mais de 12 anos) o valor reduz-se para 10,15% o que demonstra uma relativa estabilidade
no exercicio de algumas das fungdes de diregao superior.

Verifica-se que as fungdes de direcdo com mais estabilidade (quer para funcdes de
direcao superior quer intermédia) se encontram nos ministérios correspondentes as areas
sociais (Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior [MCTES]; Ministério do Trabalho
e da Solidariedade Social [MTSS]; Ministério da Saude [MS])*.

Curioso é que, sdo esses mesmos Ministérios que tém, também, o maior nimero de
dirigentes no 1° mandato (Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior [MCTES];
Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social [MTSS]; Ministério da Agricultura, do
Desenvolvimento Rural e das Pescas [MADRP]; Ministério da Saude [MS]). Tal pode
explicar-se pela dimensao do Ministério e por uma maior representatividade de inquiridos
desses Ministérios. O aparecimento do Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural
e das Pescas [MADRP] pode estar relacionado com a situacéo de substituicdo de dirigentes
decorrente das reformas do PRACE, nas quais um dos Ministérios mais afetados foi o

Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas [MADRP].

Quadro 6-18. Numero de renovagdes da comissao de servigo (atual ou ultima

comissao de servigo)

N° Cargo de coordenagio nao Dirigente Dirigente Total Geral
integrado no estatuto do Intermédio Superior
pessoal dirigente
Nenhuma 46,15% 35,55% 32,64% 35,68%
(1°
mandato)
1 7,69% 24,35% 31,94% 24,59%
2 17,31% 17,97% 13,89% 17,32%
3 15,38% 11,98% 13,19% 12,34%
4 3,85% 5,47% 4,86% 5,29%

47 Mais de 6 anos CFR art. 21 n° 8 da Lei n.° 51/2005; mandatos de 3 anos.

48 Na designacao a data de realizagdo do questionario.
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N° Cargo de coordenagao nao Dirigente Dirigente Total Geral
integrado no estatuto do Intermédio Superior
pessoal dirigente
5 1,92% 2,47% 0,69% 2,18%
6 7,69% 2,21% 2,78% 2,59%
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

No que respeita ao numero de horas de formacgao tidas nos ultimos 5 anos, verifica-
se um numero relativamente elevado de dirigentes que nao tiveram qualquer formagao
técnica relevante para o exercicio de funcdes de direcdo durante os 5 anos anteriores a data
de aplicagao de realizagéo do presente estudo (17,5%). Se a esta percentagem somarmos
0 n° de nao respostas ou “nao sei”, a percentagem sobe para 27,9%. Este numero parece
aproximar-se do n° de dirigentes que se encontra pela primeira vez em comissao de servico,
permitindo o estatuto do pessoal dirigente que a formagao obrigatéria decorra até ao final da
primeira comissao de servigo, sendo critério apenas para a renovagao, € nao para o

provimento.

Verifica-se ainda que quase 2/3 dos respondentes (32,2%) tem mais do que 120

horas de formacgao relevantes realizadas nos ultimos 5 anos.

Quadro 6-19. Formacgao técnica relevante para fungdes de direcao (horas / ultimos 5

anos)

Cargo de coordenagdo Dirigente Dirigente  Total

nédo integrado no estatuto Intermédio Superior

do pessoal dirigente
Nenhuma 1,50% 13,70% 2,40% 17,50%
Até 30 horas 0,80% 9,40% 1,00% 11,30%
31 a 60 horas 0,10% 11,20% 2,30% 13,60%
61 a 120 horas 0,50% 12,80% 1,70% 14,90%
121 a 300 horas 1,20% 11,70% 1,90% 14,80%
Mais de 300 horas 1,00% 13,20% 3,20% 17,40%
Nao sei / Nao respondo 0,20% 7,70% 2,50% 10,40%
Total 5,40% 79,70% 14,90% 100,00%
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No quadro que se segue pode verificar-se 0 niumero de dirigentes que realizou agbes

de formacéo previstas no EPD, por ano. Verifica-se uma tendéncia para que a formacéao

tenha decorrido maioritariamente apd6s 2007, 3 anos depois de ter sido tornada obrigatdria.

Quadro 6-20. Frequéncia de agao de formagao de dirigentes prevista no EPD (Ano)

Grau de direcao Ano (ultima vez) N° %
Dirigente Superior 2004 9 0,93%
2005 16 1,66%
2006 0,73%
2007 0,73%
2008 14 1,45%
2009 20 2,07%
2010 11 1,14%
2011 1 0,10%
Nunca 59 6,12%
Dirigente Intermédio 2004 38 3,94%
2005 92 9,54%
2006 46 4,77%
2007 63 6,54%
2008 61 6,33%
2009 119 12,34%
2010 138 14,32%
2011 45 4,67%
Nunca 166 17,22%
Cargo de coordenagdo nédo integrado no 2004 2 0,21%
estatuto do pessoal dirigente
2005 6 0,62%
2006 3 0,31%
2007 2 0,21%
2008 3 0,31%
2009 8 0,83%
2010 6 0,62%
2011 3 0,31%
Nunca 19 1,97%
Total 964 100,00%
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6.3. Discussao de dados

No presente ponto sdo discutidos, com maior detalhe, os dados apresentados

previamente, por referéncia ao plano da investigagéo apresentado.

6.3.1. O grau de politizacao dos cargos de diregdo da Administragao Publica

portuguesa

No quadro infra pode constatar-se a ideologia declarada através das respostas ao
questionario aplicado. 25,1% dos dirigentes respondentes afirmaram ser do centro, 10,37%
ser de direita, e 23,24% de esquerda, nao considerando os extremos ideoldgicos. E de notar
ainda que cerca de 40 % dos dirigentes afirmou n&o saber qual a sua ideologia ou preferiu

ndo responder a esta questdo (aproximadamente 32%).

Pode verificar-se ainda que, de entre todos os inquiridos, a percentagem de dirigentes
que perfilham de uma ideologia extremada (de esquerda ou de direita) € praticamente nula
(0,1% extrema direita; 0,31% extrema esquerda). Quase metade dos dirigentes (48,34%)

afirma ser de centro ou de esquerda. Como sendo de centro ou de direita posicionaram-se

35,47%.

Pode concluir-se que, em linha com outros paises (ex. Franga), os dirigentes

posicionam-se, ideologicamente, mais a esquerda que a direita (Rouban, 2007).

Quadro 6-21. Ideologia politica que melhor corresponde aos ideais/pensamento dos

dirigentes

Ideologia politica Cargo de coordenacdo  Dirigente Dirigente Total Geral

nédo integrado no Intermédio  Superior

estatuto do pessoal

dirigente
Extrema-esquerda 0,00% 0,26% 0,69% 0,31%
Esquerda 26,92% 23,05% 22,92% 23,24%
Centro 21,15% 24,22% 31,25% 25,10%
Direita 17,31% 10,42% 7,64% 10,37%
Extrema-direita 0,00% 0,13% 0,00% 0,10%
Nao sei 7,69% 9,11% 8,33% 8,92%
Nao respondo 26,92% 32,81% 29,17% 31,95%

Total Geral 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%
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Apesar de quase 60% dos inquiridos ter declarado a sua ideologia, apenas 10,68%
se encontra filiado partidariamente. De entre os filiados politicamente, aqueles que
desempenham cargos de coordenagao nao integrados no EPD sao os que menor de filiagao
partidaria apresentam (apenas 8 pessoas). Cerca de 40% refere ndo saber ou ndo querer

responder.

50,00%
40,00%
30,00%
20,00%
10,00%

0,00%

20,43%

®/~
S

Q@Q’ 38,71%
Q/%O\} Q\&

Figura 6-2: Ideologia da Filiagao Politico-Partidaria
De entre os dirigentes filiados politicamente, verifica-se que a maioria € de centro
(40,86%). De esquerda sao 38,71% dos respondentes com filiagado politico-partidaria e de
direita (20,43%). Se juntarmos considerarmos o “perimetro do centro esquerda-direita”,
verifica-se que de centro ou de esquerda existiiam quase 80% dos inquiridos filiados
(79,57%) e de centro ou de direita cerca de 61% (61,26%).

Se a analise for feita por cargo, verifica-se que tanto os dirigentes intermédios como
os dirigentes superiores filiados tendem a ser mais de esquerda que de direita, numa relagao
quase duas vezes maior nos dirigentes intermédios e trés vezes maior nos dirigentes
superiores. Outra conclusdo de destacar é que, quanto maior é o nivel de
responsabilidade do cargo, menor a percentagem de dirigentes com filiagao politica a

direita, e maior é ao centro e maior ainda a esquerda.
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Quadro 6-22. Ideologia dos dirigentes com filiagao Politico-Partidaria

Grau de diregao Ideologia politica: N.° % no Cargo
Cargo de coordenagao nao integrado no Esquerda 2 25,00%
estatuto do pessoal dirigente
Direita 3 37,50%
Centro 3 37,50%
Dirigente Intermédio Direita 13 20,97%
Esquerda 24 38,71%
Centro 25 40,32%
Dirigente Superior Direita 3 13,04%
Centro 10 43,48%
Esquerda 10 43,48%
Total Geral 93 100,00%

Exercicio de cargos:

No que respeita ao exercicio de fungdes politicas ou cargos de eleigdo ao nivel do

Estado, a grande maioria dos dirigentes respondentes referiu ndo desempenhar ou ter

desempenhado essas fungdes (apenas 10 dirigentes desempenharam e, entre estes,

apenas 4, por um periodo superior a uma legislatura). Nao séo, pois, de valorizar os dados

relativos ao desempenho de fungdes e cargos de eleigdo no ambito do Governo.

Ja em partidos politicos, o numero de casos de exercicio de fungdes ou cargos

politicos passa para 53, dos quais 26 por menos de 4 anos.

Por ultimo, em Associacdes Publicas, Civicas ou Recreativas, o numero de casos

de exercicio de fungdes ou cargos passa € de 59, dos quais 131 por menos de 4 anos).

Quadro 6-23. Experiéncia em Gabinetes Ministeriais

Integragdo em Cargo de Dirigente Dirigente Total
gabinete ministerial coordenagao Intermédio Superior Geral
nao integrado no
estatuto do
pessoal dirigente
Nao 5,19% 73,65% 12,55% 91,39%
Sim, por menos de 3 anos 0,21% 3,84% 1,66% 5,71%
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Integragdo em Cargo de Dirigente Dirigente Total
gabinete ministerial coordenagao Intermédio Superior Geral
nao integrado no
estatuto do
pessoal dirigente

Sim, por um periodo de 1,24% 0,31% 1,56%
tempo de 3 a 5 anos
Sim, por um periodo de 0,73% 0,31% 1,04%
tempo de 6 a 9 anos
Sim, por um periodo de 0,21% 0,21%
tempo de 10 a 15 anos
Sim, por um periodo de 0,10% 0,10%
tempo superior a 15 anos

Total Geral 5,39% 79,67% 14,94% 100,00%

Uma das caracteristicas mais apontadas ao patronage (Montjoy e Watson, 1995;
Flinders, 2009) é o facto de estar conotado a distribuicdo de cargos na administracéo a
pessoas familiares ou proximas de atuais titulares de cargo. Assim, um dos indicadores mais
comummente utilizado é a percentagem de ascendentes ou descentes a trabalhar na
Administracao. Pode verifica-se, através do quadro abaixo, que a maioria dos dirigentes
nunca teve ascendentes ou descendentes a trabalhar na Administracao (64.42%), 31.95%

afirma ter tidos ascendentes, 2.80% descendentes e 0.83% ascendentes e descendentes.

Curiosamente, quanto maior € o cargo de dire¢gdo ocupado na Administragdo, menor
€ a % de ascendentes de dirigentes que haviam trabalhado no passado na Administragao.
Esta relagdo ja ndo se verifica nos casos em que os dirigentes tém descendentes na

Administracgéo.

Quadro 6-24. Inquiridos com ascendentes ou descendentes que

desempenham / desempenharam fungoes na Administracao

Cargo de coordenacéao Dirigente Dirigente Total
nédo integrado no Intermédio Superior Geral
estatuto do pessoal
dirigente
Nao 55,77% 63,93% 70,14% 64,42%
Sim, ascendentes 40,38% 32,55% 25,69% 31,95%
Sim, ascendentes e 0,00% 0,91% 0,69% 0,83%
descendentes
Sim, descendentes 3,85% 2,60% 3,47% 2,80%

Entre os inquiridos que tém ou tiveram ascendentes ou descendentes na
Administragdo apenas cerca de 27.28% afirmou que estes néo tém/tiveram fungbes de
direcdo na Administracdo ou cargos politicos. Nota-se porém uma elevada percentagem de
inquiridos que preferiram ndo responder a esta questdo (62.66%). Entre os que

responderam, a maioria desempenhou um cargo de dire¢do na Administracdo Publica
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(8.71%) e apenas 1.5% um cargo politico. Aproximadamente 10% dos inquiridos afirma pois
que teve ou tem um ascendente ou descendente a desempenhar fungbes de direcdo na
Administragdo ou cargos politicos. A distribuicdo das respostas nao se altera em fungéo do

cargo desempenhado pelos inquiridos.

Quadro 6-25. Ascendentes e/ou descendentes que desempenham /

desempenharam funcoes de dire¢ao na Administragao ou cargos politicos

Cargo de coordenacao Dirigente Dirigente Total
nédo integrado no Intermédio Superior Geral
estatuto do pessoal
dirigente
N&o 42,31% 26,69% 25,00% 27,28%
7,69% 8,98% 7,64% 8,71%
Sim, um cargo de diregédo na
Administragao Publica
Sim, um cargo politico 1,92% 1,30% 1,39% 1,35%
Em branco 48,08% 63,02% 65,97% 62,66%

No que respeita a area de licenciatura dos ascendentes dos inquiridos verifica-se uma

predominancia nas seguintes areas, conforme quadro abaixo):

1. Ciéncias da Educacgéo (Ensino, Educagao de infancia, etc)

N

Ciéncias exatas / naturais / Saude (Medicina, Fisica, Biologia, Enfermagem,
Radiologia, etc)

Engenharia civil ou mecanica

Linguas / Literatura

Direito

U

Economia

Quadro 6-26. Area de licenciatura dos ascendentes dos inquiridos

Area de licenciatura dos ascendentes Ne°

Ciéncias da Educacgao (Ensino, Educagéo de infancia, etc) 52

Ciéncias exatas / naturais / Saude (Medicina, Fisica, Biologia, Enfermagem, Radiologia, etc) 51

Engenharia civil ou mecénica 31
Linguas / Literatura 19
Direito 18
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Area de licenciatura dos ascendentes

P4
°

Economia

Engenharia agricola

Gestéao (Orientada para a Gestao Privada / Gestdo de Empresas)
Historia

Engenharia eletrotécnica / informatica
Administragao / Gestao Publica

Arquitetura / Artes

Engenharia quimica ou industrial

Sociologia

Engenharia ambiental

Psicologia

Relagdes Internacionais / Estudos europeus
Outra area

OO—‘CDUWUWUTO?\I\I@C—b\

w
()]

A rotatividade de dirigentes é também um sinal de politizagao frequentemente

utilizado. No quadro abaixo apresentam-se os dados relativos a renovagao da comissao de

servigo dos dirigentes nomeados. Verifica-se que 60.89% dos dirigentes afirma que as suas

comissodes de servicos foram sempre renovadas. Quase 40% (39.11%) refere que a sua

comissao de servico nem sempre foi renovada.

Quadro 6-27 Renovacgao das comissoes de servigo

Cargo de coordenagdo nao Dirigente Dirigente Total
integrado no estatuto do pessoal Intermédio Superior Geral
dirigente
Nao 59,62% 37,63% 39,58%

Sim 40,38% 62,37% 60,42%

Entre os dirigentes que afirmaram que a sua comissédo de servico nem sempre foi

renovada, a maioria (52.9%) refere que a razédo se prende com “Altera¢des estruturais na

organizacao” (32.41%) ou “Aceitacdo de outros cargos publicos” (20.50%). Apesar de

54.85% dos dirigentes assumir que a nao renovacao da comissdo se deveu a fatores

exogenos, 42.15% justifica a ndo renovagao com fatores endégenos.
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Quadro 6-28 Fatores que levaram a cessacao/ nao renovacao das comissoes

de servico
Motivos para a nado renovagdao da Cargo de Dirigente Dirigente Total % Soma
comissio de servico coordenagéao Intermédio  Superior
¢ nio integrado fatores
no estatuto do
pessoal
dirigente
Alteragdes estruturais na 8 1" 98 117 32,41 54,85
organizagao (ex.:
o alteragdes a estrutura
S organica)
=)
R Mudanca de dirigente da 3 5 34 42 11,63
1]
u organizagéo ou tutela
Por mudanga de governo 2 13 24 39 10,80
Alteragdes ideoldgicas 2 2 8 12 3,32 45,15
(ex.: politicas publicas,
orientacdes, etc)
Aceitagao de outros 1 22 51 74 20,50
cargos publicos (ex.:
o .
S mudanga de organismo)
N3 Motivagbes pessoais 6 9 39 54 14,96
2
w
w
Divergéncia com a 1 3 19 23 6,37
estratégia organizacional
Resultado da avaliagéo de 0 0 0 0 0,00
desempenho
Total 23 65 273 361 100,00 100,00

Né&o inclui outras razbes (maioritariamente por estar na 12 comissdo de servico)

Se descontarmos, porém, a percentagem relativa a “Nao renovacgao por aceitagdo de
outros cargos de dire¢cao” (20.50%), os fatores enddégenos descem para 31.10% e os
exogenos aumentam para 68.99%. De notar que nenhum dirigente refere que a sua
comissdo de servico ndo foi renovada por motivos relacionados com a avaliacao de

desempenho em fungdes de direcio.

No que respeita ao n.° de fungbes de diregao diferentes, em regime de comissao de
servigo ou equiparado, durante a vida profissional dos dirigentes, incluindo as fungbes
desempenhadas atualmente, a maioria (68.36%) dos inquiridos refere ter desempenhado um
(35.79%) ou dois (32.57%) cargos de diregao. Verifica-se que a medida que o n.° de cargos

distintos aumenta, diminui o n°® de dirigentes com cargos desempenhados. O n.° médio de
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cargos distintos desempenhados é de 2.27 cargos (2.95 nos cargos de diregao superior; 2.14

nos cargos de diregao intermédia e 1.82 nos cargos de coordenagéo).

Quadro 6-29. N.° de fungdes de diregao diferentes, em regime de comissao de
servigo ou equiparado, durante a vida profissional, incluindo as fungoes

desempenhadas atualmente

Cargo de coordenagao Dirigente Dirigente Total Geral
nédo integrado no Intermédio  Superior
estatuto do pessoal
dirigente
1 50,00% 37,89% 19,44% 35,79%
2 30,77% 33,85% 26,39% 32,57%
3 9,62% 12,89% 21,53% 14,00%
4 3,85% 7,68% 14,58% 8,51%
5 1,92% 3,52% 7,64% 4,05%
6 1,92% 1,56% 2,78% 1,76%
7 ou mais 1,92% 2,60% 7,64% 3,32%
Total Geral 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Os quadros que se seguem procuram apresentar os fatores mais relevantes e menos
relevantes na selec¢ao de dirigentes, por tipo de cargo de direcao.

Para os cargos de diregéo intermédia os fatores considerados mais importantes foram
as competéncias comportamentais da pessoa, os conhecimentos oriundos da area de

formacao / especializagao e a experiéncia anterior na administragao publica.

Quadro 6-30. Fatores mais relevantes na sele¢ao de Dirigentes Intermédios,

por grupo de inquiridos e tipo de funcao

Importancia para Diregao Intermédia

Nada Pouco Razoavelmente | Muito Totalmente NS/NR

IREpemelEiER: importante importante importante importante importante

As competéncias comportamentais da pessoa

IUEEEiD 0,31% 0,52% 2,59% 6,43% 4,98% 0,10%

Superior
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Importancia para Diregado Intermédia

Dirigentes
intermédios

1,87%

4,98% 14,73%

Cargos de o
Coordenagao 0,52%

0,31% 0,73%

Subtotal

40,56% ‘

Os conhecimentos

1,97% 1,66%

29,77%

oriundos da area de formacao / especializagao

2,80%

S 0.21% 0,62% 4,05% 8,09% 1,76% 0.21%
S 1,76% 6,22% 19,19% ‘ 13,07% 0,83%
S ] 0,73% 0,21% 1,45% 0,62% 0,10%
Subtotal 24,69% ‘ 48,96%

A experiéncia anterior na administragao publica

S 0.21% 1,56% 5,50% 6.02% 1,45% 0.21%
S 1,97% 8,40% ‘ ‘ 10,79% 1,14%
S| 041% 0,93% 0,52% 0,10%

Subtotal

29,67% ‘ 42,63% ‘

mesma area

As fungoes semelhantes realizadas anteriormente, como técnico na

Dirigente

Superior 0,31% 1,14% 5,50% 5,71%
Dirigentes

intermédios 2,07% 7,68%

i 0.62% 0,73% 1,24% 2,39%

Subtotal

30,39%

‘ 42,01% ‘

2,07% 0,21%

11,00% 1,35%

0,31% 0,10%
dirigente,

As competéncias previstas no estatuto do pessoal
evidenciadas perante o juri de um concurso ou perante o dirigente
que procede a nomeagao

S 0.52% 124% 4,15% 6.43% 2,18% 0.41%
S 363% 11,51% ‘ ‘ 10,48% 2,49%
S 062% 1,04% 1,24% 1,56% 0.73% 0.21%
Subtotal 28,01% ‘ 36,93% ‘

A partilha da mesma visado estratégica para a organizagao / programa
de governo

S 0.41% 124% 4,46% 6.43% 2,07% 0.31%
e [40s% 11,62% 1089% | 2.39%
S ] 0,73% 0.52% 1,14% 0.41%
Subtotal 31,95% ‘ 32,26%

A proximidade e confianga de outra pessoa

S 0,93% 2,39% 5,19% 4,36% 1,45% 0.62%
S 5.30% 11,41% ‘ ‘ 12,66% 2,49%
S| 041% 0.41% 0.83% 1,66% 1,56% 0,52%
Subtotal 30,50% ‘ 20,25% ‘

A isengéao e neutralidade politica

e 1,76% 3.73% 3.22% 2,80% 2,80% 0.62%

70,33%

64,42%

55,39%

55,39%

50,31%

46,37%

44,91%

: dicotomia ou complementaridade na sele¢do de dirigentes publicos
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Importancia para Diregado Intermédia

] 13,69% 16,60% 15,15% 17,32%

13,07% 3,84%

S 4% 0,73% 0,52% 1,14% 1,66% 0,21%

Subtotal - 21,06% 21,78% 40,87%

O acesso a informagéo valiosa acerca da posicao de diregao e do seu
conteudo funcional

TGRS 1,04% 1,97% 5,50% 4,46% 1,04% 0,93%

Superior

S 4,08% 14,11% 10,89% 4,98%

S| 052% 0,62% 1,45% 1,45% 1,04% 0,31%

Subtotal 30,08% ‘ 27,49% 40,46%
A frequéncia, com regularidade, de circulos de decisdo chave
2,39% 1,04% 0,41%

1,14%

30,60% ‘ 21,16%

Dirigente
Superior 1,45% 4,56%

5,08%

Dirigentes 8,09% 16,70%

s 17,53% 8,20% 4,77%

Cargos de o )
Coordenagio  falbedd 0,93%

1,24% 1,14% 0,21%

31,53%

Ja os fatores considerados nada ou pouco relevantes, na sele¢ao dos dirigentes
intermédios, foram a filiagao partidaria, a ideologia politica e uma posi¢cao econémica e

financeira acima da média nacional.
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Quadro 6-31: Fatores menos relevantes na selegcao de Dirigentes Intermédios,

por grupo de inquiridos e tipo de fungao

Importancia para Diregao Intermédia

Respondentes:

Nada Pouco Razoavelmente | Muito Totalmente
importante importante importante importante importante

A filiagao partidaria
IUEEEiD 3,01% 1,66% 1,04% 0,21% 0,52%

Superior

iRl 17,01% 9,54% 5,39% 3,11% 3,11%

Cargos de ®
Coordenagao 2,07%

Subtotal  52,07% 21,16% 73,23% 1

1,14% 0,52% 0,73% 0,41% 0,52%

A ideologia politica

S 2,49% 0.62% 0.31% 0.62%

A, 11,83% 5,29% 2,49% 311%

Cargos de
Coordenagao 2,07% 0,83%

0,93% 0,73% 0,21% 0,62%

Subtotal 45,75% 25,00% 70,75% 2
Uma posigao econémica e financeira acima da média nacional

e 2,59% 0,73% 0,10% 0,52%

Dirigentes

S 14,94% 4,67% 1,87% 3,01%

Subtotal 38,17% 31,33% 69,50% 3
As escolas ou universidades tradicionalmente reconhecidas (em

particular para o exercicio de fungoes publicas)

e 5.81% 2,90% 0,62% 0,31%

Dirigentes

S ‘ 16,70% 3,42% 1,45%

S| 093% 0,93% 1,45% 0,10% 0,10%

subtotel | won o 40,87% ;

Ja para os cargos de direcao superior os trés fatores considerados mais importantes
foram a partilha da mesma visao estratégica para a organizagéo / programa de governo, as

competéncias comportamentais da pessoa e a proximidade e confianga de outra pessoa.
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Quadro 6-32: Fatores mais relevantes na selegcao de Dirigentes Superiores, por grupo
de inquiridos e tipo de funcao

Importancia para Diregao Superior

Respondentes: \ELEY Pouco Razoavelmente Muito Totalmente NS/NR
* importante importante importante importante importante

A partilha da mesma visao estratégica para a organizagao / programa

de governo

gg:?eerinc:re 0,41% 0,52% 2,70% 6,33% 4.67% 0,31%

S 2,07% 5,39% 14,73%

S iosze ot [12e 031%

Subtotal 18,67% 35,06% 30,91% 65,97% 1 5 P

As competéncias comportamentais da pessoa

S 0,31% 1,45% 2,70% 5,81% 4,56% 0,10%
S 456% 9,13% 12,76% 4,25%
S 062% 0.31% 0.83% 0.21%
Subtotal 34,54% 28,22% 4,56% 62,76% 2 1 1

A proximidade e confianga de outra pessoa

S 1,04% 2,18% 3,11% 5,19% 3,01% 0.41%
S 415% 9,34% 14,11% 5,81%
Si‘,g%zznagéje 0,31% 0,52% 0,83% 1,97% 1,56%

Subtotal 18,05% 32,37% 25,62% 6,43% 57,99% 3 6 3
A frequéncia, com regularidade, de circulos de decisao chave

S 1,04% 1,66% 4,98% 4,77% 2,18% 0.31%

S 446% 5,91% 6.85%

Subtotal 22,51% 28,32% 27,70% 7,57% 56,02% 4 9 5
O acesso a informacgao valiosa acerca da posi¢ao de dire¢ao e do seu

conteudo funcional

S 0,93% 1,56% 5,29% 4,56% 1,87% 0.73%

S 446% 9.23% 15,56% 6,95%

S 031% 0,52% 1,14% 0.21%

Subtotal 26,04% 30,50% 18,57% 7,88% 49,07% 5 8 3

Os conhecimentos oriundos da area de formagao / especializagao

S 0,31% 1,66% 4,77% 6,43% 1,66% 0,10%
S 5.81% 12,97% 9,85% 3,32%
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Importancia para Diregao Superior

ELE] Pouco

Respendenics: importante importante

Totalmente
importante

Razoavelmente Muito
importante importante

Coaenaczs | UG 0.41% 0,93% 0.10%
Subtotal 27,07% 34,96% 3,53%
A experiéncia anterior na administragao publica

Sl 0.93% 1,56% 5,50% 4,88% 1,76% 0.31%
S 664% 11,51% 10,58% 3,32%
Conenaczs | (U3 1,24% 0.41% 0.10%
Subtotal 27,07% 33,92% 3,73%
A isencao e neutralidade politica

Sl 1,87% 3.01% 4,15% 2,70% 2,70% 0.52%
R 13,59% 12,66% 15,46% 15,04% 5,60%
S 114% 0,93% 0.62% 1,14% 1,35% 0.21%
Subtotal | 20,33% 17,53% 17,43% 19,29% 19,09% 6,33%

As competéncias

que procede a nomeagao

previstas no estatuto do pessoal dirigente,
evidenciadas perante o juri de um concurso ou perante o dirigente

Dirigente
Superior 1,45% 2,49%

4,46% 4,67%

Dirigentes
intermédios

12,03% 13,49%

Cargos de
Coordenagao 0,83% 1,45%

mesma area

1,14% 1,35% 0,52%

25,31% 27,07%

1,45% 0,41%
8,51% 4,88%
0,10%
5,39%

As fungoes semelhantes realizadas anteriormente, como técnico na

S S 1,04% 3,42% 5,50% 3,63% 1,14% 021%
S | 944% 15,35% 6.64% 4,05%
S 093% 0,83% 0,52% 0,10%
Subtotal - 19,61% 30,81% 25,52% 4,36%

47,41%

46,68%

38,38%

37,55%

33,82%

10

2 4
3 4
7 1
4 5
3 7

No que respeita, ainda em relagao aos cargos de diregéo superior, os trés fatores

considerados menos, ou nada importantes, uma posicdo econdmica e financeira acima da

média nacional, a filiagdo partidaria e a ideologia politica, conforme quadro abaixo

apresentado.
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Quadro 6-33: Fatores menos relevantes na selecao de Dirigentes Superiores, por

grupo de inquiridos e tipo de fungao

Importancia para Diregao Superior

Nada

Respondentes: importante

Pouco
importante

Razoavelmente
importante

Muito

importante

Totalmente
importante

Uma posicao econdémica e financeira acima da média nacional

NS/NR

Dirigente ®
Superior 477%

Dirigentes
intermédios

Subtotal 27,80%

A filiagao partidaria

Dirigente
Superior

Dirigentes
intermédios

Cargos de o
Coordenagao 1,56%

Subtotal 34,54%

A ideologia politica

Dirigente
Superior

Dirigentes
intermédios

Cargos de o
Coordenagao 1,76%

Subtotal 29,77%

Dirigente
Superior

Dirigentes
intermédios 12,14%
Subtotal 14,94%

4,46% 3,32% 1,56% 0,21% 0,62%
17,74% 11,20% 3,53% 6,02%
giggrgznagéo e 1,24% 0,83% 0,31% 0,31%
25,31% 22,30% 6,95%
2,18% 2,90% 1,97% 1,35% 0,62%
12,14% 9,65% 11,20% 13,38% 6,22%
0,93% 0,73% 0,83% 0,83% 0,52%
7,37%
2,80% 3,22% 2,49% 1,04% 0,73%
12,14% 12,86% 11,72% 13,38% 6,22%
0,62% 0,93% 0,93% 0,62% 0,52%
7,47%
As escolas ou universidades tradicionalmente reconhecidas (em
particular para o exercicio de fungoes publicas)
4,36% 4,46% 3,22% 0,93% 0,21%
‘ 16,18% 4,56% 3,84%
‘ 6,22% 4,15%

53,11% 1 3
49,79% 2 1
45,33% < 2
42,95% 4 4

No quadro que se segue podem ser visualizadas as percec¢des dos dirigentes

relativamente a um conjunto de afirmacgdes relacionadas com os papéis dos atores politicos

e administrativos, e seu respetivo relacionamento, e o processo de governagao
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Quadro 6-34: Percecoes e opinides relativamente a varias afirmagoes e analise da dispersao (Parte IX do Questionario)

Erro de Erro de
N Valido N ausente Mediana Moda Varidncia Assimetria assimetria Curtose Curtose Minimo Maximo
padrao padrao

As nomeagdes para cargos de dire¢do na Administragao

Publica sao fortemente influenciadas pelas redes de

contactos, sendo mais provavel que uma nomeagéo ocorra 933 31 & & 0,552 -0,741 0,08 0,443 0,16 1 4
se uma pessoa com a qual se tiver colaborado

anteriormente detiver uma posi¢do de destaque

A Administragao publica esta muito politizada 928 36 3 3 0,513 -0,584 0,08 -0,244 0,16 1 4

Os dirige_ntes p}]b_licos s&o atores essenciais na concegao 935 29 3 3 0,673 -0,254 0,08 0,637 0.16 1 4
das politicas publicas
Os dirigentes publicos sdo atores essenciais na aplicagao

das politicas publicas 942 22 3 4 0,423 -0,992 0,08 1,167 0,159 1 4
Os diriggntes p’ub.licos ndo devem colaborar na formulagao 941 23 2 2 0,843 0,454 0,08 -0,557 0,159 1 4
das politicas publicas, apenas na sua aplicagéo

Os dirigentes publicos devem ser neutrais e independentes 043 21 4 4 0,566 -0,92 0,08 0.158 0,159 1 4

de qualquer governo, aplicando apenas a lei

Os conhecimentos e a formagao generalista do dirigente
devem prevalecer sob os conhecimentos e a formagao 920 44 2 2 0,602 0,228 0,081 -0,336 0,161 1 4
mais técnica e especifica de um determinado sector

Os dirigentes publicos devem aplicar as politicas publicas
sem as questionar, contribuindo para a execugao do 940 24 2 2 0,534 0,526 0,08 0,38 0,159 1 4
programa de governo

O poder politico tem menos conhecimentos técnicos sobre
as questdes administrativas quando comparados com os 924 40 3 3 0,374 -0,494 0,08 0,274 0,161 1 4
conhecimentos detidos pelos dirigentes administrativos

Os dirigentes publicos, incluindo os dirigentes superiores,
deveriam ser selecionados apenas no interior da

administragdo publica, ndo permitindo a selegéo de 918 46 2 2 0,833 0431 0,081 -0,591 0,161 1 4
pessoas do sector privado

Técnicos que tenham anteriormente frequentado acgdes

de formacao qualificante deveriam ser selecionados 935 29 2 2 0,566 0,107 0,08 -0,306 0.16 1 4

preferencialmente para cargos de diregao (Ex.:
CADAP/CEAGP)
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Erro de Erro de
N Valido N ausente Mediana Moda Variancia Assimetria assimetria Curtose Curtose Minimo Maximo
padrao padrao
Técnicos com elevado potencial diagnosticado deveriam
ser selecionados preferencialmente para cargos de diregéo 937 21 3 3 LR e 0,08 Bz 0.16 4
Deveria existir uma carreira de _d|regéo a semelhang_:a_ do 003 61 3 3 0,727 -0,098 0,081 0,657 0,163 4
gue acontece com outras carreiras gerais ou especiais
Os cargos de diregéo publica estdo mais profissionalizados
quando comparados com a situagéo vivida ha cerca de 878 86 3 3 0,575 -0,376 0,083 -0,04 0,165 4
uma década atras
Uma forma de aumentar a neutralidade e independéncia
dos dirigentes é criar uma carreira regulada por uma 859 105 2 2 0,664 0,274 0,083 -0,375 0,167 4
associagdo ou ordem profissional
E comum verificar-se, em tempo suficiente, a passagem de
testemunho e experiéncias sempre que muda um governo 879 85 2 2 0,631 0,268 0,082 -0,425 0,165 4
ou dirigente
Os atuais godlgos de ética e de‘ gonduta séo §uf|C|entes e 904 60 2 2 0,523 0,031 0,081 -0,354 0,162 4
do conhecimento de todos os dirigentes publicos
O desempenho de fun¢des de diregao é suficientemente
controla~do ao nivel da |nst|tU|gao,_eX|~st|ndo instrumentos 931 33 2 2 0,602 -0,041 0,08 0,487 0.16 4
de gestao adequados para a avaliagdo do desempenho
que resultam na efetiva responsabilizagéo dos dirigentes
O interesse publico pode ser prejudicado por questbes de
natureza politica ou pela incapacidade da administragéo 921 43 & & 0,462 -0,601 0,081 0,459 0,161 4
contrariar o poder politico
A execugao das politicas de um governo depende dos
conhecimentos técnicos da administragéo 926 38 3 3 e O 0,08 g 0,161 4
As politicas publicas definidas por um governo séo
afetadas negativamente por forgas corporativas existentes 865 99 3 3 0,525 -0,375 0,083 0,067 0,166 4
no interior da administragéo
Na pratica diaria sao os politicos os principais 904 60 3 3 0,412 -0,242 0,081 0,24 0,162 4
responsaveis pela preparagao das politicas publicas
Na pratica diaria sdo os dirigentes publicos os principais 910 54 2 2 0,374 0,492 0,081 0,564 0,162 4

responsaveis pela preparagao das politicas publicas
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Erro de Erro de
N Valido N ausente Mediana Moda Variancia Assimetria assimetria Curtose Curtose Minimo Maximo
padrao padrao
Enquanto dirigente publico tenho/tive liberdade para definir
a estratégia do organismo publico 900 64 2 2 0,476 0,103 0,082 -0,186 0,163 4
A execucgao pratica das politicas publicas é da exclusiva
responsabilidade dos dirigentes publicos e dos seus 934 30 2 2 0,488 0,166 0,08 -0,154 0,16 4
colaboradores
As reformas da Administragéo Publica (A.P.) fizeram com
que a~Adm|n|s_tra<_;ao tivesse um maior poder técnico na 890 74 2 2 0,526 20,019 0,082 -0,64 0,164 4
decisdo, contribuindo para que a mesma fosse menos
politizada
Atualmente, na pratica, a gestao de dirigentes publicos é
inspirada em praticas em que o desempenho dos 851 113 2 2 0,488 -0,016 0,084 -0,467 0,167 4
dirigentes tem precedéncia sobre os critérios politicos
A decisdo ou document.a‘gao produzida pela ad’n‘wlnlstragao 884 80 3 3 0,41 20,293 0,082 0,375 0,164 4
é frequentemente condicionada pelo poder politico
Os gabinetes ministeriais sdo compostos,
maioritariamente, por funcionérios / trabalhadores em 691 273 2 2 0,595 0,11 0,093 -0,679 0,186 4
fungdes publicas
1=Discordo totalmente 2=Discordo 3=Concordo 4=Concordo totalmente
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Considerando o quadro acima pode constatar-se que a moda e a mediana das
variaveis apresentadas correspondem, exceto na pergunta “Os dirigentes publicos sao
atores essenciais na aplicagdo das politicas publicas”, em que a moda é “Concordo

totalmente” e a mediana “Concordo”.

Os respondentes tendem a discordar das seguintes afirmagoes:

e Os dirigentes publicos ndo devem colaborar na formulagdo das
politicas publicas, apenas na sua aplicagao

¢ Enquanto dirigente publico tenhof/tive liberdade para definir a
estratégia do organismo publico

e Na pratica diaria sdo os dirigentes publicos os principais
responsaveis pela preparagao das politicas publicas

e A execugdo pratica das politicas publicas é da exclusiva
responsabilidade dos dirigentes publicos e dos seus
colaboradores

e Os conhecimentos e a formagéo generalista do dirigente devem
prevalecer sob os conhecimentos e a formagdo mais técnica e
especifica de um determinado sector

¢ Os dirigentes publicos devem aplicar as politicas publicas sem as
questionar, contribuindo para a execug¢do do programa de governo

¢ Atualmente, na pratica, a gestao de dirigentes publicos ¢ inspirada
em praticas em que o desempenho dos dirigentes tem
precedéncia sobre os critérios politicos. Os dirigentes publicos,
incluindo os dirigentes superiores, deveriam ser selecionados
apenas no interior da administracdo publica, ndo permitindo a
selecao de pessoas do sector privado

e Técnicos que tenham anteriormente frequentado acbes de
formagéao qualificante deveriam ser selecionados
preferencialmente para cargos de diregao (Ex.: CADAP/CEAGP)

¢ Uma forma de aumentar a neutralidade e independéncia dos
dirigentes é criar uma carreira regulada por uma associagao ou
ordem profissional

e E comum verificar-se, em tempo suficiente, a passagem de
testemunho e experiéncias sempre que muda um governo ou

dirigente
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e Os atuais cédigos de ética e de conduta séo suficientes e do
conhecimento de todos os dirigentes publicos

e O desempenho de funcbes de direcdo ¢é suficientemente
controlado ao nivel da instituicdo, existindo instrumentos de
gestédo adequados para a avaliagdo do desempenho que resultam
na efetiva responsabilizacao dos dirigentes

o As reformas da Administracao Publica (A.P.) fizeram com que a
Administracado tivesse um maior poder técnico na deciséo,
contribuindo para que a mesma fosse menos politizada

e Os gabinetes ministeriais sdo compostos, maioritariamente, por

funcionarios / trabalhadores em fungdes publicas

Ja relativamente as afirmacdes que os respondentes tendem a concordar sao:

e Na pratica diaria sdo os politicos os principais responsaveis pela
preparacao das politicas publicas

e O interesse publico pode ser prejudicado por questdes de
natureza politica ou pela incapacidade da administragao contrariar
o poder politico

¢ A Administracio publica esta muito politizada

o Os dirigentes publicos sao atores essenciais na conceg¢ao das
politicas publicas

e A execugdo das politicas de um governo depende dos
conhecimentos técnicos da administracao

e As nomeacgbes para cargos de dire¢do na Administragdo Publica
sdo fortemente influenciadas pelas redes de contactos, sendo
mais provavel que uma nomeagao ocorra se uma pessoa com a
qual se tiver colaborado anteriormente detiver uma posigdo de
destaque

e O poder politico tem menos conhecimentos técnicos sobre as
questdbes administrativas quando comparados com 0s
conhecimentos detidos pelos dirigentes administrativos

e Técnicos com elevado potencial diagnosticado deveriam ser
selecionados preferencialmente para cargos de diregao

o Deveria existir uma carreira de direcdo a semelhanca do que

acontece com outras carreiras gerais ou especiais
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e Os cargos de diregdao publica estdo mais profissionalizados
quando comparados com a situagdo vivida ha cerca de uma
década atras

e As politicas publicas definidas por um governo sao afetadas
negativamente por forgas corporativas existentes no interior da
administragao

e A decisdo ou documentagcdo produzida pela administracdo é

frequentemente condicionada pelo poder politico

No que respeita as afirmagdes que tendem a concordar totalmente sao:

e Os dirigentes publicos sdo atores essenciais na aplicagao das
politicas publicas
e Os dirigentes publicos devem ser neutrais e independentes de

qualquer governo, aplicando apenas a lei

E de notar uma taxa maior de auséncia de respostas a afirmac&o “Os gabinetes
ministeriais sdo compostos, maioritariamente, por funcionarios / trabalhadores em
fungdes publicas”, que pode ser explicado pelo desconhecimento sobre a realidade

pratica.

O quadro que se segue apresenta as percegdes dos inquiridos relativamente a

relacio entre os atores politicos e os atores administrativos.
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Quadro 6-35: Percegoes relativas a relagao entre os atores politicos e os atores administrativos

[®] L © 'S
= £t §5 8§ &£
\C 2 3 S Pe) C w©
> S 9 = @
=2 < = >
O poder politico é frequentemente desresponsabilizado, refugiando-se na argumentagéo de que a
- = e ’ - L 858 106 2 2 0,383
responsabilidade, pelas questdes operacionais, recai sobre os dirigentes publicos
O dirigente publico partilha com o poder politico a responsabilidade por quaisquer erros cometidos
= 938 26 0,304
durante o processo de governacao
O novo S|stem.a! de gestao, cep@rado no desempenho, responsabiliza os dirigentes publicos e 925 39 2 2 0,648
desresponsabiliza o poder politico
Sjigg:)gentes publicos encontram-se estatutariamente desprotegidos face a arbitrariedade do poder 920 44 3 3 0,729
Os dirigentes publicos prestam uma assessoria imparcial e contrariam, quando necessario, o poder
v ) - 879 85 3 3 0,444
politico que os tutela sem receio de qualquer represalia
As reformas da Administragdo Publica portuguesa dos Ultimos anos contribuiram para que os dirigentes
- P . - 830 @ 134 3 3 0,489
da administrag&o publica tivessem maior poder nas grandes decisdes
Os cargos de diregéo intermédia da administragao publica portuguesa (Diretores de servigo, Chefes de
divisdo e equiparados) deviam ser ocupados, na sua generalidade, por pessoas da confianga do partido =~ 771 193 3 & 0,562
politico de governo
Os cargos de dire¢éo superior da administragédo publica portuguesa (Presidente, Diretor-Geral, vice-
presidente, vogais) deviam ser, na sua generalidade, ocupados por pessoas da confianga do partido 935 29 4 4 0,345
politico de governo
Salvo algumas excegbes, os cargos de diregao superior (Presidente, Diretor Geral, Vice-Presidente,
Subdiretor geral e equiparados) da Administragcao Publica portuguesa deviam ser ocupados por pessoas =~ 888 76 3 & 0,485
ndo nomeadas politicamente
Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a estratégia de um organismo da
- O . 911 53 3 3 0,491
administragao publica direta do Estado
Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a estratégia de um organismo da
- PSS 877 87 2 2 0,424
administragdo publica indireta do Estado
Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a estratégia de um organismo da 910 54 9 2 0,433

administragéo publica independente (ERSE; ANACOM,; etc)

Assimetr

ia

oS o oo o
Sof 9 TY 8 g =
E < o [ R —
2 = E OStT ¢ X
=~ 0 c > = 30 = ‘©
w » O wmwoa = =
c «
0,083 0,014 0,167 1 4
0,08 0,697 0,16 1 4
0,08 -0,533 0,161 1 4
0,081 -0,327 0,161 1 4
0,082 0,203 0,165 1 4
0,085 -0,362 0,17 1 4
0,088 -0,346 0,176 1 4
0,08 | -0,638 0,16 2 4
0,082 -0,462 0,164 1 4
0,081 | 0,009 0,162 1 4
0,083 1,122 0,165 1 4
0,081 | 0,684 0,162 1 4
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Os respondentes tendem a discordar totalmente das seguintes afirmagdes:

e O dirigente publico partilha com o poder politico a responsabilidade por

quaisquer erros cometidos durante o processo de governagao

Os respondentes tendem a discordar das seguintes afirmagoes:

e O poder politico é frequentemente desresponsabilizado, refugiando-se na
argumentacdo de que a responsabilidade, pelas questbes operacionais,
recai sobre os dirigentes publicos

¢ O novo sistema de gestédo, centrado no desempenho, responsabiliza os
dirigentes publicos e desresponsabiliza o poder politico

¢ Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a
estratégia de um organismo da administrag&o publica indirecta do Estado

e Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a
estratégia de um organismo da administracdo publica independente
(ERSE; ANACOM; etc)

Ja as afirmacgbes que os respondentes tendem a concordar sao:

¢ Osdirigentes publicos encontram-se estatutariamente desprotegidos face
a arbitrariedade do poder politico

e Os dirigentes publicos prestam uma assessoria imparcial e contrariam,
quando necessario, o poder politico que os tutela sem receio de qualquer
represalia

e As reformas da Administragdo Publica portuguesa dos ultimos anos
contribuiram para que os dirigentes da administracdo publica tivessem
maior poder nas grandes decisdes

o Os cargos de diregao intermédia da administragdo publica portuguesa
(Diretores de servigo, Chefes de divisdo e equiparados) deviam ser
ocupados, na sua generalidade, por pessoas da confianga do partido
politico de governo

e Salvo algumas excecgbes, os cargos de direcao superior (Presidente,

Director Geral, Vice-Presidente, Subdirector geral e equiparados) da
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Administracao Publica portuguesa deviam ser ocupados por pessoas nao
nomeadas politicamente
¢ Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a

estratégia de um organismo da administragao publica direta do Estado

No que respeita as afirmagdes que tendem a concordar totalmente sao:

e Os cargos de direcdo superior da administragcdo publica portuguesa
(Presidente, Diretor-geral, vice-presidente, vogais) deviam ser, na sua
generalidade, ocupados por pessoas da confianga do partido politico de

governo

6.3.2. Fatores que contribuem para a sele¢ao de dirigentes publicos em Portugal
entre 2004 e 2011

Realizou-se a extracao através do método das Componentes Principais, analisando
a matriz de correlagdes, com maximo de interagdes por convergéncia de 25. Utilizou-se ainda
a rotagao Varimax, um “método de rotagao ortogonal [que] foi proposto por Kaiser (1958)”; a
ideia do método consiste em que, “para cada rotacdo dos fatores que ocorre, ha o
aparecimento de altas cargas para poucas variaveis, enquanto as demais cargas ficarao
préximas de zero” Mager (1973).

Para averiguar a adequacgéao da analise dos dados utilizou-se a Estatistica de Kaiser-
Meyer-Olkin (KMO) que compara as correlagdes entre as variaveis, isto &, indica a proporgao

da variancia dos dados que pode ser atribuida a um fator comum, variando entre 0 e 1.

Para avaliar a adequacao da amostra a aplicacao da analise fatorial recorreu-se a

informagao constante do quadro que se segue:
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Quadro 6-36: Classificacdo da Analise Fatorial segundo a estatistica KMO

KMO

Grau de ajuste a analise fatorial

1-0.9

0.8-0.9

0.7-0.8

0.6-0.7

0.5-0.6

>0.5

Muito Boa

Boa

Média

Razoavel

Ma

Inaceitavel

Fonte:http://home.iscteiul.pt/~rml/aulas/MQAC/Como%20reportar¥%20resultados.p

df

Assim, no desenvolvimento desta etapa recorreu-se ao aplicativo SPSS, verséo 23,

onde foram seguidas as etapas que a seguir se descrevem:

1. Analise da matriz das correlagdes anti-imagem, o teste da esfericidade e a

medida KMO, com o objetivo de verificar se a mesma é adequada para a

realizagao da analise;

2. Extragéo dos fatores de rotagdo dos mesmos através do método Varimax, a

fim de facilitar a sua interpretacéo;

Interpretacao dos fatores e analise dos scores obtidos e€;

Validagdo do modelo.

6.3.2.1. Dirigentes Superiores: Fatores que influenciaram a selegdo entre 2004 e 2011

A aplicacdo de uma ACP com rotacdo Varimax aos itens em analise, apés a

verificacdo da sua adequabilidade aos dados em questao, por via do teste de esfericidade

de Barlett, e da estatistica de Kaiser-Meyer-Olkin (KMO), permitiu a extracdo de 2

componentes principais que explicam 60,7% da variancia total, conforme se demonstra nos

quadros e figuras abaixo.
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Quadro 6-37: Teste de KMO e Bartlett (Dirigentes Superiores)

Medida Kaiser-Meyer-Olkin de adequacao de ,863

amostragem.

Teste de esfericidade de Aprox. Qui-quadrado 6930,746

Bartlett df 78
Sig. ,000

Neste caso conseguiu-se um KMO superior a 0.8, podendo-se afirmar que ha um
bom Grau de Ajuste a Analise Fatorial, existindo uma boa adequagao de possibilidades ao

tratamento dos dados por recurso ao referido método.

Relativamente ao teste de Esfericidade de Bartlett, resultados maiores que 0,100,
indicariam que os dados n&o s&o adequados para o tratamento com o método em questao;
que a hipétese nula n&o pode ser rejeitada. Ja valores menores que o indicado, como os
alcancados, permitem rejeitar a hipotese nula; tal permite mais uma vez confirmar a

possibilidade e adequagado do método de analise fatorial para o tratamento dos dados.

A conjugacao do teste KMO e do teste de Esfericidade de Bartlett confirma a
adequacao do método de analise fatorial para o tratamento dos dados, ja que o KMO registou
um valor superior a 0.8 e o teste de Bartlett foi altamente significativo (KMO=0,832; X? (78)
= 6930,746, p<0,001) concluindo-se, portanto, que a realizacdo da analise fatorial &

apropriada.

Feitos estes testes, como referido, obteve-se, com este modelo, uma explicagao de
60,7% de variancia total na selegéo de dirigentes superiores, através da agregacao de 2

componentes, conforme quadros e figuras abaixo.

Quadro 6-38: Variancia total explicada (Dirigentes Superiores)

Componente Valores proprios iniciais Somas de extragao de carregamentos ao
quadrado
Total % de % Total % de % cumulativa
variancia cumulativa variancia
1 4,369 33,608 33,608 4,369 33,608 33,608
2 3,528 27,141 60,749 3,528 27,141 60,749
3 ,840 6,461 67,209
4 778 5,981 73,191
5 ,598 4,600 77,790
6 ,515 3,959 81,749
7 ,494 3,803 85,552
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Componente Valores proprios iniciais Somas de extragao de carregamentos ao
quadrado
Total % de % Total % de % cumulativa
variancia cumulativa variancia
8 ,435 3,350 88,902
9 ,387 2,979 91,881
10 ,350 2,692 94,573
11 ,333 2,562 97,135
12 ,290 2,231 99,365
13 ,083 ,635 100,000

Método de Extracdo: Analise de Componente Principal.

No grafico abaixo verifica-se a existéncia do ponto de inflexdo no fator 3, pelo que,
recorrendo ao critério do scree plot, o nimero de fatores a serem extraido, corresponde ao

numero de fatores a esquerda do ponto de inflexao (Cattell, 1966), ou seja, 2 fatores.

Figura 6-3: Grafico da Analise Fatorial (Dirigentes Superiores)

54

3

Autovalor

o

T T T T T T T
1 2 3 4 ] [ 7 g 9 10 11 12 13

Nlumero de componente

No quadro abaixo s&o apresentados os Factor loading apos rotagdo que permitem

identificar a matriz de componentes.
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Quadro 6-39: Fatores que influenciam a seleg¢ao dos dirigentes superiores - Matriz

de Componentes (Dirigentes Superiores)

Matriz de Componentes (a) Componentes
1 2
(Profissi (Politiza
onal) ¢cao)

Os conhecimentos oriundos da area de formagéo / especializacao ,818

A experiéncia anterior na administracdo publica ,800

As fungdes semelhantes realizadas anteriormente, como técnico na mesma area ,798

As competéncias comportamentais da pessoa , 7194

As competéncias previstas no estatuto do pessoal dirigente, evidenciadas perante o ,7185

juri de um concurso ou perante o dirigente que procede a nomeagao

A isencéo e neutralidade politica ,709

A frequéncia, com regularidade, de circulos de decisdo chave , 7165
A ideologia politica -473 , 745
A filiagdo partidaria -531 , 711
A proximidade e confianca de outra pessoa ,697
Uma posicéo econémica e financeira acima da média nacional ,674
A partilha da mesma visdo estratégica para a organizagao / programa de governo ,632
O acesso a informacgao valiosa acerca da posigédo de diregado e do seu conteudo ,621
funcional

Método de Extracao: Andlise de Componente Principal.

a. 2 componentes extraidos.

6.3.2.2. Dirigentes Intermédios: Fatores que influenciaram a seleg¢ao entre 2004 e
2011

A aplicacdo de uma ACP com rotacdo Varimax aos itens em anadlise, apds a
verificacdo da sua adequabilidade aos dados em questao, por via do teste de esfericidade
de Barlett, e da estatistica de Kaiser-Meyer-Olkin (KMO), permitiu a extracdo de 2
componentes principais que explicam 51,5% da variancia total, conforme se demonstra nos

quadros e figuras abaixo.
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Quadro 6-40: Teste de KMO e Bartlett (Dirigentes Intermédios)

Medida Kaiser-Meyer-Olkin de adequagéo de ,832
amostragem.
Teste de esfericidade de Aprox. Qui-quadrado 5481,918
Bartlett df 91
Sig. ,000

Neste caso conseguiu-se um KMO superior a 0.8, podendo-se afirmar que ha um
bom Grau de Ajuste a Analise Fatorial, existindo uma boa adequagéao de possibilidades ao

tratamento dos dados por recurso ao referido método.

Relativamente ao teste de Esfericidade de Bartlett, resultados maiores que 0,100,
indicariam que os dados n&o s&o adequados para o tratamento com o método em questao;
que a hipétese nula n&o pode ser rejeitada. Ja valores menores que o indicado, como os
alcancados, permitem rejeitar a hipotese nula.

A conjugagao do teste KMO e do teste de Esfericidade de Bartlett confirma a
adequacao do método de analise fatorial para o tratamento dos dados, ja que o KMO registou
um valor superior a 0.8 e o teste de Bartlett foi altamente significativo (KMO=0,832; X2 (91)
= 5481,918, p<0,001) concluindo-se, portanto, que a realizacdo da analise fatorial &
apropriada.

Feitos estes testes, como referido, obteve-se, com este modelo, uma explicagao de
51,5% de variancia total na selecéo de dirigentes intermédios, através da agregacao de 2

componentes, conforme quadros e figuras abaixo.

Quadro 6-41: Variancia total explicada (Dirigentes Intermédios)

Valores proprios iniciais Somas de extragido de carregamentos ao

Componen quadrado
te Total % de % Total % de %

variancia cumulativa variancia cumulativa
1 4,083 29,163 29,163 4,083 29,163 29,163
2 3,138 22,413 51,576 3,138 22,413 51,576
3 ,964 6,886 58,462
4 917 6,547 65,009
5 ,809 5,779 70,788
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Valores proprios iniciais

Somas de extragdo de carregamentos ao

Componen quadrado
te Total % de % Total % de %
variancia cumulativa variancia cumulativa

6 ,660 4,718 75,506

7 ,604 4,312 79,818

8 ,555 3,964 83,782

9 ,541 3,861 87,643

10 ,432 3,087 90,730

11 417 2,976 93,706

12 ,406 2,898 96,604

13 ,363 2,594 99,198

14 112 ,802 100,000

Método de Extracdo: Analise de Componente Principal.

No grafico abaixo verifica-se a existéncia do ponto de inflexdo no fator 3, pelo que,

recorrendo ao critério do scree plot (Cattell, 1966), o nimero de fatores a serem extraido,

corresponde ao numero de fatores a esquerda do ponto de inflexdo, ou seja, 2 fatores.

Autovalor

Figura 6-4: Grafico da Analise Fatorial (Dirigentes Intermédios)
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No quadro abaixo sdo apresentados os fator loading apds rotacao que permitem

identificar a matriz de componentes.

Quadro 6-42: Matriz de Componentes (Dirigentes Intermédios)

Matriz de Componentes (a) C;omponentzs
(Profis (politiza
sional) cao)

As competéncias comportamentais da pessoa ,798

Os conhecimentos oriundos da area de formagéo / especializagao 171

As competéncias previstas no estatuto do pessoal dirigente, evidenciadas perante o ,708

juri de um concurso ou perante o dirigente que procede a nomeagao

A experiéncia anterior na administragéo publica ,706

As fungbes semelhantes realizadas anteriormente, como técnico na mesma area ,686

A isengéo e neutralidade politica ,635

As Escolas ou universidades tradicionalmente reconhecidas (em particular para o , 977

exercicio de fungdes publicas)

A ideologia politica -,395 ,7154

A frequéncia, com regularidade, de circulos de decisdo chave , 749

A filiaggo partidaria - 469 , 731

Uma posicédo econdmica e financeira acima da média nacional ,692

A proximidade e confianga de outra pessoa ,642

O acesso a informacéo valiosa acerca da posi¢édo de dire¢édo e do seu conteudo ,381 ,528

funcional

A partilha da mesma visdo estratégica para a organizacao / programa de governo ,346 ,511

Método de Extracao: Andlise de Componente Principal.

a. 2 componentes extraidos.

6.3.3. Percecoes relativamente a separacgao entre politica e administragao

O quadro que se segue apresenta as percegdes dos inquiridos relativamente a
relacdo entre os atores politicos e os atores administrativos no contexto das reformas

empreendidas no ambito da reforma da Administragédo Portuguesa, em particular no

ambito das reformas empreendidas sob a égide do New Public Management .
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Quadro 6-43: Percecgoes relativas as reformas da AP no que respeita ao relacionamento entre os atores politicos e os atores

administrativos

o
uT
] © © =
[e) - © ) = = © o °
i) 5 s 8 e ‘5 358 @ 3s 2 g
© g ] o © S PET t o € =
Z < g = 5 g 5gs 3 5 8 s E
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(&
Sinto que a gest_éo administrativa se tornou mais eficiente (faz 920 44 3 3 0,489 -0,384 0,081 0.2 0.161 1 4
0 mesmo ou mais, Com menos recursos)
Sinto que a gestdo administrativa se tornou mais eficaz 917 47 3 3 0,455 0,28 0,081 0,096 0.161 1 4
(alcanga melhor os resultados esperados)
Slqto que as refotmas trouxe~ram uma maior liberdade para 890 74 9 2 0,448 20,02 0,082 -0,269 0.164 1 4
agir e tomar decisdes na gestdo do meu servigo
Slnto que com o novo sistema legal as relagdes com a tutela 800 164 2 2 0,422 -0,031 0,086 -0,268 0173 1 4
sao mais transparentes
Sinto que, por causa das minhas competéncias especificas,
sou mais autbnomo em relagéo a tutela e 1y 2 2 sn e L 02z e { g
Sinto que a relagdo entre a esfera politica e a esfera
administrativa é mais saudavgl e construtl\(q quando’exlste 899 65 3 3 0,463 -0,508 0,082 0,58 0.163 1 4
uma clara separagéo das fungdes entre os dirigentes publicos
e o poder politico
Nos ultimos anos, os processos de contratagdo ao privado
(contra)ctmg out / outsourf:!ng | parcerias pgbllcojpflv.adas) 815 149 2 2 0,531 0,094 0,086 -0,765 0171 1 4
permitiram ao poder politico ter uma maior eficacia na
implementagéo das politicas publicas
Nos ultimos anos, o crescimento da administragéo indireta do
Estado (Institutos Publicos e Entidades Publicas Empresariais,
etc) fez com que houvesse uma maior discricionariedade e um 828 136 3 3 0,718 -0,269 0,085 -0,556 0,17 1 4
menor controlo do governo sobre a administragédo e sobre as
politicas publicas
Os dirigentes dispdem de autonomia de decisao suficiente
para atingir os resultados pedidos, nomeadamente ao nivel 885 79 2 2 0,393 0,208 0,082 0,192 0,164 1 4

financeiro
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Os respondentes tendem a discordar das seguintes afirmagdes:

e Sinto que as reformas trouxeram uma maior liberdade para agir e tomar
decisdes na gestdo do meu servico

¢ Sinto que com o novo sistema legal as relagées com a tutela sdo mais
transparentes

¢ Sinto que, por causa das minhas competéncias especificas, sou mais
auténomo em relagao a tutela

¢ Nos ultimos anos, os processos de contratacdo ao privado (contracting
out/ outsourcing / parcerias publico-privadas) permitiram ao poder politico
ter uma maior eficacia na implementacgao das politicas publicas

e Os dirigentes dispdem de autonomia de deciséo suficiente para atingir os

resultados pedidos, nomeadamente ao nivel financeiro

Ja as afirmacgdes que os respondentes tendem a concordar sao:

e Sinto que a gestao administrativa se tornou mais eficiente (faz o mesmo
OuU mais, Com menos recursos)

¢ Sinto que a gestao administrativa se tornou mais eficaz (alcanga melhor
os resultados esperados)

¢ Sinto que arelacao entre a esfera politica e a esfera administrativa € mais
saudavel e construtiva quando existe uma clara separacao das funcdes
entre os dirigentes publicos e o poder politico

¢ Nos ultimos anos, o crescimento da administracdo indireta do Estado
(Institutos Publicos e Entidades Publicas Empresariais, etc) fez com que
houvesse uma maior discricionariedade e um menor controlo do governo

sobre a administracéo e sobre as politicas publicas

6.3.4. Os papéis, formais e informais, dos dirigentes publicos: interinfluéncias e
interdependéncias

Vérios dos autores citados nos capitulos e pontos anteriores observam relacbes de
interinfluéncia e interdependéncia entre atores politicos e administrativos no contexto da
governagao.

No quadro que se segue sdo apresentados os resultados relativos as relagbes de

interinfluéncia.
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Quadro 6-44: Analise estatistica das respostas relativas a interinfluéncia entre

atores politicos e adminisitrativos

Variavel
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Mediana 3 3 3 3 3 2 2
Moda 3 3 3 3 3 2 2
Desvio Padrédo 0,76 0,849 1,007 1,175 0,845 1,062 1,078
Variancia 0,578 0,72 1,013 1,38 0,714 1,128 1,163
Assimetria -0,144 0,353 0,543 0,429 0,539 1,209 1,424
Erro de assimetria 0,079 0,079 0,079 0,079 0,079 0,079 0,079
padréo
Curtose 0,48 0,185 -0,396 -0,84 0,527 0,966 1,628
Erro de Curtose 0,157 0,157 0,157 0,157 0,157 0,157 0,157
padrao
Minimo 1 1 1 1 1 1 1
Méximo 5 5 5 5 5 5 5
N Vélido 964 964 964 964 964 964 964
Concordéncia:

Verifica-se que os respondentes tendem a concordar, ainda que se verifique uma

assimetria pos

itiva, com as seguintes afirmacoes, verificando-se por:

Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a
estratégia de um organismo da Administragcdo Publica direta do Estado
(q_0037_5)

Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a
estratégia de um organismo da Administragdo Publica indireta do Estado
(q_0037_6)

Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a
estratégia de um organismo da Administragéo Publica independente (ERSE;
ANACOM,; etc) (q_0037_7)
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¢ A decisao ou documentacao produzida pela Administracio é frequentemente

condicionada pelo poder politico (q_0035_7)

Ainda com grau de concordancia, mas com assimetria negativa, encontra-se a
afirmacgao “o interesse publico pode ser prejudicado por questdes de natureza politica ou

pela incapacidade da Administragcdo contrariar o poder politico (q_0034_9)".

No que respeita a curtose, que mede o grau da curva relativamente a curva normal,

verifica-se que, nas afirmagdes que se seguem, a distribuigdo € leptocurtica ="

*  Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a estratégia

de um organismo da Administragao Publica direta do Estado (q_0037_5)

* Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a estratégia

de um organismo da Administracao Publica indireta do Estado (q_0037_6)

*  Os membros do Governo tém, na pratica, total liberdade para definir a estratégia
de um organismo da Administracao Publica independente (ERSE; ANACOM,;
etc) (q_0037_7)

Discordancia:

Verifica-se, por outro lado, que os respondentes tendem a discordar das seguintes

afirmagdes:

e As reformas da Administragdo Publica portuguesa dos Uultimos anos
contribuiram para que os dirigentes da Administracdo Publica tivessem maior
poder nas grandes decisdes (q_0037_1)

e O Governo ndo se imiscui no processo de aplicagdo das politicas publicas
(q_0038_4)

De destacar uma assimetria positiva nas questdes:

e As reformas da Administragcdo Publica portuguesa dos Uultimos anos
contribuiram para que os dirigentes da Administracao Publica tivessem maior
poder nas grandes decisdes (q_0037_1)

e O Governo nao se imiscui no processo de aplicagao das politicas publicas
(9_0038_4)
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Ja na afirmacgao “O interesse publico pode ser prejudicado por questdes de natureza

politica ou pela incapacidade da Administragéo contrariar o poder politico (q_0034_9)",

a assimetria é negativa.

As afirmacgbes abaixo apresentam, por seu turno, uma distribuigdo Platicurtica.

A decisao ou documentagao produzida pela Administracao é frequentemente

condicionada pelo poder politico (q_0035_7)

As reformas da Administracao Publica portuguesa dos Uultimos anos

contribuiram para que os dirigentes da Administragdo Publica tivessem maior

poder nas grandes decisdes (q_0037_1)

O Governo nao se imiscui no processo de aplicagao das politicas publicas

(9_0038_4)

O quadro abaixo apresenta os resultados relativos as relagdes de interdependéncia

entre atores politicos e administrativos.

Quadro 6-45: Analise estatistica das respostas relativas a Interdependéncia entre

atores politicos e adminisitrativos
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0,869
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Variancia

1,006

1,349

0,80

1,20
9
0,07

0,281 0,479 1,41 1,03 0,79 0,97 0,539 1,239

0,077
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1
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0,202
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0,079 0,079 0,079 0,07 0,07 0,079 0,079 0,079

0,079

Erro de

assimetria
padrao

Pagina 237



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegcéo de dirigentes publicos

£6£00° b
o31n8s naw op oeysab
eu s80s199p Jewoy a Jibe esed spepiaqi|
Jojew ewn weiaxnoJ) seuliojal se anb ojuis

ap eweibo.id op 0edNIaxa e eded OpuUINGLI}UOD
‘Jeuonsenb se wos seoyqnd seapiod

se uejuswojdw) wersp  oedessjunupy
ep saisouadns soanqnd sayuabuip SO

e e
soalqnd sajuabuip) soAnesiujwpe

sojuabe sop serougiapidyul was oanjjod sapod
ojad ej194 9 seayqnd seanijod sep oeH32u0d v

seAnelsiujwpe saoduny
se o seanijod sapduny se aspus sjuasedsuel)
@ eJe[o opdesedas euwin 1jsixa anag

oedessiujwpy ep sajuabrip so anb esed
wenqupuod soue sown|n sop esenbnyod
B2IIqNd opdel)SiujWIPY Bp Seuliojal Sy

EI|ESOIUDI JDIID[END SR VIDJD
was efayn) so anb oanijod sapod o ‘oLiessasau
opuenb ‘wenenuod o |erasedw erossasse
ewn wejsaid sooyqnd sauabuip SO

176€00 b oanjod sspod ojad epeuoraipuod
ajuawajuanba.y ] oedensiujupy
ejad epiznpoid oedejuawnaop no oesIIep y

epezpjijod souaw assoj eussaw e anb esed
opuINgLUOd ‘0BSIdap eu 091u29) Jopod Jojew
wn assaA oedelsiujwpy e anb wod weiazy
('d’v) ealqnd oedessiupupy ep seuliool sy

salopeloqejod snas sop a soalqnd
sojuabuIp sop opepijiqesuodsal BAISN[IXd
ep o sealqnd seanijod sep eaneid oedndaxa y

oayqnd owsjuebio
op eibajesyso e Jjuyap eied apepiaqi|
aAl/oyua) oa1qnd ayusbLip oyuenbuzy

sealyqnd seapijod sep
oedesedaud ejad sjoresuodsad siediourid so
soalqnd sajuabuLip so oes elelp eanjeid ey

sealjqnd seanijod
sep oedesedaud ejad sionesuodsau siediound
so soanjod so oes eueip eaneid ey

oedeqsiuiupy
ep 10LI9)U] OU S8}Ud)}SIXd SeAI}eI0dI0d sedio)
Jod ajuswennebau sepejaje oes ouisanob
wn Jod sepiuysp sealqnd seanijod sy

0L7v£00™ b ogdensjujwupy
ep s02Iudg C 198yuod sop apuadap
oussnob wn op seaniod sep oednosexa Yy

Varidvel

1,105

0,96 0,24 2,162

6
0,15
7

0,629 2309 1,25 1,19 0932 0,527 1,062

-0,03

0,554

Curtose

9
0,15
7

0,252

0,157

0,157 0,157

0,157 0,157 0,157 0,245 0,15 0,157 0,157 0,157
7 7

0,157

Erro de
Curtose
padrao

Minimo

Maximo

964

964 964 964 964 964 964 964 964 964 964 964 964

964

N Vailido

Verifica-se que os respondentes concordam totalmente com a seguinte afirmacgéo:

Deve existir uma separagao clara e transparente entre as fungdes politicas e

as funcdes administrativa (q_0038_1)

Verifica-se que os respondentes tendem a concordar com as seguintes afirmacdes:

A execucdo das politicas de um governo depende dos conhecimentos

técnicos da Administracéo (q_0034_10);

As politicas publicas definidas por um governo sao afetadas negativamente

por forgas corporativas existentes no interior da Administragao (q_0034_11),

do ao encontro do verificado por outros autores (Lindlbauer, Winter e

Schreydgg, 2016);

nao in

ao

la preparac

aveis pe

ticos os principais responsa

das politicas publicas (q_0035_1)

iaria sdo os po

Na pratica di

A decisao ou documentagao produzida pela Administracao é frequentemente

condicionada pelo poder politico (q_0035_7)

A concecéo das politicas publicas é feita pelo poder politico sem interferéncias

dos agentes administrativos (dirigentes publicos incluidos) (q_0038_ 2)

Verifica-se que os respondentes tendem a discordar das seguintes afirmagoes:

Na pratica diaria sdo os dirigentes publicos os principais responsaveis pela

das politicas publicas (q_0035_2)

preparagao
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e Enquanto dirigente publico tenhol/tive liberdade para definir a estratégia do
organismo publico (q_0035_3)

e A execucéo pratica das politicas publicas € da exclusiva responsabilidade dos
dirigentes publicos e dos seus colaboradores (q_0035_4)

e Asreformas da Administracao Publica (A.P.) fizeram com que a Administracao
tivesse um maior poder técnico na decisao, contribuindo para que a mesma
fosse menos politizada (q_0035_5)

e Os dirigentes publicos superiores da Administragcdo devem implementar as
politicas publicas sem as questionar, contribuindo para a execucédo do
programa de governo (q_0038_5)

e Sinto que as reformas trouxeram uma maior liberdade para agir e tomar
decisdes na gestdo do meu servigo (q_0039_3)

e Os dirigentes publicos prestam uma assessoria imparcial e contrariam,
quando necessario, o poder politico que os tutela sem receio de qualquer
represalia (q_0036_5)

e As reformas da Administracdo Publica portuguesa dos Uultimos anos
contribuiram para que os dirigentes da Administragdo Publica tivessem maior

poder nas grandes decisdes (q_0037_1)

As reformas da Administragdo Publica Cargo de Dirigente Dirigente Total
(A.P.) fizeram com que a Administragao coordenagao Intermédio Superior Geral
tivesse um maior poder técnico na nao integrado
decisao, contribuindo para que a mesma no estatuto do
fosse menos politizada pessoal

dirigente
Concordo totalmente 9,62% 0,91% 0,69% 1,35%
Concordo 23,08% 27,86% 34,72% 28,63%
Discordo 46,15% 45,57% 45,14% 45,54%
Discordo totalmente 17,31% 18,23% 9,03% 16,80%
Né&o sei / N&o respondo 3,85% 7,42% 10,42% 7,68%

Verifica-se que a maioria dos inquiridos (a data de realizagdo do questionario)
considerou que as reformas da Administragdo Publica nao haviam contribuido, até ali,
para que a administracdo fosse menos politizada, sendo tal sentido em qualquer nivel

de diregdo.
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CONCLUSAO

As relagdes entre Politica e Administragdo constituem uma das questbes mais antigas e
pertinentes da Governacgao, tendo despertado o interesse de muitos autores preocupados
com o desenho e implementagao das politicas publicas. A este respeito escreveu-se em
2008* que:

“Independentemente do modelo de Administracao vigente em cada periodo da
histéria recente, o dirigente publico surge como um elemento fundamental na formulagao e

aplicagao das politicas publicas.

1. Na Europa, a revolugao liberal e o surgimento do Estado de Direito configuraram um
modelo de Administragcao fechado e subordinado ao Direito Administrativo em que o
Estado determinava o modelo de Administragédo (Top-Down). Ja nos EUA, a revolugao
industrial e a inovacgao tecnoldgica fizeram com que o modelo de Administracdo se
desenvolvesse com base em preocupagbes mais gestionarias e menos legalistas
afirmando-se o modelo de Administracdo como determinante para a configuragao do
modelo de Estado - processo bottom-up (Waldo apud Stillman, 1997 e Mozzicafreddo,
2001).

2. Apesar das especificidades que configuram cada sistema de direcdo a evolugéo
genérica dos modelos de selegao de dirigentes, no ambito da evolugdo dos modelos
de Estado e de Administragdo, pareceu seguir um mesmo padrdo: os modelos de
selecao baseados no patronage e no nepotismo deram lugar, progressivamente, tanto
na Europa como nos EUA, aos modelos meritérios de indole profissional (Northcote-
Trevelyan Report, 1854; Pendleton Act, 1883; Peters, 1996; Wilson, Goodnow, Weber
apud Rocha, 2000) que, por sua vez, a partir da segunda metade do século passado,
em funcao das varias criticas apontadas a Administracdo Profissional, deram lugar a
sistemas que privilegiaram novamente a confianga politica como critério de selegéo
determinante (Fulton Report, 1965; Downs, 1967 apud Rocha, 2005b; Downding, 1995;
Peters, 2001). Esta politizacao foi particularmente notéria na década de 80 tendo dado
origem a expansdo dos cargos de political advisors for ministers (Peters, 2001) e a
processos de reforma da Administracdo baseados no New Public Management .

3. Parece, pois, que os ideais ora de politizagao, ora de profissionalizacdo da alta diregao
publica, tém seguido evolugdes ciclicas. Tal parece explicar-se por, em alguns casos,
a configuragdo politico-administrativa idealizada para um determinado modelo

degenerar, fruto de diversas disfungdes, em outros modelos que, na pratica, contrariam

# Dissertagao de Mestrado de David Ferraz (2008: 73-77)
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o modelo original preconizado e idealizado. Veja-se por exemplo que os modelos mais
politizados, que privilegiam a legitimidade democratica, degeneram, frequentemente,
em modelos em que o clientelismo e o favoritismo acabam por se afirmar. O mesmo
aconteceu no Reino Unido com os mandarins com o sistema profissional condicionando
estes a aplicagdo, no sentido original, das politicas publicas democraticamente
definidas.

A velha dicotomia politica-Administragao parece assim continuar constante assim como
a impossibilidade de se definirem, na pratica, fronteiras claras que dividam os dois
atores. Uma tal indefinicdo conduz a uma maior politizagcéo, tanto no sentido politica-
Administragcao, como no sentido Administragdo-Politica. Os casos Iraquiano (Neuhold,
Vanhoonacker e Verhey, 2013) e Australiano demonstram isso mesmo e o falhanco da
aplicacao de um sistema de Administragao neutral e independente do poder politico.
Aberbach e Rockman (1988) defendem que na impossibilidade de definir uma fronteira
com contornos claros entre politica e Administragdo, devido a natureza politica da
Administracdo (Mozzicafreddo, 2001; Chevallier, 2002; Waldo apud Stillman, 1997;
Kellner, 1981), a penetracéo do dirigente administrativo na politica acaba por ser mais
vantajosa que nomeagdes excessivamente politizadas.

Mesmo os modelos de ideal type, correspondentes a representagcéo 2 — modelo hibrido,
que conciliam os valores de confianca e de neutralidade e independéncia (...)
possibilitam um conjunto de associagdes a que correspondem multiplas configuragdes
que se aproximam ora de modelos mais neutrais e independentes (...), ora de modelos
baseados na confianca politica (...).

Se tradicionalmente se idealizava uma separagao total entre politica e Administragao
hoje questionam-se as vantagens de uma total separagao, defendendo-se a existéncia
de modelos hibridos, que combinem (1) os conhecimentos técnicos de profissionais
relativamente independentes com (2) a confianga politica imprescindivel para o
desempenho de fungbes de diregdo, constituem mais-valias no processo de gestédo
publica.

Ainda assim, mesmo nos modelos hibridos, verifica-se uma maior aproximagao ao
imperativo da confianga. Tal facto pode explicar-se por ter, culturalmente, maior
tradicdo que o imperativo do mérito.

As opgdes por um ou outro modelo de selecdo de dirigentes dependem das
especificidades histérico-culturais, das reformas em curso e da fragmentagdo da
tomada de decisédo, quanto mais fragmentada, maior politizagao.

As reformas do NPM e a crescente privatizagdo fizeram com que as estruturas
tradicionais de administragdo se alterassem e, paradoxalmente, houvesse um maior
numero de nomeagbes discricionarias, ao contrario do que seria de esperar.
Curiosamente, em alguns casos, o NPM criou instrumentos que burocratizaram a
gestéo publica exigindo constantes monitorizagdes e controlos dessa gestédo. Por outro

lado, essas reformas tiveram impacto na organizagdo dos sistemas de pessoal que
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tenderam a ser instrumentalizados em ordem a prosseguir os valores de economia,
eficacia e eficiéncia (Cloutier, Denis, Langley e Lamothe, 2016), em prejuizo dos
tradicionais valores de equidade e neutralidade (Rocha, 2005a).

Uma situagédo que se deve salientar tem a ver com o facto dos sistemas de emprego
publico de dirigentes, nos paises analisados (Reino Unido, EUA, Franga, Portugal),
serem inversos aos sistemas de emprego publico dos funcionarios publicos. O Reino
Unido e os EUA detém predominantemente um sistema de emprego baseado no posto,
ao nivel dos funcionarios publicos, mas, no que respeita aos dirigentes, estes
desempenham fun¢des em carreiras mais (EUA) ou menos (Reino Unido) estruturadas.
Ja em Portugal e em Franca os dirigentes desempenham fungdes num determinado
posto de diregdo, em comissdao de servigo, € os funcionarios publicos sao,
tradicionalmente, de carreira. Esta relagcao inversa pode traduzir a necessidade de
balancear poderes e equilibrar as duas partes de cada fronteira.

Apesar de em Portugal as reformas da Administragéo terem tido algum impacto nas
estruturas administrativas tal ndo foi suficiente para que a autonomia da gestédo se
compadecesse com uma diminuicdo da politizagdo da alta diregao publica. Os
sucessivos estatutos do pessoal dirigente demonstram isso mesmo salientando
inclusive, em algumas alturas, uma excessiva politizacdo dos niveis de gestdo mais
baixos. Fruto do regime vigente durante o Estado Novo, a profissionalizagao da alta
direcao publica nunca foi uma realidade, ao contrario do que se passara, na mesma
altura, noutros paises. S6 depois do 25 de Abril € que os cargos vitalicios acabaram
dando origem as comissodes de servigo. Contudo, na pratica, até aos dias de hoje, os
cargos de alta direcdo continuam a ser atribuidos a uma elite restrita, sem prejuizo das
ultimas altera¢des ao Estatuto do Pessoal Dirigente que prevé o sistema de concurso
para a atribuicdo de alguns cargos de diregdo superior. Os efeitos praticos desta
alteragao, passados cerca de 3 anos da sua publicagdo, ndo se fazem ainda sentir,
apelando curiosamente os cidadaos e os préprios dirigentes, para uma diminuigao do
peso politico da alta Administragao.

Importa que se responda rapidamente com alteragcbes efetivas a forma como os
dirigentes publicos sao geridos em Portugal, em ordem a diminuir os problemas e as
necessidades detetadas, garantindo um efetivo controlo do perfil € mérito dos
candidatos selecionados e bem assim da efetividade das politicas publica.

Os casos representativos analisados apontam um conjunto de medidas que,
adaptadas, podem melhorar a forma como os dirigentes publicos portugueses sao
recrutados, selecionados, formados, avaliados e promovidos. E possivel arquitetar
sistemas de direcéo integrados, mais objetivos e transparentes, em que instituicdes
independentes do poder politico definem e avaliam, prospectivamente, os perfis de
competéncias de diregdo necessarios para cada posto ou conjunto de postos.

A candidatura a esses postos de dire¢cao podera exigir alguns requisitos minimos, como

formagao prévia ou experiéncia, que efetivamente comprovem a aquisicdo de
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determinadas competéncias. Essa avaliagcdo deve ser o mais independente possivel.
Os candidatos selecionados passam a integrar uma bolsa de candidatos a fungbes de
diregdo. Em cada momento de selecéo pode essa bolsa ser consultada e definida uma
pool de candidatos que apresentem um perfil mais proximo do exigido. Deverao ser
feitas novas entrevistas e dado feedback sobre a avaliagéo realizada a cada candidato
ao dirigente que tutela o organismo / entidade onde o candidato selecionado devera
iniciar funcdes. Sera este que, perante a pool de candidatos pré-selecionados, fara a
selecdo final podendo, ou ndo, considerar o feedback emitido pelas comissdes
independentes.

A institucionalizacdo das funcbes de dire¢cado nao deve ser sinénimo de perda de
legitimidade democratica, de confianga, enquanto significado de trust nem de inter-
permeabilidade mutua entre estas duas classes. Os cargos de direcdo, ao serem
profissionalizados, devem respeitar a confianga e fidelidade para com as politicas
publicas formuladas.

Por outro lado, a imparcialidade da atuagdo da alta direcdo deve ser auditada e
fiscalizada por autoridades com competéncias para o efeito e por mecanismos de
denuncia colocados a disposigao dos cidadaos.

Estas garantias de frust e imparcialidade devem ser acompanhadas de instrumentos
criados para o efeito como sejam contratos de gestédo, prémios ou penalizagdes.

A institucionalizagdo das fungdes de diregdo®® parece ser uma forma pacifica de
ultrapassar o trade-off entre (1) o dominio técnico, a imparcialidade e a independéncia
dos dirigentes publicos e (2) a legitimidade democratica assente nos politicos eleitos
[ou pelo menos de melhor lidar com ele]. Esta conciliagéo, entre o dominio técnico e o
dominio politico, €, contudo, dificil de atingir. Como se verificou, ao aumentar o valor
de independéncia ou neutralidade, diminui-se o da confianga politica e vice-versa.

O ponto 6timo consiste na configuragdo de uma estrutura politico-administrativa que
maximize a relagdo politica-Administragdo e potencie o exercicio de uma eficaz e
eficiente gestao publica, em respeito pelos ideais democraticos. Nao se pode concluir
pela superioridade de uma determinada configuragdo politico-administrativa sobre a
outra.

O conceito de confianga politica ndo deve ser encarado, no contexto dos modernos
modelos de Administracdo, como determinantemente politico, mas antes como um
dever de lealdade [do dirigente selecionado] para com o Estado, mais que para com o
poder [ou partido] politico eleito. No fundo, o dirigente selecionado deve cumprir um
dever de lealdade na formulacdo e implementagéo das politicas publicas, em respeito

pelos principios de uma boa governagao.

50 Por institucionalizagdo de fungdes de diregdo entende-se a criagdo de um organismo que seja
responsavel pela gestdo dos cargos / carreiras de diregao.
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Hoje, podemos acrescentar, tendo presente o estudo agora realizado que, tendo por base
as percegdes dos inquiridos, relativas a experiéncias de direcao ocorridas entre 2004 e
2011, que:

1. A transicdo do modelo de Administragdo burocratico para os modelos
gestionarios acarretou algumas mudangas na forma como o servigo publico era
prestado. Hoje, no contexto da evolugdo para o modelo de uma Nova
Governanga espera-se uma cada vez maior cidadania ativa, consubstanciada
na participacdo publica dos cidaddos. E, pois, de perspetivar algumas
mudancgas na forma como os servigos publicos formulam atualmente as suas
decisbes e, por conseguinte, mudancas, também, ao nivel das tarefas e perfis
dos funcionarios da Administracao, em particular dos dirigentes publicos.

2. Independentemente do modelo de Administracdo vigente nos diferentes
periodos da histéria administrativa constata-se que a dicotomia entre politica e
Administracdo esteve sempre presente no ambito do debate acerca das
configuragdes politico-administrativas. Verificou-se que, qualquer solugao
extrema, traria problemas de legitimidade democratica, sejam eles
provenientes da esfera politica ou da esfera técnica. Por esta razao alguns
autores reclamaram as limitagbes do modelo burocratico em construir uma
Administragao Publica efetivamente neutral e independente do poder politico.
Algumas das reformas empreendidas em diversos paises, com base no modelo
que sucedeu ao modelo burocratico® — o New Public Management — foram
apenas parcialmente atingidas ficando, em alguns casos, aquém dos
resultados esperados, designadamente de diminuicdo dos défices
orcamentais. Apesar do modelo, tal como a burocracia tradicional, prever uma
maior profissionalizacdo da gestdo publica e uma maior separagao entre o
poder politico e o poder administrativo, 0 cumprimento desse objetivo falhou.
Varios dos autores citados observam relagbes de interdependéncia e inter-

permeabilidade entre Atores politicos e administrativos no contexto pos-

51 Pelas razoes ja invocadas optou-se por ndo efetuar o presente estudo até ao momento da entrada
em vigora do novo modelo instituido com a criagdo da CREsAP, permitindo obter dados relativos ao
periodo que lhe antecedeu e assim permitir que sejam feitos estudos posteriores que avaliem o
impacto do novo modelo que, no momento de realizagao do presente estudo, se demonstra precoce,
na medida em que néo se dispde ainda de dados e tempo suficientes.

52 Modelo burocratico aqui, em sentido mais abstrato, na medida em que se reporta a Administragdo
publica Profissional de origem weberiana, ainda que com disfun¢des que lhe vieram a ser apontadas.
Como refere Mozzicafreddo (2001) a palavra Burocracia, em linguagem Weberiana tem uma
conotacgao profissional e nao clientelar, disfuncional ou impeditiva de funcionamento.
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reformas gestionarias. A Nova Governanga parece retirar importancia a esta
dicotomia uma vez que coloca no centro da construgcado e implementacéao das
politicas publicas o cidadao e a sociedade civil.

3. Em Portugal, as reformas das ultimas décadas assentaram essencialmente no
New Public Management, sendo ainda pouco solida a abordagem pratica da
Governanca. Foi possivel identificar / confirmar, a partir da realizacdo de uma
analise de componentes principais, duas componentes que estdo na origem da
selecao dos dirigentes publicos: politica e profissional, em linha com o descrito
na literatura e agora demonstrado estatisticamente.

4. No que respeita aos fatores associados a componente profissional na selegcao
dos dirigentes superiores, que parecem ter um maior peso do que a
componente politica, identificam-se os seguintes trés principais fatores 1)
conhecimentos oriundos da area de formagdo / especializagdo, 2) A
experiéncia anterior na administragdo publica e 3) as fungbes semelhantes
realizadas anteriormente, como técnico na mesma area. Ja no que respeita a
componente politica, os 3 principais fatores da componente sdao 1) A
frequéncia, com regularidade, de circulos de decisdo chave, 2) A ideologia
politica e 3) A filiagao partidaria.

5. Esta tendéncia de sobreposicao dos fatores profissionais aos politicos verifica-
se, também, ao nivel dos dirigentes intermédios, sendo os 3 principais fatores
da componente profissional 1) as competéncias comportamentais da pessoa,
2) os conhecimentos oriundos da area de formacéao / especializacao e 3) as
competéncias previstas no estatuto do pessoal dirigente, evidenciadas perante
o juri de um concurso ou perante o dirigente que procede a nomeagao.

6. Ja na componente politica os fatores sao, também por ordem de importancia
1) A ideologia politica, 2) A frequéncia, com regularidade, de circulos de

decisao chave e 3) A filiagao partidaria.

Assim, e recuperando as hipéteses colocadas foi possivel confirmar duas das trés

hipéteses, nao tendo sido possivel confirmar a outra, conforme se apresenta de seguida.
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Hipotese Confirmagao

Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que N&o verificado
influiram na selecao de dirigentes publicos

superiores foram predominantemente politicos

Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que Verificado
influiram na selecao de dirigentes intermédios

foram predominantemente técnicos;

Em Portugal, entre 2004 e 2011, os fatores que Verificado®
influiram na selegao de dirigentes publicos, séo
distintos conforme se trate de dirigentes

intermédios ou superiores.

7. Salienta-se que, no contexto da Nova Governanga, no perfil dos dirigentes

publicos, passa a ser essencial um conjunto de novas competéncias,
associadas a novos papeis que aqueles devem desempenhar, e que abalam a
tradicional dicotomia politica-administragdo, sendo o dirigente publico de tipo
ideal, aquele que consegue intermediar a esfera politica, a administrativa e,
agora, a esfera democratica / societal. Nesta triangulagdo € essencial, para
potenciar a inovacdo e a resolugdo de problemas complexos que hoje se
colocam ao Estado, que os dirigentes se concentrem em agregar preferéncias
sociais, fomentar a participacdo em rede, moderar e conciliar interesses,
construir consensos, garantir a representatividade de todos os interessados,
garantir a neutralidade e independéncia das propostas, assegurar a
transparéncia dos processos participativos, dinamizar a informacao e o
conhecimento e comunicar.

Acredita-se que esta sera a principal evolugao no perfil dos dirigentes publicos
e que, no caso portugués, pese embora a Nova Governanga nao esteja ainda
plenamente implementada, deverdo comecar a ser tomadas iniciativas de
modernizagdo administrativa que conduzam o perfil dos dirigentes publicos

para os desafios da sociedade, no contexto de uma Nova Governanga. Aqui

53 Ainda que alguns possam ser os mesmos, surgem com importancia relativa distinta.
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tera particular importancia o perfil de dirigente publico, quer ao nivel da sua
selecdo, quer ao nivel da sua formacgao.

9. De notar que, pese embora se reconheca o interesse em conhecer melhor o
impacto do modelo de funcionamento da CReSAP na Administragdo Publica
portuguesa, a opcao tomada no ambito do presente trabalho realca o periodo
anterior a sua criacao por duas razdes: a primeira que tem a ver com o periodo
temporal que o presente trabalho exigiu, tendo-se sobreposto no tempo a
transicdo do modelo de nomeacao politica anterior para o procedimento
concursal da CReSAP, nao tendo ainda decorrido o tempo considerado
suficiente (superior a uma comissao de servigo); a segunda relacionada com a
necessidade de se conhecerem as dindmicas de relacionamento entre os
atores politicos e administrativos em momento anterior e o de criacdo da
CReSAP para que, mais tarde, em outros estudos, se pudesse comparar o
impacto de criacdo da mesma.

10. Reconhece-se, pois, e incentivam-se, estudos complementares ao que aqui
termina, que permitam comparar, em momento posterior ao atual, o
relacionamento entre politicos e dirigentes publicos, decorrentes do modelo
introduzido com a criagdo da CReSAP. Tal permitira comparar, recorrendo a
reavaliacdo das variaveis aqui tratadas, a evolugcdo trazida pela CReSAP,

decorrido o tempo necessario a consolidacédo do sistema instituido.

Atendendo a natureza da tematica em estudo e, pese embora se tenha definido um
problema de pesquisa e varias hipoéteses de estudo, recorrendo a metodologias quantitativas
e qualitativas, acredita-se que o contributo principal tera sido dado na clarificacao de modelos
de estudo que permitam uma melhor abordagem futura desta problematica, em particular
criando condi¢des para que, em estudos posteriores, possam ser realizadas comparagdes
evolutivas da forma como a selecao de dirigentes publicas, e os fendmenos de politizacao
el/ou profissionalizacao evoluiram, em particular no contexto da implementacao das reformas

da Administracao Publica Portuguesa, designadamente da criagdo da CReSAP.

O contributo para o desenvolvimento tedrico nesta area de estudo centra-se na
confirmacgao pratica dos principais fatores que estao na origem da selecéo de dirigentes

publicos e na identificagdo dos seus subfactores/critérios.

Os resultados alcangados permitirdo, também, realizar comparagdes futuras entre
paises, comparando fatores e indicadores de politizagdo e/ou profissionalizagao. Acredita-

se que, com o presente estudo, se da um singelo contributo para o estudo da disciplina da
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Ciéncia da Administracdo e para o conhecimento das relagdes e configuragdes politico-

administrativas no desenho e implementagao de politicas publicas.
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Anexo A: Mapa resumo da operacionalizacdao dos conceitos e respetiva relagao

com o inquérito por questionario

Variaveis Dependentes

Variavel dependente: Ocupacao de cargo de diregao (no passado e no presente —
Ex.: q_0012_1;q_0012_2; q_0018)

Por nivel: superior; intermédio

Por Grau: 1 ou 2

Varidveis independentes

Dados de caracterizacao

VARIAVEIS DE CARACTERIZACAO Questoes no
inquérito
SEXO q_0001
IDADE q_0002
NATURALIDADE g_0002
DISTRITO ONDE TRABALHA q_0004
HABILITACOES q_0005
AREA DE LICENCIATURA q_0006
EXPERIENCIA NA A.P. q_0008
EXPERIENCIA NA A.P. (POR TIPO DE ADMINISTRACAO) q_0015_1
q_0015_2
q_0015_3
q_0015_4
q_0015_5
EXPERIENCIA EM FUNGOES DE DIREGAO NA A.P. (PASSADO E PRESENTE) q_0012_1
q_0012_2
q_0018
N° DE FUNCOES DE DIRECAO DIFERENTES DESEMPENHADAS g_0019
N° DE RENOVAGOES DE COMISSAO DE SERVICO q_0020
EXPERIENCIA NO SETOR PRIVADO q_0014_1
EXPERIENCIA NO SETOR PRIVADO EM FUNGOES DE DIREGAO q_0014_2
QUAL A SUA CARREIRA ATUAL OU DE ORIGEM q_0009
DESEMPENHO ATUAL DE FUNGOES DE DIREGAO q_0012_2
TIPOLOGIA DO CARGO OCUPADO ATUALMENTE: NiVEL E GRAU DE DIRECAO
FUNCAO DE DIRECAO DESEMPENHADA POR ULTIMO q_0012_1
ESTRUTURA GOVERNAMENTAL EM QUE DESEMPENHA / DESEMPENHOU q_0023
FUNGOES DE DIREGAO q_0024_1
q_0024_2
ANALISE TENDO POR BASE A DIFERENCIAGAO ENTRE O DESEMPENHO DE q_0024_3
FUNGOES DE DIREGAO ATUAL E PASSADO q_0024_4
Q_0012_1 q_0024_5
Q_0012_2 q_0024_6
q_0024_7
q_0024_8
q_0024_9
q_0024_10
q_0024_11
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VARIAVEIS DE CARACTERIZAGAO Questdes no

inquérito
q_0024_12
q_0024 13
q_0024_14
q_0024_15
q_0024_16
q_0024_17
q_0024_18
q_0024_19
q_0024 20
DESEMPENHO DE FUNCOES POLITICAS OU CARGOS DE ELEICAO E QUAIS g_0015 4
N° DE ANOS EM CARGOS DE DIRECAO g_0018
INTEGRACAO, NO PASSADO, EM GABINETE MINISTERIAL g_0013
ASCENDENTES / DESCENDENTES NA A.P. g_0026
HABILITACOES DOS ASCENDENTES ASC_HABILIT
q_0007_1
q_0007_2
q_0007_3
q_0007_4
q_0007 5
q_0007_6
q_0007_7
q_0007_8
q_0007_9
q_0007_10
q_0007_11
q_0007_12
q_0007_13
q_0007_14
q_0007_15
q_0007_16
q_0007_17
q_0007_18
q_0007 19
HORAS DE FORMACAO TECNICA RELEVANTE PARA FUNCOES DE DIRECAO q_0021
FILIACAO PARTIDARIA q_0029
IDEOLOGIA PERFILHADA g_0028
FREQUENCIA DA FORMACAO DE DIRIGENTES q_0010
(ANO/CURSO) q_0011_1
q_0011_2
q_0011_3
q_0011_4
q_0011 5
q_0011 6
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Dimens3o: Politica / indice de politizagio

Categorias

Proximidade entre politica
e Administragao
(Mulgan, 2007)

Indicadores / Variaveis

N° questao

1. Recrutamento interno (no interior da prépria Administracao
Publica ) para integracédo em gabinetes ministeriais (Nunes, 2000;
Rouban, 2007). Nota: Quanto mais anos, mais politizagéo; o sim, s6
por si ja é politizacéo
a. Esteve em gabinetes ministeriais no passado? q_0013;
q_0035_8
b. Integraria, se convidado, um gabinete ministerial no futuro? | g_0030
2. Percecdo da capacidade de coordenagdo da Administracdo pelo | q_0035_8
poder politico (Downding, 1995)
2. Configuracdo da tomada de decisao / desconcentracéo /
delegacao de poderes (Peters, 2001) (dirigentes tém autonomia?):
Politizacao [da atividade] administrativa
Eichbaum e Shaw, 2008
Processual VS SUBSTANTIVO -2 Alteragao de pareceres / normas
/ sugestoes
a. Orgamental e financeira q_0039_9
b. Politicas Publicas
q_0033 3
q_0036_2
— ~ — ~ q_0036_4
Dirigentes s&@o atores essenciais na concecdo das q_0035_1
politicas publicas (+concordancia= +politizagdo; - q_0035_7
autonomia) q_0036_2
q_0037 2
q_0037_3
q_0037 5
q_0037_6
q_0037_7
q_0039 7
Dirigentes s&do atores essenciais na aplicagdo das | q_0033 4
politicas publicas q_gggg_g
+ ancia= ia;-politizaca q_0033_{
(+concordancia= +autonomia;-politizacao) 400352
q_0035_3
q_0035 4
q_0035 5
q_0035_6
q_0036_1
q_0036_3
q_0036_5
q_0038 4
q_0037_1
q_0037 4
q_0038_1
q_0038 2
q_0039_3
q_0039 4
q_0039 5
q_0039_6
q_0039_8
q_0039 9
c. Gest&o de recursos humanos q_0039_9
4. “Des’nomeacao de cargos aquando da mudanga de um governo | q_0031
Shepherd (2007: 11-13).
6. Apoio incondicional ao Governo (Downding,1995) q_0038_2
q_0036_5
(discordar=+apoi
o)
q_0032_9#0
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Categorias Indicadores / Variaveis N° questao

q_0032_9#1
(+importante=+a
poio
incondicional)
7. Grau de influéncia pessoal / politica no ambito do circulo de | q_0032_13#0
deciséo (Rouban, 2007) g_0032_13#1

8. Acesso a informagéo privilegiada q_0032_12#0
q_0032_12#1

9. Filiagao partidaria (S/N) q_0029

10. Exercicio de cargos politicos de eleigdo no passado ou | q_0015_1
interesse em os desempenhar no futuro q_0015_2

q_0015_3
q_0015_4
q_0015 5
q_0017_1
q_0017 2
q_0017_3
q_0017 4
q_0017 5
q 0017 6

11. Presenca de Trabalhadores da AP em Gabinetes Ministeriais g_0035_8
12. “old buddy networks”

(Dowding, 1995; Peters,
2001: 182-183) 13. N° de nomeagdes em comissdo de servico para funcdes de | q_0018
diregdo ou equiparadas q_0019

14. Habilitagdes dos ascendentes ASC_HABILIT
q_0007_1
q_0007 2
q_0007_3
q_0007 4
q_0007 5
q_0007_6
q_0007_7
q_0007_8
q_0007_9
q_0007_10
q_0007_11
q_0007_12
q_0007_13
q_0007_14
q_0007_15
q_0007_16
q_0007_17
q_0007_18
g_0007 19
15. Ascendentes na A.P. q_0026

16. Ascendentes que foram / séo dirigentes publicos/politicos q_0027

17. Escolas frequentadas (+concordancia=posigao social mais bem | q_0032_1#0
posicionada) q_0032_1#1
18. Acesso a informagdes preciosas sobre as possibilidades de | q_0032_12#0
carreira, remuneragbes e contexto de trabalho, conseguindo | d_0032_12#1
melhores posicoes

Situacao soécio-familiar

19. A Proximidade / confianga de outra pessoa q_0032_7#0
q_0032_7#1
q_0033_1
21. Frequéncia de circulos de decisdo q_0032_13#0
q_0032_13#1
22. Concordancia com o caracter elitista da direcao publica q_0033_1
23. Valor médio declarado em sede de IRS nos ultimos 5 anos q_0032_14#0
q_0032_14#1
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Categorias

Indicadores / Variaveis

N° questao

24. ldeologia politica q_0028
- q_0032_11#0
© q_0032_11#1
S 25. Filiagdo partidaria q_0029
t q_0032_10#0
q_0032_10#1
2 26. Cessagao da comissdo de servigo por Mudanga de governo / | q_0033_2
e dirigente da tutela
- 27. Cessagdo da comissdo de servigo por Alteracdes ideologicas / | q_0033_2
.‘E"J estruturais
o
5 28. Proximidade e confianga pessoal g_0032_7#0
o q_0032_7#1
q_0033 2
Dependéncia técnica do 29. Nivel de conhecimentos do poder politico relativamente as | q_0033_9
poder politico face a questdes técnicas (Rouban, 2007; Aberbach e Rockman, 1988)
Administragao
(Chevallier, 2002; Waldo
apud Stillman, 1997;
- (Kickert, 2005 apud 30. Percecdo relativamente ao outsourcing / Contracting out / | q_0039_7
T Rouban, 2004) AP . ”»
3 privatizagcbes enquanto mecanismo de controlo politico sob a
'5 Administracao (Eymeri, 2001:66-67).
<
o
(&)
31. Percegdo relativamente a agencificagdo (criagdo de I.P.) no | q_0039_8
aumento da discricionariedade politica (Eymeri, 2001:66-69)
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Dimensao: Profissionalizagdo / indice de profissionalizagio

Dimensoes

Indicadores / Variaveis

N° questao

G. Habilitacdoes 12. Habilitacdo académica g_0005
(Peters, 2001: 92- §
120) 13. Area de licenciatura g_0006
(Noordegraaf,
2007)
H. Experiéncia 14. N° de anos de servico na A.P. (antiguidade na | q_0008
AP.)
(Noordegraaf, 15. Carreira de origem g_0009
2007) 16. Desempenho anterior, como técnico, de fungdes | q_0032_5#0
semelhantes q_0032_5#1
(+importante para a selegao?)
17. N° de anos em comissao de servico em fungdes | q_0018
de direcédo ou equiparadas
18. N°de anos desempenhados em fungdes no sector | q_0014_2
privado em funcdes de diregéo
19. Recrutamento interno (no interior da prépria | q_0009
Administragédo Publica ) q_0014_1
g_0008
20. N° de fungdes de direcao diferentes | g_0019
desempenhadas
20. N° de recondugbes na mesma comissdo de | q_0020
servico
|. Perfil técnico, 21. N° de horas de formagéo técnica avangada com | q_0021
comportamental e | relevancia para a fungéo
ético 22. Conhecimentos técnicos na area
23. Formacao especifica s6 alcangada, na maioria | g_0010
(Noordegraaf, dos casos, pelo desempenho anterior de fungdes | g_0011_1
2007) publicas g_0011_2
g_0011_3
q_0011_4
g_0011_5
q_0011_6
24. Caracteristicas técnicas (EPD) / Fazer prova da | q_0032_6#0
posse das competéncias previstas no estatuto do | q_0032_6#1
pessoal dirigente
24. Caracteristicas comportamentais q_0032_8#0
q_0032_8#1
25. Afiliagéo partidaria (néo filiado) g_0029
g_0032_4#0
g_0032_4#1
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Dimensoes

Indicadores / Variaveis

N° questao

25. Experiéncia profissional na AP q_0032_3#0
g_0032_3#1
q_0032_5#0
q_0032_5#1

26. Isengao q_0032_4#0
g_0032_4#1

28. Formacao generalista VS especifica q_0033 7
g_0032_2#0
g_0032_2#1

29. Recrutamento aberto: % de dirigentes externos a | g_0019

Administracéo q_0014_1
g_0033_10

30. % de dirigentes nomeados através de faststream | q_0011_3

(CEAGP/CADAP) q_0011_6

31. Concordancia com a criagdo de um sistema de | q_0034_3

carreira para dirigentes q_0034_5
q_0036_4
g_0038_1
g_0039_6

= Controlo 30. Impacto pratico das alteragbes do estatuto do | q_0034 4
:(_Ej' institucional pessoal dirigente na profissionalizacao / politizacao
% g (estatutario) Associagao profissional / ordem q_0034 5
(o)
g %
-8 g (Noordegraaf, Transferéncia de conhecimentos aquando da | q_0034 6
% 'F; 2007) mudanca de dirigente
o Z Caodigos de ética e conduta q_0034_7
% Etica Supervisao q_0034_8
O
J. Resultados a 32. Partilha da mesma visdo estratégica para a | q_0032_9#0
atingir / organizagao g_0032_9#1
Contratualizagéo 33. Aplicacdo isenta do programa e objetivos de | g_0033_4
de objetivos governo g_0033_6
(Downding, 1995; q_0033_8
_ Peters, 2001) 34. Avaliagdo SIADAP / Cumprimento objetivos / | q_0025_2
é Responsabilizagao pelos resultados alcangados q_0034_8
]
*g g_0036_2
o q_0036_3

35. Cessacgao da comissao de servigo por Motivagdes | g_0025 1

pessoais dos dirigentes g_0025_1comment
q_0025_2

g_0025 2comment
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Dimensoes

Indicadores / Variaveis

N° questao

g_0025_3
g_0025_3comment
q_0025_4
g_0025_4comment
g_0025_5
g_0025_5comment
q_0025_6
g_0025_6comment
q_0025_7
g_0025_7comment
g_0025_8
g_0025_8comment
g_0025_9

g_0025_ 9comment
g_0025_10
g_0025_10comment

Relacional

F. Separagao
entre Politica e

Administragao

Neutralidade e

independéncia

(Wilson, 1887apud
Rocha, 2001)
(Downding,1995)

1. Administragao cientifica

q_0038_2
q_0038_4
q_0038_5
q_0035_4
q_0035_2
q_0033_6
q_0033 5
q_0033_4

q_0033_3

2. Neutralidade e independéncia

q_0038_1

3. Grau de percegéo relativo a protegao do estatuto

de dirigente publico face ao poder politico

q_0036_4
q_0036_5
q_0039_5

4. Percegéo dos graus de autonomia face ao poder
politico (Downding, 1995)

q_0037_1

5. Percecéo dos graus de coordenagao do poder

politico (Downding, 1995)

q_0033_8
q_0034_10
q_0034_11
q_0035_1
q_0035_7
q_0037_1
q_0037_5
q_0037_6
q_0037_7
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Dimensoes

Indicadores / Variaveis

N° questao

6. Indiferenga ao ciclo eleitoral: Manutengdo em | q_0025 3
funcdes aquando da mudanca de governo /| q_0031
“‘Des’nomeacao de cargos aquando da mudanca de
um governo Shepherd (2007: 11-13).
7. Autonomia da decisdo (Configuragdo da tomada | Ver acima
de decisdo / desconcentragéo / delegacéo de poderes
(Peters, 2001) )
9. Grau de influéncia técnica no ambito do circulo de | Ver acima
deciséo
10. Corporativismo VS neutralidade q_0034_11
Pressdes q_0036_5
g_0034_11
Inter-influéncia q_0037_5
g_0037_6
q_0037_7
g_0037_1
g_0035_7
g_0034_9
g_0038_4
Inter-dependéncia q_0037_1
g_0036_5
g_0035_7
q_0035_5
g_0035_4
g_0035_3
g_0035_2
g_0034_11
g_0035_1
q_0034_10
g_0038_1
g_0038_2
g_0038_5
g_0039 3
11. Percegao relativamente a agencificagao (criagdo | q_0039_8
de I.P.) no aumento da profissionalizagdo da gestao
publica (Eymeri, 2001:66-69)
Objectividade / Aconselhamento imparcial q_0036_5
verdade / q_0033_6
transparéncia da q_0032_4#0
doc adm. (Iraque q_0032_4#1
(Mulgan, 2007) g_0034_5
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Dimensoées Indicadores / Variaveis N° questao

Politizagdo como q_0034 7
Promocao pessoal q_0034 9
ou pressdo politica g_0034_11

Nem sempre se diz a verdade por questdes de | q_0013
oportunidade politica q_0030
g_0035_7
g_0035_8
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ANEXO B: INQUERITO POR QUESTIONARIO ON-LINE

Estudo: Administragao, Politica e Politicas Publicas
Ambito

O presente inquérito por questionario enquadra-se no ambito de um projeto de investigagcao
em Politicas Publicas realizado no ISCTE - Instituto Universitario de Lisboa, com o apoio
do Instituto Nacional de Administragao, I.P. O estudo tem por objetivo compreender
melhor o processo de implementagédo das politicas publicas e o modo como os dirigentes
publicos portugueses sao selecionados e se relacionam com o poder politico.

E garantido o anonimato e a confidencialidade das respostas sendo os resultados do
inquérito tratados de forma agregada, nao sendo permitida qualquer identificacdo pessoal.
As respostas terdo um tratamento meramente académico.

Agradecemos, antecipadamente, a sua preciosa colaboragdo, lembrando-lhe que esta a
contribuir para o aprofundamento do conhecimento acerca da Administragdo Publica. Como
agradecimento a todos aqueles que colaborarem no estudo, e para que conhegcam as suas
conclusées, sera facultado, no final do preenchimento deste inquérito, uma pagina web onde,
mais tarde, sera publicado o resultado deste estudo.

Destinatarios:
Dirigentes da Administracdo Publica Portuguesa que exercam ou tenham exercido fungbes
entre 2004 e 2011.

Preenchimento do questionario:

Por favor escolha a resposta que melhor corresponda a sua posicao face a questao que lhe
€ colocada. Prevé-se que a resposta a todas as perguntas demore cerca de 15 minutos.
Data limite de preenchimento: 3 de Junho de 2011

Em caso de duvida ou comentario por favor contacte: david.ferraz@ina.pt

Parte |

Por favor, para cada uma das perguntas que se seguem, assinale a resposta que melhor
o(a) caracteriza. Obrigado.

1 ODesempenha atualmente, ou desempenhou (a partir de 2004), fungdes de diregéo na
Administracao Publica portuguesa? *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

O Sim

(J Nao

2 0001

1. Indique o seu sexo: *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:
© Feminino

(O Masculino

3 0002

2. A que grupo etario pertence? *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:
(20 a 30 anos

(0 31 a 35 anos

(0 36 a 45 anos

(O 46 a 55 anos
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() 56 a 60 anos
(0 61 a 65 anos
() Mais de 65 anos

40003
3. Em que local nasceu? *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opg¢des:

() Distrito de Aveiro

O Distrito de Beja

O Distrito de Braga

O Distrito de Braganga

(O Distrito de Castelo Branco
O Distrito de Coimbra

() Distrito de Evora

() Distrito de Faro

O Distrito da Guarda

() Distrito de Leiria

(O Distrito de Lisboa

O Distrito de Portalegre

O Distrito do Porto

(O Distrito de Santarém

() Distrito de Settbal

() Distrito de Viana do Castelo
() Distrito de Viseu

O Distrito de Vila Real

(0 Regiso Auténoma da Madeira
(0 Regiso Auténoma dos Agores
O Outro pais dos PALOP

O Outro pais ndo PALOP

50004
4. Em que Distrito trabalha? *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgdes:

O Distrito de Aveiro

O Distrito de Beja

O Distrito de Braga

() Distrito de Braganca

( Distrito de Castelo Branco
(O Distrito de Coimbra

(O Distrito de Evora

O Distrito de Faro

(O Distrito da Guarda

() Distrito de Leiria

() Distrito de Lisboa

() Distrito de Portalegre

O Distrito do Porto

(0 Distrito de Santarém

O Distrito de Setubal

(O Distrito de Viana do Castelo
O Distrito de Viseu

( Distrito de Vila Real

O Regido Autonoma da Madeira
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O Regiao Autonoma dos Agores

Parte Il

No que respeita as suas habilitagcoes académicas:

6 0005

5. Qual o grau de ensino mais elevado e concluido que possui?

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:
(2 12° Ano ou inferior

(0 Bacharelato

O Licenciatura

(O Pos-Graduagao

O Mestrado

O Doutoramento

7 0006

6. Indique a sua area de especializagao:

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgdes:

(O Detenho uma area de especializagdo equivalente ao 12° ano ou inferior
O Administracao / Gestao Publica

O Arquitectura / Artes

() Ciéncias da Educacgao (Ensino, Educacéo de infancia, etc)

(0 Ciéncias exactas / naturais / Satude (Medicina, Fisica, Biologia, Enfermagem, Radiologia,
etc)

O Direito

() Economia

O Engenharia civil ou mecanica

O Engenharia quimica ou industrial

(O Engenharia agricola

O Engenharia ambiental

O Engenharia electrotécnica / informatica

O Gestao (Orientada para a Gestao Privada / Gestado de Empresas)
O Historia

O Linguas / Literatura

O Psicologia

O Relagbes Internacionais / Estudos europeus

(O Sociologia

( Outra area

Parte Il
8 0007
7. Algum dos seus ascendentes directos (pais) era licenciado? *
Por favor, selecione todas as que se aplicam:
[INao
[] Sim, na area de Administracdo / Gestao Publica
[ Sim, na area de Arquitectura / Artes
[ ] Sim, na area de Ciéncias da Educac&o (Ensino, Educacgao de infancia, etc)
[1sim, na area de Ciéncias exactas / naturais / Satde (Medicina, Fisica, Biologia,
Enfermagem, Radiologia, etc)
Sim, na area de Direito
[ Sim, na area de Economia
[_] Sim, na area de Engenharia civil ou mecanica
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[ Sim, na area de Engenharia quimica ou industrial

[ Sim, na area de Engenharia agricola

[ ] Sim, na area de Engenharia ambiental

[]Sim, na area de Engenharia electrotécnica / informatica

[ Sim, na area de Gestao (Orientada para a Gest&o Privada / Gestao de Empresas)
[ Sim, na area de Linguas / Literatura

[] Sim, na area de Histéria

[] Sim, na area de Psicologia

[ Sim, na area das Relacdes Internacionais / Estudos europeus

[] Sim, na area de Sociologia

(] Sim, em outra area

Selecione mais de uma area caso os dois ascendentes directos fossem licenciados.

9 0008
8. Indique a sua antiguidade na Administragcao Publica :

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:
(O Sem vinculo a Administragdo Publica

(O Menos de 8 anos

(0 8-10 anos

(0 11-20 anos

(0 21-30 anos

(O Mais de 30 anos

10 0009

9. Qual a sua carreira actual ou de origem (caso esteja em comissao de servigo)? *
Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

(0 Nao vinculado & Administragao Publica

) Vinculado & Administragao Publica como técnico superior

O Vinculado a Administracdo Publica e integrado em carreira especial

O Vinculado & Administragao Publica como assistente técnico ou operacional
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11 0010

10. Em que ano frequentou, pela ultima vez, um dos cursos de formagao de dirigentes
previsto no Estatuto do Pessoal Dirigente? *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:
O Nunca frequentei

O 2004

() 2005

() 2006

O 2007

O 2008

2009

O 2010

O 2011

12 0011

11. Caso tenha frequentado um dos cursos referidos, indique qual / quais: *

Por favor, selecione todas as que se aplicam:

[INzo frequentei nenhum curso

[ ] Seminario de Alta Direg&o (até 2005)

[_] Curso de Alta Diregdo em Administracdo Publica (CADAP)

[ Programa de Formacdo em Gest&o Publica (FORGEP)

[ Curso Avancado em Gestao Publica (CAGEP)

[ ] Curso de Estudos Avancados em Gestao Publica (CEAGP) (ainda que nao previsto no
estatuto do pessoal dirigente)
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13 0012

12. Indique por favor quais as fung¢ées de direcdo que exerce atualmente e a ultima

funcao de diregao exercida no passado: *

Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

Passado (ultima

fungéo exercida) Presente
\Sem exercicio de fungdes de dire¢do no presente \D HO
Dirigente nivel 1, 1° grau (Director Geral, Presidente ou '® o
Equiparado-ex.: Gestor Publico)
Dirigente nivel 1, 2° grau (Vice-presidente, Vogal, Sub-{:;I ®
Director Geral ou Equiparado- ex.: Gestor Publico)
Dirigente nivel 2, 1° grau (Director de Servico ou e ®
Equiparado)
IDirigente nivel 2, 2° grau (Chefe de Divisao ou Equiparado)|(0 @) \
\Cargo de direcdo e/ou coordenagéo de nivel 3 ou superior HD HO \
Cargo de coordenagdo né&o integrado no estatuto do e o
pessoal dirigente

14 0013

13. Integrou, no passado, um gabinete ministerial? *
Por favor, selecione apenas uma das seguintes opg¢oes:

() Nao

(O Sim, por menos de 3 anos

O Sim, por um periodo de tempo de 3 a 5 anos
O Sim, por um periodo de tempo de 6 a 9 anos
O Sim, por um periodo de tempo de 10 a 15 anos

O Sim, por um periodo de tempo superior a 15 anos

O
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Parte IV

15 0014

14. Indique quantos anos da sua carreira profissional foram passados:
Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

5 a 11 a 16 a

1a2 2a4 10 15 20
Nenhum anos anos anos anos anos

No sector

privado O O O O O O

No sector

privado, em

fungoes de C o o o o C
direcéo

Mais
de
20
anos
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Parte V

16 0015

15. Indique por favor se desempenha ou desempenhou fun¢oées politicas ou cargos de
eleigao: *

Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

Mais
9 a de
até 2 3a4 5a8 15 15
Nunca anos anos anos anos anos

Na Administragcdo central
do Estado (n&o considerar
cargos de direcéo
intermédia ou superior na
Administracao Publica ;
considerar apenas cargos|(() O O O O O
politicos  superiores a
Director geral ou
Presidente; Ex.: Secretario
de Estado ou Sub-
Secretario de Estado)

Na Administragdo regional
ou autarquica (n&do
considerar cargos de
direcdo intermédia ou

superior na Administracdo o o o O O O
Publica ; Considerar
cargos como Vereador ou
Presidente)

Na Administracao e O @) @) O ®

independente

\Em partidos politicos HD HD HD HD HD HD ‘
Em associagbes publicas ® ® ® O @) @)

ou civicas e recreativas

17 0016

16. Especifique por favor, caso tenha desempenhado cargo(s) nas organizagoes
referenciadas, ou em outras nao referenciadas, quais os cargos:

Por favor, escreva aqui a sua resposta:

Caso queira avancgar sem responder a esta pergunta escolha " Seguinte "

Parte VI

18 0017

17. Aceitaria desempenhar cargos politicos no futuro? *
Por favor, selecione todas as que se aplicam:

Péagina XX



Atores politicos e administrativos: dicotomia ou complementaridade na selegcéo de dirigentes publicos

[INao

[] Sim, na Administracao Central do Estado

[ ]Sim, na Administragdo Regional

[1Sim, na Administracao Autarquica

[ Sim, em Partidos Politicos

[]Sim, em Associagdes Publicas ou Civicas e Recreativas
19 0018

18. Indique quantos anos da sua carreira foram passados a desempenhar fungoes de
direcao na Administracao Publica : *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:
(J Nenhum

O Até 1 ano

(02 a4 anos

(0 5a8anos

(0 9a 15 anos

(16 a 30 anos

(O Mais de 30 anos
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20 0019

19. Indique quantas fung¢des de direcao diferentes desempenhou , em regime de
comissdo de servigo ou equiparado, durante a sua vida profissional, incluindo as
funcdes desempenhadas atualmente: *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

(O Nenhuma

O

(7 ou mais

Pretende-se saber o n°® de fungbes de diregao diferentes que desempenhou no organismo
actual ou em outros (Ex.: um gestor de recursos humanos que desempenhou a mesma
fungéo (gestor de recursos humanos em 2 organismos diferentes deve indicar duas fungdes).
21 0020

20. Indique quantas vezes foi reconduzido na sua actual funcao de dire¢ao (ou, caso
ja nao seja dirigente, na sua ultima comissao de servigo):

*

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

() Nenhuma (é a 12 nomeagéao em comissao de servigo)

O 1 Reconducido em comissao de servico

O2 Reconducdes em comissao de servigo

O3 Reconducbes em comissao de servigo

Oa Recondugdes em comissao de servigo

Os Recondugdes em comissao de servigo

) 6 ou mais reconducdes em comissao de servigo

(O Nunca desempenhei cargos de diregéo

Indique o n° de vezes que foi reconduzido(a) no ultimo/actual organismo e nas fungdes que
desempenha / desempenhou.

22 0021

21. Nos 5 anos anteriores a sua ultima nomeagao como dirigente, quantas horas de
formacao técnica relevante para o exercicio de funcoes de diregao tinha? *
Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

(O Nenhuma

(O Até 30 horas

(0 31 a 60 horas

( 61 a 120 horas

(121 a 300 horas

(O Mais de 300 horas

(O N3o sei / Nio respondo
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Parte VI

23 0022

22. O organismo em que desempenha / desempenhou fungoes de diregao pertence: *
Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

OA Administragcao central directa do Estado (Ex.: Diregao-Geral ou Secretaria Geral)
OA Administragao central indireta do Estado (Ex.: Instituto Publico, Empresa Publica,
Hospital EPE)

OA Administragao autarquica (Ex.: Camara Municipal, Empresa Municipal)

OA Administracao das Regioes Auténomas (Madeira / Agores)

OA Administracao independente / reguladora

O Nao sei

24 0023

23. Em que estrutura se encontra atualmente o Organismo em que desempenha /
desempenhou pela ultima vez fungoes de diregao? *

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

(O Assembleia da Republica

(O Autarquias

O Ministério da Administragao Interna MAI

O Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas MADRP

(O Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior MCTES

(O Ministério da Cultura MC

() Ministério da Defesa Nacional MDN

() Ministério da Economia e da Inovagao MEI

(O Ministério da Educagao ME

(O Ministério da Justica MJ

O Ministério da Saude MS

O Ministério das Financgas e da Administragao Publica MFAP

(O Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicagées MOPTC

(O Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento
Regional MAOTDR

(O Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social MTSS

(O Ministério dos Negécios Estrangeiros MNE

(O Presidéncia do Conselho de Ministros PCM

() Regibes Auténomas

(O Estruturas independentes (por exemplo: Comissao Nacional de Proteccdo de
Dados; Conselho de Prevencdao da Corrup¢ao; Entidade Reguladora para a
Comunicagao Social)

O Outra

25 0024

24. Em que estrutura(s) ja desempenhou fun¢oées de dire¢ao? *
Por favor, selecione todas as que se aplicam:

[ | Assembleia da Republica

L] Autarquias

[ Ministério da Administragao Interna MAI

[ | Ministério da Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas MADRP
[_] Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior MCTES
[ Ministério da Cultura MC

[_] Ministério da Defesa Nacional MDN

[ Ministério da Economia e da Inovacao MEI

[ Ministério da Educacdo ME

[ Ministério da Justica MJ
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[_| Ministério da Saude MS

[ Ministério das Financgas e da Administragao Publica MFAP

[ | Ministério das Obras Publicas, Transportes e Comunicagcées MOPTC

[ | Ministério do Ambiente, do Ordenamento do Territéorio e do Desenvolvimento
Regional MAOTDR

[_] Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social MTSS

(] Ministério dos Negoécios Estrangeiros MNE

[_| Presidéncia do Conselho de Ministros PCM

[ ] Regiées Auténomas

[ ] Estruturas independentes (Por exemplo: Comissao Nacional de Protec¢ao de
Dados; Conselho de Prevengdao da Corrupcao; Entidade Reguladora para a
Comunicagao Social)

[ ] outra

Por favor indique, quando aplicavel, em que Ministério se encontrava inserido o
organismo em que desempenhou fun¢ées de diregao.
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26 0025

25. Desde que é dirigente publico a sua comissao de servigo foi sempre renovada? *
Por favor, selecione todas as que se aplicam e fornega um comentario:

[Isim

DNéo, por resultado da avaliagao de desempenho

[ INao, por mudancga de governo

[ IN3o, por mudanca de dirigente da organizagao ou tutela

[ INso, por alteragdes ideoldgicas (ex.:politicas publicas, orientagdes, etc)

[ IN3o, por alteragoes estruturais na organizacao (ex.: alteragoes a estrutura orgéanica)
DNéo, por divergéncia com a estratégia organizacional

DNéo, por aceitacao de outros cargos publicos (ex.: mudanc¢a de organismo)
DNéo, por motivagdes pessoais

DNéo, por outra razdo. Indique qual.

27 0026
26. Indique se tem, ou teve, ascendentes ou descendentes directos (pais ou filhos) na
Administragao Publica :

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:
(O Nao (passe a pergunta 28)

O Sim, ascendentes

O Sim, descendentes

O Sim, ascendentes e descendentes
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28 0027

27. Caso tenha respondido afirmativamente na questao anterior indique por favor se
algum deles deteve um cargo de direcao na Administragdo Publica ou um cargo
politico

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

(O Nao

O Sim, um cargo de direcdo na Administragao Publica

O Sim, um cargo politico

29 0028

28. Indique a ideologia politica que melhor corresponde aos seus
ideais/pensamento (resposta facultativa):

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgodes:

O Extrema-esquerda

() Esquerda

O Centro

O Direita

(O Extrema-direita

(O Nao sei / Nao respondo

30 0029

29. Encontra-se filiado em algum partido politico?

Por favor, selecione apenas uma das seguintes op¢oées:
O Nao

O sim

310030
30. Integraria no futuro, se convidado(a), um gabinete ministerial?

Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:
) Nao
O sim

(O Nao sei / Nao respondo
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32 0031
31. Apods o periodo eleitoral que se aproxima e depois da tomada de posse de um novo

governo:
Por favor, selecione apenas uma das seguintes opgoes:

O Nao desempenharei com certeza fungoes de diregao

OE pouco provavel desempenhar fung¢oes de direg¢ao

(O E relativamente provavel desempenhar fun¢ées de direg¢ao
O E muito provavel desempenhar fungdes de diregao

O Desempenharei com certeza fungoes de direcao
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Parte VIII

Importancia de alguns fatores na selecdo de dirigentes (em sua opinidao e face a
existente)

realidade

Para prosseguir escolha "seguinte”

33 0032

32. Classifique os itens que se seguem de acordo com a importancia que tém, na
realidade pratica, na sele¢cdao de dirigentes, (superiores ou intermédios) para a
Publica
(indicar a importancia que cada item tem quando se seleciona um dirigente. Pretende-se
conhecer a realidade pratica quando um dirigente é selecionado e ndo o que seria ideal.)*

Administragao

Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

Dirigentes Intermédios

Nech
impor
e

Pouco
impora
ne

Razoav
elmente
impoa
ne

Toiaime

Néo sei
I Néo Neda

As escolas ou universidades
tradicionalmente  reconhecidas (em
particular para o exercicio de fungdes
publicas)

™

Os conhecimentos oriundos da area de
formacao / especializagao

A experiéncia anterior na Administragao
Publica

|A isencao e neutralidade politica

s ey ]

As fungdes semelhantes realizadas
anteriormente, como técnico na mesma
area

™

As competéncias previstas no estatuto
do pessoal dirigente, evidenciadas
perante o juri de um concurso ou perante
o dirigente que procede a nomeagao

™y

A proximidade e confiangca de outra
pessoa

@)

O

O

o

@)

O

o

As competéncias comportamentais da
pessoa

ey 1y |l

A partilha da mesma visao estratégica
para a organizagdo / programa de
governo

™

|A filiag&o partidaria

—

|A ideologia politica

1]
O

Il

O acesso a informacgao valiosa acerca da
posicao de diregcao e do seu conteudo
funcional

™y

A frequéncia, com regularidade, de
circulos de decisao chave

Uma posicdo econdmica e financeira
acima da média nacional

e 0 7
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Parte IX
As perguntas que se seguem pretendem avaliar as suas percepgoes e opinides face
a um conjunto de variaveis, tendo por base a realidade pratica que conhece

Para prosseguir escolha "seguinte”
34 0033
33. Manifeste a sua opiniao relativamente a cada uma das afirmag¢oes que se seguem:
*
Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:
Discordo Discordo Concordo Concordc
totalmente totalment
As nomeagoes para cargos de O e e e
diregao na Administracao
Publica sdo fortemente
influenciadas pelas redes de
contactos, sendo mais provavel
que uma nomeagao ocorra se
uma pessoa com a qual se tiver
colaborado anteriormente
detiver uma posicao de destaque

A Administracao Publica esta
muito politizada

Os dirigentes publicos sao
Atores essenciais na concec¢ao
das politicas publicas

Os dirigentes publicos séo
Atores essenciais na aplicagao
das politicas publicas

Os dirigentes publicos néo
devem colaborar na formulagao
das politicas publicas, apenas na
sua aplicagao

Os dirigentes publicos devem ser
neutrais e independentes de
qualquer governo, aplicando
apenas a lei

Os conhecimentos e a formagao
generalista do dirigente devem
prevalecer sob os
conhecimentos e a formagao
mais técnica e especifica de um
determinado sector

Os dirigentes publicos devem
aplicar as politicas publicas sem
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as questionar, contribuindo para
a execucao do programa de
governo

O poder politico tem menos
conhecimentos técnicos sobre
as questoes administrativas
quando comparados com os
conhecimentos detidos pelos
dirigentes administrativos

Os dirigentes publicos, incluindo
os dirigentes superiores,
deveriam ser selecionados
apenas no interior da
Administragdao Publica , nao
permitindo a sele¢ao de pessoas
do sector privado

Discordo
totalmente

Discordo

Concordo Concordc¢
totalment

O O

O O

35 0034. Manifeste a sua opiniao relativamente a cada uma das afirmagdes que se seguem:

(continuagao) *

Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

Discordo
totalmente

Discordo

Concordc
Concordo totalment

Técnicos que tenham anteriormente
frequentado acgcoes de formacao
qualificante deveriam ser selecionados
preferencialmente para cargos de
direcado (Ex.: CADAP/CEAGP)

O

O

o)

o)

Técnicos com elevado potencial
diagnosticado deveriam ser
selecionados preferencialmente para
cargos de diregao

Deveria existir uma carreira de direcao a
semelhang¢a do que acontece com outras
carreiras gerais ou especiais

Os cargos de diregao publica estiao mais
profissionalizados quando comparados
com a situacao vivida ha cerca de uma
década atras

Uma forma de aumentar a neutralidade e
independéncia dos dirigentes é criar uma
carreira regulada por uma associagao ou
ordem profissional

E comum verificar-se, em tempo
suficiente, a passagem de testemunho e
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Discordo
totalmente

Discordo

Concordc
Concordo totalment

experiéncias sempre que muda um
governo ou dirigente

Os actuais codigos de ética e de conduta
sao suficientes e do conhecimento de
todos os dirigentes publicos

O desempenho de fungoes de diregao é
suficientemente controlado ao nivel da
instituicao, existindo instrumentos de
gestdao adequados para a avaliagao do
desempenho que resultam na efectiva
responsabilizagao dos dirigentes

O interesse publico pode ser prejudicado
por questdes de natureza politica ou pela
incapacidade da Administracao
contrariar o poder politico

A execucgao das politicas de um governo
depende dos conhecimentos técnicos da
Administragao

As politicas publicas definidas por um
governo sao afetadas negativamente por
forcas corporativas existentes no interior
da Administracao
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36 0035

35. No que diz respeito a ideia de separagdo politica e administrativa, como avalia as

seguintes afirmagoes: *
Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

a sao os politicos os principais
bela preparacao das politicas

a sdo os dirigentes publicos os
onsaveis pela preparagao das
s
nte publico tenholtive liberdade
tratégia do organismo publico
tica das politicas publicas é da
yonsabilidade dos dirigentes
seus colaboradores
a Administraciao Publica (A.P.)
1e a Administracao tivesse um
chico na decisao, contribuindo
ma fosse menos politizada
pratica, a gestao de dirigentes
pirada em praticas em que o
os dirigentes tem precedéncia
>s politicos

documentacao produzida pela
¢ frequentemente condicionada
ico

ministeriais sao compostos,
e, por funcionarios /
m fungées publicas

O

o O

O

o O

O

o O

o O
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Grupo X

Relagao Politica-Administragdao e Reformas na Administragao Publica Portuguesa

37 0036

36. Com base na sua experiéncia, e tendo em consideragao o relacionamento entre os
Atores politicos e os Atores administrativos, indique a sua opiniao relativamente a

cada uma das seguintes afirmagoes: *

Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

(o) poder politico é frequentemente ()

desresponsabilizado, refugiando-se na
argumentacao de que a responsabilidade, pelas
questdes operacionais, recai sobre os dirigentes
publicos

O dirigente publico partilha com o poder politico a
responsabilidade por quaisquer erros cometidos
durante o processo de governagao

O novo sistema de gestido, centrado no
desempenho, responsabiliza os dirigentes
publicos e desresponsabiliza o poder politico

Os dirigentes publicos encontram-se
estatutariamente desprotegidos face a
arbitrariedade do poder politico

Os dirigentes publicos prestam uma assessoria
imparcial e contrariam, quando necessario, o
poder politico que os tutela sem receio de qualquer
represalia
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38 0037Com base na sua experiéncia, e tendo em considerag¢ao o relacionamento entre os
Atores politicos e os Atores administrativos, indique a sua opinido relativamente a cada uma
das seguintes afirmacgdes:
(CONTINUACAO) *

Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

As reformas da Administragao Publica portuguesa dos () @ @
ultimos anos contribuiram para que os dirigentes da
Administragcao Publica tivessem maior poder nas
grandes decisdes
Os cargos de diregdo intermédia da Administragdo () O O
Publica portuguesa (Directores de servigo, Chefes de
divisao e equiparados) deviam ser ocupados, na sua
generalidade, por pessoas da confianga do partido
politico de governo
Os cargos de direcao superior da Administragcio () $ O
Publica portuguesa (Presidente, Director-Geral, vice-
presidente, vogais) deviam ser, na sua generalidade,
ocupados por pessoas da confianga do partido politico
de governo
Salvo algumas excepgdes, os cargos de diregdo () O O
superior (Presidente, Director Geral, Vice-Presidente,
Subdirector geral e equiparados) da Administracao
Publica portuguesa deviam ser ocupados por pessoas
nao nomeadas politicamente
Os membros do Governo tém, na pratica, total () O @
liberdade para definir a estratégia de um organismo da
Administracao Publica directa do Estado
Os membros do Governo tém, na pratica, total () O O
liberdade para definir a estratégia de um organismo da
Administracao Publica indireta do Estado
Os membros do Governo tém, na pratica, total () O O
liberdade para definir a estratégia de um organismo da
Administracao Publica independente (ERSE; ANACOM;
etc)
39 0038Com base na sua experiéncia, e tendo em consideracdo o relacionamento entre os
Atores politicos e os Atores administrativos, indique a sua opinido relativamente a cada uma
das seguintes afirmacées:
(CONTINUACAO) *
Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

O
O

Deve existir uma separagao clara e transparente entre ()
as funcgoes politicas e as fungdes administrativas

A concecgado das politicas publicas é feita pelo poder ()
politico sem interferéncias dos agentes
administrativos (dirigentes publicos incluidos)

Na realidade, na nomeagdo de altos dirigentes () @
publicos, a confianga politica prevalece sobre as

competéncias técnicas e/ou a qualificagao profissional

O Governo nao se imiscui no processo de aplicagdo () O
das politicas publicas

O
O

o O
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Os dirigentes publicos superiores da Administragao () @ @
devem implementar as politicas publicas sem as

questionar, contribuindo para a execugao do programa

de governo
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40 0039

Classifique por favor, na sua opinidao e perceg¢ao enquanto dirigente ou ex-dirigente
publico, tendo em consideracao as reformas introduzidas nos ultimos anos na

Administragao Publica, as seguintes afirmagoes: *

Por favor, selecione uma resposta apropriada para cada item:

Sinto que a gestdo administrativa se tornou mais
eficiente (faz 0o mesmo ou mais, com menos recursos)
Sinto que a gestao administrativa se tornou mais eficaz
(alcanga melhor os resultados esperados)
Sinto que as reformas trouxeram uma maior liberdade
para agir e tomar decis6es na gestdao do meu servigo
Sinto que com o novo sistema legal as relagées com a
tutela sdo mais transparentes
Sinto que, por causa das minhas competéncias
especificas, sou mais autbnomo em relagao a tutela
Sinto que a relagado entre a esfera politica e a esfera
administrativa é mais saudavel e construtiva quando
existe uma clara separacao das funcgdes entre os
dirigentes publicos e o poder politico
Nos ultimos anos, os processos de contratagcao ao
privado (contracting out / outsourcing / parcerias
publico-privadas) permitiram ao poder politico ter uma
maior eficacia na implementacgao das politicas publicas
Nos ultimos anos, o crescimento da Administracao
indireta do Estado (Institutos Publicos e Entidades
Publicas Empresariais, etc) fez com que houvesse uma
maior discricionariedade e um menor controlo do
governo sobre a Administragdo e sobre as politicas
publicas
Os dirigentes dispoem de autonomia de decisao
suficiente para atingir os resultados pedidos,
nomeadamente ao nivel financeiro

Obrigado pela sua participagao.

Em agradecimento ao seu contributo, publicar-se-a o estudo,

apos concluido, em www.dferraz.net .

o O O O O O

O

o O O O O O

O

o o O O O O

@)

Por favor guarde este enderec¢o para que, mais tarde, possa aceder as conclusoes.

Uma vez mais obrigado.
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ANEXO C: MAILING DE ENVIO DO INQUERITO POR QUESTIONARIO PARA
ENDERECOS INDIVIDUAIS

No ambito do programa doutoral em Politicas Publicas, a realizar no ISCTE - Instituto
Universitario de Lisboa, com o apoio do Instituto Nacional de Administracédo, I.P. construiu-
se um inquérito por questionario on-line, dirigido a todos os dirigentes publicos (superiores e
intermédios) que exerceram fungdes entre 2004 e a atualidade na A.P., com o objetivo de
melhor compreender o processo de implementacao das politicas publicas e o modo
como os dirigentes publicos portugueses sido selecionados e se relacionam com o
poder politico. E garantido o anonimato e a confidencialidade das respostas, sendo os
resultados do inquérito tratados de forma agregada, ndo permitindo qualquer identificagao
pessoal. As respostas terao um tratamento meramente académico.
Aceda aqui ao questionario (clique aqui)

Exmo.(a). Senhor(a),

Data limite de resposta: 3 de Junho. (Se preferir preencher este inquérito em papel
aceda a www.dferraz.net e, depois de impresso e preenchido digitalize-o e envie por e-mail
para david.ferraz@ina.pt ou para a sequinte morada: A/C: David Ferraz - Instituto Nacional
de Administragao, I.P.UAP Palacio dos Marqueses de Pombal2784-540 Oeiras)

Por favor encaminhe este pedido de colaboragcao a todos(as) dirigentes publicos
(superiores e intermédios) que conheca.

Agradece-se a sua preciosa colaboragao, lembrando-lhe que esta a contribuir para o

aprofundamento do conhecimento acerca da nossa Administracdo Publica . Como

agradecimento a todos aqueles que colaborarem no estudo, e para que conhegam as suas
conclusdes, no final do inquérito sera facultada uma pagina web onde o mesmo sera,
posteriormente, divulgado.

Com os mais sinceros e gratos cumprimentos,

http://www.ina.pt/inqueritos/index.php?sid=62688&lang=pt

david.ferraz@gmail.com
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ANEXO D: MAILING DE ENVIO DO INQUERITO POR QUESTIONARIO PARA
ENDERECOS INSTITUCIONAIS

Exmo.(a). Senhor(a) Cargo

Dr.(a) Nome Apelido

Organizagéo publica

No ambito do programa doutoral em Politicas Publicas, a realizar no ISCTE - Instituto
Universitario de Lisboa, com o apoio do Instituto Nacional de Administracao, I.P. construiu-
se um inquérito por questionario on-line, dirigido a todos os dirigentes publicos (superiores e
intermédios) que exerceram fungdes entre 2004 e a atualidade na A.P., com o objetivo de
melhor compreender o processo de implementagao das politicas publicas e o modo
como os dirigentes publicos portugueses sao selecionados e se relacionam com o
poder politico.

Pelo exposto solicita-se V. Ex®. a amabilidade e gentileza de:

1. responder ao questionario mencionado e

2. encaminhar este e-mail para os dirigentes superiores e intermédios da sua instituicdo
(nomeados nos termos do Estatuto do Pessoal Dirigente ou equiparados).

E garantido o anonimato e a confidencialidade das respostas, sendo os resultados do
inquérito tratados de forma agregada, ndo permitindo qualquer identificagdo pessoal. As
respostas terdo um tratamento meramente académico.

Aceda aqui ao questionario (clique aqui)

Data limite de resposta: 3 de Junho. (Se preferir preencher este inquérito em papel aceda
a www.dferraz.net e, depois de impresso e preenchido digitalize-o e envie por e-mail para
david.ferraz@ina.pt ou para a sequinte morada: A/C: David Ferraz - Instituto Nacional de
Administracao, I.P.UAP Palacio dos Marqueses de Pombal2784-540 Oeiras)

Por favor encaminhe este pedido de colaboragéo a todos(as) dirigentes publicos (superiores
e intermédios) que conheca.

Agradece-se a sua preciosa colaboracao, lembrando-lhe que esta a contribuir para o
aprofundamento do conhecimento acerca da nossa Administracdo Publica . Como
agradecimento a todos aqueles que colaborarem no estudo, e para que conhegam as suas
conclusdes, no final do inquérito sera facultada uma pagina web onde o mesmo sera,
posteriormente, divulgado.

om 0s mais sinceros e gratos cumprimentos,

http://www.ina.pt/inqueritos/index.php?sid=62688&lang=pt

david.ferraz@gmail.com
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ANEXO E: MAILING DE ENVIO DO INQUERITO POR QUESTIONARIO PARA PRE-
TESTE

Enviado para
1 nuno.rolo@ist.utl.pt,
2 helena.rato@ina.pt,
3 Helena Alexandre <helena.alexandre@ina.pt>,
4, Miguel Rodrigues <miguel.rodrigues@ina.pt>,
5. César Madureira <cesar.madureira@ina.pt>,
6 Eugenio Antunes <Eugenio.Antunes@gerap-epe.pt>,
7 Vera Batalha <vera.batalha@ina.pt>,
8 anpedroso@deloitte.pt,
9 luis.evangelista@dgaep.gov.pt,

10. mpaula-andre@igas.min-saude.pt,
11. MJoao.Crespo@ina.pt,
12. frutuoso.alexandre@gmail.com,
13. acoimbra@fmed.uc.pt,
14. carlasantos@gmail.com,
15. gbenta@gmail.com,
16. josemgma@gmail.com,
17. ivonersantos@hotmail.com,
18. joao.balhau@idt.min-saude.pt,
19. anabelarodrigues922@gmail.com,
20. reisangelina@gmail.com,
21. gameiro.margarida@gmail.com,
22. daniel.graca@drce.min-economia.pt,
23. rosa.oliveira@drce.min-economia.pt,
24 susete.araujo@adm.uc.pt,
25. dina@esenfc.pt,
26. isabel@esenfc.pt,
27. ssimoes@isec.pt,
28. edite.antunes08@gmail.com,
29. maurialex75@gmail.com
Boa tarde,

No ambito do meu projeto de doutoramento em Politicas Publicas, a realizar no ISCTE —
Instituto Universitario de Lisboa, sobre a sele¢do de dirigentes publicos e a sua
relagao com os Atores politicos, aplicarei um inquérito por questionario como instrumento
de recolha de dados.

Antes do mesmo ser aplicado devera ser testado e validado pelo que solicito a gentileza e
amabilidade da sua disponibilidade para responder ao mesmo até ao préximo dia 16 de
Maio. Pode fazé-lo através desta ligagéo:
http://www.ina.pt/inqueritos/index.php?sid=62688&lang=pt

E garantido o anonimato e a confidencialidade das respostas sendo os resultados do
inquérito tratados de forma agregada. Nao é possivel qualquer identificacao pessoal. As
respostas terdo um tratamento meramente académico.

Desde ja agradeco a sua disponibilidade pedindo-lhe o favor de:

1. registar o tempo de reposta

2. indicar qualquer sugestdo, questdo, duvida ou incoeréncia que se lhe coloque
durante o preenchimento (contactos abaixo).

Os meus mais sinceros agradecimentos.

Com os meus melhores cumprimentos,

David Ferraz

924 13 83 13 david.ferraz@gmail.com
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ANEXO F: MAILING DE ENVIO DO INQUERITO POR QUESTIONARIO PARA PRE-TESTE

Exmo.(a) Senhor(a),

XXXXXX

Agradeco a sua disponibilidade para concluir o inquérito por questionario que comecou a
responder em 5/27/2011 3:04:38 PM, lembrando-lhe que, para acabar de o preencher deve
aceder aqui ou a http://www.ina.pt/inqueritos/index.php?sid=62688&lang=pt e escolher, no
canto inferior esquerdo, “carregar inquérito incompleto” (ver imagem abaixo / em anexo),
inserindo os dados que utilizou na altura para gravar:

Nome Gravado: XXX

Senha:(infroduzir a senha com que fez a gravacdo e que é sO do seu exclusivo
conhecimento. Se esqueceu a senha deve reiniciar o preenchimento desde o inicio. A
mesma néo pode ser recuperada).

No final do inquérito sera apresentado o site onde serao apresentados os resultados deste
estudo.

Muito agradeco a disponibilidade e generosidade da sua respostal

Com os melhores cumprimentos,

David Ferraz

Localizacao do botao para recuperar inquérito gravado:

C A | @ www.ina.pt/ingueritos/index.php?sid=62688&Iang=pt 5
os ([ Bib (7 Dici-Encic (] Google [ INA (3 Jornais [] Gmail *3 Map FB #% SampleSize Calculat.. [ 12voip|sip (" InquéritosINA (§ rss 2§ David Ferraz =

Agradecemos, antecipadamente, & sua precioss colaboracio, lembrando-lhe que estd a contribuir para o sprofundamento do conhecimento
acerca da Administracdo Publica. Como agradecimento & todos aqueles que colaborarem no estudo, e para que conhegam as suas
concluses, serd facultado, no final do preenchimento deste inquérito, uma pégina web onde, mais tarde, serd publicado o resultado deste
estudo.

Destinatdrios:
Dbirigentes da Administragdo Piblica Portuguesa que exercam ou tenham exercido fungles enfre 2004 € 2011,

Preenchimento do questiondrio:
Por favor escolha a resposta que melhor corresponda & sua posiglio face & questio que lhe € colocada. Prevé-se que a resposta a todas as perguntas demore cerca de 15 minutos.
Se preferir preencher este inquérito em papel aceda a www.dferraz.net e, depois de impresso e preenchido digitalize-0 e envie por e-mail para dovis ferrazira.p? ou pare @ sequinte morcda:
David Ferraz
Instituta Nacianal de Administracdo, TP
UEAP
Paldcio dos Margueses de Pombal
2784-540 Oefras

Data limite de preenchiments: & e Jumbe de 2011
Em caso de divida ou comentdrio por favor contacte: david.ferraz@ina.pt

MNota:

Se quiser pode interromper a resposta ao inguérito voltando. ao ponto em que parou. mais tarde. Para tal escolha. em qualquer altura. no canfo inferior esquerdo. " continuar mais farde".
Mais tarde. quando regressar ao inquérito, afravés do email que lhe foi enviado. escolha. no canto inferior esquerdo desta pdgina " carregar inguérito incomplets". Deverd nessa alfura
introduzir as credenciais recebidas por e-mail. Ndo serdo guardados quaisquer dados de identificactio.

Existem 40 perguntas neste inquérito

Uma nota sobre privacidade
Este inguérito € andnima.

O registo guardade das suas respostas ac inquérito nfio contém nenhuma informacdo identificativa a seu respeito,
salvo se alguma pergunta do inquérito o pediu expressamente. Se respondeu a um inquérits que utilizasse um
token identificativo para Ihe permitir o acesso, pode ter a certeza de que o token identificative ndo foi guardade

com as respostas. E geride numa base de dados separads e serd actualizade apenas para indicar se completou ou

niio este inquérito. No & possivel relacionar os toksns de identificagiio com as respostas a ests inquérita.

Camegar inquérsitc incompleto. Seguinte »> Sair e limpar inquérite.
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