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A REFORMA DA ADMINISTRAGAO PUBLICA E A EVOLUGAO
DO ESTADO-PROVIDENCIA EM PORTUGAL: HISTORIA RECENTE

César Madureira
CIES-TUL, ISCTE-Instituto Universitdrio de Lisboa; Universidade Lusiada de Lisboa,
Portugal
Cesar. Nuno.Madureira@iscte-iul.pt

Ao longo das trés dltimas décadas, a historia das reformas na administragdo publica
(AP) em Portugal foi marcada essencialmente pela introducéo dos principios do New
Public Management (NPM) na gestéo publica. Por outro lado, s6 a partir de 1974, depois
do fim da ditadura, é que o estado-providéncia desenvolveu o seu carater universalista
possibilitando uma redistribuicdo de rendimentos e uma protecdo social nunca antes
experimentadas no pais. O presente artigo procura analisar as reformas managerialistas
aplicadas em Portugal ao longo das ultimas décadas (privatizagoes, empresarializagao da
gestdo publica, restruturagdo da AP, declinio do emprego publico e desregulamentagdo
do regime de trabalho publico), reforgadas por uma pressdo orgamental que decorreu
da presenca da Troika (2011-2014), e ao mesmo tempo retratar a evolugao do estado-
-providéncia nas suas principais valéncias (salude, educagao e protecdo social).

Palavras-chave: reforma, administragdo pablica, New Public Management (NPM), estado-providéncia,
Portugal.

Abstract (EN) at the end of the article. Résumé (FR) en fin d’article.

Seguindo o exemplo dos outros estados-membros da Unido Europeia,
Portugal foi ao longo das tltimas trés décadas de histéria alvo da introdu-
¢ao de principios managerialistas nas sucessivas reformas implementadas
no seio da sua administragao publica (AP) (Rocha 2009; Madureira 2015a
e 2017). A presungao da existéncia de uma superioridade dos sistemas de
gestao privada relativamente aos de gestao publica (Peters e Waterman
1982), a transposi¢ao de um “estado administrativo”, essencialmente buro-
cratizado, para um “estado managerial”, assim batizado por Lane (1995),
e os principios do New Public Management (NPM) descritos nas obras de
Pollitt (1990), Hood (1991), Osborne e Gaebler (1992) ou, mais tarde e de
forma mais atualizada, de Pollitt e Bouckaert (2017), principios esses que
no essencial defendiam a empresarializacio do setor publico assim como
a privatiza¢io de alguns dos seus mais importantes recursos estratégicos,
estiveram presentes em todas as vagas, programas e medidas da reforma
administrativa em Portugal ao longo dos ultimos 30 anos.
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Seria injusto nao reconhecer que, sobretudo desde o despontar do
século XXI, houve também a preocupacio de reconhecer que o estado nao
poderia ser apenas um centro de eficiéncia e de eficdcia (Kikert 1999),
devendo olhar para a realidade publica como algo que ¢ determinado pela
interseccio das necessidades e vontades de diferentes stakeholders, onde se
incluem ndo apenas o poder politico ou administrativo, mas também os
cidadios, as familias e as empresas, entre outros. E desta forma que nos
tltimos anos em Portugal, paradigmas como o da Governance (Kooiman
1993; Rhodes 1997 e 2000) ou do New Public Service (Denhardt e Denhardt
2003) ganharam algum espago na reforma administrativa, tendo obrigado
a perspetiva reformista managerial a nao ignorar a influéncia dos diversos
atores sociais na defini¢io, na implementagao e no ajustamento das refor-
mas. Contudo, foi de facto o paradigma do NPM que mais influenciou a
reforma administrativa em Portugal ao longo das tltimas décadas (Madureira
2018b, 2017 e 2015a; Rocha 2009).

Agudizando os efeitos da managerializagdo, as pressdes orcamentais
iniciadas com a Troika em 2011, a desregulacido das relagoes de emprego
publico — dotadas de regras cada vez mais préximas das do setor privado
(Lei n° 35/2014), a reducio do niimero dos trabalhadores em funcoes
publicas assim como o seu envelhecimento (Madureira e Rodrigues 2014;
Madureira 2018a), o facto de o congelamento dos seus saldrios e carreiras
ter nos ultimos anos assumido um cardcter quase estrutural ¢ a perda de
uma certa dignificagao social tém conduzido a uma desmotivagio (Meyer-
-Sahling, ez a/ 2016; Madureira 2015b) dificil de reverter dentro da AP
portuguesa. Neste contexto, o presente artigo propde-se analisar as reformas
administrativas ao longo das tltimas trés décadas, mas também a forma como
foi evoluindo o estado-providéncia portugués dentro deste contexto. Para
levar a cabo este intento comegaremos por apresentar, na primeira secgao,
uma simula das principais reformas da AP em Portugal nos dltimos 30
anos, na segunda sec¢io desenvolveremos o conceito de estado-providéncia
salientando a sua evolugio e as suas caracteristicas na realidade portuguesa,
e, por fim, numa terceira sec¢do, procurar-se-d retratar a influéncia do New
Public Management no percurso do estado-providéncia em Portugal, em
particular ao longo da dltima década.

1. Reforma da administragao publica em Portugal: os ultimos 30 anos

O facto de Portugal manter uma tradi¢do administrativa napolednica
(Ongaro 2009, 2010 e 2013) nio foi suficiente para suster a manageriali-
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zagdo das suas reformas, podendo-se identificar principios e variantes do
NPM no pais mais de uma década antes do inicio do século XXI (Rocha
2009; Madureira 2015a). De acordo com um estudo recente da Comissio
Europeia (Madureira 2017 e 2018b), ao longo dos tltimos 30 anos a refor-
ma da AP em Portugal foi essencialmente marcada por cinco realidades: a
vaga de privatizagoes, a introdu¢ao da empresarializagao da administragao,
a reestruturagio da AP central, a convergéncia das leis e regimes de tra-
balho publicos e privados e, por fim, a tentativa de reduzir a burocracia e
aumentar a proximidade e a transparéncia na relacio entre a administragao
e os cidadaos.

Tendo em conta o foco do nosso artigo, centrar-nos-emos, de seguida,
apenas nas quatro primeiras. Objeto de grandes discussoes e divergéncias
ideolégicas nos partidos com assento parlamentar, assim como na socieda-
de civil, a privatiza¢io de recursos estratégicos do estado portugués teve o
seu inicio nos anos 80 do século passado tendo sido uma constante até ao
presente. E durante a primeira maioria absoluta da histéria democratica
do pais (governo do Partido Social Democrata, de Anibal Cavaco Silva)
que ¢ dado o pontapé de saida para as privatizagdes. Com efeito, a lei
n° 84/88, de 20 de julho, veio pela primeira vez possibilitar a transformagio
de empresas publicas em sociedades de capitais publicos, o que permitia
a entrada de acionistas privados nestas sociedades devendo, no entanto, o
estado permanecer como principal acionista.

A revisdo constitucional de 1989, realizada com o apoio da direita
parlamentar assim como do Partido Socialista (PS), anulou o principio
da irreversibilidade das nacionalizagdes que constava da Constituigio
de 1976, aprovando-se em 1990 a Lei-Quadro das Privatizagoes — lei
n° 11/90, de 5 de abril, que deu inicio a uma privatiza¢io significativa das
empresas publicas, muitas das quais de importincia estratégica para o estado
portugués. No resumo realizado por Rosa (2005) podemos encontrar as
principais privatizagdes, assim como as respetivas datas, que ocorreram em
Portugal até ao fim do século XX. Entre 1990 ¢ 1995, ainda com o PSD
no governo, foram vdrias as empresas estratégicas privatizadas parcialmente
ou na totalidade nos mais diversos setores de atividade como sejam a banca
(BPA, BANIF, BESCL), os seguros (Império, Tranquilidade, Bonanga, e
Alian¢a Seguradora), os transportes (Rodovidria Nacional, Transinsular),
as telecomunicagoes (PT — Portugal Telecom), a siderurgia (Siderurgia
Nacional) e os produtos petroliferos (Petrogal), entre outros. Entre 1996
e 2001, j4 com o PS no governo, verificou-se uma intensificacio desta
vaga privatizadora. Se por um lado se conclufam, através de novas fases, as
privatizagoes iniciadas antes de 1995, por outro encetava-se a privatiza¢io
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de novos setores estratégicos até ai “poupados”, como foram os casos da
energia (EDP), dos tabacos (Tabaqueira), da inddstria quimica (Quimigal)
ou da gestao das estradas (Brisa).

No século XXI, manteve-se o impeto privatizador. Deste o inicio do
século, 2013 talvez seja o ano mais relevante nesta matéria, uma vez que foi
aquele em que, em pleno cumprimento do Memorando de Entendimento
(MdE) com a Troika, se privatizou a ANA — Aeroportos de Portugal e os
CTT - Correios de Portugal, assim como se venderam a privados os tlti-
mos 25,5% da EDP, ainda detidos pelo estado portugués (Cabrita-Mendes
2017). Entre 2011 ¢ 2015 foi também efetuada mais de uma tentativa para
privatizar a TAP — Transportes Aéreos Portugueses, que viria a ser vendida
a privados no periodo da intervengio da Troika, voltando, contudo, 50%
do capital a maos publicas com o governo do PS. Por seu turno, a empre-
sarializagdo dos métodos de gestdao levou a uma aproximagao da gestio de
recursos humanos (GRH) no setor publico as priticas de GRH do setor
privado. Se por um lado se reduziram os efetivos da AP, assim como as
despesas com os mesmos (ver grifico 1), por outro foi-se crescentemente
recorrendo ao contracting-our (outsourcing) em dreas como a seguranca, a
gestdo das frotas automéveis do estado, a restauragio ou a limpeza, assim
como a uma compra de servigos a escritérios de advogados (estes custos sao
dificilmente quantificdveis com rigor) e a parcerias-publico-privadas cujo
custo-beneficio nao chegou muitas das vezes a ser sequer avaliado.

Grafico 1. Despesas com pessoal em % do PIB, 1995-2017
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Fonte: Elaboracao prépria com dados do INE e do BdP.
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No que concerne a diminuigio de efetivos, esta apenas se comegou
a manifestar no decurso da ultima década e meia. Iniciou-se com o XVII
governo constitucional (liderado pelo Partido Socialista), com a introdugio da
regra do “dois por um”, de acordo com a qual a saida de dois trabalhadores
na administragio publica sé poderia permitir a entrada de um novo (Rato
2013), tendo vindo a ser aprofundada durante a estada da Troika no pais
(2011-2014). A tendéncia da redugao de recursos humanos no emprego
publico veio quebrar um ciclo regular e de sentido tnico no aumento do
namero de funciondrios ptblicos que se fez sentir desde o inicio do periodo
p6s-revoluciondrio (final de 1975) até 2005 (DGAEP 2009). Este aumento
ficara-se a dever, por um lado, a integracdo dos funciondrios oriundos das
ex-colénias e, por outro (sobretudo a partir do fim dos anos 70 do século
XX), ao investimento do estado em dreas como as da sadde e da educacio
(Rocha 2009).

Durante o periodo de vigéncia do MdE com a Troika foi particular-
mente evidente a redugio dos efetivos na AP, que sé entre dezembro de
2011 e dezembro de 2014, ou seja, ao longo de apenas trés anos, se cifrou
em mais de 71 000 efetivos (mais de 10% do ntimero total de trabalhadores
em fungdes publicas em Portugal). Disso nos dd conta Rosa (2015), que
salienta o peso da diminuigio do emprego publico durante este periodo,
muito particularmente no setor da educagao (redu¢io de 23 089 educa-
dores de infincia e docentes do ensino bdsico e secunddrio), assim como
nas carreiras que se encontram na base da pirimide das carreiras gerais da
AP portuguesa (redugio de 21 841 assistentes operacionais e de 10 892
assistentes técnicos). Contudo, e apesar de o saldo da evolugao do niimero
de recursos humanos na AP portuguesa ao longo dos tltimos sete anos se
manter negativo, o quadro 1 evidencia que a partir de 2016 o emprego
publico voltou a crescer, ainda que de forma timida. Ainda assim, Portugal
perdeu 6,1% da sua for¢a de trabalho publico entre 2011 e 2018.

No mesmo horizonte temporal, o emprego publico nas dreas da sat-
de e da educagao sofreu evolugdes diversas. Enquanto a carreira médica
se manteve estdvel e nio deixou de crescer em efetivos mesmo durante o
periodo de intervengao da Troika (2011-2014), os enfermeiros sofreram
uma diminui¢io precisamente até o ano de 2014, tendo recuperado uma
tendéncia de crescimento nos anos seguintes. No capitulo da educacio ¢
de assinalar uma queda muito severa do nimero de educadores de infincia
e de docentes do ensino bdsico e secunddrio até 2015, ano em se inicia
uma recuperagio. Nio obstante, entre 2011 e 2018 o pais perdeu 11% do
seu emprego publico nesta classe profissional, tratando-se de uma queda
muito expressiva, dificilmente explicdvel pela quebra demogrifica e conse-
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quentemente pelo menor nimero de alunos na escola puablica. No ensino
superior universitdrio e politécnico as variagdes ao longo deste periodo sio
menos evidentes, mantendo-se ao longo deste horizonte temporal um saldo
de crescimento discreto. Por outro lado, no gréfico 2 pode observar-se uma
diminuigao do peso do emprego publico na populagao ativa portuguesa
(de 13,5% em 2011 passou a representar apenas 12,8% em 2017) e na
populagio empregada em Portugal (diminui¢io de 15,7% em 2011 para
13,9% em 2017, uma descida de quase 2 pontos percentuais). Os dados
apresentados pela Organizagao para a Cooperagio e Desenvolvimento
Econémico (OECD 2017) apontam ainda para o facto que, tanto no que
diz respeito ao emprego total como a populagao ativa, nos anos de 2009,
2013 ¢ 2015 a percentagem do emprego publico em Portugal se encontrou
sempre muito abaixo da média dos paises-membros da OCDE.

Quadro 1. Evolugao do emprego publico nas dreas da satide e da educagio
em Portugal, 2011-2018

Variagio Variagio
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 numérica  percentual
2011-2018  2011-2018

Total de fun-

ciondrios/ 727785 | 699901 | 674927 | 656376 | 659103 | 664126 | 669279 | 683469 | -44316 | -6,1%
trabalhadores

publicos

Meédicos 25060 | 25309 | 25829 | 26016 | 26743 | 27657 | 28647 | 29238 | +4178 | +143%

Enfermeiros 42769 | 42358 41327 40 663 41630 43682 | 44638 46 142 +3373 +7,3%

Educadores
de infancia e
docentes do 151162 | 137531 129403 | 128076 | 129169 | 132293 | 134046 | 134619 -16543 - 11%
ensino basico
e secunddrio

Docentes
do ensino
superior
politécnico

9694 9371 8946 8895 8870 9339 9724 10120 +426 +4,3%

Docentes

do ensino
superior
universitdrio

13997 13 851 13871 13708 13970 14338 14 686 14949 +952 +6,4%

Fontes: Adaptado a partir de DGAEP (2018a) ¢ DGAEP (2015). Notas: todos os valores reportados a 31
dezembro de cada ano; os valores de 2018 sao provisérios.

No que concerne ao emprego publico em Portugal importa ainda
salientar que, fruto das politicas de conten¢do no recrutamento, este tem
sofrido um evidente envelhecimento. De acordo com os dados da DGAEP
(2018b), a 31 de dezembro de 2017 60% dos trabalhadores tinham idade
superior a 45 anos. A mesma fonte refere que a idade média estimada para
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Grafico 2. Evolucio do peso do emprego das administracdes publicas
na populagio ativa e na populagio empregada, 2011-2017
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os trabalhadores das administragoes publicas era de 47 anos nesta mesma
data, tendo aumentado 3,4 anos em comparagao com o final de 2011. Se nio
forem consideradas as carreiras das For¢as Armadas e de seguranca, a idade
média dos trabalhadores em fungées publicas atingia os 48 anos de idade.
O cendrio torna-se mais alarmante quando constatamos que apenas 12,6%
dos trabalhadores tinham menos de 35 anos de idade e que este nimero
cafa para 7,4% se considerarmos apenas as administragdes regional e local.

No que respeita a restruturagio da administragdo, nas dltimas duas
décadas o estado portugués tomou algumas medidas com o propésito de
melhorar a sua organizacio e gestdo, de forma a torni-la menos pesada,
menos burocratizada e mais flexivel (Madureira 2018b). Virios exemplos
o demonstram. O Sistema Integrado de Avaliagio do Desempenho da AP
(SIADAP) foi criado em 2004 para implementar a gestao por objetivos em
toda a AP. Dois anos mais tarde, em 20006, o Programa de Reestruturacio
da Administragao Central (PRACE) foi implementado com o objetivo de
introduzir uma nova perspetiva de reforma estratégica e estrutural em toda
a administragao central. O PRACE procurou reduzir o nimero de orga-
nismos publicos e dirigentes (tanto superiores como intermédios), com a
expectativa de reforgar a eficiéncia.

Mais tarde, em 2011, com base no Memorando de Entendimento com
a Troika (EC, IMF e ECB, 2011), e sob supervisio da mesma, o Plano
de Redugio e Melhoria da Administragio Central (PREMAC) visou apro-
fundar a filosofia organizacional trazida pelo PRACE. Contudo, a maioria
das competéncias existentes em organismos publicos extintos por ambos

os programas (PRACE e PREMAC) foi transferida para outros organismos
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publicos (alguns dos quais jd existiam, tendo outros sido criados de raiz
para este fim). De acordo com os dados recolhidos no estudo de Madureira,
Asensio e Rodrigues (2013), nao existiu uma extingao significativa de poderes
e de deveres da AP central, mas sim uma reformulacio e redistribuicao dos
mesmos por um numero global menor de organismos publicos.

Com efeito, apesar da introdugao de medidas de reforma de cardter
managerialista, a reestruturagio da AP em Portugal nio abandonou uma
légica antiga de administra¢do burocrdtica processual. No que concerne as
principais mudangas nas caracteristicas do emprego publico, estas operaram-se
em Portugal desde o inicio do milénio. Para estas alteragoes contribuiram
enormemente trés leis. A lei n° 59/2008 (que estabelecia o Regime do
Contrato de Trabalho em Fungées Publicas — RCTFP) implementou um
regime de emprego de grande proximidade com o existente no setor pri-
vado e reservou a “nomeagio’ (modalidade de emprego publico até entio
comum a todos os funciondrios pablicos portugueses) a grupos profissionais
especificos em dreas como as das For¢as Armadas, representagio externa do
estado, informagdes de seguranga, investigagao criminal, seguranca publica e
inspecio. Por seu turno, a lei 12-A/2008 (que estabelecia novas modalidades
de vinculos, carreiras e remuneracées na administracio e ficou conhecida
como LVCR) acabou com a designagio de “funciondrio publico” para dar
lugar 4 de “trabalhador em fungoes publicas” e fundiu 1715 carreiras dife-
rentes em trés carreiras gerais. Com esta lei, as progressoes e promogoes
dos trabalhadores passaram a depender exclusivamente do j4& mencionado
sistema de avalia¢do do desempenho (SIADAP). Por fim, este diploma legal
ainda contribuiu para promover a facilitagio do “despedimento” no caso de
este suceder numa situacio de extingao do posto de trabalho.

Finalmente, a lei n° 35/2014, de 20 de junho, ou Lei Geral do Trabalho
em Fungées Publicas (LTFP), sistematizou o essencial do regime laboral
dos trabalhadores em func¢oes publicas, ensaiando uma aproximagio das
regulagoes especificas da AP as normas vigentes do Cédigo do Trabalho
(Madureira 2018a), desregulando em definitivo as relacoes de emprego
publico. Com esta lei, a desregulagio das relagdes de emprego publico e a
consequente convergéncia das leis e regimes de trabalho publicos e priva-
dos atingiu o seu apogeu. Nesta aproximagdo entre o emprego publico ¢ o
emprego privado foi ignorado o facto de o setor pablico apresentar diferencas
relativamente ao privado, ndo apenas histdrica e sociologicamente, mas que
decorrem sobretudo do facto de haver uma subordinacio da AP nao s6 ao
direito administrativo mas, também, ao poder politico (Madureira e Ferraz
2010). Por outro lado, importa clarificar que as politicas de reforma do
emprego publico tém vindo a ser implementadas sobretudo como estratégia
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de resposta as necessidades de consolidagao or¢amental (Nunes 2008), mais
do que como resultado de uma reflexdo aprofundada sobre as necessidades
estratégicas de reforma.

Em conclusao, pode-se afirmar que as privatizagoes, a empresarializagao
da gestdo publica, a restruturagdo da administragio publica, o declinio do
emprego publico e dos saldrios e a desregulamentacio do regime de trabalho
publico tém contribuido fortemente, por um lado, para a desmotivagao dos
trabalhadores em fungées publicas (Madureira e Rodrigues 2015b) e, por
outro, para uma crescente dificuldade de resposta dos servicos publicos a
sociedade como um todo, e aos cidadaos mais vulnerdveis em particular
(Kamerman e Kahn 2016; COCOPS, 2013). Este fenémeno ¢ particular-
mente evidente em 4dreas como a saide (Fernandes e Nunes 2016; Asensio
e Popic 2019) e a educagao (Rosa 2015; Ongaro 2009). No fim da terceira
seccdo, assim como nas conclusoes finais, far-se-4 uma apreciagao mais
detalhada das estatisticas sobre estas questdes, assim como das consequéncias
que delas decorrem.

2. 0 estado do estado-providéncia: o caso portugués

Sociologicamente, a origem do welfare state data do final do século
XIX, contudo, é apenas na segunda metade do século XX, apds o fim da
22 Guerra Mundial, que este vai conhecer um crescimento mais acelerado
(Pierson 2006). Tendo comegado por uma légica corporativista, estando
exclusivamente vocacionado para proteger as classes trabalhadoras, o seu
alargamento a generalidade da populagio viria a concretizar-se nas duas
primeiras décadas do século XX. Na sua origem, o estado-providéncia
correspondeu a um movimento que integrou tentativas cronologicamente
anteriores que buscavam atender a problemas de natureza social que afetavam
os sujeitos em situagoes de maior vulnerabilidade. Atualmente poderiamos
olhar para o estado-providéncia como o resultado de um processo lento e
muito pouco linear de desmercantilizagiao de certas dreas, como a saide e
a educagio, com a implicagio de uma forte intervengio institucional do
estado (Esping-Andersen 1990; Pereira 2012), e com a determinacio de que
“os deveres da sociedade em relacdo a cada um dos individuos e as formas
de solidariedade adotadas sao ditadas por considera¢oes de justiga e pela
intengao de implementar uma redistribuicao da riqueza” (Pereira 2012, 233).

Por outro lado, vdrios autores, nomeadamente da drea econdémica,
defenderam que o crescimento do peso do estado no inicio do século XX, o
alargamento das suas fungées, sobretudo as de cardcter social, e o consequente
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aumento do niimero de funciondrios ptblicos se ficou a dever, mais do que
a uma vontade filantrépica dos governos em socorrer os mais necessitados, a
uma pressao crescente dos eleitores (Downs 1957) e/ou a uma vontade dos
burocratas de aumentar o seu poder e status que, em face do crescimento da
despesa publica, se viam naturalmente refor¢ados (Niskanen 1971). Pierson
(2006) assume que a partir de 1945, com o fim da 22 Guerra Mundial, se
deu a Golden Age do Welfare State, que durou até aos anos 70/80 do século
XX. Esta fase caracterizou-se pelo desenvolvimento do universalismo na
prestagdo de servicos aos cidadaos, pela aplicagio de medidas econémicas
de inspiracio keynesiana na busca do pleno emprego, assim como por um
consenso politico alargado sobre os direitos sociais bdsicos das populagoes e
o dever de institucionalizacdo de um estado-providéncia capaz de responder
as disfuncionalidades resultantes da economia de mercado.

De facto, tém existido diversos entendimentos sobre as origens, a
evolugio e o grau de abrangéncia do estado-providéncia, nao havendo um
consenso absoluto na defini¢io conceptual do mesmo. Contudo, no esteio
dos contributos de Pereira (2012) e de Esping-Andersen (1990) podemos
considerar que o estado-providéncia se constitui como o conjunto de politicas
e de medidas desenvolvidas por um estado tendo em vista a redistribui¢io
de recursos e a resposta aos direitos sociais das popula¢oes, nomeadamente
nos capitulos da satide, educagio e protegao social, com total independéncia
da influéncia do mercado.

Neste sentido, e de acordo com Esping-Andersen (1990), o estado-
-providéncia (ou estado social) pode ser /iberal (nele se integrando paises
como o Reino Unido ou os Estados Unidos, nos quais o estado apenas
almeja ter como beneficidrias as classes de baixos rendimentos ou classes
marginais), conservador/corporativista (modelo que prevalece em paises de
tradi¢do corporativista, como ¢ o caso da Alemanha ou de Francga, onde a
familia e as organizagoes religiosas desempenham uma parte significativa dos
servicos de assisténcia social) ou social-democrata (de cardter universalista,
categoria que inclui os paises escandinavos, caraterizados pela universalidade
dos direitos sociais assim como pelo alto nivel dos servigos prestados pelo
estado, integrando no 4mbito da sua cobertura as classes médias). Seguindo
esta classificacdo, poder-se-ia dizer que o grau de desenvolvimento de cada
estado-providéncia é definido pelo grau de cobertura e de generosidade que
este “oferece” ao cidadio, ao nivel do acesso aos direitos bdsicos (sadde,
educagio e pensodes), sem recurso ao mercado regulado pelas leis da oferta
e da procura (Benavides, Declés e Serra 2017). Ainda assim, os autores
recordam que a referida classificagao deverd sempre fazer-se com prudéncia,
uma vez que, na maioria dos paises, a realidade das politicas publicas faz-se,
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na prdtica, com recurso a elementos de liberalismo, de conservadorismo e
de social-democracia.

A classificagao de Esping-Andersen (1990) foi, no entanto, alvo de criti-
cas, tendo sido proposta uma nova tipologia que dividia em quatro os tipos
de estado-providéncia: “estados-providéncia liberais”, “estados-providéncia
sociais-democratas”, “estados-providéncia corporativos” e “estados-providéncia
do Sul da Europa”, nos quais se integrariam os estados portugués, grego,
espanhol e italiano (Silva 2013). Da discussao em torno dos regimes de
welfare do Sul da Europa, ou regimes “mediterranicos”, resultaram duas teses
opostas (Alves 2015). Por um lado, aqueles que advogavam que os paises do
Sul da Europa se constitufam como uma versao subdesenvolvida do estado-
-providéncia corporativista, onde inicialmente estavam apenas identificados
paises como a Alemanha, a Franca, a Bélgica ou a Holanda. De acordo com
os autores que protagonizaram a defesa deste tipo de classificagdo estiveram
Esping-Andersen (1990) e Powell e Barrientos (2004), para quem ambos
os conjuntos de paises (os do Sul e os do Norte) partilhavam as mesmas
configuracoes ideoldgicas, institucionais e organizacionais, resultando a
diferenca entre os dois grupos mais do grau de acesso das populacoes as
prestagdes sociais do que da diferenga de modelos. Neste particular convém
ter presente que os paises do Sul (Itdlia, Grécia, Espanha e Portugal) tinham
sofrido a presenca de ditaduras, as tltimas das quais até meados da década
de 70, que se revelaram em todos os casos como fator de contengio ao
desenvolvimento de regimes de welfare.

Uma segunda tese, essencialmente protagonizada por Ferrera (1996),
argumenta que sio muito mais as diferencas do que as semelhancas entre
os dois conjuntos de paises acima mencionados. Na sua proposta de cria¢io
de um quarto tipo de estados-providéncia, o modelo dos paises do Sul da
Europa, Ferrera (1996) foi acompanhado por outros autores (Andreotti ez
al. 2001; Silva 2013). De acordo com o autor, nos paises do Sul existem
matizes muito mais marcados de diferencia¢o entre quem tem mais ou
menos acesso ao welfare do que nos paises do Norte. Para exemplificar esta
caracteristica, d4 o exemplo das pensoes de reforma em que a clivagem entre
quem teve uma carreira contributiva tipica e quem teve uma carreira con-
tributiva fraca, irregular ou inexistente é muito mais forte nos paises do Sul
do que nos do Norte. Segundo Ferrera (1996) o welfare no Sul caracteriza-se
por ter picos de generosidade com certos segmentos da populagio que se
contrapdem a uma protegao social residual para outros segmentos.

Estudos mais recentes permitem, contudo, afirmar que os paises do
Sul jd tém programas de protecio ao desemprego muito préximos daqueles
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praticados nos paises de estado-providéncia conservador/corporativista do
Norte da Europa (Ozkan 2014) e que paises como Portugal desenvolveram
politicas sociais préximas das existentes nestes paises, ao nivel da sadde,
apoio ao desemprego e nos regimes de pensoes da terceira idade (Arcanjo,
2011). No que concerne as fungoes especificas desenvolvidas pelo estado-
-providéncia, estas dependerdo sempre do modelo/classificagio em que o
estado esteja inserido. Contudo, e independentemente das idiossincrasias
dos paises, Mozzicafreddo (2000) assume que, em qualquer dos casos, o
conjunto das fungées instituidas pelo estado-providéncia caracteriza sempre
uma estrutura de fornecimento de servicos, cobertura de riscos e redis-
tribui¢ao de rendimentos nas dreas: da seguranca social, da prestagio de
servigos na drea da saide e da educagao, do fornecimento de equipamentos
sociais bdsicos, das transferéncias de beneficios pecunidrios, dos sistemas de
agao social vocacionados para atender especialmente cidadaos econémica e
socialmente mais desprotegidos e dos sistemas especificos de atribui¢ao de
beneficios sociais indiretos.

Bourdieu (1993, 1994 e 1998) afirmava que o estado se apresenta tanto
mais social quanto mais recorra a sua “mao esquerda’, ou seja, aquela que
incide diretamente sobre os mecanismos de redistribuicao e que exerce as
principais fungées de prestacio de satde, educativa e social (Botelho ez a/
2014). Foi precisamente esta “mao esquerda” a mais atacada pela doutrina
do NPM que, a partir das décadas de 70/80 do século XX, prevaleceu como
paradigma dominante na gestao dos assuntos do estado e das administragoes
publicas, nomeadamente nos paises ocidentais (Peters ¢ Waterman 1982;
Hood 1991; Lane 1995, Madureira e Ferraz 2010). Preconizando medidas
como a privatizagio e a empresarializagio de setores-chave da economia
publica (Pitschas 1993), designadamente em dreas como a satde e a educagio,
o NPM foi responsivel pelo desinvestimento nas atividades prestadoras do
estado. Esta nova perspetiva managerialista do estado encontrou respaldo
econémico no alegado aumento exponencial das despesas dos servicos publi-
cos, que se tornavam hipertréficas num momento de estagnagio econémica
(Buchanan 1977), assim como noutros fenémenos econémicos como foi o
da crise petrolifera de 1971 (Self 1993). Do ponto de vista politico, no fim
dos anos 70, inicio dos 80 do século XX, Margaret Thatcher, na Europa,
e Ronald Reagan, nos Estados Unidos da América, foram os rostos mais
visiveis na defesa de um liberalismo econémico que diminuisse a for¢a do
estado quer nas suas tarefas de prestagao quer nas de regulagio.

Apesar do surgimento de modelos tedricos criticos desta conce¢io
managerialista da AP, como foram os casos do New Public Service e da
Governance (Denhardt e Denhardt 2003), foi o NPM que continuou a
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marcar ideologicamente a agenda da reforma administrativa até aos dias
de hoje. De acordo com autores como Lane (1995) ou Clarke ¢ Newman
(1997), com a adogao dos principios do NPM passou-se do conceito de
estado administrativo para o de estado managerial. Se é verdade que esta
transformac¢io nao implicou o abandono absoluto das politicas sociais pelo
estado, ndo deixou de as condicionar e de incentivar que parte delas pas-
sassem a ser financiadas pelo estado, mas prestadas por terceiros (privados).
Embora se pudessem considerar no passado como alguns dos pilares mais
fundamentais do estado-providéncia, sobretudo dado o seu cardter de uni-
versalidade e de justica social, as pensdes de reforma, os servigos ptblicos de
satde e os subsidios de desemprego foram aqueles que mais sofreram cortes
prolongados e estruturais ao longo das duas Gltimas décadas na maioria
dos paises da Europa Ocidental (Bonoli e Natali 2013). No entanto, os
autores referem que, em sentido inverso, o estado tem-se preocupado em
desenvolver novas valéncias sociais pouco evoluidas até hd 20 anos atrés.
Como ilustragao desta ideia, Bonoli e Natali (2013) dao os exemplos dos
subsidios de inser¢ao social ou rendimentos minimos de inser¢ao para os
mais pobres, as politicas ativas de emprego para as populagoes desempregadas,
as politicas de conciliacdo trabalho/familia e de promogao de igualdade de
género, as politicas de desenvolvimento infantil e, finalmente, as politicas
de fornecimento de servigos sociais seniores.

Em Portugal, a constitui¢io do estado-providéncia teve as suas raizes
na fusdo das tradigdes de solidariedade dentro das corporagdes de artes e
oficios, na viragem do século XIX para o século XX, formalizadas pelo
mutualismo em associagdes de socorros mutuos, com o que podemos desig-
nar por “prdticas de paternalismo patronal” (Pereira 2012, 266). Apesar do
seu cardter voluntdrio e privado, as associagoes de socorros muatuos visavam
objetivos préximos daqueles que mais tarde viriam a ser os do estado-
-providéncia, ou seja, a criagao de condigdes de acesso a satde e a educagio,
assim como a construgao de um fundo de recursos para usufruto eventual
ou futuro (na doenga ou invalidez, no desemprego e na velhice). Durante
a I Republica, sobretudo na segunda e terceira décadas do século XX, o
mutualismo comegou a reclamar o contributo dos patroes e a necessidade
de intervencio do préprio estado (Pereira 2012). E desta forma que em
1919, a semelhanca do que jd vinha acontecendo noutros paises europeus,
em Portugal se chega a obrigatoriedade dos seguros sociais, o que era jd
uma expressio do universalismo.

Recorrendo ao modelo de Esping-Andersen (1990), poder-se-ia afirmar
que em 1919-1920 se assiste a criagio de um estado-providéncia liberal,
com uma seguranca social de recursos modestos, apenas vocacionada para
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as classes trabalhadoras de rendimentos mais baixos (sobretudo operdrios
industriais) e financiada por trabalhadores e patrées (Capucha er 2/ 2005).
Dos anos 30 em diante, com a ditadura, o governo travou a proliferacio
de associagoes de socorros mutuos, centrando a ajuda aos mais necessitados
nas organizagdes da Igreja Catdlica, na caridade privada e no recurso a
ajuda familiar, e criando um sistema corporativista (Capucha ez a/ 2005).
Assistiu-se a evolugdo para um estado conservador que tratava de maneira
diversa as diferentes classes sociais e szatus profissionais. O estado passou a
ter uma funcio de subsidiariedade, continuando a sua atuacio nos domi-
nios sociais muito influenciada pela Igreja. Com efeito, em Portugal o
Estado Novo procurou sempre distanciar-se das experiéncias de welfare que
se desenvolveram, sobretudo no pés-guerra, em vdrios paises da Europa.
Em vez disso, o corporativismo continuou a evitar o intervencionismo do
estado no que respeitava a criagio de mecanismos e de politicas de solida-
riedade e de protegio aos mais desfavorecidos (Cardoso e Rocha 2003). E
exemplo disto a criagio do Estatuto da Assisténcia Social, promulgado em
1944, no qual “a concegao que dominou e acabou expressa no documento
final persistia no papel da caridade e beneficéncia como suporte bdsico da
assisténcia social” em Portugal (Campos e Rocha 2013, 29).

Sé depois da revolugao de 1974 é que houve uma tentativa real do
regime se aproximar de um estado social-democrata, com a introdugao
do principio do universalismo (designadamente em dreas como a saude,
a educagio e a protecio/seguranca social), que fez com que se incluissem
as classes médias na determinagao das politicas sociais, ¢ com a desmer-
cantilizagao sobretudo dos servigos cujo acesso pressupunha o referido
caricter de universalismo. Esta fase de constru¢io do estado-providéncia
em Portugal foi determinante para se abandonar a perspetiva de um estado
apenas preocupado com a resposta as necessidades dos mais carenciados e
se enveredar por um modelo apostado em promover a igualdade e a igual-
dade de oportunidades a um nivel mais exigente, abarcando a populagao
como um todo (Pereira 2012). As medidas implementadas em dreas como
as do trabalho, educagio e satide produziram um crescimento significativo
na despesa publica, mas possibilitaram uma redistribui¢ao de rendimentos
e uma protegdo social de cardter universal nunca antes experimentadas no

pais (Capucha ez a/ 2005).

Contudo, a partir de 1987, as influéncias do NPM fizeram-se sentir
em Portugal quando foi eleito o primeiro governo de maioria absoluta do
p6s-25 de Abril. As privatizagdes, o recurso ao owutsourcing e a empresa-
rializagdo de alguns setores-chave da economia sucederam-se pela década
de 1990, contribuindo para uma reforma administrativa confusa na qual
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coexistiram o modelo estatutdrio, o modelo politico e 0 modelo managerial
(Madureira 2015). Esta tendéncia contribuiu para uma diminuigao das
fungoes do estado, existindo fortes pressoes ideoldgicas para que o mercado
fosse retirando, aos poucos, da esfera do estado, tarefas de prestaciao social
em dreas nucleares como as da saide ou da educagio. Estes fenémenos de
transferéncia contribuiram para um enfraquecimento do papel do estado-
-providéncia na sociedade portuguesa. Ainda assim, no que respeita a evo-
lugao do estado-providéncia entre os anos 80 do século passado ¢ o ano
de 2008 (ano da crise dos subprime), podemos afirmar que Portugal veio
gradualmente convergindo com a Europa comunitdria em dreas-chave de
protec¢do social como sejam as da satide, combate & pobreza, acesso ao ensi-
no ou prote¢ao no desemprego (Alves 2015). Ainda assim, e mesmo antes
da intervengio da Troika no pais, os dados existentes sobre a desigualdade
continuam a permitir rotular Portugal como um dos paises mais desiguais
quer na Unido Europeia quer na OCDE (Silva 2013).

3. 0 paradigma do New Public Management e o percurso do estado-
providéncia em Portugal

Apesar dos resultados de um estudo recente do COCOPS (2013)
salientarem que existe uma evidéncia de impacto negativo dos principios
do NPM na solidariedade social e no grau com que se aplica sobretudo
aos mais vulnerdveis e da demonstracio, através de estudos de caso, da
inadequagio das privatiza¢des em massa no setor publico, e do perigo que
representam para a manutengao de um estado-providéncia resiliente (Kamer-
man e Kahn 2016), de um modo geral a literatura ¢ escassa em estudos que
relacionem os modelos de reforma da administracao publica e as tendéncias
de desenvolvimento do estado-providéncia enquanto conjunto de politicas
e de medidas desenvolvidas tendo em vista a redistribuicio de recursos
e a resposta soliddria aos direitos sociais das populagdes, nomeadamente
nos capitulos da satide, educagio e prote¢io social. Ou seja, embora jd se
possa afirmar que existem evidéncias de que a prevaléncia do paradigma
do NPM na maioria dos paises ocidentais contribui para uma diminuigio
do papel do estado-providéncia e das suas politicas sociais, sdo necessdrias
mais investigagoes sobre esta relagio no sentido de a conhecer melhor.

Em Portugal, no que concerne ao setor da satde, Fernandes e Nunes
(2016) reconhecem que ao longo dos dltimos 30 anos (este horizonte
temporal coincide com o da entrada dos principios do NPM na gestao
publica portuguesa) foi-se desenvolvendo uma relagio cada vez mais marcada
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entre setor publico e setor privado, tendo o crescimento da oferta do setor
privado aparecido como consequéncia de um aumento da procura gerado,
em grande parte, por uma maior limitagio da oferta publica. Admitindo
o decréscimo do nimero de hospitais de direito publico e o crescimento
dos hospitais privados ao longo dos tltimos anos, os autores alertam para
o facto de, no fim de 2012, jd haver quase tantos hospitais privados (104)
como hospitais ptblicos (110). Para além disto, nos dltimos anos (2011-
-2018), e em parte como consequéncia da pressdo or¢amental, o setor da
satide em Portugal foi alvo de cortes financeiros significativos (Marques ¢
Macedo 2018), passando de 6,2% do PIB em 2012 para apenas 4,5% em
2017 (Pordata 2019), o que agravou os problemas do Servico Nacional de
Satde. Ao nivel da educagao, as despesas do estado portugués em percen-
tagem do PIB tém sofrido uma oscilagao evidente. Tendo obtido o valor
mais alto em 2002 (5,1% do PIB), as despesas com a educagio desceram
quase ininterruptamente desde 2009, atingindo em 2017 apenas 3,7% do
PIB. Esta descida apresenta-se consonante com os dados do quadro 1 que
apontavam para uma quebra de 11% no niimero dos educadores de infincia
e dos docentes do ensino bdsico e secunddrio. Durante os anos da Troika,
os cortes em matéria de educagao foram especialmente pronunciados. Entre
2011 e 2014 a despesa ptiblica com a educagdo pré-escolar e o ensino bdsico
e secunddrio diminuiu 23,6%. Estes cortes também foram substantivos em
matéria de educagao especial (15,3%), tendo tido consequéncias imediatas
na vida de populagdes extremamente vulnerdveis (tanto os utentes como
os cuidadores).

Apesar de ter voltado a haver um aumento da despesa publica em
satde e em educagdo a partir de 2015/2016, os valores apresentados pelo
quadro 2 dao-nos conta de uma diminui¢ao global acentuada das despesas
do estado com a drea da satide (-9%) e da educacio (-13,4%) ao longo
dos dltimos nove anos. No que concerne ao desinvestimento publico na
drea da satude, de acordo com Asensio e Popic (2019), as pressoes externas
decorrentes da crise financeira de 2011-2014 mais nio fizeram do que
facilitar decisoes domésticas de aplicagdo de politicas de austeridade e de
diminui¢ao dos custos com o setor da sadde, previamente tracadas pelos
tradicionais partidos de poder (PS, PSD e CDS). Por outro lado, o estudo
recente de Popic, Schneider e Asensio (2019) mostra que as percecoes da
populag¢ido portuguesa sobre o Servico Nacional de Sadde (SNS) pioraram com
particular severidade a partir de 2011, depois de introduzidas as principais
medidas de austeridade no setor da sadde. Os grupos sociais mais criticos
foram também os tradicionalmente mais vulnerdveis (idosos/reformados,
doentes crénicos e cidadaos de baixas qualificagoes e baixos rendimentos).
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Ainda de acordo com os dados da Pordata (2019), em matéria de pro-
tegdo social,' entre 1995 e 2016, as despesas em Portugal subiram de 20,1%
para 25,1% do PIB, estando contudo ainda aquém da média da UE (28,1%
em 2016). Importa referir que, numa leitura dos dados ano a ano, nio se
identificam quebras significativas de crescimento nem sequer em momentos
como o periodo de cumprimento do Memorando de Entendimento com a
Troika (2011-2014). No que concerne as despesas do estado com protegao
social em matéria de pensoes, apenas se verificou uma diminui¢io das mes-
mas entre 2011 e 2012, tendo-se a partir desse ano retomado um aumento
anual das despesas (ver quadro 3).

Quadro 2. Variacio das despesas do estado com satide e educacio, 2010-2018
(milhoes de euros)

Satide Educacio

2010 9776,5 8559,2
2011 9171,7 7878,5
2012 10403,5 6622,4
2013 8588,8 7108,4
2014 8332,1 6945,0
2015 8518,4 6755,8
2016 8811,5 7177,1
2017 8757,7 7288,9
2018 8897,8 7408,2
Variacio 2010-2018 (%) -9% -13,4%

Fonte: adaptado a partir de DGO (2019).

Relativamente & sustentabilidade da Seguranca Social em Portugal,
Silva e Pereira (2015) referem que esta questdo se tem revelado como um
dos temas que maior desconfianga tem criado relativamente a possibilidade
da manutengao do estado-providéncia. Contudo, como referem, se por um
lado a diminui¢io do emprego, a desvalorizagao dos saldrios, a emigracio e
o aumento do desemprego para patamares elevados tém contribuido para
carreiras contributivas mais fracas, e consequentemente para uma quebra de
receitas, por outro, contribuem também para que no futuro as prestagdes

1 0 conceito de protecdo social abarca toda a intervencao estatal com vista a minorar riscos ou necessi-
dades sociais decorrentes de doenca, invalidez, sobrevivéncia, familia, desemprego, habitagdo ou outro
tipo de exclusdo social ndo classificada.
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Quadro 3. Variagao das despesas do estado com protecio social em pensoes,
2010-2017 (milhoes de euros)

Pensoes
2010 24564,7
2011 25281,7
2012 24465,8
2013 26692,7
2014 26983,6
2015 26855,3
2016 27226,4
2017 27766,9

Variagio 2010-2017 (%) 11,5%

Fonte: adaptado a partir dos dados do INE (2019). Nota: inclui pensoes de invalidez, velhice, sobrevivéncia
e pré-reforma por motivos de mercado de trabalho.

sociais pagas pela Seguranga Social sejam menos pesadas. E ainda de salientar
que os individuos no mercado de trabalho no futuro poderao sempre supor-
tar descontos acrescidos para financiar a despesa do sistema previdencial,
niao tendo para tanto que sofrer qualquer corte no seu rendimento. Para
tal basta que se consiga aumentar a taxa de produtividade do seu trabalho.
Com efeito, a capacidade de os trabalhadores futuros conseguirem suportar,
sem um esfor¢o suplementar, os pensionistas e reformados estd intimamente
ligada ao PIB per capita que entdo se consiga obter. Uma maior eficiéncia
na gestdo dos recursos serd, pois, fundamental para a sustentabilidade da
Seguranca Social no médio e longo prazo.

Independentemente da existéncia de teses contraditérias sobre a deseja-
bilidade e a sustentabilidade do estado-providéncia, certo é que, de acordo
com a evolu¢io econdmica, legal, politica e social dos estados, este vai sendo
influenciado por reformas, tendo necessidade de rever as suas dimensées
constitutivas, assim como de reorganizar as suas valéncias sobretudo em
funcio da transformacio das instituicoes e dos interesses e necessidades dos
cidaddos (Mozzicafreddo 2000). No caso concreto de Portugal, a introdu-
¢ao dos principios do NPM na AP nos anos 80 e a estada prolongada da
Troika no pais, assim como as suas exigéncias relativamente a reformas a
implementar no setor publico, tornaram “obrigatéria” uma andlise sobre
a influéncia das recentes reformas no estado e na AP quanto a capacidade
prestadora do estado-providéncia.
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4. Consideracdes finais

Em Portugal, os Gltimos 30 anos de reforma administrativa foram
dominados por principios managerialistas que contribuiram para as
sucessivas vagas de privatizacoes, para o declinio e envelhecimento
do emprego publico, para a empresarializagio e reestruturagio da AP,
assim como para a convergéncia das leis e regimes de trabalho publicos
e privados. A presenca da Troika entre 2011 e 2014, e o cumprimento
do Memorando de Entendimento, também contribuiu fortemente para
uma pressdo or¢amental na AP com consequéncias nas politicas sociais
do pais. Terminada (em teoria) a sua intervengdo, mantém-se evidentes
as suas marcas de continuidade tanto no tecido administrativo como no
tecido social. De facto, as politicas de contengiao e mesmo de corte da
despesa publica continuaram a produzir efeitos muito palpdveis tanto no
seio da administragdo publica como no da sociedade em geral. Os traba-
lhadores em fungdes publicas mantém o seu trajeto de empobrecimento
(a este propdsito importa recordar que o Gltimo aumento de saldrio real
destes trabalhadores foi em 2009) enquanto, em termos globais, o inves-
timento publico em dominios sociais continua a ser insuficiente, como o
demonstram os problemas crénicos do Servigo Nacional de Sadde (SNS)
ou da escola publica. Com efeito, pese embora tenha voltado a crescer o
namero de efetivos em dreas como as da satide e da educagao a partir de
2014 (rever dados do quadro 1) estas mantém-se como 4reas de caréncia
de investimento do estado.

Se é verdade que a reforma do estado-providéncia nio pode eximir-se a
enfrentar a realidade da nova ordem econdmica, nio deve deixar de tomar
por fundamental a manutengao de principios como os da universalidade ou
da solidariedade social, assim como dos direitos civis, sociais e politicos que
em Portugal s6 foram conquistados depois de 1974. Como vimos, embora
seja ainda escassa a literatura sobre os efeitos das reformas da administragao
publica no estado-providéncia, jd existem estudos como os de Kamerman
e Kahn (2016) ou do COCOPS (2013) que dao conta do perigo que os
principios do NPM representam nos sistemas de solidariedade social e para
o estado-providéncia.

Em Portugal, verifica-se alguma contradi¢io na evolugao de certos
indicadores sobre a evolu¢io do estado-providéncia. Na satde, os dados
sdo suficientes para afirmar que a maior limitagao da oferta publica abriu
as portas a um aumento do setor privado ao longo das tltimas décadas. No
que concerne ao peso das despesas de educacio no PIB, estas nao pararam
de diminuir desde 2009. Da mesma forma, o emprego puablico nesta drea
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desceu 11% ao longo dos tltimos 8 anos. Estes dados confluem no sentido
da demonstra¢io de um desinvestimento claro em matéria de educagao.
Pelo contrdrio, os dados observados nos tltimos 20 anos acerca da prote¢io
social registam que as despesas para este fim subiram sustentadamente, nio

se verificando quebras de crescimento nem sequer em momentos como o
da intervencao da Troika (2011-2014).

Fica claro que esta disparidade de dados nas suas diferentes valéncias
nio permite afirmar a existéncia de um estado-providéncia com uma evo-
lugao sustentada em todas as suas dimensées. Tendo iniciado o periodo de
desenvolvimento de um estado-providéncia de cardter realmente universalista
tardiamente (sé depois de 1974), Portugal teve muito pouco tempo para
o afirmar, uma vez que os principios do NPM influenciaram a economia
e a sociedade portuguesas a partir de meados da década de 80 do século
passado. Nio obstante, ¢ apesar de todas as ambiguidades na sua evolu-
¢a0, podemos afirmar que existe um estado-providéncia em Portugal que
cumpre, em parte, os seus designios universalistas. As escolhas ideoldgicas
e os paradigmas de reforma do estado e da AP serdo determinantes, num
futuro préximo, para a reafirmagio do estado-providéncia portugués ou
para intensificar o seu esvaziamento.
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THE PUBLIC ADMINISTRATION REFORM AND THE WELFARE STATE EVOLUTION IN PORTU-
GAL: A RECENT HISTORY

Over the past three decades, the history of Portuguese public administration (PA) reforms
have been mainly marked by the introduction of New Public Management (NPM) principles
in public management. On the other hand, it was only after the end of the dictatorship in
1974 that the welfare state developed its universal character, allowing a redistribution of
income and social protection never before experienced in the country. This article seeks to
analyze the managerialist reforms applied in Portugal over the last decades (privatizations,
use of private sector methods in public management, PA restructuring, decline in public
employment and deregulation of public labor system) reinforced by budgetary pressure
that resulted from the Troika’s presence (2011-2014) and, at the same time, portray the
evolution of the welfare state in its main values (health, education and social protection).

Keywords: reform, public administration, New Public Management (NPM), welfare state, Portugal.

LA REFORME DE LADMINISTRATION PUBLIQUE ET LEVOLUTION DE LETAT-PROVIDENCE AU
PORTUGAL: HISTOIRE RECENTE

Au cours des trois derniéres décennies, I'histoire des réformes de I'administration publique
portugaise a été essentiellement marquée par I'introduction des principes de la nouvelle
gestion publique (NGP). En revanche, ce n’est qu’en 1974, apres la fin de la dictature, que
I'Etat-Providence a développé son caractére universaliste, permettant une redistribution des
revenus et une protection sociale sans précédent dans le pays. Cet article vise analyser
les réformes managériales au Portugal au cours des derniéres décennies (privatisation,
entrepreneurialisation de la gestion publique, restructuration de I'AP, baisse de I'emploi
public et déréglementation du systéme de main-d’'ceuvre publique), renforcées par les
pressions budgétaires résultant de la présence de la troika (2011-2014), et, au méme
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temps, décrire I'évolution de I'Etat-Providence dans ses principaux domaines (santé,
éducation et protection sociale).

Mots-clés: réforme, adminision publique, Nouvelle Gestion Publique (NGP), Etat-Providence, Portugal.



