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“As our civilization has become increasingly scientific, the
dimension within which theory was once directed toward
praxis has become correspondingly constructed. The
laws of self-reproduction demand of an industrially advanced
society that it look after its survival on the escalating
scale of a continually expanded technical control over
nature and a continually refined administration of

human beings and their relations to each other by means
of social organization. In this system, science, technology,
industry, and administration interlock in a circular
process. In this process the relationship of theory to
praxis can now only assert itself as the purposive-rational
application of techniques assured by empirical science”.

Jiirgen Habermas, Theory and Practice, (1963) 1973: 254.

“This passion for bureaucracy. . . is enough to
drive one to despair”.

Max Weber, Bureaucratization (1909) 1955: 127.

“...ndo ha trabalhos nem reformas perfeitas”.
Jodo Figueiredo, SEAP do XVII Governo constitucional, 2010: 23
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RESuUMO

A presente investigacdo examina a agenda politica, juridica e administrativa da reforma do XVII
Governo constitucional, entre o periodo de 2005 a 2009, na gestdo de recursos humanos da
administracdo publica, designadamente no que respeita aos regimes gerais de vinculacao, carreiras
e remuneragfes, do contrato de trabalho em funcdes publicas e de gestdo e avaliacdo do
desempenho, com vista a caracterizar a reforma na perspectiva dos modelos de administracao.
Parte-se da hipétese de que a reforma se caracteriza por uma trajectoria alinhavada com o modelo
gestionario ou NPM.

Sao utilizados métodos de investigacdo, quantitativos e qualitativos e varias técnicas de recolha e
analise de dados (andlise documental, entrevistas e andlise de conteddo). Nos termos da
investigacao, conclui-se pela verificacdo da hipotese e, portanto, pela trajectéria gestionaria da
reforma do governo socialista, delimitada ao objecto estudado, percepcionando-se a
orcamentalizacdo do sistema de gestdo de recursos humanos, a hibridacdo do regime e gestao de
emprego publico e a capacitagdo decisoria dos dirigentes maximos nos regimes gerais estudados.
Estas trajectorias globais de orcamentalizagdo, flexibilizacdo e capacitacdo poderdo reflectir uma
possivel tendéncia conceptual de fuga para a “gestdo”, de pendor financeiro, privado e
individualizado.

PALAVRAS-CHAVE: modelos de administracdo publica, reforma administrativa, gestdo publica,
gestao de recursos humanos, XVII Governo constitucional portugués, emprego publico, avaliacdo do
desempenho

ABSTRACT

This research examines the political agenda, legal and administrative reform of the XVII
Constitutional Government, between the period 2005 to 2009, in human resource management in
public administration, particularly with regard to general systems of legal statute, careers and
payments, the employment contract in public functions and management and evaluating
performance in order to characterize the reform from the perspective of administration models. It
starts with the assumption that the reform path aligns with managerial or NPM model.

The methods used for research are quantitative and qualitative types and also various techniques for
collecting and analyzing data (document analysis, interviews and content analysis). In terms of
research, the study concludes by the verification of the hypothesis, and therefore by the
managerialist trajectory of socialist government reform, bounded to the subject studied, towards to
budgetisation system human resources management, hybridization of the statute and management
of public employment and decision capacitation of top managers. These global trajectories of
budgetisation, flexibility and capacity may reflect a possible tendency conceptually to the “escape to
the "management” of financial, private and individualized bias.

KEYWORDS: public administration models, administrative reform, public management, human
resources management, XVII Portuguese constitutional Government, public employment,

performance assessment
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INTRODUCAO

Os fins que normalmente se associam aos trabalhos cientificos respeitam ao estimulo da
atencao dos académicos, investigadores, colegas e demais profissionais e interessados
para o estudo da matéria em apre¢o, no sentido de contribuir para o desenvolvimento
cientifico da area respectiva ou, idealmente, para expandir o0 conhecimento humano, seja o
ja estabelecido, seja o ainda desconhecido. Porém, e sem desdém, de todo, pelo
substantivo, tal ndo € objectivo primordial deste escrito.

Em rigor, o que move o feitor do escrito é a oportunidade de aprendizagem especifica e
aprofundada da tematica da administracdo e gestdo publicas que a investigacdo deste
trabalho permite e possibilitara, designadamente no que respeita aos quadros conceptuais
do recente objecto cientifico abracado ha ja uma década, bem como a area profissional de
gestdo de recursos humanos, a qual, para além de fazer parte do seu quotidiano, redunda
no imenso prazer e honra em gerir pessoas. Numa palavra, procura-se ser melhor
investigador e melhor gestor.

Naturalmente, este significado pessoal ndo demonstra a relevancia do tema. Ela
encontra-se antes numa dupla ordem de razfes: primo, porque incide sobre a Ultima vasta
reforma estruturante realizada por um governo portugués no dominio da gestédo de recursos
humanos (todas as matérias profissionais principais respeitantes a gestdo e
desenvolvimento do trabalhador da administracdo publica foram revistas: recrutamento,
seleccado, vinculagdo, carreira, desenvolvimento de competéncias, formagéo profissional,
remuneracdo e afins, prémios de desempenho, avaliacdo, deontologia e disciplina,
aposentacao, protec¢cdo e beneficios sociais, mobilidade, entre outras); secundo, a
verificada caréncia de investigacdo (no ambito desta “nova ciéncia social” [Wamsley, 1976]
que é a administracao publica) sobre “produtos” da politica publica portuguesa de reforma
da gestdo de recursos humanos na administracéo publica.

No essencial, a perseguicdo e significancia teleoldgica deste trabalho assenta na
descricdo e analise dos principios reformistas incidentes na gestdo de recursos humanos,
confrontados com os modelos tedrico proeminentes, designadamente o que se denomina
por modelo gestionario. S&o aferidos, por um lado, pela analise da agenda governamental,
trabalhos preparatérios e accao/papel dos protagonistas politicos e técnicos da reforma e,
por outro, por um conjunto de principios legislativos, consagrados e mantidos,
correspondentes aos trés dominios estruturantes da GRH, no a&mbito do emprego publico:
regimes gerais de vinculacdo, de carreiras e de remuneracdes, do contrato de trabalho em
fungbes publicas e da gestéo e avaliacdo do desempenho na administragéo publica.

Nesta orientacao, os objectivos principais da investigacdo e modelo de andlise séo:
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1.° Compreender, através da revisdo da literatura, as trés geragdes de modelos de administracdo, na
perspectiva curricular institucional em que se enquadra esta dissertacao;

2.° Enquadrar a reforma politico-legislativa do XVII Governo constitucional, no dominio estruturante e
especifico do emprego publico integrado na GRH, para necessaria e suficiente subsungdo nos modelos
de administragéo;

3.° Testar a hipotese de a sobredita reforma politico-legislativa ter sido influenciada pelo paradigma
gestionario de administragéo publica na tematica delimitada.

Figura 1.1. Modelo de andlise da investigagéo

Problema geral da pesquisa:

Como se caracteriza a reforma administrativa do XVIl Governo Constitucional portugués,
no dominio da GRH, na perspectiva dos modelos de administragao 7

v\

A recente reforma administrativa da GRH na AP caracteriza-se por um acompanhamento dos movimentos
reformistas da administragao?

Que “representacan” dela se pode inferir para os modelos de administragio?

Como se pode interpretar, & luz dos modelos de administragao assinaldos, a ultima reforma no dominio

da GRH?

0 que se estuda:

____________________________________________________

1) Os modelos administrativos proeminentes (predefinidos)

. @ alinhados com a orientacdo cientifica deste Mestrado em
- O principios da reforma do XVII Governo constitucional 1 AP =

nos dominios estudados da GRH, subsume-se ao modelo ™

: 2) A agenda (ou intengdo) governamental e legislativa para
gestionario, fortemente definido pelo NPM. ) ‘ Fa0) g 9 P

L a reforma da AP e gestio de RH

i | 3) Os principios estruturantes da reforma com impacto

na GRH, insitos na documentacaolegislacio pré-
-seleccionada de acordo com os objectivos da investigagao

- Portanto, os "dados” (politicos e juridicos,
representacdo e documentacdo) da reforma e a
subsungao aos modelos de administragio

e

No primeiro capitulo, mergulha-se na fecunda literatura existente sobre ja de si
abrangente teorética em causa e avalia-se 0 estado da arte das coordenadas cientificas
consideradas mais relevantes para se sistematizar o estudo dos textos, contextos e
intertextos apurados na investigacdo sobre os pertinentes modelos tedricos hegemonicos na
ciéncia e praxis da administracdo. Busca-se, sobretudo, compreender o essencial para
discernir os pontos cardeais e comparativos dos varios conteldos de cada teoria, ideia ou
conceito exigidos pelo enquadramento cientifico. Nao se pretende ser exaustivo nem
declinar o valor e validade de outros modelos, simplesmente escolheram-se aqueles que
mais e melhor se adequaram doutrinariamente a reforma da gestdo publica de recursos
humanos, nomeadamente na gestdo do emprego publico, sem prejuizo dos pesos e
enraizamento distintos de cada modelo na administracdo portuguesa e das razbes de
eficacia e tempo disponiveis do investigador para a investigacdo. Procura-se, portanto,
através da revisdo da literatura mais proeminente na temética concreta, perceber o

pensamento, o tempo, a relagdo e a substancia das fundagbes intelectuais, das
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conformacdes de aplicacdo e eventuais tendéncias das teorias dominantes de administracao
publica em apreco a tematica subjacente.

No segundo capitulo, efectua-se o diagndstico da tematica sub judice: primeiramente,
uma caracterizacdo suméaria do significado do instituto da reforma administrativa e sua
importancia nas reformas ocidentais, sobretudo no que respeita a GRH e ao emprego
publico; posteriormente, analisar-se-4 os principios das reformas na perspectiva da agenda
politica, governamental e juridica da reforma da gestdo de recursos humanos, delimitada ao
XVII Governo constitucional portugués; por ultimo, elencam-se e analisam-se as principais
estruturas reformadas na GRH, nos termos das leis seleccionadas, revistas ou inovadas
pelo legislador, sucedendo-lhe a conceptualizacdo e operacionalizagdo do respectivo
modelo de andlise, que envolve métodos quantitativos e qualitativos.

No terceiro e ultimo capitulo da dissertacéo avalia-se a relevancia e validade dos dados
recolhidos e que sustentam em grande parte as conclusdes da investigacdo, em
conformidade com a fiabilidade das fontes de informacéao utilizadas, testando-se os modelos
de interpretacdo analisados no primeiro capitulo, com foco particular no modelo gestionario.

Em termo metodolégicos, na senda de um estudo analitico e parcialmente exploratério,

sdo utilizadas as seguintes orientacfes e técnicas de recolha e analise de dados:

v" Predominancia da abordagem tedrica e da reviséo da literatura dominante™.
v Pesquisa e critica bibliografica e comparacédo dos modelos de administragéo;

v" Andlise documental da legislacédo referente ao regime de emprego publico e gestédo e avaliacdo do
desempenho;

v" Andlise quantitativa de documentos, discursos e entrevistas (em principio) semi-estruturadas, aos
actores politicos e técnicos protagonistas da reforma legislativa dos recursos humanos;

v" Seguimento de roteiro metodoldgico da andlise bibliografica e demais documental e utilizagdo do
inquérito por entrevista;

v" Enunciacgdo do enquadramento e razdo das entrevistas semi-estruturadas e dos objectivos, questdes
prévias, guido das entrevistas e andlise poés-entrevista, para sustentar a andlise da agenda
governamental da reforma, com posterior andlise de conteldo e documental do programa
governamental, trabalhos preparatérios especificos e oficiais da reforma, propostas politicas e
legislativas, discursos politicos, actos Iegislativos2 e considerandos da transcricdo das entrevistas;

v" Andlise do corpus documental dos “principios reformistas” seleccionados dentre as leis
estruturantes publicadas pelo reformador - SIADAP, RVCR e RCTFP -, para afericdo da implementagao
“normativa” da reforma;

v Utilizacdo de meios de tratamento e andlise de dados, através de quadros sindpticos e diagramas.

O ponto de partida do modelo consubstancia-se, fundamentalmente, na afericao teorética
da sobredita reforma, segundo os valores e principios dos modelos predominantes de
administracdo publica. Por outras palavras, trata-se de avaliar a cadéncia e a trajectoria da

agenda reformista e da pertinente implementacéo, restringida a parte considerada como

! Nao obstante, as referéncias bibliograficas mencionadas no final deste trabalho ndo correspondem
integralmente as obras consultadas.

? Os actos normativos tratados nesta investigacdo sdo os actos legislativos continentais (leis e
decretos-leis), sem prejuizo de avulsamente se mencionar actos constitucionais e regulamentares.
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mais significativa da legislacdo reformada, na Optica do estatuto e avaliagdo juridico-
funcional dos recursos humanos publicos.

Nesta senda, o presente estudo parte de um conjunto de pressupostos epistemolégicos e
pré-compreensdes que constitui “dever cientifico” expor, para melhor se compreender as
opcbes metodologicas seguidas. Em primeiro lugar, ndo explora todos os métodos de
investigacdo ao dispor das ciéncias sociais, nomeadamente da ciéncia da administracdo.
Utiliza-se preferencialmente o método de inquérito por entrevista e a analise de contetdo e
documental, embora se possa verificar um concerto metodolégico dos diversos
instrumentos, orientado segundo o objecto especifico em apreco. Isto porque ao «problema
[de] avaliar as potencialidades de um conceito pelas versdes mais redutoras ou
equivocadas, colocando-o expeditamente de lado sem ter alternativas tedricas convincentes
para a andlise das formas ou dimensfes da realidade social sobre as quais ele pode lancar
alguma luz e para os enfoques de pesquisa que ele de algum modo consegue propiciar»
(Costa, 2008:85-6), acresce o caracter interdisciplinar das ciéncias sociais, em particular da
ciéncia da administracéo (Caupers, 1994:71-75; 2002:66)°.

O presente estudo também se socorre da abordagem juridica, gestionaria e socioldgica,
provavelmente, por reflexo do cerco a que se refere Chevallier em 1996. O meio académico
da ciéncia da administracdo publica ndo desconhece, assim, as grandes dificuldades
metodoldgicas e cientificas do estudo da administracdo publica, sobretudo quando a
universalidade dos paradigmas’ e teorias da administracdo esbarram com a assimetria de
culturas e valores sociais e historicos que faz de cada Estado ou regido um laboratério Unico
de investigacdo. Navegando sobre uma «disciplinariedade cruzada» (cross disciplinarity),
como sustenta Pittner, a ciéncia da administracdo procura sustentar-se num pluralismo
metodoldgico (pluri+multi+inter+intra) disciplinar, ainda que com tendencial preferéncia para
a interdisciplinaridade (Caupers, 2002:66). Neste cruzario de opg¢Bes e ambiguidades
epistemoldgicas (Chevallier, 1996), ndo falta, todavia, quem questione a formacao de uma

teoria congruente da administracdo publica (Denhardt, 1990)°. Porém, a administragéo

® como Ihe chamou Langrod, uma espécie de science carrefour, no sentido de ser um somatorio
cruzado e integrado de varias ciéncias que estudam a administracédo publica; apesar de tudo, parece
certeira a tese de Chevallier e Loschak quando advoga que ela emerge paulatinamente sobre
saberes heterogéneos evoluindo em ruptura relativamente a eles, «sem esquecer todas as ideias,
todas as nog0es, todos os conhecimentos que elas veiculam» (Chevallier e Loschak, 1978:38).

* Como escreveu Carrilho, “os paradigmas fornecem aos cientistas ndo s um mapa, mas também
algumas directivas essenciais para a realizacdo de um mapa. Ao fazer a aprendizagem de um
paradigma, o homem da ciéncia adquire simultaneamente uma teoria, métodos e critérios de juizo, e
isto em geral numa inextricavel mistura” (1994:41).

® Porém, dada a integracdo e subsuncéo da ciéncia da AP no objecto das ciéncias sociais, ndo é de
estranhar a interaccdo com outras congéneres, como a sociologia, a ciéncia politica, a economia, a
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publica, talvez porque dependente do real exercicio dos poderes sociais, como o politico,
juridico e administrativo (isto €, os poderes publicos), ndo prescinde de se estudar para além
das componentes tedrica e pratica como um processo de interligacdo de ambas, autdnomo
e dependente. Na verdade, desde Wilson (1887) e Goodnow (1900), primeiros defensores
da autonomia cientifica da administragéo publica, que a interdisciplinaridade e complexidade
do argumentarium administrativo demonstra a legitimidade e validade deste recente campo
cientifico, bem como a correspondente modernidade, porquanto assenta ou convoca multi-
plataformas de tipos ou niveis de administragdo, métodos e técnicas cientificas que poderdo
revitalizar a propria administragdo publica®.

E portanto conhecida e antiga a discussdo incessante sobre a natureza cientifica da
administragdo publica, reforcadas pelo apelo de Gullick para uma “ciéncia da administracéo”
(1937). Esta dificuldade € sintetizada num artigo de Waldo, especificamente no ambito da
teoria da organizacéo publica, quando a denominou de “problema elefantino” (1961: 210); tal
tem contribuido para a geral caracterizacdo da “crise de identidade” da administracdo
publica (Waldo, 1968), a qual acolhe um consenso doutrinario consideravel no tratamento de
diversos problemas que afectam a AP (ciéncia, arte ou profissdo; independéncia vs
acessoriedade; politica vs administracdo; administracédo vs gestao; eficiéncia vs democracia;

enquadramento organizacional e politico dos objectivos — v.g. de eficiéncia democratica)’.

histéria, o direito, entre outras. Este escrito € uma prova disso. Neste sentido, ndo € uma ciéncia
pura, mas esta a construir o seu paradigma no sentido Kuhniano (ele proprio, um promotor da
influéncia da psicologia, sociologia ou histéria na ciéncia “pura”, tradicionalmente logica, positivista e
racional, ou seja, popperiana, ainda que se distingam nos modelos de mudanca “cientifica”,
acompanhados ainda pelo modelo de Feyerabend). Para o fisico e filésofo norte-americano,
paradigma é o conjunto de crencas, de valores reconhecidos e de técnicas comuns aos membros de
um determinado grupo cientifico (2000). Na abordagem sociolégica, conhece-se a perspectiva de
Elias, considerando os mega-actores do quadro politico e administrativo (o Estado, a sociedade e o
individuo) como sujeitos integrados numa ordem que assenta na relacéo interdependente dos seus
membros (2006:324-5). Compreende-se, também, a forga e influéncia doutrinarias do pensamento de
Oakeshott na concepcao nao linear e inconstante de qualquer histéria de, reforcada pela relacao
descontinua de saber cumulativo apenas naqueles “momentos memoraveis” e dignos ou justificativos
de analise e saber da experiéncia dos homens (2005:32-33): “What | think | can see is different
peoples, at different times, in different intellectual and physical circumstances, engaging in politics in
different ways and findings different things to think about it.” (Oakeshott, 2005:32 e 33).

® Para uma abordagem recente sobre o presente e futuro lugar da administragéo publica na ciéncia e
na academia, sobretudo confrontado com o impacto managerialista das reformas, vide, Vigoda
(2003).

’ Outros autores, em prejuizo do consenso citado, preferem caracterizar esta dificuldade de resposta
cientifica por parte da administragdo publica de “crise de legitimidade” (Denhardt, 2004: 147),
traduzida pelo falhanco do consenso tedrico sobre as bases cientificas administrativas na resposta ou
no reflexo das necessidades dos actores do campo da administragdo publica (académicos,
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Dai a necessidade também de se pensar em modelos teoréticos e reunir-se os diversos

“puzzles” dos paradigmas actuantes e emergentes®.

Deve ainda destacar-se as seguintes delimitagfes e pré-compreensoes:

- Nao obstante a referéncia a sector publico pretender abranger apenas os 6rgaos de soberania e a
administracdo publica em sentido organico, ou seja, as pessoas colectivas de direito publico, os estudos
de caso em concreto da reforma administrativa delimitam-se aos trabalhadores que exercem fungdes
publicas na administracdo publica estadual, central, e que pertengam as carreiras gerais;

- A teoria NPS é incluida no paradigma pés-gestionario ou de governance, apesar da discutibilidade da
sua insercdo; fundamenta-se adiante esta proximidade, na qual se destaca o enriquecimento das
diferencas entre os modelos e também a generalizacéo da aplicabilidade & GRH;

- Equiparacgdo dos conceitos “administragdo” e “gestdo”, como substantivos, salvo indicagdo em contrario
ou utilizados como adjectivos;

- Descricdo da reforma da gestdo publica de recursos humanos do XVII Governo constitucional e
respectiva operacionalizacdo juridica governamental através dos documentos normativos e politicos
estruturantes aplicaveis aos respectivos trabalhadores;

- O que ndo constitui objecto da pesquisa, em jeito de auto-critica: comparacédo de reformas e regimes,

antigos e actuais, nacionais e internacionais; evolugao historica (e comparativa) da GRH ou das reformas

pertinentes; a implementacéo operacional e performance da sua execugdo , ainda que necessariamente
seja deduzido de forma implicita, através da andlise e valoragdo das mudancas resultantes da nova
reforma da administracéo publica nacional.

Por ultimo, saliente-se que as denominac¢fes usadas neste trabalho procuram ser as mais
expressivas e sintéticas para melhor percepcdo de significado (“modelos”, “paradigmas”,
“burocrético”, “gestionario”, etc.), embora se reconheca que careceria de mais espago para
atingir este objectivo. Ndo obstante a identificagdo, comparacédo, avaliacdo, mensuracdo e
problematizacdo dos dados recolhidos e analisados sobre o corpus objecto da investigacao,
0 presente escrito sofreu extensivos “cortes” para satisfazer as regras formais exigidas pelo
curso, sem prejuizo, provavelmente, para a compreensividade linear e textual do trabalho e
da responsabilidade pela consisténcia e validade da investigacdo que, de seguida, “prestara

contas”.

investigadores, funcionarios publicos, cidadaos).

® Na literatura dominante é pacifico o facto da empiria ndo se esgotar na ciéncia da administracao,
ndo obstante as dicotomias teoria/pratica, politica/administracéo, facto/valor fazerem parte do debate
cientifico fundacional.

° Em qualquer investigacdo que toque na GRH sabe-se da necessidade de agregar e superar, em
cada caso, o impressionismo e o empirismo das realidades processadas e analisadas, ancoradas nas
perspectivas contingenciais e contextuais dos “praticos” e nas universalistas dos “académicos”. A
GRH é um padréao de accédo e funcionamento na organizacdo, com praticas e regras dependentes e
interdependentes de factores exteriores a organizacéo, como as reformas administrativas. Todavia,
politicas e préaticas sdo conceptualmente distintas, dai que carecam de medicdes e de andlises
distintas (Neves e Goncalves, 2009).
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CAPITULO PRIMEIRO — MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLIC A

Os modelos (ou paradigmas), conhecidos desde Platdo (2008:16), constituem
instrumentos metodoldgicos essenciais para compreender e comprovar, através da
descri¢do, analise, explicacdo e confrontacdo tedrica, estruturas ou quadros complexos do
conhecimento. Neste trabalho, ndo se discute a dignidade, enquanto modelos, nem se
considera a uniformizacdo de cada um como um receituario Unico, exclusivo e homogéneo
para qualquer poder publico ou tipo de reforma administrativa’®. O sentido é antes de
caracterizar minimamente as predominantes filosofias ou ideologias de concepcédo e
funcionamento da administracdo publica que, nos termos da literatura, mais recentemente
tém sido discutidas e que se considera mais util e conforme aos objectivos do estudo da

reforma que subjaz a presente investigacdo'.

1.1. Modelo cléssico ou burocratico: os magnificos w

1.1.1. Teoria e pratica
A génese do presente paradigma pode situar-se na primeira revolucdo industrial da era

moderna, ocorrida inicialmente em Inglaterra, em meados do século XVIII. Varios factores
estdo entre as suas causas: 0 declinio da actividade produtiva provinciana e camponesa,
aumento de competitividade do comércio maritimo, surgimento da industria mecanizada em
larga escala, novas técnicas industriais, novos métodos de organizacdo industrial e do
trabalho. Para este desenvolvimento, Newton foi fulcral através da divulgacdo das ideias de
experimentacao e de inovacdo. Mais importante que a introducdo de maquinas no processo
produtivo, utilizacdo de novas fontes de energia, 0 progresso dos meios de transporte ou a
construcdo de infra-estruturas laborais de maior dimenséo, € o novo método de trabalho —
da organizacado do trabalho e funcionamento da empresa — com a respectiva exigéncia de
gestdo técnica da cadeia produtiva que cunham a revolucao industrial (Bronowski e Mazlish,
2002: 298). Numa palavra: racionalidade, logo, uma nova teorizagdo da gestdo e da
administracdo em geral seria necessaria.

Diferentes abordagens se seguiram para a compreensao do fendmeno organizacional,
algumas complementando-se entre si: normativa (que regras e valores devem reger a
administracdo); socioldégica (centrada nos comportamentos individuais e contextos

normativo-sociais dos agentes em causa), ou as perspectivas sistémica e contingencial que

1% Sobre esta assercao é de assinalar o estudo sobre reforma da administragdo publica na Europa e
nos Estados Unidos da América largamente desenvolvido por Pollitt e Bouckaert, concluindo que os
sistemas de governo, cultural, ideolégico, politico de um Estado sdo constrangimentos para os
esforcos da reforma da administracao, como também a sorte e a coincidéncia (2000: 60-61).

" Dai o destaque ao modelo designado aqui por gestionario.
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levaram a sustentacdo de metateorias de compreensdo da complexidade técnica, da
interdisciplinaridade tedrica e da incerteza do contexto social e organizacional.

Deste modo, 0 modernismo organizacional surge com o inicio da industrializacdo mundial,
produto do racionalismo filoséfico, do positivismo cientifico, do “homem iluminista”, da
secularizacdo da ordem social, da entranha social do discurso empirista e materialista, do
desenvolvimento tecnolégico e cientifico, que rompe com a sociedade tradicional em
diversos dominios, nomeadamente, social (por exemplo, a separagdo entre o trabalho e a
familia), econémico (v.g., surgimento do “homem econdmico”), politico (sobretudo pelos
movimentos constitucionais e surgimento dos Estados-nacdo) e cultural (marcado,
mormente, por uma institucionalizacdo de costumes e valores). Todos estes factores citados
contribuiram para o desenvolvimento da organizagdo como dominio cientifico, ndo apenas
laboral ou fisico, e veiculo transmissor de valores e abordagens relacionadas com a
produtividade, racionalidade e comportamento social. O estatuto social e econémico da
organizacdo comeca a ser, sobretudo no século XIX, objecto de profundas teorias e
doutrinas cientificas que, até ao século XXI, sustentardo o paradigma classico ou
burocrético da administracdo publica. A burocracia tem, assim, um papel central neste
modelo; Birkland qualifica-a mesmo como um ramo do Estado e do Governo (2001:69), isto
€, um ramo politico.

Ao modelo burocratico classico da administracdo publica estdo associadas, sobretudo,
duas ordens de analise: por um lado, a teoria da organizacdo cientifica do trabalho, na qual
se filia 0 engenheiro francés Fayol (1841-1925) e o denominado taylorismo, cujo substantivo
se deve ao engenheiro norte-americano Frederick Winslow Taylor (1856-1915); por outro
lado, a administragdo legal-burocratica (Rocha, 2000:7), cujos fundamentos tedricos se
devem, essencialmente, também de ambos os lados do Atlantico, a Maximillian Weber
(1864-1920, mais conhecido por Max Weber) e Woodrow Wilson (1856-1924)", com
destaque para o primeiro.

Ambas as teorias assentam na busca pela racionalidade e eficiéncia do trabalho e da
organizacdo, dado que as pessoas constituem meras pecas comportamentais da
engrenagem organizacional (perspectiva behaviourista) e da forca de trabalho empregue de

modo mecanico, i.e., desprovida de vontade ou iniciativa proprias. A neutralidade do

7

2 Woodrow Wilson é comummente considerado um dos fundadores da ciéncia da administracéo
publica através do seu famoso artigo The Study of Public Administration (1887), onde distingue a
politica da administracdo e langa as primeiras bases escritas de atencdo para a eficacia e a eficiéncia
na gestdo publica, e também o pai do institucionalismo classico, tributario do paradigma burocratico,
que defendia sobretudo as seguintes ideias: papel central da lei na governacdo na conformacédo do
Estado, na socializacdo das responsabilidades e da aculturacéo do individuo por efeito do modo de
estruturagdo formal da organizagéo (Santos, 2003:11).
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comportamento humano torna-se, portanto, uma premissa tedrica nuclear na andlise
organizacional destas teorias, com caracter ndo conflitual, identificando comportamento e
trabalho. Todavia, uma diferenca essencial, entre outras, as separa: a organizacao
burocratica é concebida como uma “organizagdo sem pessoas”’, sem alma ou espirito
humano, sem prejuizo de se considerar a burocracia um produto humano, embora formal na
perspectiva organizatéria.

Para Weber, as organizacfes séo despersonalizadas e dominadas pela racionalidade da
organizacdo e actividade laborais, apoiadas na melhor adequacdo dos meios aos fins
(principio taylorista do one best way™) com a maxima eficiéncia. Ainda que Weber no
associe, directamente, a “racionalidade técnica formal” (da burocracia) a “eficiéncia”,
desenvolve a andlise assente na ideia de que a eficiéncia é consequéncia da adopg¢éo desta
técnica, embora a sua expansao e dominancia se deva, sobretudo, a condi¢des culturais e
de ‘“racionalizacdo”. Uma determinada acc¢do, na organizacdo, é racional quando é
sustentada por objectivos ou valores logicamente formulados e é utilizada da melhor
maneira possivel, i.e., pelo modo mais eficiente. Com base na teoria estruturalista das
relacées de autoridade, distingue esta do conceito de poder. Poder, para Weber, traduz-se
na faculdade de impor, pela forca, um determinado comportamento ao individuo,
independentemente da resisténcia deste, ao passo que, autoridade consiste na assuncao
voluntaria de determinadas ordens dadas geralmente por um superior hierarquico, num
quadro de legitimacéo per se.

Em Weber, distingue-se trés tipos de autoridade consoante a respectiva via de
legitimagdo: carismatica (individualizada e personalizada), tradicional (hereditaria e
consuetudinaria, tipica do Estado patrimonial) e a racional-legal (burocratica, i.e.,
institucional, por forca dos referentes objectivos, funcdes e performance). E na anélise deste
ultimo tipo de autoridade que cunha o termo de burocracia, como sendo o método mais
eficiente de organizacdo face a missdo: funcionar como uma maquina de maximo
rendimento e éptimo desempenho organizacional.

A raz8o da perspectiva circular da organizac&o que resulta da teoria weberiana encontra-

se sobretudo na busca interior que o jurista alem&o comete ao tentar perceber porque as

'3 Espécie de principio epistemolégico positivista que persegue uma ideia, atingivel, de sentido Gnico
da qualidade ou exceléncia de um processo, bem ou servigo. Actualmente nao é muito recomendavel
a sua perseguicdo, visto que o tempo € um bem escasso, a quantidade de informacéo avassaladora e
a celeridade uma exigéncia sempre presente, factores que inviabilizam o acumular e processar de
toda a informacédo ou variaveis que permitam a melhor decisdo. Simon ja tinha posto em causa este
tipo de decisdo “encontrar a melhor possivel dentre as possiveis”, e propds uma abordagem
construtivista ou sistémica (aberta e teleolégica) do problema e da solucdo, baseada nos trés niveis
do processo de deciséo: a informacéo, organizacdo e decisédo (apud Arnaud, 2008: 94).
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pessoas obedecem a uma autoridade e porque fazem aquilo que lhes mandam. As
respostas a estas questdes sdo cruciais e vao culminar no edificio burocratico da
organizacao. Para o construir, expde as seguintes tendéncias da burocratizacao:

Quadro 1.1. Tendéncias da burocratizacéo

= Especializagéo funcional
= Hierarquizagdo das tarefas

Legitimacéo da actividade organizacional

Delegacéo de poderes e contratualizacéo
pormenorizada e dos direitos e deveres
laborais

=
=

= Sistema de carreira = Credencializac¢ao funcional

= Estratificacado salarial de acordo com o = Ordenacgédo sancionatoria e hierarquica do
respectivo estatuto pessoal submetido a autoridade

= Padronizacao legal, procedimental e = Definigao formal e técnica das normas
documental aplicaveis a organizacao

= Separacao entre a acg¢ao burocréatica = Reparticdo centralizada da coordenacao e
(legitima) e a acc¢éo individual controlo

= Despersonalizacao da acgdo = Titularizagao do poder pelo cargo e ndo a
organizacional funcdo do mesmo

= Institucionalizagdo da disciplina
Em sintese, a burocracia volve-se dominante na abordagem weberiana, pois permite,

enquanto mecanismo de funcionamento das organizacdes, maximizar «a precisdo, a
velocidade, a clareza, a unidade, a subordinacéo rigorosa, a reducéo da friccdo e dos custos
com material e pessoal.» (Gerth e Mills, 1948: 214). A metodologia compreensiva utilizada
por Weber na explicagdo dos factos historicos e sociais, ndo deixa de conduzir o aleméo a
um certo «desencantamento com o mundo» (Weber, 2004:135), porquanto a organizacao
burocrética € como uma "noite polar de frio glacial" cuja vida humana a coloca numa “gaiola

de metal de regras e de controle racional”.

1.1.2. Critica
Como é da ordem cientifica das coisas, o modelo burocratico nao se livrou de criticas

substantivas no que concerne a concepg¢do, hatureza e operacionalizacdo. Antes da
influéncia da escola econémica austriaca comecar a surtir efeito (enunciada adiante), trés
ordens de argumentacdo critica ao fendmeno da burocratizacdo das organizacBes se
destacam. Em primeiro lugar, os reparos da abordagem sistémica inspirada na obra do
bidlogo austriaco Ludwig Von Bertalanffy (1981) no ambito da concepc¢do dos sistemas
gerais e abertos, refutando as teorias classicas atomistas, reducionistas e mecanicistas da
ordem humana, fisica e natural. Em vez delas, prop6e uma teoria do sistema geral e
interdependente, também aplicavel as organizacfes, cujo sistema aberto permite melhor
resposta aos factores mutaveis e instaveis dos meios envolventes (metafora organica),
sobretudo através dos fluxos de informacdo e comunicagéo, considerados essenciais para o
“bom desenvolvimento” de qualquer sistema, em contraposicdo ao sistema fechado e
enddgeno e do single best way (metéfora mecanicista), tipicos da organizacdo burocratica.

Desta forma, a teoria de Bertalanffy contribui decisivamente para o surgimento das

10
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concepcdes holisticas e contextualistas do conhecimento cientifico, lancando algumas das
premissas teoricas e oportunidades analiticas da interdisciplinaridade.

A segunda ordem de argumentacdo critica da teoria burocratica encontra-se nos estudos
de Aston, nome da Universidade inglesa situada em Birmingham que, nos inicios dos anos
60, por Derek Pugh e David Hickson, procede a uma andlise empirica das quinze tendéncias
da burocratizacéo identificadas por Weber, com o objectivo primordial de saber quais delas
tinham maior influéncia nas organizacdes. Apesar de acabarem por ndo estudar o impacto
de todas elas, concluem que existem cinco caracteristicas fundamentais nas organizacdes

burocraticas.

Quadro 1.2. Caracteristicas fundamentais da organizacgao racional-burocratica

= Especializag¢éo funcional do trabalho

= Padronizacao legal, procedimental e documental

= Formalizacéo normativa e dos procedimentos

= Centralizagao das competéncias (centros de poderes)

= Controlo autoritario das cadeias hierarquicas e do pessoal técnico

Dos citados estudos retira-se também a ideia de que o tamanho da organizagao tem uma
relagdo simétrica com a estruturacdo da actividade, mas assimétrica com a centralizacao do
poder, porque concentrado no topo da piramide de comando, e com a utilizacdo dos meios
tecnolégicos ou automatizados, que quanto mais verificado, menor o controlo multi-
hierarquico da actividade laboral (Clegg, 1998).

Outro nivel de criticas pertinentes ao presente modelo resulta do estudo do sociélogo
francés Crozier, na obra “Le Phénoméne Bureaucratique”, em 1963, na qual, depois de
analisar as razdes porque muitas das organizacfes burocraticas sdo ndo funcionais, conclui
gque a execucdo continua e padronizada dos procedimentos, da lei e dos regulamentos,
conjuntamente com a satisfacdo das necessidades e respostas mal adaptadas as
exigéncias sociais, conduzem a ineficiéncia. Esta situacdo é agravada, segundo Crozier,
pela extrema rigidez organizacional, pois ndo se corrigem o0s erros detectados e
“aprendidos” pela organizacdo e pelos inevitaveis “estaveis circulos viciosos”, derivados da
despersonalizacdo das fungdes e centralizacdo dos poderes (Crozier, 1963), com impacto
negativo ou prejudicial na decisdo e no output da organizacdo. A evolugdo multi-
comunicacional dos poderes reais, a crescente complexidade técnica, néo linearidade e
imprevisibilidade (Morin, 1996) dos problemas nacionais e internacionais teimam em servir
de argumento a légicas diferentes ou contrarias de administragéo, por exemplo, a légica da
“melhor deciséo politica”. Na verdade, a especialidade técnico-burocratica pode conduzir a
inversdo da légica administragéo/técnica subordinada a politica/democracia™, porquanto a

intervencdo da administracdo a montante e a jusante, i.e., ha assessoria do decisor e na

1 A este respeito, ler a magna opus de Chevallier (2007).
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execucdo da decisdo, condiciona, conforma e, nalguns casos, inviabiliza a formacédo da
decisdo, bem como o sucesso da mesma, no que concerne, especialmente, a concretizacao
in toto da politica publica (Lindblom, 1981:59 e ss.)"™.

As virtudes e os defeitos do modelo classico sdo cometidos, de certo modo, quase por
antonomasia a teoria weberiana sobre a burocracia, enredada na natureza descritiva e
formal da sua fungéo e na impessoalidade e clausura sistémica da organizacao, encerrando
em si um sistema disciplinado e dogmético preparado para a sua imutabilidade ou, quem
sabe, imortalidade, que n&o é ignorado pela doutrina®. Provavelmente, encontra-se aqui
uma certa influéncia da educacao calvinista, pois em muitas das dimensfes da teoria se
pode fazer a analogia com a referida doutrina protestante®’.

Certo é também o facto de, apesar das revisdes e tentativas de superacado tedricas e
empiricas posteriores, com diversos acentos tonicos (seja na tarefa, estrutura,
comportamento humano, ambiente(s) ou sistema(s), contingéncia ou na tecnhologia),
chegados ao admiravel mundo novo, bem como, ainda, das numerosas buropatologias
identificadas (Caiden, 1991), o modelo burocrético ainda resiste e, porventura, prepondera,
em termos gerais, em pleno século XXI. O impacto da(s) teoria(s) de Weber ultrapassa o
seu tempo, cuja superacdo e substancia séo incontornaveis para quem queira historiar,
estudar ou propor novas abordagens da teoria das organizacdes e da administracéo publica.
Sera propositado dizer-se que Weber elaborou se ndo o cédigo genético das organizacbes
em geral e da administracdo publica em particular, pelo menos o modelo candnico da
administracdo publica, considerando a actualidade tedrico-epistemoldgica do seu
pensamento, que assenta como uma pec¢a de puzzle, os referenciais ontoldgicos do Estado
moderno e da sociedade capitalista, tal € a garantia de sustento e de crescimento com que
presenteia a estrutura organizatoério-funcional®.

Neste sentido, pode afirmar-se que a organizagdo contribuiu fortemente para a
sedimentagdo da era moderna, assim como a modernidade concedeu o quadro mental e
cultural para que a organizagcdo do trabalho e da empresa fosse objecto de estudo e de
transformacdo. A modernidade foi, alids, o primeiro estadio, de um largo universo, das

sociedades complexas, instaveis porque de rapida mutacdo, e cosmopolitas, o «sistema

> Neste particular, os principios do Estado de direito e democratico desempenham um papel

fundamental na limitagdo desta subverséo, visto que, na generalidade, ndo permitem o governo de
especialistas como um principio geral da organizacdo administrativa (Miranda e Medeiros, 2006:736).
' Na melhor literatura revista, verifica-se sobretudo duas teses sobre a temporalidade do ciclo de
vida das organizacdes (Kaufman, 1976; (Peters e Hogwood, 1988).

" A este respeito, vide, Weber, 2004.

® Na expressdo de Clegg: “Encerrou-se o colete-de-forcas [burocracia], fechou-se o cadeado
[grandeza] e deu-se a volta a chave [eficiéncia]” (1998: 66).
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complexo contextualizado num ambiente dinamico» (Touraine, 1994); assim sendo, a
organizacdo burocrética constituiu, e serviu, uma das respostas para conformar as
organizacdes aos tempos modernos por que atravessava, sobretudo, a realidade social de
transi¢éo de século.

A hegemonia do modelo burocratico atravessou, portanto, todo o século XX, com o
apogeu poés-Segunda Grande Guerra, acoplado ao estabelecimento do Estado social de
direito, da intervencao publica directa na economia e da universalizacdo dos direitos, bens e
servigos sociais. Consideraveis estudos foram escritos sobre a teoria burocrética, e esta, de
uma forma geral, até era aceite bastante na comunidade académica e profissional. As
administragcfes publicas aproveitaram-na ao extremo, de tal ordem que pode dar a ideia de
gue a teoria burocratica foi pensada exclusivamente para as organiza¢des publicas, o que
n&o € historicamente rigoroso.

Por todas estas razbes, o paradigma burocratico constitui um modelo organizatério-
funcional de respostas diversas para um sistema unitario, estruturado e coerente da
administracdo publica, ainda que nao tenha sido concebido a pensar nesta; quase perfeito,
face a condicdo humana, na doutrina racional, técnica e visionaria que demonstrou alcancar
para a ordenacdo da administracdo publica, manifestando compreensibilidade por l6gicas
aparentes do mais puro senso comum®,

No estudo critico do modelo burocratico, e que sera melhor percebida pelo contraponto
realizado pelos futuros modelos aqui tratados, destaque-se ainda o trabalho de Robert
Merton (1949, 1996), porquanto sustenta uma critica tedrica (sociolégica) do sistema social
“burocratico” da organizacdo, na qual adopta o conceito de “disfunc¢éo social”, um processo
com impacto na estabilidade e sobrevivéncia dos sistemas sociais (1996: 96).

Por outras palavras, pressupondo que o padrao das organiza¢des nao é forcosamente a
“harmonia” ou a busca do “bem”, Merton considera que o foco do desvio-padrédo deve estar
nas fungbes da organizacdo, em vez de nos comportamentos ou valores da mesma. De
certo modo, “amoraliza”’ a tradicional visdo do conceito e coloca-o na analise sociolégicazo.
Porém, o referente burocratico do conceito ndo € necessariamente negativo, indesejavel ou

universal nas organiza¢fes: numa sociedade diferenciada, os efeitos do padrdo pode ser

19 Este rumo, por necessidade econdmica e conveniéncia politica, exige naturalmente a diminuicdo da
estrutura burocratica do Estado, com a consequente redugédo da influéncia dos burocratas, assumindo
0 poder politico (quase) total controlo da sua nomeac¢éo e actividade, por um lado, e por efeito da
centralizacdo politica e atomizagdo dos burocratas nos diversos servigos e instituicdes, por outro
(Niskanen, 1971).

% Como o proprio define: “A social dysfunction is a specific inadequacy of a particular part of the
system for meeting a particular functional requirement”; a desorganizacdo social compreende, assim,
um conjunto de disfungfes sociais (idem: 96).
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disfuncional para uns (individuos, grupos, estratos sociais) e ser funcional sobre qualquer
outra estrutura organizacional. Neste sentido, as fun¢des da organizacdo tém impacto nas
tarefas, na motivacdo e resisténcia as mudancas dos trabalhadores, na subversdo da
estratégia e objectivos provocadas pela conformacdo acritica das normas funcionais da
organizacao (Merton, 1949).

Depois de Merton, outras criticas foram feitas ao modelo burocratico, e elas podem ser
notadas implicitamente nas caracteristicas dos modelos gestionarios e pos-
gestionarios/burocréaticos de reforma que surgiram nos finais do século XX. De facto, ao
longo deste século, a burocracia suportou o crescimento das estruturas do Estado, da
administracdo publica e, até, da democracia, dotadas de racionalidade sistémica para
satisfazer as necessidades colectivas em constante expansdo, acreditando-se na
capacidade elevada de dar essa resposta. Acontece que o tdo debatido avanco do Estado
social desembocou no nado tdo discutido crescimento natural do Estado (Mozzicafreddo,
2001), da despesa publica crescente (também denominada lei de Wagner)*, e do
despesismo, com a consequente subida da carga fiscal, sobretudo pela via da taxacéo e dos
designados impostos indirectos. Tal conjuntura de tendéncias e trajectérias, no ultimo terco
do século passado, faz emergir sobretudo nos meios académicos e politicos um conjunto de
ideias reivindicadoras de uma redefinicio do papel do Estado e de reformas da
administracdo publica, de pendor essencialmente fiscal, econdémico e financeiro.
Provavelmente, foram os factores que tiveram mais influéncia na reforma da gestao publica
(Kickert, 1997:17). Esta exigéncia pré-compreensiva pode resumir-se no trilogismo menos
Estado, mais mercado, melhor Estado e sera advogado pelo modelo que se seguira, sem

grandes preocupacdes sobre a nomenclagcédo em prejuizo da semantica.

1.2. O modelo gestionario: New Public Management e Reinventing Government

1.2.1. Teoria e prética
A datacao do inicio de arquétipos conceptuais da realidade social e organizacional ndo é

tarefa facil, derivam mormente de um conjunto sucessivo de esforcos e movimentos
intelectuais, factos, avaliagbes da realidade, contextualizacdes, atitudes, ambientes de
época, e da interaccdo dos sujeitos activos, voluntarios ou involuntarios, dai que s6 alguma
distancia e pluridisciplinaridade permite avaliar a sua influéncia na transformacéo social ou

politica. Ndo obstante, admite-se a possibilidade de se estender a origem intelectual desta

2L A lei de Wagner (1883), ou lei da despesa crescente do Estado, postula que o aumento da despesa
publica é uma consequéncia natural do desenvolvimento econémico do Estado. A sobredita lei ficou
assim conhecida em homenagem ao economista alem&o Adolph Wagner (1835-1917).
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abordagem gestionaria (e managerialista®) aos criticos anti-hamiltonianos da
unresponsiveness e da ineficiéncia das agéncias publicas do século XVIII. A razdo histdrica
prende-se com a defesa de Hamilton, um dos fundadores do constitucionalismo norte-
americano e co-autor do The Federalist, pelo reforco da autoridade e da capacitacdo dos
orgdos da administracdo norte-americana de poderosos instrumentos na gestdo
administrativa, em detrimento, sobretudo, do parlamento ou da politica legislativa (Hamilton
et al., 2003)*. Outros, aos primérdios dos anos 60, quando a Administracdo Kennedy iniciou
uma mudanca profunda da administragéo publica federal, nomeadamente no que respeita a
organizacg&o e recursos humanos publicos®. Estas medidas sinalizaram o devir gestionario
na administracdo burocratica federal norte-americana. Medidas que, apesar de inacabadas,
dariam um sinal da evolugéo futura da gestdo do sector publico, fazendo assim parte da
historia reformadora da administracdo publica, especialmente a norte-americana.

Nessa época florescia a “teoria da escolha publica” (public choice theory) com
repercussdes doutrinarias diversas em varios campos do saber e influéncias de variadas
escolas, nomeadamente da escola austriaca de Von Myses, e de influentes economistas
como Hayek, Stigler, Niskanen, Peltzman e Buchanan. As ramificacdes intelectuais desta
teoria estenderam-se a ciéncia politica, direito, sociologia e administracdo e politicas
publicas, sobretudo apés a crise dos anos 70 do século passado, que obrigou a classe

politica a repensar o papel e dimens&o do Estado?®.

2 N&o se desenvolvera esta guestédo, todavia, na literatura parece pacifico que, em rigor teérico, €
possivel distinguir-se o New Public Management do managerialismo, pois assentes em areas
disciplinares predominantes distintas (a primeira, na ciéncia da administragédo publica; a segunda, nas
ciéncias econdémica e politica) e em distintivas analises e interpretacbes dos objectos de analise,
inclusive no sistema de gestéo (a profissionalizacdo da gestéo, a avaliacdo matizada da performance
e a concepcao de resultados como parte integrante da eficiéncia e eficacia econémicas séo alguns
exemplos) (Hood, 1991). Neste “paradigma”, entram outras designa¢fes, como entrepreneurial
government, post-bureaucratic administration, market-based public administration.

?% Leia-se, sobretudo, 0s Artigos n.” 21 a 23 e 51.

** Exemplos: seleccdo da alta direccdo publica, formacdo especializada orientada para apurar os
melhores, renovacgdo do sistema de avaliagéo, reforco e extensédo da performance, baseada no mérito
do cumprimento dos objectivos, medidas reforcadas de ética publica, alteragcdes no sistema de
remuneraco assente na performance e no tipo de fungdes.

*® Refira-se, ainda, outras abordagens teéricas importantes para a consagracao e universalizacdo do
paradigma gestionario, originarias de diversas areas cientificas, como os “Modelo de Analise do
Custo de Transacc¢Bes” (cunhado por Ronald Coase e desenvolvido por Oliver Williamson) e,
sucessivamente, a “Teoria da Firma”, “Novo Institucionalismo Econémico” e “Psicologia
Organizacional’. Resumidamente, a visdo comum entre elas consiste na relacao transaccional dos
sujeitos sociais (economicas, politicas, comportamentais, institucionais, informacionais, fisicas,
psicol6gicas, portanto, tangiveis e intangiveis) e todas admitem, no essencial, que qualquer ac¢éo ou
relacdo no mercado, seja individual ou institucional, produz custos externos para a organizacao, pelo
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A “teoria da escolha publica” ou da “politica positiva”, iniciada como theory of collective
choice (em especial, Downs, 1967; Niskannen, 1968, 1971; Tullock, 1965, Mueller, 1989),
singra com “The Calculus of Consent —Logical Foundations of Constitutional Democracy”, de
James Buchanan e Gordon Tullock, publicada em 1962, primeira magna obra na qual se
sustenta a impossibilidade de um sistema perfeito de “interesse publico” baseado no sistema
de voto democratico, defendendo-se, consequentemente, que o interesse publico ndo é
mais do que uma agregacao de todos os interesses privados, pois todos os actores decidem
(i.e., escolhem) por critérios de interesse, poder e prestigio pessoais ou individuais, partindo
da premissa da ndo separagdo organica entre o Estado e a sociedade (visdo classica).
Assim, qualquer accao colectiva é uma acc¢do de individuos, separados, quando escolhem
atingir ou expressar certos objectivos ou preferéncias e a administracdo publica € vista
meramente como «0 conjunto de processos, o aparelho, que permite a realizagdo de tal
accao colectiva» (Buchanan e Tullock, 1962:13)%,

Neste sentido, para este pensamento, é insuficiente saber-se se a prestacdo de servigos
publicos (ou a producdo de bens) esta nas maos do publico ou do privado. O mercado tem
de ser concorrencial para ser competitivo e, assim, eficiente e enriquecedor.

Na verdade, a teoria da escolha publica ndo conseguiu explicar suficientemente as
motivacdes das ac¢des humanas para além das econdmicas ou racionais, ndo obstante
Niskanen defender uma visdo menos negativa da natureza humana, designadamente dos
trabalhadores publicos perpassando a ideia de boas pessoas presas hum mau sistema,
nomeadamente o burocratico, o qual critica positiva e negativamente, erigindo uma teoria da
oferta e da procura do Estado (1971)*. Tal concepcéo da gest&o sobre as politicas publicas
e 0 mercado influenciou diversos governos em Varios paises, atravessando, avulsamente,

todos o0s sectores da organizacdo administrativa (administragbes nacional ou central,

gue o desenvolvimento econdmico de uma instituicio/empresa sera tanto maior, quanto menor forem
0s custos internos da organizacéo face aos externos.

® Nestes termos, a defesa da exclusividade da prestacdo de servigcos publicos pelos agentes
publicos, seja no nivel da administracao estadual, seja na regional ou local, promove a ineficiéncia e
exclui a competitividade do lado da oferta, pelo que ndo gera performance, nem cria valor adicional
positivo para o Estado, de um modo geral. Ou seja, segundo esta abordagem, no seu pendor politico-
executiva, ndo é suficiente que haja transferéncia do controlo ou da responsabilidade de um servico
publico para uma organizacdo privada, pois escolha puablica implica a presenca também de
concorréncia no mercado.

? O modelo de maximizacdo-orcamental de Niskanen (1968 e 1971), uma das criticas negativas a
burocracia, continua bastante influente na analise do crescimento do Estado e do comportamento
burocratico. O principal argumento assenta no facto de a racionalidade dos burocratas levar ao
aumento do poder através da dimensdo dos seus orcamentos: quanto maior 0 orgamento, maior o
poder de quem o gere. Logo, o Estado tende a crescer e a ser ineficiente. Como resposta, propde um
modelo de escolha racional organizacional (bureau-shaping model).
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estadual, regional, local, autbnoma, independente) e dos principios e poderes demaocraticos.
Como disse Aucoin, a teoria da escolha publica visa «restabelecer a primazia do governo
representativo e (...) a primazia dos principios gestionarios sobre a burocracia» (1996:
493)%,

No ultimo quartel do século passado comeca a época dourada do capitalismo e os temas
de gestdo tornam-se mediaticos®®. No plano internacional, as crises econémicas e os défices
orcamentais dos anos 70 e fiscais, originam tempos favoraveis para politicas restritivas da
despesa. Nesta base politica surge o Consenso de Washington®, cujo intento reforca e
projecta decisivamente a ideologia da public choice (politicamente denominada neo-liberal),
de base institucional para a governancia econémica, politica e social do mundo (Bilhim,
2008). E este ambiente politico, econémico e social que promove a mudanca de foco da
accdao politica, designadamente na reducéo da despesa publica e no aumento da eficiéncia
e eficacia da administracao publica através do renovado conceito de “gestao”.

Ao nivel governamental e administrativo, é pacifico na doutrina dominante que o o New
Public Management (NPM) e o Reinventing Government (RG) constituem expoentes do

paradigma gestionario (também denominado, grosso modo, de managerialista®), da teoria

8 Contudo, existe literatura, com estudos empiricos, que evidenciam limitagBes ou insuficiéncias
deste modelo da escolha publica, nomeadamente, no que respeita a dimensdo das economias de
escala, Boyne (1998), ou valores publicos como a equidade, cidadania e a accountability, Halachmi e
Holzer, 1993; Kettl (1993). Para o impacto da propriedade, e a titularidade, dos bens e dos servicos
na performance vide Krutilla et. al, (1983); Rowan Miranda (1994).

? Aparecimento dos gurus da gestdo e dos respectivos bestsellers, como “In Search of Excellence”,
de Peters e Waterman (1982). No essencial, o livro faz a apologia da ideia de que os bons gestores
possuem as mesmas tarefas e capacidades, independentemente do sector onde se encontrem
(publico, privado, social), e que devem partilhar o poder com todos os niveis hierarquicos da
empresa, ou seja, maior capacidade de decisdo e execucdo das politicas para os gestores. Mais um
sinal do desabrochar, numa leitura a posteriori, do paradigma gestionario, da tentativa de mudanca do
burocratico, e de uma concepcéo sistémica de governancia.

% O “Consenso de Washington” (1989) marca a agenda politica da New Right de Reagan e Thatcher,
entre outros estadistas, postula o primado do mercado (a pari, gestéo privada) sobre o Estado (ergo,
“administracao” publica), na criagdo de riqgueza e no balanceamento da intervengdo publica com a
actuacdo governacao.

%t Ainda gue o managerialismo possua uma matriz econdémica e neo-liberal. O managerialismo
consiste num conjunto de ideias e valores de como é e dever ser o mundo da economia, da politica e
da gestao, i.e., sobre a natureza e accdo do Homem (racionalmente econémico) motivada por
interesses particulares (Buchanan, 1986). Em concreto, defende que a gestao constitui um valor e
uma crenca determinante no sucesso das organizacdes e dos estados, e, por sinal, um conditio sine
qua non também para a reforma e modernizacdo da administracédo publica. De certo modo, para esta
abordagem, governar é gerir.
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da escolha publica e da ideologia New Right (neoliberal) dos finais dos anos 70%, conhecida
pela premissa “o governo € mau, o mercado é bom, logo aquele deve ser gerido como um
negocio” e por uma interrogacao de cariz ideologico: “what is wrong with [bureaucratic]
government?” (Pollitt, 1990; Rocha, 2001:44; Santos, 2006:10; Lane, 2009). Contudo,
paradoxalmente, é com a “nova esquerda” que o presente modelo assumira um papel
paradigmatico na gestdo publica e na governacao dos estados, embora ndo se ficando por
ambos os lados do Atlantico®.

Com a obra Reinventing Government (1992), David Osborne e Ted Gaebler influenciaram
fortemente o guia da reforma administrativa norte-americana na era Clinton-Gore*, depois
do quase deserto de teorias especificas de reforma do Estado e da administracdo publica
por que atravessaram os presidentes Reagan e Bush, nos anos 80 até meados inicios dos
anos 90. Os pais da “reinvengcdo” proclamaram dez principios para transformar o Estado
administracdo em Estado-empresarial, e assim se fazer a pretendida «American
perestroika» (1993) *°.

«Most entrepreneurial governments promote competition between service providers. They
empower citizens by pushing control out of the bureaucracy, into the community. They measure the
performance of their agencies, focusing not on inputs but on outcomes. They are driven by their
goals—their missions—not by their rules and regulations. They redefine their clients as customers
and offer them choices... They prevent problems before they emerge, rather than simply offering
services afterward. They put their energies into earning money, not simply spending it. They
decentralize authority, embracing participatory management. They prefer market mechanisms to
bureaucratic mechanisms. And they focus not simply on providing public services, but on catalyzing
all sectors—public, private, and voluntary—into action to solve their community problems»
(Osborne and Gaebler, 1993: 19-20).

2 A lideranca politica € protagonizada pela primeira-ministra britanica Margaret Thatcher (1979-
1990), mais tarde por John Major (1990-1997), e pelo presidente norte-americano Ronald Reagan
(1981-1989).

% Governos Estado-unidense Clinton/Gore (1992-2000) e britanico Blair/Gordon (1993-2007), com
destaque para a Nova Zelandia (David Lange, 1984-89, Geoffrey Palmer, 1989-90), Australia (Robert
Hawke, 1983-91, Paul Keating, 1991-96)) e, menos, Canada (Brian Mulroney, 1984-93).

% Através do “Government Performance and Results Act” (1993). O vice-presidente Al Gore, por sua
vez, publicou “Creating a Government that Works Better & Costs Less: Reinventing Human Resource
Management”, Washington D.C., U.S. Government Printing Office, em 1993.

% 1) Estado-catalisador, timoneiro e ndo remador: rumar e ndo remar; 2) Estado-devolutivo: conceder
poderes e responsabilidades as comunidades locais, mais do que prestar-lhe servigos; 3) Estado-
competitivo: encorajar competicdo em vez de (quase)monopdlios; 4) Estado-missionario: orientar-se
pela misséo (fins) e ndo pelas regras (meios); 5) Estado de resultados: financiar resultados e néo
factores de producéo; 6) Estado-procliente: orientacdo para as necessidades da procura, em vez das
burocraticas; 7) Estado-empresarial: privilegiar fontes de rendimento (receita, lucro) sobre a gestdo da
despesa; 8) Estado-proactivo: investir na prevencdo mais do que na solucdo; 9) Estado-
descentralizador: descentralizar autoridade e hierarquia a favor da lideranca participada e do trabalho
em equipa; 10) Estado de mercado: o mercado como instrumento preferencial na satisfacdo das
necessidades e resolucéo de problemas; e, por dltimo, praticar todos os dez principios em conjunto.
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Os autores assumem o livro® como guia de transformacdo do “modelo basico de
governancia utilizado na America” e instrumento insurgente da grandeza, centralizacdo e
burocracia do Estado, protestando os males da burocracia norte-americana a qual
contrapbem uma nova abordagem, uma terceira via, entre as linhas de pensamento

conservadora e liberal®’

, pela reinvencéo do sector publico, visto que, para eles, os sectores
publico e privado s&o intrinsecamente diferentes. Osborne e Gaebler ndo professam
integralmente o slogan neo-liberal “government should be run like a business”, mas
sustentam que o Estado e respectiva governacéo® devem ser reinventados por principios,
valores e ferramentas (como o Total Quality Management de Deming) da gestdo privada
(Osborne e Gaebler, 1993: 21-22); estudam organizacdes e politicas locais desde o sector
educativo ou da saude publica ao policial e militar, tentando provar que a administracéo
publica ndo tem que ser goliasiana ou ineficiente, nem incapaz ou incompativel na aplicacédo
de certas regras/técnicas do mercado e anseios de produtividade e competitividade.
Sobretudo através de liderancas e ldgicas de tipo empresarial empreendedoras, inovadoras,
proactivas e reforcadas pela promocéo de novos lideres e novas competéncias (colectivas)

aos liderados® “°.

% Logo no inicio do livro, afirmam que “bureaucracy still works in some important areas of the public
sectors” e ddao como exemplo, imagine-se, a seguranca social dos E.U.A, uma das maiores
organizagfes publicas mundiais. A “reinvencdo” pretende mudar de cédigo genético do sector
publico, afastando, de vez, a hegemonia burocratica da sua estrutura.

" Mencionou-se gue a doutrina de Osborne e Gaebler, ao contrario do que possa sugerir parte da
sua literatura, ndo € arqui-inimiga da burocracia, no sentido da apologia da sua extin¢ao.

% Note-se que o conceito anglo-americano “Government” ndo tem o mesmo significado do termo
continental-europeu “Governo”, pois aquele abrange todos os poderes e 6rgdos maximos do Estado
(aquilo que se pode designar no sistema politico-constitucional portugués de poderes e 6érgédos de
soberania), ou seja, 0s poderes e 6rgéos legislativo, executivo e judicial.

¥ O risco de controlo legislativo nas agéncias estendia-se também a nivel estadual (apud,
Rosenbloom, 2001:114).

“ Mas a desregulacdo administrativa, a orientagdo para os resultados e a forte autoridade do
Congresso (Senado e Camara dos Representantes) na administracdo federal norte-americana,
conjugada com a rigida separacdo de poderes constitucionalmente prevista (Rosenbloom, 1999),
produziram desvios ao sucesso sem maculas da doutrina da “reinvencdo”. A National Performance
Review acusava o Congresso de fazer “micro-gestao” (Gore, 1993:34). A gestéo publica tomada pela
gestdo privada e gestores profissionais, até ao limite juridico, e o papel do Congresso, como o érgao
competente para a legislacdo e demais regulagdo administrativas a nivel federal, constituido
legalmente como parceiro estratégico das agéncias federais, sendo estas responsaveis politica e
juridicamente perante aquele, tornaram esta ideologia reformadora vulneravel ao seu éxito total
(Rosenbloom, 2001: 111-115). Os reinventores nao prognosticaram, nem advogaram, o papel
proeminente e interventor do Congresso no processo de reforma da administracdo norte-americana,
pois pressupunham que as recriacBes da desregulacdo, descentralizacdo e parceirizacdo entre os
varios niveis de governo (local, estadual e federal), ou empresarializagdo, acarretariam mero controlo
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A terminologia e substancia do paradigma gestionario, mormente da Nova Gestdo
Pudblica, ndo séo lineares, nem de entendimento pacifico. De novos significados e usos de
certas palavras também se fazem os modelos que procuram substituir os estabelecidos,
como aconteceu com o termo public management que, na senda do econémico-empresarial
managerialism, sustenta na ciéncia da administracdo parte da semantica do NPM ou new
managerialism (Hood, 1991; Pollitt, 1993; Carvalho, 2001: 37-47). Na linha histérico-formal
de raciocinio, a seméantica da Nova Gestdo Publica parece constituir um contra-senso: 0
conceito de gestéao, per si, € que € uma novidade. Tal sentido é reforcado quando ainda no
final do século XX se distinguia, tout court, o conceito de administracdo do de gestao, sendo
este Ultimo uma superagdo daquele, tal como ocorreu com as actividades de dirigir e de
gerir, ou 0s respectivos titulares dos cargos de direcgdo e de gestdo, com o0s seus referentes
directores e gestores*. Para Peters, a «nova gestéo publica pode ter tantos significados
guantas as pessoas que interpretam e aplicam a expressao” (2001:43). Na verdade, o NPM
€ a designacéo unitéria atribuida a diferentes movimentos doutrinarios de menor dimensao
territorial, sectorial, cultural ou ideoldgica que dominaram a agenda da reforma burocrética
das dltimas quatro décadas, em determinados paises, especialmente os da OCDE, que
condiz com a pretensa universalidade deste paradigma (Hood, 1991:3-4 e 1995: 404;
Osborne e Gaebler, 1992: 21, 325, 328; Pollitt, 2005: 1)*.

De certo modo, o paradigma gestionario na administracdo, precedendo de premissas
econdmicas e politicas, concebe o Estado como um mediador ou mero instrumento de
ligacdo entre certos dominios do mercado e outros tantos da sociedade, deixando muitos
deles para a iniciativa privada ou ndo publica; vé no cidaddo um consumidor de bens,
servicos e direitos que procura o interesse particular, cabendo-lhe o exercicio de uma
cidadania sobretudo econdémica e politica; por ultimo, € funcdo da administracdo publica e

dos trabalhadores (maxime, dirigentes) justificar a sua razdo de ser para além da fungéo

politico (e apartidario) referente ao enquadramento legislativo das agéncias, em vez da capacitacao
de gestdo administrativa das agéncias pela via legislativa. Para Osborne e Gaebler, o
empoderamento®® dos lideres e dos agentes da administracdo levaria a que fossem t&o
empreendedores quanto os do sector privado. Assim como, se se atribuisse mais responsabilidade e
autoridade aos trabalhadores para controlarem o0s seus resultados e a sua performance,
independentemente do sector, mais produtivos seriam pelo uso eficaz do seu tempo (1992; Barzelay,
1992:64).

*1 E sintomatica a apropriada discusséo entre as diferencas da gestéo privada e gestéo publica ser
contemporanea do debate tedrico da “nova gestéo publica”.

2 Hood considera mesmo que, em rigor, os paises da OCDE nao seguiram as “doutrinas do NPM”,
somente alguns adoptaram alguns principios, mas por motivos opostos aos do NPM, e nem a
reaccdo a paradigmas antigos criaram novos modelos. Por sinal, indica ainda que, nem a Unido
Europeia, nem a prépria OCDE, nas suas estruturas administrativas, adoptaram esses principios
(Hood, 1995: 408-409).
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publica ou juridica ou mesmo meramente produtiva, pois a afericdo do sentido publico é a
performance pelo “mercado” (stakeholders e mecanismos economicistas)®.

No ambito internacional, e em nivel institucional, o NPM tem sido também sustentado pela
comunidade internacional organizacional, como o Banco Mundial, o Fundo Monetério
Internacional, a CAPAM ou, com maior destaque, a OCDE (FMI, 2003; OCDE, 1995, 1996,
1997; Lynn, 2005; Hood, 2000)44. As caracteristicas apontadas ao NPM sao de véria ordem
e de feicdo especifica, consoante o tipo de Estado, a especifica cultura administrativa que
ele encerra e o sistema politico regedor da sua accéo; factores demasiado particulares para
serem transmutados de Estado para Estado. Segundo a literatura mais relevante, é possivel
encontrar alguns principios comuns (Hood, 1991; Barzelay, 1992; Pollitt, 1990 e 1993;
Peters, 1996; e OCDE, 1996: Ferlie et al. *°, 1996; Kickert, 1997; e Pollitt e Bouckaert, 2004),

B A administragcdo é assim justificada mormente por raz8es de mercado, pela arena da relagdo das
multiplas forcas sociais e a-sociais, ou seja, precisamente o terreno e o espirito que justificaram o
“contrato social administrativo”, o acordo assente na assun¢do de que o Estado e a sociedade civil
possuem premissas ontoldgicas antagoénicas. A globalizacdo e o desenvolvimento de tecnologias de
informacdo e comunicacdo vieram reconfigurar a forca, as relagcbes e a accdo do Estado, da
sociedade e do individuo, ao ponto de o fornecimento de bens e servicos, bem como a concepcéo e
implementacao de politicas publicas serem feitas parcialmente por redes formais e informais, amitde
com plataformas tecnolégicas, a distancia, empurrando o Estado para novos desafios a sua
concepcdao, accao e legitimacéo

* No que respeita & OCDE, desde, sobretudo, os anos 80 que patrocina politicas de reforma e
modernizacdo do Estado e da administracdo publica, que, no essencial, pressupem a constatagao
da ineficiéncia e ineficacia epidémica da administracdo burocratica, que nao satisfaz as necessidades
renovadas dos cidaddos, nem cumpre com os valores e objectivos do Estado contemporéaneo, a
supremacia da gestéo sobre a administracdo (donde se destaca a adopc¢éo de certos mecanismos de
gestdo e de mercado no sector publico), a possivel e melhorada aplicagdo dela as outrora areas
sociais exclusivamente publicas e burocraticas (saude, educacéo, relacdes de trabalho) e que a
propria gestdo constitui uma ciéncia distinta, mas universalmente aplicavel (OCDE, 1992). Nas
politicas de modernizacdo da OCDE, destaca-se um estudo realizado por esta organizacéo
internacional em 1992 sobre a administracdo publica de doze paises membros (desde a Nova
Zelandia e Estados Unidos da América até a Finlandia e Turquia, passando pelo Reino Unido), nos
quais se verificavam certas semelhangas nos respectivos processos de reforma (OCDE, 1992 (por
exemplo, entre outras semelhancas: reestruturacdo das administracdes centrais, regionais e locais,
orientacdo para o reforco de poderes regionais e locais; assun¢cédo de um papel preponderantemente
estratégico pela administracdo central; crescimento do sector voluntario na provisdo de servicos
publicos (terceirizagdo); orientagdo preponderante para o recurso ao sector privado na provisao de
bens publicos; responsabilizacdo e consciencializacdo crescente na gestdo dos recursos financeiros
publicos). A CAPAM também desempenhou um papel fulcral na influéncia dos principios NPM nas
reformas de diversos estados da orla anglo-saxénica, particularmente através da prolixa actividade
dos consultores e dos programas de apoio a reforma do Estado e da administragdo nacionais
segundo a cartilha, precisamente, de uma nova gestéo publica.

5 Sustentam trés fundamentais modelos do NPM: modelo de mercado ou da eficiéncia, modelo de
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que se resumem no seguinte quadro.
Quadro 1.3. Principios do NPM

Adopcéo da gestdo como instrumento de administragdo das organizagfes publicas
Matriz estratégica e filosofica de redugéo de custos do sector publico e da intervencéo do Estado

Subdimensionamento das estruturas organizatério-funcionais da administragéo e desagregacéo das
grandes unidades administrativas

Padronizacao da ac¢do administrativa pela avaliacdo do desempenho e performance
Implementacéo da gestéo por objectivos

Controlo de resultados baseados no compromisso e contratualiza¢éo

Preponderancia dos estilos de gestfo do sector privado (fazer mais com menos dinheiro)
Agencializagdo da organiza¢do administrativa e indugao de concorréncia entre elas e no Estado

Os principios deste quadro aplicaveis a GRH servirdo, adiante, para a devida subsuncéo

da andlise empirica da reforma do XVII Governo constitucional.

1.2.2. Critica
Na apreciacdo critica deste modelo, na literatura cientifica especializada ha quem avise

para os riscos e perigos do NPM, nomeadamente no ambito do Estado de direito e dos
valores democraticos (Caiden, 1988; Kettl e Dilulio, 1995; Moe e Gilmour, 1995) e da
consequente degradacdo da unificagdo do servico publico (Terry, 1993; Caroll e Lynn,
1996). Um pouco por todo o mundo, raros sdo os Estados desenvolvidos ou em vias de
desenvolvimento, que ndo implementaram as suas teses nos respectivos processos de
reforma ou ndo sofreram qualquer presséo para as introduzir nas administracdes publicas.
De facto, a influéncia dos principios do NPM tem prevalecido nas reformas da administracédo
publica das ultimas trés décadas, com extensa documentag¢do sobre o assunto, distribuida
pelos diversos sistemas e culturas administrativos, com apoiantes acérrimos bastantes,
como se ja constatou, particularmente nos paises anglo-saxonicos (Osborne e Gaebler,
1992; Halachimi, Arie e Holzer, 1993), em demanda de um Estado menos dispendioso, mais
racional e flexivel no que respeita a matérias orcamentais e de recursos humanos, eficaz,
eficiente, performante na provisdo de bens e servigos publicos, de qualidade, orientados
para o mercado, responsaveis predominantemente pelos resultados e perante 0s
consumidores, atribuindo maior autonomia gestionéria aos dirigentes e trabalhadores para
0S perseguir, sem prejuizo da utilizagdo dos recursos organizacionais e humanos do
“mercado”, através dos mecanismos de outsourcing, parcerias publico-privadas, contracting
out, entre outros).

Apesar do intenso debate sobre as virtudes e os defeitos da teoria do NPM, nem sempre
se torna claro o seu real significado ou valor cientifico, tantas vezes caracterizada por ser

uma nova ideologia ou filosofia de gestdo, uma nova versdo do taylorismo, de caracter

descentralizacdo e o modelo da exceléncia organizacional ou da qualidade total.
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meramente instrumental e contingente, sem descontinuidade ou disrupc¢ao (Lynn, 1996) ou
novo estilo ou pratica organizacional, cada qual mergulhado numa abordagem
necessariamente subjectiva e contextualizada, quer no dominio politico, quer na analise
indutiva da realidade especifica nacional. Na verdade, o NPM «ndo tem todas as respostas,
nem sequer enuncia todas as perguntas» (Santos, 2006: 50).

A aplicagdo do NPM a AP, como qualquer outra teoria, revelou algumas
disfuncionalidades e insustentabilidades (Madureira e Ferraz, 2009: 3), sendo as criticas
apontadas ao NPM de diversa ordem: a ndo distincdo substantiva entre o sector publico e
privado, a radicalidade da concepcéo do cidaddo como cliente, o primado do mercado e da
liberdade colectiva de escolha sobre a racionalidade organizatoria e os valores da equidade
e da igualdade, no minimo defendiam a isonomia destes pélos, o desprendimento pela
cultura especifica administrativa, o desprezo pela memodria institucional e o capital humano
das instituicdes e social das comunidades envolventes, a obsessiva maximizacédo de outputs
e optimizacdo de outcomes, com 0 minimo de inputs (v.g., downsizing, dismantling, lean
management, total quality management, reengineering), a separacdo entre 0s
produtores/prestadores e os reguladores/financiadores, diluindo a responsabilizacédo politica
e confundindo o proprio eleitorado e a sociedade civil, a visdo hegemodnica dos resultados
de curto-prazo, preterindo o longo-prazo (apadrinhada pela OCDE, 2005), o afastamento de
indicadores qualitativos de performance, muitas vezes rejeitados, em beneficio dos
guantitativos, desprezando, assim, a avaliacdo integral dos trabalhadores, servicos e
politicas publicas (Pereira, 2008:121,143)*.

Com reporte ao caso britanico, Rhodes (1997) demonstrou como as agéncias
governamentais, com a competéncia transferida de tomar conta da implementagéo
estratégica e operacional das politicas do ministério levou a um quase monopolio dessa
especializacdo na propria area politica, ndo obstante se consagrar, politica e juridicamente,
um reforco dos poderes estratégicos dos membros do governo e dos respectivos
ministérios. Rhodes concluiu mesmo que «o governo britanico sofreu uma diminuicdo
significativa da responsabilizac&o politica» (1997:102-3) e da ética publica®’.

Mais recentemente, em resultado de uma tese de doutoramento sobre o impacto do NPM

nas reformas politicas e organizacionais do sector publico, o académico suico Giauque

% O modelo de agéncia, recomendado por organizacdes internacionais como a OCDE, o FMI e o
Banco Mundial e com alguma tradicdo nos EUA e nos paises nérdicos ocidentais, continua a ser o
instrumento institucional da gestéo privada na administracdo publica, ainda que aplicado, em cada
Estado, de modo néo uniforme, antes em conformidade com o tipo de sistema politico-administrativo
vigente nesses estados (Araudjo, 2000a),

*" Sobre o significado de accountability e os movimentos de reforma, vide Antunes (2007; s.a.).

23



Modelos de administracéo publica e reforma da gestdo de recursos humanos

estudou quatro departamentos administrativos federais no Canada e na Suica* e concluiu
gue, ndo obstante as diferencas das solucdes aplicadas de ambos os estados, hd um novo
modelo burocrético-liberal de regulacdo organizacional que se impregna gradualmente no
sector publico, de cariz “quasi-commercial” (Giauque, 2003:586), que sumariza 0S
problemas identificados pela andlise empirica efectuada. No essencial, Giauque sustenta
que os processos de transicdo com reformas na administracdo sob o jugo do NPM néo
eliminam os aspectos centrais burocraticos (pelo contrario, alguns deles sobressaem no
resultado da implementacdo da reforma), nem condicionam novas possibilidades ou
oportunidades de autonomia e flexibilidade na gestdo dos servigos (idem, 2003:587). Com
efeito, parece concluir-se do estudo de Giauque que, ndo obstante este modelo prover uma
certa estabilidade a organizacdo — provavelmente por as tendéncias verificadas possuirem
uma tal forga antagdnica que acabam por se anular, grosso modo —, 0s principios basicos
aplicados do NPM néo destronam o paradigma burocrético, simplesmente o adequam, numa
espécie de politica publica balanceada, entre o liberalismo regulador por forca da
consciencializacdo aguda das iniUmeras limitacdes politicas, culturais e ambientais derivadas
sobretudo da escassez dos recursos publicos, e 0 conservadorismo estruturante
organizacional, tipicamente aplicavel aos recursos humanos e a “cultura do servigco”, que
ndo deixa de abracar algumas janelas de oportunidade de mudanca e de desenvolvimento
em consonancia com uma presumida pressao “publica” ou externa®.

A abordagem do NPM a administracdo, governacdo e gestdo de nivel estatal, com
estatuto soberano, controlada politicamente (nomeadamente pelos 6rgdos legislativo e
presidencial) coloca vérios conflitos de valores, entre esta doutrina e a democracia
representativa (legalidade, justica, pluralismo politico). Tal razdo pode encontrar-se,
sobretudo, naquilo que se considera ser o pecado original cometido pelo NPM: a assuncédo
de que sector publico e sector privado podem ter uma natureza conceptual analoga, porque
este é superior aquele, resultando assim na «interiorizagdo das formas da gestdo privada»
pelo sector publico (Mozzicafreddo, 2001b:145). De facto, parece ser muito forte a crenga
entre os cidaddos de que o sector privado € mais eficiente do que o sector publico, apesar
de nunca comprovada, dada porventura a complexa bateria de indicadores que é exigida
para a realizagdo de uma comparacdo minimamente credivel e abrangente, bem como a

imensa diversidade de varidveis e de condicionantes (maxime, recursos humanos,

8 Nao identificados pelo autor, por razdes de confidencialidade.

9 Assente nas especificidades da AP quanto a sua natureza, estrutura, estratégia e cultura, bem
como as dimensdes institucional, managerial, organizacional, de poder, simbdlica e legitimacional
(idem, 261-298), defende ainda que a conflitualidade e paradoxalidade dos valores civicos e de
mercado, no ambito da AP, contribui para a regulacdo organizacional da burocracia liberal”
influenciadas pelo NPM (idem, 278).
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limitacbes juridicas, assimetria conceptual), que caracterizam as diversas administracdes
publicas. Concretamente, o0 NPM tende a ndo relevar a actividade especifica, no que
respeita a missdo de servico publico, de cada organizacdo numa determinada area, nado
diferenciando os clientes dos cidadaos, inclusive em &reas como a salde ou a educacgao, ou
mesmo 0s diversos objectivos sociais a que os diversos tipos de servicos publicos se
encontram adstritos (Madureira e Ferraz, 2009: 3). N&do se defende aqui a impossibilidade
de comparacéo ou condi¢do de que a comparacao para ser valida teria que ser generalizada
e universal. Pelo contrario, é um exercicio realizavel, mas que exige profundo conhecimento
da realidade de ambos os sectores, enquadrados no espago e no tempo e na jurisdicdo

nacional ou territorial®® **.

Numa alus&o & metafora de George Frederickson do “jardim da administracéo publica™?,
parece imprudente confundir a possibilidade de equiparacéo de actividades de uma funcéo
(como a de jardineiro), entre sectores (pois materialmente podem fazer o mesmo), com a
realidade juridica e valorativa a que o jardineiro publico esta vinculado, pelas obrigacdes
especiais que resultam do facto do jardim ser publico. O jardim publico pode ser igual a um
jardim privado em tudo, excepto no que é mais decisivo: natureza e finalidade, ou seja, o
principio e o fim da sua razdo de ser. Esta espécie de clonagem orgéanica, do corpo e do
espirito, da multiplicacdo de seres privados com genes publicos, provavelmente, é a
(pré)compreenséo doutrinaria que mais carece de critica e de validacdo. Admite-se, todavia,
que tal apreciacdo ndo esta, naturalmente, isenta de subjectividade ideoldgica, ainda que,

mesmo nesta sede, se vislumbre uma contradicdo originaria entre os ascendentes deste

*® Reflicta-se sobre o caso da privatizacdo pelo Estado de Michigan da Unica companhia norte-
americana que produzia a vacina do Anthrax, por razées financeiras, e que depois de 11 de Setembro
de 2001 se revelou uma medida nefasta de politica publica.

° plias, considera-se que um estudo com tal objecto seria bastante Util, para além de necessario,
para a compreensdo de alguns mitos associados ao sector publico e ao sector privado, contribuindo
deveras para melhor se entender os problemas e as politicas dos estados e das organizagfes e
aprofundar o debate critico e politico, e aperfeicoar as medidas de mudanca ou reforma
administrativas do préprio Estado de direito democratico. Por exemplo, qual o custo de oportunidade
da ocupacdo de um determinado mercado pelo sector publico ou qual seria a medida certa de
avaliacdo das vantagens do sector privado nos casos da producéo de bens ou prestacdo de servigos
de natureza semi-soberanos, ou mesmo soberanos (0 que, naturalmente, nos levaria a questionar os
limites dos mercados publicos actuados por privados e as “fronteiras” dos mercados privados
operados por entidades do sector publico).

*2 Nas palavras de Frederickson: “To understand public administration as gardening is to know that it
is all about the garden, not the gardener. In the long run, the patient public administration gardener
will, working with the resources at hand, plan, adapt, guide and nurture processes of genuine and
lasting institutional change... Our best gardeners will pay attention to the soil, the water, the seeds,
the climate, and "know when to prune, to plan, to plant, and to cultivate” (apud, Rutledge, 2002:390).
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movimento da nova gestdo e os politicos que a praticam; melhor dizendo, € uma doutrina
Cuja teoria esta carregada de genes ideoldgicos comummente denominados de direita e de
inspiracdo neo-liberal, cuja pratica, na esséncia, parece atravessar governos,
independentemente da ideologia politica ou cultura partidéria.

No mesmo sentido “anfibioldgico”, parece ir a prépria exequibilidade do NPM nos seus
termos. A implementacdo integral da teorética gestiondria, nomeadamente a efectiva
reducdo do Estado, estd dependente da for¢ca do Estado; ou seja, a nova gestao publica,
para que realize com sucesso a sua principiologia, carece de um Estado forte,
fortalecimento este que, no essencial, ndo defende. Por outro lado, a consideracéo feita a
alta direc¢do publica, apontada pelos principais tedricos como sendo uma classe que
obstaculizava a eficacia das reformas, ndo parece cautelosa, pois, num regime politico-
constitucional moderno e democrético, o sucesso das reformas depende, em grande parte,
da adesdo e comprometimento dos titulares (e actores em geral) da respectiva
implementacdo. Ao nivel da regulagcdo, tém-se avancado alguns estudos que sustentam
certas incoeréncias na relacdo tedrico-pratica do modelo gestionario, designadamente
quanto a cultura e principios de gestdo na administracdo publica: quanto maior € a
aplicacdo, menor € o avanco do Estado-gestor ou prestador de servigcos, em beneficio do
Estado-regulador (Majone, 1997; Tavares, 2004). Em termos de operacionalidade, constata-
se um possivel efeito redemoinho que a accéo tedérico-pratica do NPM apresenta que, no
limite, pode culminar num petitio principii.

Na implementacdo de politicas publicas, a distingdo agrava-se, porquanto a autonomia
tipica do gestor colide com a apertada margem de livre aprecia¢do e execucao das mesmas.
A regulacdo concerne, sobretudo, a definicdo de orientacfes estratégicas, de mercados de
interesse geral, de padrées minimos de qualidade e de eficiéncia, de condicionantes da
actividade em nome do interesse publico, de fixacdo de pregos, de emissdo e controlo das
regras do respectivo mercado, de imposicdo de restricbes de quantidade; controlo dos
sujeitos econdémicos regulados, entre outras dimensfes. Daqui se depreende como a
regulacdo, no extremo, podera ser, latissimo sensu, a gestdo da gestdo. Ou, se se preferir,
uma meta-gestdo, na dimenséo negativa. A final da reflexdo regressa-se a ideia inicial: a
introducdo de organizacdes, recursos, mecanismos, técnicas, instrumentos de “gestédo” (do
sector privado), como defende o NPM, ndo se compadece com a defesa do Estado-gestor,
antes com a de Estado-regulador; por sua vez, como se sabe, a regulacdo ndo deixa de ser
uma forma de intervencéao publica.

Face a mudanca de paradigma defendida pelo NPM, ndo se estranham propostas para a
transformacdo do Estado, cuja visdo genética ndo assenta a conducdo dos negocios

publicos e administrativos predominantemente no Estado ou no direito, mas sim numa

26



Modelos de administracéo publica e reforma da gestdo de recursos humanos

realidade economicamente ordenada. Por outro lado, refira-se que o NPM, sobretudo o de
feicBo europeia, ndo se construiu contra o Estado social, a leitura mais correcta,
provavelmente, € a de que teve como objectivo salvar o Estado social, precisamente com a

N

defesa da passagem do Estado prestador para o Estado regulador, da gestdo corrente a

Q-

gestdo da mudanca, da policy to management (com a restituicdo da fidelidade da gestéo
missdo, com a preferéncia dos perfis de gestores sobre o dos administradores) (Hood,
1990). Em rigor, ndo defende a privatizacdo tout court (apesar de, com a regulacdo, serem
instrumentos privilegiados de intervencéo — vide Majone, 1997), antes a mudancga de valores
tradicionais e democraticos do sector publico para valores baseados no mercado, de pendor
economicista, da nova gest&o publica®.

Por opcao metodoldgica e razdo de espaco, ndo se aprofunda o denominado paradigma
public governance ou governancia, e opta-se pela analise da teoria do New Public Service,
atendida pelo plano curricular do curso de mestrado desta investigacdo, a qual, depois de
analisada, admite-se integrar na trajectoria de solidificacdo do paradigma da governéncia
publica, tomando-a somente para este feito como antonomasia deste paradigma. Tratar-se-
a, assim, como se referiu na Introducédo, somente a teoria do New Public Service (NPS),
inserindo-a no modelo poés-gestionario ou, na vertente visdo, de terceira geracao
concernentes a reforma da administracdo publica (depois dos modelos burocraticos — de
primeira geracao -, e gestionarios — de segunda geracao), colocando-a proxima do pretenso
paradigma da governancia, o qual, aqui, mais do que discutir a validade cientifica, procura-
se a sua compreensdo e valorizacdo literaria para superar os modelos estabelecidos.
Contudo, tal ndo prejudica que, avulsamente, se prescrevam caracteristicas deste
paradigma, mormente em beneficio de uma melhor compreensao da evolucao e distingdo do
p6s-NPM.

% No coémputo geral, todos os paradigmas, como produtos do intelecto humano, tém as suas
contradigBes e contra-correntes, pois a propria realidade social esta eivada delas. Certo é que se
compreenda a profunda substancia e real alcance de influéncia dos principios, valores, crencas,
formas e argumentos, dignos de serem erigidos como fazendo parte de uma mudanca radical (OCDE,
1997), de um novo paradigma no modo de pensar e de actuar na administracao publica.
Presentemente, a crise financeira-econémico-social pode colocar em causa as premissas basicas de
todos os modelos de reforma e reforcar a legitimacéo e necessidade de novos paradigmas que vao
para além dos esquemas legal-racional e gestionario, mas ndo abalara a existéncia das inimeras
politicas e ac¢Bes publicas reformistas efectivadas nas Ultimas décadas, em todos os continentes do
mundo, sob 0s seus auspicios.
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1.3. Modelo pés-gestionario:  New Public Service

1.3.1. Teoria e prética

Outra proposta teorética, mais recente, surgida ja no presente século™, que tenta
assumidamente demarcar-se da Nova Gestdo Publica € designada por New Public Service
(NPS). Janet Denhardt e Robert Denhardt sdo os autores desta teoria, coligida na obra “New
Public Service - Serving, not steering” (2003a), baseada, por sua vez, em quatro artigos
escritos pelos proprios, em 2000 e 2001%°. Com o objectivo de criar uma alternativa ao NPM
(bem como a administracdo tradicional ou burocratica) e as abordagens gestionarias,
“descapacitadas” e desumanizadas do desenho reformista, os Denhardt conceberam o NPS,
gue possui raizes diversas, das quais se destacam quatro: a fenomenologia de Husserl (que
tem aplicacbes em diversos campos cientificos, como o interpretativismo social e teoria
critica, na Sociologia, ou a teoria da acgdo de Harmon, para a administragdo publica, como
também nas ideias discutidas e divulgadas em duas Conferéncias (em 1968 e 1988)%,
donde resultou a denominada “Abordagem de Minnowbrook”, patrocinadas respectivamente
por Waldo e Frederickson na qual reivindicaram uma “nova administracao publica”, baseada
essencialmente na desburocratizacdo, democratizacdo, delegacdo e descentralizacdo
(Bailey e Mayer, 1992); o humanismo organizacional, especialmente no que toca a
capacitacao e responsabilizacdo dos trabalhadores (publicos) pelo zelo dos fins do Estado;
nas teorias da cidadania democréatica e, por ultimo, nos modelos de comunidade e
sociedade civil.

Neste sentido, estes autores defendem uma nova abordagem para a reforma da

> Outras obras sobre um “New Public Service” datam de 1995, do professor irlandés Richard Boyle
(“Towards a New Public Service”, Dublin, Institute of Public Administration) e de 1999, do professor
norte-americano Paul Light (The New Public Service. Washington, DC: Brookings Institution), mas
assaz delimitadas teoricamente aos sistemas de emprego nacionais (a primeira, sobre o irlandés, a
segunda, sobre o funcionalismo federal Estado-unidense), e sem a forca paradigmatica na literatura
especializada, como ocorreu com a teoria dos Denhardt, nem, em bom rigor, influem o NPS (as
sobreditas obras nem sé&o citadas por estes). Para algumas distingdes, vide Perry, James (2009),
“Democracy and the New Public Service”, The American Review of Public Administration, 37 (3).

°® Cfr., “The New Public Service, Serving Rather than Steering” (2000), Public Administration Review,
60 (6), pp- 549-59; dois artigos na intranet da American Society for Public Administration: “The power
of public service” (2001), http://aspanet.org/publications/COLUMNS/archives/2001/Sep/
denhardts0913.html; “Citizenship and public service” (2001), http://aspanet.org/publications/
COLUMNS/archives/2001/Nov/denhardts1109.html; e “The New Public Service, putting democracy
first” (2001), National Civic Review, 90 (4), pp. 391-400. Sugere-se igualmente a leitura do artigo “The
Political Theory of Reinvention”, de Linda deLeon and Robert B. Denhardt, Public Administration
Review (2000), 60 (2), pp. 89-97, onde se pode verificar o decalque do NPS na teoria do
“Reinventing Government” de Osborne e Gaebler.

*® Realizou-se ainda uma terceira, em 2008, ja posterior, portanto, a edicao da obra dos Denhardt.

28



Modelos de administracéo publica e reforma da gestdo de recursos humanos

administracdo publica, apoiada, hdo na concepc¢do do comportamento humano como guiado
por escolhas individuais e interesses exclusivamente pessoais, ndo no dever de orientacado
do Estado para o mercado e do cidaddo como cliente, com vista a se atingir a maxima
eficiéncia e eficacia dos recursos, como defende o NPM, mas antes na concepc¢do de “alta
cidadania” (isto €, uma cidadania activa, iluminada e comprometida com toda a sociedade),
integrada para além dos interesses particulares, em valores, crengas e preocupacao pelos
seus semelhantes (Denhardt e Denhardt, 2003a:169-70). De certo modo, procuram
dignificar e valorizar o servigo publico e os valores da democracia, cidadania e interesse
publico como estruturantes da administracdo publica (2003:xi).

Denhardt e Denhardt destacam sete principios-chave do NPS:

1) Dialégico-axiomatico: “serve citizens, not customers”;

2) Vinculatividade do interesse publico: “seek the public interest”;

3) Prevaléncia da cidadania: “value citizenship over entrepreneurship”;

4) Estratégia colaborativa: “think strategically, act democratically”;

5) Multi-responsividade: “recognize that accountability is not simple”;

6) “Servico” publico; “serve, rather than steer”;

7) Liderancga participativa e comunitaria: “value people, not just productivity”.

O NPS discorda, sobretudo, de trés dogmas do NPM: os valores do mercado e da
economia para a gestdo publica, a concepcdo de interesse publico como critério
democrético e social, e o tipo de padrdes legais e politicos orientadores da ac¢éo e politicas
publicas (Denhardt e Denhardt, 2003b). Nesta viséo, o cidadédo deve ser visto como membro
da colectividade e o funcionério publico deve partilhar interesses com ele, mas sem prejuizo
do interesse denominado publico. Este, segundo os autores, deve ter em atencdo o
mercado, mas a substancia estd na constituicdo, na lei, nos valores da comunidade, nas
normas politicas e deontoldgicas. Grosso modo, a mudanca da administracéo publica, e as
suas forcas, deve estar submetida, portanto, & democracia, a politica e, s6 depois, ao
mercado e a economia. Consequentemente, assente sobretudo na relacdo funcionario-
cidadao, o NPS tenta ser uma superacdo do modelo burocratico e do modelo gestionario,
reunindo ambos, sem renegar totalmente a nenhum dos modelos, para que 0 Novo Servico
publico se adapte as novas realidades transformadoras e exigiveis do sector publico, que
muito afectam a ordem juridica e os valores da sociedade.

As quatro raizes fundacionais e 0s sete principios estabelecidos para o NPS contrapdem-
se aos defendidos pelo NPM. Uma das raizes dogméticas em relagdo a qual o NPS tece
criticas é a do axioma do mercado ou da economia. Esta conforma os critérios valorativos
da orientacéo do tipo de gestéo a aplicar, a definicdo do interesse publico e de toda a ac¢éo
do Estado e, consequentemente, das politicas publicas. O NPS critica a falta de
accountability politica, democrética e juridica do servigo publico orientado para o
consumidor, ndo respondendo esta a natureza publica, comunitéria e garantistica da acgéo

e razdo do Estado e da administragdo (idem, 2003a: 59). O servi¢o publico, segundo os
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Denhardt, ndo € uma mera actividade em nome do Estado, constitui uma responsabilidade
por conta de todos e do bem comum; um baluarte da confianca, ética, intemporalidade,
impessoalidade, acessibilidade, de garantias politicas e juridicas, de reclamacéo e revisdo
das decisbes que afectam o bem comum com legalidade, imparcialidade e objectividade,
exigéncias que ndo sdo cumpridas pela “teoria do consumidorismo”.

O NPS admite, ainda, a mais alta qualidade no servi¢co publico aos cidaddos e que a
competicdo possa melhorar a acg¢do publica, bem como seja responsiva a mudanca e
qualidade, ou reforce o poder e a escolha dos consumidores no sentido de melhores
resultados e da satisfacdo das respectivas necessidades, mas, segundo esta teoria, as
ideias do NPM védo para além deste sentido orientado para o consumidor-cidaddo de
melhorar a sua qualidade de vida, e dos servi¢os publicos, porquanto pretende ou promove
um Estado diferenciador (governa, grosso modo, mais para o cidadédo do que para o povo) e
de curta-visdo (um Estado mais sujeito as necessidades imediatas e emocionais dos
cidadaos caindo na governacdo “a vista” e ao “peso” dos individuos ou dos grupos com
quem lida, negoceia ou contratualiza). Nesta assercao, a perseguicdo do interesse publico e
o processo deliberativo civico sdo prejudicados, segundo os Denhardt (2004: 141-2)°".

Por estas razdes, o0 NPS recusa a teorizagdo do modelo de mercado do modelo
gestionario, a conducdo da accéo publica orientada para e pelo “consumidor”, declina que
(quase) tudo pode ser “gerido” ou “mercadorizado” (por isso, algumas funcdes estdo no
sector publico e ndo no privado), bem como a validacdo generalizada e imaculada do
“espirito empresarial”’, o qual elege a produtividade e a eficiéncia como novos ideais do
servico publico, designadamente no que respeita a utilizacdo dos recursos publicos, em
prejuizo dos céanones da accountability, integridade e interesse publico. Critica ainda o
excessivo foco nos fins (resultados, missdo), em prejuizo dos meios e, por vezes, das
pessoas, a perniciosa proactividade na resolucdo de problemas, ou a amplificada
legitimidade das instituicdes do Estado agirem no seu préprio interesse (da instituicao)

(idem, 2004: 140-4)58. Assim, procura, assumidamente, demarcar-se do NPM, ndo obstante

" Além disso, a nocgdo de “servigo ao consumidor” no sector publico € limitada e insuficiente, pois as
premissas destas ndo se verifica em todo o sector publico. Por exemplo, aquela pressupde uma
“producdo em linha” do “produto”, “uniformizagdo dos outputs”, ou uma vontade convergente do
fornecedor e “cliente”, o que ndo acontece no servico publico (assinala o exemplo dos servigcos
prisionais e das contra-ordenag8es rodoviarias). Até o simples primeiro passo da “qualidade do
servico orientada para o consumidor”, pode tornar-se uma tarefa deveras dificil, que nao o proprio
“primeiro cliente” (familia, colectividade, geracdes futuras). Acresce que ha determinados servigos
publicos que sé@o concebidos para satisfacdo de necessidades colectivas per si (proteccdo ambiental,
seguranca rodoviaria, accao escolar), i.e., a razdo dos beneficios e “outcomes” é democratica (de
certo modo, “do povo, para o povo e em nome do povo”) (idem, 2004: 142-3).

*% Numa palavra, enquanto Osborne e Gaebler argiem o “thinking strategically” do “entrepreneurial
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partirem de uma delimitacdo que se julga “proveitosa” desta teoria, e darem-lhe uma “vista
de conjunto” parcial. Neste diapasédo, e abreviando, o NPS sustenta um conjunto de (outras)
contraposicfes diante do NPM: contrap8e ao empreendedorismo, o “cidadanismo” (valorizar
a cidadania); aos actos administrativos “criativos” e “autbnomos”, o risco de oportunismo e
de ndo compromisso; a feroz produtividade, a possivel ilegalidade e ilicitude; a preferéncia e
satisfacdo dos consumidores, 0 envolvimento e participacdo dos cidadaos, a participagdo
dos cidaddos na concepc¢ao de politicas publicas, a interven¢cdo dos mesmos em todas as
fases das respectivas, a concepcao da escolha privada e do “consumidorismo” (clientes), a
democrética (cidaddos); & concepg¢do managerialista do sector publico, a da confiancga,
ético-profissional e civico-comunitaria (idem, 2003a: 90-101).

Os Denhardt tecem, também, uma critica ao modelo racional (explanacdo, predi¢cdo e
controlo) e da eficiéncia do modelo gestionario: rejeitam a centralidade do modelo racional
na razao e objecto da accdo humana: considera-a restritiva e limitada, pois centra-se mais
nos meios do que nos fins, e muitas vezes prejudicando estes em beneficio daqueles.
Releva ainda a importancia da emocéao, experiéncia pessoal ou personalidade, intuicdo e
relacionamento pessoal e colectivo no planeamento, processo de decisdo, conciliagcdo de
conflitos ou de oposicdes, manutencdo da ordem publica, promocédo da criatividade e
inovacao, e desenvolvimento dos RH. Contrap6em a excessiva centralidade da eficiéncia a
fundamentalidade das funcBes deliberativas, comunicativas e patrticipativas. Outro ponto
essencial que opbe o NPS a razdo do modelo classico e gestionario € a questdo moral e dos
valores éticos humanos. A eficiéncia ou o quadro axiolégico da racionalidade, segundo esta
teoria, ndo serve de contexto moral para a accdo administrativa: 0 pensamento neo-
serviciano ndo distingue meios de fins, considerada causa e sustento da separacdo entre
politica e administragéo, dicotomia que “nem reflecte a pratica, nem afirma correctamente o

papel da administragdo numa democracia” (2004: 150)>°.

government”, os Denhardt defendem “think strategically, act democratically”. Para o NPS, o modelo
gestionario desmantela o ethos da funcéo publica, procurando a indiferenciacdo no regime juridico e
estruturas organizatério-funcionais dos trabalhadores: sectores publico e ndo publico. O ethos do
NPS é, per contra, a restauracdo da comunidade e da sociedade civil, entendida como o conjunto de
instituic6es mediadoras entre o Estado e os cidaddos, promotora do capital social.

* Acrescente-se, neste dominio, a critica da ciéncia social positiva sobre o entendimento na
aquisicdo do conhecimento. Para o modelo racional, apenas ha uma via de obtencédo do verdadeiro
conhecimento: o método da ciéncia positiva (i.e., abordagem Unica para as ciéncias naturais e
sociais), na qual todo o conhecimento ndo puramente conceptual deve ser baseado na experiéncia
sensorial, bem como todas as analises dessa experiéncia assentar na observacao directa dos actores
sociais, sujeita a concordancia dos outros participantes/observadores; separacao estrita entre facto (o
que é) e valor (0 que deve ser), entre sujeito e objecto, o papel do cientista é reunir factos e nao
especular sobre valores; a relagdo entre teoria e pratica € remota, sendo oposta. Cabe apenas ao
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Por sua vez, e no que respeita ao modelo burocratico, a pericia técnico-burocrética,
contrapbe o conhecimento “aberto” e reticular dos cidaddos, assente designadamente em
redes sociais civicas; a neutralidade politica, 0 compromisso civico-politico perante a
administracdo publica, do trabalhador ao dirigente; & soberba autoritaria, o dialogo e a
deliberacdo colectiva; ao acto administrativo (de autoridade), a relacédo discursiva e inter-
compreensiva do processo de decisdo, a indiferenciacdo entre processos administrativos e
de implementacgéo de politicas publicas, o discernimento ético e civico da sua superacao; a
respectiva implementagédo top-down, hierdrquica e unidireccional, a multidireccionalidade
dialégica; ao controlo comportamental, com o objectivo de adequar os principios cientificos
da administragdo, a responsabilizagédo dos actos a luz dos resultados para o servigo publico
e a comunidade (idem, 2003a: 95-101). O NPS incide, especialmente, na valorizagcédo e
empowerment das pessoas (funcionérios, gestores e cidadaos), sem prejuizo de principios
que regem a administracdo publica, como a perseguicdo do interesse publico (Bilhim,
2008:120-1)%; pretende ser uma renovada visdo democratico-social ou republicana da nova
gestdo publica e do interesse publico (dialdgico e axiologicamente partilhado) (2003a: 88),
cujo espectro da argumentacdo é bastante relevante para o paradigma emergente da
governancia, como se vera adiante. E sempre dificil determinar o lugar exacto de uma
teoria, mais sera quando a assuncdo dos autores é explicita e concreta, e a substancia
operativa das respectivas teses nem tanto. Provavelmente, tal é a vontade dos autores,
situarem-na apenas no plano conceptual, e esperarem por seguidores ou reformas que
densifiqguem a doutrina. Porém, esta analise, registe-se, ndo prejudica a possivel leitura do
NPS como sendo uma teoria situada no trilho pos-gestionario (ou entre paradigmas
(portanto, fora de ambas), o gestionario e o societério (da governancia publica). Dada a falta
de profundidade de estudo de impacte e o facto da teoria ser recente, considera-se de que é

ainda principiante qualquer juizo final®.

cientista tentar criar conhecimento e aos outros determinar o seu uso e valor. Este método, aplicavel
as relacBes técnicas nas organizacdes, e independentemente da validade da sua assuncédo, € de
menosprezar para o NPS, pois ndo séo apenas razfes subjectivas que devem sustentar as accoes,
muitas vezes inacessiveis a observacdo de outros, logo, susceptiveis de colisdo com os principios
garantisticos e democraticos da AP. Num passo ldgico, entendem que a reformulagéo gestionaria da
nocao classica de responsabilidade administrativa (2004: 158) — que define accountability como a
ligacdo entre as ac¢bes dos organismos publicos e as intengdes do legislador — prejudica a nogao de
“servi¢o publico”, reduzindo-o a um mero executor da vontade politico-legislativo-governamental.

® porém, tendencialmente, parece que nado refuta a concepg¢do de Estado como parceiro ou
facilitador, com impacto nas politicas publicas, os conceitos de eficacia, eficiéncia e ética nos
servidores do Estado, a maxima satisfacdo do cidaddo (simplificacdo, reducao de tempos, etc.),
modos especificamente diferentes de provisdo da qualidade e quantidade de servicos publicos.

®! Todavia, segundo a Ultima edicdo da obra citada (2007), comeca ja a ter influéncia um pouco por
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1.3.2. Critica
Através da génese discursiva, pode entender-se que o NPS néo pretende ser um modelo

finalizado, teorético e operativo para a quase totalidade das questbes que recaem na
administracdo publica, nem conceber um vade mecum analitico para a transformadora
posicdo e accdo administrativas. E certo que, segundo as palavras dos proprios
teorizadores, o NPS constitui um “modelo normativo alternativo” ao NPM (2000 e 2003a:
27), isto é, incidente sobre o dever ser dos meios e fins de toda a acg¢do publico-
administrativa, porém, a metddica neoserviciana ainda esta por desenvolver. Os préprios
autores denominam-no “quadro”, “movimento”, um “novo modo de pensar” (2003a), (nascido
nos EUA). Pode dizer-se que é novo, nos seguintes termos.

O NPS néo rejeita a administracdo tradicional (designam-na por OId Public
Administration), nem retira 0s seus méritos, passados e actuais, nem renega a sua
importancia actual, ao ponto de os autores afirmarem que o modelo burocratico € uma
espécie de default model para toda a organizacéo e gestdo (2003a: 12). Repescam a nocao
weberiana de Beruf (profissdo-vocacéo), cunhada no protestantismo cristdo, superando o
cunho ocidental tecnocrata deste para uma noc¢do universal do servidor do Estado como

1°2 de burocracia

“policrata”. Se Weber designou a sua busca organizacional por um tipo idea
como suporte do Estado moderno europeu e ocidental, poder-se-ia denominar o NPM como
demandando um tipo minimal de servico publico, designadamente quanto a missao e
valores da administracdo publica e respectivas competéncias e deveres dos trabalhadores
na sua perseguicdo e prossecucdo. Se para Weber, o desenvolvimento da autoridade e
burocracia representava o desenvolvimento do Estado moderno (Peters, 1996: 10), para a
filosofia neoserviciana, ndo a refutando integralmente, pretende coloca-la ao servico do
desenvolvimento da AP e da comunidade.

Mais do que superador do modelo burocratico-weberiano, o NPS pretende ser também,
como se referiu, um modelo alternativo ao NPM. A diferenca entre o NPS e o NPM é
somente uma palavra, que faz toda a diferenca. Em termos conceptuais, admite-se a
antitese, podendo ainda acrescentar-se os fundamentos intelectuais ou teoricos. Na
verdade, quer no dominio ideolégico ou politico, quer no operativo, a légica de mercado
substitui a da democracia e dos instrumentos colectivos de participacdo na administracao.
Enquanto o NPM coloca o foco da lideranca na gestdo de topo e intermédia, o NPS olha
mais para baixo e defende um empowerment mais intensivo do funcionario publico (por ter

conhecimentos, experiéncia e informacdes privilegiadas dos “males” e dos “impactos” das

todo o mundo, da Escandinavia a América do Sul, passando pela China e outros paises orientais
(Denhardt e Denhardt, 2007: 169-189).

®2 Apesar de universalizado por Weber, o conceito é originario da obra “Teoria Geral do Estado”,
escrita por Georg Jellinek (em 1900), colega de Weber em Heidelberg.
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politicas ou programas publicos. Extensivos para além da logica “funcionalista”, colocando
também nas méos dos cidaddos e da comunidade. Assume, ao contrario do modelo
gestionario, que os burocratas e tecnocratas ndo tém a informacdo necessaria, ou
suficiente, ou mesmo adequada para a criacdo de politicas e servigos publicos (Majone,
1989). De certa forma, o NPS é pouco favoravel a valorizacdo e desenvolvimento da
tecnocracia, em detrimento da cidadania democratica. O NPS prefere a lei, o NPM a
flexibilidade e discricionariedade. Para o NPS, o problema do modelo do NPM parece estar,
portanto, NOS seus pressupostos.

Nestes termos, a superacédo e refutagdo dos modelos predominantes, é feita, primeiro, por
sintese dos modelos tradicional ou burocratico (tese) e managerialista ou gestionario
(possivel antitese), e, finalmente, por constru¢do de um melhor modelo, segundo os
obreiros, que os anteriores. Ora, 0 sucesso de uma teoria mede-se, amiude, pelo éxito de
implementacdo, e aqui reside a vexata quaestio desta teoria. Pode dizer-se que ainda é
cedo para se aquilatar o seu valor operativo e sucesso ou impacto nas agendas politicas
reformistas dos governos, mas, também se diga, ndo é despicienda a sua sintonia com as
respostas aos desafios actuais da politica e da administracdo publica no mundo globalizado
e em crise. Se € mundialmente percepcionada a erosdo dos principios estruturantes da
governacdo que regem o Estado e a sociedade, datados pelas revolugbes liberais
americana e francesa, ndo parece restar dividas de que qualquer novo modelo, pretensa e
razoavelmente universal, tera que ir além de um mero programa ideal de governancia da
causa publica e de cidadania democrética. Neste sentido, como em qualquer teoria jovem, a
autonomia ou emancipagdo do quadro teorético relativamente a determinado contexto
juridico, politico e social de um tipo de Estado ou sistema de governo e a determinabilidade
da estrutura e organizagdo administrativas, parecem ser, para ja, os desafios para a
generalizacéo e sistematizagdo do NPS um pouco por todo o mundo.

Para o propoésito deste escrito, advoga-se que a sobredita superagdo “sintética” dos
modelos, pode também fazer-se por aproximagcdo ao modelo de governancia ou pos-
gestionario. Na verdade, podem encontrar-se principios e modos de ver a administracdo
bastante similares. O NPS reconhece que o papel do Estado, contendo os elementos
originarios do poder politico, como fonte de legitimidade, autoridade e monopdlio da forca e
do interesse publico, j& ndo sdo funcionais ou mesmo apropriados no cumprimento da
comunicacao e do compromisso com outros niveis de governancia (nacional, estadual, local)

e de participacéo de outros actores (Denhardt e Denhardt, 2003a: 86)%.

% Neste modelo, governancia define-se como o exercicio de autoridade publica, portanto, no sentido
mais lato de “governo” ou “governacado”, i.e., inclui as “tradicdes, instituicbes e processos que
determinam o exercicio do poder na sociedade, abrangendo o como as decisdes sdo feitas em
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Similarmente, para o NPS, o Estado existe para servir a comunidade e o interesse
publico, ao contrario da perspectiva classica que lhe confere um papel limitador do poder
politico e garante de direitos fundamentais. Desta pré-compreenséo, dependem, segundo 0s
Denhardt, os conceitos de gestdo publica, prestacdo de servicos publicos, lideranca,
accountability, entre outros (idem, 2003a: 88). A reducdo dos custos, as estratégias de
produtividade, os mecanismos de mercado, os critérios de valor econémico e de eficiéncia
das accbes ndo sdo fundamentais para a perspectiva neoserviciana. O NPS aborda a
organizacdo como um espaco publico, no qual seres humanos (cidaddos e funcionérios)
agem em conjunto na prossecucdo do bem publico (idem, 2003a: 114-115). O servigo
publico encontra-se no fluxo pluridireccional e paritario entre a administracéo e o cidadao.

O NPS procura, portanto, abordar a governacdo e a governancia de uma perspectiva
sistémica: normativa, pois assenta na ética e cidadania democraticas; axiolégica, porque
consubstanciada hum processo partilhado e colectivo de decisao publica entre o publico e o
privado; humanista, uma vez que percebe como centro da acc¢ao publica a valorizacdo do
cidadao (condicdo genética do individuo) e da comunidade; de accountability, vista como a
teia complexa e tensa, balanceando normas, responsabilidades, respostas e um conjunto de
controlos externos (normas de conduta, preferéncias dos cidadaos, questdes morais, direito
publico, interesse publico (idem, 2003a: 84-88, 119, 131, 137, 152).

Face ao exposto, e sem menosprezar o ascendente teorico destas assercdes a filosofia
neoserviciana defende ideias diferentes e matizadas do NPM, constitui um marco teorico
importante, porque distintivo e superador, eventualmente para se encontrar outros modelos
de administracdo, e contribui para afirmar a evolucdo no sentido do paradigma poés-
gestionario ou de governancia publica, porquanto, como se infere acima, assume, no
essencial, que 0s governos ja ndo “governam”, a politica publica ja ndo € governamental e o

Estado deve ser “jogador” e arbitro, sem monopdlios ou privilégios gerais.

1.4. Sintese

Os dilemas e insuficiéncias da determinabilidade de cada modelo acompanham os
problemas de identidade da propria ciéncia da administracdo publica; em ambos esta
patente uma certa crise de identidade cientifica da administracdo publica, como se viu,
visivel designadamente na natureza interdisciplinar e, de certo modo, na dependéncia de

métodos, conceitos e estruturas cientificos cunhados por outras ciéncias sociais®. Ndo se

matéria respeitante ao publico e como é dada voz aos cidad&os nas decisGes publicas: “governance
speaks to how society actuallly makes choices, allocate ressources, and creates shared values; it
adresses societal decision-making and the creation of meaning in the public sphere” (idem).

® Tal ndo é apanagio somente da administracdo publica, mas verifica-se com mais acuidade dada a
sua recente gnoseologia e a forca e historia das ciéncias donde pretende emancipar-se,
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avalia neste escrito se a administracdo publica é, na esséncia, arte, profissdo ou ciéncia
(Lynn, 1996), ou se é autdonoma teoreticamente da ciéncia da administracdo; aqui somente
se inscreve a percepc¢ao de que a indefinida e instavel identidade cientifica da administracdo
publica tem influéncia na determinabilidade e pretensa universalidade dos modelos ou
movimentos “administrativos”, condi¢do para qualquer teoria cientifica, pela dificuldade, por
exemplo, de se autonomizar o “ponto de vista da administracéo publica”, dentre os valores e
principios defendidos por cada modelo®. Esta “plurisignificatividade” da ciéncia da
administracdo encontra-se nos préprios modelos de administracdo que, como se viu, contém
“esséncias” transportaveis. Por exemplo, o modelo burocratico € também uma forma de
gestdo, mas outras esséncias e outras énfases se constroem sobre outras. No caso da
burocracia, a énfase est& na organizacao e na racionalidade e valores desta.

Por outro lado, verifica-se também que os modelos novos analisados sdo modelos de
“reforma”, o que significa que ndo possuem uma retérica “revolucionaria”. Nao pretendem
uma ruptura com as antigas instituicées, pois comandam ainda a vida politica, juridica e
organizacional da AP, antes querem redefinir a sua dimensdo, destacar certos valores,
renovar culturas e aproximar certas praticas de outras organizacdes, sobretudo anélogas,
cuja representacdo social é de algum sucesso. Numa perspectiva geral, é de admitir uma
certa evolucdo dos modelos emergentes das Ultimas décadas decorrentes das duas
tradicdes politicas fundamentais da histdria recente da Humanidade. O NPM tende a
“crescer” mais em sistemas politicos cuja visdo do Estado e da governagdo constitui mero
instrumento de salvaguarda das regras, direitos e procedimentos entre os cidaddos e o
Estado, tendo este a responsabilidade de os asseverar no quadro democratico. E o sistema

da protecgdo do auto-interesse e da fungéo essencialmente mediadora do Estado. O NPS,

designadamente da Ciéncia Politica, Sociologia, Direito, Economia e Gestao.

® Note-se ainda o facto de, juntamente com os supramencionados, todos 0os novos movimentos de
reforma ou analiticos da administracao publica — Manifesto de Blacksburg (Wamsley), New Public
Administration (Waldo, Frederickson), Development Administration (Dahl, Goswami, Gant),
Responsive Governance (ONU), Good Governance (Kaufmann), Global Public Administration (Kettl),
Networks Governance (Rhodes), New Public Governance (Aucoin, ), Digital-Era of Governance
(Dunleavy), Public Value Theory (Moore), (Liberal Bureaucracy (Giauque), entre outros — nascerem
em sistemas politicos, de governo e juridicos diferentes do portugués, pois, uns sdo modelos
essencialmente anglo-americanos, outros defendidos por organiza¢c@es internacionais; porém, tal nao
fragiliza a sua eventual influéncia ou aplicagcdo dos seus principios nas reformas nacionais
portuguesas, porquanto tanto as abordagens desses quadros teéricos da reforma séo afirmadas e
reconhecidas nos diversos processos de reforma um pouco por todo o mundo, como também atestam
diferencas na implementacédo daquelas teorias que, nascidos em determinado pais ou regido variam
de Estado para Estado, como por exemplo o movimento Estado-unidense Reinventing Government,
com cada jurisdicdo estatal a interpretar e implementar diversamente os principios e valores
defendidos por essa doutrina.
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por sua vez, inspira-se mais na tradicdo politica “normativa” e do “interesse publico”,
exigindo do cidaddo um conjunto de virtudes e saberes, obrigatérios para a sua condicao,
em prol do interesse geral e da comunidade®®.

Por sinal, o recente interesse no paradigma pdés-gestionario, no ambito da governancia
publica, tem sido em parte promovido pela crescente popularidade da AP gestionaria e nas
formas genéricas de organizagdo e controlo sociais, baseadas em estruturas e interacgcfes
cada vez menos rigidas e mais fluidas, que funcionam por meio de mecanismos de
hierarquia (governo), autoregulados (mercado) e de modo horizontal de colaboragéo
(comunidade, sociedade, redes) (Pierre e Peters, 2000: 65). Veja-se ainda, neste dominio,
0s anexos A (“Fundamentos e premissas dos modelos de administracdo”) e B (“Topica e
énfase argumentativa dos modelos de administracdo”) para resumo e complemento da
descri¢do e analise do primeiro capitulo da investigacdo e melhor compreensao daquele que

Seé segue.

® E curioso notar ainda gue, em resultado dos modelos estudados, enquanto Weber, ndo sendo um
apologista da burocracia, teoriza-a como um melhor modelo para explicar a organizacdo, o NPM
idealiza que um Estado mais pequeno e melhor, utilizando as ferramentas e técnicas empresarias,
culmina na melhoria da administracdo publica e da sociedade em geral, os Denhardt, através do
NPS, concebem uma visdo tedrica sobre um futuro civico, democratico e republicano (no sentido
estrito aristotélico). Concluindo, entre o empirismo burocratico, 0 pragmatismo gestionario e o
idealismo civico-societario ndo se verifica tampouco diferencas de focalizagdo do “olho cientifico” (o
ser, o outro-ser e o dever-ser) e de identidade autor-teoria (em rigor, Weber ndo era “burocratista”).
Todavia, através dele, a forgca da teoria burocratica € de tal ordem avassaladora, que mesmo quando
€ objecto de superacdo progressista, normativa ou ideal, continua valida para a realidade
organizacional contemporanea, designadamente para a administragcao publica. A feicdo reformista da
accao politica e das politicas publicas parecem nao tocar sendo naquilo que ndo é essencial para a
estrutura tradicional (leia-se, Lindbloom, 1995). Alias, o préprio espago administrativo europeu
perseguido pela Unido Europeia (homeadamente, através da CE e do SIGMA, unidade-programa
conjunta da UE-OCDE). é, estruturalmente, weberiano, ao defender certos principios da sua doutrina,
como, por exemplo, leis estatutarias para o funcionalismo publico, a profissionalizacdo da carreira e a
autonomia da AP face ao poder politico (Drechsler, 2005: 100; SIGMA, 1999).
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CAPITULO SEGUNDO: METODOLOGIA E REFORMA ADMINISTRAT IVA
2.1. “Estado da arte” e roteiro da metodologiadai  nvestigacdo

Conforme se definiu na Introducdo, o presente trabalho visa avaliar a trajectéria da
reforma do XVII Governo constitucional’ no dominio da GRH na AP, aferida pelos modelos
de administragdo. A abordagem a este objectivo é diversa quanto as suas possibilidades,
por isso, na operacionalizacdo, estuda-se o fendmeno da reforma administrativa
caracteristico do mundo ocidental, designadamente o europeu e o0 norte-americano, de uma
forma geral, e, posteriormente, com maior incidéncia na (politica de) GRH, com
particularidades para os regimes de emprego publico, sem prejuizo de previamente se
fornecer um conceito compreensivo de GRH, para melhor entendimento da matéria
investigada. A seguir, caracteriza-se a agenda politica e governamental do XVII Governo
constitucional no tema vertente, na 6ptica da documentacdo programatica e discursiva
devidamente identificada, para posteriormente se aquilatar dos principios estruturantes da
reforma da GRH, nos dominios seleccionados para este efeito: os regimes gerais de
emprego publico e da gestdo e avaliacdo do desempenho na AP. Face a sobredita
problematizacdo, as particularidades das mudancgas conceptuais e valorativas constituem
um parametro transversal a toda a analise, designadamente as que se subsumem no
modelo gestionario, pois reporta-se a hipotese de resposta a pergunta basilar sobre a qual
incide a investigacdo. Por razdes de economia de tempo e espaco, 0s regimes anteriores a
esta reforma ndo constituem preocupacdo principal, todavia, sdo suficientemente dados a
conhecer neste trabalho, quer por efeito da identificacdo das alteracfes introduzidas, quer
pelas avulsas enunciacdes de principios e regras de regimes anteriores, nomeadamente nos
casos legislativos. Nestes moldes, ndo se analisara, por exemplo, se a presente reforma € a
“continuacao” ou a “introducao” do modelo gestionario em Portugal, caso ele se verifique,
como parece ser defendido pela literatura dominante (Mozzicafreddo, 2001; Bilhim, 2008c;
Carvalho, 2008a, 2008b)? °.

! Assim, o periodo analisado é o correspondente ao do Governo: de 12 de Marco de 2005 a 26 de
Outubro de 2009.

% Na esteira de Pollitt e Bouckaert (2004: 3 e 187), Mendes (2006) considera que o modelo dominante
em Portugal é mais préximo do neo-weberian state, tal qual defendem aqueles autores para a Europa
do Sul, em contraponto a um verdadeiro NPM, i.e., temperado com valores e técnicas do mercado e
da cidadania.

® carvalho, na sua tese de doutoramento, sustenta que a viragem gestionaria no nivel dos Programas
de Governo, ocorreu com o0 X Governo constitucional (2007: 25-31; 2008: 158 e ss.).
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Na pesquisa propriamente dita, sdo utilizadas diversas metodologias, como ja se
assinalou: no que respeita as técnicas de recolha de dados, utiliza-se a anélise documental,
nomeadamente pesquisa bibliogréfica, analise de contedudo e o inquérito na forma oral
(entrevista); no que concerne as técnicas de analise e interpretacdo dos dados, opera-se a
investigacdo quantitativa e qualitativa dos mesmos, como adiante se explicita. No que
respeita ao modo de investigacdo no campo qualitativo, opta-se por uma andlise de “estudos
de caso” legislativos: os regimes gerais de vinculagdo, carreiras e remuneracdes, do
contrato de trabalho em fungbes publicas e do SIADAP, os quais se caracterizardo ainda
neste capitulo. As leis seleccionadas assentam na consideracdo de que, por um lado, sédo
as leis estruturantes do regime de emprego publico, pois abrangem, na esséncia, toda a
carreira do trabalhador com fungBes publicas, e, por outro, constituem um instrumento
crucial para a GRH na AP.

No que respeita a analise documental, avaliam-se documentos relevantes para a
formulacao das politicas de gestéo publica: assim, considera-se a agenda politica do partido
gue ganhou as elei¢des legislativas, o respectivo programa de governo, discursos politicos
pertinentes, bem como demais documentacdo que aprofunda o sentido e o objecto da
reforma governamental em analise. Na andlise da documentacdo citada, bem como da
legislacdo, utiliza-se igualmente o TextSTAT, programa informatico de livre acesso
(freeware) para andlise documental e estatistica®. Na generalidade, procura-se inferir e
interpretar caracteristicas, graus e tendéncias de aproximacdo ao modelo gestionario de
administracdo. N&o obstante a analise documental servir essencialmente para simplificar e
referenciar representacdes do conteudo da documentacdo, sem prejuizo da capacidade
“categorial” e “temética” (Bardin, 2008: 47), no essencial, ela consubstanciar-se-a4 na andlise
dos dados documentais, objectiva, sistematica e, também, em certos casos, quantitativa
guanto ao conteudo dos mesmos, no sentido de as inferéncias e interpretacfes serem feitas
com a maior fiabilidade e validade possivel.

No que concerne a operacionalizacdo do método e da pesquisa por entrevista,
consubstanciam-se sobretudo em entrevistas semi-estruturadas, direccionadas a
representativos actores da reforma e do dominio reformado, segundo critérios de
protagonismo politico e técnico ou de experiéncia técnico-profissional, todos eles

conhecedores da reforma®. A razdo da escolha pela entrevista semi-directiva ou semi-

* Disponivel em: http:/textstat.software.informer.com/.

® Nesta base, ao contrario da investigagcdo por questionario, as entrevistas permitem a “obtencéo de
uma grande riqueza informativa (intensiva, de caracter holistico ou contextualizada) quanto as
expressdes e enfoque dos interessados” (Moreira, 2007: 211), e ndo anula a dimensdo exploratéria,
pois apoés o levantamento de informacdo sobre uma determinada realidade, procuram-se hipéteses e
percepcdes de compreensdo da mesma. Vide ainda, Merton e Kendall, 1990.
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estruturada reside, sobretudo, no facto de o entrevistador procurar conhecer, explorar e
aprofundar os dados quanto a determinados factos especificos e, neste tipo de realidade,
desconhecidos. Seguiu-se, portanto, um conjunto de questdes previamente definidas, mas
faz-se num contexto muito semelhante ao de uma conversa informal (cfr. Anexo C). Na
definicdo dos entrevistados, consideraram-se duas ordens de critérios fundamentais: primo,
procurou-se seleccionar os entrevistados pelo critério do “tipo especial” de entrevistado, na
terminologia de Gorden, isto €, pelo desempenho de fungBes especiais e Unicas,
directamente relacionadas com o objecto em estudo; secundo, teve-se em conta a
experiéncia diversificada em varias areas do sistema politico-administrativo e da sociedade
civil, bem como das posi¢cdes assumidas nos mesmos. Neste sentido, por um lado,
cumpre-se a percepgdo de “interpretacdo auténtica” dos seus autores, pela capacidade de
fornecer informacédo mais relevante e apropriada ao tema; por outro, mergulha-se na
percepcdo daqueles que lidam e estudam a realidade aplicada da reforma nos varios
contextos profissionais, politicos ou mesmo ideoldgicos. Identificaram-se, ainda, varios
intervenientes entre o periodo 2005-2008 e que participaram na feitura das leis respectivas®.
Neste sentido, opta-se pela lista de entrevistados, nos termos do Anexo F. O outro lote de
entrevistados prende-se com individualidades que estiveram fora do processo de
“concepcao” da reforma, mas com experiéncia e estudos comprovados em matéria de GRH
na AP. Os entrevistados (cuja identificacdo se encontra codificada) escolheram o dia e lugar
da entrevista (todas em Julho e Agosto de 2010). A lista dos lotes obedece, portanto, a
critérios principais profissionalmente relacionados com o conhecimento e/ou implementacédo

da reforma da AP e da GRH e diversas areas, a saber’:

Quadro 2.1. Actividades e ambientes profissionais e politicos abrangidos nas entrevistas

Ambientes
Nacional Internacional F?lft?lfgg PSr ?Vcégro Apoiantes Opositores
o Governagao v v v v v
% Lideranga/Direcgéo v v v v v v
E Académica v v v v v v
g Investigag&o v v v v v

® Assume-se como instrumento de validacdo as nomeacdes dos mesmos, feitas em Diario da
Republica. Os critérios de seleccdo sdo as individualidades nomeadas pelos despachos
governamentais respectivos, com forte intervencdo nos diplomas reformadores escolhidos nesta
investigacdo, em nome da respectiva representatividade.

" E atribuida uma codificacdo a cada entrevistado, a qual sera imputada no registo respectivo da
entrevista. A cada entrevista dar-se-4 um codigo de acordo com o lote, a ordem temporal da
realizacdo das entrevistas e 0 dia e més da mesma, em que a primeira sera atribuido o Cadigo:
exemplificando, para uma entrevista ocorrida em 1.° lugar e no dia 10 de Junho, L1/E1/10-06 e assim
crescentemente até ao Cédigo E4/XX-XX ou de L2/E1/XX-XX a L2/E4/XX-XX.
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Formagcé&o v v v v v v
Consultoria v v v v v v

Em termos operacionais, a entrevista procura, naturalmente, alguns caminhos de resposta
aos objectivos especificos deste trabalho, por entre as narrativas sobre os factos, pois, em
rigor, uma entrevista comeca antes de se iniciar®. Dai que o primeiro objectivo da entrevista
seja essencialmente determinar o sentido e alcance da representacdo que 0s entrevistados
possuem, através das palavras e respectivas significacBes, da razdo, concepcdo e
implementacdo da reforma administrativa e da(s) influéncia(s) dos respectivos modelos,
tendo como referente sobretudo as alteracdes no dominio da gestéo de recursos humanos.
O segundo objectivo das entrevistas procura a identificacdo das inferéncias e possiveis
interpretacdes directivas sem qualquer tipo de pré-compreensdo substantiva quanto as
respostas dadas (Moreira, 2007: 217). Por ultimo, subsidiariamente, o terceiro objectivo
prende-se com a eventual secundarizacéo e confrontacdo da analise documental a realizar-
se posteriormente. Apés a realizacdo das entrevistas, procedeu-se a transcri¢cdo parcial das
mesmas e ao respectivo tratamento e processamento dos dados, assente nos objectivos da
entrevista e em conformidade com o objecto de estudo, por forca da validacdo do
instrumento de recolha da informagéo. Seguir-se-4 uma breve e simples analise dos “dados
verbais”, sem prejuizo da sistematizacdo da interpretagcdo da informacdo tangivel e

intangivel, i.e., do verificavel e do n&o verificavel sensitivamente®.

2.2. Reformas das administrag@es publicas ocidentai s

E manifesto o sucesso do conceito de reforma na literatura sobre administragdo publica
das ultimas décadas. De certo modo, no campo cientifico da administragdo publica, a
popularidade do conceito de reforma administrativa deve muito ao modelo gestionério,
nomeadamente o NPM e Reinventing Government, surgido nos anos 80 e 90, como ja se
analisou™®. O conceito traduz, por um lado, a (velha) procura incessante de o Estado e a
administracdo publica atingirem a “administrativissima trindade”: legitimacao politica e

democrética (sobretudo, no pés-crise do Estado social e na sociedade do conhecimento e

® Planearam-se os actos e processos preparatorios pertinentes da entrevista, desde a comunicagao
da entrevista ao estudo do perfil dos entrevistados.

° Tenta-se ndo cair nem no interpretativismo ou pragmatismo epistemoldgico, nem naquilo que
chamaria de “computacionismo” da andlise de conteldo, pois este intermezzo, ante o pendor tedrico-
pratico do trabalho, e na impraticabilidade temporal de se fazer ambas, entende-se que néo prejudica
o resultado final.

1% para Carvalho, 0 NPM provocou uma quase equiparacédo das politicas de reforma administrativa
(politicas institucionais que visam promover mudancas deliberadas nas estruturas e processos das
organizag6es do sector publico) as politicas de gestéo publica (2008: 15).
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da tecnologia), responsabilizacdo publica e civica (pelos actos e omissdes concitados com
os fins — constitucionais - que lhe subjazem) e sustentabilidade das funcdes publicas, hoje,
intimamente relacionadas com a qualidade progressiva da performance e produtividade da
actividade e capacidade de atingir “resultados”, uma espécie de santo graal da “nova
administragdo” publica. Qualquer processo ou acg¢do governamental de mudancgas,
racionalizagdo, modernizagdo ou simplificagdo do sector publico de vocagdo nacional se
torna, com raras excepcoes e diversas nuances, uma reforma administrativa.

Por ineréncia, 0 mesmo tem acontecido no nivel do discurso e da retérica politica, ou seja,
nas agendas politicas e governamentais (Carvalho, 2007). Por este caminho, parece que
nada pode passar pela administragdo publica, que ndo passe também pela reforma
administrativa. Como se aos programas politicos e governamentais, se confrontasse um
cardgpio de apenas duas opcles politicas estratégicas: ou prevéem uma reforma ou
mantém a continuacdo da ultima reforma. A mudanca das forcas politizadas e a forca das
mudancas sociais e econdmicas assim o0 exigem também. E sempre que o sistema politico
se sente ameacado, novas ideias e modelos de organizacéo e gestdo emergem das teorias
reformistas (Peters, 1997: 266).

No ultimo quarto do século XX, o instituto da reforma administrativa adquire uma nova
semantica no discurso politico e cientifico de diversas disciplinas, culminando num estatuto
cientifico quase incontornavel nos dominios das ciéncias e das politicas da governacgéo e da
administracdo. Propulsionado pelas respostas intelectuais e politicas as forcas da crise do
Estado-Providéncia (Mozzicafreddo, 2000; Rocha, 2001; Kettl, 2000; Madureira, 2004),
provenientes sobretudo do desequilibrio e insustentabilidade orgcamentais e econémicas dos
Estados sociais, 0 conceito de reforma administrativa torna-se um instrumento politico e
juridico simultaneamente simbdlico, responsivo e modernizador da organizacao e actividade
do sector publico, com grande valor politico, do ponto de vista da legitimidade e eficacia
(Pollitt e Bouckaert, 2004: 6). As graves crises econémicas, fiscais e orcamentais dos anos
70 justificam e propulsionam a ténica das mudangas politico-administrativas, na qual se
destaca o pertinente discurso da redugdo de custos nacionais e minimizagdo do sector
publico que ainda hoje permanece na generalidade dos paises ocidentais, apesar de
algumas matizes temporais'' e externas (como as pressdes demograficas, ecoldgicas e
comunicacionais).

Nesta linha, as reformas administrativas popularizadas por diversos paises ocidentais nos

finais do século passado, nomeadamente 0s anglo-saxénicos e 0S norte-europeus, por

' pollitt e Bouckaert (2004) consideram que a estratégia politica dominante das reformas dos
meados dos anos 90 centrava-se na performance, eficiéncia e qualidade do Estado e da
administragdo publica.
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necessidade real e doutrina conforme, como se assinala no primeiro capitulo, contribuem
para a generalizada assimilacdo das mesmas ha accdo e nos marcos da governagao,
presidencial ou de primeiro-ministro, ndo obstante ndo poder fazer-se correspondéncia
directa de causalidade entre os movimentos ou modelos tedricos da reforma administrativa e
as agendas governamentais. Portugal ndo é excepcdo, havendo inclusive quem conteste a
racionalidade técnica dos processos de formacdo de politicas publicas, como sustenta
consistentemente Carvalho (2008a). Este tendencial afastamento da abordagem
governamental ou empirica diante dos modelos de reforma, por mdltiplos factores de
ambiguidade e complexidade'?, constitui per se um factor de dificuldade de harmonizacéo
dos métodos de identificacdo e caracterizagdo de uma reforma para além da retdrica politica
e juridica. Num mundo novo de poderes redistribuidos, instruido de novos valores,
embebido de conhecimento e de comunicagéo reticulados, comprometido com mutéveis
tecnologias, promotoras de novas liberdades e sucessivos funerais (nomeadamente da
distancia e do fatalismo social), assim como a maior consciencializacdo dos (novos) direitos
e deveres, tanto dos cidadaos, como dos demais actores sociais e politicos, pressionam ao
continuo aperfeicoamento do modo de governagcdo e de nova teorias ou modelos de
administracdo ajustados a evolucéo, desafios e trajectérias da contemporaneidade.

Como tendéncias e trajectdrias™® do contexto das novas politicas publicas, e numa
abordagem de governance, a literatura aponta para os aspectos da qualidade de vida dos
cidadaos e do “ambiente sistémico” das organizacdes e do sector publico em geral, bem
como ainda para o aparecimento de novos actores sociais, novas liderancas, diferentes
expectativas na prestacdo e exigéncias de responsabilizacdo e coordenacgdo relativas ao
servigo publico e renovadas formas de legitimidade (Bovaird e Loffler, 2003: 8-12; Bresser-
Pereira, 2004; Kettl, 2005; Lynn, 2006; Pollitt, 2000; Pollitt e Bouckaert, 2004; Rhodes,
1997). A medida que estas novas tendéncias ou trajectérias vao sendo atendidas pelo poder
politico, tanto assim mais claro fica o rasto das politicas publicas reformistas da
administracdo, indispensavel para a caracterizacdo das reformas no nivel dos principios e
instrumentos da gestao publica.

Do exposto, se depreende que as reformas administrativas podem ter varios fins, razdes e
contextos, espaciais e temporais, de realizacdo, sob determinados valores, forcas e
principios multiplos e cruzados (como se verificard no terceiro capitulo). As reformas

administrativas constituem um género de reforma ao dispor do poder politico, com objecto,

'2 para maior desenvolvimento, consultar Carvalho (2008).

* Sobre a diferenca entre tendéncia e trajectéria veja-se Pollitt e Bouckaert (2004: 65-66). Em
resumo, a trajectéria nao se esgota na tendéncia, pois esta corresponde somente a um dado padrao
numa data predefinida; trajectdria, segundo Pollitt e Bouckaert, € um padréo intencional, voluntario,
dirigido a um determinado fim, num cenario contextualmente estratégico.
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sujeitos, poderes e limites especificos, que acresce ao topoi da accdo publica
transformadora. Além disso, séo utilizadas também outras palavras de conteido semelhante
ao de reforma, cuja variacdo é condicionada pela tradicdo nacional (ou falta dela),
influéncias intelectuais ou marcos de mudancas politicas assaz personalizados por efeito da
lideranga governamental (“reinvencao” ou “transformacéo” em versdes anglo-saxonicas,
“modernizacdo” na continental europeia), sem prejuizo do generalizado uso de todas estas
palavras (Pollitt e Bouckaert, 2004: 15-18).

Por definicdo, as reformas administrativas pretendem melhorar o servigo publico prestado
pelos diversos e distintos servicos e organismos do Estado, na perspectiva de quem a
concebe e a ela adere. Um problema notério que se coloca é o que significa “melhorar”, no
programa e na implementacdo deste. O alinhamento entre os contextos e as camadas das
reformas administrativas, bem como as ideias e os interesses dos intervenientes, é deveras
polissémico, quer na abordagem analitica, quer na politica, quer ainda na operacional. Neste
ambito, a literatura procura mapear esta probleméatica através de modelos de “varidveis
dependentes” comuns da governac&do administrativa'®. Parece consensual que os objectivos
perseguidos por cada reforma sdo assaz homogéneos (reducdo da despesa publica,
desburocratizacdo, modernizagcdo do funcionamento e interface dos servicos, regulacao,
execucdo e avaliacdo das politicas publicas defendidas, desempenho dos servigos e
trabalhadores), a diferenca esta antes no sistema politico e cultural, na estratégia e no
universo multicontextual da afectacdo dos trabalhadores e cidadaos. Sejam problemas
novos ou antigos, as teorias das reformas administrativas parecem ndo prejudicar a
(largamente defendida) concepcdo simoniana de que os problemas nas reformas séo
ciclicos, sendo novos somente na exacta medida que s&o contra-ciclo, ou seja, a ndo
realidade actual ou a realidade do dever-ser. Segundo esta concepc¢dao, critica das teorias
estruturalistas, o que varia séo as solucoes, os poderes dos actores e 0 sistema ou contexto
ideologico, comportamental ou tecnologico (Peters, 1996:Cap.6). Como pergunta Peters,
sustentando perspectivas diferenciadas e contingentes dos problemas e prospectivas da
governacdo, “when and where is each reform’s perspective of the greatest utility and how

can we choose in advance” (Peters, 1996: 125).

2.3. Conceito de gestao de recursos humanos

No que respeita ao conceito de GRH, ndo se encontra ainda pacificamente
operacionalizado, ou melhor, ndo ha consenso sobre a definicdo instrumental do conceito.

Os desfasamentos entre os interesses dos académicos e dos profissionais ou entre estados

“ Vide, Peters (1996) e Pollitt e Bouckaert (2004).
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de arte, nacional e internacional, parecem propiciar este resultado, assim como a
«multiplicidade de objectivos, de abordagens tetricas e de metodologias empiricas» que
caracteriza o estado de arte na investigagdo em GRH (Martin-Alcdzar, apud Neves e
Gongalves, 2009: 81). Neste dominio tedrico, had dois grandes tipos de abordagem em
relacdo a gestdo dos trabalhadores de uma organizagdo: a que 0s considera como um
activo estratégico e escasso, com valor e de valorizar; e aquela que encara as pessoas
como um factor de trabalho da organizacdo que importa maximizar na produgdo com o
menor custo possivel. A gestdo dos recursos humanos, no ambito de uma organizacdo
produtiva social ou econémica, parte de uma perspectiva de desconsideracao valorativa per
si deste recurso, em beneficio de uma concepg¢do organicista dos actos e relagdes laborais
e sociais. De certo modo, evolui da perspectiva do homem-méaquina (Taylor), ou seja,
assente na visdo da organizacdo ou unidade fabril e comercial como uma méquina, em que
o homem, com a sua literal mé&o-de-obra constituia mera peca mecénica de uma
engrenagem humanamente indiferenciada e (inicialmente) ndo especializada, portanto,
desqualificada, dado o pensamento social e laboral dominante a época, sobretudo no século
XIX, fortemente classista e ndo garantistico dos direitos ou interesses dos trabalhadores. Na
fase evolutiva da gestdo das organizacbes, esta concepcdo dos RH denominada de
classica, actualmente ainda ndo totalmente abandonada, foi promovida por tedricos e
empreendedores ou empresarios contemporaneos, assente numa logica de massas e de
producdo em seérie para satisfazer o vigoroso crescimento industrial, tecnologico e social que
se verificava entdo0™.

Posteriormente, nos inicios do século XX, tipico dos ciclos historicos e da evolucao
cientifica, surgem as teorias “contra-ponto”, denominadas de humanistas ou personalistas,
procurando na organizacao e justificando no individuo, o funcionamento produtivo e o capital
activa e socialmente humano, verificando-se ja uma sélida especializacdo técnica saida dos
finais do século XIX. Mas a organizacdo ainda é perspectivada, cientificamente, como
realidade fechada e vista de forma atomizada, mecanica e bilateralizada entre patrbes e
empregados. Em meados do século XX, surgem as novas teorias dos sistemas
determinadas pelos trabalhos de Ludwig von Bertalanffy, defendendo uma concepcéo
sistémica, integrada e aberta (inter-dependentes) ao exterior da GRH, sendo influencidveis
ao respectivo ambiente e contexto situacional da organizacdo (Bertalanffy, 1975). A teoria
classica organizacional € dominada e contemporanea das organizacBes burocraticas:

pendor hierarquico, autoritario ou centralizado, liderancas essencialmente bipolares, de

' Esta doutrina consubstanciava as caracteristicas de uma gestdo tecnicamente racionalizada e
humanamente despersonalizada, orientada para a eficiéncia de todo o processo produtivo (Fayol) e
menosprezo pelo capital humano ou intelectual.
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dupla horizontalidade, com grande preocupacdo pela eficiéncia e disciplina e foco na
linearidade e capacidade quantitativa de producado. A aproximacéo é, assim, feita ao modelo
classico ou burocratico de administracao publica, com base e em validacdo com o referido
no Capitulo | do presente escrito. De certo modo, parece dever dar-se como assente a
influéncia das teorias humanistas e sistémicas da organiza¢do na GRH da AP, influenciada
na Europa pelo movimento do NPM, mas distinguindo-se da contraposta teoria
contingencial, mais préxima do modelo de governancia e da “gestédo de pessoas”.

Contudo, entende-se que na evolu¢do da GRH h& uma aproximada correspondéncia entre
modelos de organizagédo, administragdo e gestdo que ndo se pode aqui aprofundar. Sem
entrar nas diferencas conceptuais entre gestdo e administracdo e gestdo de pessoal e

gestdo de recursos humanos, cuja literatura é consideravel®

, refira-se, contudo, que a GRH
€ inerente ao modelo de boa administracdo nos termos constitucionais portugueses (vide,
artigo 266.°, n.° 1, da CRP). Nestes moldes, entende-se por GRH, na AP, o conjunto de
politicas, decisbes e demais acc¢les, sobretudo dos responsaveis (politicos e
administrativos) que afectam os membros de uma organizacdo, sob determinados valores,
principios e regras (hormativas, culturais ou comportamentais), cujos recursos e activos
utilizados por aqueles, incluindo as respectivas relacfes, e destes com o0s pertinentes
actores e interessados no servico da organizacdo (cidadaos, politicos, empresas, ONG,
fornecedores, utilizadores, parceiros), constituem e determinam o sentido dos objectivos e
resultados profissionais (pessoas) e organizacionais (servicos). Na AP, todo o referido
conjunto e factores determinantes regem-se pelo “valor publico”, da res publica ou do bem

comum?’.

2.4. Reformas administrativas ocidentais na (politi  ca de) GRH

A partir da Segunda Grande Guerra, o modelo Estado Social floresceu em todos os
paises industrializados, embora por razdes e sentidos diversos (Esping-Andersen, 1990;
Mozzicafreddo, 2000). Por sua vez, nos sectores publicos, apesar da heterogeneidade
(tarefas, estrutura, dimensdo — financeira e humana, fontes de financiamento, politicas de
redistribuicdo), podem encontrar-se trés grandes trajectérias comuns relativas ao papel do
Estado, designadamente nos estados ocidentais economicamente mais representativos,
como se pode resumir do estudo comparativo de Christensen e Pallesen sobre as
tendéncias do emprego publico e da organizacdo das missbes do Estado: (i) crescimento do

sector publico em termos monetérios (percentagem da despesa publica sobre o PIB), e do

'® vide, Kickert (2001) e Carvalho (2001), para a primeira, e Domingues (2003), para a segunda
diferenca.
7 Vide, em especial, Pitschas (2007).
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namero de funcionarios publicos; (ii) crescimento exponencial dos servicos de educacéo,
saude e seguranca social, ao passo do decréscimo da importancia dos respectivos servicos
de transportes e infra-estruturas; (iii) e aumento do emprego publico contratual e a nivel
estadual, regional e local em contraponto ao da administragéo central (nacional) (2008a).
Com efeito, nas Ultimas trés décadas, grande parte dos estados reformaram as respectivas
administragbes, em especial, nos dominios da GRH, com objectivos diversos, entre os
quais, o de melhorar a qualificacdo e a eficiéncia dos trabalhadores, e alcances
multicontextuais igualmente distintos (OCDE, 2009: 75). Para além dos organizacionais e
dos tecnolégicos, os RH possuem, assim, um papel determinante na concep¢ao e gestdo de
satisfacdo das necessidades colectivas ou particulares.

As reformas que tém por objecto a GRH — as reformas estratégicas — destacam sobretudo
o valor da eficiéncia (econémica), racionalidade e satisfacdo das necessidades dos
particulares (cidaddos, empresas, organizacfes), nomeadamente nos paises da OCDE
(OCDE, 2001; 2007 e 2010), sobretudo no ambito dos regimes juridico-laborais dos
trabalhadores da AP ou da gestéo e avaliacdo do desempenho, e muito concentrada (senéo,
obcecada) pela atenuacdo das diferencas entre os sectores publico e privado®®. Nos paises
da OCDE, apesar das diferencas substantivas, os sectores publicos comungam de algumas
caracteristicas no que respeita as politicas de recursos humanos: o Estado como o maior
empregador nacional, funcdo publica assente em sistemas de mérito no recrutamento,
estabilidade no emprego, aproximacdo a gestdo privada e instrumentos de direito privado
laboral, realizacdo de reformas profundas, com elevado destague para o afastamento do
modelo burocratico tradicional (0 que n&o significa uma “a-burocracia”), em favor de alguns
principios e regras corporizadas comummente no conhecido NPM, colocacdo da
performance no centro do sistema ou ciclo de GRH (Christensen et al., 2008b: 192; Shim,
2001; Nomden, 2003). O modelo comum do funcionalismo publico de mérito é assim
transversal a todas as democracias ocidentais durante o século XX, com diferencas
temporais em cada pais (idem, 221).

A literatura mais relevante, sobretudo advinda de paises com tradicdo napolednica,
adverte para as transformacgfes conflituantes que os efeitos das reformas ou ldgicas
gestionarias ou do NPM podem causar, nomeadamente quanto a novos valores funcionais
ou do trabalho (produtividade, eficiéncia, assuncdo de riscos, iniciativas individuais,
independéncia, accountability), a identidade profissional dos funcionarios publicos (novos

principios orientadores, protagonismo de novos agentes, hegemonia dos interesses

'® No mundo da OCDE, a amplitude das reformas néo deixa de ser diversa: desde a mais radical,
neo-zelandesa, na qual a lei laboral € igual para ambos os sectores, a mais tradicional, casos francés
e japonés (OCDE, 2010; Derlien e Peters, 2008 e PUMA/OCDE, 2001).
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profissionais individuais, partilha de interesses para além do publico com outros actores,
inclusive extra-organizacionais, auséncia de assimilacdo e orientacdo das devidas condutas
de acordo com as exigidas responsabilidades, maior dependéncia do servico ou organismo,
visto que o desempenho e a remuneracdo dependem da lideranga e actuagédo conforme) e,
por ultimo, quanto a uma nova ética (orientada para os resultados — que carecem de
ajustamento ou de definicdo nos termos do interesse publico como bem comum) a que o
modelo tradicional burocratico ndo acolhe, nem para tal esta configurado (Caron e Giauque,
2006). Estes conjuntos de desafios tém sido estudados sobre empiria aplicada em paises de
influéncia francesa, como a Suica e o Canada, pelo que merece andlise cuidada para os
interessados no sistema portugués, pois este comunga da influéncia da tradicdo
administrativa napoleonica, (Caron e Giauque, 2006; Ongaro, 2009) e a flexibilidade do NPM
pode vir a verificar-se “disfuncional e corruptora de principios basicos da administragéo,
tornando-se dificil ao Estado responder em dominios que lhe sdo proprios e que o mercado
ndo fornece: a garantia de equidade e de igualdade de oportunidades para os cidadaos e
para a sociedade” (Corte-Real, 2010; Meyer-Sahling, 2009). De facto, nas ultimas décadas,
varios tém sido os estudos nacionais e internacionais sobre as reformas estrutural, sistémica
e procedimental da administracdo publica, os quais demonstram que o fio condutor das
reformas tem sido o aumento da eficiéncia, eficacia e performance das organizacdes
publicas (Truss, 2008).

Para Christensen e Gregory, sdo quatro 0s principais elementos harmonizados das
politicas das reformas da GRH relacionadas com o pessoal do sector publico:
descentralizacdo (responsabilidade atribuida aos servigos, organismos dos ministérios e
respectivos dirigentes superiores); diferenciacdo (sistemas Unicos de pessoal para regimes
adaptados sectorialmente); individualizacdo (dos esquemas de pagamento de salarios no
sentido de perseguir o elevado desempenho); e contratualizacdo a termo e individual pelos
dirigentes, condicionando remuneragdes pela performance (2008b: 216).

Pollitt e Bouckaert sustentam que uma das trajectérias da reforma e modernizagdo dos
paises ocidentais no dominio da gestdo de recursos humanos tem sido a redugédo da
singularidade estatutéria que rege o emprego publico, independentemente da maior ou
menor influéncia pelo NPM (2004: 74-80). De uma forma geral, os diversos paises
ocidentais tém formulado politicas de reforma administrativa no dominio da GRH com
algumas especificidades comuns, pese embora a diversidade do tempo, espaco e modo de
actuacdo. As pressdes orcamentais, fiscais e eleitorais sdo comuns a todos eles e, grosso
modo, concorrem para o emagrecimento da despesa e dos recursos da administracdo
publica, procurando-se na racionalizacdo (reducdo) de trabalhadores, flexibilizacdo dos

vinculos e carreiras e na qualidade e responsividade dos servi¢cos publicos a ténica dessas
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pressdes. Para Pollitt e Bouckaert, podem-se agrupar trés tipicas pré-compreensodes face ao
funcionario publico, nos termos das trajectorias de mudanca praticadas nos estados objecto
de estudo: recrutamento e seleccéo num regime de vinculacdo estavel, promocao baseada
sobretudo em critérios de qualificacbes e de antiguidade, e integracdo num corpo nacional
unificado de “funcéo publica” (idem, 2004: 75)%.

Em sintese, pode dizer-se que a aproximacgdo do tipo de GRH nos sectores publico e
privado (nos topicos do emprego publico e da reducdo de efectivos da funcédo publica), a
flexibilizagdo do emprego publico e da GRH (por via da descentralizacdo, delegacao de
responsabilidades e competéncias, sobretudo no nivel do recrutamento, remuneracdo e
relacbes de trabalho), a difusdo de técnicas de gestdo (privadas) na condugédo e
desempenho do trabalho e de preocupagfes de ordem modelar nas condi¢bes de trabalho
(direitos fundamentais, prestacdo do trabalho, condi¢cdes de trabalho, ética), constituem

algumas das principais tendéncias e incidéncias das reformas administrativas da GRH.

2.5. Moldura sistémica da reforma administrativa na cional

A gestéo de recursos humanos ou gestédo de pessoal ou de pessoas, independentemente
das diferenciacbes oscilantes entre pendores “administrativo”, “estratégico” e “holistico”
defendidas pela literatura (Domingues, 2003; Rocha, 2007; Gomes et al., 2008;), sdo
comummente consideradas como um dos elementos fundamentais da distincdo entre o
sector publico e o sector privado (Pollitt, 1993; Carvalho, 2001). Os fundamentos apontados

resumem-se aos seguintes:

a) Constrangimentos legais nas atribuicdes e competéncias dos gestores no processo de contratacéo,

desenvolvimento da carreira e cessacdo do contrato, bem como no que respeita a capacidade de
progressao na carreira e diferenciagao remuneratéria (Carvalho, 2001: 62);

b) Estatuto profissional especial dos trabalhadores, com direitos especiais laborais (independéncia,
imparcialidade, neutralidade) e consequentes prerrogativas funcionais (autonomia, responsabilidade,
margem de execucdo das politicas e orientagGes publicas e administrativas, afericdo do desempenho,
valores insitos a tomada de decisdo);

¢) Concepcgdes axiolégicas politicas e culturais.

A partir de inicios do milénio anterior, em Portugal e no Mundo, as “reformas
administrativas” comecaram por ter um pendor marcadamente organizacional e institucional,
direccionadas para a organizagdo politica e administrativa do territério e dos “oficiais” do
pais, com instituicdes politicas e administrativas definidas essencialmente pelo poder régio
autoritério. As mudancas politico-administrativas operavam-se segundo dois primeirissimos
paradigmas da “governanc¢a’: a das “armas” e das “leis”, eufemismos do poder e da justica.

Desde os primeiros impérios que estes paradigmas, atravessados a ldade Média e

9 Alemanha, Australia, Bélgica, Canada, Estados Unidos da América, Finlandia, Franca, Italia, Nova
Zelandia, Paises Baixos, Reino Unido e Suécia.
%% para estudo do mérito e flexibilizag@o na gestéo publica de pessoas, veja-se Longo (2004).
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chegados ao século XVIII (século que viu nascer o constitucionalismo moderno: americano e
europeu, em 1787 e 1791, respectivamente), dominaram a natureza e objecto da

administragéo publica no mundo ocidental™

. Contudo, como acima referido, a teorizacéo dos
modelos de reforma da administragdo publica data a sua caminhada somente no século XX
(Mozzicafreddo, 2001; Aradjo, 2002)%.

Como se disse, nas ultimas décadas foram press6es de ordem fiscal, econdémica, social e
tecnolégica que impulsionaram as politicas reformistas, sobretudo nos paises-membros da
OCDE, sem menosprezo por certos objectivos como, por exemplo, a qualidade dos servi¢os
publicos, modernizacdo do sector publico, necessidade de maior coordenacdo e
parceirizacao, de lideranca, autonomia gestionaria e gestdo estratégica das organizacoes,
utilizacdo integrada das TIC (sem a qual ndo haveria crengca no progresso ou sSucesso),
maior eficiéncia e eficacia administrativas, reducdo de custos administrativos e financeiros,
enfoque na produtividade e racionalidade de efectivos, satisfacdo e orientacdo para o
cidadao e o utilizador, entre outros objectivos que predominam no léxico das agendas das
reformas administrativas, promovido fortemente pela filosofia gestionaria ou do NPM
(OCDE, 2009: 32)% e das organizacdes internacionais (Gomes, 2001; Rocha et al., 2007).

Saliente-se a importancia de alguns factores, como a configuracdo constitucional e
institucional portuguesa que ndo sdo de menosprezar no mundo das politicas publicas: as
caracteristicas de Estado unitario (i.e., a possibilidade de existir apenas uma administracdo
central, ao contrario dos estados federais); estado centralizado (ou seja, a proibicdo de
fragmentacdo do poder politico estadual, em regifes-estado ou equiparadas); rigido nas

autonomias regionais e locais; pertenca a familia juridica romano-germanica e judaico-crista

2 Portugal nao fugiu a regra; desde o Livro | das Ordenacdes Afonsinas do século XV as primeiras
reformas liberais ocorridas nos inicios do século XIX, sob grande influéncia do constitucionalismo
(Constituicao de 1791) e codigos napolednicos (em especial, Decreto 22-XI1-1798), que as “reformas
administrativas” incidiam essencialmente sobre cargos e titulares respectivos, e a administracdo da
justica (incluindo a territorial e fiscal), como instrumento de poder, estatuto e ordem publica.

2 Na concepcao e eficacia das politicas publicas sdo varios os factores que fazem parte do dia-a-dia
governamental, e administrativo, ainda pouco avaliados, cujo sucesso € incontornavel do espaco
tridimensional das politicas publicas: Estado, mercado, sociedade. Desafios e exigéncias como o
controlo da retraccéo do défice financeiro e econémico, da carga fiscal, da continuidade governativa e
apoio eleitoral, da (alta) popularidade junto da opinido publica e dos “mercados”, a integracao
europeia e subordinacao a certos principios politicos e ditames financeiros, a moderagédo das criticas
dos seus “pares” politicos, a parceirizacdo com o0 sector privado e ndo governamental, a
sustentabilidade do modelo social junto das populagfes, designadamente a nivel local e regional, a
restrita e decrescente confiangca no Estado e na administracdo publica, todos eles, de certo modo,
contribuem como causa e efeito das reformas.

2% carvalho sustenta que a “orientacdo managerialista, no discurso dos Programas de Governo, ndo é
um exclusivo da era NPM” (2007: 11).
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(donde deriva a concepcao da lei como modo privilegiado de criacdo do direito e o
ascendente do Estado sobre a sociedade civil); matriz administrativa francesa
(caracterizada, grosso modo, pela existéncia de um direito, um corpo profissional e uma
jurisdicdo exclusivas do Estado). A influéncia destes factores ndo é objecto deste escrito,
mas estéd subentendida em todo o ciclo de uma politica de reforma: por exemplo, a politica
de emprego publico em Portugal constitui, assumidamente, uma atribuicdo do poder politico
governamental, centralizada®, controlada e assaz sujeita a interesses de certos grupos
profissionais, dos quais depende o sucesso da execucdo da reforma, se ndo mesmo da
reforma per se”. Nesta investigac&o, tem-se consciéncia desta multiplicidade e de todos os
sobreditos desafios e factores, e confirmar-se-a adiante a sua importancia, pois todos
concorrem para a formulacdo e reformulacdo da politica reformista de qualquer governo
contemporaneo, ao qual o XVII Governo constitucional ndo escapou, sobretudo no dominio
da gestdo dos recursos humanos. Analisar-se-a, pelas razdes mencionadas na introducao,

os atinentes principios de acgéo e de conteido®.

2.6. Agenda e estratégia da reforma administrativa  do XVII Governo constitucional

2.6.1. Directrizes politico-legisticas

A reforma governamental do emprego publico e da avaliacdo do desempenho arranca, no
concreto, com a RCM n.° 109/2005, de 30 de Junho, onde se estipula as seguintes

directivas (pontos 1 e 5)* %%

Quadro 2.2. Directrizes da reforma administrativa na GRH do XVII Governo constitucional

«1. a) Avaliar o sistema actual, as distor¢des existentes e o impacte que tem tido na evolugéo da despesa publica;

b) Associar a evolucdo profissional dos funcionéarios e as correspondentes remuneracdes fundamentalmente a avaliacdo do
desempenho, ao mérito demonstrado, aos resultados obtidos individualmente e aos resultados obtidos pelos servigos, de
forma a estimular o espirito de pertenca as organizacdes publicas, o trabalho de equipa e as fungdes de lideranga;

c) Reforcar as condi¢cdes de mobilidade de trabalhadores entre o sector publico e o sector privado;

** Vide os recentes acérddos do TC, a proposito da adaptacao regional dos RVCR.

?® Veja-se 0 estatuto da alta direccdo publica, a especialidade de certas carreiras publicas, a
intangibilidade dos corpos profissionais que exercem funcbes de soberania. Vide ainda
Mozzicafreddo (2009), a propésito do papel do Estado na sociedade.

*® Se 0 contexto, conteldo e processo constituem dimensfes dos modelos de mudanca
organizacional (Bilhim, 2006a: 335-337), para os processos de reforma — sem prejuizo da ainda
prematura avaliagdo dos resultados —, a agenda, contexto e contelido da reforma, como principio e
“fim” da formacdo do processo reformador, foram analisados numa abordagem, sobretudo, dos
principios estruturantes, de acordo com a problematica e os objectivos da investigagédo (cfr. Anexo C).
" Veja-se, ainda, a RCM n.° 102/2005, de 24 de Junho que aprova um conjunto de medidas para a
consolidagdo das contas publicas e o crescimento econémico.

%8 Nao cabe aqui fazé-lo, mas néo é despicienda a influéncia, ainda por estudar na literatura nacional,
da normacgdo da UE e a confrontacdo da vertente reforma e o artigo 39.°, do TUE, sobre a livre
circulacdo de trabalhadores, excepto para aqueles que exercem “poderes de soberania”, depois da
distincdo na vinculacdo entre trabalhadores que exercem estas fungfes (por nomeacao) e as outras.
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d) Diminuir o nimero de carreiras;

e) Assegurar a articulagdo com a revisdo do sistema de avaliagdo de desempenho e a concepgéo do sistema de avaliagdo dos
Sservigos;

f) Permitir a evolugdo de um sistema fundamentalmente apoiado numa concepc¢do de carreira para um sistema
fundamentalmente apoiado numa concepcéo de emprego com regime aproximado ao regime geral de trabalho;

g) Reservar tendencialmente o regime publico de carreira para as fungdes relacionadas com o exercicio de poderes soberanos
e de poderes de autoridade;

h) Criar alternativas aos mecanismos autométicos de evolugdo profissional e remuneratéria que permitam uma rigorosa
planificacdo da evolugéo orgamental em matéria de despesas de pessoal;

i) Ponderar a introdugdo de prémios, designadamente de natureza pecuniaria, em articulagdo com os desempenhos
demonstrados;

j) Articular a revisdo de carreiras e remuneragdes com as condi¢des de trabalho, designadamente as relativas ao horario de
trabalho»

«2. c) Reafirmacéo da gestdo por objectivos como uma das caracteristicas fundamentais da modernizagdo da Administragdo
Publica;
d) Reafirmacdo da validade dos principios fundamentais do SIADAP, sobretudo o de reconhecimento e motivacao,
garantindo a diferenciacdo de desempenhos e promovendo uma gestdo baseada na valorizagdo das competéncias e do
mérito;»

Note-se como estas directivas representam, de certa forma, 0s eixos ou principios
orientadores da reforma. Na subsuncdo deste quadro & tépica valorativa do modelo
gestionario do Quadro 1.3., ndo deixa de ser hegemodnica a marca gestiondria das
“Directrizes da reforma”, como é abrangente o seu impeto legislativo e transformador®.

O XVII Governo constitucional concebeu trés grandes areas de reforma no dominio da
administracdo publica: primeiro, uma nova estruturacdo da administracdo central
(ministerial) do Estado, por via do PRACE®; segundo, a revisdo do sistema (de gest&o e)
avaliacdo do desempenho dos servicos e trabalhadores da administracéo; terceiro, a dos
regimes de emprego publico. Como se comprovard, as razfes governamentais
manifestadas basearam-se, sobretudo, em exigéncias de eficiéncia, qualidade,
sustentabilidade, globalizacdo, promo¢do e recompensa do bom desempenho, todas elas

contributivas para uma “boa organizacdo e gest&o dos recursos publicos™* .

2 A verificagdo de uma mudanca (legislativa) expressiva da AP realizada por este Governo foi
atestada por varios organismos internacionais, designadamente pela OCDE que, em 2008, chegou a
escrever no seu relatério de “Avaliacdo do Processo Orgamental em Portugal” como estando “em
curso reformas estruturais significativas em varias areas”, através de “uma impressionante reforma da
administragdo publica” (OCDE, 2008: 27). Na verdade, o Programa do XVII Governo consagra “trés
grandes linhas de actuacdo: (a) facilitar a vida ao cidadao e as empresas; (b) melhorar a qualidade do
servico pela valorizacdo dos recursos humanos e das condiges de trabalho; (c) tornar a
Administracdo amiga da economia, ajustando-a aos recursos financeiros sustentaveis do Pais e
contribuindo para um ambiente favoravel ao crescimento” (cfr. Cap I, V).

% Criado através da Resolucdo de Conselho de Ministros n° 124/2005, de 4 de Agosto, com 0
objectivo de diagnosticar e reformar a administracéo publica central.

L Cfr., por exemplo, discurso parlamentar do MEFAP do dia 19 de Julho de 2007, aquando da
apresentacéo da Proposta de Lei n.° 152/X.

% saliente-se ainda, no dominio da reforma da GRH, a criacéo inédita pelo governo vertente de uma
empresa publica de gestdo partilhada, a GeRAP, que pretende introduzir parcerias de gestao e
prossecucdo das missdes do organismo publico, em nome da eficiéncia, reducdo de custos e
melhoria da qualidade de servico, através de solugBes padronizadas e interoperativas assentes em
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2.6.2. Regime geral de emprego publico: RVCR e RCT FP

Fruto de uma agenda partidaria e governamental reformista® e de um diagndstico

I** e comparativo®, a Lei n.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro®, veio consagrar um

instituciona
novo regime geral de emprego publico, a que o legislador denominou de regimes de
vinculagdo, de carreiras e de remuneragbes dos trabalhadores que exercem fungdes
publicas, constituindo-se como a lei fundamental da fungdo publica, no sentido de lei
estatutaria do emprego publico, i.e., lei que define e parametriza os esquemas organizatorio-
funcionais da relacé@o juridica de emprego publico, ndo obstante ndo definir nenhum dos
conceitos do objecto legal (apesar de revogar a generalidade da legislacdo anterior neste
dominio).

Quadro 2.3. Principios gerais enformadores da reforma dos RVCR

Subordinacdo ao interesse publico e a principios de igualdade de acesso ao exercicio de funges publicas e de
imparcialidade e transparéncia da gestéo dos recursos humanos da Administracéo Publica

Reforco da gestdo de recursos humanos na Administracdo Publica visando a valorizagdo profissional dos
trabalhadores, elemento essencial do funcionamento dos servigos publicos, a motivagdo profissional, o
reconhecimento do mérito, o desenvolvimento das competéncias e o aumento da produtividade, designadamente
através de melhorias organizativas, processuais, tecnoldgicas e de formacdo profissional promovida pela
Administracéo Publica

Aproximagao ao regime laboral comum, com respeito pelas especificidades da AP
Uniformizacéo dos regimes de vinculagao, carreiras e sistemas remuneratérios
Manutencéo de uma perspectiva de carreira para os trabalhadores, baseada no mérito

Integracdo da gestdo dos recursos humanos na gestdo global dos servicos publicos, condicionadas pelas
disponibilidades or¢camentais

Gestéo dos recursos humanos desenvolvendo-se a partir da identificagdo das actividades e dos postos de trabalho
necessarios a prossecucdo de objectivos e obtengdo de resultados dos servigos, progressivamente assente na
definicdo de perfis de competéncias

Principio da igualdade orgamental entre servigos para a gestao dos recursos humanos

Aumento das capacidades de gestdo dos dirigentes, com reforco de mecanismos de controlo de gestdo e de
responsabilizacdo, da necessidade de fundamentagdo dos actos de gestéo e da transparéncia

Fonte: Proposta de Lei n.° 152/X

sistemas de informacéo e de reengenharia de processos.

% Veja-se o Programa d Governo do XVII Governo constitucional.

% V. http://www.dgap.gov.pt/media/1100000000/09.09.2006 relatorio_de_diagnostico_crscr-final.pdf,
realizado pela CTRVCRAP, que procedeu a dois inquéritos: a utilizacdo do CIT e as despesas com o
pessoal da administragéao.

% Através de um estudo promovido pela DGAP (actual DGAEP) e realizado pelo INA sobre a situac&o
comparativa dos sistemas de emprego publico em nove paises europeus - Alemanha, Espanha,
Finlandia, Franca, Irlanda, Italia, Reino Unido, Suécia e Suica — no ambito dos regimes de emprego,
carreiras e sistemas remuneratérios (Rato, 2007).

% Rectificada pela Declaracdo de Rectificacdo n.° 22-A/2008, de 24 de Abril, e j4 alterada pelas Leis
n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro, n.° 3-B/2010, de 28 de Abril e n.° 34/2010, de 2 de Setembro.
Também ja derrogada (excepcionalmente) pelo DL 72-A/2010, de 18 de Junho, pela Leis 12-A/2010,
de 30 de Junho e pelo Despacho n.° 15248-A/2010, publicado a 7 de Outubro.
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A vinculagéo é o modo geral de conformacdo de uma relacao juridica de emprego (publico
ou privado) entre a administracdo e o trabalhador, ou dirigente, ou prestador de servicos
(por pessoa singular ou colectiva). O instrumento juridico da vinculagdo (subordinada)
publica € o contrato de trabalho para fungfes publicas, constituindo-se exclusivamente por
uma de duas vias: contrato individual de trabalho por tempo indeterminado ou contrato a
termo resolutivo (certo ou incerto), sendo a primeira via, a modalidade-regra para toda a
administragéo publica®” *. A vinculacdo contratual esta ainda prevista de forma residual, ou
seja, as relacges juridicas de emprego publico que ndo exigirem a constituicao, por forca da
lei, pelos instrumentos da nomeacdo ou da comissdo de servico, sdo obrigatoriamente
abrangidas pela regra geral (cfr. Artigos 9.°, 10.° e 20.°, LVCR). A contrata¢cédo de prestacdo
de servigos, nas modalidades de tarefa ou avenca, integra-se nos regimes de vinculacéo,
mas ndo nas modalidades da relagdo juridica de emprego publico (cfr. Caps. | e Il, dos
RVCR). Nestes, se define a distincdo entre trabalhadores que exercem funcfes publicas e
trabalhadores da AP, posicfes diferentes, pois a ultima situacao juridica ndo se esgota na
primeira®.

A alteracdo da modalidade-regra no ambito do regime geral de vinculacdo publica na AP,
compelindo a transicdo obrigatdria da maioria dos trabalhadores anteriormente vinculados
por nomeacao definitiva para o regime de contrato por tempo indeterminado, ainda que,
para estes, de forma mais limitada (cfr. artigos 88.°, 114.° e 109.°, da LVCR), produzindo
assim efeitos retrospectivos®, transformam, desta forma, o panorama vinculativo de grande
parte do funcionalismo publico portugués®*'. Esta transformagéo operou-se ainda por meio de

um regime de transic&o para as novas modalidades da RJEP* %,

Quadro 2.4. Transi¢éo de trabalhadores com fungdes no &mbito do regime de nomeacao (artigo 10.°)

Trabalhadores que exercem fun¢des nos termos referi dos no artigo 10.° (representacdo externa do Estado

%" Somente em 1 de Janeiro de 2009, por forga da LVCR que condicionou a sua eficacia até a entrada
em vigor do RCTFP (vide artigo 118.°, n.° 7, da LVCR, e o artigo 23.°, do RCTFP).

%% Note-se que o CIT, sob o regime privado, desde 2004 que constituia o regime-regra dos institutos
publicos (vide, artigo 34.° da Lei n.° 3/2004, de 15 de Janeiro).

%9 Registe-se, ainda, que os RVCR podem estender-se aos ndo “funcionarios publicos” (sentido lato e
actual), caso dos trabalhadores de entidades privadas, por via da cedéncia de interesse publico
(artigo 58.°, LVCR).

9 Veja-se os Acordaos do TC n.° 154/2010, de 20 de Abril e 256/2010, de 23 de Junho.

“ Segundo o OBSEP, nos termos do SIOE, trabalhadores da Administracdo Central nhomeados
(definitiva e transitoriamente) em 31/12/2007, eram 410 700 e em 31 de Dezembro de 2009, apenas
80 910. O vinculo de nomeacéo passou de 77, 6% para 15,5% do total, ndo obstante a reducéo de
efectivos na Administracdo Central (cfr., www.dgaep.gov.pt, na pagina do OBSEP).

2 A partir de 1 de Janeiro de 2009 (vide, artigos 88.° e ss.).

3 Quanto aos trabalhadores em comissao de servico (titulares de cargos, ndo inseridos em carreiras,
que ndo sejam dirigentes), no essencial, mantém esta modalidade.
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informacg@es de seguranga, investigagdo criminal, se ~ guranga publica e inspec¢é&o)

Trabalhadores nomeados definitivamente = Mantém a nomeacao definitiva

Trabalhadores contratados por tempo indeterminado o

(contrato individual de trabalho) Transitam para a modalidade de nomeacéao definitiva

Trabalhadores provisoriamente nomeados, em

comisséo de servi¢o durante o periodo probatério e em o
comisséo de servico extraordinaria para a realizagéo de
estagio

Transitam para a modalidade de nomeacgéao definitiva,
em periodo experimental

Transitam para a modalidade de nomeacéao definitiva,
em periodo experimental, ou para a de nomeagao
transitéria, conforme a duragéo previsivel do contrato

Trabalhadores em contrato administrativo de provimento =

Trabalhadores em contrato a termo resolutivo = Transitam para a modalidade de nomeagc&o transitéria

Fonte: Oficio Circular N.° 12/GDG/2008 (DGAEP)

Quadro 2.5 Transic¢éo de trabalhadores com fungdes fora do &mbito do regime de nomeacéo

Trabalhadores que exercem fungées as quais ndo séo aplicaveis o regime do artigo 10.° (nomeacéo)

Transitam para a modalidade de contrato de trabalho

Trabalhadores nomeados definitivamente = ~ P f .
em funcdes publicas por tempo indeterminado

Trabalhadores contratados por tempo indeterminado

Mantém o contrato por tempo indeterminado, com o

(contrato individual de trabalho) = contetdo decorrente da LVCR e do RCTFP
Trabalhadores provisoriamente nomeados, em
comissédo de servi¢o durante o periodo probatério e em N Transitam para a modalidade de contrato por tempo

comissédo de servico extraordinaria para a realizagéo de

indeterminado, em periodo experimental

estagio

Transitam para a modalidade de contrato por tempo
indeterminado, em periodo experimental, ou para a de
contrato a termo, certo ou incerto, conforme a duragéo
previsivel do contrato

Mantém o contrato, com o contelido decorrente da
LVCR e do RCTFP

Trabalhadores em contrato administrativo de provimento =

Trabalhadores em contrato a termo resolutivo =

Fonte: Oficio Circular N.° 12/GDG/2008 (DGAEP)

A Lei n.° 59/2008, de 11 de Setembro, que aprova o regime do CTFP*, veio completar os
RVCR, com a entrada em vigor no dia 1 de Janeiro de 2009. Nela se desenvolvem e
conformam as relacdes juridicas de emprego publico na modalidade contratual previstas nos
RVCR, mas contém disposicdes aplicaveis a modalidade de nomeacédo (cfr. Artigo 8.°).
Nesta lei, é explicita a influéncia e o decalque do regime laboral privado, demonstrada quer
pela retdrica politica®, quer pela comunh&o integral de disciplinas normativas, como nas
matérias dos direitos da personalidade, da parentalidade e da protec¢do social, apesar de
ndo ser expressa a aplicacdo subsididria do regime do Codigo do Trabalho e respectiva
legislacdo especial. Porém, diferentemente, o Codigo do Trabalho e o respectivo

regulamento aplicam-se ao RCTFP como a segunda principal fonte de direito nesta matéria

“Em rigor, é constituida por trés partes normativas (a lei aprovante — LCTFP -, o regime — RCTFP - e
o correspondente regulamento - RRCTFP). Alterada pela Lei n.° 3-B/2010, de 28 de Abril.
“5 Ver discurso do MEFAP, Teixeira dos Santos, de 11/11/2009, no 7.° Congresso do INA.
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(n.° 2 do artigo 5.2, do RCTFP), sendo a primeira a “lei escolhida pelas partes (n,° 1, idem)*.
Esta diferenca é importante para se definir a natureza juridica do vinculo contratual (se um
contrato administrativo ou um contrato de trabalho especial)*’.

Porém, o CTFP possui natureza administrativa expressa (artigo 3.°, n.° 2, LVCR), apesar
da sua omissdo na versado inicial do processo legislativo parlamentar do diploma. A
presenca de qualificativo ndo alija equivocos. Se é certo que com a falta dela, mutatis
mutandis, por se deixar ao critério da interpretacdo doutrinaria e jurisprudencial, muitas
duvidas se poderiam suscitar nos dominios da representatividade da entidade empregadora
publica (estado ou organizacdo) como partes contratantes, da capacidade de um
trabalhador concorrer a outros concursos publicos da AP, da possibilidade de mobilidade
interna (transitoria por natureza), mesmo sem o consentimento do trabalhador ou duvidas
ainda quanto a jurisdicdo competente para a dirimi¢cdo de litigios, facto é que estas davidas
nao estdo de todo dissipadas, mais um sinal claro da hibridacdo (com pendores casuisticos
aqui e acola) do sistema de emprego publico. O primeiro caso de dlavidas acima suscitado
(que, na verdade, tem efeitos nos restantes) é exemplar: o CTFP é celebrado por uma
entidade empregadora publica sem personalidade juridica, contudo age em nome e em
representacdo do Estado (subordinacdo ao interesse publico), nos termos do qual se
constitui uma relacéo juridica de natureza administrativa (cfr. artigo 9.°, RVCR). A bem ver,
tal significa uma separacdao, ténue é certo, no dominio do emprego publico, entre o Estado e
a entidade empregadora publica, tipica dos sistemas de emprego privado*, o que pode
acarretar algumas duavidas sobre a amplitude da expressa natureza administrativa da
vinculag&o contratual.

Refira-se que, de um modo global, no &mbito da gestdo do emprego publico, a alteracdo
da posic¢éao juridica laboral do trabalhador que exerce fun¢des publicas ndo deixa de produzir
leituras, antes da empiria consolidada nesta matéria, por via das determinacdes gestionarias
no nivel da politica publica, ou mesmo da introdu¢cdo dos IRCT nas fontes normativas
laborais, da regulamentacdo e das competéncias da gestdo de topo. No dominio juridico,
verifica-se desde logo, a este respeito, por exemplo, a dependéncia dos postos de trabalho
da inscricdo dos mapas de pessoal, a natureza volatil destes face as dotagBes or¢camentais,
designadamente por proposta de reducdo do posto de trabalho por parte da entidade
empregadora publica, ou ainda o caracter meramente instrumental do mapa de pessoal

perante a autonomia deciséria do dirigente maximo do servico (vide artigos 5.°, n.° 3 e 4,

° Ha guem considere como forga contributiva desta “laborizacdo” a politica da flexiseguranga (vide,
Antunes, 2010).

*" Para uma nocao geral da discusséo vide, Antunes (2010: 132 e ss.).

8 Nomeadamente na relacdo de subordinacdo e autonomia entre sociedades comerciais e filiais,
sucursais e afins. Nao se desenvolvera esta pertinente questao.
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6.° n.° 8, 33.° n.° 4). Este novo regime vem, assim, aparentemente diminuir (resta saber a
frequéncia, modo e grau) a estabilidade e continuidade do vinculo e da funcédo
publico-laboral®, admitindo-se possiveis efeitos discricionarios na (livre) deciséo da reducéo
da necessidade do PT, podendo mesmo confundir-se com a “reduc&o” do trabalhador. E um
risco inerente a logica dos postos de trabalho, agravada ainda pela “dependéncia” do mapa
de pessoal ao orgamento tout court e pela “anualidade” daquele, o que, no limite, significa
que o PT pode ser sucessivamente criado ou extinto® (desde que ndo haja contratados a
termo ou em comiss&o de servico (cfr. artigo 6.2, n.° 8)>* 2,

No que respeita as carreiras, estas sao aplicaveis a forma da nomeagé&o ou do contrato de
trabalho por tempo indeterminado (artigo 40.°, LVCR); o legislador n&o define o conceito de
carreiras, como ja se disse, pelo que tera de se recorrer aos elementos essenciais da sua

consagracao legal: previsdo nos mapas de pessoal, por categoria(a); reducdo substancial do

9 Para além da cessacao contratual, a lei admite, em regra, a colocacdo na mobilidade especial com
o limite de um ano, passado o qual, se ainda nela subsistir, o trabalhador serd objecto de
despedimento (artigo 33, n.° 5, dos RVCR) (vide, ainda a Lei n.° 53/2006, de 7 de Dezembro). Neste
processo, € a GeRAP a entidade certificadora da “inexisténcia de alternativas a cessagédo do contrato
ou a inexisténcia de postos de trabalho compativeis com a categoria ou qualificacdo profissional do
trabalhador” (Moura, 2010: 103), ao qual se aplica este regime (v. artigos 32.° e 88, n.°4, idem).

% Veja-se, ainda, outros casos de despedimento: por facto imputavel ao trabalhador (aplicavel o
Estatuto Disciplinar), colectivo e por inadaptacéo nos artigos 32.2, n.° 1, al. b) e 33°, n.” 3 e 9, alinea
b), da LVCR, e artigos 260° n° 1 e 2, e 261° n.” 1 e 2, do RCTFP. Ainda outros sdo possiveis,
embora tenham outra designacdo: caducidade por impossibilidade superveniente, absoluta e
definitiva de o servico receber o trabalho ou o trabalhador prestar trabalho (artigos 251.°, al. b) e
232.°, n.° 3 do RCTFP, por extingdo do érgdo ou servico a que o trabalhador pertence, aplicavel
também aos contratos por tempo indeterminado e aos submetidos no ambito do CT (v. artigo 346.°).
*! Neste sentido, pode dizer-se que o MP constitui um acto administrativo, pois emana de uma
decisdo de um 6rgao da administracdo publica que, ao abrigo de normas de direito publico, produz
efeitos juridicos (lesivos) numa situacédo juridica individual e concreta ja constituida, neste caso, do
trabalhador (cfr. artigo 120.°, do CPA), bem como o acto de cessacdo do contrato previsto no n.° 8 do
artigo 33.°, dos RVCR, ainda que susceptiveis, ambos, de impugnacéo contenciosa administrativa.
Note-se que o regime do artigo 33.°, RVCR, ndo se aplica aos trabalhadores ex-nomeados
definitivamente, transitados no dia 1 de Janeiro de 2009 para a vinculagdo contratual (Vide, artigo 88°,
n® 2, dos RVCR e artigos 28° a 30° do Decreto-Lei n.° 427/89, de 7 de Dezembro), portanto, a
maioria, por enquanto, dos trabalhadores da AP. Veja-se ainda os artigos 4.° do ETAF, para a
jurisdicao, e 50.° e ss. do CPTA, para a respectiva impugnacao.

*2 Este conjunto de situag6es merece analise cuidada na avaliagdo empirica ex post da reforma,
sobretudo na sua combinacdo com a tendencial politizagdo da administracdo publica no nivel dos
dirigentes, pois sdo estes que vdo ser 0s autores das propostas de orcamento e do MP. A
importancia desta analise é reforcada pela tradicional dicotomia entre politica e administragéo,
nomeadamente, nos modelos classicos de fungéo publica.
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ndmero de carreiras® e respectivos contetidos funcionais mais abrangentes (nas carreiras
pluricategoriais, o conteudo funcional superior abrange o inferior); flexibilidade na mudanca
entre carreiras; ou o fim da evolucdo (maxime, promoc&o) da carreira quase automatica™.
As carreiras integram categorias (uni ou pluricategoriais, sendo as primeiras, a regra — artigo
42, n.° 4) e reduz-se os efeitos hierarquicos das categorias, porém, € diferenciada em
posicbes remuneratérias proprias (eliminaram-se os escalbes)>. As categorias também n&o
sdo definidas na lei, mas pode reconduzir-se, de certo modo, ao ambito do posto de
trabalho, visto que agrupam um conjunto de fungbes-tarefas pertencentes a uma
determinada categoria, de forma hierarquizada, ou seja, quando as categorias distinguem-se
tal e segundo as (distintas) fungbes, terminando-se com a tradicional sobreposicdo das
mesmas, e, no ambito da evolugdo profissional, a categoria afasta-se ainda da nocao tipica
dos sistemas de carreira, quer porque a entrada na categoria ndo garante a perspectiva de
evolucdo para as categorias superiores, quer também pela possibilidade de se aceder a
essa categoria pelo topo da carreira a qual pertence, independentemente da modalidade de
vinculacdo, incluindo a nomeacdo (aqui verifica-se a transversalidade e generalidade das
préprias carreiras e modalidades).

No que concerne as remuneracdes, procura-se mais transparéncia, uniformidade,
simplificacdo e equidade das escalas salariais, com prejuizo para alguns componentes
tradicionais do sistema retributivo da funcao publica, como eram as prestacdes sociais e o
subsidio de refeicdo, por exemplo. Assim, fazem parte do novo sistema retributivo trés
componentes: remuneracao-base, suplementos remuneratérios e prémios de desempenho
(artigo 67.°), ndo obstante as prestacbes no ambito da proteccdo e beneficios sociais
continuarem como direitos dos trabalhadores nos “termos da lei”, o que ndo deixa de indiciar

um certo desvalor juridico, quica eventualmente eliminavel, do complexo remuneratério do

>3 Segundo o Governo, substituicdo de 1715 carreiras por 3 e 522 posigGes remuneratorias por 115,
(cfr.http://www.pcm.gov.pt/pt/Documentos/Governo/MFE/Cronologia Reformas Aplicadas AP.pdf ).

> No regime geral anterior aos RVCR, em rigor, s6 as progressfes eram automaticas (por escaldo).

*® As carreiras gerais sdo ainda classificadas em funcéo de trés graus de complexidade que, por sua
vez, se diferenciam pela exigéncia de titularidade do nivel habilitacional (artigo 44.°); sdo comuns a
todos os 6rgdos e servicos e passam a inserir-se numa logica de mérito do desempenho, ainda que
incompleta, pois, na pratica, ndo desaparecem as progressfes obrigatérias nos posicionamentos
remuneratérios de cada categoria, conquanto que se obtenha dez pontos de avaliacdo, o que, com
desempenhos positivos minimos, demorara dez anos a conseguir. Contudo, para além do factor de
mérito dos desempenhos, este periodo pode ser encurtado se 0 montante das verbas for suficiente
elou o dirigente maximo do servigo utilizar o mecanismo da opcao gestionaria (nos termos do n.° 1, 4
e 6 do artigo 47.° e artigo 48.°, dos RVCR) ou através de processo concursal, reunidos o0s
pressupostos da categoria. Registe-se, ainda, que a alteracéo do posicionamento remuneratorio nao
tem, necessariamente, de se efectuar para a posi¢cdo remuneratéria imediatamente superior (cfr.
artigo 48.°), sobretudo para as mencg6es maximas de desempenho.
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trabalhador. Criou-se ainda uma tabela remuneratdria Unica para os trabalhadores da AP
(com excepcado para as magistraturas), constituida por uma escala salarial desdobrada em
diversos niveis remuneratorios, integrando-se as posi¢cdes remuneratdrias nas respectivas
carreiras. Outro ponto inovador, € o reforco do sistema remuneratério assente na avaliagdo
do desempenho. Por esta via, pretende-se também melhorar “os mecanismos de gestdo dos
recursos humanos e as capacidades orcamentais do Estado, contribuindo para a
impossibilidade de controlo da evolucdo da despesa com pessoal e para os desequilibrios

das finangas publicas” (cfr. p. 2 da Exposicdo de Motivos da Proposta de Lei n.° 152/X)°.

2.6.3. Regime geral de gestéo e avaliacdo do desemp enho: SIADAP

A Lei n.° 66-B/2007, de 29 de Dezembro, constitui o instrumento juridico reformista do
XVII Governo constitucional no ambito da gestdo e avaliacdo do desempenho, tendo
mantido grande parte da filosofia gestionaria e da matriz por objectivos do anterior regime,
também designado por SIADAP®’, apesar do novo acrescento “gestionario” do significado do
acronimo (de “sistema integrado de avaliagdo do desempenho na AP”, alterou-se para
“sistema integrado de gest&o e avaliacdo do desempenho na AP™®); mudanca que reforca,
literalmente, essa filosofia e matriz, assumida, alids, pelo membro governamental
responsavel pela actual reforma, ao invocar os movimentos de reforma do NPM e do RG,
como inspiracdes da alteracdo ao novo SIADAP e da superacdo da abordagem tradicional
da avaliacdo dos servicos, centrada “nos processos e na sua conformidade com as leis e 0s
regulamentos. Acontece que a tradicional “Administracdo dos meios” deu lugar a
“Administracdo dos resultados”. De uma “ldgica de conformidade” passdmos para uma
“légica de economia, eficécia e eficiéncia”. Na Administracdo, desenvolveram-se principios e
praticas de “gestdo por objectivos” e a avaliacdo passou a ser uma das suas fases, baseada
nos resultados obtidos” (Figueiredo, 2010: 18).

Nesta segunda versao do SIADAP, apresentam-se algumas caracteristicas novas que se

resumem adiante, e preocupacfes reforcadas, nomeadamente, a integracdo no ciclo de

® O sistema remuneratério consagra-se mais harmonizado, mas diversificado, pois para além da
transparéncia e simplificacdo do sistema, aplicavel a configuragdo da remuneracgdo-base (incluindo
subsidio de férias e de Natal) e dos suplementos, é complementado com recompensas € prémios
monetarios pelo desempenho. Extinguem-se os automatismos e durabilidades dos suplementos,
sendo integrados, se o conteddo funcional assim o exigir, na respectiva remuneragdo-base, como
também a atribuicho monetaria em percentagens, substituindo-a por montantes concretos,
correspondendo ainda a um posto de trabalho e ndo somente a titularidade da carreira ou categoria
(vide, artigos 66.° a 73.°, dos RVCR).

" Regime consagrado nas Leis n.” 10/2004, de 22/03, e 15/2006, de 26/04, e no Decreto-
Regulamentar n.° 15/2004, de 14/05.

*® Desdobrando-se o SIADAP em trés sub-sistemas de avaliacdo: SIADAP 1 (servicos), SIADAP 2
(dirigentes superiores e intermédios) e SIADAP 3 (trabalhadores).
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GRH (e consequente “cascata”’ desde a missdo da organizacdo aos objectivos individuais do
trabalhador), o rigor e diferenciacdo do mérito na avaliagdo, a flexibilizacdo da
operacionalizacdo do Sistema, a responsabilizacdo (inclusive disciplinar) dos dirigentes -
tanto por desempenhos negativos, como pela implementacdo do SIADAP -, e ainda a
exigibilidade de conhecimentos e praticas deste tipo de gestdo e dos seus elementos
essenciais (planeamento, definicdo de objectivos, metas, indicadores de desempenho,

parametros de eficiéncia, eficacia e de qualidade)®®.

Quadro 2.6. Principais alterag6es da Lei n.° 66-B/2007, de 29 de Dezembro®

Sistema efectivamente integrado com trés subsistemas de avaliagdo (SIADAP 1 - Servigos, SIADAP 2 - Dirigentes e
SIADAP 3 - Trabalhadores)

Efeitos pecuniarios, formativos ou de progressédo (APR) mais curta na carreira dependentes do mérito da avaliagdo
do desempenho

Avaliacao (obrigatéria) dos dirigentes de nivel superior

Introducdo de percentagens (quotas) para diferenciacdo do desempenho dos dirigentes intermédios (artigo 37.2, n.°
5);

Avaliacao dos dirigentes e trabalhadores efectuada com base em apenas dois parametros - "Resultados/Objectivos"
e "Competéncias” (artigos. 30.%, 35 e 45.9)

Faculdade de revisé@o dos objectivos, devido a factos supervenientes e devidamente fundamentados e monitoriza¢éo
do processo ao longo do ano, mediante preenchimento em conjunto (avaliador/avaliado) de ficha especifica para o
efeito (avalia¢do transparente e fundamentada)

Alteracdo da designacéo das mencgdes qualitativas da avaliacéo final e diminui¢cdo do seu nimero, de 5 para 4 -
"Desempenho Excelente", "Desempenho Relevante", "Desempenho Adequado” e "Desempenho Inadequado”
(artigos 37.°0,n° 1 e 2,50.° n.°4, e 51.°, n.°1),

Os "Objectivos" e as "Competéncias" deixaram de poder ter ponderagées diferenciadas, passando todos a ter igual
peso no apuramento do resultado do respectivo pardmetro (artigos 36.°n.°4 e 9, 47.°, n.° 2, e 49.°, n.° 2)

Congregacao das anteriores percentagens de 20% e de 5% numa Unica percentagem de 25% (para a mengéo de
"Desempenho Relevante"), com possibilidade de outra percentagem de 5% (para a menc¢é&o de "Desempenho
Excelente) (artigos 37.2, n.°5 e 75.2, n.° 1)

Ligacao efectiva da avaliagao dos servicos a avaliagéo individual, com a possibilidade das percentagens
aumentadas para 35% e 10%, nos servicos que tenham avaliacdo de "Desempenho Excelente"[ artigo 27.° -a)]

Instituicdo da Comisséao Paritaria (artigo 59.°), com competéncia consultiva junto do Dirigente maximo e para apreciar
propostas de avaliacdo dadas a conhecer a trabalhadores avaliados antes da homologagéo

Possibilidade de aplicacéo de um sistema proximo da avaliagéo integral (ou de 360°), decidida pelo dirigente méaximo
(380, 4e 310, 4)

Tipicidade legal, em listagem, das competéncias (publicada em DR)

Quadro 2.7. Principais principios estruturantes do SIADAP (2007)

* A GPO esta intimamente ligada ao modelo gestionario das organizagfes, de tal forma que o pai da
gestdo por objectivos, Peter Drucker, através da sua obra The Practice of Management (1954) — na
gual determina a primeira enunciagdo da gestédo por objectivos —, € comummente considerado pai da
gestdo. A énfase originaria da GPO, juntamente com a natureza instrumental da gestdo, ndo esta em
fazer bem o trabalho (“one best way”), mas em fazer o trabalho mais relevante para os objectivos da
organizacéo, portanto, no confronto entre a eficacia organizacional e os resultados, mais do que nos
meios, da organizacao.

% Alterada pela Lei n.° 64-A/2008, de 31 de Dezembro. De referir ainda a Deliberacdo do Conselho
de Ministros n.° 772/2007, de 27 de Dezembro, Lei n.° 2/2004, de 15 de Fevereiro, Portaria n.°
1633/2007, de 31 de Dezembro e a Lei n.° 51/2005, de 30 de Agosto, diplomas importantes para a
valorizagdo juridica de uma estratégia de avaliagédo na AP.
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Coeréncia e integracéo, accao alinhada com politicas publicas e estratégia e objectivos da organizacao
Responsabilizagéo e desenvolvimento, nos resultados dos servi¢os e melhorias organizacionais e de competéncias
Universalidade e flexibilidade, aplicagé@o a todos com eventuais adaptacdes

Transparéncia e imparcialidade, com critérios objectivos e publicos

Eficacia, eficiéncia e orientagdo para a qualidade dos servigos

Comparabilidade dos desempenhos dos servigos, confrontando com padrdes nacionais e internacionais
Publicidade dos resultados da avaliagéo dos servigos

Publicidade na avaliag&o dos dirigentes e trabalhadores

Participacdo dos dirigentes e dos trabalhadores na fixa¢cdo dos objectivos dos servigos

Participacao dos utilizadores na avaliagao dos servigos

A avaliacdo do desempenho individual tem sido introduzida na fung&o publica com o
objectivo de aumentar a eficiéncia e valorizar o mérito de desempenho dos trabalhadores,
mas também como instrumento de identificagdo e valorizacdo da coeréncia dos objectivos
estratégicos da organizacdo e individuais do trabalhador, e, nalguns casos, compensar 0
alto desempenho na carreira e na remuneragdo, funcionando igualmente como critério
selectivo na despesa com pessoal, imbuida em restricées politicas e orgamentais.

Nos paises membros da OCDE (dados de 2005), quase todas as respectivas
administracGes publicas centrais possuem sistemas de avaliacdo do desempenho, e dentre
elas somente um terco ndo aplica o denominado sistema de remuneragdo sobre
desempenho (performance-related pay) (OCDE, 2009:80-81). Segundo a propria, foi 0 NPM
que promoveu activamente a gestdo e a avaliagdo do desempenho, perspectivando a
definicdo e medicdo dos indicadores de objectivos e de resultados como instrumentos
essenciais para o governo e o Estado (OCDE, 1993, 1997). Na verdade, a gestdo e
avaliacdo do desempenho tém presenca obrigatéria no cardapio reformista das politicas de
pessoal da administracdo, tanta quanta, paradoxalmente, a dependéncia da compreensao e
aceitacdo de qualquer reforma diante dos comportamentos e desempenhos dos
trabalhadores (Maddock, 2002). A relacdo entre a GRH e o desempenho organizacional
encontra-se ainda evidenciada de forma consideravel, nas abordagens teoricas de
“conteddo” ou de “processo”, estando por atestar a natureza da sua relacdo, isto €, as
“propriedades” intrinsecas (dos actos e processos) através das quais aquela relacdo se
constitui. H4 autores, porém, como Bowen e Ostroff que, num plano mais holistico e
humanista da gestdo organizacional relevam outras varidveis que ndo sao tdo atendidas
pelo NPM, como os factores que respeitam ao clima organizacional dos trabalhadores e,
logo, da prépria organizacdo, por considerarem a representacdo partilhada do
funcionamento da organizacdo a ponte, precisamente, entre a GRH e o desempenho
organizacional. De certo modo, para 0s autores norte-americanos, politicas, préaticas e

procedimentos legitimos, consistentes e consensuais em torno da misséo organizacional e a
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pensar na percepcdo do colectivo sdo promotoras de desempenho elevado (Bowen e
Ostroff, 2004).

Se a introducdo de um sistema de avaliagdo do desempenho baseado em critérios de
gestdo e objectivos simboliza uma “mudanca na cultura organizacional na AP portuguesa”
(Madureira e Rodrigues, 2009: 136), suportado, portanto, em uma matriz gestionaria, pode
ser percepcionada um refor¢co generalizado e efectivo da responsabilizacdo e capacitacdo
dos dirigentes (méximos) da AP, na gestdo e na avaliacdo, sem prejuizo do (legitimo)
controlo politico governamental, designadamente no que respeita a avaliacdo obrigatéria (e
inédita) dos dirigentes superiores. Outro facto a reter, prende-se com a prevaléncia do
critério orcamental-financeiro, ou seja, a dependéncia de verbas orgamentais, primeiro do
governo e depois do servigo (incluindo os critérios de decisdo do dirigente maximo), sobre
os critérios de desempenho e os efeitos do mérito, susceptivel de fazer da avaliacdo do

desempenho uma quasi irrelevancia na carreira dos trabalhadores® 2.

2.7. Sintese
A diversidade e hibridez parecem ser caracteristicas da motivacdo, formulacdo e

implementacdo das reformas administrativas, o que dificulta a identificacdo e avaliacdo das
reformas, na Optica dos modelos de administracdo e de GRH; ademais, a motivacdo da
mudanc¢a no modelo de gestdo publica de trabalhadores ndo acompanha a fundamentacao,
diga-se assim, da gestdo privada®. A crescente interdependéncia das economias e dos
estados, sobretudo no Ocidente, promovem reformas concebidas num transversal ambiente

de restricdo econdOmica, orcamental e politica, com objectivos de modernizacdo e

% Na verdade, por decisdo gestiondria, a obtencdo de mencdes maximas na avaliacdo do

desempenho nao significa que os avaliados alterem para uma posi¢do remuneratéria superior (vide,
artigo 46° e 47.°, da LVCR, com excepc¢ao para o n° 6 deste Ultimo artigo). Acresce ainda o factor de
salvaguarda do principio da igualdade de tratamento dos avaliados da mesma carreira ou categoria
com mérito igual, o que ndo se encontra inteiramente assegurado, visto depender do dirigente
maximo atribuir alguma subida da posi¢do remuneratéria, a algum ou alguns (divididos por unidades).
%2 No dominio da gestdo e avaliacdo do desempenho, mais do que noutros, a cultura profissional dos
trabalhadores e dirigentes desempenha um papel crucial para a boa pratica corresponder a bondade
do sistema. De facto, dependera se for utilizado como instrumento estratégico de gestao de servigcos
e pessoas, como é o SIADAP, ou se aplicado como mero procedimento administrativo documental ou
ao servico de certos “particularismos” ndo estratégicos e desalinhados com as politicas publicas
(sectoriais e teméticas).

® Na gestdo privada, o factor crucial é a criacéo de valor produtivo a precos de mercado, i.e., a razéo
entre os “outputs” (proveitos), “inputs” (custos) e “outcomes” (resultados), de cuja relacdo e variacdo
resulta, sobretudo, a eficiéncia e eficacia. E quem os valoriza é o cliente que, como tal, ndo custeia o
preco social, ao contrario do cidadao. O impacto estrutural (outreach) destes factores, critico para o
cidadao, estado e sociedade, ndo vincula nem é necessariamente considerado pela gestdo da
organizacgdo privada, como se observou. Tal ndo acontece na gestdo das organizagdes publicas.
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racionalidade organizatoério-funcional, de flexibilizagcdo laboral por via contratual, de
autonomia gestionaria das organizacdes e dos dirigentes maximos, de reforco do mérito e
das competéncias no recrutamento, avaliacdo, remuneracdo e progressao da carreira. A
politica publica da GRH tem a particularidade de ser uma politica “intra-organizacional”, ou
seja, para o interior da propria organizagdo publica, sem afectacdo imediata ou evidente
para os cidadaos e a sociedade em geral. Este facto € de extrema relevancia na analise das
disfungdes e “bondade” da gestéo publica dos trabalhadores da administracao.

Constata-se, por outro lado, que o governo vertente entende “modernizacdo da AP” como
um processo reformador incremental de “consolidagdo das finangas publicas” (maxime,
orcamentalizacdo da gestdo®) e de “modernizacdo da GRH’, pela qual passa a
simplificacdo e flexibilidade das carreiras, a articulagdo destas e das remuneracdes com a
avaliacdo e o reconhecimento do mérito. A orcamentalizagdo — que nao deve ser
interpretada pejorativamente — consubstancia-se, essencialmente, na introducdo de um
renovado modelo de orcamentacdo dos RH, na associacdo directa entre GRH e gestédo
orcamental e orcamento per se®®, na hegemonia do critério financeiro na GRH sobre os
demais (gestionario, organizatério, funcional, avaliativo, remuneratério, estratégico,
competencial) e na concepcdo quantitativa desta em funcdo de instrumentos de
racionalizacao laboral (I6gica das funcdes) e econdémica (I6gica das necessidades)®®. Neste
sentido, refor¢a-se a GRH em “funcao” da decisdo publica orcamental ou financeira baseada
no préprio orcamento, e ndo assente em critérios como a diferenciacdo do mérito ou
performance, no pensamento estratégico, no ajustamento teleolégico administrativo ou na
agenda (para os desafios) da governancia publica. Por sua vez, esta “funcionalizacéo
orcamental” implica a gestdo dos vinculos, carreiras, remuneracdes, desempenhos e
respectiva atribuicdo dos efeitos da avaliagdo, em funcdo da opcdo gestiondria ou da
seleccao e prioritizagdo de objectivos ou “resultados” mais proximos da “eficicia externa” e

da visibilidade ou publicitagdo de certos instrumentos de gestdo da organizacdo, em

® Para a dependéncia orcamental da GRH, independentemente de estratégias ou competéncias,
vide, ainda, Circular da DGO n.° 1354/2009, de 27 de Novembro, e Circular da DGAEP n.° 4/2009, de
22 de Dezembro.

® paradoxalmente, ndo é tdo associada & GPO dos servigos, cuja abordagem governamental &, na
esséncia, transversalmente igualitaria, contabilistica, ndo programatica (ou de projecto) e anual.
Digamos que, a reforma da GRH ndo é acompanhada da reforma da gestdo or¢camental, ainda por
fazer, apesar de algumas mudancas no regime financeiro do Estado e de contas publicas.

® Em rigor, e no limite, uma reducéo de trabalhadores néo significa necessariamente uma reducdo da
despesa publica (orcamental), e vice-versa, mas parece ser a visdo prevalecente. Neste dominio,
uma politica publica ablativa mais condizente com os designios da AP, e considerando os
constrangimentos das reformas, seria, por exemplo, considerar critérios “qualitativos”, “motivacionais”
e de selectiva “exigibilidade” face aos fins do Estado prosseguidos pela administracdo.
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detrimento de outros, correspondentes a outras atribuicbes do servico que, neste caso,
correm o risco de ficarem marginalizadas.

No gue concerne a situacgdo juridico-laboral na AP, o denominador comum passa a ser o
exercicio de fun¢des publicas, extinguindo-se a qualidade antiga de “funcionério publico” ou,
noutra perspectiva (material), passa a ser funcionario publico todo o trabalhador vinculado
(maioritariamente por contrato) a administragdo publica que exerce funcbes publicas e
submetido ao regime da funcdo publica. O efeito empirico € desconhecido, mas, como se
referiu, a literatura aponta para certos riscos das diversas formas de flexibilizagdo e
“despublicizacao” na identidade profissional do trabalhador que, outrora gémea do Estado e
da especialidade “publica” da sua funcdo, pode transformar-se em outra, conexa com a
organizacdo (e ndo o Estado) e sobrevalorativa dos interesses e individualidade dos
trabalhadores. Tal propenséo, por sua vez, pode produzir mudancas na cultura profissional
do servigco publico, nomeadamente no dominio da responsabilidade democratica, ou seja,
contratual, aquela através da qual se reforca a legitimidade da “prestacdo de contas” do
trabalhador (e da organizacdo) perante o cidadao (nas préprias esferas juridicas e sociais),
por haver um contrato social entre o estado e o respectivo povo® . Contudo, estes factores,
apesar de riscos sérios, ndo sdo necessariamente consequentes.

Parece forcado concluir-se pelo fendmeno (juridico) da “privatizacdo” ou “laboralizacdo”
da administracdo publica, sobretudo no dominio da gestdo do emprego publico, somente a
trajectoria nesse sentido, i.e., no sentido da “managerializacdo” da administracdo publica,
ainda que ndo se refute, na generalidade, alguns pilares do modelo burocratico de emprego

7

publico. Todavia, esta dupla ordem de conceitos ndo € nem recente, nem alheia a
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Portugal®™. Melhor dizendo, os fundamentos e as particularidades actuais deste fenébmeno

®" para além do social, pode estar em risco o “contrato psicoldgico”, conceito construido sobre os
trabalhos de Argyris e Schein nos anos 60 do século XX, e que procura reflectir a percepcao
subjectiva e dinamicas de crencas, atitudes e comportamentos reciprocos e (sobretudo) implicitos
entre o empregador(gestor)-trabalhador, no &mbito de uma organizac&o/sector, concretamente por
efeito das mudancas organizacionais com impacto na actuacdo e percepc¢do profissional e pessoal
das partes no servigo (Emery, 2003: 48; Robinson e Rousseau, 1994: 246-247). Pode, assim, definir-
se como quadro normativo-sensorial estabelecido entre o empregador e o trabalhador sobre dominios
como a ecologia, ética e responsabilidade devidas pelos sujeitos vinculados a organizagao (incluindo
0s gestores) e traduzidas em expectativas, sentimentos e acc¢des vividas pelas partes.

% Em certo sentido, a fidelizagao profissional pode ser entendida como devida mais as directivas do
servico do que a sua concordancia com as orientacdes politicas, democraticas, civicas, ou mesmo
juridicas, as quais o mesmo servico deve relevar e fazer prevalecer. Tal pode minar a accountability,
confilanca e a coesdo sociais e nacionais, pressupostos fundamentais do “exercicio activo da
cidadania” (Corte-Real, 2005: 8). Um balanco que ndo cabe neste escrito comprovar.

% De facto, desde a Idade Moderna que ela sucede, tendo Portugal contribuido fortemente para a
exportacao mundial desta tendéncia privatista e gestionaria da administracdo. Fé-lo, por exemplo,
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contém alguma originalidade, sobretudo porque opera por via de uma concepcao de politica
publica orientada ndo somente para a assimilacdo da “coisa” privada e por particulares da
funcdo publica, como pretende ir mais além, ou seja, servir de “resolucdo” para certos
problemas actuais do Estado, como por exemplo, a reducdo da despesa publica (em
diversos niveis de misséo e de organizacdo) e a promocédo da flexibilidade e racionalidade
dos efectivos da funcdo publica, bem como a eficiéncia e qualidade da gestdo publica™.
Para este efeito, verifica-se, sobretudo, trés direc¢des: primo, a utilizagéo pelo sector publico
de principios e técnicas tipicas do sector privado; secundo, a transmuta¢cdo do modo e fim
da actividade publica em modos e fins (resultados) tipicos da actividade privada, sem
prejuizo da “natureza” administrativa, formal ou ndo, daquelas; tertio, a subordinacéo da
organizacdo e acGdo publicas a topica juridico-privada. E certo que, em rigor, matizam-se
estas vias, porém, sdo tendéncias significativas do fendmeno das politicas que combina
“(des)privatizacao” e “(des)publicizacdo”, ambas convergindo num processo, como se disse,
de “managerializa¢do” da administrac&o puablica portuguesa, quantum satis, na GRH ™.
Impde-se verificar a lapidacdo do regime geral de vinculacdo por nomeacdo para a
generalidade dos trabalhadores da administracéo, tipica do sistema de carreira de influéncia
francesa, aplicando-se aquele tipo de vinculo a pouco mais de 10% de toda a populacdo
laboral com relacdo juridica de emprego na administracdo. Desta forma, massifica-se a
vinculacdo contratual na relacdo juridica de emprego publico e comprime-se, juridicamente,
0 sistema de carreira, sobretudo por via da transformacéo do “santo graal” deste sistema (a

nomeacéao “vitalicia” e tudo o que ela representa)

Além da flexibilizacdo, constata-se também uma certa tendéncia de bipolarizacdo do
regime juridico e da gestdo do emprego publico, em diversos niveis: a nivel da composicao
de modelos publicista e privatista, das fun¢des publicas soberanas e ndo soberanas, dos

sistemas de carreira e de emprego (incluindo a distingdo entre as duas grandes

quer por via da criagcdo das Companhias Coloniais, que datam do século XVI (e vigoraram, grosso
modo, até meados do século XX), quer pelo forte enraizamento da patrimonializacdo dos oficios
publicos, tipica dos paises europeus e ocidentais, ao longo da segunda metade do milénio anterior.
Para maior desenvolvimento, vide Otero (2001: 31 e ss.) e respectivas remissoes bibliograficas.

" Realidade a qual, Fritz Fleiner designou, j& desde os anos 20 do século passado, por “fuga” da
administracdo publica (1933: 263).

" Algumas alteracdes posteriores, face a agenda reformista — dos quais se destaca a atribuicdo de
natureza administrativa ao CTFP e a ndo aplicagdo de todo o seu novo regime aos actuais
trabalhadores com ex-nomeacéo definitiva (dois factos que, em bom rigor, ndo contribuem para a
propalada “fuga para o direito privado”) — provavelmente, permitiram salva-la do cadafalso
constitucional (vide acérdaos do TC citados supra), sem menosprezo pela pressao da receptividade
da reforma junto dos seus interessados (politicos, sindicatos, funcionarios, opiniao publica).
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modalidades de vinculacdo — nomeacdao e contrato -, e de carreiras - gerais e especiais), no
fundo, a construcdo de um modelo hibrido com influéncias do mercado ajustaveis, ou nao, a
principios da administracdo burocratica, cujos pendores serdo melhor avaliados com a
efectividade da reforma. Para ja, fundamenta-se somente a percepcao.

Cabe assinalar ainda a maior responsabilizacdo que é atribuida ao dirigente maximo do
servigo, gestor orcamental dos servigos, nos dominios do emprego publico e na gestédo e
avaliacdo do desempenho, nos termos analisados. O refor¢co desta dimenséo traz também
capacitacdo gestionaria, sobretudo no nivel da gestdo dos postos de trabalho e
posicionamentos remuneratorios, com implicagées desde o recrutamento e determinagéo da
posicdo remuneratéria a cessacdo do vinculo. Por outro lado, a integracdo sistémica de
principios de performance e técnicas de avaliagdo do desempenho no ciclo anual de gestéo,
baseada sobretudo na gestéo por objectivos e na avaliacdo integral dos servigos, promove,
tanto a énfase na mensuracdo, controlo e, de certo modo, descentralizacdo transversal e
vertical de niveis de autonomia e responsabilidade, na prossecucdo da estratégia e
objectivos, individuais e colectivos, quanto a consciencializacdo da assuncdo de riscos e
metas, bem como, ainda, a visdo sistémica da organizacdo, essencial para a capacitacao,
qualidade e produtividade dos servicos.

N&ao parece também despiciendo falar-se de uma certa tendéncia para a “individualizacéo”
da gestdo (dos dirigentes maximos) e dos processos de gestdo do emprego publico, em
geral; esta asser¢cdo pode ser sustentada nos dominios do recrutamento, seleccdo e
mobilidade (definicdo e abertura do procedimento concursal, contratacdo, negociacao,
posicdo remuneratdria, cessacdo contratual) e da avaliagcdo e evolugdo profissional dsa
carreiras (avaliacdo do desempenho, “op¢éo gestiondria” — regra e excep¢ao -, ou alteracéo
do posicionamento remuneratério). Merece, assim, alguma atencdo a aplicabilidade ou
desenvolvimento deste valor novo nos esquemas organizatério-funcionais e relacionais da
gestdo dos recursos humanos da administragédo publica.

Em sintese, ndo obstante a auséncia de avaliagdo e experimentacdo da operacionalidade
do “corpus” legislativo e documental (e da maturidade do mesmo), € de sublinhar o sentido
tripartido da reforma, nos termos estudados: orcamentalizacéo (financeirizagdo) do sistema
e “funcdo” de gestdo dos recursos humanos, hibridacéo (flexibilizacdo e bipolarizacdo) na
gestdo do emprego publico e acréscimo de responsabilizacdo e autonomia gestionaria dos
dirigentes maximos. O caminho parece ser, assim, consistente com 0s principios gerais do

modelo gestionario de administracdo, sem prejuizo da validac&o por fazer no capitulo 111
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CAPITULO TERCEIRO - EMPIRIA, REFORMA E MODELOS

3.1. Sistematizacdo conceptual da GRH

Em termos conceptuais, a gestdo alinhada e estratégica de RH sai reforcada com esta
reforma, apesar de instrumentalizada pela “funcdo” das vicissitudes orcamentais e
limitacBes especificas dos mapas de pessoal vigentes e das “despesas com pessoal’. De
certo modo, constitui ainda uma gestéo estratégica funcional, com prejuizo para o refor¢o ou
ajustamento das grandezas (constitucionalmente legitimadas) da AP, como a teleoldgica,
democrética ou civica. No panorama ciclico, porém, apesar de fortalecido, ndo caminhou
para as recentes tendéncias da “nova” gestao por valores da administracdo e da motivacéo
e confianca dos trabalhadores no préprio “ciclo” ou sistema de GRH (ausentes do Titulo da
GRH na LVCR). Trata-se, a final, de adequar os “funcionarios” ao “negdcio” publico e vice-
versa, assumindo o reformador que aqueles séo “activos”, investimentos humanos, mais do
que “efectivos” ou meros ocupantes de PT da administracdo. Ha dominios ja& muito
debatidos e consolidados, inclusive na gestéo privada, como a gestao do talento e do capital
humano, da aprendizagem organizacional ou da capacitacdo dos trabalhadores e
responsabilizacdo e autonomia das organizacfes (eixos tipicos, refira-se, do modelo pés-
gestionario). Nesta reforma, em alguns casos, parece haver mais sinais contrarios que
alinhados nesta perspectiva (o que ndo prejudica, pelo contrario, a managerializacdo da
administracdo), v.g., o (primeiro) termo “planificacdo” da epigrafe do artigo 4.° da LVCR (o
primeiro artigo referente a GRH) € indiciador da “funcionalizacdo” e uma certa contradicédo
gue caracterizam o ciclo e o sistema de gestdo na AP (palavra, alids, cuja semantica esta
relacionada com a rigidez, previsibilidade e quantificacdo dos recursos), ou seja, proxima de
uma visdo técnico-gestionaria da GRH; de uma concepcdo de gestdo, sim, mas vista, no
essencial, como mera actividade de suporte e limitada a “organica” em detrimento, do
“compromisso” com a teleologia do servigo publico (antes de o ser com o posto de trabalho),
do alto valor publico (capacitéario, inclusivo, ético e societario) e exemplar para a sociedade,
em geral, e o sector privado, em particular, e da gestdo estratégica “competencial” (em vez
da funcional e da ja ultrapassada gest&o por objectivos)’. Esta senda subsume-se ainda aos

principios do NPM, na estreita relacdo defendida entre orcamento-RH.

Face ao que ja foi exposto, apresenta-se 0 seguinte ciclo de GRH na AP:

! Como sinais conformes o instrumentarium da gestdo estratégica, invocam-se a introducdo da
“gestdo” (pelo menos, conceptual) nos RH, o QUAR, o perfil de competéncias dos PT e a avaliacdo
de 360°. Acresce que, a analise feita supra, ndo é alheio o facto de os dois UGltimos sinais ndo serem
propriamente obrigatorios ou uma realidade na administracéo portuguesa.

69



Modelos de administracéo publica e reforma da gestdo de recursos humanos

Figura 2.1. Ciclo (radial) da gestéo dos recursos humanos na AP
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Resumem-se as seguintes caracteristicas e diferengas conceptuais 0s seguintes

paradigmas e modelos do trabalho:

Quadro n.° 3.1. Fundamentos teéricos dos paradigmas publicista e privatista do trabalho

Privatista Publicista
Liberdade e auto-conformagéo Legalidade e tutela legal
Diferenciagcao Igualdade
Paridade de interesses, negociacdo Prevaléncia do interesse publico, subordinagédo
Estado de dever(es) juridico(s) (pelo trabalhador) Estado de “sujei¢éo juridica”2 (pelo trabalhador)
Bilateralidade (Relacao juridica) Unilateralidade (Situag&o juridica)
Conflitualidade Estabilidade
Vinculo funcional, ao posto de trabalho Vinculo organizacional, ao empregador (Estado)

Quadro 3.2. Modelos de carreira e de emprego (perspectiva contemporanea pés-século XIX)

Carreira (estatutario) Emprego (contratual)

Origem Franco-germanica Anglo-saxonica

% Ao contrario do dever juridico, que consiste na mera necessidade imposta pelo direito (objectivo) a
uma pessoa de observar determinado comportamento, o estado de sujeicdo é titulado pelo sujeito
passivo da relacéo juridica e ao qual inelutavelmente tem de suportar na sua propria esfera juridica a
modificacdo a que tende o exercicio do poder conferido (direito potestativo) a uma outra pessoa,
neste caso, o Estado, e nada pode fazer também para a impedir.
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Estatutario
Direito publico (administrativo), livre e
unilateralmente modificavel pela Administragao

Relagdo estatutéaria, por acto administrativo
unilateral

Personalidade juridica nula ou limitada do
trabalhador

Supremacia formal da administracéo sobre o
trabalhador

Relagdo especial de poder
Responsabilizagéo colectiva ou solidaria da
funcéo

Hierarquia e disciplina (na organizagéo)
especiais e rigidas

Independéncia e neutralidade
Exclusividade de fungdes

Obrigatoriedade de concurso

Para um quadro de pessoal, com lugares
permanentes, em carreira

Tipicidade (estatutaria) dos requisitos de
ingresso em cada carreira

Assente no mérito (concurso) por qualificagbes

Definitiva (“perpétua”), para um lugar
(propriedade), no servi¢co ou organismo e na AP
no seu todo

Cessagcéo disciplinar ou por exoneragao

Integragdo numa organizagao hierarquica, com
poderes de direccao e disciplina

Evolucéo igualitaria (habilitacional)

Progressao automatica

Base de antiguidade e qualifica¢des
Uniformidade impessoal

N&o reconhecimento da experiéncia profissional
fora da carreira

Estabilidade e previsibilidade

Proteccéo social especial

Proibigcéo geral de acumulacgéo de fungbes
Estatuto disciplinar especial

Regime de aposentacéo especial

Estatutario (lei, rigidez)

Multiplo e diversificado

Igualitario

Remunerag@o como compensacao

Contratual
Direito Laboral (ou quase-laboral) ou comum do
Trabalho

Relag&o contratual, por acordo bilateral
Trabalhador como parte contratual
(personalidade juridica) e sujeito de direito
Autonomia juridica do trabalhador
(reconhecimento dos seus interesses)
Responsabilizac¢éo individual da fungéo
Hierarquia e disciplina comuns ou matiziadas

Liberdade de escolha do contraente
Para um posto de trabalho

Assente na igualdade de acesso por
competéncias

Nos termos contratuais e para um posto de
trabalho, na organizagéo apenas.
Flexibilidade na cessagéo do vinculo

Evolucao/progresséao rapida (“fast stream”),
baseada no mérito (avaliagdo do desempenho)
e na funcéo

Diferenciacgéo individual

Inexisténcia de modelos de progressao
Elevada mobilidade entre sectores

Regime geral de protec¢éo social

Liberdade geral de acumulagéo laboral

Convengéo colectiva ou negociacgao individual
Diferenciado, negociado
Remuneracao como contraprestacéo

Fontes: s&o diversas e proprias, contudo, refira-se Bilhim (2009), Rocha (2007), Fernandes (1994), Moura (2010) e Antunes (2010).

Quadro 3.3. Inovages da reforma do XVII Governo constitucional

Principios

Vinculagéo

Carreiras

Regime actual

Obrigatoriedade de Planificagdo da GRH

Criacao de mapas de pessoal (pluri)anuais, revistos a todo o tempo
Raz&o “financeira” ou “politica” do posto de trabalho

Indispensabilidade de integracdo no MP
Continuidade do exercicio de fungGes publicas
Prevaléncia legal do RVCR

Dependéncia da abertura de concursos internos do orgcamento

Principio do recrutamento por concurso interno

Introducéo de “preferéncias legais” no recrutamento
Introducéo da precariedade no vinculo “nomeagé&o”

Modificag8es subjectivas implicam ocupac¢éo de novos PT
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Uniformizagéo do sistema retributivo a todos os trabalhadores

Exclusdo das “prestagfes sociais” (proteccado e beneficios sociais) do sistema retributivo

Obrigatoriedades de diferenciacgao, crescimentos e intervalos entre os niveis e posi¢oes
Remuneracdes remuneratorias

Tipicidade dos suplementos remuneratorios

Dependéncias diversas das APR e dos PD das verbas orcamentadas e da deciséo do dirigente

maximo

A assimilacdo de palavras, conceitos, termos, principios e normas do Cédigo do Trabalho
e do direito privado laboral pela legislacao “publica” é também demonstrada, conforme se

sistematizara adiante nos quadros respectivos e cuja “marca” é manifesta.’.

Quadro 3.4. Influéncias terminoldgicas do regime juridico-laboral privado

Regime privado Regime publico

Anterior = Actual
Trabalhador Funcionario (ou agente)* Trabalhador
Mapa de Pessoal Quadro de pessoal Mapa de pessoal
Posto de trabalho Lugar do quadro Posto de trabalho
Contrato de trabalho Contrato de pessoal gg&?ggg de trabalho em funcoes
Empregador Administracao Entidade empregadora publica
Empresa Estado Pessoas colectivas publicas
Prestacao do trabalho Area funcional Prestacao do trabalho
Antiguidade Tempo de servigo Antiguidade
Periodo experimental Estagio Periodo experimental
Avaliacdo do desempenho Classificagao de servico Avaliacdo do desempenho

A trajectoria da reforma persegue o sistema de emprego, ndo o consagrando
integralmente, em razdo da composicdo com elementos caracteristicos do sistema de
carreira, resultando, assim, num sistema verdadeiramente dificil de caracterizar. Mudanca,

todavia, nada alheia a literatura e a outros regimes nacionais®.

® Realce-se os termos da Proposta de Lei n.° 209/X (entrada na AR no dia 2 de Junho de 2008 e
aprovada dia 18 de Julho: http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Detalhe
Iniciativa.aspx?BID=33945), que pretendia aprovar o RCTFP, na qual se expressava a persecucao
“de muito perto o regime fixado no Codigo do Trabalho, aprovado pela Lei n.° 99/2003, de 27 de
Agosto, e na sua regulamentacédo, constante da Lei n.° 35/2004, de 29 de Julho, o que decorre do
objectivo de aproximacado do regime de trabalho na Administracao Publica ao regime laboral comum
(v., 1.° 8). No corpo normativo do Regime referia-se expressamente que “O RCTFP é constituido pelo
Cadigo de Trabalho (...) e pelo respectivo regulamento (...) aplicaveis com as adaptag6es constantes
dos artigos seguintes” (artigo 1.2, n.° 2). Entretanto, foi aprovado um novo CT, pela Lei n.° 7/2009, de
12 de Fevereiro, regulamentado pela Lei n.° 105/2009, de 14 de Setembro.

* Nao obstante a mencao constitucional de “trabalhadores” ja desde a revisdo de 1982 (artigo 269.°).
Funcionario publico &, hoje, todo o “trabalhador que exerce fungfes publicas” (mas ndo todo o
“trabalhador da administracéo publica” — v. Antunes, 2010: 18 e ss.).

® As disfuncdes dos vinculos definitivos normalmente atribuidas por certas teorias ou escolas
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Quadro 3.5. Caracterizacdo global da reforma nos termos analisados

Politica de reforma assente numa abordagem de minimizacéo e racionalizagéo da despesa publica com o pessoal administrativo,
prescrevendo principios gestionarias numa légica de “cutback management™ de curto-prazo’ do sector publico (gestdo maxima de
recursos minimos)

Visdo da modernizacdo da fungdo publica como necessaria adaptagdo a novos enquadramentos econémico-financeiros, juridicos,
sociais, da globalizacao, estratégia nacional e expectativas dos cidadaos

Motivagao financeira e racionalidade quantitativa na agenda da reforma administrativa

Reducéo intencional do n.° de funcionarios

Planificacéo de efectivos, recursos e actividades, por critérios predominantemente econémicos e quantitativos

Adopcao da gestdo como instrumento de gestdo de recursos humanos

Gestao de recursos humanos em funcao dos MP e das despesas com pessoal

Prevaléncia/Dependéncia da logica gestionaria (e “financeira”) no dominio do ciclo/sistema de RH sobre a da legalidade
Focalizagao da gestdo em fungédo de critérios de financiamento e econémicos

Secundarizacéo de fungdes publicas, por selecgédo e prioritizagédo de servicos em razdo da orcamentagao
Subordinacéo (ou afastamento) do mérito (PD ou APR, via SIADAP) as verbas orcamentadas

Autonomia dos dirigentes maximos dependentes das verbas orgamentadas, sem solugdes de superavit

Aproximacéo ao modelo de mercado e privatista do funcionalismo publico

Coexisténcia de dois grandes regimes na fungéo publica: de carreira e de emprego
Confluéncia/concorréncia entre a l6gica de mercado e emprego e a légica administrativa e de carreira
Separagéo entre duas grandes modalidades de vinculacédo no regime geral de emprego publico

Triparticdo de regimes aplicaveis a “actuais” funcionarios publicos (nomeados, contratados ex-nomeados e contratados ndo ex-
nomeados)

Flexibilizacao e estreitura da RJEP, nomeadamente quanto ao tempo, lugar e modo da prestacgédo do trabalho (v.g, RVCR)

Simplificacdo das modalidades de vinculagdo, do sistema de carreiras, dos regimes remuneratorios e da gestdo e avaliagdo do
desempenho

Introducdo de abordagens gestionario-privadas de vinculagéo, carreira e remuneracéo
Auséncia de delimitagao das “fungdes publicas”

Cessacéo do principio geral das necessidades permanentes e préprias dos servigos serem asseguradas por pessoal em “regime de
carreira” (por efeito da contratualizacao da carreira)

Combinagéo da néo privatizagcdo com a despublicizagcéo do emprego publico (i.e., privatizacdo ou publiciza¢éo parciais)

Preocupacéo em reforcar o instrumentarium gestionario face ao dominante da “legalidade” ou “procedimental” (associado ao modelo
burocratico) na GRH na AP

Inversdo da regra da modalidade de constituicdo da RJEP (da nomeacao para contrato)

Crescente indiferenciacéo entre os regimes laborais publico e privado

econdémicas (v.g., “escolha publica”, escolas de Chicago ou Viena), ideologias politicas (v.g.,
neoliberalismo) ou pela denominada “sociedade civil” (ancoradas em fundamentos intelectuais ou em
factos mundiais promotores de uma nova ordem social, econdémica, tecnolégica, civica de dimensdes
transnacionais, com efeitos nas organiza¢cdes e nos individuos) conduziram a propostas de mudanca
da natureza do vinculo administrativo-laboral (Peters, 1996: 9). Para esta mudanca, contribuiram
também certas organiza¢@es internacionais (que, por sua vez, foram arautos de certos principios ou
modelos de politicas de emprego publico e de gestdo publica), das quais se destaca a OCDE,
designadamente quanto aos sistemas baseados em postos de trabalho e na autonomia ou delegacao
de poderes da “gestdo” (OCDE, 2009).

® Conceito assente no trabalho de Charles Levine (1978), no ambito da publicness theory (que se
opde a generalist theory.

" A critica desta légica, segundo alguma literatura, reside no facto de, no curto-prazo, estar mais
virada para o presente, do que para o longo-prazo (Pandey, 2010).
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Bipolarizacéo da condugéo dos servigos publicos (fim do principio da unidade da AP), por via de instrumentos e principios tipicos do
direito privado laboral contemporaneo, e da harmonizacéo de instrumentos de legalidade e de gestao

Ampliacéo da nogéo de trabalhador, através do sentido material de funcdo publica

Consolidacéo do sistema hibrido, misto e compdsito carreira-emprego, pela aproximagéo ao direito privado laboral
Reforgo da mobilidade entre sectores publico e privado e carreiras

Ampliagdo dos motivos de cessagdo da RJEP

Deslegalizacéo e desjuridicizacéo da matriz do regime de emprego publico

Utilizag&o de terminologia, conceitos e jargdo privatista e managerial no discurso e reforma da GRH

Erosé&o da “fun¢do GRH" no sentido de responder a motivagao, valorizagéo e “aproveitamento” dos RH

Reforco das competéncias de planeamento, estratégia e gestdo financeiras e dos recursos humanos (SIADAP, APR, PD,
negociagao de posicdo salarial na fase po6s-seleccdo e pré-contratual)

Possibilidade de reducéo do hiato entre a cultura tradicional da AP e o interesse geral (através da eficiéncia, eficicia e qualidade),
sobretudo pelo SIADAP

Crenca da gestao como instrumento privilegiado de afectagé@o de recursos e a satisfagdo das necessidades colectivas

Dependéncia da evolugdo da carreira do orgamento e do dirigente maximo do servi¢o, para além de ou independentemente do
mérito

Contratualizagdo no recrutamento do funcionalismo publico

Flexibilidade no planeamento das actividades e legitimidade dos pertinentes actos

Capacitacdo de regras e praticas de gestédo e de emprego, no sentido do sistema baseado no posto de trabalho
Medicdo do empenho e desempenho dos trabalhadores pelo servi¢o a organizagéo e aos cidaddos

Capacitacéo gestionéria sobre controlos e decis6es sobre cessacgdes de vinculos e procedimento (final) de admissées
Dependéncia do vinculo ao posto de trabalho e a gestéo de topo

Adaptabilidade e auto-organizacao dos servigos

Confronte-se com o Quadro 1.3. confrontando-se os principios sistematizados do NPM a
presente reforma estudada, nos termos da investigacéo; pode subsumir-se em 5 principios,
dos 6 que o estudo pode aferir, visto que ndo se trata aqui a dimensdo estrutural e
organizacional da administracéo.

Quadro 3.6. Conformacao da reforma aos principios observados do NPM

Adopcéo da gestdo como instrumento de administragdo das organizacdes publicas &
Matriz estratégica e filosofica de redugdo de custos do sector publico e da intervencéo do Estado &
Subdimensionamento das estruturas organizatério-funcionais da administracéo e desagregacao das

grandes unidades administrativas n.a.
Padronizacdo da ac¢do administrativa pela avaliacdo do desempenho e performance &
Implementacéo da gestéo por objectivos &
Controlo de resultados baseados no compromisso e contratualiza¢do &
Preponderancia dos estilos de gestdo do sector privado (fazer mais com menos dinheiro) =%

Agencializagdo da organizacdo administrativa e inducéo de concorréncia entre elas e no Estado n.a

3.2. Andlise dos “dados” documentais
De seguida, enquadra-se a narrativa e o contetdo de certos documentos que contribuem

para a compreensividade da reforma.
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Quadro 3.7. Dados e matérias da documentacao pertinente

Programa do Governo

PEC 8

Documentos Politico-
Governamentais °

Propostas de Lei *°

“(...) promover economia de
gastos e ganhos de
eficiéncia, pela simplificagéo
e racionalizacdo de
estruturas, designadamente
através da flexibilizagéo dos
instrumentos normativos”,

“novo sistema de
gestéo de
recursos humanos
e sua relagdo com
o ciclo de gestéo

“administracdo publica mais
eficiente e de servigos
publicos com mais
qualidade”, “administragéo
mais qualificada e eficiente”
“vérios paises,
nomeadamente da OCDE e
da UE, tém promovido

“boa gestdo”, “eficiéncia”,
“qualidade”, “racionalizacao de
efectivos”, “abre-se uma nova
fase na gestéo dos recursos
humanos das Administragcées
Publicas que (...) permitem a
aproximacao dos respectivos
regimes, em alguns aspectos, ao

Reforma “promover economia de global dos alteragBes importantes no direito laboral comum”, “os
servigos publicos, regimes adoptados traduzem
gastos e ganhos de cos p modelo de emprego dos 9 adop o
SO e subordinados a S o mais flexibilidade na gestéo
eficiéncia, pela simplificagédo L funcionarios publicos e, em “ T P
e racionalizacao de principios de dltima andlise, o proprio a Administrac@o Puablica melhor
A estéo por - organizada prestara os seus
estruturas, designadamente gestao p - modelo tradicional da ga p o>
A I objectivos o 2o w servigos de forma mais eficaz e
através da flexibilizac@o dos Administrag&o”, “Um Novo AP, o
instrumentos normativos” Modelo de Gestéo dos mais eficiente e contribuira
. activamente para a superagao
Recursos Humanos e p perac N
dos desafios gue o Pais enfrenta
“Aproximacgéo ao regime
laboral comum”,
WAt . “Manutencao e reforgo dos
Aplicar o regime de S ,
contrato de trabalho a novas dlrgltos dos traba_l hadores
admissdes na Administragao “Criagdo de condicdes para
P N ¢ o desenvolvimento da “eficiéncia”, “qualidade”, “boa
. = Publica que impliquem o = . T O
Vinculagao exercicio de funcaes contratacéo colectiva na organizacao e gestao”, “melhor
< Administragcao Publica”, administracéo”
permanentes, desde que “ =
~ ~ Consagragdo de um
ndo se trate de fung¢des de AL
soberania” quadro juridico claro da
intervencéo das
associagfes sindicais e da
accéo dos seus dirigentes”
“Favorecer a mobilidade dos
. funcionarios e a i ; : ” “ o
Carreiras IR . racionalidade e equidade boa gestédo
flexibilizag&o das condicdes
de trabalho”
“progressao
salarial deve
passar a ser
fortemente
condicionada pela “equidade”, “racionalizacao
avaliagéo do ) ' "
“ o ¢ do sistema de suplementos
Restabelecer os prémios de  desempenho dos e P
A A definicdo de prémios de
Sistema honra e pecuniérios ao funcionarios desempenho para estimular
- mérito e & exceléncia no “incentivos e :
Remuneratorio ~ 5 0 mérito”, “premiando os
desempenho de fungdes adequados a
P . trabalhadores que
publicas melhoria da .
ualidade dos obte_nham 0s mais elevados
quall P~ niveis de avaliagao”
servigos publicos
¢y
para os
funcionarios com
bom desempenho”
“Generalizar a “eficacia”, “eficiéncia” “flexibilidade e adaptacao”,
implementacéo da gestao “qualidade”, “transparéncia”  “concepcéo de gestdo”, “eficacia,
por objectivos (GPO), “imparcialidade”, “cultura de  eficiéncia e qualidade”,
Gestédo e capacitando a decisdo avaliacéo e “transparéncia e imparcialidade,
avaliagédo do financeira dos decisores responsabilizagdo”, prevencéo da discricionariedade”
desempenho publicos, através de “coeréncia” (entre “comparabilidade com padrdes

contratos por objectivos e
metas”, “Desenvolver e
implementar sistemas de

objectivos e resultados)”
“distingdo do mérito e
exceléncia dos

nacionais e internacionais”, “ciclo
de gestéo”, “publicitacdo dos
planeamento,

" ow

objectivos”,

® Actualizacdes do XVII Governo constitucional: 2005-2009, 2006-2010, 2007-2011 e 2008-2011.

° GOP 2005-2009; discursos parlamentares do MEFAP e do SEAP de 21 de Marco de 2005, 18 e 19
de Julho de 2007, e de 18 de Outubro de 2007; e Comunicados do Conselho e Ministros de 14 de
Junho de 2007 e 29 de Maio de 2008.
% propostas de Lei n.° 152/X (RVCR), n.° 209/X (LRCTFP) e n. 157/X (SIADAP) (cfr.
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/IniciativasLegislativas.aspx).
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avaliagdo dos servigos
publicos, nomeadamente da
eficiéncia da sua gestdo e
do nivel de satisfagcao das
necessidades publicas”

desempenhos”, “simplificar
o sistema”, “dignificacédo
dos trabalhadores”, “cultura

do mérito e do

reconhecimento e da
recompensa do mérito”

estratégia e avaliag&o”,
“resultados”, “melhoria dos postos
e processos de trabalho”
“distingdo do mérito e exceléncia
dos desempenhos”, “Reforco da
intervencéo dos trabalhadores”
“cultura de avaliag&o,
responsabilizacao e prestagdo de
contas”, “envolvimento de todos”

Quadro 3.8. Andlise quantitativa das palavras-conceito mais utilizadas, por posicdo numérica na ordenacéo

e frequéncia™

Programa Eleitoral

1.° Social: 189
2.° Sistema: 183
3.° Desenvolvimento: 173
4.° Seguranca: 164
5.° Nacional: 163
Politica: 163
7.°: Portugal: 154
8.% Gestdo: 120
9.° Empresas: 115
Qualidade: 115
11.° Estado: 113

Programa do Governo

1.° Governo: 229

2.° Sistema: 193

3.° Social: 189

4.° Desenvolvimento: 180
5.% Seguranga: 167

6.° Nacional: 161

7.%: Portugal: 155

8.9 Gestdo: 120

10.° Qualidade: 119

11.° Empresas: 117

PG: Capitulo da AP

1.°A/P: 31
2.° Servicos: 9
3.° Empresas: 8
4.° Avaliagao: 7
5. RH: 6F
Humanos: 6
7.° Cidadéao: 5
Trabalho: 5
9.° Cidadaos: 4
Gestéo: 4
Objectivos: 4

RVCR

1.° Trabalho/trabalhadores: 260
2.° Funcgéo/Funcional: 183
3.2 Servigo(s): 172

4.° Categoria(s): 166

5.2 Pablico/a(s): 160

6.° Carreira(s): 155

7.2 Orgao(dos): 109

8.° Contrato/ual(s): 83

9.2 Emprego: 71

10.° Mobilidade: 56

11.° Desempenho: 49

RCTFP

1.° Trabalho/trabalhadores: 1487
2.° Entidade empregadora: 499
3.° Colectivo/a): 328

4.° Publica(s)): 308

5.° Contrato/ual(is): 299

6.° Servigo(s): 260

7.° Periodo(s): 253

8.° Dia(s): 225

9.° Direito(s): 199

10.° Acordo(s): 176

11.° Regime: 127

SIADAP

1.° Avaliagdo: 329

2.% Servigo(s): 218

3.2 Desempenho(s): 199
4.° Dirigente/Coordenador: 161
5.° Trabalhado(es)): 95
6.° Objectivos: 86

7.° Resultados: 73

8.° Competéncias: 55
9.° Conselho: 53

10.° Administracéo: 49
11.° Gestéo: 41

Da andlise realizada, afere-se a seguinte avaliacao:

Quadro 3.9. Avalia¢cdo dos dados documentais

Objectivos de reducéo do numero de “funcionarios publicos” e da despesa com pessoal

Objectivo de reducéo das diferencas de GRH entre os sectores publico e privado

Reforgo da terminologia privatista e gestionaria

Prevaléncia da utilizag&o do conceito de RH (6F) sobre o de funcionérios (2F) e trabalhadores (1F) respeitante a AP do

Programa de Governo

Coeréncia na retdrica reformista entre as varias areas do emprego publico

Democratizagéo, a nivel orcamental, da “gestdo” de RH a nivel organizacional

Repeticdo macica e generalizada de conceitos na éptica gestionaria (eficiéncia, eficacia, (boa) gestéo, qualidade, objectivos,

desempenho)

Determinagéo de uma nova ou novo ciclo de GRH

Aproximagao ao regime laboral comum

Defini¢éo/introdugdo de prémios de desempenho

Aposta na cultura de avalia¢éo, responsabilizagéo e prestacdo de contas

1 Excepcionam-se as palavras variaveis e invariaveis e as referéncias a actos normativos.
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3.3. Andlise das entrevistas: da perspectiva dos ac  tores politicos e técnicos.

Os dados que de seguida se sistematiza e avalia resultam da transcricdo parcial das
entrevistas (vide ANEXO E), porquanto este trabalho assenta, sobretudo, na testagem de
uma hipétese de resposta em particular. Da analise das entrevistas, retiram-se as seguintes
tendéncias conclusivas das tematicas resumidas do guiao respectivo (vide ANEXO C), sobre

a reforma do XVII Governo constitucional:

1) Motivacéo financeira-orcamental, com objectivos de reducao da despesa publica e das despesas
com pessoal, acrescida, com menor forca, de algumas preocupacdes de governabilidade e de
modernizacéo da gestdo da administragcéo (100% dos entrevistados);

2) Subsuncdo da reforma dos regimes gerais e da gestdo de emprego publico ao modelo
gestionario (NPM, anglo-saxénico), sem supressao do modelo burocratico (66,6%);

3) Participacdo apartada ou insuficiente dos dirigentes e trabalhadores da administracdo (83,3%);

4) Nao verificacdo de avancos na estratégia e planeamento da GRH (66,6%);

5) Derivagao gestionaria, “privatista” e para a flexibilizagcdo do sistema de emprego publico,
sobretudo por via da alteracdo do regime de vinculagéo dos trabalhadores da AP (83,3%);

6) Insuficiéncia do sistema de avaliagdo do desempenho assente na GPO, apesar de necessaria
(100%);

7) Futuro preocupante para as reformas, se ndo se investir nas competéncias, capital humano e na
motivacdo dos trabalhadores (66,6%).

3.4. Sintese

As percepc¢des analiticas da reforma que se podem sintetizar séo de diversa ordem.

Em primeiro lugar, “orcamentaliza” o sistema e “funcdo” da GRH, introduzindo uma
hegemonica racionalidade econdémico-financeira da GRH, a nivel discursivo, normativo e
conceptual.

Em segundo lugar, bipolariza e flexibiliza o regime e a gestdo do emprego publico,
configurando-se ao mesmo tempo uma certa hibridacdo de diversos elementos dos modelos
de ambos os pdlos laborais (publico e privado, carreira e de emprego) e com respectivos
pendores variados.

Em terceiro, e Ultimo, acrescenta responsabilizacdo e capacitacdo (autonomia e
autoridade) deciséria dos dirigentes maximos, admitindo-se a utilizagdo de algumas técnicas
de gestdo (essencialmente privada) e com possivel impacto na organizagdo e
desenvolvimento profissional dos recursos humanos (maxime, necessidades, despesas,
mapas de pessoal, postos de trabalho). A senda reformista caracteriza-se, portanto, por
determinados eixos trajectoriais subsumiveis na taxonomia do modelo gestionério.

Neste diapasdo, pode dizer-se que a reforma corta o corddo umbilical “vitalicio”, de
formacdo francesa, e assume a ascendéncia anglo-saxdnica na politica de gestdo dos

recursos humanos na administragé@o publica portuguesa.
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CONCLUSAO

Os novos modelos de administracdo analisados sdo modelos de “reforma”, o que significa
gque ndo possuem uma retérica “revolucionaria” ou refutadora dos pilares fundamentais do
modelo classico ou burocrético. Por outras palavras, sdo relevantes ainda os elementos que
sdo comuns aos modelos de administragdo aqui tratados: separacdo entre politica e
administracdo; modos de legitimacdo da administracdo publica e de implementacdo de
politicas publicas; aceitacdo do enquadramento constitucional, do papel do estado, e do
estado de direito, na sociedade; reconhecimento da importancia da eficiéncia na actividade
administrativa e no servico publico e, no dominio do poder politico, a apologia da néo
eliminacdo ou substituicdo da propria administracdo publica. Nao pretendem, portanto, uma
dirupcdo com as antigas instituicdes, que ainda permanecem, pois comandam ainda a vida
politica, juridica e organizacional da AP e do Estado, antes querem redefinir o seu peso e
dimensao, destacar certos valores orientados para a gestdo e a sociedade civil, renovar
culturas de trabalho individualizadas, civicas ou comunitarias, ou aproximar o sector publico
de certas técnicas e praticas aplicaveis em outras organizacdes, cuja representacdo social
atribui-lhes algum sucesso e flexibilidade na perseguicao de certos resultados.

Numa perspectiva geral, é de admitir uma certa evolucdo dos modelos emergentes das
tltimas décadas decorrentes das duas tradicBes politicas fundamentais da histéria recente
da Humanidade. O modelo gestionario ou NPM tende a “crescer” mais em sistemas politicos
cuja visdo do Estado e da governacdo constitui mero instrumento de salvaguarda das
regras, direitos e procedimentos entre os cidaddos e o Estado, tendo este a
responsabilidade de os asseverar no quadro democréatico. E o sistema da proteccdo do
auto-interesse e da funcéo essencialmente reguladora ou mediadora do Estado. O NPS, por
sua vez, inspira-se mais na tradi¢cao politica “normativa” e do “interesse publico”, exigindo do
cidaddo um conjunto de virtudes e saberes, obrigatdrios para a sua condi¢do, em prol do
interesse geral e da comunidade, pois o0 governo “governa’ cada vez com menos poder,
devendo reforgar no seu papel de parceiro ou arbitro, e as politicas publicas ja ndo séo tao
“governamentais” como outrora.

O instituto da reforma € assaz ascendente no dominio da reflexdo e acc¢éo publicas e
governamentais, no que respeita a gestdo e administragdo publica. Na verdade, gestédo
publica €, essencialmente, gestdo da mudanca, seja por via das leis, orcamentos, objectivos
seja por via das pessoas e dos comportamentos profissionais e sociais; muito pouco parece
escapar a mudanca de tudo o que passa pela gestdo. De certo modo, o instituto da reforma
€ um bom exemplo desta assercéo: gestdo da mudanca, pela mudanca e para a mudanca.
A gestéo de recursos humanos néo fica intocavel a este estado da arte reformista, quer a

nivel internacional, quer a nivel nacional, a qual é inerente ao modelo de boa administracéo,
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nos termos assinalados pela Constituicdo portuguesa. Esta relacdo esta bem presente no
processo de reforma da gestdo de recursos humanos do XVII Governo constitucional, foco
principal do presente estudo.

Nos termos metodoldgicos adoptados, do objecto e contexto da pergunta de partida que
encerra a problematica da presente investigacao, conclui-se que, por hegemonia de factores
de ordem externa, financeira e quantitativa (reducédo das despesa publica e com pessoal,
reducdo de funcionarios e, consequentemente, do “peso” da administracdo publica,
sobretudo no PIB e no emprego total nacional), a politica discursiva e normativa da reforma
do XVII Governo constitucional, sem se comprovar a dirupc¢éo, € subsumivel aos principios
fundamentais do modelo gestionario (managerializacdo) da administracdo, por compressao
(e supresséo) de principios e sistemas do modelo burocratico, designadamente do modelo
estatutario, e por reducdo intencional da gestdo de recursos humanos entre os sectores
publico e privado (restando demonstrar, porém, a prevaléncia, em geral, da matriz
gestionaria sobre a matriz burocratica da administracao).

Concretamente, os principios fundamentais dos regimes gerais de vinculagéo, carreiras e
remuneracdes, do contrato de trabalho em funcdes publicas e da gestdo e avaliagdo do
desempenho, na reforma da GRH do XVII Governo constitucional, assentam em trés

grandes eixos trajectoriais percepcionados:

a) Orcamentalizagdo (como dimenséo da financeirizagdo) do sistema e “fungédo” de
gestdo de recursos humanos;

b) Hibridacdo do regime e da gestdo do emprego publico; e
c¢) Capacitacdo deciséria dos dirigentes maximos nos regimes gerais de vinculagéo,
carreiras, remuneracoes e da gestéao e avaliacdo do desempenho.

Estes trés eixos trajectoriais da reforma estudada sdo, grosso modo, coerentes e estdo em
sintonia com a managerializacdo do ethos da reforma e apontam para a conjectura de uma
certa concepcédo reformista (juridico-administrativa) de “fuga para a gestdo” de vocacdo
privada e individualizada, no que concerne aos instrumentos juridicos e tedricos da accao
administrativa; eventualmente, como passo maior no sentido da financeirizagdo da
administragdo publica que, reforgada por uma actualidade de crise, pode ter consequéncias
modificativas no proprio modelo do Estado, ainda por reformar.

Refira-se ainda que néo se verificou nenhum dado relevante ou sinal de mudanca no
sentido do paradigma pds-gestionario ou do New Public Service, ficando-se com a
representacdo generalizada (resultante das entrevistas, documentacéo e literatura analisada)
de que muito pouco se conhece ou se valoriza estas recentes tendéncias teoricas e das
agendas da reforma administrativa, muito por agravo da realidade politica, econémica e
social, e da percepcao de um futuro “financeirista” que se comeca a desenhar nas politicas

publicas em geral, o qual, levado ao limite, pode trazer desequilibrios e disfun¢des negativas
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na prossecucao e cumprimento dos valores e da missao do estado e da administracao, ou

seja, da sociedade.

Em sintese final, a reforma do XVII Governo constitucional introduziu mudancas
substantivas no modelo conceptual da administracdo publica portuguesa, no que respeita a
areas-chave da gestdo de recursos humanos, contanto que nos termos da agenda
governamental se tenha constatado que se pretendia levar mais longe a trajectéria
gestionaria (e privatista) da reforma. Para além do plano tedrico, resta saber se no ciclo
desta reforma néo se estabelecera uma linha de maginot entre a determinacéo (politica) de
jure e a realidade (cultural e de lideranca) de facto. A final, nenhuma politica publica pode
escapar as vicissitudes da sua heteronomia e os dirigentes e demais trabalhadores séo
quem completam (ou nao) as reformas. Falta, assim, confirmar o0s eixos trajectoriais
concluidos neste trabalho e avaliar o impacto efectivo da reforma na gestéo e lideranca dos
servigos e organismos publicos, nos dominios tanto da gestéo de recursos humanos, quanto

da gestao publica em geral. Quem sabe, tema para futura investigacéo.
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ANEXOS

Anexo A - Fundamentos e premissas dos modelos de administracéo

BUROCRATICO

Racionalismo
Teoria dos 3W (Wilson, Weber, Winslow)
Legalismo

Direito, Ciéncia Politica, Sociologia

Homem Administrativo (racional, eficiente,
de acordo com os objectivos da
organizagéo)/Mecanico

Modelo do Estado ou politico (o Estado -
legitimidade e poder - é superior ao
mercado)

O Estado é essencial para o exercicio dos
poderes publicos; mais poder publico
(politico) é essencial para controlar a
administracéo e regular a sociedade

O servico publico € uma necessidade
exclusiva e um instrumento essencial para o
poder politico

Os politicos e administradores séo os
principais (e Unicos) defensores do interesse
publico

Lei > administragcao

O sector publico é o executor as tarefas
fundamentais do Estado

Sociedade e mercado sdo campos
(rigidamente) distintos e devem estar
(absolutamente) separados

O cidadéo é um administrado, requerente ou
peticionario, marcadamente subalternizados

Visdo Unidimensional da AP (Estado)

O cumprimento da lei e a perseguigéo do
interesse publico séo, per se, a maior
grandeza das organizagdes

Organizacao

GESTIONARIO

Managerialismo

Teoria da escolha publica

Escola das “politicas Publicas”
Modelo de Andlise dos Custos de
Transacgéo

Economia, Gestao

Homem Econdémico/Empreendedor

Modelo de mercado (o mercado é superior
ao Estado)

Menos Estado, melhor Estado

O Estado existe para as falhas e as
necessidades néo satisfeitas pelo mercado

A dignidade e fundamentalidade do servico
publico sé&o limitadas e substituiveis pelo
“mercado”

Maximizagao do interesse individual ou
corporativo

Admite interesses meramente individuais e
de “auto-servico” Egoismos e individualismo
antropolégico (self-interest man): O ser
humanos move-se primordialmente por
interesses individualizados

Gestéo > administragcéo

Tudo é “gerivel” ou “mercadorizado” no
sector publico e deve sé-lo como se fosse
propriedade do “gestor”

O sector publico tradicional é ineficiente,
“burocréatico” e ndo é de confianca

A sociedade é um mercado, a governagéo é
um negécio, logo a gestéo é a principal
ferramenta de desenvolvimento

O cidadéo é um cliente/consumidor do
servigo publico que deve visar a satisfacéo

“Putting customers first”

Visdo Bidimensional (Estado e mercado)

A exceléncia é o valor maximo das
organizagdes, assente na eficacia, eficiéncia
e qualidade

Auto-organizacéo

P6s-GESTIONARIO

Governance

Administracéo tradicional
New public management
New public administration
(humanismo organizacional)

... Ciéncia(s) da Administragao publica

Homem Democratico

Modelo de cidadania ou democratico (o mercado
ndo é superior ao Estado, nem a sociedade)

A democracia e o Estado de direito sdo
superiores ao mercado e ao Estado

O Estado existe para servir e dar sustentabilidade
a comunidade e o bem comum,

Dignidade e Fundamentalidade do Servico
Publico para a comunidade politica.

O servico publico é uma extensao da cidadania.

Maximizagéo do interesse publico

Admite e defende um “espirito publico” e de
“servigo publico”

O ser humano/individuo € interessado, mas

responséavel, capaz de superar o “self-interest”,
“comunitério” e de ser “altruista”

A gestéo e o mercado sdo insuficientes para toda
a acgao do Estado, nem resolvem ou respondem
a toda a misséo

O sector publico (governo e administracao) é de
confianga

A sociedade é uma democracia (constitucional), a
governagdo é um

O cidadéo é um “dono” do servigo publico

- “Putting citizens first” e fornecer-lhes
“empowerment”

Tridimensional (Estado, mercado e sociedade)

A exceléncia mede-se pela equidade,
transparéncia e responsividade

Inter-organizacao
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Anexo B - Tépoi " dos modelos de administrac&o

FUNDAMENTOS

ESTADO

DEMOCRACIA

VISAO DA
GOVERNAGAO

ADMINISTRAGAO

PARTIDOS
POLITICOS

ETicA

VALORES

LEGITIMIDADE

BUROCRATICO

- Estado > sociedade

- Legitimidade juridica
- Superioridade técnica
- Escolha colectiva

- Legalismo,

- Unilateralismo politico

- Liberal de direito

- De Legalidade

- De Bem-estar ou Providéncia

- Intervencionista

- Forte e Virtuoso

- Instrumento de dominagéo (moral)

- Monopolio do uso legitimo da forga fisica
- Separacéo de poderes

- Eficiéncia

- Representativa / Mediagdo
- Organica

- De massas

- Maioria

- Unilateral (politica publica individualizada)
- Os fins justificam os meios
- Quem e quando fazer?

- Legalidade

- Top-down

- Estruturante do Estado

- Monopodlio do Estado

- Administracéo vs. Politica
- Unido do produtor/ prestador de servigos
- hetero-normatividade

- Estruturalista

- Vertical

- Inacessivel/fechada

- Discricionaria

- Téctica

- Consuetudinéria

- Unidireccional

- Organizagdes “quase-publicas”
- Monopolio politico e eleitoral
- Organizagao parlamentar

- Publicness

- Legalista e moralista

- Imutével

- “Protestante”/Disciplina

- Legalidade

- Tradigdo e costume

- Ordem

- Eficiéncia e racionalidade
- Servigo publico

- Razéo de Estado

- Lei
- Procedimento

GESTIONARIO

- Menos Estado, mais mercado, melhor
Estado,

- Goverment should be run like a business
- Reduzir despesa e custos

- Lucro “publico”

- Escolha individual

- Competigao e concorréncia

- Burocracia minima

- Escassez de recursos

- Pluralismo, mercado, lucro

- Estado reduzido e forte

- Timoneiro

- Catalisador e reformador

- Recriagdo do Estado de bem-estar
- Empresario

- Equilibrio de poderes

- Misleading

- Estado-regulador

- Iniciativa privada

- Representativa
- Participativa
- Eficiéncia

- Bilateral (negécio/mercado, poder
politico/mercado)

- Os fins e meios indistintivos

- Como fazer?

- Desburocratizagéo

- Desregulagao, desintervencgéo e regulagéo
- Privatizagdo

- Projectos, resultados, performance,
objectivos

-3E

- Contratualizagéo (v.g., parcerias publico-
privadas)

- Separagao concepgao/execugao
produtor/prestador

- Tecnoldgica, e-Government

- Independente/agencial

- Delegagéo e devolucao de poderes

- Estratégica

- Vertical-horizontal

- Organizagao capturante do Estado
- Associagao privadas de fins publicos

- Regulada e auto-regulada

- Cadigos e cartas de conduta
- Pré-contratualista

- Negociavel

- Liberdade de escolha

- Principio da subsidiariedade
- Satisfacdo do consumidor

- Pragmatismo, utilitarismo

- Qualidade

- Value for money

-3E

- Servigo ao publico

- Melhoria continua

- Autonomia gestionaria

- Responsabilizagéo ético-publica
(accountability)

- Modernizagé&o

- Cultura empresarial

- Funcional
- Constitucional e Contratual

POs-GESTIONARIO

- Sociedade > Estado

- Riscos colectivos e humanos
- Comunitario-publico

- Inclusividade

- Governabilidade

- Normativo/axiomatico

- Multilateralismo politico

- Estado-rede

- Societario

- Pés-regulador

- Partilha de poderes

- Subsidiariedade

- Instituicdo de governagéo global

- Valor intrinseco: Accountability

- Representativa (institucionalizada),
Participativa e directa

- Electronica (iniciativa, participagéo, consulta,
discusséo, votagdo, decisdo

- Poliarquica

- Interactiva e inter-dependente (influéncia)

- Espaco publico diferenciado

- Multi-lateral e comunitaria

- Responsiva

- Poder politico/mercado/sociedade civil
- Os fins ndo justificam os meios

- O que fazer?

- Subsidiariedade

- Policéntrica e descentrada
- Co-administragéo

- Integrada (networking) e concertada
- Relacional

- Horizontal, multi-circular

- Multi-frequéncia, dispersiva
- Democratica

- Globalizadora

- Interactiva

- Reticular

- e-Governance

- Actores politicos e sociais

- Humanista e contratualista

- Indiferenciagdo de sectores, praticas e valores
- Prética e responsiva

- Transparéncia

- Sustentabilidade tripartida

- Participagéo publica

- Coeséo social

- Transparéncia

- Governabilidade

- Preferéncias publicas “enredadas” (valoragéo
publica)

- Mudanca/Mobilidade

- Autonomia teleoldgica (resolutiva)

- Comunitarios

- Confianca e seguranga

- Cosmopolitismo

- Voluntariado

- Liberdades comunicacionais

- Consciencializagéo ecol6gica/ambiental
-4E

- Colectiva e global
- Cidadania activa

! Esquemas de pensamento, raciocinios, metédicas, argumentacao, conceitos, lugares comuns, ideias,
percepcoes.



INTERESSE
PUBLICO

PoLiTica/
PoLiTicos

PoLiTICAS
PUBLICAS

DIREITO

EcoNnoMIA

Foco
GESTIONARIO

EFICIENCIA

PROVISAO DE
SERVICOS

RECURSOS DE
GESTAO/ORGAN
1ZAGCAO DO
TRABALHO

Modelos de administracéo publica e reforma da gestao de recursos humanos

- Poder e autoridade
- Imparcialidade
- Legal-racional

- Definicéo politica e unilateral

- Monopolio politico

- Permanéncia e estabilidade

- Distingédo de colectivo e geral

- Maximalista

- Legal, politico, neutralismo, autoridade e
legitimidade técnicas, executor de leis,
validacéo formal-juridica

- Monopodlio da concepgéo de politicas
publicas

- Exclusividade da comunicagao publica

- Centro de competéncias publicas

- Intérpretes (soberanos) da opinido publica
- Lideranga do Estado

- Separagéo do pessoal administrativo

- N&o profissionalizada

- Monopolio estatal

- Qualidade da legislagao

- Administracdo de interesses

- Consenso presumido

- Nacionais (independentes)

- Contencéo jurisdicional, quase absoluta
- Producéo

- Prestagéao

- Direito Publico
- Direito administrativo
- Autopoiético/asuto-referente

- Estado e sector publico

- Mercado publico vs. Privado
- Centralismo

- Capitalismo (antigo)

- Politicos, dirigentes superiores,
(fornecedor)

- Processos, métodos, regras e controlo
interno

- Eficiéncia normativa (relacéo meios-fins)

- Exclusividade

- Monopdlio

- Directa sem mediagao
- Publica

- Unilateralidade

- Produgéo de inputs

- Burocratica (do étimo)

- Divisdo funcional do trabalho
- Hierarquia

- Processos

- Rigidez de trabalho e laboral
- Piramidal/Comando vertical
- Estabilidade

- Regulagao interna

- Unidade

- Tecnocracia

- Responsabilizagédo

- Cultura administrativa

- Gestionario-racional

- Pr6-monopdlio politico

- lgual Interesse colectivo

- Definicao (mitigada) da
procura/preferéncias/clientes
- Minimalista

- Redugéo de custos

- Agregado (interesses individuais)
- Liberal

- Pluralista

- Reciprocidade

- “Contratual”

- Definicéo de objectivos politicos

- Partilha de competéncias com gestores
profissionais

- Decisores macro-publicos

- Qualidade dos objectivos

- Pablico-privadas

- Vinculatividade de resultados

- Alinhamento estratégico

- Terceirizagdo

- Selectividade

- Racionalidade individual contingente

- Orcamento-resultado

- Legistica

- Intervencaéo jurisdicional

-3D

- Policy entrepeneur

- Privatizagéo

- Co-produgéo (envolver cidadaos ao minimo
custo)

- Economicismo (indicadores de
produtividade e medidas de performance)
- Side (public-private) e bottom-up
(consunidor-dirigente)

- Medigao da performance pelo nivel de
performance das necessidades cidad&o-
consumidor

- Direito publico e privado
- Direito da administragdo publica
- Subordinagao a gestao

- Sector/mercado privado

- Quase-mercado

- Reprivatizagéo

- Regulagdo

- Liberalizacéo

- Empreendedorismo publico

- Cliente, mercado, custos

- Eficiéncia de mercado (relagéo custos-
resultados)

- Relagéo cliente-fornecedor

- Avaliacéo pelo consumidor

- Flexibilizacédo

- Diferenciagéo

- Fiscalizacéo e responsabilizagéo publicas

- Sector publico e sector privado

- Terceirizagdo dos servigos no sector privado
- Producéo de Outputs/Outcomes

- Sistemas de informacéo

- Planeamento estratégico

- Gestionaria

- Motivacédo individual

- Orientagdo performance, outputs/outcomes
- Objectivos

- Produtividade

- Aprendizagem organizacional

- Interdisciplinar e pluridisciplinar

- Contrato por objectivos

- Responsabilizagdo ético-socio-publica
- Dialégico
- Democratico-pessoal

- Interesse multi-colectivo, geral e global

- Pro-definicédo de redes, comunidades

- Deliberativo

- Reavaliagdo e inconstancia

- Participacéo e capacitagéo publicas

- Dial6gico (sobre valores partilhados)

- Clareza, racionalidade

- Altruismo, garante constitucional e dos valores
da comunidade

- Dimenséo além-partidos

- Espaco publico > espago partidario
- Deliberagéo final fora do politico

- Lideranca (perfil social/comunitario)
- Educacéo para a cidadania

- Democraticidade

- Plurais ou Consensuais

- Participadas

- Comunitarias

- Globais, globalizadoras e Locais

- Reticulares (policy networks)

- Coeréncia interna e externa

- Equidade

- Responsive policy

- Politicas da “distancia”

- Co-producéo (envolver comunidades)
- Empowerment (civico e comunitario)
- Dever do Estado promover a confianga mutua,
cooperagao e co-responsabilizacédo

- Direito comum e globalizado

- Despublicizagéo (socializagéo) e
individualizagdo (equidade) da lei

- Aliancas, pactos internacionais e translocais
- Dialéctico

- Deveres

- Regionalizacéo (euopeizagéo)

- Paritario

- Ecolégico

- Inter-nivelada (local, nacional e global)

- P6s-Globalizagéo

- Personalizagéo do produto e do consumo
- Dinamismo social e cooperativo

- Métodos quantitativos (informagao,
comunicacéo)

- Responsabilidade social
corporativa/empresarial

- Cidadania, conhecimento, clima
organizacional, comunidade

- Eficiéncia democréatica/Accountability
(relagao resultados-valores)

- Colaborativa

- Multicanal

- Sistémica

- Adaptabilidade as redes de fornecimento
- Sectores sociais e civicos

- Tecnoldgica

- Producéo de outcomes/Outreaches

- Transdisciplinaridade

- Pré-comunitaria

- Pluralista

- Comunicacéo reticular

- Cooperacéo, coordenacao

- Gestdo dos saberes

- Capital humano (> intelectual)

- Isonomia laboral e organizacional

- Organizagédo personalizada, flexivel,
horizontal, aberta, transparente



RECURSOS
HUMANOS

LIDERANGA

DEecisAo

EMPOWERMENT

CONTROLO

ACCOUNTABILITY

RESPONSABILI-
DADE

SOCIEDADE
CIVIL

CIDADANIA
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- Despersonalizagéo institutcional
centralizada

- Neutralidade

- Rigidez

- Sistema de carreira

- Especializagao

- Tecnocracia

- Dedicagéo exclusiva

- Mérito

- Apoliticidade

- Recurso administrativo, contabilistico

- Carismaética

- Funcionério

- Permanéncia

- Legalista/processualista
- Controlo

- Tradicional

- Consuetudinéria

- Unitéaria

- “Espirito” de corpo
- Office-level

- Paternal

- Top-down / Orientado por regras
- One best way

1.° grau (comunica)

- Autoritaria

- Estadual

- Processual

- Legal ou juridica

- Nacional

- Top-down

- Maioria

- Modelo impositivo e heteronomo

Dirigentes e politicos
(“selfpowerment”)

- Parlamentar

- Racional

- Top-down

- Hierarquico

- Inspectivo

- Sancionatério-legal
- Inputs, recursos

- Politicos/eleitores
- Hierarquica

- Estrita legalidade
- Do Estado

- Né&o participativa
- Receptora
- Previsibilidade

- Estatuto legal

- Avaliagéo do desempenho/performance

- Isomorfismo

- Downsizing

- e-Procurement

- Transferéncia de recursos (Outsourcing)
- Descentralizagdo organizacional

- Desagregacéo, devolugéo, diferenciacdo
- Desburocratizacao

- Flexibilidade de unidades organicas

- Delegagéo de poderes

- Valorizagao profissional

- Remuneragéo por resultados/ performance
- Sistema de emprego

- Flexibilizagao laboral

- Ambiente competitivo

- Equipa

- Criatividade

- Mobilidade

- Motivacédo

- Recurso estratégico, activo mensuravel

- Director/gestor

- Objectivos, resultados

- Empreendedor/inovador

- Flexivel

- Comprometido com 0 sucesso
- Profissional

- Multidisciplinar

- Execugdo das politicas publicas
- Activa

- Motivacéo

- Business-level

- Tutorial, coaching

- Descentralizado no topo

- Valorizagéo do Bottom-up /

- Orientada para resultados

- Getting the best deal

- 2.° grau (consulta e comunica)

- Antecipatorio (resolugdo de problemas)
- Reciprocidade

-MTM

- Econémica

- Organizacional

- Nacional e internacional

- top-(middle)-dowm/bottom-(midle)-up

Clientes, dirigentes superiores e intermédios
(equipas multidisciplinares) e funcionarios

- Constitucional/Politico

- Mercado, procura, clientes (satisfagéo)
- Participativo

- Flexivel

- Individualizado

- Indirecto (regulagéo)

- Legistico

- Outputs, objectivos, resultados

- Consumidores/Resultados

- Governo vs parlamento

- Grupos de interesses individuais vs grupos
de cidadaos

- Juridica e contratual
- Plblica e privada

- Indirecta (regulagéo)
- Do mercado

- Por resultados

- Dialogante
- Competitividade

- Estatuto econémico, contratual,
individualista

- “Melhores consumidores”

- Parte interessada no servico publico

- “Empoderamento”

- Apolitico

- Responsabilizacdo

- Competéncias sociais e “abertas”

- Mobilidade laboral trans-sectorial e
internacional

- Recurso conciliador

- Activo proactivo, capital humano

- Sustentabilidade tripartida (cidadania, mercado
e funcionarios)

- Coordenador ou colectiva

- Valores publicos globais

- Valor publico integrado nos objectivos

- Compromisso com a aprendizagem continua e
responsabilizada

- Socialmente Exemplar (walk the talk)

- Etica/moral

- “Democrética”

- Compromisso publicos, politicos, - Comunitaria
- Street-level

- Guardia dos recursos

- Cooperagéo e consenso

- Criadora e criativa

- “Glocal”

- Redes e relagdes

- Middle-middle

- Civica

- Transnacional

- Interpessoal e inter-organizacional
- Inter-institucional

- Pluri-minorias

- Controlo alargado

- Colaborativa e comunicativa/participacéo
activa e da comunidade

- Public best way

- 3.2 grau (participa activamente)

Trabalhadores e cidadaos

- Redes sociais e civicas

- Middle-middle

- Pablico e comunitéario

- Etico

- Cadeia decisoria

- Responsabilidades, axioldgico, opinido publica
e comunidade

- Multifacetada (leis, valores da comunidade,
democracia, cidadaos, ética e deontologia,
interesses dos cidadaos)

- Civica e comunitaria
- Social

- Activa e deliberativa

- Persuasiva

- Inclusiva

- Protagonistas individuais e colectivos,
personalizados

- Estatuto civico e democratico - “Melhores
cidadaos”
- Parte integrante dos servigos publicos
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Anexo C — Guido das entrevistas

1.° Tema: Inicio —“RAZOES"/CONSIDERACOES DAS REFORMAS

1 - Segundo a sua larga experiéncia, profissional e politica, e em tracos gerais, qual foi a evolugéo da
AP até 2005, desde os anos 70, 80, nomeadamente no que respeita a GRH? Na sua opinido, quais 0s
marcos reformistas durante esse periodo?

2 - E quais as suas “razdes” politicas (lato senso). Eventualmente, fornecer alguns elementos
apontados pela doutrina:

- Transformar o sistema administrativo tradicional (modernizar, desburocratizar, adopcdo de
instrumentos de gestao,...)?

- Reduzir a despesa publica (orcamental) e a carga fiscal? Aumentar a produtividade, eficiéncia e
gualidade do servi¢co publico? Reduzir os efectivos da AP? Governabilidade da administracdo?
3 - Na sua opinido, qual € o papel dos modelos teéricos na acgdo da reforma e da gestao
administrativas? E qual deve ser?
4 - Quais as “razdes” politicas desta reforma legislativa (lato senso)?
5 - Na sua opinido, o processo de reforma foi orientado por que valores essenciais? Considera, por
exemplo, que os de orientacéo de consenso, participacdo, inclusao?

2.° Tema: Desenvolvimento — A reforma legislativa - Os principios da “ac¢ao” reformista do governo na
gestdo e administracdo publica?|

ESTRATEGIA E PLANEAMENTO DA GRH
5 - Quais os contributos, positivos ou negativos, da reforma legislativa para esta dimensao?

EMPREGO PUBLICO

6 - Na sua opinido, ocorreu uma mudanca do estatuto profissional (legislativo) dos trabalhadores da
funcgédo publica? Se puder, tenha em consideragdo os seguintes factos na resposta:

a) Caracterizacéo actual do sistema de emprego publico?

b) Houve alteracdo do sistema de carreira para um sistema de emprego ou de posto de trabalho ou
outra?

c¢) Aproximacéo do direito publico ao privado? Mobilidade entre sectores publica e privado?

d) Disciplina normativa sobre remuneracdes, prémios de desempenho, mormente assente no mérito do
desempenho.

GESTAO E AVALIACAO DO DESEMPENHO

7 - Qual a sua opinido sobre a gestdo por objectivos? Na sua opinido, o XVII Governo constitucional
também foi um defensor dela? Considera que é um exemplo de algum modelo de reforma
administrativa?

MOBILIDADE

8 - Na sua opinido, qual o principal efeito, ou efeitos, do novo regime da mobilidade? Por exemplo, é
mais ou menos flexivel face ao regime anterior, ou seja, o trabalhador tem maior ou menos facilidade
em circular pelas organizacfes publicas, e privadas? Considera que o novo regime promove a
competicdo entre funcionarios, ou entre dirigentes a recrutarem funcionarios?

3.° Tema: Fim — Avaliacao e tendéncias das(s) reformas

MODELOS DE ADMINISTRACAO

9 - Na perspectiva dos modelos de administracdo, como caracterizaria a reforma durante este periodo?
Eventualmente: Conhece os movimentos NPM e New Public Service? Qual a sua opinido sobre eles e
como considera que se posiciona, ou nao, face a reforma entre 2005-2009

10 - Que elementos indiciam uma determinada tendéncia do modelo de reforma de administracdo?

11- Considera que houve alguma mudanca estruturante ou fundamental no modelo de administracéo
tradicional, também chamado de burocratico?

12 - Como caracteriza a Ultima reforma da GRH, a luz dos modelos de administracdo burocratico,
gestionario e pés-gestionatios (neo-burocratico, new public service, governance)

FUTURO da AP

13 - Com base na sua experiéncia, quais os desafios que se colocam as futuras reformas
administrativas, sobretudo no que respeita a GRH, isto pressupondo que é favoravel a essa accao
politica? Considera que deve haver continuidade ou descontinuidade das reformas?
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ANEXO D - Gravacgdes das entrevistas (confidencial)

As entrevistas estdo suportadas em ficheiro dudio com formato .mp3.

ANEXO E — Transcri¢cdes das entrevistas (confidencial)
Encontra-se disponivel ao juri da presente dissertacdo e, posteriormente, a pedido,
condicionada a efeitos de investigacéo, sob salvaguarda de sigilo e reserva e a autorizacdo

expressa do presente autor.

ANEXO F — Descodificacdo e Identificacdo dos entrevistados (confidencial)

Encontra-se disponivel ao juri da presente dissertacdo e, posteriormente, a pedido,
condicionada a efeitos de investigacéo, sob salvaguarda de sigilo e reserva e a autorizacdo

expressa do presente autor
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