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Resumo

O liberalismo trouxe consigo o nascimento
do Direito Administrativo e, como tal, a afir-
magdo da subordinagdo da Administragdo
Pdblica ao direito. A reforma de Mouzinho
da Silveira elimina os Gltimos resquicios da
patrimonializagdo dos oficios publicos. Na
monarquia constitucional e na | Republica,
os oficios publicos sdo concebidos como
postos de trabalho, aos quais corresponde
uma remuneragdo, e cujos titulares devem
ser escolhidos pelo mérito. Com base nos
textos constitucionais, o legislador passa a
introduzir um conjunto de requisitos para o
recrutamento dos funciondrios publicos, va-
lorizando a formacgdo académica, a experién-
cia profissional e a honra. Em pleno periodo
de Administragdo de prestacbes, o Estado
Novo vai densificar dogmatica e legislativa-
mente o estatuto do funcionalismo publico,
estabelecendo procedimentos de acesso e
de progresséo nas carreiras, onde estéo pre-
sentes condicionalismos relacionados com o
mérito.
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Abstract

Liberalism brought with it the emergence of
Administrative Law, and the subordination of
State Administration to the Law. The Mouzinho
da Silveira reform is credited with the elimina-
tion of the last remains of public office patri-
monialization. Then, during the constitutional
monarchy and the First Republic, public offices
were designed as jobs with merit-based selec-
tion of candidates carrying specific, prescribed,
remuneration. On the basis of the earliest con-
stitutional texts, the legislature introduced a
set of requirements for recruitment of public
servants, ameliorating academic training, work
experience and honor. During the Estado Novo
period, when the productive State held sway,
the status of public service is enhanced by the
introduction of doctrinal and legislative consol-
idation, with new procedures for career access
and progression, as well as merit-related con-
straints.
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1. Introducido

A preocupacdo em escolher as pessoas mais adequadas para o exercicio de
fungdes na Administragdo Publica com base no mérito tem-se revelado cons-
tante na Historia do Direito Portugués, incluindo também no periodo subse-
quente ao nascimento do Direito Administrativo. Neste momento, e, por con-
seguinte, a partir do liberalismo, ja se torna possivel reconduzir o horizonte
das nossas consideragdes aos titulares dos 6rgaos e aos agentes administrati-
vos (lato sensu), incluindo-se neste tltimo conceito todos os individuos que
colaboram na formacio da vontade administrativa ou lhe ddo execugdo, cum-
prindo as tarefas que formam o agere administrativo (Caetano, 1999: p. 641).

Como ja sucedia em momento anterior, a referéncia a «avaliagdo do mé-
rito» assume um sentido mais amplo que a utilizada atualmente. Se, nos
tempos hodiernos, o mérito se encontra tendencialmente associado ao recru-
tamento e a avaliacdo do desempenho dos trabalhadores da administracio,
concentrando-se na valorizagdo dos percursos académicos e profissionais dos
sujeitos, em periodos anteriores, outros fatores — que ainda poderemos in-
cluir num sentido amplo de “mérito” — assumiam um significado prevale-
cente: eis o que acontecia, v. g, com a confian¢a ou a lealdade revelada no
desempenho das suas atividades, e, mais tarde, com a honra.

A especificidade do periodo que analisamos prende-se com a circunstin-
cia de que, se até este momento histdrico encontramos Administragao mas
ainda ndo Direito Administrativo em sentido prdprio, agora passamos a ter
em consideracdo a respetiva emergéncial, também conformadora do acesso
e manutengao aos 6rgaos administrativos e a carreira dos servidores publicos.

2. O liberalismo: o nascimento do Direito Administrativo
e do Direito Constitucional portugueses

Precedida pela Glorious Revolution e pela revolugao norte-americana, a Re-
volugdo Francesa constituiu o ponto de viragem na afirmagdo da liberdade
individual. Se os ingleses visaram recuperar os antigos direitos das «magnas
cartas», entretanto subvertidos, os norte-americanos e os franceses, reagindo,
respetivamente, contra os abusos do Parlamento tirano e do Monarca abso-
luto (a legibus solutus) do Ancien Régime, promovem a limitagdo do exercicio

1 Etambém por este motivo que, até ao século XIX, ndo existia uma cadeira de Direito Administrativo
ou de Administracdo Pdblica nos estudos universitarios (Marcos, 2011: p. 28). Caber4 & Carta de Lei
de 13 de agosto de 1853 introduzir o Direito Administrativo no plano de estudos (algumas matérias
atinentes eram, até a data, versadas na cadeira de Direito Criminal) e a Justino Anténio de Freitas
elaborar as primeiras “ligdes” (Caetano, 1999: p. 169; Pedrosa, 1908: pp. 6-9).
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dos poderes publicos e consagram os direitos do povo (people) e dos cidadaos
(citoyens), enquanto «base e fundamento do Governo» (para invocarmos a
locugdo constante da Declaragdo dos Direitos de Virginia) (Dippel, 2007). O
exercicio dos poderes publicos, independentemente da sua titularidade, en-
contra-se agora, de forma expressa, limitado por principios e normas juridicos
(publicos).

Também as ideias liberais tiveram a sua recegdo em Portugal. Se os ventos
de mudanga chegaram com as campanhas napolednicas, cedo o movimento
intelectual portugués recolhe as novidades do resto da Europa. Sem a radicali-
dade de alguns documentos constitucionais gauleses, a Constituicao de Cadis
de 1812 representa um compromisso entre os ideais do liberalismo e a tradi-
¢d0 mondrquica: sem se referir a direitos fundamentais, estabelece embora
um governo limitado, orientado segundo o principio da separagdo de pode-
res (Dippel, 2007: p. 22). E este o documento inspirador da primeira Consti-
tuicdo portuguesa de 1822, de tendéncias marcadamente liberais; a posterior
evolucdo politica do Pais importaria recuos e avangos na radicalidade das
ideias propugnadas (recordem-se a primeira vigéncia da Carta Constitucio-
nal, a segunda vigéncia da Constitui¢ao de 1822, bem como a Constituigdo de
1838), para se estabilizar durante os longos anos da terceira vigéncia da Carta
Constitucional de 1826, complementada pelos Atos Adicionais de 1852, 1885,
1895-1896, e 1907 (Praga, 2000: pp. v-lvii; Caetano, 1968: pp. 11-92; Canotilho,
2003: pp. 127-161). A sombra do liberalismo, o Estado emagrece: a redugio
do ambito da agao publica surge alicercada numa especifica compreensao do
principio da separagdo de poderes e do (nascente) principio da legalidade: o
primeiro alicer¢ava uma (tendencial?) subordinagdo da fun¢do administra-
tiva a funcao legislativa; o segundo procurava, em primeira linha, garantir os
direitos dos particulares em face de uma Administragdo que se pressupunha
agressiva.

2.1 Areforma administrativa de Mouzinho da Silveira

Sob a inspiragdo da onda francesa, foram significativas as primeiras inovagoes
introduzidas pela atividade legislativa de Mouzinho da Silveira, responsavel
pela modernizagdo da Administragdo Publica Portuguesal®. Neste momento,

2 Sobre a relevéncia da ac3o legislativa de Mouzinho da Silveira desenvolvida durante a «ditadura
da Terceira» v. Caetano, 1994: pp. 359-369, 372-380; Marcos, 2016: pp. 336-340. Para compreender
a forma bastante critica como aquele estadista olhava para a Administracédo Publica dos séculos
anteriores (hoc sensu, a «jurisdi¢do»), cf. as suas reflexdes em Silveira, 1989a: pp. 519-536.
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e a sombra de um especifico entendimento do principio da separagdo de po-
deres — resultado combinado dos esfor¢os dogmaticos de Montesquieu e de
Locke, exacerbados pela radicalizacéo liberal (Moniz, 2011: pp. 271-276) —,
afirma-se, de forma inovadora, a autonomizag¢io das fun¢des administrativa
e judicial. Recordemos as palavras que iniciam o Relatério de Mouzinho da
Silveira: «a mais bella, e util descoberta moral do Seculo passado, foi, sem
duvida, a differenca de administrar, e julgar»Pl. Sob esta égide surgiram os
diplomas que determinaram as reformas da Fazenda, da Justica e da Adminis-
tragdo Publica: os célebres Decretos n.* 22, 23 e 24, de 16 de maio de 1832

O pensamento liberal trouxe uma alteracgdo significativa na légica da in-
terferéncia dos poderes publicos na vida da sociedade. O corte radical com
a realidade tipica do Ancien Régime pressuposto pelo clima revolucionario
provocou uma diminui¢do dos fins do Estado: as primicias da época liberal
surgem distinguidas por uma reducao da atividade dos poderes publicos, ten-
dencialmente circunscrita a cobranga de impostos e a garantia da seguranca
interna e externa. A atividade administrativa reconduz-se, no essencial, a
atuagdo autoritaria, herdando o caracter do actum principis, mas agora sujeita
a legalidade (Rossi, 2011: p. 50).

A subordinagdo estrita da acdo administrativa a lei e a total ultrapassa-
gem da conce¢do patrimonialista do Estado ndo mais permitiriam manter
a concegao dos oficios publicos como bens da Coroa, assim como a pratica
da sua transmissdo (inter vivos ou mortis causa) pelos respetivos titulares: tal
possibilidade esta agora excluida pelo artigo 2.° do Decreto n.° 22, que consa-
gra, a propdsito dos oficios da fazenda, o principio segundo o qual estes nao
constituem propriedade de pessoa alguma.

A violenta reagao contra a hereditariedade surge agora complementada
pela necessidade de atender aos «talentos», as «virtudes» (Silveira, 1989b:
p. 1610) e a instrugao revelados pelos candidatos em determinado cargo pu-
blico, numa oposic¢ao clara ao clientelismo e ao favoritismo que haviam vi-

3 Cf. a publicaggo do Relatério em Collecgdo de Decretos e Requlamentos Publicados durante o Governo
da Regéncia do Reino Estabelecida na Ilha Terceira (Segunda Série). Lisboa: Imprensa Nacional, 1836,
p. 59; na p. 62, Mouzinho da Silveira ensaia ja um critério material de distin¢o entre as duas fun-
¢Bes. Esta passagem (mais dogmatica) do texto do relatério (e também as seguintes) — de cuja
redacdo Almeida Garrett se arrogava — n3o corresponde(m) senZo a tradugio de determinados
pontos da obra de Bonnin, Abrégé des Principes d’Administration (1829) como, num tom de fina iro-
nia, demonstrou categoricamente Magalhdes Collaco (Collago, 1920-1921).

4 Publicados na Colleccdo de Decretos e Regulamentos Publicados durante o Governo da Regéncia do
Reino Estabelecida na Ilha Terceira (Segunda Série). Lisboa: Imprensa Nacional, 1836, pp. 59-146.
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gorado em momentos anteriores (Silveira, 1989b: p. 1590)5l. Mouzinho da
Silveira ¢é, a este proposito, lapidarmente claro: «o governo tem o direito de
escolher os seus empregados, e deve escolhé-los pelo seu mérito» (Silveira,
1989b: p. 1608).

Permanecem latentes as preocupagdes com o caracter e, de certo modo,
com a independéncia dos titulares de quaisquer cargos publicos (mesmo tra-
tando-se de altos cargos publicos), também manifestada no facto de os mes-
mos se comegarem a assumir como um “trabalho”, que, como tal, deve ser
remunerado a luz da sua dignidade. A propdsito do projeto de lei sobre os
ordenados dos conselheiros de Estado, Mouzinho da Silveira nio se coibia de
afirmar: “Deus nos livre que haja conselheiros de Estado que véo servir com a
intengdo de honras, e mercés, porque decerto ndo serdo bons conselheiros de
Estado”. Comparando esta fun¢do a de um criado (!), conclui que «os criados,
que se vém oferecer, e se ajustam por todo o pre¢o, ndo sdo bons criados, e
querem roubar o dono da casa» (Silveira, 1989b: p. 1554). Por sua vez, e ape-
lando agora, ex professo, a independéncia dos empregados publicos (in casu,
aos das alfandegas) e também ao zelo exigido as fung¢des que desempenham
(Silveira, 1989b: pp. 1887-1889), Mouzinho da Silveira acaba por, na pratica,
defender o que hoje designariamos como uma correspondéncia entre, por um
lado, os vencimentos e, por outro lado, a responsabilidade e esfor¢o inerentes
a tarefa publica desempenhadal®, para a qual, seguindo a perspetiva do Esta-
dista, os funcionarios ja haviam sido designados a luz de critérios de mérito
(e, por vezes, no termo de um concurso — cf., v. g, artigo 4.°, n.° 3, do Decreto
n.° 22, de 16 de maio de 1832). Alias, aqueles empregados que se revelassem
incapazes de corresponder as exigéncias do seu oficio deveriam ser destitui-
dos (cf.,, v. g, artigos 3.2, n.° 1, e 7> do Decreto n.° 22, de 16 de maio de 1832).

2.2 Tracos do regime dos funcionarios publicos durante o periodo liberal

Se as grandes reformas empreendidas, nos tempos revolucionarios, por Mou-
zinho da Silveira deixaram, para sempre, as suas marcas indeléveis na face da
Administra¢do Publica nacional, inaugurando a sua subordinagéo efetiva ao

5 No contexto de uma intervencio perante a Camara dos Deputados, em 1834, Mouzinho da Silveira
encerra a sua alocugdo sublinhando que & pergunta «porque ndo me emprega?», formulada por
uma qualquer pessoa que lhe venha a solicitar o provimento em qualquer cargo, se deve responder
«porque tenho outros melhores para empregar» (Silveira, 1989b: p. 1590).

6 Cf. também o artigo 3.° do Decreto n.° 22, de 16 de maio de 1832, a propésito dos empregados da

Fazenda: «uma Lei especial (...) estabelecer4 os Ordenados, (...) segundo o maior, ou menor traba-
lho, a que cada um for obrigado».
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principio da legalidadel” e, muito especificamente, ao legislador!®, e a sepa-
ragdo das fun¢des administrativa e jurisdicional, a verdade é que, quando
perspetivamos o sentido da a¢do administrativa durante o século x1x, con-
cluimos que aquela se vai encontrar, em grande medida, normativamente en-
quadrada pelas Constituicdes® (sobretudo pela Carta Constitucional) e pelos
Codigos Administrativos.

Também no plano juridico-constitucional se reagiu, desde cedo, contra
a venalidade dos cargos publicos e a importancia do recrutamento com base
no mérito. Assim, a Constituicao de 1822 ja estabelecia que os oficios publicos
nao fossem propriedade de ninguém (cf. artigo 13.°), e, como correspetivo da
imparcialidade exigida aos titulares, estabelecia uma garantia de remunera-
¢do pelos servigos prestados (artigo 15.°). A cria¢do excessiva de oficios pu-
blicos surgia agora contrariada pela consagra¢ao de um rigoroso principio da
necessidade (cf. artigo 13.°). Coube também ao constitucionalismo introduzir
a responsabilidade dos funcionarios (ou empregados) publicos pelas agdes ou
omissdes praticadas no exercicio das suas fungdes: a responsabilizac¢ao pelos
erros de oficio e abuso de poder aparece no artigo 14.° da Constitui¢do de
1822, sendo recuperada e aprofundada pela Constituicdao de 1838 (cf. artigo
26.°) pela Carta Constitucional (cf. artigo 145.°, §27.°). No que tange especi-
ficamente a relevincia do mérito para o desempenho dos oficios publicos,
pertence a Carta Constitucional de 1826 o registo mais ousado, na medida
em que, além de prever uma certa universalidade no acesso aos cargos publi-
cos, estabelece que as unicas diferencas admissiveis respeitam aos «talentos» e
«virtudes» dos cidadaos candidatos (cf. artigo 145.°, §13.°).

7 A funcio administrativa aparece reduzida a tarefa de «fazer executar as leis» (por decreto, ins-
trugdo ou regulamento) e «prover a tudo o que for concernente 4 seguranga interna e externa do
Estado» (artigo 122.° da Constituicdo de 1822). Menos incisiva, mas inspirada pelo mesmo espirito,
a Carta Constitucional assinalava que uma das principais atribuicdes do Rei como Chefe do Poder
Executivo consistia em «expedir os Decretos, Instrugdes e Regulamentos adequados a boa execu-
¢do das Leis» (cf. artigo 75.°, §12.°).

O exemplo acabado do entendimento tipicamente liberal do principio da legalidade encontramo-lo
na formulagéo de Justino Anténio de Freitas: «o poder legislativo dispde, a administragdo mais ndo
faz que applicar; aquelle nas leis geraes, que abrangem a universalidade dos interesses de todos
os cidaddos, declara os direitos, este tracta de os executar, de maneira que ndo é mais, do que um
servidor da lei» (Freitas, 1859: p. 52).

o

O principio da separacdo (e verdadeira independéncia) de poderes ja se encontrava, alias, afirmado
no artigo 23.° das Bases da Constitui¢do Portuguesa, de 9 de Margo de 1821. O mesmo principio
surge, sucessivamente, asseverado pelo artigo 30.° da Constituicdo de 1822, pelo artigo 11.° da
Carta Constitucional de 1826, e pelos artigos 34.° e 35.° da Constitui¢do de 1838.

10 poderso consultar-se os textos constitucionais oitocentistas em Miranda, 1992: pp. 19-205.
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No plano que nos importa, o periodo liberal encontra-se associado, sobre-
tudo, ao esfor¢o de codificagdo administrativa, a qual, tendo como antecedente
(mais ou menos longinquo) as Instrucgées para os Senhores Corregedores-Mo-
res (1808)1Y, frutificou na elaboracio sucessiva dos Cédigos Administrativos
de 1836, 1842, 1878, 1886 e 1895-1896, com o interlidio propiciado pela Lei de
Administragdo Civil de 26 de junho de 186712 Nio surpreendera, por isso,
que a respetiva limitacdo temporal se encontre, em regra, concatenada com a
vigéncia dos diversos codigos administrativos. Por este motivo, a fase agora
em andalise — caracterizada, sucessivamente, pela retracdo e pelo interven-
cionismo — néao se encontra indefetivelmente associada a todos os marcos
da evolugio politica do Pais. E, porém, evidente que a retragdo consiste numa
consequéncia direta do impacto das revolugdes liberais e que o intervencio-
nismo estatal se encontra aliado ao periodo de desenvolvimento protagoni-
zado por Fontes Pereira de Melo.

No que respeita ao problema que nos ocupa, e sem prejuizo de oferecerem
um enquadramento da organizagdo administrativa do Pais (de sentido mais
descentralizador ou de pendor mais centralizado, consoante os casos), nem
todos os codigos administrativos proporcionam muitos esclarecimentos sobre
o estatuto dos funciondrios publicos®. Assim sucede, v. g, com os Cdodigos
de 1836 e de 1842, que apenas contém algumas normas sobre a competéncia
para a designa¢ao e tomada de posse dos funciondrios e processamento dos
respetivos vencimentos (ct., v. g, artigos 105.°, §9.° e 10.°, 111.°, § tnico, e 240.°
do Coédigo Administrativo de 1836; artigos 1272, 225.°, n.** IX a XII, 236.°, e
237° do Codigo Administrativo de 1842).

Em termos distintos, o Codigo de 1878 incorpora ja um conjunto de
normas dedicadas aos empregados da camara, aos empregados da junta de
pardquia, aos empregados da secretaria do governo civil e aos empregados
da administragao do concelho (cf. artigos 146.° e seguintes, 177.° e seguintes,

11 pyblicado, sob a designagdo de documento n.° 5, em apéndice ao estudo Caetano, 1968-1969;
p. 108. Trata-se de um diploma, em versio bilingue, emitido durante a ocupagdo francesa do ter-
ritério continental, assinado por Junot, na qualidade de general em chefe.

12 5obre esta matéria, cf. Caetano, 1994: pp. 371-425; Costa, 2011: pp. 471-472; Marcos, 2016:
pp. 345-348; Otero, 1995b: pp. 603-645; V. ainda Pedrosa, 1908: pp. 153-164.

13 0 intenso movimento codificador que destacou o periodo liberal portugués permite compreen-
der, alids, com alguma facilidade, que as preocupagdes jus-administrativistas se centrassem,
sobretudo, na organizagdo administrativa, construindo um direito essencialmente organizaté-
rio: assim, v. g., Justino Antdnio de Freitas explicita que um compéndio de Direito Administrativo
«[serve] para ensinar os principios geraes da sciencia e da nossa organizagdo administrativa»
(Freitas, 1861: p. IlI).
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190 e seguintes, e 213.° e seguintes), das quais decorre que a forma principal
de recrutamento consiste no concurso. No que tange especificamente ao se-
cretdrio-geral do governo civil, o diploma adianta determinadas exigéncias
quanto ao respetivo curriculum, demandando que o seu titular seja formado
em direito e tenha servido, no minimo durante dois anos, nos cargos de ad-
ministrador do concelho, oficial ou amanuense da secretaria de Estado dos
negdcios do reino, ou de oficial das secretarias dos governos civis (cf. artigo
191.°). No mesmo sentido se orientou o Cdédigo de 1886, voltando a valorizar
os requisitos de formagdo académica (a formatura em direito juntam-se agora
os cursos de direito administrativol® e de comércio) e de experiéncia profis-
sional para o cargo de secretario da cdmara (cf. artigo 162.°) e a consagrar o
concurso (dotado de ampla publicidade) como mecanismo de acesso (cf. ar-
tigo 161.°). Idénticas consideragdes se poderao tecer, mutatis mutandis, quanto
ao cargo de secretario-geral do governo civil — verificando-se a necessidade
do bacharelato em direito, em alternativa ao curso de direito administrativo,
e a associacdo entre o concurso e a realizacdo de provas escritas, dando-se
preferéncia aos individuos mais qualificados (cf. artigos 223.0 e 224.°) — ou
ao administrador de concelho ou de bairro — um cargo cujo desempenho
requeria candidatos habilitados com um curso de instrugdo superior, especial

14 Esta referéncia ao curso de direito administrativo reportava-se, na realidade, ao Curso Adminis-
trativo, criado na Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, pela Carta de Lei de 13 de
agosto de 1853 (publicado na Collec¢do Official da Legislagéo Portugueza - Anno de 1853. Lisboa:
Imprensa Nacional, 1854: pp. 232-233). Este diploma contemplava expressamente a criagdo de
uma cadeira de direito administrativo portugués e principios de Administracdo (cf. artigo 1.°), e
esclarecia que o Governo formaria com ela e com as mais das restantes faculdades que julgasse
convenientes «um curso administrativo, que servira para os logares de administracdo que a lei
designar» (cf. artigo 2.°). O diploma que haveria de regulamentar este ato legislativo — o Decreto
de 6 de junho de 1854 (publicado na Collec¢do Official da Legislagdo Portugueza - Anno de 1854.
Lisboa: Imprensa Nacional, 1855: pp. 146-148) — volta a reforgar que a criagdo do Curso Admi-
nistrativo presidiu o intuito de «habilitagdo dos Candidatos aos empregos de Administrag&o» (cf.
proémio), determinando ainda que, enquanto nio fosse promulgada legislagdo que designasse
quais os oficios publicos para os quais este curso constituisse habilitagdo necesséaria, «o Governo
[daria] sempre preferéncia, para provimento de todos aquelles logares, aos candidatos que se
[mostrassem] habilitados com este Curso» (cf. artigo 8.°). Uma anélise perfunctéria do plano de
estudos permitia compreender a mens legislatoris: com efeito, os individuos que concluissem o
Curso Administrativo possuiriam uma preparagdo académica de indole superior, sendo versados
em disciplinas da area juridica, mas também em matéria de agricultura, economia, gest&o e finan-
cas, ciéncia politica, estatistica, mineralogia e geologia, fisica e quimica (1). Cf., sobre esta matéria,
Meréa, 2005: pp. 114-118; Marcos, 2012; Marcos, 2016: pp. 69-86. No contexto dos sobressaltos
que atingiram o Curso Administrativo (e que, volvidos cinquenta anos, culminariam com o seu
abandono), mas com importantes subsidios para a compreensdo do que se esperava, na época, de
um funcionario pablico, v. Garcia, 1867.
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ou secunddria, e determinada experiéncia profissional (cf. artigo 235.°). Os
esfor¢os codificadores subsequentes jamais abandonariam esta rota dirigida
a acentuar o mérito como caminho de acesso aos cargos da Administragao
local.

Prescri¢oes idénticas se encontravam estabelecidas quanto a organizagao
dos servigos das secretarias de Estado e das dire¢des-gerais. Registe-se, nesta
linha, o Decreto de 25 de novembro de 1897151, Também aqui se privilegia a
formac¢ao académica («habilitagdes cientificas») — onde avulta o bacharelato
em direito, mas também, na hipétese de cargos relativos a contabilidade, o
bacharelato em matematica, ou o curso da escola politécnica ou do comér-
cio — e se apela a idoneidade dos individuos (cf. artigos 6.2, e 10.°, §2.°). O
concurso publico assume igualmente um lugar de relevo no recrutamento dos
funcionarios, visando alargar o leque de potenciais interessados e assegurar a
designagao dos melhores para os empregos publicos (cf. artigos 6.9, §1.2, 7.2, 8.2,
9.°). Em certos casos, tais concursos revelavam um grau de exigéncia assina-
lavel, porquanto pressupunham a realizagdo de provas escritas ou orais sobre
matérias atinentes ao servico (cf. artigo 10.°).

Esta consagracao legislativa de normas sobre os funcionarios publicos es-
pelhava, de algum modo, o interesse da doutrina pelo respetivo estatuto. Logo
em 1844-1845, Basilio de Sousa Pinto ja apontava para as exigéncias que se
deveriam colocar aos titulares dos empregos publicos, aos quais se deveria
demandar um conhecimento «quasi encyclopedico», porquanto o adminis-
trador haveria de «saber Economia Politica, Estatistica, ter conhecimentos de
Agricultura e das artes, ndo ser hospede nas sciencias naturaes, e até mesmo
na Medicina, para saber o que diz respeito 4 Hygiene Publica» (Pinto, 1849:
p- 4). Mas aquela preocupagdo acentua-se, por exceléncia, no cuidado teoré-
tico colocado por Guimardes Pedrosa no seu Curso de Ciéncia da Adminis-
tragdo e Direito Administrativo, que contém consideragdes dogmaticas muito
apuradas sobre a «teoria das relagdes entre os agentes publicos e as pessoas
administrativas» (Pedrosa, 1908: p. 223). O funcionario publico surge agora
identificado com «toda a pessoa fisica ou singular que desempenha uma fun-
¢éo publica ou participa no exercicio dessa fungdo» (Pedrosa, 1908: p. 225).
Versando sobre os requisitos de acesso aos oficios e empregos publicos, o autor
pressupde que se tenham em aten¢ao as condi¢des fisicas, morais e intelec-
tuais; todavia, também acrescenta que a dispersao das matérias na legislacao

15 publicado na Collec¢do Official da Legislagdo Portuguesa - Anno de 1897. Lisboa: Imprensa Nacional,
1898, pp. 434-436.
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portuguesa tornava dificil a elaboragao de uma teoria geral. Saber ler e escre-
ver constitui, no século X1x, um requisito imprescindivel a qualquer funcio-
ndrio publico (Pedrosa, 1908: pp. 245-246), ainda que, como demonstramos,
a legislacao fosse, em regra, mais exigente quanto aos cargos mais elevados da
Administragao Publica.

3. APrimeira Republica

As caracteristicas fundamentais do periodo liberal nao terminam com o fim
da Monarquia, mas permanecem durante os anos iniciais da Primeira Repu-
blica que, neste campo, mercé da necessidade de evitar vazios normativos e
da incapacidade de editar, de rajada, normas juridicas afeicoadas aos novos
ideais politicamente consagrados, manteve os diplomas anteriores. Assim
aconteceu paradigmaticamente com o Direito Administrativo, em que ponti-
ficou o Decreto de 13 de outubro de 1910, recuperando a vigéncia do Cdédigo
Administrativo de 1878, mas sem revogar também o Cdédigo Administrativo
1896, em vigor quanto a matéria do contencioso administrativo (Costa e Mar-
cos, 2010: pp. 24-29; Marcos, 2016: pp. 359-362)1¢l. Nio se ignora que, desde os
alvores da Monarquia Constitucional até a instauracdo da Republica, a face da
Administra¢do portuguesa sofreu vicissitudes, que transformaram, em pas-
sos de comprimento nem sempre uniforme, o seu caracter tendencialmente
abstencionista numa indole mais interventora, abrindo alas para o Estado so-
cial, que se haveria de instalar apds a Primeira Grande Guerra. O regime ins-
taurado pela Revolugédo de 5 de outubro viria a confrontar-se com o acentuado
desenvolvimento dos servicos de interesse gerall’], os quais conduziram a im-
prescindibilidade do aumento do numero de agentes administrativos (Vital,
1915: pp. 8, 11).

Se identificdmos, desde o periodo medieval, a confian¢a como requisito
ineliminavel de acesso aos oficios publicos, a verdade é que um dos tragos do
novel republicanismo portugués consistiu também na valorizagdo da honra
e da fidelidade. O reflexo mais imediato desta compreensido nos funciona-
rios publicos residiu na alteracao do juramento (até entdo, de natureza reli-

16 Naturalmente, porém, a revolugdo de 5 de outubro de 1910 n3o haveria de deixar incélumes os
titulares dos cargos publicos. A violenta reagdo contra o regime anterior levaria ao saneamento
de diversos daqueles titulares, com total indiferenca pelo seu mérito.

17 £, v. g., o conceito (agora muito mais amplo que no periodo liberal) de funcio executiva deli-
neado por Marnoco e Souza: «promover a observancia [das normas legais], empregando para isso
aforga, se assim necessario, e de prosseguir a realizagéo dos mais variados interesses da vida social»
(Souza, 2011: p. 169, italico nosso).
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giosa) prestado, passando o artigo 2.° do Decreto de 18 de outubro de 19100
a dispor que «as pessoas que houverem de exercer acidental, temporaria ou
permanentemente quaisquer funcdes de caracter ou interesse publico, para
as quais se tem exigido até agora a presta¢ao de juramento, somente sao obri-
gadas e autorizadas a afirmar, empenhando a sua honra, que cumprirdo com
fidelidade as fungdes que lhes sdo conferidas»™*l. Por outro lado, as reformas
administrativas dos alvores do republicanismo nao deixam de acentuar a
importancia do percurso profissional, revelado, muito especificamente, pela
«aptidao e dedicagao a Republica» (cf., v. g, artigo 50.° da Lei n.° 621, de 23 de
junho de 1916[2°).

Registam-se ainda as preocupagdes relacionadas com o recrutamento
dos funcionarios, tendencialmente aberto a concorréncia, através de proce-
dimento concursal. Tratar-se-ia de uma consequéncia do principio da igual-
dade perante as fungdes publicas, uma das formas do principio da igualdade
previsto genericamente pelo n.° 2 do artigo 3.° da Constituicao de 1911, e que
pressupunha a admissdo as fungoes publicas de todos os individuos que reu-
nissem as condi¢oes previstas na lei, mas exigia, em simultaneo, que se desse
atencdo as «condigdes de capacidade e ilustracdo» indispensaveis ao exercicio
das tarefas publicas (Souza, 2011: pp. 49-50). Assim é que a Lei n.° 88, de 7 de
agosto de 19134 (que, sem prejuizo da vigéncia dos codigos administrativos,
estabelecia o regime juridico dos corpos administrativos) previa que o provi-
mento de alguns funcionarios era efetuado por concurso (cf., v. g, artigo 84.°,
quanto ao quadro dos empregados da secretaria das juntas gerais; artigo 162.°,
relativo aos secretarios e tesoureiros das juntas de pardquia civil, quando estas
tivessem mais de mil habitantes). Embora nio fixasse critérios de avaliacio,

18 pyblicado no Didrio do Governo, n.° 12, 19.10.1910: p.97.

19 Eis a férmula do juramento de acordo com o artigo 3.° do mesmo diploma: «Declaro pela minha
honra que desempenharei fielmente as fungées que me sdo confiadas». Sobre esta e outras questdes
relacionadas com a honra, designadamente a criagdo dos tribunais de honra, v. Costa e Marcos,
2010: pp. 22-24.

20 pyblicado no Didrio do Governo, | Série, n.° 126, 23.06.1916: pp. 617-622. Recorde-se a importancia
histérica deste diploma que, inter alia, veio determinar a alteracdo da denominagio oficial das
anteriores paréquias civis para frequesias (cf. artigo 2.°). Nos termos do citado artigo 50.° eram
convertidas em definitivas as nomeagdes dos funcionarios interinos ou provisérios (das juntas
gerais de distrito, cAmaras municipais e administracdes de concelhos) que, a data da publicagio
desta Lei, tivessem dado provas da sua aptiddo e dedicagdo a Repiblica, salvo havendo ofensa
de direitos de terceiro, ou qualquer reclamac&o ou recurso pendente acerca dessas nomeagdes.

21 pyblicado no Didrio do Governo, n.° 183, 07.08.1913: pp. 2913-2919.
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¢ de crer que a instru¢do — por cuja generalizagdo a Republica se bateu — ti-
vesse um peso significativo na avaliagdo.

Embora niao de uma forma sistematica (e ndo necessariamente em asso-
ciagdo com o estabelecimento de concurso), o legislador continua a exigir, so-
bretudo para os cargos de maior relevo, o reconhecimento da prévia aquisi¢ao
de competéncias reveladoras do mérito dos candidatos: assim, v. g, a nomea-
¢do para o cargo de governador da coldnia deveria recair em individuo reco-
nhecidamente competente, revelado ja no exercicio de outras fungdes ptblicas
ou no estudo das matérias coloniais (cf. Base 7.2 aprovada pela Lei organica de
administragéo civil das provincias ultramarinas/??).

No plano dogmatico, a autonomizagao do estatuto do funcionario publico
também nao se encontra muito distante da formulada no periodo liberal. Per-
manecem bem vivas as reagdes contra a patrimonialidade e venalidade dos
cargos publicos, levando a doutrina a erigir uma teoria objetivista do estatuto
dos funcionarios, que lhes negava o reconhecimento de quaisquer direitos ou
posicoes juridicas subjetivas — numa atitude radical de rejeicdo absoluta da
possibilidade de os titulares dos cargos se arrogarem da propriedade sobre
eles, como sucedeu em periodos historicos anteriores. Por este motivo, em
1915, defendia Fezas Vital que os poderes e deveres incluidos na esfera juri-
dica dos funcionarios assumem a natureza de «poderes e deveres objetivos,
gerais e impessoais»; mesmo «as vantagens economicas inerentes ao exercicio
da fungdo nao constituem situagdes juridicas subjectivas, poderes individuais
e particulares do funciondrio, mas implicam unicamente o poder objectivo de
se tornar credor do patrimdnio publico» (Vital, 1915: p. 155).

Quanto ao mais, a caracterizacao do enquadramento juridico-normativo
aplicavel ao funcionalismo publico aproxima-se bastante da que encontramos
em momentos anteriores. Salienta-se, contudo, um certo apuro doutrinal
no tracejado do conceito de funcionarios, que passam a conceber-se como
«os agentes que participam duma maneira normal no funcionamento dum
servico publico e ocupam néle um emprego permanente» (Vital, 1915: p. 74).
Atentemos ainda no recorte do regime efetuado por Rocha Saraiva, que se
louva justamente em Guimaraes Pedrosa para introduzir consideragdes muito
similares, relacionadas com o problema da delimita¢ao conceptual dos «agen-
tes da acgdo administrativa» e da sua associagao ao desempenho de finali-
dades de servico publico (Saraiva, 1914: pp. 75-85). Também no que tange as

22 | ¢in.° 277, de 15 de agosto de 1914, publicada no Didrio do Governo, | Série, n.° 143, 15.08.1914: pp.
666-675.
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condigdes de acesso para admissdo a um oficio publico e promog¢ao na cate-
goria, Rocha Saraiva alude, respetivamente, a necessidade de procedimento
concursal, composto por provas escritas e orais, ou a apreciacdo do mérito ou
valor demonstrado no servigo efetivo (Saraiva, 1914: p. 109). Afigura-se, con-
tudo, interessante, a perspetiva assaz pragmatica com que o autor encarava o
acesso aos cargos publicos e a forma como a instru¢ao poderia ser valorizada
de forma perniciosa: embora admita a importincia da instrugdo, salienta as
desvantagens em que se incorre quando «a cultura pedante, superficial mas
com brilho» se sobrepde a «outras qualidades importantes, quer intelectuaes
quer de outra ordem» (Saraiva, 1914: p. 110).

4. A Administracdo de prestacdes. O Estado Novo

Apds a Primeira Grande Guerra, o intervencionismo emergente da revoluc;éo
industrial cresce e alastra aos varios dominios da vida social, assumindo uma
copia significativa de novas tarefas. Se quisermos invocar a eloquente licao
de Rogério Soares, «o Estado comeca a conceber como natural que lhe seja
entregue a cura da sociedade; o cidaddo habitua-se a que os sujeitos ptiblicos
lhe fornecam a agua, a energia eléctrica, os transportes, a instrugdo e as pos-
sibilidades de recreio, e gradualmente vai descansando nesta dependéncia»
(Soares, 2008: p. 87); ao lado dos setores tradicionais, o «pathos endemonista»
que se apodera do Estado determina que este forneca novas prestagdes em
areas que se ndo revelam atrativas para os sujeitos privados, o que, conco-
mitantemente, acarreta obrigagdes (até ai, inexistentes) para os particulares
(Soares, 2008: pp. 89-90).

O avolumar das preocupacgdes sociais — subsequente a estabilizacao do
sistema industrial — ndo constitui sendo a refracdo da ideia de que o Estado
deixa de aceitar acriticamente a conformagio da sociedade, para passar a in-
tervir na respetiva construgdo. A dogmatica do Direito Administrativo reflete
que o Estado e a Administragdo Publica tém agora a seu cargo tarefas acres-
cidas, volvendo-se num «Estado administrativo» (Verwaltungsstaat) (Peters,
1952; Stolleis, 2012: pp. 468-470) e numa «Administracdo constitutiva» (ge-
staltende Verwaltung) (Forsthoff, 1961: pp. 3, 65-72): a Administragao, longe
de se consubstanciar apenas numa instancia executiva da lei, assume-se como
conformadora da ordem social, sendo essa precisamente a sua tarefa. Con-
solida-se Administragdo de prestagées (Leistungsverwaltung ou leistende Ver-
waltung), com responsabilidades publicas na disponibilizagao de prestagoes
associadas aos setores da saude, do ensino, da seguranga social, da cultura;
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alias, o «cuidar da existéncia» (Daseinsvorsorge) passa a conceber-se como a
tarefa da Administragdo moderna (Forsthoft, 1959: p. 22). Relacionada com
esta, cresce uma Administragdo infraestrutural (Infrastrukturverwaltung) (Fa-
ber, 1995: p. 350), tornando-se mais complexa a organizagdo administrativa,
responsavel por um cada vez mais alargado leque de incumbeéncias publicas,
que pressupde um conjunto de decisdes prévias destinadas a tornar possivel,
na pratica, a concretizagdo de tais tarefas. Nao se estranhard, pois, que seja
este o periodo histérico em que o recorte do regime juridico do emprego pu-
blico assume especial importancia.

Entre nos, este significativo grau de intervengao estatal apenas se tornou
possivel com a estabilizacdo da vida politica nacional — posterior a contur-
bada I Republica (1910-1926) —, objetivo alcancado com o advento do de-
signado Estado Novo (1926-1974). O exemplo acabado desta interven¢ao
em todas as dreas da economia reside na denominada Lei de Reconstitui¢do
Econdmica (Lei n.° 1914, de 24 de maio de 1935), onde se prevé a realizacao
de investimentos publicos nos 4mbitos da defesa nacional, das infraestruturas
de transportes (rodoviarias, ferrovidrias, aeroportuarias), de comunicagdes
(redes telegrafica e telefonica), e de energia (elétrica e hidroelétrica), dos equi-
pamentos publicos (edificios escolares e instalacdo de servigos do Estado), do
patrimonio cultural e da urbanizagdo. O relangamento e a modernizacio da
economia nacional assentavam ainda no conjunto dos Planos de Fomento e do
Plano Intercalar de Fomento!?3l.

A compenetracio de interesses publicos e privados, aliada a percegao de
que, por vezes, o interesse privado desempenha uma func¢ao instrumental face
arealizacdo do interesse publico (assumindo, assim, uma fei¢ao publica), con-
duziram a que o Estado confiasse a respetiva satisfagdo a corpos intermédios,
distintos de si proprio, que formaram uma Administragdo corporativa (numa
acecdo subjetiva)?l. Neste sentido, o artigo 5.> da Constituigdo de 1933 identi-
ficava o Estado portugués com uma republica corporativa e o artigo 34.° esta-
belecia que «o Estado promovera a formacéio e desenvolvimento da economica
nacional corporativa, visando a que os seus elementos ndo tendam a estabele-

23 (f. as Leis n.> 2058, de 29 de dezembro de 1952 (I Plano de Fomento), 2094, de 24 de novembro de
1958 (11 Plano de Fomento), 2123, de 14 de dezembro de 1964 (Plano Intercalar de Fomento), 2133, de
20 de dezembro de 1967 (Ill Plano de Fomento), e 8/73, de 26 de dezembro (IV Plano de Fomento).
Como decorre da respetiva data, a execugdo deste Gltimo nunca chegou a completar-se.

24 Aludindo a transicdo gradual entre interesse publico e interesse privado e ao fenémeno da com-
penetracdo de interesses, v. Soares, 1968: pp. 172-175. Para a caracterizagdo da organizag&o cor-
porativa portuguesa, cf. Ribeiro, 1945.
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cer entre si concorréncia desregrada e contraria aos justos objetivos da socie-
dade e deles proprios, mas a colaborar mutuamente como membros da mesma
colectividade». Independentemente de outra legislacao pertinente, o Estatuto
do Trabalho Nacional?®! constitui a fonte mais relevante para a compreensio
juridico-politica do corporativismo portugués, ai se desenhando os principios
fundamentais nesta matéria.

O desenvolvimento do Direito Administrativo neste periodo — e, com
este, do estatuto juridico dos funcionarios publicos — deve-se ainda a ela-
bora¢ao do Cdédigo Administrativo de 1936, aprovado pelo Decreto-Lei n.°
27424, de 31 de dezembro de 1936, tendo na sua base um projeto da respon-
sabilidade de Marcello Caetano. Além de conter uma construgdo sistematica
propria (que se ndo reconduz, como sucedia tendencialmente com os codigos
administrativos anteriores, a uma simples compila¢ao de normas legislativas
pré-existentes), o Codigo de 1936 estabelece o mais completo regime juridico
aplicavel as autarquias locais.

Aprimora-se agora o recorte de um regime juridico do funcionalismo pu-
blicol?¢l. Tem-se plena consciéncia que a nomeacio de um funciondrio con-
substancia um ato administrativo que investe o respetivo objeto (in casu, a
pessoa nomeada) num estatuto juridico-administrativo, num status, [na
acecdo de qualidade juridica de uma coisa ou pessoa (Sandulli, 1989: p. 619;
Soares, 1978: p. 102)], submetendo-o, como tal, a um feixe complexo de deve-
res, mas também de direitos (Caetano, 1999: p. 754).

A Constitui¢ao de 1933 acentua, desde logo, o reconhecimento, no quadro
do principio da igualdade, de um direito de ser provido nos cargos publicos,
«conforme a capacidade ou servigos prestados» (cf. artigo 5.°, § tnico, italico
nosso)?’). Também o citado Estatuto do Trabalho Nacional (aplicével ao Es-

25 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 23048, de 23 de setembro de 1933.

26 A expressio “funcionalismo pablico” é aqui mobilizada em sentido amplo, de forma a abranger to-
dos os funcionarios civis, onde se incluem os funcionérios do Estado (funcionérios pblicos stricto
sensu), os funcionarios das autarquias locais (funcionarios administrativos), bem como os funcio-
narios dos institutos publicos e das provincias ultramarinas. Sobre estas distinges, v., por todos,
Caetano, 1999: p. 685. A adogdo de um conceito amplo de funcionalismo piblico encontra res-
paldo constitucional, porquanto a Lei Fundamental de 1933 submetia ao mesmo regime juridico
os funciondrios publicos, os empregados das autarquias locais e das corporagdes administrativas
e os trabalhadores de empresas que exploravam servigos de interesse publico (cf. artigos 22.° e
23.° da Constituigio de 1933).

27 Tratava-se, contudo, de uma igualdade que se nio aplicava indistintamente a todas as pessoas,
pois que o final do § tinico do artigo 5.° ressalvava o estatuto da mulher, em resultado das diferen-
cas resultantes da sua natureza e do bem da familia. A mesma singularidade juridica se deparava

47



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

A Avaliagdo do Mérito na Administragdo Piblica do Liberalismo ao 25 de Abril
A.R. Moniz

tado, aos corpos intermédios e as empresas privadas) continha normas de en-
quadramento bésico sobre o sentido do direito ao trabalho, concebido como
dever de solidariedade social (cf. artigo 21.°); para além de consagrar um con-
junto de garantias (relacionadas com a remuneragao ou a duragdo do hora-
rio), ao Estatuto presidia o intuito de dignificagdo e valorizagdo do trabalho,
sobretudo quando desenvolvido a favor do interesse publico, determinando
exemplarmente que «o Estado distinguira todos aqueles que prestem relevan-
tes servicos a economia nacional e a colectividade, quer pelo resultado do seu
esfor¢co quer pelo exemplo do trabalho honesto e diligente» (cf. artigo 30.°).

Embora, durante o Estado Novo, se tenha assistido a preocupagio de co-
dificar os diversos normativos aplicaveis a esse status — o que sucedeu com a
publicagao do ja mencionado Cédigo Administrativo (aplicavel aos funciona-
rios das autarquias locais, das secretarias dos governos civis e das administra-
¢des dos bairros), do Estatuto Disciplinar dos Funciondrios Civis do Estado de
1943081 e do Estatuto do Funcionalismo Ultramarino de 195611 (cujo ambito
de aplicagao subjetivo correspondia, naturalmente, aos funcionarios dos ser-
vigos publicos civis da administra¢ao provincial ultramarina e do Ministério
do Ultramar) —, as regras aplicaveis aos funcionarios do Estado nunca chega-
ram a ficar reunidas num tnico diploma, conservando-se dispersas por varios
diplomas.

Em geral, poder-se-a afirmar que se apreciava o mérito no contexto da
capacidade para ser provido, visto que um dos seus requisitos consistia nas
habilitagdes literarias (Caetano, 1999: p. 695). Desde cedo que o Estado Novo
se preocupou com o nivel cultural do funcionalismo publico: assim, logo na

no Estatuto do Trabalho Nacional que, equiparando o trabalho das mulheres ao trabalho dos meno-
res (1), previa a sua disciplina através de um normativo especial, que tivesse em consideragio as
exigéncias da moral, da defesa fisica, da maternidade, da vida doméstica, da educagdo e do bem
social (cf. artigo 31.°). Recorde-se que coube ao Decreto n.° 4676, de 11 de julho de 1918 permi-
tir a mulher portuguesa o desempenho de vérias fungdes piblicas — mas n3o de todas, ja que,
como explicava o predmbulo do diploma, ndo se podia ainda acompanhar em Portugal «&sse cada
dia mais largo reconhecimento da competéncia e da concorréncia feminina» que se verificava,
sobretudo, nos paises anglo-saxénicos. Alids, em 1913, Marnoco e Souza ainda acentuava, a pro-
pésito da questdo do reconhecimento do direito de sufragio & mulher, que «ndo se pode admitir
adoutrina de Stuart Mill, que iguala a mulher ao homem sob o ponto de vista mental» — embora
ndo deixasse de reconhecer, concomitantemente, que «ndo se pode negar a mulher a inteligéncia
necesséria para o exercicio de fungdes pablicas» (Souza, 2011: p. 206).

28 Aprovado pelo Decreto-Lei n.° 32659, de 9 de fevereiro de 1943.

©

29 0 Estatuto do Funcionalismo Ultramarino foi aprovado pelo Decreto n.> 40708, de 31 de julho de

1956, e constituiu objeto de uma revisdo profunda pelo Decreto n.° 46982, de 27 de abril de 1966,
encontrando-se publicado em anexo a este diploma.
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reforma de 1935, se consagrou que a nomeagao para funcionarios acima de
determinado nivel (a que correspondia o vencimento de 650$00 mensais) s6
poderia recair em individuos que possuissem a habilitagdo minima do 5.° ano
dos liceus (cf. artigo 21.° do Decreto-Lei n.° 26115, de 23 de novembro de 1935,
reiterado pelo artigo 2.° do Decreto-Lei n.° 34945, de 27 de setembro de 1945)
— sem prejuizo, naturalmente, de exigéncias superiores em carreiras espe-
ciais. Também o C6digo Administrativo veio prever, como requisito essencial
para a admissao aos concursos, que o candidato possuisse uma habilitacdo
adequada, correspondente a escolaridade obrigatdria, nos casos em que outra
nao fosse especialmente exigida (cf. artigos 460.°, n.° 7, ou, em termos mais
exigentes, 476.°); idéntica prescricao constava igualmente da alinea ¢) do ar-
tigo 12.° e do artigo 13.° do Estatuto do Funcionalismo Ultramarino.
Evidentemente, o facto de o legislador estabelecer requisitos minimos de
acesso a funcdo publica ndo infirmava o imperativo de encontrar o melhor
servidor publico. Por este motivo, a avaliacio do mérito no momento da en-
trada para os empregos publicos implicava, com frequéncial®?, a realizagdo
de concursos publicos de acesso. O Cddigo Administrativo fixava um regime
relativamente exigente de recrutamento dos funcionarios, quer para o quadro
geral administrativo, quer para os quadros privativos dos governos civis, ad-
ministragdes de bairro, cimaras municipais e juntas distritais®¥. Em princi-
pio, o ingresso nos quadros pressupunha a abertura de concursos (cf. artigos
462.° e 472.°), cujo procedimento exigia a realizagdo de provas documentais
e/ou praticas (cf. artigos 464.° e 474.°), prestadas as quais os candidatos eram
classificados numa escala de 0 a 20 valores, considerando-se excluidos aque-
les que obtivessem uma classifica¢ao inferior a dez valores (cf. artigos 466.° e
477°). O Estatuto do Funcionalismo Ultramarino ndo se apartava muito das

30 Ainda que, por vezes, coexistissem situacBes em que parte dos funcionarios era recrutada por
concurso e os restantes independentemente deste procedimento. Tomemos como exemplo pra-
tico o regime dos concursos dos funciondrios dos quadros dos servi¢os do Ministério das Finangas
e admissdo de pessoal ndo sujeito a concurso, constante do regulamento aprovado pelo Decre-
to-Lei n.° 31317, de 13 de junho de 1941 (alterado pelo Decreto n.° 44033, de 16 de novembro de
1961, e pelo Decreto-Lei n.° 48675, de 11 de novembro de 1968). Este diploma previa requisitos
habilitacionais distintos em fungdo da categoria de funcionarios e regulamentava pormenoriza-
damente o processo de recrutamento por concurso (jari, composicio das provas escritas e orais),
bem como as hipéteses em que o pessoal ndo se encontrava submetido a este procedimento; e
se esta Gltima situac3o se reportava, em especial, a fungdes menos exigentes, o legislador n3o
deixava de estabelecer requisitos de habilitacdo voltados especificamente para o tipo de tarefas
que os candidatos iriam desempenhar (cf., v. g., a situagdo dos datilégrafos ou dos condutores de
automéveis — artigos 58.° e 59.°).

31 Sobre a distingdo entre os quadros, v. Caetano, 1999: pp. 650-651.
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regras referidas: também aqui se previa a realizagdo de concurso, documental
ou de provas praticas (artigo 16.°), sendo os candidatos ordenados em fun¢ao
da classificagdo obtida no procedimento (cf. artigo 23.°). Este regime impli-
cava, na pratica, que, nos termos da lei, o pardmetro privilegiado de avaliacido
dos candidatos ao ingresso nos quadros residia justamente no mérito, aferido
pelas provas concursais®®2. Consideragdes similares se podem proferir quanto
a progressdo na carreira, porquanto os requisitos para a admissdo aos con-
cursos de habilitagdo para promogao pressupunham a conjugagdo entre uma
formac¢ao académica mais exigente (do 2.° ciclo dos liceus a licenciatura, com
especial destaque para a licenciatura em Direito, nos patamares mais eleva-
dos) e a prestagdo de «bom e efetivo servigo» na categoria que detinham ou,
noutras circunstincias, com uma classificagdo minima de servico de «muito
bomb» (cf. artigos 485.° do Codigo Administrativo e 67.° do Estatuto do Funcio-
nalismo Ultramarino); todavia, a promog¢ao dependia sempre da classificagdo
obtida no concurso de habilitagao (cf. artigo 486.° do Cédigo Administrativo).
A necessidade de assegurar que o funciondrio conservava as qualidades
que tinham conduzido a sua sele¢do e, muito especialmente, o incentivo a
melhoria dessas qualidades permaneciam latentes a partir do momento em
que o individuo adquiria aquele estatuto. Por esse motivo, a obtengdo de co-
nhecimentos representava o cumprimento de um dever do funciondrio: nestes
termos, o n.° 15 do artigo 500.° do Cédigo Administrativo e o n.° 14.° do artigo
142.° do Estatuto do Funcionalismo Ultramarino estabeleciam que se impu-
nha ao funcionario «<aumentar a sua cultura geral e, em especial, cuidar da sua
instrugdo no que respeite as matérias que interessem as fungoes exercidas».
Este periodo conhece ja uma avaliagdo do desempenho dos funcionarios
institucionalizada e que se consubstanciava na «informagdo de servico». Se
esta matéria recebia uma consagragdo genérica no artigo 554.° do Codigo Ad-
ministrativo (que aludia apenas as informagoes sobre o mérito e a moralidade
dos funcionarios prestadas pelo servico de inspe¢éo), ela aparecia pormenori-
zadamente disciplinada pelos 122.° e seguintes do Estatuto do Funcionalismo
Publico. Tratava-se de um procedimento anual que envolvia o preenchimento,
pelo superior, de um questiondrio relativo a factos do servi¢o e um juizo opi-
nativo, os quais tinham como referéncia parametros de avaliagao consonantes

32 0 Gnico desvio a esta regra residia na circunstancia de, perante uma igual classificacdo no con-
curso, o artigo 467.° preferir um candidato que houvesse prestado servigo militar durante o tempo
minimo exigido, independentemente de este ter piores habilita¢des literarias que o outro, na me-
dida em que o fator habilitagdes literarias tinha uma ordem de preferéncia (terceira) inferior 3
prestagdo do servigo militar.



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

A Avaliagdo do Mérito na Administragdo Piblica do Liberalismo ao 25 de Abril
A.R. Moniz

com o tipo de deveres impostos aos funcionarios: caracter; atividade, zelo e
pontualidade na execugdo do servico; competéncia na fun¢ao ou em trabalhos
entregues ao funcionario; método; assiduidade; comportamento moral e ci-
vil; espirito de disciplina; espirito de iniciativa; aumento de cultura; e aptidao
para o exercicio dos cargos superiores. O funcionario tinha conhecimento das
respostas dadas ao questionario, mas o juizo opinativo revestia caracter con-
fidencial, salvo se ndo se fundamentasse exclusivamente nos factos do servico
constantes daquele questionario. O procedimento previa fases de contradito-
rio e a apreciagao pelos superiores hierarquicos dos informadores iniciais, na
medida em que o respetivo resultado (expresso na escala “muito bom”, “bom”,
“regular” e “mau”) influia decisivamente na carreira dos funciondrios®
como salientdmos, apenas os individuos que obtivessem uma classificacdo de
“muito bom» estavam habilitados a candidatar-se aos concursos dirigidos a
promogao; por outro lado, um funcionario classificado com “regular» seria
colocado na dependéncia de outro superior hierarquico, o mesmo sucedendo
com aquele qualificado como “mau”, que, além desta consequéncia, ficava su-
jeito a instauracao de um processo disciplinar.

Outra forma de recompensar o mérito consistia na atribuicao de prémios
e louvores: pense-se, por exemplo, na medalha de bons servigos no ultramar
(cf. artigo 131.° do Estatuto do Funcionalismo Ultramarino). Em algumas hi-
poteses, esta forma de reconhecimento representava um estimulo a criativi-
dade intelectual dos funcionarios, a aquisicdo de novas competéncias ou ao
aperfeicoamento das ja existentes; neste sentido, o artigo 16.° do Decreto-Lei
n.° 49410, de 24 de novembro de 1969, determinava que aos servidores do Es-
tado que apresentassem estudos ou sugestoes determinantes do aumento da
eficiéncia e da economia da Administracao se poderiam conferir prémios pe-
cunidrios, louvores publicos, bolsas de estudo ou licengas para frequéncia, em
Portugal ou no estrangeiro, de cursos de especializagdo ou aperfeicoamento
dos conhecimentos profissionais.

Importa, por ultimo, acentuar que a valorizagdo da confianca e da leal-
dade — que se assumiu como uma constante na Histéria da Administragao
Publica Portuguesa — também ndo desapareceu no Estado Novo. Pelo con-
trario, a Constituicdo acentuava que os funciondrios publicos se encontravam
ao servi¢o da coletividade, e nao de qualquer partido ou organizagdo de in-
teresses particulares (cf. artigo 22.° da Constituigdo de 1933, numa férmula
recuperada, designadamente, pelo artigo 499.° do Cédigo Administrativo). A

33 Sobre a questdo da existéncia de um direito a carreira, cf. Caetano, 1999: pp. 785-787.
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valoriza¢ao da honra e da lealdade conhecia uma expressdo paradigmatica
nos termos do compromisso de posse prestado pelos funcionarios?4.

Nas vésperas do 25 de Abril, volta a assomar a plena consciéncia da neces-
sidade de reforma da Administracdo Publical®l, nomeadamente no que toca
a produtividade dos recursos humanos e a formagao dos servidores publicos;
o punctum crucis reside na circunstancia de a maquina administrativa se nao
encontrar preparada para responder a pluralidade e, sobretudo, a complexi-
dade e tecnicidade das tarefas que estdo a seu cargo — uma realidade que
demanda uma boa preparacgdo dos trabalhadores e o recrutamento dos me-
lhores (recrutamento agora mais dificil, por enfrentar a concorréncia do setor
privado). O objetivo consistia, pois, na edificagio de uma Administragao ser-
vida por «um numero de funcionarios relativamente reduzido, mas altamente
qualificados» (cf. preAmbulo do Decreto-Lei n.° 265/73, de 29 de maio). E, por
este motivo, criado um Secretariado da Administragdo Publica, com a missdo
de estudar, propor, coordenar e acompanhar a execu¢ao das medidas tenden-
tes a promover o aperfeicoamento e moderniza¢do da Administragdo Publica,
de modo a permitir a sua correspondéncia ao desenvolvimento econémico e
social do Pais (cf. Decretos-Lei n.>s 265/73, e 269/73, de 30 de maio). Ora, um
dos dominios da competéncia do Secretariado da Administragdo Publica re-
sidia justamente no regime geral do pessoal e da sua formagao [cf. artigos 3.0,
alinea e), do Decreto-Lei n.° 265/73, e 2.0, alinea ¢), do Decreto-Lei n.c 269/73],
pelo que, através da sua Divisdo de Sele¢ao, Formagao e Carreiras, integrada
na Direcdo de Servicos de Pessoal, deveria conceber e promover a aplicacdo de
métodos adequados de selecao de pessoal, tendo em vista o seu recrutamento
e promogao [cf. artigo 10.%, n.° 2, alinea a)].

A emergéncia da Revolugdo ja ndo permitiria por em movimento este
plano de reforma.

34 Cf,, v. g, 0 compromisso previsto no artigo 85.° do Estatuto do Funcionalismo Ultramarino: «Afirmo
solenemente, pela minha honra, ser fiel 3 minha Pétria, cooperar na realiza¢o dos fins superiores
do Estado, defender os principios fundamentais da ordem social e politica estabelecida na Cons-
tituicdo, respeitar as leis e dedicar ao servigo publico todo o meu zelo, inteligéncia e aptiddo». V.
também, quase textualmente coincidente, o artigo 495.° do Cédigo Administrativo.

35 Esta necessidade sentia-se desde o final dos anos cinquenta do século xXx, havendo o Pais assis-
tido, sucessivamente, ao desenvolvimento de estruturas que visavam a sua concretizag&o: assim
aconteceu com a criagdo da Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros (operada
pelo Decreto-Lei n.° 41383, de 22 de novembro de 1957), com a criag3o, na Presidéncia do Conse-
lho, do Secretariado da Reforma Administrativa (emergente do Decreto-Lei n.° 48058, de 23 de
novembro de 1967) e com a fusdo do Secretariado da Reforma Administrativa com a Secretaria-
-Geral da Presidéncia do Conselho (resultante do Decreto-Lein.° 622/70, de 18 de dezembro).
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5. Conclusdes

Como salienta Jodo Bilhim, o nosso Pais padece, muitas vezes, de «esquizo-
frenia cultural» (Bilhim, 2012: p. 59), a qual se manifesta na circunstincia de
se afirmar a importancia do mérito e praticar o seu contrario, uma conduta
mais compativel com uma certa mentalidade cultural vigente (Bilhim, 2013:
p- 210). O périplo empreendido pelos anos que mediaram entre o liberalismo
e o crepusculo do Estado Novo revela com total limpidez que nao constitui
preocupagao de hoje (muito pelo contrario) a avaliagdo do mérito dos servi-
dores publicos, quer no momento em que estes acedem aos cargos, quer para
efeitos da manutengdo nesses cargos ou da progressao da carreira. Desde cedo
se compreendeu que o regular funcionamento das institui¢des publicas e a
importancia das tarefas que desempenham para o Pais ndo permitia que se
abandonasse o exercicio destas fung¢des a quaisquer pessoas, independente-
mente das suas qualidades. E, neste horizonte, valorizou-se, naturalmente, o
curriculum dos individuos, articulando as suas habilitacoes literarias e capaci-
dades intelectuais com o percurso profissional. Mas outras dimensdes foram
igualmente chamadas a colagdo, com especial énfase para a formagao moral
ou ética.
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