Ciéncias e Politicas Pablicas | Public Sciences & Policies, vol. IV, n.° 1, 2018, pp. 113-135

Merit in Times of Administrative Reforms

A Questdo do Mérito em Tempos de Reformas

Administrativas

ANDREA OLIVEIRA GONCALVES*

Resumo

Neste trabalho, questiona-se a forma como
o governo de Portugal lidou com o mérito
no setor publico, em tempos de crescimento
econémico, de austeridade e equilibrio das
finangas publicas. Tomou-se como periodo
de crescimento econdmico o periodo entre
2000 e 2007, sendo o de austeridade o pe-
riodo posteriora 2008. Ha que salientar que,
para muitos autores, a situacdo de crise re-
presenta uma oportunidade para introduzir
mudangas na organizagdo e gestdo. Toda-
via, os efeitos da austeridade, iniciada em
2007/08 sobre a administragdo e politicas
publicas, foram muito significativos confor-
me refere a literatura. Neste artigo, interro-
ga-se em que medida o governo de Portugal
aproveitou a crise como oportunidade para
aprofundar o mérito como valor da cultura
organizacional da Administragao.
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Abstract

In this paper, we question the way the Govern-
ment of Portugal addressed merits in the public
sector, in times of economic growth and aus-
terity, as well as the balance of public finances.
The paper looks at a period of economic growth
between 2000 and 2007, as well as the period
of austerity since 2008. The crisis represented
an opportunity to introduce changes in organi-
zation and management, and, as the literature
predicts, the effects of austerity on administra-
tion and public policies were very significant.
In this article, we question to what extent the
Government of Portugal took advantage of the
crisis as an opportunity to merit the value of
the organizational culture of the Administra-
tion.
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1. Introducido

No relatério elaborado por C. Pollitt para a COCOPS (Coordinating for Co-
hesion in the Public Sector of the Future) da Uniao Europeia sobre «tendéncia
para o futuro da administragao e gestao publica», o autor reconhece que entre
os seis fatores externos analisados, capazes de influenciar a Administragdo e
Gestao Publica - mudangas demograficas, altera¢des climaticas, desenvolvi-
mento tecnolégico, confianga publica, mudancas de natureza politica, austeri-
dade - a austeridade ¢é o fator a que os governos da Unido Europeia tém dado
maior relevancia. Alids, escreve que o estado de espirito dos governantes na
atual fase de austeridade nao tem sido de escolha mas, pelo contrario, de uma
imposigao: «The mood of the recent phase of fiscal austerity has not been one
of choice - rather it has been “You/we have to do this, and right now”» (Pollitt,
2014: p. 38).

Se este é o espirito dos governos da Unido Europeia apds 2007/08, em
Portugal, dada a sua situagao de grave desequilibrio das finangas publicas e
a imposi¢do das medidas previstas no Memorando de Entendimento sobre
as Condicionalidade de Politica Econémica (2011 e 2014), controladas pela
troika, a postura dos governos nao s6 partilha este espirito como lhe acres-
centa um clima de alguma dramatizagao.

A questdo do mérito no setor publico, em Portugal, ao longo de seis gover-
nos constitucionais, desde o XIV do primeiro-ministro Anténio Guterres ao
XIX de Passos Coelho, ou seja, do inicio do milénio até hoje, parece ter sido
tratada de forma muito diferente e com desigual importancia, mesmo dentro
do chamado periodo de crescimento econdmico compreendido entre os anos
2000 e 2008, quer se trate de governos socialistas ou de governos social-de-
mocratas.

As marés de reforma a que se assistiu em Portugal desde o final da década
de 1970 (comuns aos paises da OCDE) e particularmente, desde a revolugao
de 25 de abril, incidiram inicialmente sobre a reestruturagdo das carreiras e
do estatuto da fung¢ao publica, com particular incidéncia no sistema remune-
ratdrio, e sobre a emergéncia de politicas publicas de natureza sociocultural
tendentes a criar um estado de bem-estar social (Bilhim, 2013: p. 255; Aradjo,
2002).

A questdo do mérito fora introduzida, pela primeira vez, de forma em-
briondria, com a designacdo de «sistema de classificagdo de servi¢o» no artigo
4.2 do Decreto-Lei n.° 191-C/79, de 25 de junho, cujo objeto remete para um
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decreto regulamentar publicado posteriormente, o Decreto Regulamentar n.°
54/80, de 10 de outubro.

No periodo a que este artigo se refere — os ultimos quinze anos —, com
seis governos de orientagdo politica socialista e social-democrata, tudo aponta
para que o mérito, principio da Nova Gestdo Publica tenha sido objeto de
preocupagdes do legislador e dos governos de forma irregular e dispersa, sem
que se registe uma orientagao estratégica a conduzir de forma persistente a
Administragdo nesse sentido, parecendo pelo contrario estar ao sabor das
preocupagoes e gostos deste ou daquele governante. Dos textos analisados e
da nossa experiéncia de observadores participantes dos processos de reforma
em Portugal ndo parece existir uma orientagao estratégica no sentido de colo-
car a meritocracia no centro dos valores da cultura administrativa. Todavia,
¢ este problema que se discuti neste trabalho, através da analise de trés mo-
mentos da Administragdo Publica portuguesa: da revolugdo de abril ao novo
milénio; o tempo de crescimento econémico no novo milénio; o tempo de
austeridade posterior a 2007/08.

2. DaRevolugio de Abril ao Novo Milénio:
A Dimensao Estatutaria do Funcao Publica

A primeira preocupagao dos governos, provisorios e constitucionais, da dé-
cada de 1970 foi reconhecer que os trabalhadores da fungéo publica represen-
tavam um dos grupos profissionais cuja situagdo menos tem beneficiado das
transformagdes econdmico-sociais ocorridas apds a Revolugao e que existia
uma diferenca de estatuto remuneratdrio entre a funcio publica e os restantes
trabalhadores do setor publico, registando desfasamentos assinalaveis entre
categorias profissionais e desniveis entre ministérios, baseados em remune-
ragOes acessorias que exigiam a tomada de medidas unificadoras e corretivas
corporizadas numa nova tabela salarial. Este é o propdsito do Decreto-Lei n.°
923/76 de 31 de dezembro.

Posteriormente, a Lei n.° 477/77, de 8 de julho, limita-se a ratificar este
diploma, aditando-lhe dois novos artigos: um sobre uma proposta de lei con-
tendo as bases gerais de reestruturacdo das carreiras e do Estatuto da Fun¢ao
Publica e onde novamente se refere a aprovagdo de uma nova tabela salarial
para corrigir assimetrias; outro sobre a revisao da lei que em caso algum po-
dera ser feita sem a consulta aos sindicatos.

Fica, pois, claro que, até finais de 1979, a preocupagdo dos governos era
exclusivamente com a tabela de vencimentos, em que a lei de bases sobre car-
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reiras e o estatuto da fungdo publica andavam associados a questao central
das remunera¢des. Os fundamentos para esta centralidade nas preocupagdes
reformistas dos governos sao diversos: desfasamento entre os vencimentos das
diversas categorias profissionais, existéncia de remuneragdes acessOrias em
diversos ministérios, assimetrias relativamente as tabelas de remuneracio dos
restantes trabalhadores do setor publico.

O primeiro diploma, ap6s o 25 de Abril, que encara a reforma estatutaria
da fungéo publica e das carreiras, embora ndo deixe de ter as remuneragdes no
horizonte, mas que, pela primeira vez, ndo se restringe a mais uma aprovagao
de uma nova tabela salarial é o Decreto-Lei n.° 191-C/79, de 25 de junho. Neste
diploma, definem-se orientagdes relativamente aos seguintes pontos do que ao
tempo se chamava a administragao de pessoal: regras de ingresso e acesso; re-
gulamentacdo das provas de selecao; classificagdo de servigo e notagao profis-
sional; formacao; intercomunicabilidade de carreiras, primeiro provimento;
pessoal técnico superior; pessoal técnico; pessoal técnico-profissional; oficiais
administrativos; escriturarios datilégrafos; outro pessoal técnico-profissio-
nal e administrativo, pessoal operario, telefonista, motorista; outro pessoal
auxiliar; correios e motociclistas; quadros de pessoal; alteragdes aos quadros
de pessoal; transi¢do de pessoal; acesso e limitagdes de efetivos; aplicagao a
outras carreiras; carreiras em regime especial; salvaguarda de direitos adqui-
ridos.

Do conjunto das temdticas tratadas, a categoria que ocupa a posigao cen-
tral é a de «carreira». Este diploma alterou profundamente a estrutura de car-
reiras que vinha do Estado Novo. Foi aqui que a Revolugao de Abril se fez
sentir pela primeira vez em termos de filosofia de administracao de pessoal.
Neste diploma densificou-se a grande novidade introduzida na Constituigao
da Republica, que era o conceito de «trabalhador», que convivia com o de
«funciondrio» e «agente». E neste conceito de trabalhador que assenta o di-
reito a greve e a sindicalizagdo, o direito a férias em substituicdo da licenga
graciosa, entre outras alteragdes estatutdrias.

Salienta-se que em momento algum o diploma refere categorias tais como:
mérito, eficacia, eficiéncia, gestdo por objetivos, resultados, avaliagao do de-
sempenho. Quando refere algo préximo do que poderia ser a avaliagao de de-
sempenho/mérito, expressa-o sobre a designacao de «classificagdo de servigo»,
e a selecdo/mérito exprime-se através de «regulamento das provas de selegao».
A filosofia do diploma estd alinhada com uma visdo tradicional, fora do seu
tempo, procurando exclusivamente garantir direitos. Se comparada com os
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conceitos e os procedimentos, que, em Portugal ao tempo, eram divulgados
pela Associagdo Portuguesa de Técnicos e Gestores de Recursos Humanos
(APQ), quer através da revista Pessoal, quer nos Encontros Anuais desta asso-
ciagao profissional, esta filosofia encontrava-se fora do seu tempo e expressava
bem o isolamento em que se encontrava a administragdo de pessoal da Admi-
nistracao Publica portuguesa.

Em face desta constatacio, era natural que os trabalhadores do setor pu-
blico empresarial, mais proximos do setor empresarial privado por frequen-
tarem as mesmas ag¢des de formacao, participarem nas mesmas conferéncias
nacionais e internacionais, lerem os mesmos livros e revistas, cada vez mais
de distanciassem dos funciondarios publicos nos seus processos de trabalho em
matéria de gestdo de recursos humanos, na sua filosofia de intervengao junto
dos trabalhadores e de negociagdo com os sindicatos. O tal espirito unificador
que o legislador teve presente ndo s6 nunca foi atingido como se acentuaram
as assimetrias.

A «classificagdo de servigo» € estatuida através do Decreto Regulamentar
n.° 57/80, de 10 de outubro. Neste diploma, o termo «avaliagao» aparece de-
zasseis vezes, mas a «categoria avalia¢ao» enquanto avaliagdo do funcionario
surge apenas uma vez. Os restantes momentos em que o termo aparece sao
para qualificar o substantivo «comissao».

Em 1983, o governo sentiu necessidade de proceder a reformulagdo do
decreto regulamentar de 1980 e fé-lo através do Decreto Regulamentar n.c
44-B/83, de 1 de julho. No seu predmbulo, afirma que «a vigéncia do regime
de classificagdo de servigo instituido pelo Decreto Regulamentar n.° 57/80, de
10 de outubro, confirmou os aspetos positivos da aplicacdao do principio da
avaliacdo do mérito na funcédo publica». O curioso é que nunca mais o mérito
é referido em todo o diploma. Claramente, o aspeto regulamentar sobrepde-se
a dimensao técnica, associada a avaliagdo do mérito, tal como esta ja era usada
pelos profissionais do setor representados na APG.

Pode, assim, concluir-se, sem margem para duvida, que os trés diplomas
seminais do que vira a ser a avaliacdo do mérito na Administragdo Publica,
no inicio do segundo milénio, ndo apresentam preocupagdes gestionarias. Na
verdade, esta perspetiva burocratica, meramente administrativa e processual
de notagéo profissional e de classificagdo de servi¢o, onde em momento algum
se entrava em linha de conta com o mérito do desempenho, prevaleceu du-
rante vinte e um anos. Estes diplomas representam bem a perspetiva juridica
da ciéncia da administragao, tal como ela se via e era vista em Portugal. Nesta
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perspetiva, a ciéncia da administragdo era uma ciéncia subsidiaria do direito
administrativo, sendo este mais normativo e aquela mais positiva (Bilhim,
2013b: p. 30).

Do sistema de «classificagdo de servico» e «notagdo profissional» ao sis-
tema de «avaliagdo de desempenho» vai uma distdncia maior teoricamente
do que a distancia temporal que medeia outubro de 1980 (Decreto Regula-
mentar n.° 57/80) e margo de 2004 (Lei n.° 10/2004), embora no preambulo do
Decreto Regulamentar seja referido por duas vezes o termo «mérito», nunca
este termo é mencionado no articulado nem em momento algum se fala de
objetivos ou da sua gestao. Confirma-se, deste modo, que a cultura da Admi-
nistragdo Publica portuguesa estd orientada pelas carateristicas do tipo ideal™
organizacional de Weber e enquadrada no paradigma juridico comum aos
paises da Europa do Sul. Longe estavam ainda as aproximacoes ao paradigma
gestiondrio quer na tendéncia da Nova Gestdo Publica, quer na do Novo Es-
tado Weberiano.

Ha que reconhecer que o XI Governo, presidido por Cavaco Silva, através
do Decreto-lei n.°> 184/89, de 2 de junho, apresenta uma perspetiva nova para
a gestdo dos recursos humanos da Administracao Publica. Este diploma atri-
bui um papel destacado a formagao profissional e, no artigo 352, a formagao
¢ referida como «o direito a formagao profissional», visando modernizar e
promover a eficacia e a eficiéncia dos servicos e desenvolver e qualificar os
recursos. O mérito excecional é contemplado no artigo 30.°: «<os membros do
Governo podem atribuir mengdes de mérito excepcional em situagdes de re-
levante desempenho de fun¢des» a titulo individual ou aos membros de uma
equipa. Os efeitos deste ato de reconhecimento de mérito vio desde a reducao
do tempo de servigo para efeitos de promogao ou progressio até a promog¢ao
na carreira, isto ¢, mudanca de categoria profissional, sem concurso.

Ainda no que se relaciona com mérito, o mesmo diploma dedica o artigo
24° a produtividade. Neste artigo, os servicos sdo incentivados a criar me-
canismos de avaliacao concreta da produtividade individual ou coletiva. Sao
estipulados como incentivos da produtividade a progressdo de escaldo remu-
neratdrio ou a promogao na carreira. Isto significa que o legislador néo se fica
pelo simples enunciar de um principio, mas fixa mesmo uma consequéncia
para o caso de se verificar esta carateristica.

1 0 tipo ideal para Weber é uma formulagio conceptual das ciéncias sociais que corresponde a uma
hipdtese operacional até que a sua realidade seja demonstrada pela observacéo.
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Este diploma traz uma linguagem nova e uma nova postura politica em
matéria de gestdo de recursos humanos na Administragdo Publica. Infeliz-
mente nao foi suficientemente longe. A produtividade ou o mérito excecional
eram avaliados através do modelo de «classificagdo de servigo», o que se re-
velou parco e muito limitado. O que falha neste diploma, que alids carateriza
toda a década de 1990, é, precisamente, o instrumento de avaliagdo do mé-
rito ou da produtividade. Ao entregar aos servicos a responsabilidade de criar
instrumentos a avaliagdo da produtividade, o governo vacilou no seu impeto
renovador e comprometeu toda a década.

A década acabou por ser marcada pelas questdes da relagao juridica de
emprego publico, matéria prevista nos artigos 5.° a 12.° do Decreto-Lei n.°
184/89 e no Decreto-Lei n.°> 427/89, de 7 de dezembro, sendo que este tltimo
sofreu sucessivas alteragdes pelo Decreto-Lei n.> 407/91 de 17 de outubro, pela
Lein° 19/92, de 13 de agosto e pelos Decretos-Lei n.* 175/95, de 21 de julho, e
102/96, de 31 de julho; Lei n.° 25/98, 218/98, de 17 de julho e Lei n.° 25/98, de
26 de maio.

Na relagdo juridica de emprego publico, o aspeto que mais se aproximaria
do mérito seria o que se prende com a obriga¢ao de submissao a provas de
selecao no ingresso e acesso na carreira (Decreto-Lei n.> 191-C/79, de 25 de
junho) e no recrutamento para cargos de diretor de servigo e chefe de divisao
(Lei n.° 49/99, de 22 de junho). Todavia, tanto as provas de selegdo quanto o
concurso estdo tao burocratizados que o que deles sobressai é mais o cumpri-
mento de formalidades do que a dimensao técnica de selecionar o candidato
certo, para o lugar certo ou as competéncias necessarias para as necessidades
sentidas pelos organismos, quer se trate de funcionarios, quer dirigentes. A
prova desta afirma¢ao encontra-se no facto de o termo «mérito» estar total-
mente ausente do Decreto-Lei n.° 191-C/79, de 25 de junho, e de surgir uma
vez no texto da Lei n.° 49/99, de 22 de junho, mas nunca surgir a categoria tal
como aqui é avaliada.

A dimenséo técnica de gestao de pessoas é suplantada pela valorizagao
excessiva dos detalhes regulamentares e processuais. Nem aqui, na avalia¢ao
destes diplomas, em momento algum, ressalta a preocupagdo por parte do
legislador quanto a esta dimensao. Ela sucumbe ao imperativo burocratico.
Ressalta das atribuicoes e competéncias do juri do concurso a necessidade de
fundamentar, com particular detalhe, mais os candidatos excluidos ou que fi-
caram em escaloes mais baixos da lista ordenada do que os que se destacaram,
evitando o litigio jurisdicional. Ora, nos métodos de recrutamento e selecao

119



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

A Questdo do Mérito em Tempos de Reformas Administrativas
A. 0. Gongalves

do setor privado acontecia precisamente o contrario; o juri ou o seleciona-
dor, no seu relatorio destinado a apresentar os fundamentos dos candidatos
aprovados, colocando particular énfase na relacdo entre o perfil definido e as
competéncias apresentadas pelos candidatos propostos.

3. Do XIV ao XVII Governo:
O Mérito em Tempo de Crescimento Econdmico

3.1 O Sistema de Avaliacdo do Desempenho na Administragio Piblica (SIADAP)
Pela Lei n.° 10/2004, de 22 de margo, o XIV Governo, cria o Sistema Integrado
de Avaliacao do Desempenho na Administragdao Publica (SIADAP), revisi-
tando o Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de junho, onde fora esbogado um con-
junto de principios inovadores na cultura da Administragdo. Acontece que a
dimenséo burocratica capturou a técnica e ao colocar-se vinho novo em odres
velhos, acabou por se matar a frescura dos principios enunciados da eficiéncia,
eficdcia, produtividade e mérito, contidos no corpo desse mesmo diploma.
Tais principios sao resgatados neste novo diploma e por iniciativa do governo
de Durdo Barroso com a mesma orientagdo politica do governo de Cavaco
Silva. E que nos dois governos do partido socialista, cujo primeiro-ministro
foi Anténio Guterres, prevaleceu a dimensao regulamentar e burocratica na
fungao publica, alids na esteira da pratica dos governos anteriores de Cavaco
Silva. Apesar de tudo, parecem ter sido os governos social-democratas os que
mais tenderam a inovar quanto ao mérito, mesmo que as praticas os possam
ter atrai¢oado, o que permite dizer — «bem prega Frei Tomas, faz o que ele diz,
nao fagas o que ele faz».

A Lein.2 10/2004, de 22 de margo, representa um grande marco e linha di-
visoria nas politicas de gestdo de recursos humanos da Administragao Publica
e em particular no que diz respeito ao mérito. E um dos seus momentos altos.
Este diploma encerra uma filosofia inovadora por ter como objetivos: avaliar
0s servigos e organismos, dirigentes e funciondrios; diferenciar desempenhos;
potenciar o trabalho em equipa; identificar necessidades de formagao; fomen-
tar a mobilidade; promover a comunicag¢ao; fortalecer as competéncias de li-
deranga. Ora, estes objetivos constituem o que normalmente um manual de
gestdo de recursos humanos apresenta quando refere as fungdes da avaliacao
do desempenho, ou seja, quando responde a pergunta: para que serve um sis-
tema de avaliagdo de desempenho?

Por outro lado, a forma como integra este novo procedimento de gestdo
no ciclo anual de gestao dos servigos e organismos representa igualmente um
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outro ponto forte a seu favor, determinando que o STADAP passara a integrar
o ciclo anual de gestdo de cada servigo e organismo da Administracido Pu-
blica, integrando um conjunto de fases, nomeadamente, o plano de ativida-
des, o estabelecimento de objetivos por unidade orgénica e por trabalhador, a
elaboragdo do relatorio e a avaliagdo propriamente dita do desempenho.

O artigo 7. fixa as consequéncias da avaliagdo, nomeadamente em termos
de promogao na categoria e progressao no escaldo remuneratoério, conver-
sao da nomeagdo provisoria em definitiva, renova¢ao da comissao de servigo
dos dirigentes. Os pardmetros a ter em conta na avaliagdo sdo os seguintes:
contributo individual para a concretizagdo dos objetivos, competéncias com-
portamentais, atitude pessoal. A avaliacao para o legislador deveria seguir as
seguintes fases: defini¢do de objetivos e resultados a atingir, autoavaliagdo,
avalia¢do prévia, harmonizacgdo das avaliagdes, entrevista com o avaliado, ho-
mologacio, reclamagao, recurso hierarquico.

Todo o processo parece seguir muito de perto as recomendagoes feitas
por qualquer manual de gestao de recursos humanos. Desta forma, a fungao
publica deixa de estar de costas voltadas para o que de melhor se fazia no setor
privado e passa a seguir-lhe algumas das sua boas-praticas. Certamente que
nas fases que acabamos de referir ainda se nota certos laivos de detalhe admi-
nistrativista, como é o caso da homologacao, reclamagéo, recurso hierarquico
colocado em pé de igualdade de importancia, por exemplo, com a autoavalia-
¢do. E compreensivel se atendermos a cultura reinante e que a mudanga desta
ndo se faz da noite para o dia.

Este diploma acentua a diferenciacdo e reconhecimento do mérito e ex-
celéncia, fixando consequéncias para os casos de reconhecimento de mérito,
como acontece no artigo 15.° de redug¢ao de um ano no tempo de servigo para
efeitos de promogao. Estabelece a relagdo entre a avaliagao e a formagéo, o que
significa que, quando um funciondrio nao atinge o objetivo, admite a hipdtese
de tal se ter ficado a dever ao facto de este funcionario néo dispor das compe-
téncias necessarias, e que com formagdo podera ultrapassar esse diferencial
verificado entre as competéncias pessoais e as do posto de trabalho.

Ha um outro aspeto que pouca referéncia mereceu e a que se presta aten-
¢do e atribui importancia: a gestdo e acompanhamento do STADAP. Este di-
ploma foi pouco ousado neste campo, mas ndo deixou de deixar inscrita esta
necessidade, o que vai contra a linha de tendéncia geral na Administragao.
O positivismo juridico de que enferma a Administracdo e muitos dos seus
6rgaos de controlo, reforma a postura de que a politica publica termina com a

121



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

A Questdo do Mérito em Tempos de Reformas Administrativas
A. 0. Gongalves

publicagdo de um diploma legal. Em caso algum os politicos admitem a neces-
sidade de terem de lidar com os problemas da sua implementagéo e avaliacdo
dos resultados; a sua agdo termina com a publicac¢do do diploma. Ora, o facto
de este diploma, embora ndo tendo impacto na alteragiao das praticas de ges-
to, ter enunciado o principio da necessidade da gestao e acompanhamento do
SIADAP é merecedor de uma mengao especial, por representar uma rutura na
cultura tradicional da Administracéo. Alids, apenas com a Lei n.° 66-B/2007,
de 28 de setembro, e as novas praticas introduzidas pelo primeiro governo,
presidido por José Sdcrates, vieram a representar um marco significativo na
alteracdo da cultura da Administragdo neste ponto tao sensivel.

A Lei n.° 10/2004, de 22 de margo, pode ser considerada a primeira lei-
-quadro do mérito na Administragao Publica de Portugal, estabelecida a pe-
quena exce¢ao ja mencionada feita pelo Decreto-Lei n.° 184/89, de 2 de junho,
que, sendo uma lei-quadro sobre o regime juridico da relagdo de emprego
publico, ndo deixou de fazer historia ao fazer referéncia ao mérito, a forma-
¢do profissional e a produtividade. A grande novidade desta lei do governo
do primeiro-ministro Durdo Barroso ¢ a ligacdo estabelecida entre mérito e
objetivos.

A gestdo por objetivos é introduzida por Peter Drucker (1955) na sua obra
The Practice of Management (Bilhim, 2013c). A gestdo por objetivos obriga a
casar meios e recursos com os objetivos a cumprir por funciondrios e dirigen-
tes intermédios e superiores da Administragdo. A gestido baseada no mérito
exige uma altera¢ao do paradigma tradicional da Administracao, das suas
normas, valores, crencas e procedimentos. A Lei n.° 10/2004, de 22 de marco,
estabelece uma filosofia de gestdao em linha com as tendéncias da Nova Ges-
tao Publica, do Novo Estado Weberiano, adotando as boas praticas de gestao
oriundas de outras administragoes publicas e do proprio setor privado. Esta
filosofia representava uma rutura com a cultura da Administra¢ao, ao colocar
o mérito no centro da gestdo dos seus recursos humanos e ao propor uma
nova postura aos funcionarios, marcada pela qualidade do servico ao cidadéo.

A mensuragao torna-se a palavra-chave, quer se trate do desempenho no
exercicio de qualquer cargo ou fungio, das competéncias exigidas nos proces-
sos concursais de selecdo; do sistema de remuneragéo, dos resultados obtidos
pelos servigos e organismos. Os instrumentos de mensuragao e avaliagdo ten-
dem a ocupar o espago até entdo preenchido pelos instrumentos juridicos de
interpretacdo e aplicagao da lei. Deste momento em diante, a interpretagdo e
aplicacdo da lei passa a ser um meio e ndo um fim, assim como os instrumen-
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tos de mensuragdo passam a ser um meio para ir ao encontro da frase «gerir
¢ medir, medir é comparar e comparar é melhorar permanentemente a quali-
dade do servigo prestado».

Embora a mensuragdo da realizagdo ndo seja nova na cultura da admi-
nistragdo anglo-saxdénica (Dunsire, 1973), ela é tdo antiga quanto a Adminis-
tracdo. Acresce que, nos Estados Unidos da América, tanto Woodrow Wilson
como F. Taylor se debrugaram sob a mensuragdo do desempenho dos tra-
balhadores, em primeiro lugar no contexto do setor publico e em segundo
numa perspetiva mais genérica aplicada a todo o processo produtivo. O facto,
porém, de nao ser nova, ndo impede ninguém de reconhecer que o interesse
pela mensuragao da atividade no setor publico aumentou consideravelmente
apos a década de 1980, tanto no contexto anglo-saxénico quanto no europeu
continental, dominado pelo paradigma juridico e marcado pelo direito admi-
nistrativo.

Tal foi o caso em Portugal. Foi dado inicio, em particular por a¢do da Di-
recao Geral da Administragao e do Emprego Publico (DGAEP), na esteira do
que ja vinha sendo feito pelo organismo que lhe antecedeu — Dire¢ao Geral
da Administracdo Publica (DGAP) —, ao lancamento de diversas estatisticas
com indicadores de gestdo cruciais para a gestdo do desempenho. Alias, ja
a Lei n.° 10/2004, de 22 de margo, no seu artigo 20.°, exigia a publicitacdo
de dados relativos ao SIADAP e o seu artigo 19.° estipulava que, com fins de
controlo e permanente avaliagdo da aplicagdo do SIADAP, criava uma base
de dados especifica na DGAP e obrigava a que todo o sistema corresse em
suporte informatico.

A mensuracdo da realizagdo constitui o instrumento destinado a distin-
guir o mérito do demérito, apresentando-se aquele como remédio para os ma-
les de que padece a Administracdo, designadamente, quanto @ ma imagem
dos servicos prestados, baixa qualidade, corrupgao, auséncia de adequado
controlo de custos; auséncia de pensamento estratégico e visdao; em sintese,
fraca gestdo. O mérito integrava um dos elementos do menu que constituiam
o cardapio de reformas da Nova Gestdo Publica, sobre cuja falta de coeréncia,
menor respeito para com as culturas administrativas de cada pais e auséncia
de relagao entre as medidas de reforma e o contexto externo ja muitos autores
devidamente trataram, entre os quais se destacam, pela sua completude, Pol-
litt e Bouckaert (2004).

Como o XV Governo, presidido por Durdo Barroso, ndo terminou a le-
gislatura e o XVI ainda menos tempo esteve em fungdes, sera com o XVII
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Governo, primeiro de José Socrates, que o mérito e a sua gestdo ganhario
novo impeto. Nesse entendimento, pela primeira vez, um governo do par-
tido socialista se apresenta com uma vontade reformadora e um conjunto de
propositos reformadores ortogonais a perspetiva tradicional administrativista
que caracterizou este partido desde o 25 de abril.

E neste caldo de cultura que é publicada a Lei n.c 66-B/2007, de 28 de de-
zembro, que aprofunda e procura implementar a filosofia contida na Lei n.°
10/2004, de 22 de margo. Salienta-se que o termo «mérito» surge dezassete ve-
zes neste diploma, oito vezes na Lei n.° 10/2004 e dez vezes no Decreto-Lei n.°
184/89, de 2 de junho. Estes sao os trés diplomas responsaveis pela introdugao
do mérito na Administragao Publica portuguesa.

O maior contributo da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de setembro, ratifica no
desenho do sistema a implementa¢ao da filosofia ja enunciada no diploma
anterior do XV Governo. A filosofia ndo é nova, apenas na sua redagiao hd a
preocupagao do gestor de implementa-la. Esta preocupagdo pela implemen-
tagdo levou por vezes o legislador a contemplar certos aspetos e detalhes que
nunca deveriam estar vertidos na lei, mas estariam antes mais bem posicio-
nados num diploma de menor importancia e rigidez, de mais facil revogacao
e flexibilidade.

A lei deveria ter previsto a possibilidade de cada organismo poder apro-
var o seu regulamento de avaliagdo do desempenho e as suas proprias fichas
de recolha de informagdo. Um sistema geral e universal, como este insensi-
vel as diferencas existentes entre uma dire¢do geral de saude e da atividade
econodmica, dificilmente poderia ter tido grande sucesso. Os servigos e orga-
nismos deveriam ter um tratamento em sede da lei semelhante ao que foi con-
cedido as universidades e as suas faculdades e institutos.

Grande parte da resisténcia que o STADAP enfrentou e da resiliéncia de
trabalhadores e dirigentes teria sido contornada e gerida de outra forma. O
carater centralizador desta lei quanto aos organismos da administragao direta
do Estado, nédo respeitando culturas, missdes e competéncias especificas, per-
mitiu que, em certos casos, o0 STADAP se tivesse transformado em mais uma
burocracia, um procedimento administrativo que era necessario concluir para
que o dirigente ndo fosse apanhado em falta pela Inspe¢do Geral de Finangas,
e dificilmente e apenas em raras exce¢des chegou a ser um instrumento de
gestdo tal como era almejado pelo legislador. Ha que reconhecer que, neste
ponto, quando chegou o periodo da austeridade (2007/08), o panorama da
Administragdo Publica em Portugal mudara, verificando-se a existéncia de
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bolhas de exceléncia em muito servigos publicos e areas onde a tradi¢do ainda
era o que sempre fora, onde o SIADAP nao passou de mais burocracia.

Acontece que, para a implantagdo do mérito, tdo importante foi a publi-
cagdo da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro, como foram igualmente os
milhares de horas de formagao ministradas aos dirigentes intermédios, atra-
vés do FORGEP, e superiores, através do CAGEP, acompanhadas de acoes de
formacao de pequena duragao destinadas aos funciondrios. A introdu¢ao do
SIADAP na Administragdo Publica portuguesa ndo correspondeu a entrada
de uma nova técnica de gestdo, tipo orcamento de base zero, ou gestdo pela
qualidade total. Foi antes o acolhimento por quantos trabalham e dirigem a
Administragdo de uma nova postura, um novo paradigma, uma nova ma-
neira de estar e pensar que acarretou uma nova maneira de fazer, em que o
servico ao cidadio era central a toda a atividade.

Uma mudanga cultural deste tipo s6 é possivel lancando méao de uma ala-
vanca poderosa da mudancga organizacional como é a formagao profissional.
Mas, para tanto, importa que ndo seja uma formagao qualquer, antes uma for-
magao estrategicamente orientada. Ora, pela primeira vez, na histéria recente
da Administragdo, constatou-se a existéncia desta preocupagio que, ultrapas-
sando o positivismo juridico que se ficava pela publica¢ao do diploma, foi até
a implementagdo da politica e chegou a rogar a avaliagdo dessa politica, sem
que dela se tivessem tirado consequéncias palpéveis.

Por ultimo, ha que referir que o membro do governo com a Adminis-
tragdo Publica a seu cargo ndo se ficou na sua preocupagdo implementadora
pela formagao profissional. O facto de ter criado e presidido pessoalmente ao
Conselho Coordenador da Avaliagdo de Servigcos (CCAS), previsto no artigo
28 da Lei n° 66-B/2007, de 28 de setembro, que integrava o responsavel de
cada ministério pela avaliacio de desempenho, constituiu um instrumento
poderoso de gestao deste processo de mudanca cultural.

Este caso do STADAP, podera ser criticado neste ponto da implementagéo,
mas constitui um exemplo de boas-praticas do que qualquer governo deve
fazer em qualquer politica publica que apresente. O que se diz aqui da im-
plementagdo nao podera ser aplicado a avaliagdo. Esta fase do ciclo de vida
de qualquer politica publica nao foi cumprida, como normalmente nunca é,
0 que ja constitui um classico da interven¢ao dos governos em Portugal: de-
senha-se, legisla-se em abundéncia, raramente se cuida da implementagéo e
nunca se presta atengéo a avaliagéo.
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Quanto ao seu conteudo, o aspeto inovador, embora continue a ser de
natureza instrumental, ligado a implementa¢ao, prende-se com a criagao do
quadro de avaliagdo e responsabilizagdo (QUAR). Lembra-se que, tal como
ja enunciara o artigo 4.° da Lei n.° 10/2004, de 22 de mar¢o, o STADAP tinha
como objetivos: avaliar os servicos e organismos e o mérito dos funcionérios e
dirigentes. A Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro, estipula que o STADAP se
estrutura em subsistemas: o STADAP 1 para os servicos; o SIADAP 2 para os
dirigentes; e o SIADAP 3 para os trabalhadores.

Ora, o instrumento fundamental do sistema SIADAP passa a ser o QUAR,
onde assenta a avaliacdo de cada servico. Neles esta vertido o seguinte: a mis-
sao de cada servigo; os objetivos estratégicos; os objetivos operacionais; os
indicadores de desempenho e respetivas evidéncias; os meios necessarios; o
grau de realizagdo esperado quanto aos resultados; a identificagao e justifica-
cdo dos desvios; e a avaliacdo final do servico. E deste QUAR que, em cascata,
sao vertidos os objetivos para cada departamento (direcao de servigo, divisao
ou area de responsabilidade) e dentro destes para cada trabalhador. Verifica-
-se a preocupagdo do legislador em fazer do SIADAP um todo coerente e inte-
grado e onde os fluxos de informagao tanto tém origem no topo da pirdmide
como na base.

Um dos aspetos mais criticados da Lei n. 66-B/2007, de 28 de setembro,
prende-se com o enfoque na avaliagdo do desempenho em vez de se centrar
na gestdo do desempenho. Do simples contar das categorias constata-se que
no diploma aparece apenas duas vezes «gestiao do desempenho» e 35 vezes a
categoria «avaliagdo do desempenho». A assimetria entre estas duas categorias
surge com toda a clareza. Uma proxima revisao deste diploma nao podera dei-
xar de reavaliar este aspeto tedrico da gestdo do desempenho, colocando-a no
centro de todo o processo em que o momento da avaliagdo é justamente um
momento e nem serd o mais importante.

O facto de se ter atribuido tanta importancia a avaliacio e de esta nio ter
sido integrada num processo mais amplo de gestdo acabou por nao facilitar
a sua adogdo por parte de trabalhadores e dirigentes e suscitar a sua diaboli-
zagdo por alguns setores que nao conseguiam ver no STADAP nada mais que
burocracia.

Que consequéncias foram obtidas da introdugdo deste novo processo de
gestao? Em decorréncia da crescente utiliza¢ao de instrumentos de avalia¢ao
de desempenho, a partir de 2004, foram observadas consequéncias que Van
Thiel e Leeuw (2002) chamam de «paradoxo do desempenho». Ou seja, houve

126



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

A Questdo do Mérito em Tempos de Reformas Administrativas
A. 0. Gongalves

em certa medida lugar a mudancas no acesso dentro da carreira com mudan-
cas de categoria, de progresso com alteragdes para melhor na posi¢ao remu-
neratoria, que sdo consequéncias nio intencionais e podem levar a redugdo da
qualidade real sobre os niveis de desempenho. O mérito foi ainda reconhecido
através de o primeiro provimento na carreira ser para categoria diferente da
inicial. Todavia, ndo consta que tenha havido algum caso em que o «desempe-
nho insatisfatorio» tenha levado a cessacido da comissdo de servigo ou tenha
levado a processo disciplinar com saida da Administragdo, embora previsto
na lei.

3.2 O Mérito nos Processos de Selegdo

A andlise dos processos de selecdo é um instrumento a que se recorre normal-
mente para avaliar a importancia do mérito atribuida por uma organizagao
publica ou privada. Por isso, neste trabalho este campo de pesquisa ndo pode
deixar de ser explorado devidamente.

O primeiro estatuto do pessoal dirigente da Administragao foi aprovado
pela Lei n.° 49/99, de 22 de junho, no primeiro governo de Anténio Guterres.
A Lei n° 2/2004, de 15 de janeiro, do governo de Durdo Barroso revogou-o
inteiramente e refundou, de alguma forma, este estatuto, atribuindo-lhe um
carater mais técnico e menos administrativo. Neste diploma, fala-se pela pri-
meira vez em «avaliagdo do mérito dos funcionarios, em fung¢do dos resulta-
dos individuais e de grupo» (alinea d) do artigo 8.°) e de «dinamizar e acom-
panhar o processo de avaliagdo do mérito dos funcionarios» (alinea a) do n.
2 do artigo 7).

Este diploma estabelece a diferenca entre dirigente intermédio e dirigente
superior, ambos podendo ser de 1.° e 2.° grau, mantendo o sistema de escolha
do membro do governo nos processos de recrutamento e provimento dos di-
rigentes superiores e de concurso nos dirigentes intermédios. Todavia, aban-
dona o termo «concurso», referindo que a escolha devera recair no candidato
que «em sede de apreciacdo das candidaturas» melhor corresponda ao perfil
pretendido para prosseguir as atribuicdes e objetivos do servico.

Na pratica, mantiveram-se os concursos, tendo-se abandonado a «co-
missdo de observacio e acompanhamento dos concursos» presidida por um
magistrado que supostamente garantiria a transparéncia e a imparcialidade,
simplificou-se o espartilho administrativo de constitui¢do do juri, passando
este a integrar um docente universitario. Acresce que este diploma faz uma
aposta clara na formagdo e qualificagdo dos dirigentes. Esta preocupagao é
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nova, uma vez que até aqui a formagédo era mais destinada aos funcionarios e
trabalhadores da Administragéo.

O primeiro governo de José Socrates, pela Lei n.° 51/2005, de 30 de agosto,
repds claramente o concurso, exigido no provimento dos cargos de dire¢ao
intermédia, pela Lei n.° 49/99, de 22 de junho, do governo de Anténio Guter-
res. Trata-se de dois governos do partido socialista, onde a tonica regulamen-
tadora e administrativista parece, como ja vimos, ser mais forte, privilegiando
a garantia de direitos a eficiéncia dos resultados. A verdade é que ndo se repds
exatamente o espartilho administrativo anterior da constituicao dos juris, e a
grande novidade deste diploma ¢ o juri ser integrado por individuo de reco-
nhecida competéncia na area funcional respetiva, designado por estabeleci-
mento de ensino de nivel superior ou por associacdo publica representativa de
profissdo correspondente. Este recurso a universidade é apresentado como o
fiel da balanca da garantia da imparcialidade. Todavia, ndo se pode esquecer
que o procedimento decorre no interior do organismo para onde se recruta
e em que a maioria dos membros é oriunda desse organismo, ou seja, o peso
interno € sempre superior ao externo.

Quanto aos dirigentes superiores, embora providos por escolha, sem es-
tarem sujeitos a concursos ou provas de selegdo, este diploma apresenta uma
novidade face aos anteriores. E a primeira vez na histdria recente da Adminis-
tragdo Publica que um governo assume que os cargos de direcao superior na
Administragdo sdo de natureza politica. Até entdo havia uma grande discus-
sdo sobre a natureza destes cargos, com acusagdoes mutuas de que os sucessi-
vos governos privilegiariam a filiagdo partidaria ao mérito. Com este governo,
fez-se a clarificacdo. A comissdo de servigo dos titulares dos cargos dirigentes
cessa «pela mudanga de Governo» (alinea ) do n.° 1, do artigo 5.°).

Esta assungdo é altamente questionavel do ponto de vista da teoria da cién-
cia da administragao. Desde Woodrow Wilson que é assumido existir uma se-
paragdo entre politicos eleitos e administradores designados, ou seja, politica
e administragdo. E certo que Waldo, no final da década de 1950, na sua obra
Administrative State, veio pér em causa esta separagdo, tal como era até ai
colocada. Atualmente, admite-se a utilidade tedrica e pratica na manutengao
desta separagdo, embora se reconhega que, no ciclo de politicas publicas —
desenho, implementagéo e avaliagdo —, o papel de cada uma destas categorias
de atores seja diferente nestes trés diferentes estadios (Bilhim, 2014).

Em suma, a ideia com que se fica da analise dos diplomas e da obser-
vagdo feita as praticas de gestao, a partir da informagao recolhida nas agoes
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de formagao destinadas a dirigentes e ministradas pelo INA, durante todo o
periodo em aprego, ¢ a de que este foi o periodo da histéria da Administra-
¢do Publica portuguesa em que os aspetos técnicos da promogao e avaliagdo
do mérito mais se destacaram, havendo mesmo uma rutura entre a postura
anterior muito mais juridica e administrativista e a inculcada neste periodo
por governos de centro-direita e centro-esquerda. Foi neste periodo que a or-
todoxia juridica foi abalada por uma nova maré de reforma mais técnica e
focalizada no mérito e nas competéncias.

Neste periodo, a Administragdo Publica apresenta-se como sofrendo o
efeito de duas marés. A primeira, burocratica weberiana, juridica, enformada
e sustentada no direito administrativo e expressa em codigos processuais,
nomeadamente o do procedimento administrativo. A segunda, gestionaria,
enformada pelo programa de reformas da Nova Gestdo Publica e do Novo
Estado Weberiano. Para a primeira, os objetivos eram vagos imprecisos e
sem indicador de medida, na pratica intengdes ou missoes qualitativas; para
os segundos, eram precisos, mensuraveis, acompanhados de uma evidéncia
da sua concretizagdo. Quanto ao uso dos meios ou recursos, para a primeira
maré, a eficiéncia nem era falada nem tida em conta, enquanto para segunda
¢ essencial a sua mensuragdo critica para o sucesso. No que toca ao perfil do
dirigente, para a primeira é um burocrata, intérprete e boca da lei; para a se-
gunda, gerir ¢ decidir e decidir ¢ optar entre alternativas. Em termos sucintos,
a primeira onda ¢ mais préxima da tradi¢ao de Waldo e a segunda mais vol-
tada para a racionalidade técnica e proxima de Simon (Gongalves et al., 2017).

A gestao do mérito na Administragdo Publica correspondia antes de tudo
a introdugdo de uma nova postura comportamental dos dirigentes, funciona-
rios e trabalhadores da Administracdo Publica no seu «saber estar» (atitudes)
e «saber fazer» (habilidades), o que passa por um novo «saber mais» (forma-
¢d0). Ora, isto releva da mudanga cultural e ndo da introdu¢ao de uma simples
nova técnica ou novo processo de trabalho.

4. O XVIIl e XIX Governos: O Mérito em Tempo de Austeridade

O desequilibrio das contas publicas em Portugal vinha de longe, acentuan-
do-se dramaticamente a partir da crise de 2008, com crescimento econdémico
quase nulo depois da entrada do Pais na moeda tinica, défices anuais elevados,
divida publica a cavalgar de ano para ano, taxa de desemprego a subir em
flecha, inflagao muito baixa, quadro juridico de emprego a revelar rigidez,
excessivo peso do Estado na economia, rondando 50 por cento do PIB.
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Quando o XVIII Governo, segundo de José Sdcrates, tomou posse em fi-
nais de 2009, Portugal encontrava-se numa situagdo muito delicada e o novo
governo, vendo renovado o seu mandato, embora com maioria relativa, per-
sistiu com as politicas expansionistas de obras publicas iniciadas anterior-
mente. E este governo que vai tibiamente langar méo de politicas de contengio
da despesa publica e de austeridade, nomeadamente com limitac¢ao de venci-
mentos e cessagdo da aplicagdo de qualquer consequéncia para dirigentes e
trabalhadores em fung¢des publicas baseadas no mérito.

Quando a situacdo estava a beira da bancarrota, o XVIII Governo nio
teve alternativa que nao fosse o recurso a Unido Europeia. Assim, os ministros
do Eurogrupo e do ECOFIN, a 8 de abril de 2011, declaram que o apoio fi-
nanceiro da UE (mecanismo europeu de estabiliza¢ao financeira — european
financial stabilisation mechanism ou EFSM) e da zona euro (facilidade euro-
peia de estabilidade financeira — european financial stability facility ou EFSF)
seria concedido com base num condicionalismo rigoroso. O Contrato de Em-
préstimo dependeria do cumprimento do Memorando de Entendimento. Este
memorando é subscrito pelo governo e pelos principais partidos do arco da
governagao, PSD e CDS.

Neste periodo de austeridade e até 2015, pouco haverd a reportar pela po-
sitiva em matéria de mérito, quer pelo XVIII, quer pelo XIX Governos. Este
periodo representou o bloqueio total da aplica¢do do mérito e um travio a
liberdade dos dirigentes e a possibilidade de premiar o mérito. Em matéria
de STADAP, as consequéncias da avaliagdo do mérito foram suspensas, em-
bora se reconhec¢a que pior seria se tivessem sido revogadas. Todo o esfor¢o
anterior de mudanca cultural foi desmantelado. Teria sido melhor reduzir o
vencimento base, deixando em aberto e a funcionar o mecanismo do mérito.
Assim, a mensagem transmitida foi de cortar a eito, nao distinguindo o trigo
do joio e comprometendo os sinais positivos herdados do periodo anterior
carecidos de acarinhamento e de reforco.

O unico aspeto que foi revogado foi o da obrigagdo de se proceder, anual-
mente, a avaliagdo do desempenho, passando esta a ser realizada de dois em
dois anos. Isto significa que o XIX Governo, presidido por Passos Coelho,
cedeu onde ndo devia ter sido. Com a nova periodicidade bienal do ato de
avaliar, cedeu-se a perce¢ao mais conservadora de que o STADAP era mais
burocracia que gestdo, era mais problema que solugédo, e mais desperdicio que
ganho de tempo.
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Por isso, havia que aliviar o peso da burocracia, passando rapidamente
a bienal e sem sequer se dar ao trabalho de proceder ao que deveria ter sido
feito, a simplificacdo do processo, arrancando-lhe o espartilho que a Lei n.°
66-B/ 2007 lhe impos e voltar ao espirito da Lei n.c 10/2004, publicada por
um governo igualmente PSD/CDS. Isto foi o pior que poderia ter acontecido a
gestdo do mérito na Administragao Publica portuguesa.

Percebe-se o desespero do contexto em que o governo tomou esta decisio,
que correspondeu a fase aguda do controlo da troika, mas ndo deixou de ser
um erro, e a0 mesmo tempo o erro foi igualmente de a troika nao ter percebido
a importancia do mérito, garantindo no memorando a sua manutengao.

No XVII Governo, o mérito esteve no centro de quatro processos de re-
forma: o programa de restruturagdo da Administragdo Central do Estado
(PRACE); o SIMPLEX, ligado a simplificagdo e desburocratizag¢ao, cujo pro-
grama emblematico foi a «empresa na hora»; a reforma da gestao de recursos
humanos com o STADAP, a Lei de vinculos e carreiras; a alteracdo do estatuto
dos dirigentes, e o novo estatuto disciplinar, entre outros. Os dois governos do
periodo da austeridade pouco mais fizeram para além de cortar e suspender.

Neste ponto, o aspeto a assinalar, em matéria ligada ao mérito, foram as
alteragoes legislativas relativas ao Estatuto dos Dirigentes da Administragao,
pela Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro, e pela alteragdo do Estatuto do Gestor
Publico pelo Decreto-lei n.° 8/2012, de 18 de janeiro, e a alteragdo da lei-qua-
dro dos reguladores, Lei n.° 67/2013, de 28 de agosto. Em todos estes diplomas
sao alteradas as regras e os processos relativos ao recrutamento e sele¢do dos
dirigentes superiores da Administra¢ao, dos gestores publicos e dos membros
do conselho de administracao.

A Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro, aprovara os Estatutos da Comissao
de Recrutamento e Sele¢do para a Administra¢ao Publica (CReSAP). Por forca
desta alteracdo legislativa, os dirigentes superiores da Administracao Central
direta e indireta passaram a ser providos através de concurso promovido pela
CReSAP, entidade administrativa independente, cujos membros, nos termos
da lei, estdo proibidos de pedir ou aceitar orientagdes do governo.

Ora, em matéria de concurso publico para provimento de dirigentes, a
CReSAP, dada a sua natureza de entidade administrativa independente, vinha
resolver o problema que néo fora resolvido com a criagao da Comissao de Ob-
servagao e Acompanhamento (COA) dos concursos, destinado ao provimento
dos diretores de servico e chefes de divisao, presidida por um magistrado e
criada pela Lei n.° 49/99, de 22 de junho, embora agora destinada ao provi-
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mento dos dirigentes superiores e ndo ao intermédios como acontecera em
1999.

Nos termos da alteragdo produzida pela Lei n.> 66/2011, de 22 de dezem-
bro, o provimento dos cargos de dire¢do superior na Administracao direta e
indireta passa a ser feito mediante concurso publico, conduzido pela CReSAP,
em que o juri propde ao governo, ordenados alfabeticamente, os trés nomes
mais bem qualificados no procedimento concursal e este escolhe um entre os
trés, podendo entrevista-los previamente ou nao.

Quanto aos gestores publicos e membros de conselhos de administra¢ao
de entidades reguladoras, a CReSAP tem de emitir um parecer, nao vincula-
tivo, de adequagdo de perfil para cada personalidade apontada pelo governo.

Tanto a avaliacdo de candidatos em procedimento concursal, quanto a
avaliagdo de perfil das personalidades apontadas pelo governo estdo sujeitas
ao mesmo quadro avaliativo constituido por doze competéncias de gestdo:
lideranga, colaboragdo, motivagdo, orientagao estratégica, orientagao para re-
sultados, orientagdo para o cidadao e para o servico publico, gestdo da mu-
danga e inovagdo, sensibilidade social, experiéncia profissional, formagao
académica, formagdo profissional, aptidao. Ha ainda mais doze competéncias
comportamentais, avaliadas em entrevista e no teste de competéncias a saber:
criatividade, determinagéo, individualidade, voluntarismo, disponibilidade,
autoconfianga, reflexdo e concentra¢io, persisténcia, adaptabilidade, perfec-
cionismo, sensibilidade e perspicécia.

Em matéria de mérito, esta parece ser a Unica, embora muito valiosa ini-
ciativa langada e concretizada pelos dois governos que foi langada durante o
periodo de austeridade até 2015.

5. Conclusdo
A gestdo do mérito, que estd no centro do novo paradigma de gestdo, pressu-
poe a escolha de instrumentos capazes de medir a eficacia, eficiéncia e quali-
dade da gestao publica, tendo em vista ndo sé a melhoria do seu desempenho,
mas também um proposito de prestacao de contas e de transparéncia da sua
atuagdo para com os cidadios. E mais do que uma forma de pensar — ¢ uma
visdo geral, uma crenga ampla e profunda sobre que tipo de problemas vale
a pena resolver ou que ainda sio impossiveis de resolver. E um critério para
selecionar problemas que podem ser assumidos como tendo solugéo.

O impacto destas duas marés de reforma coloca dirigentes e trabalhado-
res numa zona de desconforto, por ndo se ter ainda abandonado o velho pa-
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radigma que identifica a gestao com a aplicacdo de regras e regulamentos e
ainda nao se ter adotado em pleno uma nova postura centrada no mérito e em
particular por se caraterizar por «arranca e para». Acresce que as consequén-
cias desta paragem brusca da aplicagdo da gestao do mérito numa fase ainda
muito embriondria do seu ciclo de vida na Administragdo Publica portuguesa
sdo imprevisiveis.

E sabido que a Administragao Publica, mesmo a americana, desenvol-
vida numa cultura utilitarista tem mais dificuldade em lidar com o mérito
e a gestdo por objetivos do que a privada. Ja Peter Drucker (1980), vinte e
cinco anos depois de ter publicado a obra onde explanava as vantagens da
gestdo por objetivos, escrevia que no setor publico ha imprecisdo na defini¢ao
dos objetivos, programas e agdes; indefini¢ao quanto a prioridades; gastos de
tempo e recursos de forma desnecessaria; exagero na composi¢do das equipas
de trabalho; apego a dogmas para justificar os maus resultados; falta de von-
tade para aprender com o erro; resisténcia em abandonar programas e agdes
reconhecidas como erradas.

Por isso, na Europa das oliveiras, culturalmente diferente da Europa da
manteigal, a retoma da aplica¢do do mérito ird exigir preocupacio acrescida
com o planeamento e avaliagdo do seu processo de implementagdo. Na nossa
cultura, impera o valor da «cunha» e ndo do mérito individual ou coletivo;
reina a inveja e ndo o reconhecimento e a alegria pelo progresso do outro,
domina o individualismo e nao o altruismo. Neste tipo de cultura, quando
aparece um valor novo, o mais seguro é embrulha-lo num espartilho admi-
nistrativo para, em breve, se tornar um mono, e ser lancado fora como pode
acontecer com o STADAP, meio caminho ja foi andado com a sua aplicagido
bienal.

Em suma, em Portugal o mérito estd ainda longe de ocupar o espago que
ocupa na cultura anglo-saxdnica, particularmente no Reino Unido e nos Es-
tados Unidos. Portugal, aproveitando a vantagem da sua pequena dimensao,
ja deu passos interessantes, mas ainda falta muito para andar e nao ¢ seguro
que os passos titubeantes ja encetados ndo voltem atras.

2 Europa do Sul e Europa do Norte.

133



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

A Questdo do Mérito em Tempos de Reformas Administrativas
A. 0. Gongalves

Referéncias
Aratjo, J. (2002). NPM and the Change in Portuguese Central Government. In-
ternational Public Management Journal, 5, (3), 223-236.

Bilhim, J. (2014). Politica e Administracdo. Sociologia, Revista da Faculdade de
Letras da Universidade do Porto, Vol. XXV1III, 2014, 11-31.

Bilhim, J. (2013a). Papel dos Gestores na Mudanga Cultural da Administra¢ao
Central do Estado: O caso da meritocracia. Passagens, Revista de Historia
e Cultura Juridica, 5(2), maio-agosto, 205-227 (DOI: 10.5533/1984-2503-
20135202).

Bilhim, J. (2013b). Ciéncia da Administragdo. Lisboa: ISCSP.

Bilhim, J. (2013c). Gestao por Objetivos, desempenho e progressao na carreira. In
Madureira, C. Asensio, M. (ed.), Handbook de Administragcdo Publica (pp.
189-205). Lisboa: Ina.

Bouckaert, G. (2013). Performance Measurement and Budgeting in Public Sector.
Para uma Reforma Abrangente da Organizagdo e Gestdo do Setor Publico,
28-30 de janeiro. Conferéncia organizada pelo Banco de Portugal, FCG,
Lisboa.

Gongalves, A. de O. Santos, R. L. A,, Bilhim, J. A. F, & Costa, T. D. (2017). Que
Modelo é Esse? As Alteragdes nos Processos de Capacitagdo de Recursos
Humanos nos 20 Anos do Plano MARE. Administracdo Piiblica e Gestdo
Social. Outubro-dezembro: 9(4) 243-309.

Drucker, P. (1955) 1996. The Practice of Management. Oxford: Butterworth
Heinemann.

Drucker, P. (1980). The Deadly Sins in Public Administration. Public Administra-
tion Review, 40 (2), Mar-Apr., 103-106.

Dunsire, A. (1973). Administration: The Word and the Science. London: Martin
Robertson.

Hood, C. and Lodge, M. (2012) Into an age of multiple austerities? Public man-
agement and public service bargains across OECD countries, Governance,
25 (1), 79-102.

Pianta, M. and Bramucci, A. (2012). European economic forecasts: why do they get
it wrong? Obtido de: <http://www.opendemocracy.net/mario-pianta-ales-
sandro-bramucci>.

Pollit, C.; Bouckaert, G. (2004). Public Management Reform: A comparative anal-
ysis, 224 Ed. Oxford: Oxford University Press.

134



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

A Questdo do Mérito em Tempos de Reformas Administrativas
A. 0. Gongalves

Pollit, C. (2013). Towards a Comprehensive Reform of Public Governance. Para
uma Reforma Abrangente da Organizagdo e Gestdo do Setor Piiblico, 28-30
de janeiro. Conferéncia organizada pelo Banco de Portugal, FCG, Lisboa.

Pollit, C. (2014). Future Trends in European Public Administration and Manage-
ment: An outside-in perspective. Obtido de COCOPS (Coordinating for
Cohesion in the Public Sector of the Future): <http://www.cocops.eu/wp-
content/uploads/2014/04/ FutureTrendsInEuropeanPublicAdministra-
tionAndManagement.pdf>.

Skidelsky, R. (2012). What are the merits of economic forecasting? Obtido em 28
de marco de 2015 de Social Europe Journal: <http://www.social-europe.
eu/author/robert-skidelsky/>.

Van Thiel, Sandra; Leeuw, Frans L. (2002). The performance paradox in the pub-
lic sector. Public Performance &~ Management Review, v. 25, n. 3, p. 267-281.

(

135





