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Resumo

Os dirigentes da administragdo piblica tém o
papel de promotores das politicas publicas e si-
multaneamente de administrar os varios seto-
res do Estado enquanto servidores do mesmo.
A questdo de partida deste artigo é percecionar
em que circunstancia se opta pela nomeagdo
por confianga, ou pelo concurso destes dirigen-
tes. Apesar de haver prerrogativas que permi-
tam uma ou outra via de nomeacgdo, serd que
uma se sobrepde a outra? E como pode isso ser
facilitador para a persecugdo das finalidades a
que se dispde a administragdo publica? A me-
todologia aplicada apoia-se numa abordagem
qualitativa, fundamentada na pesquisa e anali-
se essencialmente de artigos. E um constructo
descritivo e exploratério, visando caracterizar
tanto a via de nomeacio de dirigentes por con-
curso como por confianca. Finalmente, o artigo
traz a evidéncia que n3o é totalmente despro-
positada a escolha da via do recrutamento, as-
sim como o recorrer ao CONCUrso para prover a
nomeacgdo mais adequada.
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Abstract

Public Administration Managers have the role
of public policy promoters, and simultaneously
manage the various sectors of the State as pub-
lic servants. The starting point of this article is to
perceive in which circumstances one must choose
either to appoint by trust or by means of a tender
procedure. Although there are prerogatives that
allow one or the other route of appointment, does
one overlap the other? Also, how can this be a fa-
cilitator for the pursuit of Public Administration
purposes? The applied methodology is based on
a qualitative approach, essentially centred on the
research and analysis of articles. It is a descriptive
and exploratory construct, aiming to characterize
both ways for appointment of managers, i.e. by
tender, and by trust. Finally, the article shows that
it is not totally inappropriate to choose the route
of recruitment, as well as to use competition to
make the most adequate appointment.

Keywords: managers, tenders, political trust,
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1. Introducido

A partir dos anos 80 do século passado, para responder ao imperativo na dtica
da eficiéncia e racionalizacao de recursos, emerge um conjunto de ideias e
programas através de um modelo de gestao, a Nova Gestdo Publica (NGP)
(Bilhim, 2014a). Se por um lado surge como modelo facilitador para alcancar
resultados e contribuir para a sustentabilidade, por outro e paradoxalmente,
¢ um modelo particularmente suscetivel a comportamentos menos éticos, de
acordo com Bilhim, Pinto e Soares (2015).

Entre outros aspetos, a meritocracia enquanto via para a nomeagao de di-
rigentes da administragao publica (AP) tem reflexo na dicotomia pela escolha
desses mesmos dirigentes, neste caso, pela via de concurso, ou por confianga
politica.

O diretor-geral ou homélogo € o elo entre governo e fungdo publica. E um
cargo de confianga politica, pelo que a escolha politica seria o tipo de nomea-
¢do mais apropriado, independentemente da formagdo académica especifica
que este dirigente pudesse ter (Cruz,1992).

Porém, no que concerne a profissionalizagdo e despolitiza¢ao dos dirigen-
tes da AP, de acordo com Madureira (2013), varios autores nacionais teriam
alertado para a preméncia da concretizagdo destas alteragoes, de forma a asse-
gurar o fim do spoil system, isto é, do sistema de distribuicao de cargos publi-
cos aos membros do partido que ganha as elei¢oes.

Assim, o processo de recrutamento e selegcdo dos dirigentes da AP por via
de concurso foi progressivamente encontrando fundamento legal, de modo a
modificar os procedimentos de recrutamento, sele¢do e provimento nos car-
gos de diregdo superior da AP, de que é exemplo a Lei n.° 64/2011.

Procurar a solugdo mais adequada ao cargo de dirigente, através de um
concurso que visa um conjunto de operagdes de modo a propor a ocupagao
de cargos de diregdo, requer estruturas dindmicas, essenciais tanto a evolu¢ao
das atividades, como ao seguimento dos objetivos dos 6rgaos/servicos.

A dicotomia entre a confianca politica e o mérito pela via do concurso nao
deixa clara qual a escolha mais 6bvia. Se por um lado h4 a legitimidade para
querer dirigentes com competéncias especificas, por outro, ha que confiar em
dirigentes que se pautam pelas premissas provenientes das orienta¢des politi-
cas e respetivos nomeadores.

O modelo do enquadramento legal torna evidente a tendéncia para a as-
sungao pela via de concurso, mantendo, contudo, simultaneamente a via por
confianca.
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Para promover as alteragdes no ambito das nomeagdes, deve haver moti-
vos. Neste caso, as modificacdes apresentadas no 4ambito do recrutamento e
selecao dos dirigentes da AP encontram-se em conformidade com o compro-
misso definido no Memorando de Entendimento Sobre as Condicionalidades
de Politica Econdmica, firmado entre Portugal e a Comissdo Europeia, Banco
Central Europeu e Fundo Monetario Internacional (CE, BCE, FMI).

A questao de partida prende-se com as circunstancias das diferentes op-
¢des de nomeagdo, e como é vista cada uma das vias para a selecdo dos diri-
gentes mais eficientes a luz do fim a que se propoe a AP.

A via meritocrética é aquela que visa a procura do mais competente para
o cargo. A nomeagao por confian¢a ndo é uma garantia de eficiéncia do de-
sempenho deum cargo implicitamente técnico, num Estado de Democraciae,
quando outros Estados vizinhos/parceiros apontam para a via meritocratica.

Este artigo traz a evidéncia que ndo é totalmente despropositada a escolha
da via concursal face a de confianga, para prover a nomeagio mais adequada/
funcional, e ndo deixando de ser de confianca.

A metodologia aplicada tem abordagem qualitativa, fundamentada na pes-
quisa e analise essencialmente de artigos e diplomas legais. E um constructo
descritivo e exploratdrio, visando caracterizar a via de nomeagao de dirigen-
tes da AP por concurso e por confianga.

2. Enquadramento teédrico

2.1 o paradigma institucional vigente na administracio publica portuguesa
De acordo com o relatorio da Organizagdo de Cooperagao e Desenvolvimento
Econémico (OCDE, 1995), os marcos essenciais na realizacio e orientagdo da
reforma administrativa tém lugar na altura da revolugdo de 1974 e posterior-
mente na entrada de Portugal na Comunidade Europeia em 1986.

Segundo a mesma entidade, a reforma administrativa em Portugal pautou
pela melhoria da imagem do servigo publico, a aproximagao da administragao
aos cidadaos, visando a transparéncia, dignificagao, mudangca de atitude dos
dirigentes e funcionarios, a fratura de cadeias de comando centralizadas/au-
tocraticas, através da delegacao e descentralizag¢ao da autoridade, a redugao de
regras/procedimentos e a passagem para um ambiente de trabalho de gestao
flexivel, focada nos resultados.

A partir de meados dos anos 80 do século xXx, para responder ao impera-
tivo da moderniza¢ao administrativa, emerge uma doutrina de reforma, atra-
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vés de um conjunto de processos de transformagdo do Estado: a Nova Gestao
Publica (NGP), ou New Public Management (Bilhim, 2013a).

Tanto sindicatos, como empresarios, 6rgaos de comunicagao social, con-
sultores, partidos politicos e publico em geral intercederam junto dos gover-
nos para a reforma da AP, de acordo com o mesmo autor. Os principios da
sua constru¢ao com base nos processos burocraticos de Max Weber estavam
errados, carecendo de ser reinventada e de modernizar as suas institui¢des, de
acordo com Bilhim (2013b).

Todavia, se por um lado surge como modelo facilitador para alcangar
resultados e contribuir para a sustentabilidade, por outro lado e paradoxal-
mente, é um modelo particularmente suscetivel a comportamentos menos
éticos, de acordo com Bilhim e colaboradores (2015). Os mesmos autores afir-
mam que os relatdrios das organizagdes internacionais tornam evidente que o
modelo europeu continental é mais suscetivel a esse tipo de comportamentos,
e consequentemente, menos eficaz, acabando por lesar a economia. Implici-
tamente, para responder as ineficiéncias da administracdo, recorre-se aos im-
postos, contribuindo para a retra¢do da economia, de acordo com Bilhim e
colaboradores (2015).

Esta mudanga de paradigma vem substituir uma administra¢ao tradicio-
nal, arreigada ao paradigma juridico, baseada na interpretagdo das leis, con-
finada a um pesado sistema burocratico, de tal modo que, numa analogia de
Bilhim (2014a), quando colocada a questdao «o que fazem vocés quotidiana-
mente na administragdo?», a resposta era: «interpreto e aplico a lei». Todavia,
com o novo paradigma da NGP, a resposta divergia para «<melhoro permanen-
temente o que fago».

O que vem caraterizar este paradigma é: administragdo por objetivos;
desburocratizagdo; enfoque na meritocracia; indugdo dos governos a que con-
duzam a administracio como uma empresa; incentivo a externalizagao de
atividades; redugdo de colaboradores e dirigentes, isto é, promovendo a légica
de mercado pela concorréncia entre servi¢os (Bilhim, 2014a).

De acordo com este autor, ndo ¢ propriamente uma nova técnica de gestao,
tratando-se antes de uma nova postura daqueles que exercem na administra-
¢do. Este paradigma (NGP) faz com que a aplicagao da lei deixe de ser um fim
para se tornar uma via.

O caso portugués vé-se imbuido deste paradigma a partir do XI Governo
Constitucional (Carvalho, 2007: 159). A viragem do paradigma tradicional
juridico da AP portuguesa, que se caracterizava pelo cumprimento de um
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determinado processo imposto por lei ou regulamento (Bilhim, 2008a), da lu-
gar progressivamente a: privatizagdes; descentralizagdes; desburocratizagao;
enfoque no aumento de eficiéncia; eficacia; flexibilidade; e autonomia. Uma
nova dindmica que deixou de seguir tanto o modelo burocratico, passando a
seguir o modelo gestionario da NGP.

Para Rocha (2001), as politicas de gestao de recursos humanos a data nao
se materializavam através das politicas de modernizagdo, as quais, visando
mais eficiéncia dos servigos, eram vistas como uma ameaga a estabilidade das
suas carreiras e emprego.

Mais tarde, o mesmo autor, Rocha (2005), traz a evidéncia que a pres-
sao dos sindicatos levou mesmo ao retrocesso da aplicacao deste paradigma
(NGP), sendo por isso sintomatico da desconfianga em relagdo ao modelo. De
acordo com Frederickson e Smith (2003), a utilidade do modelo da NGP tem
suscitado cada vez mais duvidas, todavia os autores concluem que, embora es-
teja para ficar, comecam a compreender-se as implicagdes para a governanga.

Frederickson (2012) alerta mais tarde para o facto de, apesar de os prin-
cipios associados @ NGP poderem resultar num aumento seletivo e a curto
prazo em matéria de eficiéncia, eles estarem associados negativamente a reti-
dao, equidade e justica.

Portugal ja iniciou o processo de transicdo de um modelo profundamente
normativo, sendo este lentamente substituido pelo modelo da NGP. Porém, o
modelo recente ficard indelevelmente marcado pela tradicao, isto é, aos prin-
cipios normativos e juridicos, o que, de acordo com Bilhim e colaboradores
(2015), nao ira ser tipicamente a NGP, mas um modelo chamado Novo Estado
Weberiano (NEW).

O mesmo autor, Bilhim (2014b), aponta para evidéncias deste modelo
(NEW) nos estatutos dos dirigentes da AP portuguesa, através da Lei n.
2/2004, de 15 de janeiro, que sera abordado na sec¢ao seguinte.

Em sintese, a NEW tem em comum o ndo distinguir o dominio publico
do privado quanto a natureza do seu exercicio. Todavia, visa a introdugao de
formas de empreendedorismo e simultaneamente moderar o 6nus de ambito
legal, e estimular a participagdo da comunidade civil nos procedimentos de
deliberagao.

Face ao paradigma institucional vigente na AP portuguesa, no que con-
cerne a nomeacao de dirigentes, ha que haver motivos para a mudanga. Em
conformidade com um compromisso definido no Memorando de Entendi-

77



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

Appointment of Public Administration Managers by Public Tender or Trust
P.M.A.R. Correia « P.F.G.A.Antunes « J.A.F.Bilhim

mento firmado entre Portugal e a CE, BCE, FMII, este dd origem a novos
diplomas legais cuja arquitetura se materializa com a constitui¢do de uma
comissdo que visa recrutar e selecionar ou emitir pareceres de candidatos para
cargos de diregdo superior da AP, atuando de forma independente no exerci-
cio das competéncias e obedecendo a principios de isengdo, rigor, equidade,
transparéncia, apontando para o reconhecimento do talento e mérito profis-
sional. Para Bilhim (2014a), esta via é o exemplo pratico de procurar a solu-
¢do mais adequada ao cargo de dirigente, que, por concurso, através de um
conjunto de operagdes, propdem a ocupagao de cargos de dire¢do, por recru-
tamento entre candidatos potencialmente qualificados para desempenho do
cargo; sele¢do, por métodos e técnicas apropriadas para avaliar competéncias;
do mérito, isto ¢, conjunto de qualidades exigiveis para uma boa execugao do
cargo, de acordo com o autor.

2.2 Enquadramento legal dos dirigentes da administragdo piblica

A nomeagio dos dirigentes da AP pode ser feita por via de concurso publico
ou por confianga politica, embora nao seja nem aleatéria, nem de carater ex-
clusivamente pessoal/politico, ndo sendo despiciente o carater legal.

Ha um conjunto de argumentos legais que vém salvaguardar cada uma
destas opgoes. O Decreto-Lei n.° 191-F/79, de 26 de junho, veio estabelecer o
regime juridico e condigdes de exercicio das fung¢des de diregao e chefia. O re-
crutamento dos dirigentes era entre individuos habilitados com licenciatura,
em fungdo da apreciagdo curricular e concordante com as seguintes regras: o
cargo de diretor-geral ou equiparado era provido por despacho conjunto do
primeiro-ministro e do ministro competente, devendo a escolha incidir em
individuos de reconhecida competéncia e que possuissem experiéncia valida
para o exercicio das fungdes. O cargo de subdiretor-geral ou equiparado era
provido por despacho do ministro competente, sob proposta do diretor-geral,
devendo a escolha incidir em individuos de reconhecida competéncia e que
possuissem experiéncia valida para o exercicio das fungdes. Os cargos de dire-
tor de servico e chefe de divisdo ou equiparados eram providos por despacho
do membro do governo competente, sob proposta do diretor-geral.

Em 1989, o Decreto-Lei n.° 323/89, de 26 de setembro, destaca a confianca
politica nos dirigentes da AP, viabilizando a contratagao de altos dirigentes
publicos fora do dominio da AP. O recrutamento para cargos de diretor-geral

1. A Gest3o do Programa de Ajustamento 2011 | 2014, Estrutura de Acompanhamento dos Memorandos, versio im-
pressa.
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e subdiretor-geral ou equiparados era por escolha, entre dirigentes e asses-
sores ou titulares de categorias equiparadas da AP, cujo provimento exigia,
licenciatura, aptiddo e experiéncia profissional adequada ao exercicio das res-
petivas fungdes, havendo a possibilidade de se recorrer a individuos licen-
ciados nao vinculados a administragdo. Este diploma legal cria um estatuto
especial para dirigentes, permitindo aos responsaveis politicos recrutar dire-
tores e subdiretores-gerais fora dos quadros da AP. De acordo com Madureira
e Ferraz (2010), a institucionalizagdo deste modelo de recrutamento de diri-
gentes na AP portuguesa pressupunha formalmente a existéncia de dirigentes
competentes, dindmicos, leais e capazes de decidir.

Em 1999, a Lei n.° 49/99, de 22 de junho, altera o estatuto de 1989, im-
pondo a obrigatoriedade de concurso para cargos equivalentes a diretor de
servicos e chefe de divisio.

A Lei n.° 2/2004, de 15 de janeiro, viabiliza o estatuto do pessoal diri-
gente dos servicos e organismos da administracao central, regional e local
do Estado. O recrutamento para cargos de dire¢ao superior era por escolha
entre individuos licenciados, vinculados ou ndo a AP, com competéncia téc-
nica, aptiddo, experiéncia profissional e forma¢ao adequadas ao exercicio das
respetivas funcoes. Os cargos de diregao superior de grau um sao dotados por
despacho conjunto do primeiro-ministro e membro de governo competente,
em regime de comissdo de servigo, por periodos de trés anos, limitado ao
maximo de trés renovagdes, onde o dirigente nao pode ser provido no mesmo
quadro do respetivo servico num periodo inferior a trés anos.

Os cargos de dire¢do superior de grau dois sdo dotados por despacho do
membro do governo competente, em regime de comissdo de servico, por um
periodo de trés anos, renovavel por iguais periodos.

No mesmo diploma, o artigo 5.°, relativo aos principios de gestao, esta-
belece que os dirigentes devem promover a gestdo orientada para resultados,
visando a calendarizagao de objetivos, recursos a utilizar e programas a de-
senvolver. Ficam obrigados a empregar sistematizadamente mecanismos de
controlo e avaliacio de resultados.

O dirigente deve guiar-se por critérios de qualidade, eficacia, eficiéncia,
simplifica¢ao de procedimentos, cooperagdo, comunicagdo eficaz e acessivel
ao cidaddo, liderar, motivar e empenhar os trabalhadores visando o bom de-
sempenho do servigo. Segundo o artigo 4.°, os dirigentes devem adotar uma
politica de formag¢ao que contribua para a valorizagdo profissional dos seus
trabalhadores e reforco da eficiéncia.
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Os estatutos dos dirigentes da AP portuguesa vém posteriormente a ser al-
terados pelas Leis n.° 51/2005, de 30/08; n.c 64-A/2008, de 31/12; n.° 3-B/2010,
de 28/04; n.° 64/2011, de 22/12; n.° 68/2013, de 29/08; n.° 128/2015, de 03/09.

A Lein.° 4/2004, de 15 de janeiro, estabelece os principios e normas a que
deve obedecer a organizagdo da administragdo direta do Estado, publicada
em Didrio da Republica, Série I-A, n.° 12, de 15 de janeiro de 2004, paginas 311
a 317. O artigo 23.° (Cargos Dirigentes) caracteriza os dirigentes maximos dos
servigos centrais executivos, de controlo e fiscalizagao, que ocupam cargos de
diregao superior de grau um, e sdo coadjuvados por dirigentes em cargos de
direcdo superior de grau dois, independentemente da sua designa¢ao. A qua-
lificagdo do cargo dos dirigentes maximos dos servicos ¢ definida no diploma
que cria o servico em func¢do do nivel de competéncias e responsabilidades.
Os diretores de servigos e chefes de divisdao, que correspondem a cargos de
dire¢do intermédia, de grau um e dois, podem ser colocados na dependéncia
direta do diretor-geral, subdiretores-gerais ou homdlogos, a fixar por despa-
cho do dirigente maximo.

As revogagodes estdo explanadas no artigo 33.°: Decretos-Lei n.° 26115, de
23 de novembro de 1935; n.° 59/76, de 23 de janeiro; artigos 2.° ao 5.° e 10.°
do Decreto-Lei n.0 41/84, de 3 de fevereiro; Decreto-Lei n.° 100-A/85, de 8
de abril. A mesma Lei vem ser alterada por: Lei n.° 51/2005, de 30 de agosto;
Decreto-Lei n.° 200/2006, de 25 de outubro; Decreto-Lei n. 105/2007, de 03 de
abril; Lei n.c 64-A/2008, de 31 dezembro; Lei n.° 57/2011, de 28 de novembro;
Lei n.° 64/2011, de 22 dezembro; Decreto-Lei n.c 116/2011, de 05 de dezembro.

Na Lei n.° 51/2005, de 30 de agosto, sdo estabelecidas as regras para no-
meagdes dos altos cargos dirigentes da AP. O recrutamento faz-se por esco-
lha, entre individuos licenciados, vinculados ou nao & AP, que possuam com-
peténcia técnica, aptidao, experiéncia profissional e formacdo adequadas ao
exercicio das respetivas fungoes.

O recrutamento para cargos de dire¢ao intermédia é feito por procedi-
mento concursal, nos termos do artigo 21.°, entre funcionarios licenciados,
com competéncia técnica e aptiddo para o exercicio de fung¢des de diregéo,
coordenagao e controlo, que reinam quatro ou seis anos de experiéncia pro-
fissional em fungdes/cargos/carreiras ou categorias cujo exercicio requeira li-
cenciatura, consoante se trate de cargos de dire¢do intermédia do 2.° ou 1.
grau respetivamente. O mesmo artigo prevé o estabelecimento de um juri
constituido pelo titular do cargo de dire¢do superior do grau um do servigo;
um dirigente de nivel e grau igual ou superior ao do cargo a prover em exer-
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cicio de fungdes num servico diferente, designado pelo respetivo dirigente
maximo; e por um individuo de reconhecida competéncia na respetiva area
funcional, designado por estabelecimento de ensino de nivel superior ou as-
sociagdo publica representativa da profissdo correspondente. Posteriormente,
sao providos por despacho do dirigente maximo do servigo/organismo, em
comissdo de servico, pelo periodo de trés anos, renovavel por iguais periodos.

No contexto da vigéncia do Programa de Assisténcia Econémica e Finan-
ceira, a racionalizagdo no setor empresarial do Estado levou a implementagio
de nova dinamica nos aspetos relativos ao recrutamento e selegdo dos dirigen-
tes da AP, com as respetivas remuneragdes e beneficios. Para assegurar crité-
rios de transparéncia, isencdo e mérito, foi criada através da Lei n.> 64/2011,
de 22 de dezembro, a Comissdo de Recrutamento e Sele¢do para a Adminis-
tragdo Publica (CReSAP). Entidade independente, que néo solicita nem acolhe
orientagdes dos governos no prosseguimento dos seus fins (artigo 5. da Lei n.°
64/2011), respondendo perante o parlamento, por solicitagao do governo e por
via concursal, avalia curricularmente, produzindo pareceres sobre a adequa-
¢do e perfil da personalidade a recomendar para exercer o cargo de dirigente
da AP, isto é, esta entidade visa recrutar o mais talentoso, entre os candidatos,
para o exercicio dos respetivos cargos na AP.

Nas organizagdes publicas, existem dirigentes superiores e intermédios,
ambos com as categorias de grau um e dois. Aos dirigentes superiores e inter-
médios de grau um compreendem fung¢des de planeamento, controlo de pro-
cedimentos de trabalho e produgédo de bens e/ou servigos. Quanto aos atribu-
tos e competéncias de cardter operacional, isto é, de chefia direta, estes cabem
aos dirigentes intermédios de grau dois (Bilhim, 2013b).

O recrutamento e sele¢do para cargos de dire¢ao superior de grau um e
dois passa por procedimento concursal a efetuar pela CReSAP, em fungio
da iniciativa do membro do governo com poder de direcao e tutela sobre o
servico ou 6rgao onde se integra o cargo a preencher, de acordo com os pro-
cedimentos previstos nos artigos 18.° e 19.° da Lei n.° 64/2011. O concurso é
obrigatoriamente publicitado na bolsa de emprego publico, nas plataformas
eletronicas, durante dez dias, com a indicagao dos requisitos formais de provi-
mento, perfil exigido e métodos de sele¢ao. Os candidatos, através da declara-
¢do de candidatura, devem referir a aceitagdo dos termos da carta de misséo,
como definido no artigo 19-A n° 3 da Lei n.° 64/2011.

Apos as respetivas avaliagdes, a comissao ird propor trés dos candidatos ao
membro do governo. Posteriormente, tera lugar uma proposta de designagao,
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apresentada ao conselho de ministros pelos membros do governo responsa-
veis pela area das financas e pelo setor de atividade onde a empresa publica se
insere. Segue-se o despacho de designagdo devidamente fundamentado, pu-
blicado em Diario da Republica, junto com uma nota respeitante ao curriculo
académico e profissional do designado, em regime de comissdo de servico, por
um periodo de cinco anos, renovavel por igual periodo, ndo podendo exceder
os dez anos, segundo o artigo 19.° da Lei n.° 64/2011.

A designagao para cargos de dirigentes s6 pode ocorrer apds concurso.
H4, no entanto, a possibilidade de o cargo ser exercido em regime de substitui-
a0, de acordo com artigo 27.° da Lei n.> 64/2011. Esta possibilidade visa suprir
auséncias prolongadas dos titulares dos cargos ou caso de vacatura do lugar.

Ha excegoes a aplicagdo por esta via de recrutamento e sele¢cdo, como: 0s
titulares para cargos dirigentes dos drgios e servigos de apoio ao presidente
da Republica; a assembleia da Republica e tribunais; for¢as armadas, forgas e
servicos de seguranca dos 6rgaos publicos que exercem fung¢des de seguranca
interna; Sistema de Informagdes da Republica Portuguesa e do servigo que
assegura a gestdo do sistema prisional; 6rgaos de gestao dos estabelecimentos
de ensino; drgaos de gestao dos estabelecimentos do setor publico administra-
tivo da satde; do ministério dos Negocios Estrangeiros. Alids, este regime de
exce¢ao ja vem consagrado pela Lei n.° 51/2005, de 30 de agosto, que estabe-
lece regras para as nomeagdes dos altos cargos dirigentes da AP no artigo 1.,
alinea 5.

No ambito da lei-quadro dos institutos publicos, estes tém premissas de
regime especial, dadas as suas especificidades. Sao deles exemplos as univer-
sidades e escolas de ensino superior politécnico; instituicdes publicas de soli-
dariedade e seguranga social; estabelecimentos do servi¢o nacional de satde
(Bilhim, 2012).

No ambito da justi¢a, a nomeacao de juizes presidentes ¢é feita por via de
escolha e ndo por concurso, ao abrigo do artigo 92.°, n.° 1, da Lei n.° 62/2013,
de 26 agosto, que consagra a via por nomeagao para este cargo pelos membros
do Conselho Superior da Magistratura.

Com o Decreto-Lei n.° 133/2013, de 3 de outubro, o governo institui os
principios e regras aplicaveis ao setor publico empresarial, nomeadamente ao
governo das empresas publicas. Fixando normas relativas as estruturas de go-
verno societario, salientando o modelo de governo que devera atestar a sepa-
ragdo entre fun¢des de administragdo executiva e fiscalizagdo. Visa particu-
larmente a prevencao de conflitos de interesses, a adogao de um cédigo ético e
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divulgagdo de informacao através da apresentagao anual de relatdrios de boas
praticas de governo societario.

O mesmo Decreto-Lei, artigo 39.c (Competéncias e regime), através da ali-
nea 5, reforca a remissdo para os ministérios setoriais, a fim de estes apresen-
tarem ao membro do governo responsavel pela area das finangas propostas de
designacao dos titulares dos 6rgaos de administragdo das empresas publicas,
sem prejuizo do disposto no n.° 4 do artigo 31.° e alinea c) do n.° 1 do artigo
anteriorl.

A Lei n° 128/2015, de 3 de setembro, vem alterar pela sexta vez a Lei n.°
2/20048], e simultaneamente a Lei n.° 64/20111, aditando o artigo dos es-
tatutos da CReSAP, destacando-se, a alteragdo das regras de recrutamento
previstas na Lei n.° 2/2004, em que diminui de 12 para dez anos o requisito
da deten¢do de licenciatura, relativamente aos cargos de diregdo superior de
grau um. Além disso, é introduzida a necessidade de maior articulagdo entre
a interven¢do do membro do governo competente e a CReSAP no processo de
recrutamento e selecao. Cabe ao membro do governo, que detém o exclusivo
da defini¢ao do perfil do candidato, identificar as competéncias do cargo, ca-
racterizar o mandato de gestdo, principais responsabilidades, fungdes asso-
ciadas e a carta de missao.

Cabe a entidade (CReSAP), elaborar uma proposta de perfil de competén-
cias do candidato a selecionar, explicitando qualificagdes académicas, expe-
riéncia profissional exigivel, competéncias de gestdo e lideranga recomenda-
veis para o cargo. Esta proposta sera remetida para homologa¢ao ao membro
do Governo, que num prazo de 20 dias, homologa a proposta de perfil de
competéncias apresentada pela CReSAP, ou altera o perfil por ela proposto,
fundamentando a alteragdo. Caso nao se verifique nenhuma destas situagdes,
a proposta de perfil apresentada pela CReSAP considera-se tacitamente ho-
mologada, findo aquele prazo.

Atualmente o recrutamento por via de concurso s6 é aplicado aos cargos
de diregao superior da AP portuguesa direta, quando se trata de organismos
com apenas autonomia administrativa, e indireta, quando se trata de organis-
mos com autonomia administrativa e financeira.

2. «c) Os principios e regras aplicaveis & monitorizag3o e ao controlo a que estdo submetidas as empresas ptblicas».

3. Aprova o estatuto do pessoal dirigente dos servigos e organismos da administracdo central, regional e local do
Estado.

4. Modifica procedimentos de recrutamento, selegdo e provimento dos cargos de diregdo superior da AP.
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2.3 Como sio percecionadas as nomeacdes por via do recrutamento e selegéo
dos dirigentes da administragdo publica

No inicio do século xx, Max Weberl®! atribuiu especial importancia & merito-

cracia quando se refere a carateriza¢do da burocracia formal, onde a selecdo

dos trabalhadores ¢ baseada nas competéncias técnicas que possam ser testa-

das por via de exames ou diplomas que certifiquem a sua formacao.

Weber, (1948) de modo a separar o que é de ambito politico e de ambito
burocratico, defendia a demarcagao organizacional como a melhor maneira
de satisfazer o bem comum, isto é, a separacdo das vias de nomeacio sera
tanto mais eficiente quanto se pautarem pela competéncia a que se destina o
cargo.

Para Cruz (1992), o Diretor-geral ou equivalente era o elo entre Governo e
fungao publica. Logo, era um cargo de confianga politica, sendo a escolha po-
litica 0 método mais apropriado, independentemente da forma¢ao académica
deste dirigente. Mais tarde, o mesmo autor (Cruz, 2002) lembra que apesar da
constante tensdo criada entre politicos e administradores, e embora o poder
politico possua instrumentos de forma interventiva e orientadora do poder
administrativo, a esfera da administra¢ao possui prerrogativas de modo a co-
locar entraves aos fins politicamente desejados.

Num testemunho autobiografico, Silva (2002:127), reconhece a existéncia
de pressdes das estruturas partidarias face a algumas nomeagdes, ao afirmar
que possivelmente seria falso que os seus ministros nunca dessem preferéncia
por militantes do Partido Social-Democrata (PSD) nas suas nomeagdes de di-
rigentes da AP.

Apesar do novo paradigma gestionario se declarar como uma via oposi-
tora da burocracia Weberiana, ele partilha da mesma conce¢ao do mérito e es-
tabelece a sua aplicagdo a AP, de modo autéonomo em relagdo a cultura dessas
mesmas administracdes, de acordo com Pollit e Bouckaert (2004).

No entendimento de Rocha (2005), existe uma inconsisténcia patente na
politica de moderniza¢do administrativa do XV Governo Constitucional. As
leis e propostas legislativas tendiam a retoma do modelo managerialista, pre-
tendendo simultaneamente emagrecer o Estado. Na linha de Sra. Thatcher (fi-
nais dos anos 70 e inicio dos 80 do século xx), visando um menor e melhor
Estado, a adogao do contrato individual de trabalho e a avaliagao de desempe-
nho nas nomeagdes de cargos de dirigentes, seriam porém de ambito politico,
para todos.

5. Publicado postumamente no inicio da década de 1920, versdo de 1978.
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Na otica de Bearfield (2009) e Levy (2009), sera valida a op¢ao pela via da
nomeagao politica, pois a AP tem disparidades contextuais e estruturais face
a administra¢ao privada, que decorrem da necessidade de submeter a AP ao
que esta consagrado na lei e na politica daqueles que foram democraticamente
eleitos.

Madureira e Ferraz (2010: 64) apresentam uma analise de critérios de se-
lecao dos altos dirigentes da AP portuguesa, verificando que estdo relaciona-
dos na generalidade com questdes administrativas e politicas, levando estes
responsaveis a serem nomeados com base na “confianga” (politica ou pessoal)
e em prejuizo das competéncias técnicas e de gestdo. Baseados nestas conclu-
sdes, os autores propdem um modelo de selecao hibrido.

As implicagdes assentes em novos procedimentos organizacionais, de
acordo com Mozzicafreddo e Gomes (2011), alicercam-se em qualificagdes di-
recionadas para diferentes modelos organizacionais, novos formatos de exer-
cicio na administragao da informagéo, regimes funcionais e remuneratdrios
estabelecidos na qualidade do trabalho e diversidade do exercicio profissio-
nal. A sua materializagdo esta ligada a uma estratégia de lideranga baseada no
exemplo e na responsabilidade funcional, de acordo com estes autores, o que
requer dirigentes que procurem a mudanga e simultaneamente, a eficiéncia
face aos novos imperativos. Os autores reiteram que sdo os procedimentos
e formas organizacionais que, através dos seus agentes, conseguem realizar
uma gestao profissional e responsavel do servico publico, salvaguardando
tanto os comportamentos dos seus agentes como as suas competéncias.

Para Bilhim (2012), no 4mbito das ciéncias sociais contemporéaneas, a via
meritocratica enquadra-se num sistema cujas posi¢des sociais sdo atestadas
pelo mérito individual, e ndo em critérios como a riqueza, sexo, origem social
ou filiagao politica. Mais tarde, o autor (Bilhim, 2013b) traz a evidéncia que
dentro das culturas das organizagdes publicas, ha uma aspira¢ao em concor-
dar idealmente com a selegdo dos colaboradores baseada no mérito enquanto
valor, a fim de ocuparem posi¢des na organizagdo. Na cultura dos dirigentes
da AP, quando colocada a questdo da via meritocratica, fica porém o inequi-
voco que faz parte do “politicamente correto”, assim como a expressdo mar-
cante que se traduz em “isto é muito diferente do setor privado”.

Todavia, um dos principios fundamentais da organizagao burocratica de
Weber, de acordo com Bilhim (2013c: 41) é “onde a sele¢io dos funciondrios se
faz com base no mérito” e “pela profissionalizagdo dos seus funciondrios’.
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Na Europa continental é politicamente correto a aceitagao da meritocracia
na AP, tanto a luz da burocracia Weberiana, como das boas praticas nos paises
da OCDE (Bilhim 2012). Contudo, em Portugal hd algo que metaforicamente
se chamar ia de “esquizofrenia Cultural”, isto é, “afirmo uma coisa e pratico o
seu contrdrio”, de acordo com o autor.

Se for aplicado o principio de comply-or-explain, isto é, “cumpra ou ex-
plique” de acordo com Pinto e colaboradores. (2013), seria afetado o nivel de
exigéncia no concerne a accountability (responsabiliza¢ao) a semelhanga das
sociedades de capital aberto, de modo a aumentar a presta¢do de contas destas
empresas, devendo assim a nomeagao pautar-se pela competéncia técnica.

Para Madureira (2013), fortalecer o prosseguimento do interesse publico
passa por acabar com o spoil system, isto ¢, o sistema de distribuigao por via de
confianga de cargos publicos aos membros do partido que ganha as eleigoes.

Madureira e Asensio (2013), reforcam a ideia do contributo no sentido da
eficiéncia, a profissionalizacao e a avaliagao do desempenho dos dirigentes da
AP. Para estes autores, a eficacia na gestdo dos servigos publicos deveria ter
implicito a autonomia dos dirigentes relativamente aos Governos.

Para Cordeiro e colaboradores (2014), no ambito da AP, as situa¢des com
enfoque mais relevantes estao associadas ao recrutamento, em particular ao
nivel da nomeacao para cargos de dirigentes, com partidariza¢ao e multipli-
cagdo de titulares de cargos de confianga politica. Os candidatos sdo selecio-
nados em fun¢do de clientelas politizadas, assim como sdo acessoriamente
gastos milhoes de euros em apreciagdes e analises encomendadas a consulto-
res e escritorios de advogados, ainda que existam esses recursos na AP. Para
estes autores, existem ainda diversas condutas suspeitas, como a perce¢do do
facilitismo de antigos ministros que passaram para empresas privadas depois
de cessarem o exercicio de cargos governativos. Os autores sugerem a possibi-
lidade da existéncia de conflitos de interesse e incompatibilidades, em parti-
cular no ambito das Parcerias Publico-Privadas. No seu entendimento, ¢ uma
inutilidade o periodo de trés anos durante os quais um antigo governante esta
impedido por lei de exercer fun¢oes em empresas que receberam beneficios do
Estado diretamente relacionados com a pasta por ele tutelada.

Silva (2014), no Ambito das nomeacdes, expde que entre 1995 e 2009, das
11 mil nomeagdes para a AP, a maioria visava recompensar fidelidades par-
tiddrias, cuja nomeagdo pela via da confianga salvaguardava, tornando-se o
dirigente uma ferramenta que ia na concordancia da politica instituida ou a
instituir.



Ciéncias e Politicas Piblicas | Public Sciences & Policies

Appointment of Public Administration Managers by Public Tender or Trust
P.M.A.R. Correia « P.F.G.A.Antunes « J.A.F.Bilhim

Para Bilhim e Correia (2016), os valores (culturais) apresentam uma am-
plitude maior que as normas, condicionando a conduta apropriada em cir-
cunstancias onde ndo estao definidos protocolos formais. Os valores tendem
a aproximar-se das crengas pela via da socializagdo. Tém atributo valorizavel
(ndo materialmente) e considerado como objeto de aspiracao, ideal e de anseio
(veja-se também Correia e Bilhim (2017, in press).

A via do recrutamento e selecdo através de entidade especializada e
autonoma para o efeito é exemplo da aplica¢ao na linha implicita da merito-
cracia, visando a competéncia e virtudes dos potenciais dirigentes, segundo
Bilhim e colaboradores (2015).

Ao longo dos procedimentos que ficaram a cargo da CReSAP, e que en-
volveram milhares de candidatos, representando o envio de 345 propostas de
nomeacao para cargos de Dire¢ao Superior de 1.° e 2.° grau, e de aproxima-
damente 1000 individuos selecionados, esta entidade foi confrontada apenas
com um processo de intimagdo para prestagdo de informagdes e passagem
de certidoes (CReSAP, 2014). Embora os pareceres sobre adequagao de perfil
ao cargo de dirigente ndo possuam carater vinculativo, o Governo aceitou a
globalidade das recomendagées, pois cabe ao poder politico aceitar ou nao
esta indicacio.

Todavia, pelo principio do contraditorio, no parecer de Madureira (2015)
no concerne a esta Comissdo, nao existe para ja qualquer procedimento de
apreciacdo que permita esclarecer se houve efetivamente uma democratizagao
no acesso aos lugares cimeiros da AP.

Posto isto, este artigo visa percecionar como as diferentes vias de nomea-
¢do de Dirigentes da AP, em fungdo dos paradigmas institucionais e recentes
abordagens para nomeagoes, podem fazer a diferenca entre dirigentes compe-
tentes, por via do concurso e/ou por via de confianga.

Se, por um lado, ha autores que pautam pela defesa da nomeagao por con-
fianga como via para assegurar a concretizagao dos objetivos politicos, ha os
que apontam, por outro lado, para a reuniao de um conjunto de competéncias
de dominio técnico para a persecugdo de forma eficiente e racionalizada de
recursos na AP.

Assim, a questao de partida prende-se com a nomeagdo por concurso ou
confianga politica, ou porque nomear uns por uma via e outros por outra. Tra-
ta-se de retratar as diferentes percegdes a luz do que esta institucionalmente
aceite, no plano nacional.
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3. Método

Em termos de metodologia, é do tipo qualitativo, cujo instrumento de pes-
quisa sdo os proprios investigadores. E um constructo descritivo e exploratd-
rio, visando caracterizar as vias para a nomeagio de dirigentes por concurso
e por confianga através de pareceres de outros autores que confluem para uma
ou outra via.

Uma vez que a atitude cientifica neste estudo foca a compreensido da dina-
mica entre quem nomeia e quem ¢ nomeado, nao existe compromisso com a
busca da explicagdo comportamental, esta mais do dominio da metodologia
quantitativa.

A metodologia alicer¢a-se na qualidade e validade dos dados providencia-
dos através dos achados e pareceres de outros autores, assim como do que esta
explanado em documentos legais.

Explorando o ambiente e as circunstancias onde ocorre o objeto em ques-
tdo, o método utilizado visa obter uma explicagdo, emergente a partir da com-
pilagao de outros artigos que contribuiram para clarificar algumas das ver-
tentes aqui abordadas.

4. Resultados
Para responder a moderniza¢do administrativa, a transformacao do Estado
por via da NGP (Bilhim, 2013a) caracteriza-se pela administragdo por objeti-
vos, desburocratizacdo, meritocracia, externalizagdo de atividades, redugao de
colaboradores/dirigentes, e promogao da logica de mercado (Bilhim, 2014a).
Esta posigao ¢ refor¢ada por acordos com parceiros externos, como a Comis-
sao Europeia, o Banco Central Europeu e o Fundo Monetario Internacional.
Tanto pela dimenséo legal como pela perspetiva dos diversos autores aqui
apresentados, expdem-se sucintamente na Figura 1, por ordem cronoldgica, as
diferentes posi¢des face a nomeagao destes dirigentes.
No que concerne ao panorama legal, tem-se:

» Decreto-Lei n.° 191-F/79, estabelece regime juridico e condi¢oes de
exercicio das func¢des de direcéo e chefia: com licenciatura, indivi-
duos de reconhecida competéncia e experiéncia valida.

» Decreto-Lei n.° 323/89, contratacao de altos dirigentes fora da AP:
com licenciatura, aptiddo e experiéncia profissional para fung¢des.

» A Lei n° 49/99, altera estatuto de 1989, impondo obrigatoriedade
de concurso para cargos equivalentes ao de diretor de servigos e
chefe de divisao.
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Lei n.° 2/2004, estatuto do pessoal dirigente dos servigos/organis-
mos da Administra¢ao Central, Regional e Local do Estado: Li-
cenciados, vinculados ou ndo a AP, competéncia técnica, aptidio,
experiéncia profissional e forma¢ao adequadas. Devem promover
a gestdo orientada para resultados, visando objetivos, recursos,
programas a desenvolver, e obrigados a empregar mecanismos de
controlo.

Lei n.° 4/2004, principios e normas para a organiza¢ao da admi-
nistracdo direta do Estado. A qualifica¢ao do cargo dos dirigentes
maximos é definida no diploma que cria o servigo em fungao do
nivel de competéncias e responsabilidades.

Lei n.° 51/2005, regras para nomeagdes dos altos cargos dirigentes,
continuando a ser por confian¢a para dirigentes superiores, e con-
curso para os intermédios.

Lei n.° 64/2011, modifica procedimentos de recrutamento, selecdo
e provimento nos cargos de dire¢do superior da AP, através da cria-
¢do da CReSAP.

Decreto-Lei n.° 133/2013, principios e regras do setor publico em-
presarial, atestando separac¢ao entre fungdes de administracao exe-
cutiva e fiscalizagdo.

Lei n.° 128/2015, passa para 10 anos o requisito da detengdo de li-
cenciatura para cargos de direcao superior de grau 1. Cabe a0 mem-
bro do Governo a defini¢ao do perfil do candidato, competéncias,
caracterizar o mandato, responsabilidade e fungdes, e carta de mis-
sdo. Cabe a CReSAP, elaborar proposta de perfil de competéncias
do candidato, explicitando qualificacbes académicas, experiéncia
profissional, competéncias de gestao e lideranga, e apresentar ao
membro do Governo trés dos candidatos selecionados.

Os diversos autores face as vias de nomeagdo, advogam o seguinte:

Weber (2.2 década do século xx), aponta para a importancia da me-
ritocracia.

Cruz (1992), a escolha politica, independentemente da formacao do
dirigente.

Silva (2002), reconhece as pressoes das estruturas partidarias para
as nomeacoes.
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= Pollit e Bouckaert (2004), a NGP apesar de opositora da burocracia
Weberiana, partilha da conce¢do de mérito.

= Rocha (2005), duvida da NGP, e via de nomeagdo proporcionada
por esta.

= Bearfield e Levy (2009), a AP submete-se ao direito consagrado na
lei, e a politica daqueles democraticamente eleitos.

» Madureira e Ferraz (2010), propéem modelo hibrido, entre con-
flanga e competéncia técnica e gestdo.

» Mozzicafreddo e Gomes (2011), as mudangas organizacionais, s6
se alcancam através de dirigentes competentes, qualificados para
gestdo profissional.

= Bilhim (2012), a meritocracia ¢ socialmente aceite baseada no mé-
rito individual e ndo em critérios como riqueza, sexo, origem social
ou filiagao politica.

» Madureira (2013), propde o fim do spoil system.

» Madureira e Asensio (2013), favoraveis a profissionalizagdo, ava-
liagao do desempenho dos dirigentes da AP, e autonomia relativa-
mente aos Governos.

» Cordeiro (2014), nomeag¢ao por confianga politica, é relevante de
condutas suspeitas.

= Silva (2014), em 11 mil nomeagdes entre 1995 e 2009, a maioria ob-
jetivava recompensar fidelidades partidarias.

5. Conclusdes

A dicotomia entre a confianga politica e o mérito pela via do concurso conduz
aum dilema: se por um lado ha a legitimidade para querer Dirigentes com va-
rias competéncias, por outro, ha que confiar que estes pautam pelas premissas
provenientes das orientagdes politicas e nomeadores.

Existem imperativos internos na mudanca da dindmica Nacional relativa-
mente a AP, que se refletem na transposi¢ao para diplomas legais no sentido
da promogdo da meritocracia. Estes diplomas tém requerido dirigentes com
competéncias técnicas para levar a cabo a sua fungéo, de que é exemplo a Lei
n.° 2/2004

As recomendagdes feitas por parceiros externos (CE, BCE, FMI) apontam
para a via concursal, como caminho para promovera exceléncia.
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FIGURA 1. Quadro sintese das vias de nomeagdo de acordo com o plano legal
e na 6tica dos diferentes autores, por ordem cronolégica
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PERCE(;AO DOS DIFERENTES AUTORES

No evoluir do tempo, e de acordo com a documentagao apresentada:

= A maioria dos autores aqui apresentados e dos diplomas legais vai
na linha da necessidade de maior peso na componente técnica,
neste caso por via de avaliacdo meritocratica, isto é, por concurso
enquanto forma de escolha do mais talentoso.

= A ambiguidade da terminologia “competéncia técnica, aptidao, ex-
periéncia profissional e formagdo adequadas ao exercicio”!®, é vaga
e nao ha evidéncias das especificagoes desses atributos. Este vazio
pode ser visto como um espago para:

6. Lein.°2/2004; Lei n.° 51/2005; Lei n.° 64/2011.
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Ocupagio dos cargos de dirigente por individuos cujas competén-
cias, fiquem ao critério do nomeador, e a via é unicamente de con-
fianga, ou;

A ocupagido dos cargos fica acessivel a todos os individuos que
queiram concorrer, contribuindo para a diversidade dos candida-
tos e a qualidade dos mesmos, sendo este o espago fundamental
para haver uma efetiva gestdo de talentos.

O escrutinio da CReSAP, cujas competéncias visam a elaboracao
de apreciagdes de avaliagdo curricular e adequagdo de aptidoes
para dirigentes da AP através dos processos de recrutamento e se-
lecdo, vao responder ao perfil solicitado pelo membro do Governo,
abrindo espago para gerir talentos.

A via concursal tem um universo maior de candidatos e diversi-
dade, ficando a nomeagéo ao critério do membro do Governo.

Apesar das excegoes, estatutos especiais, ha uma mudanca na via
das nomeagoes para dirigentes da AP.

Porém, para Madureira (2015), no exercicio desta Comissdo, ndo ha
evidéncias de haver um acesso democratico aos lugares cimeiros da
AP, o que pode ser interpretado como um equivoco, pois em ultima
analise, 0 acesso aos cargos de dirigentes, esta ao alcance de quem
se candidatar.

Face ao atual paradigma institucional e recentes abordagens para
nomeacoes, ha diferencas entre dirigentes por via do concurso e
por confianca.

O porqué de nomear uns por uma via ou outra, trata-se da prerro-
gativa legal que acaba por salvaguardar o plano politico.

Acresce que a via da confianga néo fica diminuida por recorrer ao
caminho da nomeagéo por concurso, alids porque é tendencial.

A busca de talentos na AP é fundamental para uma administragéao eficaz,

eficiente e efetiva, e cabe a CReSAP, isto ¢, por via concursal, prover a nomea-
¢do mais adequada e funcional do dirigente, ndo deixando de ser de confianca.

Esta entidade é somente um exemplo daquilo que pode ser feito no sentido

da promogao e gestdo de talentos, isto é, abre espago para entidades cujas com-
peténcias e autonomia permitam salvaguardar os interesses publicos através
de critérios, cuja adequagdo pode e deve ser primeiramente concertada no seio
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da classe politica. Por outro lado, abre espago para potenciais dirigentes mais
competentes, dada a possivel diversidade provida através dos concursos.
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