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1 - Introducéo

Falar de reforma administrativa em Portugal é falar, principalmente, nas
mudancas que ocorreram nas ultimas trés décadas com o regresso do regime
democratico em Abril de 1974. Até entdo, as iniciativas de reforma foram
esporadicas, algumas sem consequéncias visiveis. Pode-se mesmo afirmar
gue a grande reforma administrativa realizada antes do regime democratico
ocorreu em 1935, a qual incidiu fundamentalmente sobre as questbes do
pessoal. S6 na década de sessenta é que se esbogcou novamente uma
tentativa reformadora, enquadrada nos planos de desenvolvimento elaborados
na altura, mas sem grande éxito. Apesar dos varios estudos, diagndsticos e
propostas de reforma a forte resisténcia a mudanca impediu a implementacéo
da reforma (ARAUJO, 2002). E com o advento da democracia que surge um
grande impulso reformador despoletado pelas necessidades de
democratizacdo do pais, de desenvolvimento econémico e das concomitantes
reformas econdmicas e sociais. Contudo, a definicdo do modelo de Estado e de
Administracdo Publica que se pretendia para o pais s6 assume contornos
claros mais tarde, a partir de meados da década de oitenta.

Nesta comunicacdo faz-se uma breve resenha da reforma administrativa
e analisam-se as tendéncias da gestédo publica em Portugal. A andlise incidira
especialmente sobre a reforma da funcdo publica e a evolucdo do modelo de

gestao publica.

2 — Perspectiva da Evolucao da Reforma

O movimento de reforma que ocorreu na Administracdo Publica

portuguesa nos finais da década de 70, foi confrontado com uma situacao e um



contexto distintivo daquele que caracterizava os paises da OCDE. No periodo
em que a generalidade dos paises da OCDE adoptavam medidas de reforma
que visavam a reducdo da intervencdo do estado e, em particular, o
desmantelamento do modelo de Estado social, em Portugal s6 se comeca a
construir e a consolidar este modelo de Estado na década de 70. As funcdes
do Estado social, nomeadamente a saude, a seguranca social, a educacéo e a
habitacdo, eram incipientes ou nédo abrangiam a totalidade da populacédo. A
previdéncia social e a acgéo social resultavam fundamentalmente da dinamica
sectorial, de iniciativa das estruturas corporativas ou de instituicbes sem fins
lucrativos, limitando-se o Estado a regular e a fiscalizar o seu funcionamento
(ARAUJO, 1999). O movimento reformador associado a construcdo do Estado
social originou algumas tensdes no sistema politico administrativo. Procurou-se
desenvolver e alargar as funcdes do Estado passando este a assumir funcdes
gue eram desenvolvidas por estruturas ndo governamentais. Foi criado um
sistema universal de saude, desenvolveu-se o sistema educativo, alargaram-se
os beneficios da seguranca social a toda a populacdo e implementaram-se
novas politicas sociais. Mas, o alargamento das funcdes do Estado ocorre sem
a necessaria renovacao das estruturas administrativas, do modelo de gestéao e
de funcionamento de todo o sistema.

Por outro lado, em resultado do processo de descolonizagao, foi
necessario reintegrar cerca de 49000 funcionarios publicos, que representavam
na altura cerca de 13,3% do pessoal da funcdo publica. Como consequéncia
assistiu-se ao crescimento da despesa publica e ao aumento da dimensédo da
Administracdo Publica. O total de funcionarios da Administracdo Publica
Portuguesa em 1979 era de 372 086, em 1989 o numero de funcionérios
passou para 482 368, em 1999 este numero aumentou para 716 418
funcionérios. Em vinte anos o numero de funcionarios duplicou (ROCHA,
2001).

Até a década de 80, apesar da reforma administrativa constar da agenda
politica dos governos, apenas ocorreram mudancas pontuais de modernizacao.
N&o houve grandes mudancas no funcionamento do sistema administrativo e
as iniciativas de reforma geralmente enfatizavam a desburocratizacdo, mas
ficavam muito aquém daquilo que o pais necessitava. A instabilidade politica

gue se vivia na altura, com governos minoritarios ou de curta permanéncia no



poder, a auséncia de uma abordagem de reforma coerente e a falta de uma
lideranca forte condicionou a implementacdo dos varios planos elaborados para
o efeito (ARAUJO, 2002). Segundo a OCDE (1996) a estratégia de reforma
adoptada tinha como base um modelo centralizado e global de reforma,
procurando uma abordagem compreensiva, limitando o sucesso das iniciativas
de reforma. Destacam-se, contudo, nesta altura a institucionalizacdo do poder
local, que passa a dispor de 6rgaos eleitos e de competéncias proprias, as
mudancgas no estatuto de pessoal, que passa a contemplar um sistema
transparente de recrutamento e de um sistema de carreiras, a definicdo de um
estatuto para o pessoal dirigente e a criacdo de duas estruturas de formacéo
de pessoal. Uma estrutura para a formacdo de pessoal da Administracéo
Central, o Instituto Nacional de Administracao (INA), a outra para a formacéo
de pessoal da Administracdo Local, o Centro de Estudos e Formacéo
Autarquica (CEFA) (ROCHA, 2001). Tratou-se de uma fase de ajustamento
estrutural na qual se procurou alinhar o sistema administrativo e a sua estrutura

aos novos objectivos e politicas publicas.

2.1 — A Gestéo Publica Como Centro da Reforma

A partir de meados da década de oitenta assiste-se a uma inflexdo na
estratégia de reforma que se traduziu num conjunto de iniciativas de reforma
gue consubstanciam caracteristicas para uma mudanca de paradigma da
Administragdo Publica. O comprometimento politico ao mais alto nivel com a
mudanca, a influéncia do movimento de reforma iniciado em varios paises da
OCDE e o papel desempenhado pela estrutura de missdo responsavel pela
dinamizacdo da reforma administrativa, o Secretariado para a Modernizacéo
Administrativa (SMA), foram determinantes para a introdu¢cdo do modelo
gestionario na Administracdo Publica.

O modelo tradicional de Administracdo foi questionado emergindo uma
nova orientacdo que colocou os cidadaos no centro da reforma através de um
vasto programa de modernizagdo para reduzir as formalidades e aumentar a
transparéncia administrativa (ARAUJO, 1993). A reforma orientava-se por trés

objectivos principais: a) melhorar a relacdo entre a Administracdo e o0s



cidadaos; b) reduzir os custos das obrigacdes e formalidades administrativas,
c) melhorar a formacéo dos funcionarios publicos (CORTE-REAL, 1990). Numa
primeira fase, de acordo com a OCDE (1996), ha uma preocupacdo com a
privatizacdo e a desburocratizacdo e, posteriormente, com a qualidade nos
servicos publicos. Nesta fase, podemos identificar quatro caracteristicas
fundamentais da matriz gestionaria: a) a orientacdo para os resultados e
clientes, b) o esforco para mudar os valores e atitudes, c) a qualidade nos
servicos e a procura de melhor desempenho e d) a preocupagcdo com o
pragmatismo. Ha uma preocupacdo em reduzir 0s custos, quer pela
desburocratizacdo quer pela desintervencdo do Estado. Este periodo, que
coincidiu com a adesdo de Portugal a Comunidade Economica Europeia, foi
fértil em iniciativas de reforma.

O paradigma gestionario tem dominado as iniciativas de reforma
contudo, a partir de 1995, com os governos socialistas, para além da influéncia
deste paradigma verificou-se uma forte influéncia das ideias da denominada
‘Terceira Via’. As preocupac¢Bes com a qualidade dos servicos publicos, a
relacdo administracdo/cidaddos, a adopcdo de formas inovadoras de
fornecimento de servicos publicos e a procura de maior envolvimento e
participacdo das organizacdes sem fins lucrativos na implementacdo das
politicas publicas foram algumas iniciativas desenvolvidas que procuraram dar
uma nova énfase a reforma. E neste periodo que se verifica um grande
desenvolvimento das parcerias entre a Administracdo e o sector privado, em
particular as parcerias com o denominado terceiro sector para a implementacao
das politicas sociais. A implementagdo do Programa da Rede Social € um bom
exemplo deste modelo de parceria. A Rede Social consiste num modelo de
trabalho em colaboracdo com o objectivo de resolver problemas sociais nos
territérios locais. Trata-se de uma plataforma de planeamento e coordenacéo
da intervencéo social agrupando diferentes parceiros com responsabilidade ou
experiéncia de trabalho na é&rea social: as autarquias locais, 0s servicos

publicos locais e as organizagGes particulares sem fins lucrativos.



2.2 — O Regresso da Ortodoxia da Gestao

Com o actual governo de coligagéo, as reformas estdo a ser orientadas
por pressbes de natureza econdémica e financeira, em virtude da crise
econdémica que o pais atravessa. A procura da economia e eficiéncia na
utilizacdo dos recursos financeiros do estado ditou uma politica de cortes
or¢camentais, idéntica aquela que ocorreu noutros paises ocidentais nos finais
da década de 70. Os cortes orcamentais estdo a criar fortes pressées no
funcionamento dos servicos publicos e no investimento publico, pressionando a
economia e a adopcdo de uma gestéo eficiente dos recursos mas, em alguns
casos, tem conduzido a situacdes de grande dificuldades de gestdo e mesmo
dificuldades no funcionamento de alguns servicos publicos. Esta politica de
contencdo da despesa publica estd a ser acompanhada pela racionalizagédo
das actividades do Estado que teve inicio com a reforma do Sistema Nacional
de Saude, alargando-se a outras areas nomeadamente a educacdo e a
seguranca social. O programa de reforma em curso compreende um conjunto
de medidas legislativas a implementar em trés fases que definem um modelo
claramente gestionario e que estabelece 0s seguintes eixos prioritarios
(RESOLUCAO DO CONSELHO DE MINISTROS n° 53/2004):

v A organizagdo do Estado e da Administracdo Publica —
clarificando as funcfes essenciais do Estado de acordo com a
maxima “Menos Estado, melhor Estado” e adoptando
estruturas administrativas menos hierarquizadas, mais simples

e flexiveis;

v" A lideranca e a responsabilizacdo — introduzindo modelos que
permitam a responsabilizacdo pela obtencdo de resultados,

nomeadamente com a gestao por objectivos.

v' O mérito e a qualificacdo — promovendo uma politica de
qualificacdo e avaliacdo de desempenho e introduzindo uma

nova cultura na Administracao Publica



De acordo com as intencbes do Governo a reforma visa, entre outros
objectivos gerais, aumentar a qualidade dos servicos publicos e orientar os
servigos publicos para os resultados. Assim, a gestédo por objectivo surge como
a principal matriz de mudanc¢a da Administracdo procurando ligar os objectivos
e resultados. Como instrumento da gestdo por objectivos esta a ser
implementado um Sistema Integrado de Avaliacdo de Desempenho da
Administracdo Publica (SIADAP) que procura avaliar de forma integrada os
funcionarios, os dirigentes e os servi¢os (LEI n° 10/2004). Esta matriz introduz
novas praticas de gestdo e procura induzir uma cultura de mérito e de
avaliacdo de resultados (XV GOVERNO CONSTITUCIONAL, 2003)
direccionando as pressfes de reforma sobre os funcionarios e a gestdo dos
servigos publicos.

3 - O Desafio da Mudanca dos Recursos Humanos

O modelo estatutario da Funcdo Publica, o excesso de garantias dos
funcionarios, e a rigidez dos instrumentos disponiveis, tem colocado
dificuldades na gestao dos recursos humanos nomeadamente no que concerne
a aplicacdo de novos instrumentos, como a avaliacdo de desempenho, a
mobilidade de pessoal e a introducdo de mudancas no comportamento das
pessoas. O modelo de gestdo de pessoal caracteriza-se pela aplicacdo
legalista de procedimentos de natureza administrativo-normativa sem grandes
preocupacdes de natureza gestionaria, o que limita a tomada de decisGes
estratégicas sobre pessoal.

Na primeira fase do movimento de reforma, e como ja foi referido atras,
houve a preocupacéo de introduzir um conjunto de reformas na fungdo publica
que “dignificassem o0 emprego publico”. Foram varios os diplomas que
introduziram mudancas no sistema de carreira, nos métodos e procedimentos
de recrutamento, no sistema retributivo e na promo¢ao da mobilidade de
pessoal. Estas medidas foram importantes na racionalizacdo do sistema de

pessoal e representaram um avanco relativamente ao modelo anterior. No



entanto, as carreiras mantiveram-se praticamente como o unico instrumento de
gestao de pessoal o que, segundo Rocha (2001), impede uma articulacédo entre
a gestao de recursos humanos e os objectivos da modernizagdo administrativa.

A necessidade de flexibilizar a gestdo de pessoal na Administracéo
Plblica esta na origem da introducdo do regime do contrato individual de
trabalho, o qual adopta regras de direito comum a Administracao Publica (LEI
n°® 23/2004), e procura ser uma alternativa ao regime da funcédo publica. Esta
modalidade de emprego, que ndo se aplica as actividades que impliquem o
exercicio de poderes de autoridade ou o exercicio de poderes de soberania,
permite a contratacdo através de um processo recrutamento e seleccao
transparente e simplificado, garantindo os principios da publicitacdo e da
imparcialidade. Existem trés modalidades de contratagéo: contrato por termo
indeterminado, contrato de trabalho a termo certo e contrato de trabalho a
termo incerto. O recurso a cada uma destas modalidades de contratacao
obedece a um conjunto de requisitos e limitacdes estabelecidas na lei e que
visam disciplinar o recurso a este instrumento de gestéo.

A aproximacdo ao regime de emprego do sector privado abre
oportunidades para introduzir novos mecanismos de gestdo, homeadamente
maior responsabilizacdo dos dirigentes e a introducdo de uma cultura
gestionaria, enquadrando-se no espirito da reforma em curso, Estas mudancas
estdo a ser acompanhadas pela introdugcdo de um novo modelo de avaliacdo e
pela procura de estruturas organizacionais dotadas de mais autonomia,
nomeadamente com o recurso a criacdo de Institutos Publicos, assumindo esta
opcdo uma orientagdo estratégica de modernizacdo da estrutura da
Administragdo Publica. A titulo de exemplo, o numero de Institutos Publicos
cresceu cerca de 343% em 15 anos. Em 1985, periodo em que teve inicio a
reforma de orientacdo gestionaria, existiam 22 Institutos Publicos e no ano
2000 este numero ascendia a 328 Institutos Publicos (ARAUJO, 2002a).

3.1 - A Formacéo dos Funcionarios

As qualificagBes dos funcionarios e a sua formacao tém sido outro vector

importante de intervencao dos governos. A qualificacdo dos funcionarios tem



sido uma preocupacdo em virtude da necessidade de dotar Administracédo
Plblica de funcionarios e quadros qualificados. Na verdade, em 1979 a
percentagem de funcionarios com escolaridade até 9 anos era de 64%, dos
quais 6% ndo tinham escolaridade. Somente 13,7% dos funcionarios possuiam
formac&o superior ou pos graduada (CENTRO DE INFORMACAO CIENTIFICA
E TECNICA DA REFORMA ADMINISTRATIVA, 1987). Em 1999 estes valores
alteraram-se significativamente. A percentagem de funcionarios com
escolaridade até 9 anos baixa para metade (cerca de 32%), destes cerca de
1,5% nédo possuem escolaridade. A percentagem de funcionarios com
formacdo superior ou pdés graduada aumenta para 26,7%. Os restantes
funcionarios tém escolaridade superior a 10 anos (INSTITUTO DE GESTAO
DA BASE DE DADOS DOS RECURSOS HUMANOS DA ADMINISTRAC}AO
PUBLICA, (2001).

Por outro lado, a formacédo com caracter profissionalizante teve grande
desenvolvimento com a cria¢do do Instituto Nacional de Administracédo (INA) e
o Centro de Estudos e Formacg&o Autarquica (CEFA), que tém contribuido para
a formacéo dos funcionérios através de cursos de formacao de curta duragao.
O INA, para além dos cursos de formacdo de curta duracdo, também oferece
cursos de estudos avancados em gestdo publica e cursos de alta direccéo.
Estes cursos tem uma matriz claramente gestionaria visando dotar os quadros
da Administracao Publica de competéncias gestionarias e formar uma elite com
uma cultura orientada para a gestdo. Alteracdes recentes ao estatuto dos
dirigentes, obrigam a formacdo profissional de todos os dirigentes pela
frequéncia de um Seminario de Alta Direccdo e condiciona a nomeacao de
dirigentes intermédios (Director de Servicos e Chefe de Divisdo) ao
aproveitamento de curso especifico (Lei 2/2004). Trata-se de um modelo que
se aproxima do modelo francés da Ecole Nationale d’Administration e que esta
a criar uma elite de altos funciondrios. Estas medidas que introduzem
alteracdes qualitativas importantes na funcéo publica sdo uma fonte importante

de mudanca cultural cujos resultados se farédo sentir no futuro.



4 - Conclusao

O percurso da reforma Administracdo Publica em Portugal seguiu, nas ultimas
décadas, um percurso idéntico aquele que se verificou noutros paises da
OCDE, pelo menos no que respeita ao conteldo de muitas das propostas de
reforma. Apesar das indefinigdes iniciais a partir da década de 80 a estratégia
de reforma assume uma orientagdo de mudanga centrada no paradigma
gestionario e que tem perdurado nas propostas de reforma apresentadas. A
opcado pelo modelo de gestdo por objectivos € um sinal da orientacdo da

reforma administrativa.
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