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Mecanismos de gestao de recursos humanos no setor publico:
As implicac6es da austeridade.

Resumo

Nestes tempos o Estado encontra-se perante o dilema da reducdo dos seus custos de
funcionamento e da resposta a sua populagédo, que ndo abdica do modo de vida a que se
habitou, o qual assenta num nivel de servicos que ndo podera ser mantido, com a atual

estrutura de financiamento.

Solucionar o problema implica uma delimitacdo clara das funcbes do Estado, porquanto,
apenas esta permitiria ter a percecdo correta dos seus custos. Simultaneamente, importa
determinar quais os custos inerentes ao exercicio dessas funcdes, 0 que por si s6 permitiria
reduzir a despesa com o seu funcionamento. Sé assim se pode explicar a populacéo a relacao
custo beneficio e qual o contributo necessario de cada um. A realizacdo deste desiderato
pressupde dois niveis de atuagdo: no plano de tomada de deciséo politica e ao nivel da gestéo

dos servicos publicos.

Atento ao interesse pelo estudo da gestdo publica (e ndo no plano das opc¢des politicas),
importa perceber quais 0s mecanismos que 0s servigos podem utilizar com vista a otimizagao

dos seus recursos humanos, dada a escassez de recursos financeiros.

Constitui objeto deste estudo identificar e analisar as potencialidades dos mecanismos de
gestdo ao dispor dos gestores de recursos humanos na administracdo publica. Pretende-se
avaliar os meios legais, que, conjugados com a capacidade de lideranca e de tomada de
decisdes, contribuam para a sua otimizagdo, que, sem descurar a qualidade dos servigos
prestados, possibilite a sua adequacdo as potencialidades proporcionadas pelos novos

instrumentos de gestdo publica.

Analisa-se, ainda, o conjunto de opg¢bes tomadas no &mbito da reforma administrativa do
Estado, e quais as suas implicagcbes no modelo de gestdo de recursos humanos, assim como a

linha orientadora e implicagdes futuras.

Por ultimo examina-se o estudo da MERCER, que visa comparar o nivel de rendimento dos

trabalhadores do setor publico com o privado.

Palavras-chave: Modelos de Gestdo de Recursos Humanos; Administracdo Publica;
Austeridade; Estudo MERCER.
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Resumen

En estos tiempos el Estado se enfrenta con el dilema de reducir sus costos de operacion y la
respuesta a su poblacién, que no quieren renunciar a una forma de vida a la que ellos han
habitado, que presupone un nivel de servicio que no se puede mantener con la estructura

actual de financiacion.

La solucién del problema requiere de una clara delimitacién de las funciones del Estado,
porgue solo esto tendria la percepcion correcta de sus costos. Al mismo tiempo, es importante
para determinar qué cargos se aplicardn a esas funciones, que por si misma se reduciria el
gasto de su funcionamiento. Solo asi se puede explicar a la poblacién el costo-beneficio y la
contribucién que se requiere de cada uno. La realizacién de este objetivo requiere dos niveles
de actuacién: En la toma de decisiones politicas y en la gestion de los servicios publicos.

Consciente del interés en el estudio de la administracién publica (y no en términos de opciones
de politica), que es importante para entender los mecanismos que los servicios pueden utilizar
para la optimizacién de sus recursos humanos, teniendo en cuenta la escasez de recursos

financieros.

El objeto de este estudio para identificar y analizar el potencial de los mecanismos de gestion
de recursos humanos disponibles para los sus administradores. Tiene como objetivo evaluar
los medios legales, lo que, combinado con el liderazgo y la toma de decisiones, contribuyendo
a la optimizacién en la gestion de recursos humanos en el sector publico, lo que, sin descuidar
la calidad de los servicios, permite su adaptacion a las posibilidades que ofrecen los nuevos

instrumentos de la gestién puablica.

También se analiza el conjunto de decisiones tomadas en la reforma del estado administrativo
y cuales son sus implicaciones en el modelo de gestién de recursos humanos, asi como la guia

y las implicaciones futuras.

Finalmente se analiza la investigacion Mercer, que tiene como objetivo comparar el nivel de

ingreso gand de los trabajadores en el sector publico con el sector privado.

Palabras clave: Modelos de Gestibon de Recursos Humanos, Administracion Publica,

austeridad, investigacion Mercer.
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Abstract

In these times the state is faced with the dilemma of reducing their operating costs and the
response to its population, who doesn’t want to give up a way of life to which they got used to,

which presuppose a level of service that cannot be kept with the current funding structure.

Solving the problem requires a clear delimitation of state functions, because only this clear
delimitation would have the correct perception of costs. Simultaneously, important to determine
what charges will apply to those duties, which by itself would reduce the expense of its
operation. Only thus can we explain to the population the cost benefit and what contribution
required of each. The realization of this goal requires two levels of performance: On the political

decision-making and in the management of public services.

Mindful of the interest in the study of public administration (and not in terms of policy options),
which is important to understand the mechanisms that services can be used for the optimization

of their Human Resources, given the scarcity of financial resources.

The object of this study to identify and analyze the potential of management mechanisms
available to Human Resources Managers in public administration. Aims to assess the legal
means, which, combined with the leadership and decision-making, contributing to the
optimization in the public sector, which, without neglecting the quality of services, enables its
adaptation to the potential offered the new instruments of public management.

It also analyzes the set of choices made in the reform of the administrative state, and what their
implications on the model of Human Resources Managers, as well as the guideline and future

implications.

Finally it examines the study of MERCER, which aims to compare the level of income of

workers in the public sector with the private sector.

Keywords: Models of Human Resource Management, Public Administration, Austerity , Study
MERCER .
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Introducéao

Nestes dois anos, que decorreram desde o pedido de auxilio financeiro a que Portugal se
submeteu em 2011, austeridade €, provavelmente, o substantivo mais escutado, impresso
exprimido, e incomodativo, dir-se-4 mesmo odiada pelos portugueses. A estes é no entanto

imperioso demonstrar que austeridade ndo € um mero sinénimo de reducéo.

A implementacdo de politicas de austeridade num pais ou Estado, que por definicdo
meramente econémica, mais ndo sao do que a implementacdo de medidas de rigor e controlo
da despesa publica, serdo sempre recebidas pelos seus destinatarios com elevados niveis de
impopularidade. No séc. XX, existia a convic¢do de que “o governo que a exerce tera de, muito

possivelmente, se apoiar numa ditadura.” (Tello, 1994).

Atualmente existe um esforco politico que tenta demonstrar que a austeridade correspondera
acréscimo de bem-estar social num futuro préximo, mantendo assim uma paz social minima

que possibilite a implementacéo de tais medidas em democracia.

Definidas essas politicas, as quais ndo serdo objeto de estudo deste trabalho, importa analisar
0 seu impacto nos modelos de emprego publico assim como a sua intercecdo e/ou
complementaridade com a grande reforma do emprego publico em desenvolvimento no pais,
que se tinha iniciado em 2005 com o Programa de Reforma da Administracdo Central do
Estado (PRACEl), o qual define, no seu predambulo, como um dos seus objetivos que a “...
modernizacdo da Administracdo Publica, segundo o Programa do Governo, deve ser conduzida
de forma a ajusté-la aos recursos financeiros do pais e a melhorar a qualidade do servico a
prestar a cidaddos, empresas e comunidades, por via da descentralizacdo, desconcentragao,

fuséo ou extin¢do de servigcos” (p. 1).

Vive-se a nivel mundial a maior crise economica e financeira desde a década de 30 do século
passado, a qual se iniciou em 2007 com a crise do subprime2 nos EUA e que rapidamente se
alastrou a todo mundo civilizado. Portugal é apanhado neste turbilhdo para o qual pouco ou
nada contribuiu, mas perante o qual se exp0s por falta de preparacdo para uma situacao dessa

magnitude.

Assim, vé-se 0 pais empurrado para esta que sera certamente a pior situagdo econémico-

financeiro da sua historia democratica, fruto de um conjunto de erros acumulados® desde o

1
PRACE - Programa de Reestruturagdo da Administracdo Central do Estado, criado pela Resolucdo de Conselho de Ministros
n.°124/2005, de 4 de agosto de 2005.

Conceito que surgiu nos EUA, associado ao crédito imobiliario, que se caracteriza por um crédito de alto risco, em que o beneficiario
ndo apresenta garantias ou essas nado séo suficientes.

Fruto de endividamento publico em parcerias publico-privadas que se demonstraram lesivas do interesse publico.
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aceso a CEE*, exponenciados com a entrada na “zona euro™, periodo em que ndo conseguiu
direcionar as avultadas somas dos fundos comunitarios de integracdo para areas econémicas

gue se traduzissem numa real criagdo de valor.

Politicas que se revelaram inadequadas e que ndo incrementaram a inovacdo nem a
modernizacdo da economia e indUstria, elaboradas sob visbes megaldmanas, muitas das
vezes eleitoralistas, que conduziram a criagdo de um conjunto de “elefantes brancos” que
perdurardo por diversas geracdes, que agravaram nos Ultimos 10 anos as necessidades
liquidas de financiamento do pais (gréafico 1) e que conduziu a uma situacdo, em que mesmo
excluindo o ano de 2008 onde crescem desproporcionadamente, fruto também de um conjunto
de medidas tomadas para combater a crise que entretanto se instalou, mesmo assim

permanece até o ano de 2010 um défice crénico a rondar os 9% do Produto Interno Bruto.

Gréfico |

Necessidades liquidas de financiamento
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Fonte: Banco de Portugal

Este “deficit”, que em valores nominais se traduzia em cerca de 11MME/ano, para os niveis de
crescimento apresentados, proximos de zero, transformou-se num grave problema de
sustentabilidade, implicando um continuo e gradual aumentar do servico de divida®, a qual
chegou a valores proximos de 100% do PIB na altura do pedido de auxilio e que neste

momento ultrapassa os 120% do PIB’.

Desde o inicio do séc. XXI, que um conjunto de economistas nacionais® e estrangeiros vém
aventando a possibilidade do pais entrar em insolvéncia, fundamentando tal tese com a
situacdo insustentavel da economia nacional, no entanto o0s sucessivos governos foram

ignorando os alertas e apelidando os autores de profetas da desgraca.

4CEE (Comunidade Econémica Europeia) instituigdo a qual Portugal aderiu em 1986 e que depois do Tratado de Maastricht (1992),
mudou a sua designagéo para Comunidade Europeia (CE). Também no Tratado de Maastricht se criou oficialmente a Unido Europeia,
doravante designada por (EU).

5A Zona Euro é constituida pelo conjunto de paises que a partir de janeiro de 2002 integraram a nova moeda Unica designada por
“Euro”.

6Dota(;éo orgamental prevista para o pagamento de divida publica.

7120% do PIB é o valor a partir do qual os mercados financeiros consideram o volume de divida como impagavel, sem restruturagao.

8 ~ ) ’ . ) ) ) '

Como sdo exemplo as muito conhecidas previsdes catastrofistas de Medina Carreira desde os anos 90 e mesmo os discursos
preocupados do atual Presidente da Republica Anibal Cavaco Silva sobre a situagdo insustentavel da economia nacional a partir do
inicio deste século.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Tratado_de_Maastricht
http://pt.wikipedia.org/wiki/Uni%C3%A3o_Europeia
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Esta situacdo de falta de crescimento, acrescida do aumento galopante de despesa, ano apés
ano, financiada pelo crescente aumento da divida publica, sé foi possivel de manter porque o
pais se encontrava protegido por um conjunto de mecanismos, que emergiram de uma moeda
forte, que raiava nos mercados internacionais como a divisa dos novos tempos, a qual se vinha
impondo e se apresentava como alternativa a um délar cada vez mais enfraquecido e encarado
com cada vez mais desconfianca pelos paises e organizagées do novo mundo econdémico®.
Esta situagao possibilitou a colocagéo de divida nacional nos mercados mundiais beneficiando
de taxas de juro muito baixas, idénticas as de grandes poténcias como a Alemanha, como se

podera verificar no grafico Il.

Gréfico Il

Taxa de juro das obrigagtes da divida publica a 10 anos
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Forte: BCE

O despoletar da crise do subprime surge neste contexto apenas como uma espécie de
detonador de uma bomba em contagem decrescente, uma vez que o Governo tomou um
conjunto de medidas, e em abono da verdade em consonancia com as entidades europeias
como CE, BCE e PE, que aceleraram e exponenciaram o crescimento da divida, passando de
62,5% em 2006 para 93,5% do PIB em 2010%, e gue destinou em grande medida a financiar
um conjunto de projetos de investimento publicos, assim como ao refinanciamento do setor
bancario, o qual comeca a ter dificuldades em financiar a economia devido ha falta de liquidez

que emergia nos mercados internacionais.

A solucdo encontrada retardou o problema econdmico mas, por outro lado, acelerou o
problema financeiro, pelo que o tempo acabou por demonstrar que se tratou de uma opg¢éo
ruinosa e que culminou num pedido de resgate financeira efetuado em 2011, que coloca o pais
sobre intervencao e orientacdo externa desde entdo, obrigando-o a fazer as reformas que eram

necessarias, mas impossibilitando-o de as efetuar ao seu ritmo.

Assim, e apés a assuncao pelos partidos do arco do poder11 da orientagéo politica de que os
compromissos internacionais assumidos em 2011, perante o FMI/BCE/CE, s&o para cumprir de

forma rigorosa, apos diversas hesitagGes e contratempos legais, o Governo optou por efetuar

9
BRICS/OPEP.
10 .
Fontes/Entidades: INE — BP, DGO/MFAP — BP — INE, PORDATA - Ultima atualiza¢&o: 2013-01-22.

11 ) - ’ " .
Partidos politicos que em Portugal assumem ou costumam assumir fungdes governativas (PS/PSD/CDS-PP).
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um enorme aumento de impostos sobre as familias e empresas no Orgcamento de Estado (OE)
para 2013. Com isso, em matéria fiscal ter-se-a atingido o topo da curva de “laffer™ em
praticamente todos os impostos que contribuem significativamente para a receita fiscal
(Guerreiro, 2012). Para Laffer (2003) em Castro C. , (2007) “os agentes econdmicos
respondem aos incentivos: <If you make an activity less attractive, people will do less of it. If
you make an activity more attractive, people will do more of it. Taxes do make an activity less
attractive and subsidies make it more attractive > (p. 4-5). Por isso, 0os impostos reduzem o0s

incentivos a trabalhar, poupar e investir, desacelerando o crescimento econémico.”

Tal aumento, e pelo que demonstra a execucdo orcamental, revelou-se insuficiente para
resolver o problema financeiro, pelo que o Governo, a manter a sua linha de atuacdo nos
moldes anteriores (linha da austeridade) vé-se agora na imposi¢do de redefinir e adaptar as
suas funcgBes essenciais, por forma a efetivar a reducdo expressiva da despesa ha muito

anunciada.

Perante a necessidade de ter um Estado menor, mais eficiente e melhor qualificado, ndo
obrigatoriamente menos Estado, sendo para isso necessario que as mudancas iniciadas em
2005 com o PRACE (o qual pretendia alcancar o desiderato de mudar a face do emprego
publico e do Estado enquanto empregador), fossem aceleradas, tendo em conta que as
mesmas hao sejam atingidas e ultrapassadas por meros interesse e/ou instrumentos
economicistas, alterando-as apenas para alcancar esse resultado, subvertendo aquele que € e

deve ser o seu principal enfoque.

N&o é aceitavel que se possa iniciar todo o processo a partir de um valor monetario base e
definir o Estado possivel para a importancia pretendida, quando, apesar de mais dificil, poder-
se-4, e é do interesse de todos que seja feito, organiza-lo para que, satisfaca as necessidades
do povo de forma eficiente, resultando assim um melhor Estado com menos custos para 0s

seus cidaddos e empresas.

O postulado que surge no horizonte e que vaticina que a chegada da austeridade, predispde a
sua instalacéo e substituicao a reforma, a concretizar-se impedira certamente um processo em
que se pretende colocar 0 pais no contexto europeu entre 0s que se encontram com as

melhores préaticas e mais modernas, no respeitante a emprego publico.

A reforma ter& de resistir e evitar ser desvirtuada pela pandplia legislativa que aspira atingir um
resultado orcamental meramente contabilistico. S6 com a conducgdo simultédnea e interligada
destes processos, tornara possivel que, todo este contexto de dificuldade financeira, possa
contribuir para que a reforma se proceda mais rapidamente, acelerando-a, alcancando

objetivos préximos dos inicialmente propostos, ndo os atingindo em concreto, mas também nao

12 ~ ) . ) .
A curva de ‘“Laffer” representa a relagéo entre o valor arrecadado com um imposto para as diferentes taxas aplicadas. E usada para

ilustrar o conceito de "elasticidade da receita taxavel'. O aumento das taxas de imposto ndo s6 ndo garante necessariamente um
incremento na receita arrecadada como pode alids resultar numa descida da mesma. Inversamente, uma descida das taxas de imposto
pode assim originar um acréscimo na receita fiscal cobrada (Castro C. , 2007).
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os desvirtuando, atualizando-os apenas para a realidade e para as exigéncias dos novos

tempos.

Este novo paradigma de gestdo de administracéo publica do Estado, encontra-se assim num
ponto crucial da sua implementacao, que tera, na perspetiva daqueles que vislumbram um pais
de futuro, de culminar num Estado mais moderno e melhor preparado para enfrentar um futuro
gue se pretende mais prospero, independentemente das medidas de austeridade tera de existir
capacidade politica para que este processo nao seja atrasado nem sofra nenhuma tentativa de

abolicdo.

E pois inevitavel que todo este processo de ajustamento em baixa da economia portuguesa
através de rigorosas medidas de austeridade afete diretamente a reforma do Estado em curso
e consequentemente o emprego publico. No entanto, é também a histéria que demonstra que
uma mudanca tdo grande de paradigma é mais facil de efetuar e aceitar em momentos de
crise, uma vez que nestes momentos existe uma maior capacidade/necessidade de

compreender as alteracdes.

Politicamente seria dificil a um Governo numa situacdo econdmica normal colocar em prética
medidas tdo gravosas, essas teriam de ser executadas de forma mais diluida no tempo,
normalmente também ndo necessitaria de ir tdo longe, nem sujeito a tdo intensa pressao
exercida do exterior. E daqui que surge o perigo principal para esta reforma, possibilitando que
a pretexto do programa de ajustamento econdémico, se confunda, por exemplo, reforma de

emprego publico com redugéo de emprego.

Na austeridade, desde que interligada com a reforma, até se encontram muitos aspetos
positivos, desde que doseada na medida e no tempo corretos e agregada a concecédo de meios
aos gestores publicos que Ihes permita incrementar politicas de incentivo a criatividade e a
inovacao. Isto é, fazendo jus ao proverbio popular, “a necessidade aguga o engenho”. Dentro
deste espirito foram surgindo algumas iniciativas, por exemplo na area da saude publica
comegam-se a aventar uma série de programas no segmento do turismo em saude, onde os
estabelecimentos aproveitando a sua capacidade instalada e autonomia comecam a conceber
protocolos internacionais, nomeadamente com Estados e companhias de seguros para
efetuarem tratamentos, que em paises economicamente mais abastados ficam muito mais
dispendiosos, compensando-lhes financeiramente, promoverem junto dos seus doentes e
pacientes as vantagens de viajarem e simultaneamente efetuarem os tratamentos necessarios
elou contratados. Também na educagdo as escolas de ensino superior de grandes centros
urbanos como Lisboa e Porto, ou mesmo Coimbra, tém a possibilidade de efetuar cursos ou
organizar masters, que decorram junto aos fins de semana, aproveitando 0s voos low-cost™
existentes atraindo assim estudantes de outros paises financeiramente mais abonados a

procura de complementos de formacado, possibilitando também a instalacdo de polos de
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Baixo custo.



Mecanismos de gestao de recursos humanos no setor publico:
As implicac6es da austeridade.

exceléncia em diversas areas, assim como do melhoramento dos centros de investigacao

existentes.

Assim, a inevitabilidade de reduzir efetivos, tdo apresentada politicamente como uma
necessidade imperiosa pela ala mais liberal da Assembleia da Republica, pode nao
corresponder necessariamente a realidade, sendo possivel, pelo menos, manté-los no
essencial desde que se acrescente qualidade, iniciativa e inovagéo, acrescentando assim um
conjunto de mais-valias s6 possivel de analisar, de forma mais objetiva e individualizada, algum

tempo apos a sua implementacgao.

Nem sempre € necessario renascer das cinzas, muito menos quando até se verifica que existe
obra de qualidade que se pode acrescentar desde que transformada ou convertida por forma a

impulsionar uma efetiva criacéo de valor.

Algumas medidas implementadas ou a implementar a nivel da GRH revestem-se de muita
utilidade e virtuosismo inabaldvel, de que se destaca a introducdo da avaliacdo de
desempenho dos trabalhadores da AP e a sua sobreposicdo a antiguidade como fator de
progressdo e promocdo na carreira, dentre outras. Globalmente, a propria reforma em curso
terd sempre que se adaptar aos novos tempos, num mundo em constante movimento, aquilo
que seria 6timo em 2005, ndo o é certamente nos dias de hoje, ter-se-4 sempre de ter a

cautela de nao destruir aquilo que estd bem e por todos é visto como uma mais-valia.

Neste processo de transformac¢do da Administragdo Publica (doravante designada AP) surge
assim uma nova realidade, a austeridade, processo esse em que GRH se encontra
inevitavelmente contida e envolvida, principalmente num Estado em que os salarios e pensdes
representam cerca de 24%" do total da sua despesa, com uma fortissima capacidade de
crescimento assim que lhe sejam retirados os entraves legais, colocados pelos sucessivos
PEC’s e OF'’s, constituindo em si um problema na definicdo do que é despesa supérflua e

despesa necessaria.

Assim, torna-se essencial uma grande lucidez e limpidez mental, de quem tiver a obrigacdo de
decidir, para que seja possivel ndo desvirtuar todo um processo, ou o0 transforme num mero
instrumento economicista, mantendo assim o rumo que vise atingir a breve trecho uma AP
moderna, com qualidade e eficiente que seja vista como um exemplo a nivel internacional e um

orgulho dos seus cidaddos e empresas.

14
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Capitulo |

1. A gestéo publica de recursos humanos

Para que se compreendam as alteracdes aos modelos de gestdo publica de RH, ter-se- & de
entender a evolucdo dos modelos de AP uma vez que a evolu¢cdo de ambos ocorre em
paralelo. Por outro lado, € também importante para entender o seu percurso a transformacéo
da nocao de servigo publico que se Ihes encontra associada a qual tém sofrido modificagbes ao

longo das décadas.

Historicamente em termos meramente tedrico-econémicos a concec¢do de Estado a nivel
mundial passou de um periodo abstencionista no séc. XIX para um periodo intervencionista no
séc. XX. O primeiro, herdeiro de um Estado proveniente do (séc. XVIII), para quem a economia
ndo necessitava de ser regulada artificialmente por meio de for¢cas que lhe eram estranhadas,
ou seja um capitalismo autorregulado que terminou com o inicio da | Guerra Mundial (Shutt,
2008, p. 53)

ApoOs este periodo entrou-se numa era de grande intervengdo econémica do Estado,
protagonizada por diversas ditaduras e Estados totalitarios, a qual no entanto diversos outros
Estados aderiram. Esta teve 0 seu ocaso a nivel global com a Il Guerra Mundial, prolongando-
se em alguns paises que se encontravam sobre regimes ditatoriais até a extingdo destes, como

aconteceu em Portugal, onde se prolongou até a “Revolucdo de 25 de Abril de 1974”.

Terminada esta era, surge novamente o capitalismo remodelado e regulado pelos chamados
mercados, solu¢do que se veio a demonstrar catastréfica e que culminou com a crise de 2007.
Emerge entdo um novo paradigma, que vinha sendo estudado nos meios académicos, apos
tentativas de implementacdo em alguns Estados provenientes do antigo bloco soviético, uma

espécie de Estado hibrido, que agregue o melhor dos dois anteriores modelos.

Para Rocha (2001) s&@o trés os modelos de AP, que mais comummente se encontram nas

administrag8es publicas do século XX:

— O modelo tradicional, de um Estado empreendedor que bebe a sua génese no modelo
idealizado por Weber®, rigido, rigoroso, distanciado da politica, privilegiando leis e
procedimentos administrativos a valores, predominando a racionalidade, a existéncia do
funcionério publico como figura estatutaria. Aos trabalhadores é exigida como funcdo, uma

espécie de misséo ao servico de uma maquina a quem é exigida a perfeicdo, as decisdes séo

5 ) . ) . ) )
Maximilian Karl Emil Weber, intelectual alemdo, jurista, economista e considerado um dos fundadores da Sociologia.
Fonte:pt.wikipedia.org/wiki/Max_weber , consultada em 2013-01-15.
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racionais e apenas tomadas por quem tém essa funcéo atribuida, que deve dispor de toda a
informacao que se definiu por necessaria;

— O modelo de administracdo publica liberalista visa principalmente a integracdo da
administracdo no conceito de mercado, em que o Estado aparece presente de forma residual
na economia, reduzindo-se as funcdes tidas como essenciais e nas quais ndo possa ser
substituido. As suas estruturas sédo analisadas pelo valor de mercado e o seu valor é analisado
através do custo/beneficio. Nas suas organizacdes encontram-se administradores bastante
auténomos, com grande capacidade de decisdo, nas quais apenas tém de obedecer as
orientacdes politicas vigentes; e,

— Por fim e mais ajustado com a realidade atual dos paises, pelo menos dos que vivem em
democracia, surge o modelo do Novo Servico Publico, do Estado visto como parceiro,
apelidado internacionalmente como “New Public Service” (NPS) em que se procura criar um
conceito, em sejam integradas e interligadas as virtudes dos dois anteriores modelos e
atenuados os seus pontos fracos, uma espécie de modelo hibrido adaptavel as realidades de
cada situacdo particular, na qual possam ser incorporados aspetos culturais, histéricos e
sociais, facilitando assim a aceitacé@o e possibilitando a aplicacdo, por forma a criar condi¢cbes
de serem alcancados os objetivos comuns. Apela-se ao envolvimento dos trabalhadores,
através da ascensdo de liderangas abertas a participacdo e a uma cultura organizacional que
estando orientada para a estratégia politica, ndo deixa de incorporar outras influéncias nao sé

internas, como externas.

O modelo tradicional tende fundamentalmente a estabelecer reformas para aumentar os
poderes publicos e a fortalecer e melhorar a eficiéncia das instituigbes. Sempre com o intuito
de construir uma AP a imagem de um Estado presente e que expande a sua influéncia na
economia, através de um crescimento efetivo e fortalecimento das suas instituicdes por forma a

dar resposta aos crescentes desafios sociais que se lhe apresentam.

As principais especificidades de um modelo tradicional passam por: planeamento e
coordenacéo e controlo centralizados da implementacéo de politicas publicas; aumento da sua
rede de influéncia que possibilita a crescente capacidade de implementacdo no terreno dessas
politicas; ocupacdo dos cargos chave por funcionarios fortemente identificados com os
objetivos pretendidos, opcao por servidores que incorporem a mistica do servico publico,
alheios a intervencao politica, estrutura hierarquizada com forte responsabilizacdo pelas suas
obrigacdes e um total alheamento de qualquer espirito inovador ndo autorizado; o cidadéao é

encarado como utente (Carvalho E. , 2008, p. 51).

No seu estado puro e idealista, 0 modelo de administragdo publica liberalista surge no Reino
Unido pelas méos de Margaret Thatcher'® no inicio dos anos 80, onde adquiriu a designacéo
de "New Public Management" (NPM), alastrando-se posteriormente por alguns paises anglo-

saxonicos, como a Australia e a Nova Zelandia. Procurava incessantemente aproximar o

16
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modelo de gestdo publica ao modelo de gestédo privada, mais do que suportado em evidéncia
cientifica, este modelo de gestdo assumiu como ponto de partida a antitese amigo/inimigo em

gue tudo o que é mau é publico e tudo o que é bom é privado (Carvalho E. , 2008, p. 52).

Encontra-se aqui um modelo antagonico ao tradicional, em que o Estado é visto como uma
despesa da economia, que deve ser reduzida ao minimo possivel, uma vez que todo o capital
consumido com a sua subsisténcia é capital perdido e diminui a capacidade de geracdo de
riqueza, a politica é orientada para este paradigma, cumprindo as organizacdes a obrigacéo
permanente de demonstrar a necessidade da sua existéncia e a sua viabilidade econémica a
fim de evitar a sua extincdo. Todo o Estado é movido por razbes politicas, orientadas por
principios economicistas. As principais caracteristicas deste modelo sao: minimizagdo do
Estado - quer pela privatizag&o, concess@o ou extingdo; concorréncia; forte intervencdo das
estruturas dos partidos politicos - quer na ocupacao de cargos de chefia, possibilitando assim a
implementacdo das suas linhas politicas; gestdo orientada para os resultados - através da

criacdo de objetivos monitorizados e bonificados; analise focada no custo/beneficio.

O NPS apoia-se nos principios da cidadania democratica de Aristoteles’’, focando-se na
interligagdo entre a comunidade, sociedade civil e humanismo organizacional, e em que aos
trabalhadores nas organizacdes é facultada a liberdade de intervencdo publica sendo-lhes
exigida uma conduta e moral exemplares. Esta teoria defende que a legitimidade dos governos
advém dos cidadao e é neles que estes se devem concentrar, devendo os seus trabalhadores
eximir-se de exercer autoridade e concentrarem-se em prestar um servigo condigno com aquilo
que deles é esperado numa espécie de funcionarios no sentido global de uma empresa da qual

os cidadaos séo todos acionistas e dela esperam o melhor.

Vislumbram-se assim como caracteristicas mais marcadas deste NPS, o facto de se focalizar
no cidadao, que ndo é encarado como cliente no sentido econd6mico nem utente na vertente
administrativa, mas sim como parte integrante da organizacdo que funda a sua existéncia na
satisfagdo duma necessidade da comunidade, o didlogo e a partilha de valores séo fatores
sempre presentes, na satisfacéo de interesses comuns devendo o individualismo ser afastado.
Procura-se a satisfacdo do interesse publico o qual deve a partida ser definido com a
colaboracédo de todos, para que sejam as conclus@es também por todos aceites e respeitadas,

ou, N0 Minino, por uma maioria muito préxima da plenitude.

O esprito da partilha e da existéncia do interesse comum, sdo valores a fomentar,
responsabilizando cada um no resultado obtido por todos. Para isso valoriza-se a cidadania e
menospreza a capacidade empreendedora individualizada, uma vez que se espera que todos
estejam empenhados no alcance de objetivos comuns para a sociedade e ndo que olhem para
a sua posicdo como uma ilha da qual devem extrair o maximo lucro, desligando-se dos

interesses comuns.

17 ) " = ) :
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Os programas e as politicas publicas tém de ser pensadas e desenvolvidas em conjunto,
agregando todos e envolvendo-os na estratégia definida democraticamente, imbuindo-os no
espirito da necesséria e fundamental colaboracdo. Os trabalhadores devem ser envolvidos e
manterem-se concentrados na obtencdo do resultado, contudo em momento algum se podem
esquecer as suas obrigacdes legais, dos valores, costumes e interesse dos cidaddos da sua

comunidade.

A lideranca deve ser orientada do sentido da colaboracdo, do conhecimento efetivo da
estrutura e da nocdo da sua posicdo hierarquica, mas sentir a necessidade constante de o
demonstrar, o bom servico publico sera aquele onde o cidaddo chegue e lhe seja prestado o
servico, saia com a situacdo pela qual ali se apresentou, resolvida, e ndo se tenha apercebido
do funcionamento da estrutura hierarquica ali existente. Este ndo necessita de saber, nem
estard interessado em saber quem manda, desde que lhe seja prestado um servico de

qualidade.

A longo prazo o sucesso de uma organizagcdo sera tanto maior tanto a sua capacidade de
colaborar com as suas parceiras, suportando a sua identidade em valores, optando por uma
lideranca partilhada, em que os resultados surgem como consequéncia desta atitude e ndo
como uma obrigacéo rigida e previamente definida. As pessoas ndo sdo maquinas por isso ndo

devem ser avaliadas apenas pela sua produtividade.

A grande questdo centra-se hoje na definicdo do que deve ser o servigo publico. Se num
contexto meramente técnico o Estado produtor e prestador, transita para um Estado regulador
e mais seletivo na prestacdo direta de servicos publicos. No horizonte surge uma nova
realidade em que os privados passam a executar um conjunto de tarefas até ha pouco tidas
como fulcrais e realizadas pelo Estado, onde este agora aparece como parceiro, como S&ao

exemplo as Parcerias Publico Privadas

As PPP ’s que em Portugal comecam a ser estigmatizadas, por alguns atos praticados por
antigos detentores de cargos publicos, atualmente sobre a algada criminal, no entanto a
experiencia de alguns paises (onde também ja surgiram problemas idénticos aos que se vivem
atualmente em Portugal, mormente nos EUA e no Reino Unido) demonstra serem uteis,
constituem em si, quando devidamente contratadas, boas formas de obtencdo de bens e
servigos, que o Estado por si s6 ndo teria a capacidade de obter, acrescentando assim bem-
estar social. Portugal tera e voltara certamente ter necessidade de lhes recorrer, no entanto

com redobrados cuidados.

Os servicos de interesse geral abarcam as atividades comerciais e que 0s servigcos de
interesse econdmico geral integram as atividades de servicos comerciais, entdo 0 servico
publico pode ser encarado e analisado sobre dois angulos de um mesmo prisma, isto € pelo
organismo que presta o servico, ou pela missdo de servigco universal a ele confiada. No entanto

ter-se-4 sempre de enquadrar esta analise no ambiente a que ele esta sujeito, que no caso
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Portugués, vem sofrendo fortes mutacdes, como forma de se adaptar as regras da

concorréncia e se integrar nas praticas do mercado europeu onde se encontra integrado.

O Estado obrigado constitucionalmente a garantir um conjunto de bens e servicos aos seus
cidadaos, gratuitamente e/ou a um custo suportavel por estes, para 0s quais necessitara de
utilizar recursos, que se revelam cada vez mais escassos para tanta solicitacdo, pelo que
incumbe ao poder politico decidir a melhor forma de os utilizar por forma a prestar o melhor
servico publico dentro dessas limitagdes. Segundo Caetano, (1972, p. 1043) “o servigo publico
€ o0 modo de atuar da autoridade publica a fim de facultar, por modo regular e continuo, a
quantos deles carecam, os meios id6neos para satisfacdo de uma necessidade coletiva

individualmente sentida”.

Constitucionalmente sé@o atribuidas ao Estado uma pandplia de atribuicbes no processo de
organizagdo economicas, mormente nos art.°s 80.° e seg., os art.s 58.° e seg., que conferem
aos cidadaos um conjunto de direitos constitucionais a nivel econémico-social e cultural. Fica
assim o Estado com a obrigatoriedade de intervencéo num conjunto de atividades em que tém
de definir a posicdo em que se ird apresentar: se como prestador/produtor de bens ou servigos;
se simplesmente como regulador. Apds essa definicdo tém de ser esclarecidos os moldes e 0s

limites dessas duas formas de intervir.

Para além da definicdo politica, a histéria tém também indicado que, a cada revisdo
constitucional, a primeira tém perdido forca em desfavor da segunda, sendo a corrente atual a
de a diminuir ainda mais, mantendo o Estado como entidade fiscalizadora e reguladora, em
consonéancia com Harfouche, (2008) que defende que o Estado apenas deve intervir em caso

de excecéo.

Deixa assim o setor publico de ser visto como o grande empregador nacional e de ter um dos
instrumentos para solucionar os problemas ciclicos de emprego, diretamente, como no
passado. Importante agora é que preste um servico de qualidade e baixo custo, deixando o
mercado em concorréncia para os privados, limitando a sua intervencéo as func¢des atualmente

consideradas essenciais (Defesa, Seguranca, Justica e Diplomacia).

E possivel estabelecer uma correlagédo entre essas fungdes e o tipo de vinculo dos seus
trabalhadores, através da Lei do regime de vinculos, carreiras e remuneragdes dos
trabalhadores que exercem fungdes publicas (LVCR), uma vez que esta passou a distinguir
entre nomeacgédo (art.° 10.°) e contrato (art.° 20.°), em que este Ultimo passou a contar como
regra, ou seja, a excecdo é o vinculo mais forte, que passa a estar reservado aos

trabalhadores com fungBes consideradas essenciais.

A AP e a administracdo privada, comecam por se diferenciar a montante, isto porque partem de
um conjunto de principios e objetivos diferentes, que conduzem inevitavelmente a diferencas

importantes a jusante, uma vez que estéo sujeitas a preocupacdes e influéncias diferentes.
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Enquanto a primeira se preocupa com o solucionar de questdes levantadas pelo poder politico
a segunda preocupa-se em estar estrategicamente colocada no mercado em que atua e no
caminho que lhe proporcione exponenciar 0 seu crescimento, o seu objetivo final sera sempre
a maximizacao do lucro. Fica assim o Estado, também atualmente, perante a necessidade de
manter um certo formalismo nas fun¢ées definidas como essenciais, uma vez que desse modo
se assegura um capital de confianca necessario ao funcionamento dessas instituicdes, as

quais sao fundamentais na manutencao do sistema democratico.

No entanto, o processo de transferéncia para a esfera privada do conjunto de funcdes até
agora exercidas em exclusividade pela AP, é um processo complexo e que se prolongara pela
atual geracao, o que obriga a que mesmo em setores de mercado em concorréncia ainda surja
o Estado, pelo menos até que esses se adaptem as regras existentes nos mercados. Funcgfes
que em termos de GRH passaram a ser mais facilmente exequiveis com a redefinicdo do tipo

de vinculagéo.

Em todo este processo surge também o problema das designadas “franjas”, a quem o Estado
ndo pode deixar de garantir um determinado servi¢co constitucionalmente previsto, que ndo é
considerado um servico genericamente essencial, mas que no entanto os privados néo
garantem porque ndo o consideram economicamente viavel, como por exemplo “servigos de
saude na llha do Corvo- Acores”. Aqui a discurséo passara para outro campo e centrar-se-a em
se deve o0 Estado garanti-lo por si préprio, ou se deve financiar a entidade privada que se

candidate a presta-lo.

Embora ndo se possam desprezar as diferencas antagénicas apresentadas, em momento
algum a AP se podera fechar sobre si mesma e recusar-se a evoluir e a adaptar-se, quer no
tempo, quer no espaco, pelo que atualmente ndo poderd, no minimo, deixar de equacionar
alguns principios e conceitos adaptaveis de modelos vulgarmente utilizados em administragfes
privadas, para solucionar algumas da suas dificuldades com que se depara, visto que na sua
esséncia, a sua atividade visa obter um determinado resultado utilizando para tal os minimos
recursos possiveis, os quais num mundo globalizado séo limitados, escassos e essenciais para

o desenvolvimento.

O processo de organizacdo da AP e da GRH, tem vindo a ser muito discutido a nivel
internacional, sendo consensual que dificilmente sera possivel definir um modelo uniforme
aplicavel a todas as realidades. No que respeita a carreiras, Nunes e Castro, (2010, p.205)
pensam que “na pratica, os modelos de emprego publico comegam a migrar para formatos
mais hibridos em que existe um “mix” das mais convenientes caracteristicas do sistema de

emprego e do sistema de carreira”

Sendo pratica comum e constitucionalmente prevista nas democracias ocidentais a clara
separacdo entre a politica e a administracdo, no que respeita a GRH, esta na realidade é

revestida de outra forma, uma vez que sera sempre do ambito decisorio da politica o modelo
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de GRH, ficando sempre para futuro as decisbes tomadas em relacdo a recrutamento e
promocdes, nas quais permanecera sempre com um marca politica uma vez que mesmo apos
os ciclos politicos as pessoas recrutadas e promovidas durante esses ciclos permanecerao nos

quadros da administragao publica.

1.1 O caso Portugués

Em Portugal, vinha sendo pratica que os sucessivos governos utilizarem o recrutamento e as
promo¢cBes como uma espécie de linha avancada dos partidos politicos dentro da
administracdo, partidos esses que quando voltavam a ter capacidade deciséria, premiavam a
lealdade de alguns funcionarios com a ocupacdo de lugares de topo. Jorge Sampaiols, na
Cerimonia Comemorativa do 37° Aniversario do “25 de Abril”, afirmou no seu discurso “que
temos partidos politicos fechados, com poucas ideias e pouco debate, que ha, muito mais do
que seria desejavel, politicos que nao estdo a altura das responsabilidades” concluindo ser
necessario “dar ha politica a sua funcdo e a sua nobreza, libertando-a das subordinacdes
espurias e ilegitimas em que se deixou cair. Precisamos de politicos com voz propria,
pensamento novo e autoridade moral.” Isto huma clara aluséo a falta da necessaria separacéo
entre a politica e a administracdo, que cada vez mais a sociedade sente necessidade, entre

outros problemas como os de falta de preparacgdo para as fungdes publicas.

Neste contexto surge o Decreto-Lei n.° 71/2007, de 27 de marco, alterado e republicado pelo
Decreto-Lei n.° 8/2012, de 18 de janeiro, que aprova “o estatuto do gestor publico” que altera o
regime de recrutamento, e a Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro, a qual através da alteragcéo
do estatuto do pessoal dirigente dos servicos e 6rgdos da administracdo central, local e
regional do Estado, introduziu nos procedimentos de recrutamento um conjunto de elementos

que visam alcancar uma cultura de meritocracia, transparéncia e isencao.

No mesmo sentido a criacdo da Comissdo de Recrutamento e Sele¢do para a Administracdo
Pablica (CRESAP) surge como contributo no sentido de despartidarizar as nomeacdes e
contratacdes, almejando a salvaguarda do mérito e da qualidade homeadamente no topo da
AP.

Inseridos num espago que tende a ser cada vez mais integrante, como a Unido Europeia, a
gual emite regulamentos que produzem efeitos diretos nos ordenamentos juridicos nacionais
ou obrigam a proceder num determinado sentido, poder-se-ia pensar que neste momento a
administragcdo nacional dos diversos Estados atuaria de forma idéntica, no entanto a realidade
demonstra que a conduta ndo tem sido essa, o que nhum pais como Portugal, tdo avesso a
mudanca, dificulta a modernizacdo necessaria, normalmente sé possivel através de pressées

exégenas.

18
Fonte: www.presidencia.pt/?idc=22&idi=53125.
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Apesar do seu atraso o PRACE constituiu-se como o grande projeto politico de reforma
administrativa do XVII Governo Constitucional™®. Este Governo teve o mérito de congregar um
conjunto de iniciativas de modernizacdo administrativa até entdo dispersas sob uma
determinada denominacdo, um rétulo (por exemplo, SIMPLEX ou PRACE) (Carvalho, 2008)
passando a atos concretos um conjunto de ideias e iniciativas que até esse momento pareciam
ndo passar da sua fase embrionaria, criando assim a percecao junto dos trabalhadores da AP e
da opinido publica, se entrava num novo tempo no que respeitava a mudanca do modelo de

gestédo até entdo implementado e enraizado.

O relatério final da comissédo técnica do PRACE refere que nas Ultimas décadas, a nivel
internacional sobrevém uma crescente necessidade do Estado intervir num maior nimero de
areas da sociedade, mormente na fungéo reguladora e fiscalizadora, facto evidenciado pela
intensa atividade legislativa nestas matérias. No entanto, fica claro que os paises da OCDE
estdo cada vez mais reticentes a politicas que conduzam a interferéncia do Estado na
economia como fornecedor de produtos e servigos, sendo seu entendimento que tal mudanca
conduz a uma desejada reducdo da carga fiscal por via da reducdo da despesa de

funcionamento.

Por outro lado, um Estado moderno assume cada vez mais responsabilidade perante a sua
sociedade, o que no entanto ndo se deve traduzir num aumento da despesa, mas sim o
contrario, devendo procurar racionalizar os custos e deixar as atividades que podem ser
executadas pela propria sociedade a um custo mais baixo, mantendo este a sua fungéo
fiscalizadora. Nos seus processos interventivos deve procurar ser eficiente, eficaz e procurar
atuar a um custo que traduza a otimizagdo dos recursos utilizados. Para tal deve recorrer as
novas tecnologias e aos novos métodos de gestdo e organizacdo, uma vez que sO assim sera
aceite e compreendido por todos os seus stakeholders, tornando desnecessario impor a sua
presenca. E este o ponto que vinha sendo apontando como o principal problema da AP
portuguesa, a qual ttm aumentado o seu raio de a¢do na sociedade, mas que a esse aumento
ndo vinha correspondendo a necessaria preocupacdo com o0 controlo da despesa

correspondente.

O relatério final da comisséo técnica do PRACE (2006) reitera e coloca o enfoque no seu
caracter altamente centralizado e pouco integrante dos cidadaos e empresas, salientando-se a
imperfeicdo dos mecanismos de gestdo e controlo, assim como o sobredimensionamento e
excessiva burocratizagdo, mais preocupada com 0s processos do que com os resultados,

considerando-a uma administracdo demasiado consumidora de recursos.

Analisando a administracdo central do Estado, o relatério deteta insuficiéncias no

desenvolvimento de funcdes de planeamento e estratégia e uma multiplicacdo e sobreposi¢cédo

19 T L . o
O XVII Governo Constitucional tomou posse a 12 de marco de 2005 na sequéncia das elei¢Oes legislativas portuguesas de 2005,

realizadas a 20 de fevereiro desse ano onde o PS obteve a maioria absoluta, altura em que era presidido por José Sécrates que
assumiu as fungbes de Primeiro- Ministro.
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de orgaos de fiscalizagao, originado atividades redundantes e ineficientes que culminam néo

amiude, em acusacdes de incumprimento da lei.

A modernizacdo administrativa é vista pelo XVII Governo Constitucional como um dos
instrumentos essenciais da estratégia de desenvolvimento do pais e consagra-a, no ponto V do

seu programa.

Para Carvalho (2008, p.78) a chegada ao poder do XVII Governo, em 2005, é o ponto de
viragem e abre uma janela de oportunidade para possiveis mudancas de rumo na politica de
modernizacdo do modelo de administracdo publica. O XV Governo tinha assumido
indiscutivelmente o discurso e as ideias do NPM, no entanto € o XVII Governo que aparece
com o desejo de prossegui-las e adapta-las ao NPS entretanto surgido, aprovando os meios

legislativos que facultem essa implementagéo.

Para Carvalho (2008, p.86) as acdes a desenvolver enquadram-se em trés linhas de atuacéo:
(a) facilitar a vida ao cidaddo e as empresas; (b) melhorar a qualidade do servico pela
valorizacdo dos recursos humanos e das condi¢cdes de trabalho; (c) tornar a Administracédo
amiga da economia, ajustando-a aos recursos financeiros sustentaveis do Pais e contribuindo
para um ambiente favoravel ao crescimento. Refere que o XVII Governo pretendeu constituir
um processo reformador feito de passos positivos, firmes e consequentes, para alcangar uma
administragdo eficaz, que sirva bem os seus cidadéos e as suas empresas, a altura do que se

espera de um Estado moderno.

Nunes, (2008, p.10), diz-nos que “é, sem duvida, a maior reforma alguma vez realizada em
Portugal, influida pelo rumo das orientagbes da Nova Gestdo Publica e, ainda, das boas
praticas de governacao ao nivel do Estado, com vista a torna-la um impulsionador e ndo um
entrave ao necessario desenvolvimento.” Em Portugal é necessario que o novo modelo de

emprego publico assente na separacao entre fun¢des de autoridade e de soberania.

Entretanto foram dados alguns passos que se podem definir como gigantes, como a introducao
da avaliacdo de desempenho com o sistema integrado de gestao e avaliagdo do desempenho
na Administragcao Publica (SIADAPZO) e a Lei n.° 12-A/2008, de 27/02, que “estabelece praticas
existentes na maioria dos paises da UE, assente ao nivel das suas iniciativas: em iniciativas
participacionistas, numa légica de mercado; e em iniciativas de desregulamentacdo e

desburocratizacdo.” (Nunes, 2008, p. 10)

2OA Lei n.° 66-B/2007 de 28 de dezembro, alterada pelas Leis n.°s 55-A/2010, de 31 de dezembro e 66-B/2012, de 31 de dezembro,
institui o sistema integrado de gestéo e avaliagdo do desempenho na Administracdo Publica (SIADAP) aplicando-se ao desempenho
dos servigos publicos, dos respetivos dirigentes e demais trabalhadores.

O sistema integra trés componentes:

° O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Servigos da Administracao Publica (SIADAP 1);
° O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Dirigentes da Administracao Publica (SIADAP 2); e,
° O Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Trabalhadores da Administragao Publica (SIADAP 3).
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Estas medidas surgem no seguimento do PRACE visando como meta o redesenho dos
regimes de vinculacdo de carreiras e de remuneracdes dos trabalhadores que exercem
funcdes publicas, traduzindo-se num conjunto de decisdes importantes, que apesar de terem
demonstrado incorporar alguns equivocos, os quais vém sendo identificados e corregidos, vém
contribuindo para uma efetiva mudanca de rumo no que respeita ao emprego publico em

Portugal.

Para os trabalhadores da administracéo publica®*, apesar do PRACE se ter iniciado em 2005 e
da implementacéo da avaliacdo permanente em 2007, a qual de pouca utilidade pratica tinha
sido revestida, apenas no inicio de 2009 passam a conviver e sentir a mudanca, altura em que
entra em vigor da LVCR e em que a posi¢éo juridica laboral do trabalhador que exerce fungfes

publicas se altera.

N&o deixando de produzir leituras diferenciadas como adiante se verifica, encerra em si, por via
da audicia gestionarias ao nivel da politica publica, assim como da introdugdo dos
Instrumentos do Regulamentacdo Coletiva de Trabalho (RCT) nas fontes normativas laborais,
da regulamentacao e das competéncias da gestédo de topo (com grandes inovagdes), poder-se-
a dizer mesmo coragem, quando se pensa na situacdo que se arrastou durante tdo longo

periodo de aversao a mudanca.

No dominio juridico, e a titulo de exemplo, surge a dependéncia dos postos de trabalho da
inscricdo dos mapas de pessoal, a natureza volatil destes na presenga das dotacdes
or¢camentais, mormente através de proposta de reducdo do posto de trabalho por parte da
entidade empregadora publica, ou ainda o seu valor puramente instrumental do mapa de
pessoal perante a autonomia decisoria do dirigente maximo do servigo (art.2 5.2, n.”* 3 e 4, 6.,
n.°8 e 33.% n.°4 do LVCR).

Para Chiavenato (1999, p 4 - 6) a gestdo de pessoas ‘¢ uma area muito sensivel na
mentalidade que predomina nas organizagdes”. “As pessoas passam grande parte da sua vida
nas organizages, que por sua vez dependem delas para existir e alcancar os seus resultados.”
(idem) “Por sua vez séo as pessoas, que lhes déo a razdo de ser, dindmica, criatividade e

racionalidade.” (ibidem)

As estratégias de trabalho das pessoas e das Organizagfes tém de ocorrer num plano global,
dentro de um sistema organizacional e nao fechadas sobre si préprias, entretidas e encerradas
sobre o seu quintal. No entanto no servico publico encontram-se acrescidas dificuldades para
acelerar este paradigma, realidades como a estabilidade no emprego e a dificuldade, numa
grande parte das suas valéncias, em determinar os limites das suas fronteiras, aos quais
acresce a duplicacdo de funcbes e competéncias de muitas instituicdes e a sua rigidez
estrutural. Outras variaveis, como a constante mudancga de lideranca, podem também dificultar

alguma capacidade na execucdo da mudanca e impedir facilmente quem tenha a

21 ’ o I S
Designacéo introduzida pela revisdo Constitucional de 2005, até entdo “Funcionario Publico”.
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responsabilidade de atuar, por falta de tempo que possibilite uma avaliacdo efetiva do

desempenho de algumas destas organizacdes e seus RH.

Para futuro existe alguma adaptagdo que também a populacéo tera de fazer. O trabalhador da
administragdo tem de deixar de ser visto como um inudtil e incompetente empregado do
Governo, e ser visto como qualquer outro cidadao que exerce dignamente a sua profissdo, um
técnico, um decisor, etc..., que executa dentro das suas funcdes, competéncias e
conhecimentos, o que outro qualquer faria por forma a produzir um determinado resultado, e
avalia-lo por isso. Este, por sua vez, nunca se deve esquecer que antes de ser trabalhador da
AP é cidadéo, pelo que deve pautar a sua atividade, ndo por conceitos economicistas ou de
maximizacao da eficacia e da eficiéncia, mas por uma bitola, proxima daquilo que juridicamente
se designa por “bonus pater familiae’®, isto &, o que globalmente a sociedade esperaria que

ele fizesse.

Em termos econdmico- financeiros qualquer definicdo de organizagdo contempla o méaximo
lucro como o seu objetivo principal, e sera para este que os seus funcionarios trabalham. No
entanto o lucro “ndo é sé medido em termos monetarios, pode, por exemplo, ser medido em
vidas salvas” (Carvalho J., 2005, p.3), ou ser medido na qualidade dos servigos prestados
(saude, educacdo, pratica desportiva, apoio humanitario, protecdo do ambiente, etc.) (Santos
A. J., 2008, p.64)

No mesmo sentido, e no que respeita a avaliacdo de desempenho, Carvalho J. (2005, p.3),
refere que a “avaliagdo do desempenho é extremamente complexa e dificil, devido a uma falta

de motivagdo para o lucro ou para os nimeros.”, o que dificulta a sua objetividade.

O estatuto profissional dos trabalhadores da AP contempla duas obrigacdes que se podem
tornar antagonicas e de dificil conjugacéo: a subordinacdo do trabalhador a prossecucao do
interesse publico, incorporado num organismo que representa a autoridade do Estado; e o seu
tipo de contrato, quando se trata de um contrato individual de trabalho entre o trabalhador e a
administragdo. Este contrato, como vislumbrado anteriormente, passou a constituir a regra, o
que na pratica, conduz a que alguém exerca uma atividade subordinada a outrem e é
simultaneamente um representante do Estado. Entende-se com este novo modelo que seja a
autoridade do Estado seja exercida apenas e quando necessario pelo organismo como um
corpo e ndo pelo seu trabalhador individualmente. A este regime excetua-se apenas 0S
organismos da AP, em que os seus trabalhadores permanecem submetidos a vinculagdo por

nomeacao.

Ao trabalhador da AP pede-se agora que exerca a sua funcdo no a&mbito de um servico
prestado aos cidaddos ou a comunidade como um todo, com uma atitude de elo de ligagédo
numa parceria entre os cidadéos e o Estado para a satisfacdo de necessidades comuns. Deixa

o Estado de administrar autoridade, unindo assim a AP tradicional com o conceito de

22 L ) . . = . . ~ . .
Conceito juridico que define a atitude que seria esperada na reagdo a uma determinada situagdo pelo homem comum, isto é pela
maioria dos individuos reconhecidos como equilibrados numa determinada sociedade. Fonte prépria.
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cidadania, focalizando a sua atividade no cidaddo e na prossecucdo do interesse coletivo.
Emerge com isso uma nova concecdo do servigo publico, definido pela qualidade sentida pelo
cidadao, concretizando com isso a adaptacdo nacional dos principios do NPS no que respeita a

atividade dos seus trabalhadores e instituicoes.
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2. Reforma dos modelos de emprego publico

Ap6s a Segunda Grande Guerra, nasceu e proliferou pelo mundo industrializado, “o modelo de

Estado Social®”

, surgindo de motivacdes diferentes e caminhando em direcées diversas. Um
dos seus principais objetivos centrava-se no aumento o bem-estar social. Para tal, o Estado
teve de fazer crescer as suas estruturas, por forma a possibilitar a oferta aos seus cidadaos de

novos bens e servicos, que passaram entretanto a ser considerados como essenciais.

Apesar da diversidade no que respeita a fun¢des, organizacéo, dimensao financeira, humana e
formas de financiamento poder-se-do desenhar trés grandes trajetdrias coincidentes comuns
no que respeita ao papel do Estado, particularmente no ocidente e nos Estados
economicamente mais representativos, a qual se encontra plasmada no estudo comparativo de
Christensen e Pallesen (em Rocha, 2007, p.36) sobre as tendéncias do emprego publico e da

organizacdo das missdes do Estado:

— Crescimento do setor publico em termos monetarios (percentagem da despesa publica sobre
o PIB), e do nimero de servidores publicos;

— Crescimento exponencial dos servicos de educacao, salde e seguranca social, ao passo do
decréscimo da importancia dos respetivos servi¢os de transportes e infraestruturas; e,

— Aumento do emprego publico a nivel regional e local em contraponto ao da administracdo

central (nacional).

Com o intuito de combater este crescimento do valor da despesa, grande parte dos Estados,
nas ultimas trés décadas, procederam a reformas nas respetivas administragdes, em particular,
nos dominios da GRH, com objetivos diversos, como o de melhorar a qualificagdo e a eficiéncia
dos trabalhadores, e alcances distintos (OCDE, 2009, p.13).

N&o omitindo a importancia dos fatores tecnoldgicos e organizacionais, os RH detém um papel

preponderante na concec¢ao e gestdo de satisfacdo das necessidades coletivas ou particulares.

Dos planos das reformas da GRH, destaca-se sobretudo o valor da eficiéncia (econdmica),
racionalidade e satisfacdo das necessidades dos particulares (cidaddos, empresas,
organizac8es) nomeadamente nos paises da OCDE (OCDE, 2001; 2007; 2010), especialmente
no espago dos regimes juridico-laborais dos trabalhadores da administragdo publica ou da
gestédo e avaliagdo do desempenho, e muito canalizada para a atenuacdo das diferencas entre

0 publico e privado.

23Considerando a existéncia de numerosas defini¢des utilizadas para explicar a politica voltada ao bem-estar adotada pelo Estado em
determinados periodos da sua histéria, tais como: Welfare state, Estado de bem - estar social, Estado Providéncia ou Estado
assistencial, como referéncia a politica que os Estados Europeus adotaram apés a Segunda Guerra Mundial, utilizar-se-a para tal a
expressao “ Estado social” (Pereira 2003, p. 76).
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Nao descurando as diferencas substantivas, os setores publicos nos paises da OCDE
partilham o mesmo genoma em relacéo as politicas de reforma da GRH, o qual se caracteriza
fundamentalmente por ((Christensen e Pallesen,2008); (Shim, 2001); (Nomden, 2003) em
Carvalho, 2008 p.76):

— Estado mantem-se como o maior empregador nacional;

— Funcéo publica assente em processos de mérito no recrutamento, reduzindo a estabilidade
no emprego;

— Paralelismo a gestdo privada e instrumentos de direito laboral privado, realizacdo de
reformas profundas, com enfoque para o abandono do modelo Weberiano, em favor de alguns
principios plasmados no vulgarmente conhecido NPM; e,

— Colocacao da performance no centro do sistema ou ciclo de GRH.

O modelo do funcionalismo publico de mérito é assim transversal a todas as democracias
ocidentais durante o século XX, com diferengas temporais em cada pais (Christensen e
Pallesen, 2008 em Carvalho, 2008, p.79).

Assentes nas criticas cada vez mais veementes ao estado social e a burocracia administrativa,
tém os Estados concretizado um conjunto de reformas nas administracdes desde ha varias
décadas, sobretudo apés a crise dos anos 70 do século passado até aos nossos dias, uma vez
gue se passou a tomar maior consciéncia do valor e da escassez do fator capital, surgimento
de movimentos de cidadania que nao se reviam nas praticas existentes, nem lhes reconheciam

0s méritos por elas reclamados.

Na conjuntura atual, que norteia os modelos de administracdo e de GRH, vislumbram-se como
caracteristicas comuns, a diversidade e a hibridez, dificultando a sua identificacdo e avaliagio
das reformas dos modelos de administracdo e de GRH. A crescente correlagdo mundial entre
as economias e os Estados, fomentam que estas reformas sejam concebidas de uma forma
transversal, objetivando a modernizagéo e a racionaliza¢do, utilizando para tal, no que respeita
a GRH, instrumentos que vao até a flexibilizacédo laboral, levando sempre em conta o clima

social e econémico-financeiras existentes.

2.1 Portugal e o seu caminho

Portugal, devido ao sistema politico a que esteve sujeito até 1974, apenas apos a “Revolucao
de 25 de Abril” desse ano, e da consequente Constituicdo da Republica de 1976, funda o seu
Estado Social, o que leva a um acréscimo de despesa publica resultante do seu atraso
estrutural e ao natural aumento de efetivos para fazer cobro a novas realidades no que respeita
a salde, educacao e seguranca social até entdo pouco relevadas como funcéo publica e que

nao chegavam a grande parte da populacao.
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Adicionalmente, neste mesmo periodo o pais enfrenta um doloroso processo de
descolonizagéo, que obriga a preocupacdes sociais com as mais de um milhdo de pessoas,
que entretanto regressaram das antigas colonias, e a reintegracdo dos servidores do Estado,
que até essa data la Ihe prestavam servicos, passando o nimero de trabalhadores de 155000
pessoas em 1968 para cerca de 313 800 em 1979,tendo ultrapassado os 700 000 em 2004**, o
gue significa que quadruplicou o seu nimero em pouco mais de trés décadas, culminando num
sistema administrativo de enorme complexidade, que contribui para o avolumar da despesa

publica associada.

A politica de GRH na AP tem a particularidade de ser uma politica “intra-organizacional”, no
entanto, contrariamente a outros paises, em Portugal o modelo de gestdo de emprego publico
implementado, pouco se alterou ao longo das décadas, tendo, na sua esséncia, origem nho
modelo franco-germénico, centrado num estatuto rigido, carreiristico, consubstanciado no
Direito Administrativo, em que ao funcionario ou agente é diminuida a personalidade juridica e
€ a administracdo quem define os termos da relacao juridica, tendo esta a possibilidade de os
alterar unilateralmente.”® Existe assim uma relacdo especial de poder, com uma clara
supremacia formal da administragdo, em que esta assume uma responsabilizagédo coletiva por
tudo que dela derivar. Constroi-se uma hierarquia rigida e é exigida uma disciplina
especialmente rigorosa, acompanhadas da exigéncia de total independéncia e neutralidade,

gue emboca numa inevitavel exclusividade de funcdes.

O Estado é uma espécie de “proprietario” do “trabalhador”, este por sua vez é “dono” do
emprego no Estado, numa relacéo a trés que por definicdo € perpétua e s6 se extingue por
morte do primeiro ou se este acabar afastado por motivos disciplinares ou exoneragédo. A
carreira é rigida, o trabalhador é integrado numa estrutura hierarquica, em que a progressao e
promocgdo se concretizam através da antiguidade e qualificacdes, ndo sendo relevada a
experiéncia profissional obtida fora da mesma, tornando muito previsiveis e estaveis as
alteracdes profissionais. Quanto a remuneragéo esta é encarada como uma compensacéao, é

igual para todos, ndo considera o desempenho e é implacavelmente prevista na lei.

A partir do final dos anos 80, os Governos foram assumindo o compromisso de executar uma
serie de reforma na AP, as quais inicialmente se concentraram na relagédo entre os cidadaos e
a administracdo, tentando fazer prevalecer os direitos dos primeiros e obrigar a que a
administracdo aumentasse a transparéncia (OCDE, 1996) e a melhorar os seus procedimentos

nesse sentido, objetivando uma maior aproximacao entre as partes.

Aqui comeca a sobressair a necessidade de uma reforma como resultado da maior
preocupacédo com a gestdo das organizacdo publicas e dos seus RH (Rocha, 2001), a qual se

prolonga e se vem reajustando até aos dias de hoje.
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Art.° 1.° do Codigo de Procedimento Administrativo demonstra a posi¢do de superioridade da administracdo na relagéo juridica
administrativa.
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Diversos autores, (citados em Rocha, 2001) como Pollitt e Boukaert, (2000); Clarke e Newman
(2000); Kettl, (2000) defendem que apesar de ndo se poder definir conceptualmente a reforma
administrativa, concordam que esta gira numa espécie de eixo que visa a transferéncia de
modelo, de praticas e de processos de um “Estado Administrativo” por um “Estado
Gestionario”, a qual se pode orientar para o todo, ou simplesmente pela parte. Almeja-se um
“Estado Gestor” em mutagéo e continua adaptacdo em detrimento de uma racionalidade legal,
inerente, estatica e burocratica de um Estado Administrativo. No fundo ndo sera contrario a
verdade a afirmacédo de que a grande fatia da reforma/moderniza¢do administrativa assenta na
reforma da gestdo publica, ambicionando um conjunto de resultados, numa perspetiva de
reducdo de custos e prestacdo de melhores servicos, como a eficiéncia, eficacia,
desburocratizacdo, flexibilidade e simplificagéo. (Pollitt e Boukaert, 2000; Clarke e Newman
2000; Kettl, 2000 em Rocha, 2001).

Rocha (2001, p.87) sumariza a focalizacdo da reforma/modernizacio da AP em quatro vetores:

— Modificagdo das estruturas através da adaptacdo a uma nova realidade, em que deixam de
estar cobertas por uma espécie de manta protetora legalmente instituida. Podendo esta
modificacdo revestir-se sobre a forma descentralizacdo ou desconcentracdo de estruturas
pesadas, ou de concentracdo/centralizacdo de diversas estruturas ineficazes e que visam o0s
mesmos fins para as quais ndo se encontre justificacdo para a sua existéncia como entidades
independentes. Paralelamente encontrar-se-ao também, com a abertura pontos de interesse
comum entre estruturas diferentes os quais podem ser encarados em conjunto, aproveitando
assim os recursos, quer humanos quer financeiros;

— Introducé@o de processos de gestdo e flexibilidade com a inclusédo de métodos e técnicas de
gestdo empresarial privada, abarcando as pessoas e as instituices, como a orientacdo para
objetivos/resultados e a avaliacdo de desempenho;

— Redefinicdo da sua intervencdo através de novos conceitos como a desregulamentacéo,
fragmentacéo e de privatizacdo ou a cria¢do de parcerias; e,

— Nova relagéo entre a administracdo e os administrados criando condi¢des para a participacdo

efetiva dos ultimos, simplificando processos, aumentando a transparéncia.

Para Pollitt e Boukaert, (2000 em Rocha, 2001) a natureza das reformas da gestéo publica é na
maioria dos casos um pouco adhocratica, situacional, ndo especifica, ndo estratégica e nao
orientada por modelos genéricos. Os modelos podem até ser uma linha orientadora mas que

funciona sobretudo como fundamentag&o retorica.

Obviamente que quando se trata do setor publico, tudo se reveste de maior dificuldade, o que
ndo aconteceria huma organizagéo do setor privado, a este encontra-se associado um conjunto
de obrigag6es, como as de garantir a manutencao do interesse publico, e de responder a uma
conjunto muito distinto e complexo de solicitacdes e necessidades, e acima de tudo de

administrar bens e patrimoénio, propriedade da sociedade como um todo.

22



Mecanismos de gestao de recursos humanos no setor publico:
As implicac6es da austeridade.

Numa situacdo ideal, uma reforma no setor publico serd alavancada pela perspetiva de
melhoria nos seus sistemas publicos e na sua gestdo. A conjugacdo, dinamizacdo e
confluéncia de todos estes fatores, sera fundamental para os resultados esperados (Flynn,
2002). Nao descurando que qualquer plano reformista deve sempre desenvolver e incentivar a

participacdo dos seus RH, motivando-os a aderir e a mudanca.

De acordo com Mozzicafreddo (em Nunes, 2004, p. 16):” A reforma da administracdo publica é
condicionada pelo contexto histérico, pela complexidade social e pela orientacdo do poder
politico das sociedades, onde as escolhas coletivas e individuais dos cidaddos, em regime
democratico sdo de levar em conta, para que, tanto a reforma da administracdo publica, como
a legitimidade dos seus objetivos e fungbes sejam reconhecidas pelos individuos que

contribuem para o seu funcionamento.”

Atualmente os principios orientadores das reformas em curso nas diversas Administracdes
Publicas, diferindo consoante as orientacdes politicas e sensibilidades de cada pais, surgem
muito ligados a uma de duas correntes: uma virada para a introdugdo na administragdo publica
dos principios da gestdo com provas dadas no privado, focalizando as suas preocupacgdes na
eficicia e eficiéncia, e outra resultante da redugdo de custos, traduzida na racionalizacdo de
estruturas e de gestdo de recursos, encarando os RH como custo e numa importancia do
mercado, nunca vista até entdo no “modelo administrativo”. Entretanto comeca a dar os
primeiros passos um modelo hibrido que pretende aproveitar o melhor da experiencia de

implementacdo de cada uma das duas.

No processo de reforma em execucdo na AP Portuguesa é visivel a coexisténcia dessas duas
correntes distintas, que se tenta tornar complementares. Se por um lado se almeja melhorar o
servigo prestado e orienta-lo para o cidaddo, com medidas como a criacdo da Unidade de
Coordenacéo da Modernizacdo Administrativa (doravante UCMA) e do Programa Simplex,
pelas iniciativas dirigidas a AP coordenadas pelo Plano Tecnolégico e pela Unidade de
Coordenacéo de Inovagdo e Conhecimento (doravante UMIC) ou pelo criacdo da Agéncia para
a Modernizagdo Administrativa (doravante AMA), verifica-se também a coexisténcia de uma
forte racionalizacdo organica e de gestdo por objetivos, principalmente através de dois
instrumentos centrais, sendo estas o PRACE para a racionalizacéo orgéanica, e o SIADAP para
avaliacdo de desempenho de servicos e funcionarios, para além de diversos estudos e
diplomas e da prépria LVCR, que ap6s a sua entrada em vigor passou a dificultar as

progressfes automaticas e possibilitou a reducéo de efetivos.

Nunes, (2008, p.16) destaca ” a aproximacdo ao regime laboral comum; o principio da
igualdade orcamental entre servicos para a GRH; concec¢do coerente e harmonizada dos
sistemas de avaliacdo dos servicos (SIADAP) e dos trabalhadores (dirigentes, funcionarios,
mesmo os grandes grupos como os professores, estao sujeitos a novas regras de avaliacdo do
desempenho); desemprego nas situagdes de vinculagdo ndo definitiva no dominio da

nomeacao e valorizacdo profissional dos trabalhadores.
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Esta reforma é o reflexo de uma estratégia do Governo, que visa transformar o pais num
exemplo de boas praticas de gestédo por objetivos, ligando assim a administracdo a obtencédo
de resultados e cumprimento de objetivos, com um modelo organizativo mais ligeiro,
flexibilizavel e adaptavel, em resultado do esfor¢co de descentralizacao, de responsabilidade e

cooperacao entre os diferentes organismos.

Verifica-se no entanto, fruto da situagdo econémica do pais, uma derivagdo ao projeto inicial,
tentando o XIX Governo Constitucional redesenhar a modernizacdo da AP como parte
integrante de um processo mais amplo de consolidacdo das financas publicas, na qual a GRH
€ integrada, passando o seu contributo pela flexibilizacdo e simplificacdo das carreiras,
utilizando como suporte da sua gestdo a avaliacdo de desempenho, através da qual serd

reconhecido o mérito.

A reforma e modernizacédo tém ao longo do tempo tido uma importancia diversa, divergindo no
tempo de forma dispare o espaco que dista entre o seu surgimento e a sua aplicacdo, o que
nem sequer é necessario levar em conta a situacdo singular da AP Portuguesa, no respeitante

a sua realidade (Mozzicafreddo, 1992).

Para Nolasco (2004) por forma a melhor se compreender o processo de modernizacéo da AP
Portuguesa, este deve ser divido em trés periodos, de acordo com as orienta¢des politicas: Os
Governos Constitucionais de Cavaco Silva (1986-1995), os quais definiram o seu primado, em
desburocratizar e privatizar; posteriormente os de Anténio Guterres (1995-2002), que iniciam o
processo de desregulamentacgéo, descentralizacdo e de aproximacao ao cidaddo com a criagdo
de conceitos como a loja do cidadao. Finalmente com Durdo Barroso (2002-2004) que da os
primeiros passos numa reforma do emprego publico orientada para a opgao gestionaria, com a
inicializacdo do processo de revisdo estatutaria e de avaliacdo dos trabalhadores da AP e
nomeacdo e remuneracao dos dirigentes, ao qual deu continuidade José Sécrates, com a
tomada de posse do XVII Governo Constitucional.

Apesar das diferentes perspetivas de enfrentar a reforma em curso, ela contém alguns pontos
comuns, como o de estancar o crescimento da Administracéo, quer em numero de servidores
quer em valor consumido na sua manutencdo. Controlando a contratacdo de novos
trabalhadores, requalificando os ja existentes e a introduzindo a avaliacdo de desempenho com

implicacBes na promoc¢éao, progressao e remuneracao.

E o XVII Governo Constitucional que considera a reforma dos RH como ponto fulcral da
modernizacdo da AP, introduz novas metodologias organizacionais com vista a modificar
atitudes e processos de trabalho, adotando o regime de emprego publico e um novo modelo de
GRH, que se aproxima das necessidades dos servicos e necessaria flexibilizacdo (Lei n°
23/2004, de 22 de junho). E neste contexto que emerge o novo sistema de avaliacdo dos
servigos, dirigentes e mais tarde dos trabalhadores da administracdo publica (Decreto

Regulamentar n°19-A/2004, de 14 de maio) e o novo regime de vinculacdo, carreiras e
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renumeracdes, com a LVCR em 2008, os quais fundeiam a reforma do regime do emprego

publico.

Uma visdo economicista da reforma nao acarreta qualquer o6nus, desde que a sua
implementacdo proporcione a conjugagdo entre a reforma do modelo de gestdo e a sua
adaptacdo as condicdes econOmicas existentes. A sua execugao obriga a um esforco de
coeréncia e plena consciéncia, de que, deste tera de resultar um modelo alicercado em bases
que permitam a sua sustentabilidade. Neste sentido, e por exemplo no que respeita a GRH,
esta podera perfeitamente ser assente em critérios como a diferenciacdo pelo mérito, desde
que os seus destinatarios estejam ao corrente da disponibilidade econémica, para que nédo
sejam defraudadas as suas espectativas. De nada serve legislacao que visa permear o mérito

se ndo existir orcamento para a colocar em pratica.

Uma opg¢éo gestiondria da gestdo dos vinculos, carreiras, remuneracdes, implica uma total
transparéncia e a divulgacao de certos instrumentos de gestdo da organizacéo que lhes digam
diretamente respeito, dentro e fora da mesma, para que sejam claros os motivos que levam a
escolha ou a progressdo de uns em detrimento de outros, evitando assim a marginalizagédo

pelo desconhecimento.

Apos a definicdo de linhas estratégicas, claramente orientadas por principios gestionéarios e
definidas como sendo fundamentais para se obter melhores servigos, mais eficacia e eficiéncia,
foi necessario, do ponto de vista organico, definir as estruturas necessarias em fungdo das
necessidades. Os delatores do programa focam exatamente este ponto como o seu principal
defeito, uma vez que entendem que, no que respeita a GRH, tem-se por base mais as
competéncias instaladas quando se deveria concentrar no conjunto de competéncias

necessarias para as estruturas a definir.

O caminho legislativo até entédo percorrido, tendente a definicdo das linhas estratégicas, inicia-

se com um conjunto de 3 diplomas:

— A Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, que define e estabelece os principios e normas a que
obedece a organizacdo da administracéo direta do Estado, conjuntamente com;

— A Lei n.° 10/2004, de 22 de marco, que cria o sistema integrado de avaliacdo do desempenho
da Administracdo Publica, designado por SIADAP, o qual integra a avaliagdo de desempenho
dos funcionarios, agentes e demais trabalhadores, dos dirigentes de nivel intermédio e dos
servicos e organismos da administracdo direta do Estado e dos institutos publicos
(administracao indireta), a que se juntou;

— A Resolucao do Conselho de Ministros n® 53/2004, de 21 de abril que, para além de definir as
estruturas de acompanhamento da reforma e sua metodologia de trabalho, da particular relevo
ao desenvolvimento do capital humano através da definicao de areas prioritarias de formacao e
de atribuicdo de competéncias ao Instituto Nacional de Estatistica e Centro de Estudos e

Formacao Autarquica (doravante INE e CEFA, respetivamente) quanto a avaliagdo do seu
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impacto, desenhando ainda um conjunto de eixos prioritarios da reforma, para além de definir
concretamente a metodologia de aplicacao da gestédo por objetivos nos organismos publicos.

Num segundo momento prosseguem as orientacfes gestionarias, ainda que adotando novas
formas de implementacdo, mas em que se evidenciam mais claramente os objetivos de

reducédo de despesa com:

— A criagdo, desenvolvimento e aprovagdo do PRACE;

— A permanéncia e atualizacdo da Lei n.°n4/2004, de 15 de janeiro;

— A reafirmacédo do SIADAP com a Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro que estabelece o
sistema integrado de gestéo e avaliagdo do desempenho na AP;

— A Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro, que aprova a LVCR,;

— A Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, que aprova o Regime do Contrato de Trabalho em
FuncBes Publicas (doravante RCTFP); e,

— A Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro, que procede a alteracdo do estatuto do pessoal

dirigente dos servicos e 6rgdos da administracéo central, local e regional do Estado

Esta reforma, iniciada ha quase uma década, encontra-se agora sujeita a grande tensdo entre
a preméncia de modernizacdo e a necessidade/obrigatoriedade de reduzir custos,
encontrando-se os trabalhadores no meio de uma tempestade, em que simultaneamente sdo
objeto e sujeito de duas realidades diferentes, mas que se pretendem complementares, sendo
que a capacidade de gestdo desta situacao, revestir-se-4 de vital importancia para a obtengéo

do resultado pretendido.

A reforma administrativa é atualmente balizada por um conjunto de linhas estratégicas e
orientacdes, que sobressaem do PRACE e da Lei n.° 4/2004, de 15 de janeiro, com influéncia
direta na GRH, onde esta é apresentada como suporte a gestdo de recursos (atividades
centradas na gestao eficiente dos recursos complementares, mas necessarios a realizacao das
missdes operacionais e de que fazem ainda parte os recursos financeiros, patrimoniais e

materiais).

A GRH como area de suporte comum a todos os organismos que integram cada ministério, e a
estes no seu conjunto, associada a funcdes de gestdo organizacional e de modernizacdo
administrativa é influenciada pela necessidade de se identificar e contrariar a pulverizacéo de
servigcos que, realizando processos basicamente idénticos, originem desperdicio de recursos.
Para tal é apresentando como solucéo o reforgo do papel das secretarias gerais, assim como a
criacdo de Unidades Prestadoras de Servigos Partilhados (doravante USP), vinculadas a niveis
de servico contratualizados e implementacdo de sistemas de informacdo integrados. Em
relagdo aos RH, o PRACE propds que as USP se iniciem em &reas eminentemente
administrativas, como o processamento de salarios. Surge ainda a possibilidade, totalmente

inovadora, que possibilita a abertura a novas realidades como a angariacdo de recursos
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externos, quer para tarefas administrativas de baixo valor acrescentado e grande consumo de

recursos, quer para funcées em que o setor privado apresenta maior maturidade.

A GRH passa assim a nortear-se, pelos principios definidos neste Programa, como a
racionalizacdo, a flexibilizacdo, a desburocratizacdo e o crescente aumento da interligagédo
horizontal e vertical, através da reducéo de cadeias de comando, assim como do forte recurso
as Tecnologias de Informacéo e Computagéo (doravante TIC) da melhoria das qualificagbes de

processos e fungodes.

O PRACE fornece as orientagcdes gerais e especiais para a reestruturacdo dos ministérios,
nomeadamente no que se refere a criagdo, fuséo, transferéncia ou extingdo de organismos, o
que vem também confirmar o papel das secretarias gerais nos termos propostos pela Lei n.°
4/2004, de 15 de janeiro, e determina que em cada Dire¢do Geral ou Instituto s6 devera existir
uma subunidade organica com competéncia para a gestdo de recursos, culminando com a
criacdo de uma Estrutura de Missao para os Servigos Partilhados, no Ministério das Financas e
da Administracéo Plblica®. Esta tem como misséo a prestacao de servigcos nos dominios da
gestdo de recursos financeiros, humanos, materiais e patrimoniais a servicos e organismos
clientes, no ambito daquele e de outros Ministérios, ficando vinculada a niveis de servigo

contratualizados, sujeita a regras de mercado e respondendo pelos resultados obtidos.

Estas alteragfes, adicionadas a um conjunto de diplomas legislativos j& referenciados, no que
respeita a emprego publico permitem alcancgar o desiderato ha muito pretendido, tendendo a
um melhor aproveitamento dos recursos publicos, os quais se vao tornando assim mais
moveis, flexiveis e adaptaveis, aproveitando com isso as suas valéncias, as quais vao sendo
melhoradas com a continua formacao, possibilitando ainda a distincdo entre a qualidade deste
do ponto de vista de criacdo da mais-valia institucional. O seu planeamento passa a estar
agregado ao desenvolvimento de mapas de pessoal, de atualizacdo anual e plurianual (art.° 4.°

da LVCR), para uma melhor gestdo dos RH ao dispor de cada servigo.

26
Designacgéo atual é de “Ministério das Financas” no qual se integra uma Secretaria de Estado da Administragdo Publica.
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Capitulo II

1. Fatores determinantes da crise financeira internacional (2007/....) nas
Administracfes Publicas

1.1 Fatores exteriores de nivel global

Em meados de 2007 comecga a existir uma percecao, principalmente na banca internacional,
gue um problema grave com o valor do imobiliario nos EUA, poderia surgir a qualquer
momento, 0 qual se encontrava a ser transacionado a valor meramente especulativos, e que
ndo tinham correspondéncia no seu valor real, pelo que, os créditos securitizados?’ em titulos,
que estavam a ser transacionados no mercado, passaram a ser vistos como produtos que
poderiam estar na realidade esvaziados de valor, vulgarmente conhecidos por produtos

toxicos.

E em consequéncia deste contexto que comegam a surgir os primeiros sinais de dificuldade de
financiamento de algumas instituicdes bancérias a nivel mundial que tinham maior exposi¢édo a
estes produtos, que vao sendo absorvidas por outras, nacionalizadas ou, em alguns casos
insignificantes, entram em faléncia, até que a 15 de setembro de 2008. Apdés um fim de
semana de intensas negociacdes que resultaram infrutiferas, surge o anuncio do pedido de
insolvéncia do banco “Lehman Brothers”, um banco de investimento fortemente exposto a
atividades especulativas de alto risco e que o Governo Federal dos EUA deixa cair devido ao
facto de considerar que a economia Norte-Americana ndo conseguiria aguentar a sua

nacionalizacao devido ao montante necessario para a sua recuperacao.

Atendendo as caracteristicas desta crise, poder-se-a considera-la uma crise sistémica, pelo
que, tal como aconteceu nas crises de 29 e 71, que marcaram respetivamente a mudanca no
sistema capitalista e da relagao entre os Estados a nivel global, esta marcara definitivamente a
mudanca de politicas financeiras e a consciencializagdo global de que tudo interessa a todos,
pelo que todos devem participar em todas as decisfes. Representara também o colapso de um

sistema neoliberal, defendido acerrimamente pelos EUA, e a reformulacdo das suas teorias e

27 o . )

“Créditos securitizados”, sdo créditos, normalmente de habitagdo, que os bancos agregam num Unico titulo e utilizam para garantir
novos empréstimos que contraem junto de outras instituicdes. A titularizagdo € um “processo de transformacéo de ativos iliquidos em
liquidez” (Silva, 2013, p. 89)
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politicas macroeconémicas, 0 que também coloca em causa o seu poder e hegemonia a nivel

global.

A violéncia do despoletar desta crise foi tal ordem que bloqueou os dois grandes circuitos
financeiros mundiais, Nova lorque e Londres, paralisando os fluxos internacionais de crédito e
de capital, os quais s6 foram restabelecidos apés uma agdo concertada da grande maioria dos
Estados mundiais, que envolveu segundo o FMI, nos espac¢o de um ano uma verba a rondar 0s
6,7 trilides de dolares, com diversas acdes de estabilizacdo, principalmente por parte dos EUA,
Reino Unido e Zona Euro. (FMI, 2009)

No inicio defendeu-se que esta crise afetaria apenas um conjunto de paises mais envolvidos
nestas atividades e que os paises emergentes até sairiam beneficiados, com uma pretensa
deslocacao de capitais para o seio das suas economias, no entanto, esta tese rapidamente foi
desmentida, com paises como México, Turquia, Ucrania e os paises balticos e até a propria
Russia, do grupo dos maiores emergentes (Brasil, Russia, india e China, doravante BRIC), a
serem abalados por fortes crises cambiais e enormes perdas de atividade econdmica,

resultando em forte queda em seu PIB.

A crise do “subprime” é catapultada para o contexto mundial, com a faléncia do banco “Lehman
Brothers”, principalmente para uma zona Euro que ndo se tinha preparado para enfrentar uma
situagdo deste tipo. Entrou-se assim num periodo de recessado, provocado pela falta de
financiamento que fomentou uma enorme desaceleracao econémica. Nesse momento os EUA,
optam por injetar dinheiro na economia, medida que tém repetido sempre que esta comega a
demonstrar sinais de arrefecimento, ndo se preocupando com o crescimento da sua divida
publica e desvalorizagdo da moeda, enquanto na zona Euro se optou pelo ajustamento da
economia as condi¢cBes de financiamento, o que provocou imediatamente a generalizacdo da

crise financeira.

1.2 Fatores exteriores de nivel europeu

Tomada a decisdo na zona Euro e afastada a solugéo norte-americana de emissédo de moeda e
aumento da divida publica, por grande influéncia dos paises do norte da Europa, liderados por
uma Alemanha que no inicio do século ja se tinha precavido para uma ocorréncia desse tipo,
comeca a surgir o problema da divida publica dos paises mais endividados e que comegam a
encontrar nos mercados dificuldades para poderem financiar as suas dividas, o que leva que
apos o problema de financiamento sentido pela Irlanda em consequéncia dos probleméticos
investimentos do seu sistema bancario (que acabou por ser nacionalizado) no mercado
imobiliario norte-americano, surge o primeiro caso grave da assisténcia financeira, a Grécia, a
qual se seguiu cerca de um ano depois Portugal, que ndo encontravam condi¢cdes nos
mercados financeiros para refinanciar as dividas entretanto vencidas ou a vencer, assim como

condi¢bes de financiamento a sua economia deficitaria. Posteriormente, ndo fora as medidas

30



Mecanismos de gestao de recursos humanos no setor publico:
As implicac6es da austeridade.

adotadas pela Comissao Europeia e BCE, a esta lista ja se teriam juntado pelo menos a
Espanha e a Itadlia. Em 2012 surge ainda um dltimo caso, Chipre, que devido a sua fraca
importancia e representatividade financeira e a um conjunto de caracteristicas particulares que
provocaram alguma preocupacdo mas que acabaram por nao confirmar o cenario mais

negativo.

1.3 A contribuicdo dos fatores internos

No que respeita ao caso portugués, apés ter passado os Ultimos 15 anos a sustentar o seu
desenvolvimento em défices cobertos por divida publica financiada a juros baixissimos, ou
ocultados por Institutos puablicos, empresas publicas, autarquias e regibes autbénomas
altamente endividadas, encontrava-se no momento do inicio da crise com um divida publica
acumulada de 68 M de Euros cerca de 60% do PIB, no entanto comete uma serie de erros, que
com o conhecimento de hoje se podera afirmar terem sido fatais®®, comeca a emitir divida e a
criar défice para, inicialmente salvar o sistema financeiro (problemas surgidos no BPP e no
BPN) e posteriormente para conseguir financiar uma serie de projetos publicos que iriam
compensar a falta de investimento privado. Este conjunto de iniciativas teria sido adequado se
em contrapartida o Governo pudesse, desvalorizar o valor da moeda, s6 que ndo tém ao seu

dispor esse instrumento de politica econémica.

Assim, com uma divida publica a aproximar-se dos 100% do PIB em 2011 os mercados
financeiros a aumentarem os juros exigidos para adquirirem divida publica e com a redugao
quase diaria do seu “rating”, o qual nem com os diversos PEC’s ndo conseguem suster,
colocam o pais perto da situacdo de insolvéncia, uma vez que ja ndo conseguiria durante muito

mais tempo cumprir com as obrigacdes assumidas.

Apressa-se assim um pedido de auxilio financeiro para evitar o incumprimento, com um pais
em recessao, faléncias diarias, desemprego a aumentar, taxas de juro incomportaveis e
consequente impossibilidade de financiar o défice e refinanciar os empréstimos vencidos a

taxas aceitaveis.

ApOs esta situagdo, Portugal entra num tempo em que perde a sua autonomia financeira e por
conseguinte a sua autonomia politica fica limitada a um documento subscrito pelos partidos
politicos do arco do poder, documento esse que descreve um conjunto de objetivos e algumas

medidas concretas, deixando o 6nus das politicas necessarias a cargo do Governo.

Esta situa¢do tem feito com que a reforma em curso na AP esteja a ser empurrada, para
muitos, atropelada, pelos fatores econémico-financeiros, aparecendo muitas vezes um conjunto

de medidas, que comegcam por ser apresentadas na sua vertente econdémica e alteradas por

28 . . . X . ~ L .. .
Apesar disso, existem alguns economistas que afirmam que de qualquer das formas a situagao seria inevitavel e apenas iria ocorrer
num tempo diferente.
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mais do que uma vez como a mesma justificacdo, quando deveriam ser apresentadas na sua
vertente reformista, para que fosse entendida e melhor aceite pelos seus destinatarios cada

vez mais castigados pela situacdo atual.

1.4 Aindefinicdo

Situacdo exemplificativa desta realidade, diz respeito ao recrutamento/diminuicéo de efetivos,
que comecou por ser apresentada a relacdo de entrada de um funcionario por cada dois que
saissem ou se aposentassem, passando de seguida para a relacdo de um para trés, seguindo-
se a de um para cada cinco e terminado com a proibicdo de recrutamento, excetuando
situagbes devidamente fundamentadas e autorizadas pelo Ministro das Finangas. (OE, 2013).
Ora, tudo isto ocorre em menos de um ano, e se nho ambito da reforma do modelo de gestdo a
primeira medida até poderia ser vista nhuma perspetiva reformadora, e de aproveitamento e
reorganizagéo dos recursos existente, que poderiam ser melhor aproveitados e rentabilizados
associados as novas TIC, o avolumar e sobrepor de medidas que culmina com a proibi¢éo leva
a certeza da sobreposicdo da vertente econdmica em detrimento da reforma em curso.
Obviamente que o presente exemplo ndo constitui em si a imagem de todo o processo, no
entanto existe cada vez mais a conviccdo que, ponderados sobre uma mesma balan¢a, o0s
fatores que para a tomada de uma decisédo que influa na reforma do modelo de gestdo e na
perspetiva econémico-financeira, sera cada vez mais dificil, que a mesma recaia sobre a esfera

da corrente reformista.

Como se podera analisar sobre a concretizagdo das principais medidas de estabilizacao
financeira, dentre as quais e logo a cabeca o primeiro PEC “intra-crise” da logo o mote, com o
congelamento dos salérios, colocando imediatamente em causa a parte da reforma que se
encontrava em curso no respeitante a remuneragdes (onde se pretendia incorporar critérios
relativos ao desempenho), que sofre um novo golpe menos de um ano depois com o PEC Il

que proibe qualquer variacédo salarial, mesmo no caso de mudanca de funcdo ou carreira.

Por outro lado perante uma situacdo em que se vem agravando a necessidade do Estado obter
receita, em consequéncia da diminuicdo da arrecadacdo desta e dificuldade em reduzir
despesa, 0 que tem levado a “um enorme aumento de impostos” (Vitor Gaspar - Ministro de
Estado e das Finangas até julho de 2013 (Gaspar, 2012)), para que a receita se mantenha
(cerca de 60ME)*, esta situacdo, agregada a diminuicdo do poder de compra dos cidaddos e
as dificuldades de financiamento atuais, tém conduzido muitas empresas a faléncia, levando ao
aumento do desemprego (com o consequente acréscimo de despesa social) 0 que leva a que
no pais se assista a uma nova onda de emigracdo® principalmente entre os seus cidadaos

mais jovens (faltando ainda dados para se aferir se tal como os seus avés e pais vao colocar

29
INE, PORDATA, www.pordata.pt, Gltima atualizagdo: 2011-12-23, consultado em 2013-02-26
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Desde o inicio do programa de ajustamento, emigraram cerca de 200 000 Portugueses, segundo dados do BP, em www.bp.pt,
consultado em 2013-09-23.
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as suas economias no seu pais ou sendo esta uma geragdo mais qualificada e voltada para o
mundo perdera mais facilmente as suas raizes, perdendo-se a geracdo mais qualificada e onde

0 pais investiu largos anos na sua educacao e formacao).

Tudo isto, agregado a uma mudanca de paradigma cultural que leva a que ocorram cada vez
menos nascimentos (0 que em abono da verdade ja se vinha a verificar antes, mas que desde
o0 inicio da crise se assiste ao acentuar da queda) leva a repensar que se podera ter de refletir
e reorganizar o modelo de gestdo de recursos humanos publicos por forma a poder evitar um
novo choque dentro de anos causado por um decréscimo acentuado dos cidadaos

destinatarios.

Poder-se-a assim identificar e analisar os setores que mais contribuem para os gastos

publicos:

— Seguranga Social: Este € visto como o problema central, encontrando-se em constante
reformulacdo, mais por questdes ideoI()gicas?’1 que por questBes de sustentabilidade. Salvo
honrosas excecdes, quem passa pelo poder pouco tém contribuido para a resolu¢cdo dos
problemas. Nesta matéria existem poucos consensos, 0S quais se encontram apenas em
assuntos como o RSI, que representa a mais pequena fatia do orcamento da SS, o qual ndo
podera deixar de ser controlado e a quem dele beneficiar cumprir o deve retribuir a sociedade
dentro das suas possibilidades e condi¢des, assim como no subsidio de desemprego, que é
aceite unanimemente que quem contribui para o bem geral deve beneficiar de alguma forma
desse mesmo bem, no caso de se encontrar numa fase da sua vida em dificuldades, até como
forma de se garantir alguma seguranca que permita uma transicdo para uma nova situagéo de

contribuinte ativo.

O montante de maior relevo no orcamento da seguranca social encontra-se agregado ao
pagamento de pensdes, para as quais tém vindo a ser definidas regras muito importantes,
como fator de sustentabilidade, que surge pela primeira vez na Lei de Bases do Sistema da
Seguranga Social (Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro), que agrega ao calculo da pensdo um
multiplicador que varia em sentido contrario ao da esperanca média de vida. Coloca-se ainda a
possibilidade de limitar as quotiza¢cdes a um teto maximo e a possibilidade de gestdo de cada
um no excedente dessa quantia que podera ser uma boa medida se acompanhada da
necessaria sustentabilidade de um sistema que tem por base o principio retributivo em que os

atuais trabalhadores descontam para pagar as pensdes atuais.

— Educacao: Este é um dos setores que mais tem sido sujeito a reducéo de custos, mas para o
gual ainda n&@o parece existir uma politica clara, principalmente na definicdo entre o
investimento que o Estado tem feito a nivel de estruturas e a politica de reducdo de unidades e

assim como em matéria de parcerias com entidades privadas, no entanto salienta-se ao nivel

31
Os partidos politicos do “arco do poder” tém diferentes ideias sobre esta problematica.
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da GRH alguma definicdo através da criacao de centros escolares e rentabilizacao e partilha de

recursos nomeadamente administrativos.

— Salde: Esta € uma area de grande importancia orcamenta, onde é aplicada uma das maiores
dotacdes financeiras, atingindo em 2012 recebeu uma dotagéo orcamental de 6,3% do PIB*. A
saude tem vindo a ser tratada de uma forma idéntica a educagéo, com a criagdo de centros
hospitalares e rentabilizacdo e partilha de recursos, que adicionado a uma nova politica para o

medicamento que se tem focalizado nas margens das farmacéuticas.

Numa altura em que, devido a dificuldades econdmicas, o Estado ter4 de deixar de garantir o
ensino para todos (para além do ensino obrigatério), comega-se a colocar em termos de saude
0 mesmo paradigma da faléncia de um sistema que garante todo a assisténcia a todos a que a
ela recorram. Recentemente colocou-se a questdo de que se sera sustentivel e razoavel
gastar quantias avultadas em tratamentos que proporcionam aos doentes um acréscimo de
esperanca de vida de poucas semanas. Qual serd o limite? “Em varios paises, incluindo
Portugal, a avaliacdo econdmica de medicamentos e um dos requisitos para a tomada de
decisdo quanto a comparticipacéo dos novos farmacos (Silva et al, 1998). Uma das técnicas de
avaliacdo econdmica de medicamentos utilizada e a avaliagdo de custo-utilidade” (Catarino,
2010, p. 14).

— Defesa e Administragdo Interna: Estas sédo areas que normalmente beneficiam com os ciclos
negativos, uma vez que € nessas alturas, que apesar de sofrem como todos 0s outros, a sua
contribuicdo é geralmente aligeirada com a atribuicdo de alguns beneficios em resultado do
interesse do Estado em manter alguma tranquilidade em momentos de grande
descontentamento e possivel conflitualidade social. Destes setores exige-se que sejam o
garante da democracia e das suas instituicdes, pelo que se pretende que estas se mantenham
afastadas das vozes discordantes. Em momentos de prosperidade econémica esses beneficios
sdo geralmente atenuados uma vez que a sociedade estd mais disponiveis para ver reduzido
aquilo que consideram serem algumas garantias exageradas de que dispde as organizacdes e
profissionais destes setores. “O vasto espaco maritimo e aéreo de Portugal, onde confluem
importantes rotas internacionais, se € grande em tempos de paz, torna-se vital em situacfes de
crise ou de conflito.” (Ferreira, 2013, p. 14) Relativamente & seguranca interna Severiano
Teixeira dizia «a Seguranca é uma questdo de Estado, mas, mais do que isso, € um Bem
Publico. Sem Seguranca ndo h& desenvolvimento econdmico. Sem Seguran¢a ndo ha
Democracia.» (Silva N. M., 2010, p. 1)

A surge com o principal ponto influenciador desta reforma na AP a falta de financiamento, a
qual desencadeou uma serie de outros fatores consonantes com a reorganizacdo e

emagrecimento do emprego publico, como redugdes, extingdes, fusdes e privatizagoes.
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8.344,3 Milhdes de euros OE2012. Fonte: INE-BP, DGO/MF, PORDATA, www.pordata.pt, Ultima atualizagéo: 2011-12-23, consultado
em 2013-02-26
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2. O impacto das medidas de austeridade nos modelos de emprego publico

“A sociedade convive atualmente com uma realidade de descrédito em relacdo as suas
instituicbes publicas” (Junior & Oliveira, 2009), o sentimento mais comum é o de total
descrédito nos trabalhadores da AP, estes sdo vistos como estando cada vez menos
motivados (Wright & Davis, 2003). Estes Ultimos autores concluiram que a causa para essa
desmotivacao prende-se essencialmente com o facto dos organismos publicos terem missées

que na sua maioria conduzem a necessidades mais desinteressantes.

As medidas de austeridade tendem a exponenciar toda esta realidade. A predisposi¢cdo e
motivagéo para agir na prossecucdo de um determinado objetivo, comporta que a montante se
encontre um determinado incentivo. Os planos de RH desenvolvem um papel crucial na
satisfagdo no trabalho reduzindo a insatisfa¢éo e/ou os niveis de stress (Wright & Davis, 2003).
Apesar dos esforcos de implementagdo de programas de reforma da AP, raramente os
programas eleitorais fizeram referéncia a tal necessidade, com exce¢do dos primeiros anos a
seguir a 1974, durante quais o sistema democréatico se encontrava em implementacdo, onde
essas referéncias tendiam obvia e normalmente a um crescimento de fungbes até ai
inexistentes, das quais advinham os respetivos e necessérios trabalhadores que foram

contribuindo para o acréscimo anual do seu nimero e custo total.

De forma timida, aparece em 1991 no programa eleitoral e de Governo do Ultimo executivo
chefiado por Cavaco Silva, a referéncia a necessidade de introdu¢do do modelo gestionério na
AP,

Ao longo destes anos, foi crescendo e tornando-se cada vez mais visivel a incorporacéo da
NPM pela AP portuguesa com a introducdo de medidas que visaram a gestéo orientada para
os resultados. No entanto, a pratica demonstrou que a introducdo do modelo gestionério,
apesar da sua forte iniciativa reformadora, colidiu a maioria das vezes com uma espécie de
muro protetor que se criou mentalmente ao longo dos anos, fazendo com que a utilizacdo
destes instrumentos ndo se tornasse uma pratica generalizada. Ara(jo,(2002) afirma que o
sucesso desta reforma foi condicionado por resisténcias a mudanga, impreparacdo e

desconhecimento.

Se alguma virtude podera ser apontada aos problemas que surgiram num pais com a crise que
ainda hoje se vive, em relacdo aos modelos de emprego publico, ser4 o derrube do muro.
Falta-lhe “apenas” saber onde foram parar as pedras. Sendo veja-se, Portugal vinha ha anos a
tentar introduzir, um conjunto de reformas que tenderiam a dotar a sua administracdo de um
novo modelo de gestdo. J& em 2003 a OCDE vém no seu relatério anual fazer referéncia ao
facto em Portugal estar em crescimento a influéncia da NPM, a qual promove a reducédo da
despesa, referindo no entanto o atraso dessas reformas, ja tinham sido efetuadas na grande

maioria dos seus paises membros com acrescentos de eficiéncia e qualidade, alertando, entre
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outras, para a necessidade de ser promovida a concorréncia entre os prestadores de servi¢cos

publicos e privados.

E neste altura em que se inicia a restruturagio dos RH na AP, para sobre a qual os partidos
politicos na oposicdo e as estruturas sindicais levantaram de imediato questdes relativas a
legitimidade politica, direitos adquiridos no respeitante a seguranca juridica do emprego e

estatuto dos trabalhadores em fungdes publicas.

Para Araljo (2002), as reformas possuiram um Gnico objetivo, que consistia na modificacdo do
modelo na AP portuguesa, alterando o seu modelo burocratico (Weberiano), pouco flexivel e
que contava demasiadas garantias. Para o autor o impulso legislativo centrava-se acima de
tudo na modificagdo do sistema de carreiras, retributivo e de recrutamento, promocao e
mobilidade dos funcionarios e pessoal dirigente. No entanto, por falta de consenso politico e
por fragilidade de quem exercia o poder, resultou que fosse progredindo muito lentamente, o

que impediu a almejada modernizagao.

2.1 Premiar o desempenho

A avaliagdo do desempenho individual introduzida na AP com o objetivo de aumentar a
eficiéncia e valorizar o mérito de desempenho dos seus trabalhadores, apresentada como
instrumento de identificacdo e valorizacdo da coeréncia dos objetivos estratégicos da
organizacdo e individuais do trabalhador, e no limite compensar com ascensao na carreira e na
remuneracao, ndo deixa de ser encarada atualmente, com todas estas limitacdes orcamentais,
como justificativa de controlo da despesa com pessoal. Desde 2005, segundo dados da OCDE,
ja praticamente todas as administracdes publicas centrais se encontravam submetidas a
sistemas de avaliacdo do desempenho, e dois tercos destes utilizavam-na na diferenciagédo
remuneratéria no denominado sistema de remuneragdo sobre desempenho (performance-
related pay) (OCDE, 2009). Segundo esta, foi 0 NPM que promoveu ativamente a gestdo e a
avaliacdo do desempenho, perspetivando a definicdo e medi¢cdo dos indicadores de objetivos e

de resultados como instrumentos essenciais para o Governo e o Estado (OCDE, 1993, 1997).

A avaliacdo do desempenho em abono da verdade tem uma presencga obrigatdria no conjunto
de reformas politicas dirigidas ao pessoal da administracdo, ndo descurando a necessaria
compreensdo e aceitacdo de qualquer reforma diante dos comportamentos e desempenhos
dos trabalhadores (Maddock, 2002, em Madureira & Rodrigues, 2006)

Se é verdade que a introducdo de um sistema de avaliacdo do desempenho suportado em
critérios de gestdo por objetivos exprime uma enorme “mudanca na cultura organizacional na
AP portuguesa” (Madureira & Rodrigues, 2006, p. 4) sustentado numa matriz gestionaria, deve
ser destacado o esfor¢o no refor¢co da responsabilizacdo dos seus dirigentes, na gestdo e na

avaliacdo, ndo descurando o controlo do Governo, em (dltima instancia, através da
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indispensavel politica orcamental, uma vez que um qualquer acréscimo de despesa estara
sempre subjacente ha existéncia e afetacdo de verba orcamental, primeiramente do OE e

depois do préprio servico, a qual acontecera sempre por decisdo do dirigente maximo.

2.2 A implicagd@o das mudancas na forma de vincula¢éo

A relacéo laboral na AP, com a LVCR modifica-se do ponto de vista juridico, uma vez que o
exercicio de funcbes publicas, abandonou a sua anterior realidade estatutaria, isto porque o
regime de vinculacdo de todo o trabalhador passou por regra a ser o contrato de trabalho em
fungdes publicas. O resultado imediato desta alteragéo é ainda uma incégnita, no entanto numa
primeira analise parece apontar para uma maior flexibilizagdo da anterior estaticidade e

elevada inamobilidade estatutaria do trabalhador.

Aquela alteracdo, no entanto, podera ser o ponto de partida para o afastamento da antiga
maxima de que “quando um homem assume uma fungdo publica, deve considerar-se

propriedade do publico.” (Thomas Jefferson — Antigo Presidente dos EUA) (Citador, 2000)

Obviamente que acarreta alguns riscos para Estado, como perder a sua identidade e
transformar-se em mais uma organizacdo como todas as outras, em que o0s seus trabalhadores
valorizem mais 0s seus interesses individuais em detrimento do interesse publico. A fidelizagao
profissional pode ser entendida como necessaria, mais as especificidades do servigo, do que a
sua harmonia com as orienta¢des politicas, democréticas, civicas, podendo abalar a confiangca

€ a coesao sociais, raizes basilares do “exercicio ativo da cidadania” (Corte-Real, 2005, p. 34).

Nao sendo consequéncia direta de tal mudanca, no limite poder-se-a enfrentar o risco de uma
transformagdo da cultura profissional do servico puablico, mormente no dominio da
responsabilizacdo democrética, contratual, em que o trabalhador no ambito do seu contrato
social e como espelho da organizacéo, estaria a ser objeto de escrutinio do cidaddo e ao qual

apresentaria os resultados das atividades desenvolvidas.

33”, na vertente do “contrato

Além do “servigo publico” pode estar em causa o “contrato social
psicolégico”, conceito construido sobre os trabalhos de Argyris e Schein nos anos 60 do século
XX, em que se debrucaram sobre a concecéo subjetiva e dindmicas de convic¢des, atitudes e
comportamentos reciprocos e implicitos entre o empregador/gestor — trabalhador/gerido, por
consequéncia das alteracdes no seio da organizagao/setor com impacto na atuacao e percecao

profissional e pessoal (Emery, 2003, p. 80).

Constitui assim um risco a instalacdo de um pensamento social que possa conduzir a um

quadro legislativo que conduza a uma espécie de “privatizacao” ou “laboralizacdo” do conceito

33 N . . h o .
“O Contrato Social inicia-se com uma exposi¢do muito clara do modo como Rousseau pretende relacionar elementos ideais e reais,

morais e psicolégicos. Considera “os homens tal como s&o0” e “as leis com deveriam ser” e relaciona o que permite o direito com o que
prescreve o interesse; as questdes da justica e do direito devem unir-se as exigéncias do interesse e da utilidade” (Ribeiro, 2007, p. 55).
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de emprego publico, fora do contexto da sua evolucéo, necessaria e indispensavel, que faga

perder o seu suporte burocratico, que ainda constitui o seu pilar central e fundamental.

Portugal estd neste aspeto num momento importante, em que existe uma concecao politico-
ideoldgica de politicas de gestdo e emprego publico norteadas ndo somente para a absorgao
de conceitos privatisticos pela fungéo publica, como solugdo para certos problemas atuais do
Estado, de que sdo exemplo, a reducdo da despesa publica, flexibilidade e racionalidade dos

seus recursos e a eficiéncia, eficacia e qualidade da gestao publica.
Neste momento verifica-se que tal desiderato se norteia em trés linhas orientadoras:

— Aplicacao ao setor publico de modelos e técnicas oriundas do setor privado;

— A mudanca do paradigma instalado na administracdo publica, que almejava como a
concretizacdo de uma necessidade juridica, alterada fundamentalmente com o objetivo da
obtenc¢édo de um resultado pelo minimo custo, sem prejuizo da esséncia administrativa; e,

— Enquadramento das organizacfes e a¢fes publicas numa ética juridico-privada.

Poder-se-a afirmar que as tendéncias séo significativas, existindo claramente um fenémeno
que concerta um conjunto de opcbes politicas, que convergem numa espécie de
“managerializagdo” da AP, para o qual concorre a massificacdo e generalizacdo do contrato
como regime de vinculagdo preferencial, tornando residual o regime de nomeacéao e tudo o que

a ele esta subjacente.

A presente reforma, caso ndo perca o rumo, podera conseguir alcancar um modelo hibrido, que
conjugue um conjunto de novas realidades, com o anterior regime flexibilizado. No fundo uma
espécie de bipolarizagdo com tamanhos e forcas contrarias, em que ganham influéncia e
preponderéncia as regras de mercado, mas mantém-se para um conjunto reduzido de funcdes,
que por serem consideradas essencialmente soberanas, se lhes aplica os principios da
administragdo burocratica, numa espécie de valvula de seguranca para que se mantenha a
identidade do Estado.

Nesta linha importa salientar o esfor¢o legislativo que tem vindo a efetuar-se no sentido da
descentralizagéo, atribuindo aos dirigentes maximos e gestores orgamentais dos servigos, nos
dominios do emprego publico e na gestéo e avaliacdo do desempenho, maiores competéncias,
autonomia e responsabilidades, aumentando assim a sua influéncia na gestdo, na
concretizacdo dos objetivos e estratégias politicamente definidos, vém como no que respeita a
GRH, influenciando de sobremaneira as modificacbes de posicionamentos remuneratorios,
para além da sua intervencdo em tudo o0 que respeita ao recrutamento e a cessacdo dos

respetivos vinculos.

Este processo, que devido as circunstancias, se espera breve, eficiente, numa perspetiva de
interesse nacional e de todos os envolvidos poder-se-a afirmar, que pela evolugdo atual, o

mesmo passara indubitavelmente pela obtencao de trés desideratos:
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— Estabilizagéo econémico-financeira do sistema;

— Hibridacao (flexibilizacédo e bipolarizacao) na gestdo do emprego publico em funcédo da sua
atividade; e,

— Aumento da autonomia gestionaria dos dirigentes maximos e gestores orcamentais dos

Servicgos.

Objetivos que se esperam ser possivel alcangar, se orientados como um corpo uniforme, que
visa produzir um resultado consistente e compativel com a almejada modernizacdo da AP
portuguesa na sua globalidade, germinando assim um modelo gestionario, aplicavel e

adaptado a sua realidade.

2.3 Austeridade “versus”incentivos

O OE de 2013 prevé o fim dos prémios de desempenho para os dirigentes do Estado, o que
por si s@ parece um retrocesso uma vez que deixa de diferenciar a qualidade da sua gestéo,
podendo provocar um regresso a uma tipo de gestdo em que o cumprimento do objetivo
imposto se limita a mero brio profissional, o que a prazo provocara a saida dos melhores e a

acomodacédo dos mais fracos.

Portugal necessita de acelerar o seu processo de reforma, mais que ndo seja pela situacéo de
crise financeira que vive, ao que acresce o facto da maioria dos paises da OCDE ja terem
implementado um novo modelo (NPS) estruturado e adaptado por forma a fazer refletir as suas

realidades nacionais.

No pais, ap@s o inicio da crise, e principalmente por questdes eleitoralistas, sdo tomadas um
conjunto de decisbes que pretendiam evitar as medidas que, com o conhecimento atual, se
tornavam necessarias, mas para as quais os seus cidadaos ndo se encontram mentalmente
preparados. Comecou por se cobrir a falta de investimento privado, com investimento publico, o
gue no entanto se tornou insustentavel a partir do momento em que a forma de financiamento,
divida publica, comecou a ser de dificil financiamento nos mercados internacionais terminando

com a possibilidade de financiamento e com a assisténcia financeira internacional.

E este pedido de assisténcia e com as obrigacdes entretanto assumidas, que faz com que o
pais reassuma definitivamente como prioritarias um conjunto de reformas com vista a sua
modernizacdo e que possibilitem que a situac&o atual ndo se volte a repetir. Entre elas, consta
a reforma entretanto iniciada na AP, que é entdo acelerada e agregada a um conjunto de
metas econdmico-financeiras, que se resumem a diminuicdo do peso que o Estado tem na

sociedade e a mudanca da sua posicao e influéncia na economia nacional.

Em relacdo aos RH, estabeleceram-se um conjunto de metas, como a que consta do

memorando de entendimento (Portugal, 2011), onde se definiu a reducdo dos RH em de 2%
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por ano (19 mil em 2011 e cerca de 21 mil até em 2012), ou a diminuicdo do namero de
dirigentes da Administracdo Publica que em 2012 em pelo menos 15%>*, estabelecida pelo

Governo.

Estes objetivos foram sendo alcancados e até ultrapassados. A préopria Comissao Europeia no
seu relatério ao programa de ajustamento portugués, relativo a sua sexta avaliagdo, faz
referéncia, por exemplo, no que respeita a redugéo de pessoal, a que Portugal esta a progredir
mais rapidamente do que o esperado. No entanto uma grande parte desta reducéo tem sido
efetivada a custa da passagem a aposentacdo o que tem subcarregado o orcamento da
seguranca social pelo que tém surgido algumas medidas como a da passagem da idade da
reforma para os trabalhadores da AP para os 65 anos a partir de janeiro de 2013 (OE, 2013),

que passara para os 66 anos em 2014.

O corte previsto no valor das licengas extraordinarias pagas aos trabalhadores que sairam do
Estado para trabalhar no privado, em 50%, limitando o valor a suportar pelo erario publico a
838,4 euros, valor que serd 0 mesmo no processo de requalificacdo no final do primeiro ano
(Republica, 2013).

Comeca a surgir o sentimento de que a aplicacdo das medidas politicas que visam a
austeridade ndo estdo a acelerar o processo como um todo, mas sim a destrui-lo como um
todo. Nunes, (2012, p.1) diz que “As politicas publicas que conhecemos, hoje, ndo passam de
um conjunto de situacdes muito dissemelhantes que geram um sentimento crescente da
indisciplina da politica orcamental e da ineficacia dos instrumentos e instituicbes que tinham
por objetivo controla-la”. Acrescenta ainda Nunes,(2012, p.1) “Partilho a ideia de que nao se
trata, apenas, de ter mais ou menos Estado mas, isso sim, de se construir sobre as reformas
macroeconémicas para gerar um Estado mais eficaz. E neste sentido que estou em desacordo
com a violenta interrupcdo que o atual Governo fez, e continua a fazer, as reformas da

Administragao Publica e do Estado, iniciadas em 2004, pelo Governo Socialista.”

34
INE, PORDATA, www.pordata.pt, Gltima atualizacdo: 2011-12-23, consultado em 2013-02-27.
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3. ldentificacdo das medidas arroladas aos modelos de emprego

A reforma do emprego publico e da avaliagdo do desempenho estreia-se e comeca a ganhar
corpo, com a Resolu¢do do Conselho de Ministros n.° 109/2005, de 30 de junho, que define as
linhas orientadoras da reforma na génese deste diploma esta o0 modelo gestionario. A marca
gestionaria das diretrizes da reforma, é ndo s6 hegemdnica como abrangente no seu impulso

legislativo e modificador.

O XVII Governo Constitucional desenvolveu trés grandes areas de reforma no dominio da

administragdo publica:

— Nova estruturacéo da administracdo central evitando mais uma restruturacdo e pensando-a
como um todo, o PRACE;

— Revisdo do sistema de gestdo e avaliagdo do desempenho dos servigos e trabalhadores da
administracdo, o SIADAP; e,

— Novo regime de emprego publico, a LVCR.

Verifica-se que na base da argumentacdo que coloca esta reforma em movimento, encontram-
se razbes principalmente ao nivel das exigéncias de eficiéncia, qualidade, sustentabilidade,
globalizagéo, promocéo e recompensa do bom desempenho, todas elas contributivas para uma
“boa gestdo e racionalizacdo dos recursos publicos” (Ministros, 2006, p. 1), numa clara

aproximacao a principios de gestéo privada ou privatisticos.

Em consequéncia de uma agenda partidario-governamental, auto intitulada como reformista,
promovida pelo programa do XVII Governo Constitucional, e de um diagndstico institucional
realizado, aliados a um estudo comparativo com nove paises europeus, promovido pela
Direcédo Geral da Administracdo e do Emprego, resultou a LVCR, que veio estabelecer aquilo a
que o legislador titulou como “regimes de vinculacdo, de carreiras e de remuneracdes dos
trabalhadores que exercem fun¢Bes publicas”, constituindo-se como a lei fundamental do
emprego publico, no seu sentido estatutario, organizacional e de relacdo juridica entre as

partes.

A vinculagcédo é o modo geral de configuragdo de uma relagédo juridica de emprego (publico ou
privado) entre a administracdo/empregador e o trabalhador, ou dirigente, ou prestador de
servigos (por pessoa singular ou coletiva). O instrumento juridico por exceléncia da vinculagéo
(subordinada) publica é o contrato de trabalho para fung¢des publicas, optando-se quase
exclusivamente por uma de duas vias: contrato individual de trabalho por tempo indeterminado
ou contrato a termo resolutivo (certo ou incerto) sendo a primeira via, a modalidade-regra para
toda a AP. A vinculacdo contratual encontra-se ainda conjeturada de forma mais residual, para
a constituicdo pelos instrumentos da nomeacéo ou da comissdo de servico, nos termos dos

art.s 9.°, 10.° e 20.° LVCR). Por fim surge a possibilidade de contratacdo de prestacdo de
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servicos, nas modalidades de tarefa ou avencga, integrada nos regimes de vinculagdo, mas néo
nas modalidades da relacéo juridica de emprego publico (Capitulos. | e I, dos LVCR). Aqui se
efetua a distincdo entre trabalhadores que exercem funcdes publicas e trabalhadores da AP,
estatutos dissemelhantes, pois a situacao juridica dos ultimos vai mais além da dos primeiros.
De assinalar que os LVCR podem abranger os ndo “funciondrios publicos” (sentido lato e
atual), caso dos trabalhadores de entidades privadas, por via da cedéncia de interesse publico
(art.° 58.°, LVCR).

A alteracdo da modalidade-regra no ambito do regime geral de vinculacdo publica na AP,
forcando a transicdo obrigatéria da maioria dos trabalhadores anteriormente vinculados por
nomeacao definitiva para o regime de contrato por tempo indeterminado, que no entanto
mantiveram algumas garantias, plasmadas nos art.°s 88.° 114.° e 109.°, da LVCR,
assegurando-lhes assim efeitos retrospetivos, modificam, assim o panorama vinculativo de
grande parte do funcionalismo publico nacional. Esta transfiguragdo verificou-se também
através de um regime de transicdo para as novas modalidades da relacao juridica de emprego

publico.

A Lei n.° 59/2008, de 11 de setembro, que aprovou o regime do Contrato de trabalho em
fungbes Publicas, veio regular a LVCR, que entrava em vigor no dia 1 de janeiro de 2009. Nela
se incrementam e ajustam as relacdes juridicas de emprego publico nas modalidades
contratuais previstas na LVCR, contendo ainda as disposi¢des aplicaveis a modalidade de
nomeacao (art.° 8.° da LVCR).

No diploma é manifesta a influéncia e o decalque do regime geral laboral & altura aplicavel no
privado, plasmada quer pela retérica politica do Prof. Fernando Teixeira dos Santos (Ministro
de Estado e das Financas na época), quer pela harmonia integral de disciplinas normativas,
como nas matérias dos direitos da personalidade, da parentalidade e da protecdo social,
apesar das poucas remissdes para o regime do Cédigo do Trabalho e complementar legislagédo
especial. No entanto o CT e o respetivo regulamento aplicam-se, de formas diferentes, a
RCTFP como a segunda principal fonte de direito nesta matéria (n.° 2 do art.° 5.°, do RCTFP),

sendo a primeira a “lei escolhida pelas partes (n,° 1, do mesmo art.° e diploma)

Existindo a discursdo sobre a definicdo da natureza juridica do vinculo contratual (se um
contrato administrativo ou um contrato de trabalho especial) (Antunes, 2010) o proprio diploma
define a sua natureza administrativa expressa (art.° 3., n.° 2, LVCR), a qual se manteve
omissa durante parte do processo legislativo diploma. No entanto a incorporacdo do
qualificativo ndo aligeira os equivocos, uma vez que muitas dlvidas se podem suscitar nos
dominios do posicionamento da entidade empregadora publica (Estado ou organizagdo) como
partes contratantes, assim como da capacidade e liberdade efetiva de um trabalhador se
candidatar a outros concursos publicos da AP, para além das matérias relativas a mobilidade
interna, bem como sobre as incertezas profundas quanto a jurisdigdo competente para a dirimir

litigios. Facto é que estas duvidas estdo longe de se encontrarem esclarecidas, 0 que em si
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demonstra a dupla faceta deste diploma na prestativa do processo de reforma do emprego

publico.

O caso inicialmente levantado, que em abono da verdade se repercute nos restantes é em si
elucidativo quanto a problematica: o RCTFP é celebrado por uma entidade empregadora
publica sem personalidade juridica, todavia atua em representacdo do Estado (subordinacao
ao interesse publico), constituindo-se uma relagéo juridica de natureza administrativa (art.® 9.°,
LVCR). Nesta relacdo entre o Estado e a entidade empregadora publica afastada do dominio
publico, vulgarmente encontrada nos sistemas de emprego privado, o que pode embocar
nalgumas duvidas sobre a amplitude da expressa natureza administrativa do vinculo contratual

estabelecido entre o funcionario e a segunda.

Este novo paradigma aparenta diminuir a estabilidade e continuidade do vinculo e da funcéo
publico-laboral, no limite provoca a “suspensao” do vinculo por parte da administracdo como é
0 caso dos trabalhadores colocados na mobilidade especial com o limite de um ano, passado o
gual, se ainda nela subsistir, o trabalhador serd objeto de reducdo substancia da sua
remuneracdo (art.® 33, n.° 5, dos LVCR) e (art.°® 18, n.° 2 da Lei n.° 80/2013 de 28 de
novembro), entre outras, como o despedimento coletivo ou por inadaptagédo, para além das
respeitantes ao Estatuto Disciplinar (que transitam do regime anterior) como o despedimento
facto imputavel ao trabalhador através da aplicacdo, medidas estas plasmadas nos art.°s 32.°,
n1, al b)e 33 n*3e9, al b), da LVCR, e art.°s 260° n° 1 e 2, e 261°, n.® 1 e 2, do
RCTFP. Acrescem ainda as situagdes, com diferentes designagfes, como caducidade por
impossibilidade superveniente, absoluta e definitiva de o servico receber o trabalho ou o
trabalhador prestar trabalho (art.°s 251.°, al. b) e 232.°, n.° 3 do RCTFP, por extin¢gdo do 6rgédo
ou servico a que o trabalhador pertence, aplicAvel também aos contratos por tempo

indeterminado e aos submetidos no ambito do CT (art.° 346.° do RCTFP).

No que concerne as carreiras, o0 legislador optou por ndo definir o seu conceito, distinguindo-as
apenas quanto a sua forma, a qual se pode traduzir na modalidade de nomeagdo ou de
contrato de trabalho por tempo indeterminado (art.° 40.°, LVCR). Esta nova realidade aparece
como solucionadora da multiplicidade de categorias na funcdo publica, agregando carreiras
analogas e permitindo a flexibilidade na mudanca entre carreiras; terminando ainda com

paradigma existente relativo as progressdes automaticas na carreira.

As carreiras diminuiram em ndmero e estruturam-se em uni ou multi categoriais, no entanto
sempre as primeiras como regra (art.° 42, n.° 4 da LVCR). As categorias ndo se encontram
definidas por lei, no entanto podem de certo modo, no ambito do posto de trabalho ser
determinadas, uma vez que aglutinam um conjunto alargado de funcdes-tarefas identificadas
com uma categoria, que ndo coloque em causa a sua estrutura hierarquizada, isto €, nas
categorias, apesar de continuarem a diferenciar-se pelas fungées, coloca-se um ponto final na
tradicional sobreposicdo das mesmas, e na evolugdo automatica, afastando também a nocao

tipica dos sistemas de carreira existente, quer pelo anteriormente referido, assim como pela
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criacdo da possibilidade de se aceder a uma categoria pelo topo da carreira,

independentemente da modalidade de vinculagéo.

No respeitante as remuneragfes, apesar do titulo escolhido para identificar o diploma sugerir
outra possibilidade, na realidade ndo estabelece os valores a auferir por cada funcionario ou
agente por si abrangidos, no entanto procura simplificar, uniformizar e acima de tudo
possibilitar uma maior transparéncia e equidade nas grelhas salariais (0 que no fundo é a sua
“racio legis”). As regalias sociais, que ndo tendo sido completamente eliminadas, foram
substancialmente reduzidas, com vista a sua equiparacdo ao existente no regime do setor
privado. O novo sistema retributivo passa a ser constituido por trés elementos: remuneracao-
base, suplementos remuneratérios e prémios de desempenho (art.° 67.° da LVCR), este ultimo
€ uma novidade e que ainda se encontra pouco implementada, devido a crise financeira, entre

outros fatores.

Com a LVCR surge uma tabela remuneratéria Unica para os servidores da AP, com algumas
exce¢bes (como as magistraturas), constituida por uma escala salarial com diversos niveis
remuneratérios, na qual as posi¢cBes remuneratérias de cada uma das carreiras sdo
individualmente enquadradas. A grande inovac¢do consiste na preponderéncia atribuida a
avaliacdo de desempenho em desfavor da antiguidade da progressédo de nivel remuneratorio.
Com essa tabela pretendeu, também, o poder politico melhorar “os mecanismos de GRH e as
capacidades orcamentais do Estado, contribuindo para a impossibilidade de controlo da
evolugcdo da despesa com pessoal e para os desequilibrios das finangas publicas” (p.2 da

Exposicdo de Motivos da Proposta de Lei n.° 152/X, da qual emergiu a LVCR.

O SIADAP constitui um instrumento juridico reformista do executivo, no &mbito da gestdo e
avaliacdo do desempenho, tendo mantido grande parte da filosofia gestionaria e da matriz por
objetivos desde a sua criacdo, apesar do acrescento “gestionario” do significado do acrénimo
(de “sistema integrado de avaliagdo do desempenho na administragdo publica”, ter-se alterado
para “sistema integrado de gestdo e avaliacdo do desempenho na administragdo publica”);
modificacdo que fortifica, essa filosofia e matriz, assumidamente como orientadoras pelo

membro do Governo responsavel por essa reforma.

A tradicional “administracdo dos meios” deu lugar a “administragdo dos resultados”. De uma
“légica de conformidade” passa-se para uma “légica de economia, eficacia e eficiéncia”. “Na
administragdo desenvolveram-se principios e praticas de “gestao por objetivos” e a avaliagéo

passou a ser uma das suas fases, baseada nos resultados obtidos”(Figueiredo, 2010, p. 103).

O SIADAP, na sua atual versdo surge com um conjunto de inovacdes, e preocupacfes
acrescidas, mormente a integracdo no ciclo de GRH replicando a missdo da organiza¢do aos
objetivos individuais do funcionario, aclarando assim a falta de rigor, transparéncia e
diferenciagdo do mérito na avaliagdo, através da flexibilizagdo da operacionalizacdo do

sistema, e da responsabilizacdo dos dirigentes pelos desempenhos negativos, assim como
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pela implementagdo do SIADAP, a nivel disciplinar. Sendo-lhes exigidos conhecimentos das
melhores préaticas de gestdo e dos seus componentes primordiais, obrigando-os a um
planeamento rigoroso, a definicdo objetiva de indicadores de desempenho, eficiéncia, eficacia
e qualidade. A avaliacdo de desempenho dos trabalhadores passa a ser feita de dois em dois
anos e a dos dirigentes tera a duragdo da comisséo de servico (de trés em trés ou de cinco em

cinco anos, consoante os casos) (OE2013).

Todo este processo sofreu uma aceleracdo com Plano de Reducdo e Melhoria da
Administracdo Central do Estado (doravante PREMAC), que surge no programa do XIX
Governo Constitucional refere no seu programa (2011) no seguimento do pedido formal de

ajuda externa & CE/BCE/FMI (também designados pela expressao popularizada “Troika”).

Esta realidade impds um complexo conjunto de medidas rigorosas do ponto de vista social e
politico que serdo regularmente fiscalizadas pelas citadas entidades e terdo de ser
implementadas de modo minucioso, para que o pais recupere a credibilidade externa e

prossiga um caminho que se pretende de crescimento.

Aquele pedido de auxilio externo, segundo o préprio programa de Governo, é o principal ponto
de partida para o reequilibrio das financas publicas portuguesas e da prépria AP, afirmando
que “o Estado tem vivido visivelmente acima das suas possibilidades”, comportando um peso e
dimensdo ndo suportaveis pelos seus niveis econémicos, tendo deixado de ser competitivo e
agravado o seu endividamento externo o qual atingiu niveis insustentaveis, degradando a
imagem internacional, claudicando nos objetivos a que se tinha proposto, perdendo com isso a

confianca dos mercados.

O Programa do XIX Governo Constitucional de 2011 projeta uma situacdo de grande
dificuldade, frisando que ndo se encontra apenas comprometida a qualidade e modo de vida
das atuais geragfes, mas também o futuro e a subsisténcia das novas geracdes bem como
daquelas que ainda estaréo para nascer. Prevenindo que “sem um sistema politico capaz, sera

impossivel resolver os graves problemas econémicos e financeiros atuais”.

Apos aprovagdo do Memorando de Entendimento com a “Troika”, pelos partidos do arco do
poder, o XIX Governo constituido pela coligagdo PSD/CDS-PP incorporou as seguintes

medidas no seu programa de Governo (Portugal, 2011):

— Reducédo dos cargos dirigentes e dos servicos num minimo de 15% na administracdo central,
regional e local;

— Delimitar as admissfes de pessoal na AP por forma a obter diminuic6es anuais de 1% na
administracéo central e de 2% nas administracdes regionais e locais;

— Expurgar o Estado de estruturas sobrepostas, reduzindo assim o nimero de organismos e
entidades, mas quais se incluem as fundagdes, associacfes e outras entidades similares, sem
descurar a qualidade dos servicos prestados. Para este objetivo contribuiram as alteracfes
efetuadas no PRACE em 2011;
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— Alterag@es legislagfes no intuito de aumentar a eficacia da redugdo dos custos operacionais
€ sua monotorizacdo, assim como travar a criacao de novas entidades com caracter publico em
qualquer nivel da administracao;

— Adotar politicas que promovam a mobilidade dos recursos humanos na administracdo
publica, bem como a flexibilidade e adaptabilidade; e,

— Impulsionar a partilhada de recursos e servicos na administracdo central, nas vertentes dos
recursos humanos e das TIC’s, empenhando-se no desenvolvendo de todos os projetos que se

demonstre poderem vir a constituir uma mais-valia.

Destaca-se entre as medidas para reformular o modelo de Estado existente o PREMAC,
pretendendo-se com a sua execucdo aprimorar o funcionamento das instituicbes, numa
perspetiva de que é viavel aproveitar os recursos de uma forma mais eficiente, preservando e
viabilizando assim a grande fatia dos servigos publicos, reorientando-os para as fungdes onde
o Estado é deficitario, assumindo o Governo como maxima o desenvolvimento das suas
instituicbes que proporcionem uma vida politica, social e econémica mais prospera, mais justa

e mais livre.

Para o XIX Governo de Portugal, varios responsaveis pela governacdo tém-no referido em
diversas ocasibes, que o PRACE na sua concecédo original ndo atingiu os objetivos a que se
proponha, resultando mesmo em efeitos muito reduzidos, no sentido em que ndo consegui uma
efetiva diminuicdo da estrutura e dos custos fixos do Estado. Os organismos publicos,
contrariamente ao pretendido mantiveram o seu percurso de crescimento, assim como no que
respeita aos niveis de eficiéncia, eficacia e qualidade de servico, ndo sofreram 0s acréscimos a

que o programa se proponha alcangar.

Assumiu esse executivo a necessidade de rever o PRACE, uma vez que este ndo estava a
conseguir uma efetiva reducdo das estruturas e continuavam a proliferar através de institutos,
fundagbes, entidades publicas empresariais, empresas publicas ou mistas, principalmente ao
nivel da administrac@o regional e local, pretendendo com essa revisdo realizar os seguintes
objetivos (Portugal, 2011):

— Cortar as despesas de funcionamento da AP, demonstrando aos portugueses que 0S
sacrificios sdo para todos;

— Redesenhar a AP a medida das possibilidades econémicas do pais;

— Capacitar a AP de tecnologia que lhe possibilitem responder as novas exigéncias dos
cidadéos e das empresas; e,

— Sendo a AP constituida por pessoas, sédo estas quem levard a bom porto todas as politicas

pretendidas, pelo que devem ser envolvidas e incentivadas para todo esse processo.

Define ainda o XIX Governo Constitucional no seu programa, que o objetivo € tornar a AP mais
eficiente e sustentavel, comprometendo-se a melhorar e a simplificar processos e estruturas

organizativas e atividades de suporte, assim como a controlar e reduzir 0s seus custos e a
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reforcar os instrumentos de gestdo colocados ao dispor. NO respeitante a processos e
simplificacdo, destacam-se a extincdo, fusdo e reducdo de fundacdes, institutos, entre outras
organizacGes consideradas excedentarias ou que as suas competéncias possam ser
abarcadas por outras, alcancando-se assim uma efetiva reducdo de custos e uma maior

eficiéncia.

No Relatério de execucdo do PREMAC o Governo em 2012 recorda que “a implementagao
deste programa na administracdo central estabelece um alicerce para a promocao de uma
melhor organizacdo e para o ajustamento do Estado as limitacdes financeiras que o pais
atravessa”. Este relatério comeca por afirmar que objeto do PREMAC nado se esgota num
exercicio, constituindo sim um primeiro passo no sentido do refor¢o da eficiéncia da AP e na

melhoria da gestédo dos seus RH.

O compromisso assumido com vista ao alcance da eficiéncia no dominio do setor publico tera
continuidade em novas acdes a desenvolver, com enfase na necessidade de melhorar da
utilizacdo de servigos partilhados na AP, na reorganizacdo dos servigos desconcentrados da
administragdo central, na reestruturacdo do setor empresarial do Estado, assim como na
reforma da administracdo local e no estudo pormenorizado de todas as funda¢Bes almejando a

obtenc¢édo de um racio custo/beneficio, entretanto ja efetuado.

Todo este esforgo tem sido envolto, num “espesso nevoeiro”, provocado por um lado pelo nédo
alcance das metas a que o Governo se propds e propde, que ja conduziram a renegociagdes
das mesmas nas diversas visitas periédicas dos credores internacionais, que tém conduzido o
Governo a aplicacdo de um conjunto de medidas urgentes, como cortes salariais e dispensa de
trabalhadores através de critérios economicistas, que deveriam integrar uma estrutura de

modernizag¢do e que surgem como a solucao rapida dessa mesma modernizacao.

A reforma da AP ambicionada jamais podera ser efetuada num mero ato administrativo
praticado num determinado momento, que possibilite uma alteracdo de paradigma, tera sempre
de se traduzir num processo longo e continuo, que possibilite a todos os intervenientes uma
adaptacao e um ajustamento saudavel evitando assim situacBes de panico e incerteza. Neste
processo modificar-se-ao um conjunto de procedimentos e praticas e manter-se-4 o know-how

gue maximizara os resultados das alterages.

7

A acrescer a isso é necessario manter durante todo o processo uma certa estabilidade que
permita a manutencdo da qualidade de vida e bem-estar dos seus destinatarios. Na AP,
contrariamente as entidades privadas, nunca se podera aplicar, o sentido juridico, a expresséo

fresh start *°.

35 ) ) - ) o ’ ) . . ) ’ .

Conceito muito utilizado na insolvéncia, especialmente na insolvéncia de pessoas, que apds cumprirem uma serie de requisitos
durante um espaco de tempo determinado, sdo exoneradas de todos 0s 6nus e encargos que as conduziram a situacédo de insolvéncia.
Fonte propria.
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Assim tém surgido um conjunto de normas, com alguns problemas de Constitucionalidade de
dificil enquadramento, quer no modelo de emprego publico pretendido, que pelo seu conjunto
sdo indiciadoras de uma mudanca de paradigma, apenas justificadas politicamente pela
necessidade de reducéo de despesa, emergente da situacao dificil que o pais que se encontra

das quais se destacam:

— A Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro, que aprova Orcamento de Estado para 2013,
repete, apesar de modificar o seu enquadramento, a eliminacdo do subsidio de férias e de
natal para os trabalhadores da AP, anteriormente considerada inconstitucional e que culminou
com decisao de igual inconstitucionalidade;

— O projeto de Decreto n.° 177/Xll, que pretendia substituir a atual Lei n.° 53/2006, de 7 de
dezembro, que regula o regime da mobilidade na funcdo publica, na parte que regula a
mobilidade especial, introduzindo-lhe algumas especificidades, de entre as quais consideradas
inconstitucionais, a possibilidade de despedimento sem atender ao conceito de “justa causa™®
e a possibilidade de despedimento para os trabalhadores que tinham adquirido o seu vincula
antes da entrada em vigor da LVCR, conceito alterado pela Lei n.° 80/2013, de 28 de novembro
apo6s chumbo do Tribunal Constitucional de uma primeira versao.

— O programa de rescisdes por mituo acordo, regulamentado pela Portaria n.° 221-A/2013, de
8 de julho; e

— A Lei 68/2013 de 29 de agosto, que introduz as 40 horas semanais.

Tais medidas, entre outras, apenas tém conduzido a incerteza, a qual dificulta qualquer reforma
e destruidora da confianga necesséria a sua implementacdo. Uma reforma para que possa ser
eficaz tem de ser rapida e acima de tudo exequivel, pelo que obriga a que se demonstre o

caminho a percorrer.
Santos, (2010, p.56), diz que os objetivos atuais para uma AP s&o:

— Melhor servico;
— Maior eficiéncia;
— Mais trabalho em rede; e,

— Menor despesa.

Os quais sO poderdo ser alcangados com a conjugacéo de quatro vetores (Santos,2010):

— Modelos de organizag&o dos servicos ministeriais;
— Modelos de gestédo de RH;
— Regime de vinculos carreiras e remuneragdes; e,

— Sistema de avaliacé@o de servicos, dirigentes e trabalhadores.

36 ’ )
Conceito de “justa causa” encontra-se enunciado no artigo 53.° da CRP.

48


http://dre.pt/util/getdiplomas.asp?s=sug&tdip=Decreto&ndip=177/XII

Mecanismos de gestao de recursos humanos no setor publico:

As implicac6es da austeridade.

Tais objetivos apenas poderdo resultar numa nova administragdo se esta se refundar com base
na exceléncia, conhecimento e qualidade, compreensivel por todos e suportada pela confianca

necessaria ao desenrolar de todo esse processo, no qual tera de cuidar do seu maior capital,
0s recursos humanos.
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4. Aplicacéo ao setor publico de conceitos privatisticos

Nos anos 70 do século passado assistiu-se ao nascimento da época aurea do capitalismo, em
gue os temas de gestdo passam a ter um mediatismo até entdo impensavel. Surgem os
primeiros grandes gurus da gestdo como Peters e Waterman, posteriormente autores do
‘bestseller” “In Search of Excellence”, onde ostentam a tese da exceléncia da gestdo ser
independente do setor em que exercem as funcdes, assegurando que um bom gestor sera
sempre bom, quer trabalhe no publico ou no privado, ndo perdendo valéncias ou capacitacdes
nessa transicdo devendo apenas partilhar o poder com todos os niveis hierarquicos,

aumentando assim a validade das suas decis6es e possibilitando uma melhor execucéo.

A nivel internacional, a crise econémica dos anos 70, que culminou com a 1.2 crise petrolifera
de 73, possibilitou a implementagdo de politicas restritivas do lado da despesa, obrigando o
setor publico a aumentos de eficiéncia e eficicia da sua administracéo e a alterar o paradigma

e conceito de “gestao”, surgindo o conceito de NPM pela primeira vez.

Para Peters (em Carvalho E. , 2001, p. 43), a «nova gestdo publica pode ter tantos
significados, quantas as pessoas que interpretam e aplicam a expressdo”. O NPM mais nao é
gue uma designacao, utilizada para definir um conjunto de pequenos movimentos dogmaticos
que orientaram a denominada agenda de reforma burocratica, entre os anos 70 e o inicio deste
século, num conjunto de paises, nomeadamente nos paises da OCDE e nos da sua esfera de

influéncia.

O NPM foi sendo sustentado por instituicdes como o Banco Mundial, o FMI, e principalmente
OCDE, a qual desde os anos 80 patrocina politicas que visam a reforma e modernizacao do
Estado e da AP, que visam a diminuicdo da ineficiéncia e da ineficacia histérica da
administracdo burocrética, que ndo cumpre a missdo do Estado dos dias de hoje e se encontra
desadequada das renovadas necessidades dos cidaddos. A gestdo passa a sobrepor-se a
administragdo, com a ado¢&do de um conjunto de mecanismos de gestdo e de mercado pelo
setor publico, entendendo “que a propria gestdo constitui uma ciéncia distinta, mas

universalmente aplicavel” (OCDE, 1992, p.8).

Carvalho,(2001) refere que a caracterizacdo do NPM é de complexa realizagcdo, uma vez que
este sofre diversas mutacdes conforme o Estado em que se aplica, e a sua especificidade
administrativa, impossibilitando a enunciacdo de um conjunto de principios que possam ser
transpostos de Estado para Estado. Carvalho,(2001) elenca um conjunto de principios comuns

e aceites pela sua importancia, tais como:

— A gestdo como ferramenta de administracdo nas organizac¢des publicas;
— A assuncéo da reducéo de custos no setor publico e na intervengéo do Estado;

— Diminuicdo em tamanho e quantidade das estruturas funcionais;
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— Opcéao pela permanéncia de sistemas de avaliacdo do desempenho e de qualidade; e,
— Implementacédo de gestao por objetivos e criacdo de condi¢cdes concorrenciais.

Em Portugal € com o XVII Governo Constitucional, que surgem um conjunto de diretrizes que
visam efetivar a reforma administrativa ha muito esperada e necessaria, as quais se encontram

vertidas no RCM e que se concentravam em:

— Avaliar o sistema atual, as distor¢cbes existentes e o impacto que tem tido na evolucdo da
despesa publica;

— Associar a evolucao profissional dos trabalhadores e as correspondentes remuneracoes,
fundamentalmente a avaliacdo do desempenho, ao mérito demonstrado, aos resultados obtidos
individualmente e aos resultados obtidos pelos respetivos servigos. De forma a estimular nas
organizaces publicas, as fun¢@es de lideranca e o espirito do trabalho em equipa;

— Reforcar as condi¢des de mobilidade de trabalhadores entre o setor publico e o setor privado;
— Diminuir o nimero de carreiras;

— Assegurar a articulacdo com a revisdo do sistema de avaliacio de desempenho e a
concecao do sistema de avaliagcdo dos servigos;

— Permitir a evolu¢cdo de um sistema fundamentalmente apoiado numa concec¢éo de carreira
para um sistema fundamentalmente apoiado numa concecdo de emprego com regime
aproximado ao regime geral de trabalho;

— Reservar tendencialmente o regime publico de carreira para as fun¢des relacionadas com o
exercicio de poderes soberanos e de poderes de autoridade;

— Criar alternativas aos mecanismos automaticos de evolucao profissional e remuneratéria que
permitam uma rigorosa planificacdo da evolucdo orcamental em matéria de despesas de
pessoal;

— Ponderar a introducdo de prémios, designadamente de natureza pecuniaria, em articulagao
com os desempenhos demonstrados;

— Articular a revisdo de carreiras e remuneragcbes com as condigcbes de trabalho,
designadamente as relativas ao horario de trabalho»

— Reafirmacdo da gestdo por objetivos como uma das caracteristicas fundamentais da
moderniza¢do da Administracdo Publica; e,

— Reafirmacao da validade dos principios fundamentais do SIADAP, sobretudo o de
reconhecimento e motivacdo, garantindo a diferenciacdo de desempenhos e promovendo uma

gestdo baseada na valorizacdo das competéncias e do mérito.

Este modelo vem ao longo dos tempos granjeando um conjunto de criticas e de criticos,
mormente no que respeita aos valores da democracia e da manutencéo do Estado de direito
(Moe e Gilmour, 1995 em Santos A. M., 2006) e da possibilidade de desagregacdo e
degradacgéo do servi¢o publico (Lynn, 1996 em Santos A. M., 2006), no entanto sdo raros 0s
paises desenvolvidos a nivel mundial que ndo o tenham adotado nas suas administracdes

publicas, em algum momento nos seus processos de reforma e modernizacao.
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Verifica-se que nas reformas administrativas efetuadas desde a década de 70 do século
passado, o NPM vinha tendo uma predominancia e influéncia tal, que impossibilitam o exercicio
exemplificativo de um caso, num pais desenvolvido, em que se possa afirmar perentoriamente,
estar excluido da sua esfera de interferéncia do NPM. Este encontrou, principalmente nos
paises anglo-saxénicos, um conjunto de defensores das suas virtudes, os quais tem
conseguido fazer prevalecer argumentos como os de um Estado menor, mais eficaz, eficiente e
flexivel, logo mais barato, deixando de fazer tudo aquilo que os privados possam fazer por si e

funcionando com as regras de mercado (Osborne e Gaebler, 1992 em Santos A. M., 2006).

O NPM na sua concecdo de AP, sera sempre de dificil caracterizacdo, devido a sua
subjetividade e especificidade local, podera no maximo ser encarado como um novo conjunto
de préticas e estilo de administracdo, Lynn, (1996 em Santos A. M., 2006) descreve-o como
uma nova versdo do taylorismo, de caracter meramente instrumental e contingente, sem
descontinuidade ou disrupc¢do. Para Santos A. M., (2006, p. 50) ndo se encontrara no NPM

todas as respostas, 0 qual nem sequer enuncia todas as perguntas.

Em Portugal, a introdu¢do do NPM demonstrou a impreparacao a varios niveis originando uma
espécie de corrente interna fundamentalista, que culminou com alguma radicalizacao,
nomeadamente na avaliacdo de trabalhadores e servicos publicos muito fundamentada em

critérios quantitativos em detrimentos dos necessarios qualitativos.

Para Pereira,(2008) ha que acrescentar, ainda, a fria e desumana transformagéo do cidadao
em cliente, atropelando em nome de uma filosofia de mercado, um conjunto de principios e
valores inerentes as instituicBes, seus colaboradores e cidaddos, tais como a igualdade e
equidade e humanismo. Este constituir-se-a como a grande dificuldade do NPM que “quase
esquece a missdo social do servico publico, considerando apenas os cidaddos como
consumidores e clientes. Na verdade, NPM nunca distinguir os diferentes servigos publicos,
com as suas missfes e objetivos sociais distinto. No entanto, o funcionamento, organizacéo ou
especificagbes produtivas do sistema publico de salde publica ou o sistema publico de
educacdo sdo bons exemplos para entender que uma abordagem geral da gestdo publica
indiferente as especificidades dos servi¢os, pode ser muito perigosas e incorreta.” (Madureira &
Ferraz, 2010, p. 38) ao qual acresce o pressuposto, ainda ndo devidamente estudado e
provado, que o setor publico € muito ineficiente quando comparado com o setor privado. Esta
comparacdo muitas vezes efetuada de forma muito arcaica sem o minimo critério cientifico,
parte normalmente de um resultado previamente concebido ou imaginado, ajustando apenas

os elementos que depois possam validar tais afirmacdes.

O NPM é apresentado a nivel europeu como a tabua de salvacdo para o estado social,
passando de prestador/fornecedor de servicos a regulador/fiscalizador e transforma o seu
quadro de administradores num quadro de gestores de topo, ndo se trata de uma privatizacédo

do Estado, mas sim do seu enquadramento nas regras e limitacdes deste, tornando-se assim
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sustentavel. No entanto, os seus delatores ha muito que o definiram como inimigo publico

desse mesmo estado social.

Em suma todos os novos paradigmas tém as suas falhas, correntes alternativas, pois séo
criadas e destinadas a sociedade, que na sua liberdade, criatividade e diversidade, produzira
sempre diversas alternativas para solucionar um mesmo problema. Qualquer que seja o
caminho da reforma deve sempre ter em conta os principios, valores e crengas (OCDE, 1997)

para que seja compreensivel e aceite o0 seu alcance e objetivo ultimo.

4.1 Os problemas dos modelos classicos

A crise financeira que afeta os paises europeus, principalmente do sul da europa, tem
conduzido a que este modelo no seu formato inicial venha ressurgindo como solucdo para os
problemas econdémicos, quando desde o inicio deste século se vinha transformando e dando
origem ao NPS, uma espécie de terceira via, mais préxima e envolvente de todos os
“Stakeholders”.

Tem-se assim assistido a ascensédo desta nova proposta que surgiu como alternativa ao NPM e
a administragdo Weberiana, resultado de quatro artigos escritos por Janet e Robert Denhardt e

coligados na obra “New Public Service - Serving, not steering” publicada em 2003.

Para os autores o NPM sofre de alguns grandes defeitos que o tornam n&o desejavel e
impraticavel, tais como a transmissédo dos valores do mercado e da economia para a gestao
publica, a concecao de interesse publico como critério democréatico e social, e o tipo de
padrdes legais e politicos orientadores da agédo e politicas publicas (Denhardt & Vinzant,
2003).Quanto ao modelo Weberiano, entendem que sofre de défice de abertura, dialogo, falta
de neutralidade politica e de adequacdo aos principios cientificos de uma administragao
moderna, assim como de responsabilizacdo pelos atos a luz dos resultados para o servi¢o
publico e a comunidade (Denhardt & Denhardt, 2007).

4.2 A nova abordagem

De certo modo com o NPS, procuram que se dignifique e valorize o servi¢o publico, através
dos valores da democracia, cidadania e interesse publico. Denhardt e Denhardt,(2007)

destacam sete caracteristicas chave deste modelo:

— Servico ao cidadao;
— Persecucéao do interesse publico;
— Cidadania ativa;

— Estratégias elaboradas em conjunto;
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— Assungéo de responsabilidades;
— Servir em vez de administrar; e,

— As pessoas acima de tudo.

O NPS reconhece a importancia e os méritos, passados e atuais da administracao tradicional,
designando-a por “Old Public Administration”. No entanto, contrariamente ao modelo
Weberiano, que entende que o desenvolvimento da autoridade e burocracia representava o
desenvolvimento do Estado moderno, Peters (1996: 10 em Rolo, 2010), entende que a
administragdo deve ser colocada ao servigo da comunidade que desenvolvera essa mesma

administragéo.

Mais do que um novo modelo, o NPS pretende ser uma espécie de vértice superior do triangulo
que tem na sua base o vértice original, modelo burocratico-weberiano, e o seu contrario até
entdo alternativo, o NPM, aparecendo agora no topo uma espécie de “upgrade” que concentra
caracteristicas de ambos e que evita a escolha de extremos. Evita-se assim a opc¢éo entre o
preto e o branco e facilita a respetiva adaptacdo a realidade encontrada no momento de

efetivar a reforma.

Concebeu-se assim um modelo melhor, que em abono da verdade resulta de necessidades
sentidas pelas limitacbes impostas pelos anteriores, comec¢ando, apesar da sua grande
juventude a implementar-se em todo o mundo, principalmente em paises que por alguma forma

z

sentem necessidades de efetuar mudancas, como € o caso de Portugal, fruto da crise
econdmico-financeira em que se encontra e que normalmente é encarada como uma
oportunidade no que respeita a reforma do setor publico e da sua Gestdo de Recursos

Humanos.

Apés a terceira intervencdo externa devido a problema financeiro, desde a implementacdo da
democracia, Portugal tém n&o sé a oportunidade como a obrigagéo de implementar as medidas
necessarias que evitem a repeticdo dessa situagdo. A reforma da administracdo publica
constitui em si um passo muito importante para a mudanca de mentalidade interna e perce¢éo
externa. Ndo chega recalcar o que de melhor se faz por esse mundo fora, sendo necessario

também inovar.

E necessario ter-se a nogéo exata da realidade nacional, assim como da sua especificidade e
acima de tudo que se trata de uma reforma de pessoas para pessoas, numa area que, em
termos de emprego, se concentra a grande parte da dita classe média, que constitui o principal
motor do consumo interno, que nao podera simplesmente ser esquecido por uma questao

social e de bem-estar das familias.

Existe um conjunto de principios ha muito aplicados no setor privado, e que o setor publico vem
experimentando e adaptando, que devem ser generalizados e implementados, por forma a

solidificar a exceléncia e a inovacao, como bases de uma nova realidade, tais como:
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— Capacidade de adaptacdo a um mundo em mudanc¢a, moldando o servico disponibilizado as
novas exigéncias e necessidades;

— Acrescentar valor a prestacao de servicos, estes devem constituir-se uma mais-valia para os
seus destinatarios, demonstrando-lhe que todo o custo se reveste de um beneficio imediato ou
futuro, pessoal ou coletivo;

— Criar confianca nos utilizadores, através da qualidade, celeridade e transparéncia, um bom
servico publico é aquele em que no minimo os seus destinatarios concluam ser dificil aos
privados executa-lo melhor com as mesmas condicionantes;

— Capacidade de inovacao e criatividade, incrementando nos RH a necessidade de se sair do
espaco de conforto, para se criar e inovar o erro € uma das possiveis consequéncias, no
entanto este tem de passar a ser encarado como uma oportunidade de voltar a tentar. O
servigo publico tem de conseguir diferenciar o erro resultante da inovacao e criatividade que
ndo coloca em causa a qualidade geral do servigo e percecdo do seu utilizador/destinatario do
erro resultante da atividade incompetente dos seus funcionarios ou dirigentes; e,

— Criar novas competéncias internas, formando e qualificando os seus RH, assim como
identificando e recrutando recursos que possam acrescentar ou complementar os ja existentes,

acrescentando assim “know-how”.
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5. A migracéo para modelos hibridos de emprego

Os sistemas de gestdo do emprego publico estdo intimamente ligados as reformas dos
modelos de AP. Num tempo em que qualquer reforma que surge se fundeia em valores da
eficiéncia e racionalidade econémica e nomeadamente nos paises da OCDE na satisfacdo das
necessidades dos cidaddos, empresas e organizacbes (OCDE, 2001; 2007 e 2010), é
inevitavel o surgimento imediato da sensacao geral que essa reforma tera sempre de passar

por alteracdo substanciais ha Gestdo Recursos Humanos.

Tradicionalmente, os sistemas de GRH da AP sdo classificados como sistema de carreira
(career-based system) ou sistema de emprego (position-based system) (Nunes & Castro,
2010). O sistema de carreira é caracterizado pelos regimes de nomeacao e pela perpetuidade
nas fungbes durante a carreira profissional, em que o recrutamento € feito para determinada
funcdo com base em habilitagdes académicas e/ou em exame de admissdo, enquanto no
sistema de emprego o principio de recrutamento € o conjunto de competéncias e habilidades
associadas a uma area concreta de trabalho. Este Ultimo aumenta o leque de possibilidades de
escolha, uma vez que aos candidatos ndo sdo exigidos um nimero tao elevado de requisitos,

como habilitagdes académicas especificas.

Apesar do facto dos servi¢os publicos, nos paises europeus, serem semelhantes nos limites da
protecdo dos valores e principios fundamentais da AP, o desenho do emprego publico
apresenta uma grande diversidade e diferenca de estrutura organica (Adomonis, 2008 em
Nunes & Castro, 2010, p. 196).

O primeiro pais a iniciar o processo de reforma dos seus RH foi o Reino Unido em 1979
seguindo-se-lhe a Suécia em 1980, no entanto realizaram-no com processos diferentes.
Enquanto a Suécia optou por ndo alterar o seu regime juridico do emprego publico, no Reino
Unido ocorreu uma verdadeira revolugdo, caracterizada por privatizacdes e despedimentos em

grande escala e mudanca no regime juridico para a maioria dos funcionarios.

Em 1994 a Irlanda inicia o seu processo de reforma, que se destaca de todos 0s outros paises
europeus pelo facto de ndo ter surgido em consequéncia de restricbes orgcamentais, mas sim
por iniciativa politica apds consciéncia generalizada da necessidade de modernizar a sua

administragao.

As reformas nas AP apontam habitualmente para trés objetivos primordiais (Nunes & Castro,
2010):

— A modificacdo da forma de vinculacdo ao emprego publico, desejando-se a predominancia
dos contratos individuais de trabalho, que possibilitem a adaptacdo e aligeiramento das

administrag8es, a necessidades tempordrias, sazonais ou conjunturais;
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— A descentralizagdo, aumentando a autonomia dos seus organismos, no entanto esta
depende muito das especificidades locais; e,

— Introducdo ou fortalecimento da avaliacdo de desempenho e de modelos de gestdo por
objetivos, com a incorporacdo no sistema remuneratério de varidveis de desempenho,

fomentando a meritocracia com valor a recompensatr.

Bilhim,(2012, p.12) diz que “A meritocracia é hoje valorizada e aceite como sinal de
modernidade, garantia ética, baluarte contra a corrupgdo, e garantia de imparcialidade na

gestéo das pessoas no setor publico.”

Apbs uma fase em que se visualizava uma clara divisdo entre este dois sistemas, com os
Estados anglo-saxénicos e nérdicos a utilizarem claramente o sistema de emprego e a maioria
de todos os outros a optarem por um sistema de carreiras, comegou-se a assistir a ascensdo

de uma espécie de terceira via denominada de “sistema hibrido” (Nunes & Castro, 2010).

Nunes e Castro (2010) concluem que existe uma “tendéncia crescente dentro de um numero
também crescente de Estados-Membros da UE para combinar elementos tipicos de ambos os
sistemas (Adomonis, 2008) e torna-los (...) em modelos hibridos, enquanto combinagdo dos
dois sistemas. Em qualquer caso, as mudancas na configuracdo dos servi¢cos publicos séo

direcionados principalmente para o sistema de emprego uma vez que é mais flexivel,

consequentemente, mais barato.”

Tal percecdo é também corroborada pelo relatério final de 20 de abril de 2007 do estudo
desenvolvido pelo INA,IP e pela DGAEP, por solicitacdo do Governo de Portugal, que refere
que "A heterogeneidade e as especificidades encontradas nos paises estudados impossibilitam
uma concluséo linear no sentido de qualificar um regime de emprego publico melhor do que o
outro. Pode, entdo, afirmar-se que os resultados das Administracdes Publicas ndo dependerdo

tanto dos seus regimes de emprego, como de outros fatores...” (p. 13)

O sistema hibrido surge primeiramente em paises do antigo bloco de leste, que iniciaram o
processo de reforma da administragdo e emprego publico na altura de mudanca do regime.
Estes sistemas hibridos comegam assim a aparecer em ltalia e Malta (Kuperus, 2009 em
Nunes & Castro, 2010, p. 206), principalmente por um ou mais dos seguintes fatores (Saraiva,
1997 em Nunes & Castro, 2010, p. 204):

— Fraca experiencia em reformas de GRH surgidas sob os principios do NPM, que resultaram
em problemas nas suas administragées, mormente no que respeita a ingeréncia de privados no
servigo e interesse publico;

— Reduzido nivel cultural e de desenvolvimento, resultante da situacdo politica vivida durante
geracoes; e,

— Percecdo de que para paises que vém de um longo periodo de sistema de carreiras,
normalmente terdo de manter algumas funcdes com caracteristicas mais institucionais, tais

como as consideradas tipicamente estatais: defesa, politica, diplomacia, justi¢ca e finangas.
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No entanto, tem emergindo uma corrente que, aproveitando a abertura deste sistema a
multiplas possibilidades, o submete a critérios de pura racionalizacdo da despesa publica,
efetuando uma abordagem que assenta a reforma dos RH, numa visdo de curto prazo de
utilizacdo minima de recursos, defendida por alguns organismo internacionais como sao

exemplo o FMI e as varias instancias Europeias.

A reforma no sentido de um modelo hibrido de emprego publico, pode ser efetuada de forma
mais rapida ou mais lenta, dependendo da vontade politica e condicdes sociais de cada pais
em determinado momento, no entanto, por si s6, ndo obtera resultados visiveis caso ndo sejam

observados alguns pontos que ditardo o seu sucesso.

No caso portugués, que continua a fazer o seu caminho, € ja no entanto identificavel um
conjunto de marcos que levam a concluir "que a reforma corta o corddo umbilical “vitalicio”, de
formacéo francesa, e assume a ascendéncia anglo-saxénica na politica de gestdo dos recursos

humanos na administracdo publica portuguesa” (Rolo, 2010, p. 77).

Durante décadas, em Portugal, os trabalhadores da AP foram recrutados para preencherem
um lugar especifico, huma espécie de missdo para toda a vida. No entanto, este tipo de
recrutamento partia dum pressuposto que assentava na imortalidade, perpetuidade e
imutabilidade do local de trabalho, o que com o avancar dos anos e com o ritmo a que tudo se
passou a alterar com a chegada das TIC’s, levou a criagdo de inimeros obstaculos, muitos

deles quase intransponiveis.

Imortalidade, porque ndo era tomada em considera¢cdo a possibilidade daquela funcdo deixar
de ser util & administragdo. Perpetuidade no sentido do vinculo para toda a vida, fizesse o que
fizesse, o seu “contrato” com Estado estava garantido, salvo algum problema muito grave do
foro disciplinar. Imutabilidade, uma vez que contra a vontade do trabalhador era praticamente
impossivel reenquadrar ou readaptar aquele noutras fun¢des quando o seu posto de trabalho
fosse extinto ou se tornasse inadequado. Exemplo disso foram os antigos escriturarios, que
apos a introducdo de computadores, se mantiveram nos servicos, sem qualquer funcdo
atribuida, em conflito com as chefias que os tentavam reenquadrar contra a sua vontade,

alguns deles assim permanecendo até chegar a possibilidade de solicitarem a aposentacao.

Juizos pré concebidos em relacdo aos trabalhadores em fungdes publicas que versavam sobre
a sua estaticidade e falta elasticidade situacdo que comegam a ser alterada com a introdugéo
de uma nova geracdo de gestores e colaboradores, assim como através de formagao “in job”

dos existentes.

A necessidade de introduzir fatores de incentivo tornou-se cada vez mais evidente, uma vez
gue s6 assim seria eficaz a introdugcdo de mecanismos de incremento de qualidade e
produtividade, como a avaliagdo de desempenho e da qualidade, que possibilitassem o

enquadramento de uma modalidade sempre (til de premiar o desempenho, assim como o
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incremento da concorréncia e a certificagdo de servigcos publicos, sé possivel através da

modificagcao do sistema de vinculos, carreiras e remuneragoes.

Um sistema de carreiras rigido impossibilita uma gestéo e controlo de efetivos que os adeque a
realidade e necessidades. “Impde-se, assim, uma estratégica auténtica que prescreva um
sistema de emprego publico mais flexivel aos ciclos econémicos a fim de aumentar a
capacidade de resposta a longo prazo da administracéo publica para a mudanca e para evitar

solugdes de curto prazo em casos de crise.” (Nunes & Castro, 2010, p. 219).

Na era da globalizacéo e das tecnologias da informacgdo e computacao, exige-se a qualquer AP
que se adapte e se atualize. Neste processo, 0s seus RH tém um papel de vital importancia,
necessitando de estar preparados e formados quer para a sua utilizacdo quer para a sua
incorporagdo e implementacdo. No entanto, tal ndo significa a adesdo total a qualquer

inovacgdo, sendo até desejavel que exista alguma resisténcia a mudanca.

Essa resisténcia, que deve ser mantida nos limites do saudavel, objetiva a impossibilidade de
incorporagdo de novas ideias e ferramentas, que possam colocar em causa ou prejudicar o que
até entdo é executado com qualidade. As novas geracdes utilizam intensivamente a internet e
ndo conseguem conceber uma AP tdo burocratizada que lhes possa consumir o tempo com
series infindaveis de procedimentos que poderiam ser substituidos por simples “click’s”. Neste
sentido vém sendo desenvolvido o programa “e.Governace”, que visa ultrapassar as lacunas

existentes.

Por (ltimo, e ndo menos importante, a introducdo de centros de exceléncia, possibilita a
criacdo de grupos de trabalho de alto rendimento e incentivo, que terdo que ser obviamente
objeto de discriminacdo positiva. Estes possibilitam um aumento da qualidade do servico
prestado e uma menor necessidade de disseminacdo das valéncias em causa, uma vez que
conduzem indiretamente ao reduzir de certas necessidades, fruto do acréscimo de oferta que
resulta do “know-how” adquirido. No fundo, o acréscimo de custos com a criacdo deste tipo de
centro, provoca uma economia de custos pela suplantacdo de necessidades até entédo

existentes ou possibilidade de reducéo da oferta.

Entretanto ainda com um longo caminho a percorrer ndo se podera deixar de observar, na
modernizacdo da funcdo publica, as legitimas expectativas dos cidadaos, assim como a

realidade social, econdémico-financeira e juridica do pais.

Sem esse cuidado tornar-se-a socialmente impossivel implementar uma reforma, que assenta
sobretudo numa perspetiva ja diversas vezes defendida pelo Primeiro—Ministro, Passos
Coelho, de ajustar a AP a realidade do pais, mas que a realidade demonstra pretender ir um
pouco mais além do que isso, com todas as virtudes e defeitos que isso acarretara, sendo

verifique-se:
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— Reducao deliberada e rapida do nimero de trabalhadores da AP, quer por via de nao
renovacdo de contratos quer por via de rescisdes amigaveis, as quais pretender-se-ia
acrescentar a via da requalificacdo®, norma entretanto alterada e que permite a permanéncia

sem prazo definido na SME, mas com salario muito reduzido®;

— Planificagdo e gestdo de RH, por critérios economicistas e quantitativos, em funcéo da
despesa, através de mapas de pessoal, alterando ou suspendendo constantemente o regime
juridico em vigor, criando incerteza e frustrando espectativas e colocando em causa a
implementacdo da meritocracia inicialmente publicitada. Sdo exemplos disso a suspenséo de

prémios, progressées e promog0es;

— Aproximag&o de alguns principios entre o RCTFP e o direito do trabalho. Como da
possibilidade de executar servico em casa ou em relacdo a divisdo do horario de servico;

— Eliminacao do principio vigente de “um lugar para um funcionario”, através do mecanismo da
mobilidade entre servigos e organismos e com a possibilidade de contrata¢do temporaria,;

— Equiparagédo as normas do direito privado do RCTFP no que respeita a condi¢bes para
colocar termo ao vinculo;

— Possibilidade de negociacédo salarial ap6s a selecdo, numa fase anterior & assinatura do
contrato, podendo ter em conta as capacitacdes e a experiencia profissional relevante para as
funcbes a exercer;

— Opcéo assumida pela resolugdo das necessidades pela via “privada”, quer através de
privatizacdes, prestacdo de servicos, eliminando o maximo de entraves legais em tudo o que
possa resultar num custo, pelo menos teoricamente, mais baixo;

— Aplicagdo do modelo de mercado na funcdo publica, tentando colocar todos os setores e
servicos em concorréncia interna e/ou externa, introduzindo-lhes mecanismos de gestdo de
qualidade e de criacdo de mais-valia;

— Autonomia dos dirigentes superiores, acrescentando-lhes competéncias no que respeita a
instrumento de estratégia, planeamento e gestdo de RH, limitada as dotacdes orcamentais
estipuladas;

— Os trabalhadores dependem dos chefes de servico para progredirem na carreira, uma vez
que se efetuam pelo decorrer do tempo, mas dependem da obtenc&o de determinados valores
nas avaliacbes de desempenho;

— Mudanc¢a completa no que respeita a vinculos, com a reserva da nomeacao para um ndmero
restrito de fungdes generalizando o RCTFP, que anteriormente era residual®®; e,

— Foco da gestdo RH centra-se em critérios de concretizacdo de financiamento externos e de

desenvolvimento da econémica do pais.

37 ) ) L " . . . . P

Entretanto considerada inconstitucional, na parte em que permitia a rescisdo unilateral no final do periodo de requalificagéo.
38 . ) . . Lo o .

Saléario ao fim de um ano é reduzido para 40%, com um teto maximo de 2 IAS e minimo do RMNG (Lei 80/2013, de 28 de novembro).
39 . . Lo ~ . ~ .

Esta novidade vai ser diluida ao longo de uma geracé@o, uma vez que a LVCR criou uma excecdo para que aqueles que tinham o

anterior vinculo de nomeagao, pudessem manter os direitos inerentes a esse.
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O caminho adotado para a reforma e constituido por trés vias diferenciadas mas
complementares: uma orcamental; outra de flexibilizacdo da GRH; e, por (ltimo, a da
responsabilizacdo dos gestores, que almeja um modelo hibrido, com predominéncia clara por

um modelo de GRH aproximado ao aplicado no setor privado.

Os constrangimentos mais graves incessantemente apontados ao desenvolvimento de
Portugal, mormente nos relatérios anuais da OCDE, s&o indicados como sendo, os problemas
e limitacdes no funcionamento da AP, a qual vem sendo apontado com pouco flexivel e

inadaptada a realidade e exigéncia dos tempos modernos.

Tendo em conta essa analise que entronca com elevada percecgéo interna da necessidade de
mudar, no sentido de melhorar, vém ocorrendo um conjunto de iniciativas legislativas e
politicas ha GRH que tém concorrido para a sua alteracdo e adaptacao, tendentes a um novo
paradigma que conflui na migracéo para os novos modelos de administragdo, com a intengéo

de solucionar primeiramente cinco obstaculo:

— Inadequada formacédo dos RH existentes;

— Necessidade de introduzir fatores de incentivo;
— Possibilitar o controlo de efetivos;

— Adaptacgéo as TIC'’s; e,

— Introducéo de centros de exceléncia.

61



Mecanismos de gestao de recursos humanos no setor publico:
As implicac6es da austeridade.

6. Consequéncias da migracdo para 0s novos modelos.

Todo e qualquer processo de mudanca, implica ultrapassar um conjunto de obstaculos. Dentre
0s quais, 0 mais importante, no que respeita a GRH, é a resisténcia a mudanca. Na analise e

previsdo das consequéncias este fator terd de ser objeto de cuidado estudo.

6.1 Resisténcia a mudanca

Zander (1950) citado em Dent e Goldberg (1999, p. 33) define resisténcia a mudan¢ca como um
comportamento que é entendido para proteger o individuo dos efeitos reais e imaginados de

mudanca.

Zander compara a resisténcia nas organizacdes com a relagdo de um psicoterapeuta com o
seu paciente. O seu principal conselho para os gestores “é que saibam o que significa a
resisténcia, para que possam reduzi-la trabalhando as causas e ndo os sintomas". Enumera
ainda as seis principais razfes para a resisténcia: a natureza da mudanca nao esta clara para
as pessoas; a alteragdo ser passivel de uma grande variedade de interpretagdes; a for¢a da
mudanca as impeca de aderir; ndo serem ouvidas; a alteracdo ser feita por motivos pessoais; a

mudanca ignora as rotinas da instituicdo ja estabelecidas no grupo. (p. 33)

Uma instituicdo deve mudar e adaptar-se, mas ndo pode estar em constante mudanca. Para
Adizes (1998, p.119), as organizacdes que estdo sempre a mudar sdo muito vulneraveis. A
solugdo é mudar sem perder a unidade, levando a cultura da confianga, o que néo é facil, pois
mudanca e integracdo ndo ocorrem simultaneamente e para conseguir essa integragdo é

necessario diversificar, sendo que essa diversificagdo funciona como elemento de coesao.

Para Kotter (1996, p.21), & necessério dar “empowerment” aos colaboradores, para evitar que
se sintam incapacitados e desistam de colaborar nas mudancas e tomar as providéncias

necessarias nas grandes transformacdes.

“Durante o processo de mudanga, a ferramenta mais
poderosa é uma mente aberta.” John P. Herzog em
(Mascarenhas, 2011)

Na falta de uma gestdo de qualidade, todo o processo pode ser comprometido ou adulterado
pelo fator resisténcia. No entanto, para o desfecho de um processo de mudanca tédo
exacerbado ir-se-a certamente enfrentar um conjunto de dificuldades e um leque de
consequéncias, muitas em resultado do processo e outras devido as especificidades do setor

publico, que ndo poderao ser esquecidas nem menorizadas.
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A mudanca de paradigma que Portugal se encontra a implementar, tem alguns pontos que
ainda se encontram emersos numa penumbra que dificulta a sua interpretacdo, mas em muitos

outros poder-se-a ja vislumbrar um resultado e suas consequéncias.

Em termos de fluxos de RH, tem-se verificado uma tendéncia para a sua diminuicdo. No
entanto, e independentemente dos indicadores nos demonstrarem que em relacdo a média
europeia 0 pais até se encontra com um n.° inferior, este fluxo podera ndo ser negativo se
acompanhado da entrada de pessoas mais qualificadas e habilitadas as novas exigéncias de

um Estado constituido ao longo dos anos 80 e 90.

Sendo verdade que no respeitante a qualificac6es e habilitagdes, ndo existe um sé Estado, e
que neste existem um conjunto de setores altamente qualificados e devidamente habilitados
(de que sédo ex. a educacéo e a saude), sdo os menos qualificados que representam a grande

maioria e por conseguinte a despesa maior.

Esta situacdo foi sendo utilizada ao longo dos tempos como uma espécie de brago social,
funcionando como fixador das populacdes nas regides menos abastadas. Aqui surge o primeiro
conjunto de problemas e que neste momento ja se faz sentir principalmente nos meios mais

pequenos e do interior do pais:

— Menos emprego publico;

— Conduz a menor quantidade de dinheiro a circular;

— Agrava o desemprego no setor privado pela via da falta de consumo interno;

— Aumenta a despesa social, quer pela via de pagamento de subsidios de desemprego, quer
pela necessidade de ocorrer a cada vez mais casos de pessoas e familias que desceram
abaixo do minimo necessario para a sua subsisténcia;

— Aumenta a migragdo ou mais grave ainda a emigragéo, pais quem se vé numa situacdo de
desemprego ira certamente procurar todas as possibilidades;

— Os mais jovens e mais qualificados sdo agora quem mais emigra;

— A nova geracao de emigrantes, quando ja constituiu familia, leva-a consigo (companheiro/a e
filhos menores);

— Menor nimero de criancas agrava ainda mais o facto do pais se encontrar nos ultimos
lugares no que respeita a taxas de natalidade nos paises da OCDE;

— Acresce a diminuicdo das mulheres em idade de ter filhos, logo ao agravamento das taxas de
natalidade; e,

— O que conduz a um menor nimero de criangas nas escolas, logo fecho de escolas,

concentracdo em mega agrupamentos afastados das suas zonas de conforto.

Estes dois ultimos fatores conduzem, a curto prazo, ao aumento do desemprego e ao seu
alastramento por todos os outros setores, quer publicos quer privados, e que em conjunto com

os trés anteriores aceleram um processo de envelhecimento populacional, que é muito
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prejudicial para o Estado social arduamente construido ao longo destes quase quarenta anos

de democracia.

Obviamente que nao se esta perante o “busdo de higgs” da desertificacdo, mas caso nao seja
combatido com politicas ativas de emprego constituir-se-4 em si sem ddvida, a médio prazo,
um problema social que tera de ser evitado antes de ser necessario tratd-lo com custo muito

mais elevados para as populacfes e o pais.

Esta questao entronca no problema do modelo de emprego que se pretende implementar no
pais e concretamente na AP, que bebe fundamentalmente num modelo aplicado em alguns

paises do norte da europa e do qual a Dinamarca € o seu principal embaixador, a

flexiseguranca.

6.2 Flexiseguranca

Este modelo triangular interliga: mercados de trabalho flexiveis; prote¢do contra o desemprego
e politicas ativas de emprego. Paralelamente conjuga uma estratégia de crescimento assente
em mao de obra altamente qualificada em constante formagdo para aquisicAo de novas

capacitacoes.

Os mercados de trabalho flexiveis s&@o caracterizados por uma alta mobilidade dos
trabalhadores, pela facilidade das empresas contratarem e dispensarem os seus trabalhadores,
numa dindmica que implica salarios acima da média, que possibilitam zonas de conforto nas
transicbes entre empregos. Acresce ainda que, nestes mercados, o Estado disponibiliza uma
rede de cuidados a criangas e idosos, assim como, elevados niveis nos servi¢os de saude que
possibilitam aos seus cidaddos a mobilidade e disponibilidade necessarias ao exercicio das

suas profissoes.

Quando na situacdo de desemprego, entra-se no segundo vértice deste triangulo, em que o
Estado passa desde logo a assumir os compromissos com a habitacdo, para além do

tradicional subsidio pela situacdo de desemprego. (Costa, 2009, p. 130)

Este sistema de protecdo da habitacdo para os desempregados, existente na Dinamarca,
reveste-se de vital importancia, uma vez que este ndo necessita, durante um periodo de quatro
anos, de se preocupar com a sua situacao, a qual acrescida do subsidio de desemprego e das
poupancas acumuladas pelos salarios usufruidos acima da média e confortdveis para os
padrdes de vidas escandinavos, proporciona uma almofada para a procura de um novo local de

trabalho.

Paralelamente e comparando com o padrdo existente em Portugal, este sistema elimina uma

serie de custos judiciais associados aos problemas de falta de pagamento das obrigacdes com
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habitagdo, como acdes de despejo e outras, assim como 0s custos na salude associados a

perda dos locais de trabalho, nomeadamente no que respeita ao foro psiquiatrico.

Finalmente e no sentido de fazer regressar o mais rapidamente possivel ao mercado de
trabalho as pessoas que dele se viram afastadas, o Estado aplica uma série de politicas ativas

que visam o pleno emprego.

Os desempregados que ndo conseguem uma imediata reinsercdo no mercado de trabalho, tém
ao seu dispor uma série de instrumentos de apoio, que os ajudardo a aumentar as suas
possibilidade e a reduzir os prazos da sua reintegracéo. De entre eles, destaca-se uma eficaz
intermediacdo laboral, algo préximo dos centros de emprego em Portugal, mas muito mais
preciso, conciso e abrangente, que num curto espaco de tempo afere das reais possibilidade
do trabalhador se reinserir numa atividade idéntica a anterior, e no caso de impossibilidade
encaminha-o para um eficaz sistema de recapacitacdo, que lIhe possibilita a aquisicdo de
conhecimento e competéncias, dentro das suas capacidades e de acordo com necessidades
demonstradas pelas entidades patronais (sempre numa perspetiva das necessidades de curto

médio e longo prazo).

Isto surge no pressuposto duma espécie de contrato social, que define que a verba recebida na
situacdo de desemprego e o financiamento da habitagdo, ndo se revestem de um subsidio,
mas sim de um financiamento, que visa a reintegracdo do cidaddo no mercado de trabalho, se

nao de imediato, entdo que seja 0 mais rapidamente possivel.

O cidaddo desempregado que ndo consegue de imediato um novo local de trabalho, ap6s
identificadas as suas capacitacdes e formacdo, recebe um programa, que dentro de um
conjunto de critérios definidos, ndo pode recusar e esta obrigado a cumprir, uma vez que s6
assim o levara ao destino pretendido, o de ocupar um novo local de trabalho, sendo ainda
obrigado a aceitar vagas identificadas que Ihe sejam propostas. Esta é a forma de pagamento

a sociedade pelo esforg¢o financeiro que esta despende.

Este programa de recapacitagdo possibilita também que se diminua o fosso salarial entre o
emprego perdido e 0 novo emprego, através da aquisicao de novas competéncias para 0 posto
de trabalho destinatario, uma vez que uma parte do anterior salario respeita a capacitagoes
adquiridas, especificamente para aquele posto e que ndo acrescentardo no momento de
negociar 0 novo salario. Este triangulo que tém no seu vértice superior os mercados de
trabalho flexiveis e nos inferiores a protecdo contra o desemprego e politicas ativas de
emprego, tem de estar suportado numa base soélida de educacéo, envolvida numa estratégia, e
consciencializacdo nacional e visdo global, de producédo de bens de alto nivel de inovacgéo,
conhecimento e valor acrescentado € a estratégia essencial para a competitividade. S6 assim é
possivel iniciar um ciclo de crescimento econdmico, que por sua vez possibilita o bem-estar

social.
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Assim, a flexiseguranga poder-se-4 constituir num risco, no caso de ser aplicada numa
sociedade em austeridade que educacionalmente ainda ndo se encontra preparada para tal,
um risco principalmente para as pessoas com menores habilitacfes e capacitacdes, pelo que a
sua aplicabilidade implica um prévio investimento na educacédo, que possa capacitar o pais de

uma geracao qualificada para “usufruir’ de tal conceito.

A educagédo deve adotar posturas orientadas, e os contetdos serem lecionados em funcéo do
mercado de trabalho existente e resultarem da interacdo com 0s grupos empresariais. Estes
devem constituir-se como instrumentos para alcancar uma harmonia social, acrescentar valor
econdmico aproveitando e integrando o chamado “capital humano” que dai emerge. De acordo
com Davenport, Harris, e Shapiro (2010) a expressao “capital Humano” surge pela primeira vez
em 1961, num artigo da revista norte americana “American Economic Review” sob o titulo
“Investment in Human Capital” escrito por Theodore W. Schultz, galardoado com o Nobel de
economia em 1979, que entendia que o investimento em capital humano era o melhor e mais

rentavel ato de gestéo.

Daqui se retira que o0 mesmo deve acontecer com a educagéo ao longo da vida, devendo ser
orientada para responder ao mercado de trabalho, acrescentando formac¢&o, conhecimento,

cultura, e visdo politica e social.

A aplicacao e utilizagdo da flexiseguranca na AP é em tudo “mais dificil e mais desafiadora do
gue no setor privado, até pelas diferengas organizacionais, estruturais e, até, de valores”
Kuperus et al (2010) em (Nunes & Castro, 2010, p. 209), no entanto cada vez mais paises
estdo a conseguir adaptar e integrar uma espécie de “regime hibrido de emprego publico que
combina com algumas caracteristicas daquela teoria (flexiseguranca) e, ainda, em alguns
aspetos que tem a ver, de resto, com o tipo de énfase que o préprio pais da a determinadas
caracteristicas dos varios modelos de emprego publico’(Bourgon, 2008 em Nunes & Castro,

2010, p.209), nos quais Portugal se inclui.

Essa geracdo, que em Portugal comecou a ser preparada nos ultimos 20 anos, que comeca a
obter alguns resultados nos ultimos 10, ainda se encontra longe de uma realidade como a da
sociedade Dinamarquesa, onde desde o pré-escolar até ao ensino superior as suas criangas e
jovens sdo estimulados e obtém capacitacfes que os colocam entre 0s mais competitivos a
nivel mundial. No entanto, numa época em que o0s mercados estdo em constante
transformacédo ndo chega que os conhecimentos sejam adquiridos nesta fase, sendo
necessario efetuar uma continua aprendizagem, quer seja “on job” (formacéo extra no ambito
da atividade exercida), ou de outras atividade que possam no futuro constituir uma mais-valia

no caso de perda do seu local de trabalho.

Contudo, apesar do atraso da implementacdo desta realidade em Portugal, uma das questfes

que se coloca é a da sua aplicabilidade no setor publico.
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6.3 Corrupcdao

A corrupgdo é uma praga social que ndo pode ser combatida sé pela via legal. Apesar das
virtudes da Lei n.° 32/2010 de 2 de setembro, que veio alargar as molduras penais e sobretudo
alargar os prazos de prescricdo, caso ndo exista uma politica integrada de combate a

corrupgao, 0s seus autores terdo tendéncia a especializar-se.

Existem diversas formas possiveis de combater a corrupgao, partindo sempre do principio de
se estar na presenca de um grave problema, mas controlavel, obviamente que a fragilidade dos
vinculos e a perda de direitos, ndo constituem em si as causas de um aumento de corrupgéo.
No entanto, estas conjugadas com uma serie de fatores resultantes da crise de 2007 e alguns
fatores intrinsecos ao ser humano como a ganancia e o préprio instinto de sobrevivéncia, entao
estar-se-a na presenca de uma mistura explosiva e lesiva de um bem maior e comum, o

interesse publico.

Analisando as reacdes dos trabalhadores da AP que nestes anos foram identificados e que
confirmaram a pratica destes crimes, e mesmo das estruturas sindicais que os representam
(como por exemplo da PSP e GNR), verifica-se uma similaridade justificativa centrada na
(DCIAP, 2010):

— Perda de rendimento/direitos;
— Frustragdo de espectativas;
— Aumento exponencial e inesperado das obrigacdes perante as instituicdes de crédito; e,

— Desemprego do cbnjuge.

Com excecdo desta uUltima situacéo, todas as outras derivam da conjugacéo da crise financeira
instalada e de uma mudanca de modelo de GRH na AP, apresentado como uma das vias para
a modernizagdo, que impulsionara o pais para uma nova época de crescimento, o qual ndo

pode tropecar no flagelo da corrupgéo.

6.4 Desmotivacéo

Os cortes salariais diretos (salario base, horas extra, suspensao ou supressao de prémios), ou
indiretos cortes nos subsistemas de salde e nas perspetivas de reforma, com o fim das pré-
reformas e o aumento da idade de reforma, sem aplicacdo de penalizacBes para os 66 anos de

idade, levam inimeros trabalhadores a entrar numa espiral de desmotivacao.

Muitos deles, nesta altura, ja no topo das suas carreiras e respetivas remuneracgdes, ja se
encontravam numa fase da sua vida em que calculavam poder aceder brevemente a situacéo
de aposentado, vém agora esse dia cada vez mais longe e as suas remuneracdes a reduzir,

quer por via dos cortes salariais, impostos ou inflagdo, que reduzem substancialmente o seu
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poder de compra e a capacidade de cumprir os seus compromissos. Existem situacdes desde
estatutos profissionais que impedem o exercicio outras atividades até formacdes de tal forma

especificas que dificultam a obtencado de outros rendimentos.

Com o aumento da idade de reforma surgem situacdes preocupantes quer em termos de
dignificacdo do ser humano quer em termos socias e de garantia das fun¢cbes essenciais do
Estado, com por exemplo, policias de varias fungdes (desde municipais a func¢des judiciarias) a
terem de exercer até aos 60 anos e alguns até aos 66 Anos numa sociedade em que o crime é
cada vez mais complexo e violento. Professores até 66 Anos a lecionar em turmas compostas
por alunos de diversos perfiz, alguns deles completamente desintegrados dos valores da
sociedade e a ndo conseguirem manter uma atitude correta numa sala de aulas, porque esses
valores ndo Ihes foram passados pelos responsaveis pela sua educagédo. Enfermeiros com 65
anos de idade no ativo, que entre outras fungdes, tém que movimentar doentes acamados e

efetuar a sua higiene.

A reducéo salarial dos trabalhadores da AP é justificada pelo Governo com o argumento de
que os trabalhadores deste setor auferem um salario superior aos seus congéneres do setor
privado, para tal fundamenta com o estudo solicitado a “MERCER” pelo Ministério das
Financas/ Secretaria de Estado da Administracdo Publica. — “Analise comparativa das
remuneracdes praticadas no setor publico e no setor privado”. Pelo que é de importancia fulcral
efetuar uma analise a0 mesmo para que seja possivel compreender as conclusdes a que o
mesmo chegou e com as quais o Governo concordou.

6.4.1. O estudo solicitado a “MERCER” pelo Ministério das Finangas/ Secretaria de
Estado da Administracdo Publica. — “Andlise comparativa das remunera¢des praticadas no

setor publico e no setor privado”

Na sociedade Portuguesa generalizou-se o sentimento de que os trabalhadores da AP tém
diversos privilégios, o maior dos quais, de auferirem um vencimento injusto e injustificadamente

superior ao dos trabalhadores das entidades privadas.

Aquela mesma sensagdo, que se veio aprofundando desde a Ultima década do séc. XX,
entroncou com a reforma da AP, iniciada nos primeiros anos deste século e com a crise
financeira de 2007, emergindo desde entdo como ponto fulcral na reforma e reorganizacdo da
GRH.

Fruindo de todo este ambiente social, 0 XIX Governo Constitucional, perante a necessidade
imposta pela “Troika” de transformar em permanentes, € mesmo de agravar se possivel, os
cortes temporérios do seu antecessor, solicitou um estudo, a consultora “MERCER”, que visava
analisar comparativamente das remuneracgdes praticadas no setor publico e no privado, o qual

foi entregue a 22 de fevereiro de 2013.
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Um dos problemas identificados no estudo efetuado sobre as implicagbes da austeridade na
reforma dos modelos de GRH centrou-se no perigo de transformar a reforma em curso numa
mera diminuicdo de custos. Assim, esse risco aumenta quando se trata de uma matéria, como

os salarios, que representam uma grande parte desse custo.

Em face dessa realidade, e aproveitando o facto de o Governo ter encomendado o citado
relatério, torna-se desnecessario efetua-lo de novo, mas urge verificar, corrigir e apresentar,
uma analise que seja condizente com a realidade. Como em qualquer ato praticado pelo
Estado, este deve ser claro e compreendido pelos seus destinatarios e de nada serve divulgar
valores como os de 16 de marco de 2012 na Sintese Estatistica do Emprego Publico (SIEP),
em que se refere que a remuneragdo base média na AP era, em janeiro desse ano de 1.401,5
euros brutos por més, a que acrescidos os subsidios, suplementos, prémios e horas extra,
totalizariam o valor de 1.600,7 euros brutos. Acrescentando que de acordo com os dados do
Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) do Ministério da Solidariedade e Seguranca
Social, de abril de 2011, o salério bruto no privado era de 963 euros e o ganho médio mensal
de 1.134 euros iliquidos. Assim se efetua um comparativo que apenas serve para confundir e

desinformar.

Com esta analise pretende-se verificar acima de tudo se:

— A comparacao incidiu sobre realidades comparaveis;

— Foram tidas em conta as especificidades;

— Os valores apresentados correspondem aos divulgados por entidades independentes, como
por exemplo a “PORDATA”;

— As conclusdes se centram nos dados obtidos; e,

— As recomendag8es sdo ponderadas, equilibradas e consonantes com os valores obtidos.

6.4.1.1 O relat6rio final do estudo solicitado

Assim, concentrando a analise no relatorio final do estudo, este comega por referir que tem “por
objetivo inicial dar cumprimento & primeira parte da medida 3.42 da quarta atualizagdo do
“Memorandum of Understanding on Specific Economic Policy Conditionality” estabelecido entre
0 Estado Portugués e a “Troika” na qual o Governo se comprometeu a “realizar uma avaliagdo
exaustiva das tabelas salariais da AP para identificar diferencas injustificadas de remuneracéo

entre o setor publico e o setor privado para qualificagdes equiparaveis.” (p.15)

6.4.1.1.1 As dificuldades encontradas

O relatério comeca por elencar uma serie de dificuldades encontradas durante a sua

elaboracdo, mormente no que respeita, segundo o0 mesmo, a (p. 8):
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— Enquadramento salarial: referindo que no setor publico existe um enquadramento salarial
para funcdes distintas, 0 que ndo acontece no privado. Fica no entanto por explicar em que se
fundamenta essa observacdo, uma vez que no privado ndo existe qualquer tabela
remuneratéria, tendo apenas como referéncia/ exigéncia, que seja superior ou igual ao salario
minimo (RMNG), a qual mesmo assim € muitas vezes ultrapassada através de contratos a
tempo parcial;

— Prossegue com a observagédo da diferenca sobejamente conhecida de que no setor publico a
remuneracd@o nalgumas carreiras como (Técnicos Superiores, Assistentes Técnicos e Técnicos
Administrativos) é muito influenciada pela antiguidade (sistema carreiristico), enquanto no setor
privado depende na sua maioria da meritocracia. No entanto, fica por acrescentar que no setor
privado, se efetua uma antecipacdo dos ciclos econémicos, que permite dispensar 0s seus
funcionarios, nos ciclos negativos e contratar novos nos ciclos de crescimento econémico com
remuneracdes inferiores. Fica assim por retirar destes factos as referidas conclusées, como por
exemplo da introducéo no estudo de um fator de atualizacdo condizente com a antiguidade; e,
— Termina a referir, que também n&o foram objeto de andlise em favor dos trabalhadores da
AP, “...a natureza do vinculo e o grau de prote¢do no emprego, bem como a forma de
progressdo na carreira, o nimero de dias de férias e a natureza dos regimes de prote¢do social

aplicaveis...” (p. 9)

Este dltimo ponto introdutério, é persecutdrio do resultado a atingir, isto porque, num tema
como as remunerag¢des, quando se pretende comparar, ndo se pode por um lado afastar, como
a seguir se analisard, todas as componentes remuneratérias complementares e muito
importantes no salério do setor privado e contrapor isso com vinculo e prote¢do no emprego.
Assim como progressao ha carreira, h4A muito congeladas no setor publico, diferenca nos
periodos de férias, entretanto ja afastadas, e mais grave ainda, com protecao social para o qual
os funcionarios descontam sobre o seu ordenado bruto e que em grande parte do setor privado

¢é oferecida pela entidade patronal, ndo incluida no salario e logo néo objeto de tributacao.

6.4.1.1.2 Pressupostos

Relativamente aos pressupostos do relatério, que surge “perdido” no interior do mesmo,
encontram-se algumas defini¢cbes relevantes, de onde se salientam as dos itens considerados

para efeito do célculo da remuneracao base mensal e do ganho mensal (p. 65):

— “Remuneracéo Base”, que aparece definida dentro dos pardmetros que se esperariam para o
efeito, no entanto na pag. 66 do relatério, no seu 3.° paragrafo, refere-se que “a fim de
possibilitar uma maior comparabilidade da informacgdo de mercado aos dados do setor publico,
0s montantes das remunerac¢fes do setor privado apresentados no Estudo correspondem a um
horario de trabalho equivalente a 35 horas semanais”“. Ora este relatério surge numa altura em
que se encontrava o Governo para apresentar no Parlamento o aumento do horario dos

trabalhadores da AP para 40 Horas semanais, sem qualquer acréscimo ou contrapartida
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remuneratéria, evocando para tal, principios Constitucionais como a igualdade e a equidade, o
qual se veio a verificar através da “Lei n.° 68/2013 de 29 de agosto”. Assim verifica-se que o
estudo em causa se inicie com um pressuposto errado, uma vez que para efeitos de
comparacao as remuneracfes base no setor privado foram amputadas em 12,5% do seu valor
real; e,

— “Ganho”, para este efeito foi considerada a remuneracéo base, a qual foram adicionados o
subsidio de refeicdo, as remuneragcfes pagas por trabalho suplementar e os suplementos
remuneratérios (p. 65). E neste dltimo que voltam a surgir algumas incongruéncias que
conduziram a resultados diferentes dos que na realidade ocorrem, uma vez que se refere, ter-
se considerado para efeitos desta rubrica “valor iliquido pago aos trabalhadores a tempo
completo remunerados pelo més inteiro de suplementos ou subsidios com caracter regular”, o
qual acontece com maior incidéncia no setor publico, uma vez que no setor privado esta
componente tém caracteristicas, de remuneragdo variavel, como prémios de desempenho,
participagdo em lucros, ou de beneficios, como seguros de variada indole, planos de pensoes,
viaturas, telemoveis e outros dispositivos eletrénicos, vouchers para compras variadas; entre
outros existentes no setor privado, principalmente em areas especificas, como a comercial, em
que chegam a ultrapassar a componente fixa e que no setor publico sdo inexistentes ou
residuais, as quais ndo sao relevadas na formagdo do valor considerado como “Ganho”.
Acresce ainda o efeito das diuturnidades e/ou dos subsidios de antiguidade, considerados para
efeitos desta rubrica e que deveria ter sido objeto de alguma ponderacdo, uma vez que a
permanéncia por um periodo mais longo na mesma fungdo conduz a um maior rendimento
(fruto da maior rentabilidade que resulta do fator experiéncia), proveniente dos aumentos

anuais, que resultam, entre outros, do efeito da inflag&o.

6.4.1.1.3 A Abordagem metodolégica

O estudo foi segmentado em 3 partes:

— Funcbes existentes no setor publico, em que, no setor privado existem semelhantes -
FuncBes tipo A — objeto de duas abordagens distintas (os grupos de fungBes que
correspondem a carreiras da AP e um conjunto especifico de fungdes existentes nos setores
publico e privado, a partir de uma segmentacédo da andlise anterior, com base nas respetivas
entidades publicas);

— Fung®es exclusivamente publicas - Funges tipo B; e,

— Funcdes existentes no setor publico e que existem semelhantes no setor privado, mas que o

estudo da TRS néo contempla - Funcdes tipo C.

As fungdes tipo A foram comparadas com o TRS, as de tipo B avaliadas mediante a aplicagédo
da metodologia MERCER, com base uma caracterizacdo prévia de cada uma das funcdes,
assegurada pela DGAEP, e as de tipo C comparadas com os dados disponibilizados pelo GEP,

referentes as convencdes coletivas de trabalho (CCT) do setor privado.
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6.4.1.1.4 A amostra

No que respeita a amostra recolhida no setor privado é necessario analisar como é que a
mesma foi recolhida. O relatério final na sua pag. 47 refere que a amostra foi recolhida do
“Estudo Total Remuneration Survey (TRS)”, elaborado pela mesma entidade, que no entanto

decide utilizar o percentil 25*°desse mesmo estudo alegando:

— “As empresas que integram o TRS n&o representam grande parte do tecido empresarial
nacional, designadamente as PME (responsaveis por uma elevada fatia do mercado de
trabalho em Portugal) ”; e,

— “No TRS da Mercer se incluem empresas internacionais com maior propensao a pratica de
politicas salariais mais competitivas, o que nao corresponde em regra a realidade do setor

publico. “
Concluindo que “A escolha do percentil 25 permite corrigir este fator de distor¢do.”

Relativamente a isto apraz contrapor apenas o seguinte: se as empresas que integram TRS
ndo representam a realidade nacional, nem sdo comparaveis com a realidade do setor publico,
entdo era necessario utilizar ou, na falta de um credivel, efetuar um estudo de raiz, que

permitisse a comparacao pretendida por forma a credibilizar o relatério apresentado.

Quadro |

N.° de ObservacGes

Direccdo de Topo 1.2 nivel {DT1) 425 a2
Direccdo de Topo 2.2 nivel {DT2) 650 105
Direcgdo Intermedia 1.2 nivel (DI1) 2.144 585
Direcc3o Intermédia 2.2 nivel {DI12) 4.504 1.939
Direcgao Intermedia 3.2 nivel e seguintes {DI3) 1.595 682
Técnico Superior (TS} 42,984 7.226
Informatico (INF) 4.223 1.682
Assistente técnico, tecnico de nivel intermedio, pessoal administrativo (AT) 62.588 6.200
Assistente operacional, operario, auxiliar (AQ) 83.826 2.404

Total 202.939 20.905,

Fonte: MERCER (2012)

Como se pode verificar no quadro o percentil 25 corresponde a um conjunto diminuto de
entidade (10% das do setor publico), o qual se desconhece ser ou nado representativo do
mercado nacional, fica por esclarecer a questdo sobre a necessidade de comparar com o que €

incomparavel.

40 . ~ ) ’ ' - .
Percentil é a percentagem de valores que estdo antes ou depois de determinado dado. JA mediana divide a sequéncia em duas

partes que possuem 50% dos dados, mas existem outras divisdes dos valores que podem apresentar quaisquer posi¢cdes num conjunto
ordenado de dados. O 25° percentil é o primeiro quartil.
Fonte:http://moodle.isec.universitas.pt/201314/pluginfile.php/4823/mod_resource/content/1/AULA%209. pdf.
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No que respeita ao setor publico ndo existiu amostragem e selecionou-se os trabalhadores que

tivessem fungbes semelhantes as do estudo TRS, num processo designado por “job

»4l

matching”™", para as funcfes de tipo A e a sua globalidade nas funcdes enquadradas nos

outros restantes tipos.

6.4.1.1.5 A comparacéao

Em termos comparativos o estudo apresenta as diferentes perspetivas no seu ponto 6 (seis),
onde comeca por elaborar uma abordagem genérica as carreiras da AP, nas fungbes “tipo A”,
na qual comega por comparar a remuneracdo base média mensal do setor publico com o valor

de referéncia do setor privado, apresentando para tal o seguinte quadro:

Quadro Il

Comparacado daremuneracao base média das fungdes de tipo A do estudo Mercer

DT1  :Direccdo de Topo 1° Nivel 4435 3765 3705
3.880 ; 2775 i 3.140
3.215 | 2930 § 2.990

2785 | 2600 { 2600
7 1805 | 2225 | 1865
1730 § 1.700 : 1.495
1.820 | 1.780 | 1585

Referéncia Comparagdo com o mercado

de Mercado o Admin. Admin. Admin.
(€) 903l Central Region Local

69% 73% 62% 61%
1M1% | 115% | 82% 93%
106% | 109% § 99% 1§ 101%
141% | 146% | 136% | 137%
. 125% | 125% | 147% | 123%
| 131% | 136% | 134% { 118%
148% | 1595% § 191% § 135%

DT2 Direccdo de Topo 2.° Nivel

DN Direccédo Intermédia 1.° Nivel

DI2  Direccdo Intermédia 2.° Nivel

DI3  :Direccdo Intermédia 3 ° Nivel e seguintes

TS  iTécnico Superior

INF:Informatico

Assistente técnico, técnico de nivel
intermédio, pessoal admin.

AO  iAssistente operacional, operdrio, auxiliar
Fonte: MERCER (2012)

AT 930 960 890 107% | 109% § 112% | 104%

G50 665 630 93% 94% 96% 91%

Apesar de, como anteriormente justificado, se poder discordar e contrapor o critério utilizado na
amostragem, também n&o poderdo os autores do estudo ignorar os efeitos da Lei n.° 68/2013,
de 29 de agosto, que genericamente aumenta a carga horéria dos trabalhadores da AP, sem
gualquer contrapartida remuneratéria. Ora se num dos pressupostos, para 0s valores
apresentados como valor de referéncia do mercado, se fazia referéncia a uma reducéo desse
valor por forma a refletir o diferencial da carga horaria, agora torna-se necessario adicionar

esse mesmo valor.

Assim, no sentido de retirar esse efeito ao valor de referéncia, ter-se-a4 de dividi-lo pelas 35
horas semanais, para as quais foi calculado, e multiplica-lo por 40 horas semanais, as quais 0s
trabalhadores da AP passaram a estar sujeitos. Elaborado esse célculo obtém-se os resultados
seguintes:

41 ) ) )
Escolha de acordo com o perfil mais aproximado.
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Quadro Il
Comparacao da remuneracdo base média das funcdes de tipo A corrigido
. Remuneragéo Base Média Mensal (§ Ref. de Comparacgdo com o mercado
Grupos Descrigéo

Global |Ad.Cent.| Ad.Reg.|Ad.LocaI Mercado] Global |AdACent. | Ad.Reg. |Ad. Local
DT1 |Direcéo de Topo 1° Nivel 4175 | 4435 | 3765 | 3705 6903 | 60% | 64% | 55% | 54%
DT2 |Direcéo de Topo 2° Nivel 3765 | 3890 | 2775 | 3140 3863 | 97% [ 101% | 72% | 81%
DI1 |Diregao Intermédia 1° Nivel 3125 | 3215 | 2930 | 2990 3383 | 92% | 95% | 87% | 88%
DI2 |Diregao Intermédia 2° Nivel 2680 | 2785 [ 2600 | 2600 2177 | 123% | 128% | 119% | 119%
DI3 |Diregao Int. 3° Nivel e Seg. 1900 | 1895 | 2225 | 1865 1731 | 110% | 109% | 129% | 108%
TS |Técnico Superior 1660 | 1730 | 1700 | 1495 1451 | 114% | 119% | 117% | 103%
INF |Informatico 1740 | 1820 | 1780 | 1585 1343 | 130% | 136% | 133% | 118%
AT |Assistente Técnico e outros 915 930 960 890 977 94% 95% 98% 91%
AO |Assistente Operacional e outros | 640 650 665 630 789 | 81% | 82% | 84% | 80%

Elaboragéo prépria com base nos dados MERCER (2012)

Ora, numa primeira analise, uma vez que se estdo a comparar renumeracdes base médias
mensais, que se sabe terem uma menor relevancia na formac¢do do rendimento mensal no
setor privado, do que no setor publico, é possivel verificar que a entrada em vigor do novo
regime horario dos trabalhadores da AP, faz com que a diferenca salarial se reduza
substancialmente e se reverta em alguns grupos (DT2, DI1 e AT) em favor dos trabalhadores

do setor privado.

No entanto, e apesar das debilidades anteriormente demonstradas, o valor mais proximo
daquele que constitui a remuneracgdo dos trabalhadores de ambos os setores, que séo o real
objeto de comparacdo no estudo, é o referente ao ganho médio mensal, o qual é apresentado

de acordo com os valores da tabela que se segue:

Quadro IV
Comparacao do ganho médio das fung¢des de tipo A do estudo Mercer

Ganho Médio Mensal (€) Referéncia Comparacdo com o mercado
Admin. | Admin. | Admin. | JCELEEEEL Global Admin. Admin. Admin.
Central|Region| Local (€} Central Region Local

Global

DT1  iDireccéio de Topo 1.° Nivel 5295 | 4655 i 4500 69% 72% 654% 61%

83% | 85% | 65% | 67%

DT2 iDireccdo de Topo 2.° Nivel 4550 | 3445 ¢ 33580

D :iDireccéo Intermédia 1.° Nivel 3750 § 3.385 | 3350 86% | 89% | 81% 80%

105% § 112% | 101% { 100%

DI2  Direccéo Intermédia 2 ° Nivel 3175 2870 : 2850

2275 ; 2550 ; 1.985

DI3  Direccéo Intermédia 3.° Nivel e seguintes 104% | 106% { 119% | 92%

TS  {Técnico Superior 1.850 { 1.800 | 1.585 108% | 113% | 110% | 97%

1960 § 1.880 | 1680

INF iInformatico 114% § 120% { 115% | 103%

Assistente técnica, técnico de nivel
intermédio, pessoal admin.

AT 1060 { 1.075 990 104% § 107% | 108% { 100%

AQ  iAssistente aperacional, operario, auxiliar 765 790 760 92% 92% 95% 92%

Fonte: MERCER (2012)

Aplicando aos valores desta tabela os efeitos do aumento da carga horaria sem acréscimo de
remuneracao previstos na Lei n.° 68/2013 de 29 de agosto, obtém-se 0s seguintes resultados:
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Quadro V
Comparacado do ganho médio das fungdes de tipo A corrigido
. Ganho Média Mensal (€) Ref. de Comparagdo com o mercado
Grupos Descrigéo
Global |Ad.Cent.| Ad.Reg.|Ad.LocaI Mercado| Global |Ad.Cent. | Ad.Reg. |Ad. Local
DT1 |Diregéo de Topo 1° Nivel 5030 | 5295 | 4655 | 4500 8377 | 60% | 63% | 56% | 54%
DT2 |Diregao de Topo 2° Nivel 4425 | 4550 | 3445 | 3580 6097 | 73% | 75% | 57% | 59%
DI1 |Diregao Intermédia 1° Nivel 3610 | 3750 | 3385 | 3350 4800 | 75% | 78% | 71% | 70%
DI2 |Diregao Intermédia 2° Nivel 2990 | 3175 | 2870 | 2850 3246 | 92% | 98% | 88% | 88%
DI3 |Diregao Int. 3° Nivel e Seg. 2240 | 2275 | 2550 | 1985 2457 | 91% | 93% | 104% | 81%
TS |Técnico Superior 1765 | 1850 | 1800 | 1585 1863 | 95% | 99% | 97% | 85%
INF |Informatico 1865 | 1960 | 1880 | 1680 1869 | 100% | 105% | 101% [ 90%
AT |Assistente Técnico e outros 1035 | 1060 | 1075 990 1137 | 91% | 93% | 95% [ 87%
AO |Assistente Operacional e outros | 765 765 790 760 949 | 81% | 81% | 83% | 80%

Elaboragéo prépria com base nos dados MERCER (2012)

Verifica-se, assim, que o simples efeito do aumento do horario semanal dos trabalhadores da
AP coloca as suas remuneracdes em défice de competitividade face ao setor privado em todos
0S grupos objeto de analise, com excecado do grupo profissional dos “informaticos”, no qual
passa a existir uma espécie de paridade quase perfeita. Continuam ainda no entanto os
trabalhadores do setor privado a beneficiar dos esquemas legais de planeamento fiscal,
adotados pelas empresas e que também aproveita aos trabalhadores, os quais o projeto de OE
para 2014 se propde comecar a combater parcialmente, nomeadamente no que respeita a

viaturas atribuidas.

De seguida o estudo prossegue com a abordagem de um conjunto especifico de funcdes
existentes nos setores publico e privado, em 3 (trés) grupos especificos das funcdes de tipo

“A”, como apresentado no quadro seguinte:

Quadro VI
Comparagédo do rendimento base médio em funcdes especificas de tipo A do estudo Mercer

Referéncia Comparagdo com o mercado

de Mercado Admin. Admin. Admin.
(€ Global

Central Region Local

Técnico Superior da Area Financeira 1.840 1775
Técnico Superior Jurista | 4795 1795 1825

T5 Engenheiro 1.810 1.740
Técnico superiar de formacao 1.865
Formador | 1798

iTécnico Informatico

Assistente Legal
Assistente Administrativo

1.000 ¢ 1.020
1.220 ; 1.050

AT -
Administrativo da Area Financeira

Administrativo de Atendimento

Fonte: MERCER (2012)

Desta andlise conclui-se indubitavelmente que nestas funcdes para as quais o setor publico
suporta remuneracfes base ente os 900€ e os 2100€, o setor privado remunera com valores

muito inferiores, encontrando-se diferencas que se cifram em mais de 80% nos técnicos
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informaticos e superiores a 50% nos técnicos superiores. No entanto se recalculados os
valores levando apenas em conta o efeito da Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto (Lei das 40

horas), obtém-se valores muito dispares.

Quadro VIl
Comparacao do rendimento base médio em func¢des especificas de tipo A corrigido
Grupos Descrico Remuneragéo Base Média Mensal (€) Ref. de Comparagdo com o mercado
Global |Ad.Cent. | Ad.Reg. |Ad.LocaI Mercado | Global | Ad.Cent. | Ad.Reg. |Ad. Local

Téc. Superior-Area Financeira 1840 1840 1775 1383 133% 133% 128%
Técnico Superior Jurista 1795 1795 1825 1600 112% 112% 114%

TS ]Engenheiro 1800 1810 1740 1663 108% 109% 105%
Técnico Superior de Formagéo 1865 1865 1360 137% | 137%
Formador 1795 1800 1635 1303 138% | 138% | 125%

TS |Técnico Superior 1660 1730 1700 1495 1451 114% | 119% | 117% | 103%

INF | Téc. Informético 2095 2095 2105 1320 159% | 159% | 159%

INF  ]Informatico 1740 1820 1780 1585 1343 130% | 136% | 133% | 118%
Assistente Legal 990 990 1020 1080 92% 92% 94%

AT Assistente Admjnistrativo 1000 1000 1020 1034 97% 97% 99%
Administrativo-Area Financeira 1190 1220 1050 1017 117% 120% | 103%
Administrativo de Atendimento 915 910 970 960 95% 95% 101%

AT |Assistente Técnico e outros 915 930 960 890 977 94% 95% 98% 91%

Elaborag&o propria com base nos dados MERCER (2012)

Apenas com esse calculo, o diferencial existente no grupo AT desaparece, mantendo-se nas
funcbes em andlise dois restantes grupos, mas baixando substancialmente o diferencial, numa

comparacao que ainda se cinge as remuneracdes base médias mensais.

Quando comparado o ganho médio mensal, o estudo apresenta genericamente 0 mesmo

cenario, salvo em duas fungdes como demonstra o quadro seguinte:

Quadro VIl

Comparacao do ganho médio em fungdes especificas de tipo A do estudo Mercer

Ganho Medio M I (€) Referéncia Comparagao com o mercado
Global Admin. | Admin. | Admin. | [GEEE T Global Admin. Admin. Admin.
Central | Region| Local (€) Central Region Local

1980 | 1865
1830 | 1.050
| 805 | 1835
1955
1880

Técnico Superior da Area Financeira

Técnico Superior Jurista

TS Engenheiro

Técnico superior de formacéo

Farmador 1715

iTécnico Informatico

Assistente Legal

1105 | 1.185
1.370 § 1.160

. Assistente Administrativo
Administrativo da Area Financeira

Administrativa de Atendimenta

Os dados presentados como referéncia de mercado para o grupo “Inforético", crrespondm a um grupo de empresas de IT do sludo MRCER.
Fonte: MERCER (2012)

No entanto se a estes valores se aplicar os efeitos da Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto, resulta

no quadro que se apresenta:
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Quadro IX
Comparacado do ganho médio em fungdes especificas de tipo A corrigido
L Ganho Média Mensal (€) Ref. de Comparagdo com o mercado
Grupos Descrigéo
Global |Ad.Cent.| Ad.Reg. |Ad.LocaI Mercado] Global |Ad.Cent. | Ad.Reg. |Ad. Local
Téc. Superior-Area Financeira 1980 1980 1865 1714 | 116% | 116% | 109%
Técnico Superior Jurista 1890 1890 1950 2337 81% 81% 83%

TS |Engenheiro 1885 | 1895 | 1835 2057 92% 92% 89%
Técnico Superior de Formagéao 1955 1955 2109 93% 93%

Formador 1875 | 1880 | 1715 1766 | 106% | 106% | 97%

TS |Técnico Superior 1765 1850 1800 1585 1863 95% 99% 97% 85%

INF | Téc. Informéatico 2285 | 2290 | 2225 1663 | 137% | 138% | 134%

INF |Informatico* 1865 [ 1960 | 1880 | 1680 1869 | 100% | 105% | 101% | 90%
Assistente Legal 1080 | 1075 | 1130 1360 79% 79% 83%

AT Assistente Adr‘rjinistrativo 1110 1105 1185 1160 96% 95% 102%
Administrativo-Area Financeira 1335 1370 1160 1189 | 112% | 115% | 98%
Administrativo de Atendimento 1010 [ 1000 | 1095 1126 90% 89% 97%

AT |Assistente Técnico e outros 1035 1060 1075 990 1137 91% 93% 95% 87%

* Os dados apresentados correspondem a um grupo de empresas de IT do estudo MERCER

Elaborag&o prépria com base nos dados MERCER (2012)

Assim verifica-se que a diferenca salarial tdo vincada no relatério em causa, para este conjunto
de fungbes especificas, ficou anulada pelos efeitos do aumento da carga horaria dos
trabalhadores da AP, que transformou o rendimento auferido pelos trabalhadores da AP das
funcbes em andlise, num rendimento equivalente ou inferior ao encontrado nos trabalhadores
do setor privado que serviram de amostragem, exceto no que respeita a fungdo de técnico

informatico.

No que respeita a funcéo de técnico informatico, encontra-se neste estudo uma particularidade,
uma vez que quando comparada esta funcdo com o grupo dos informaticos, verifica-se que no
setor publico o seu rendimento é superior e no setor privado o seu rendimento é inferior.
Constata-se ainda que como nota explicativa do quadro, se refere dados utilizados para
calcular o valor de referéncia do setor privado provém de um conjunto de empresas de
informacdo e tecnologia. Assim, conclui-se que, representando estas apenas 14% das
empresas objeto do estudo, o efeito do valor dos rendimentos auferidos nestas empresas pelos
técnicos informaticos, setor em que se constituem como verdadeiro capital humano, é reduzido
pelos rendimentos auferidos pelos trabalhadores que exercem essas fungBes noutras

empresas de outros setores, que representam a maior percentagem amostra.

Dos valores do quadro IX conclui-se que, os técnicos informaticos no setor publico, onde tém
obrigag6es, requisitos de acesso (exigéncia minima de licenciatura, concurso publico, etc...) e
atribuicdes como qualquer outro técnico superior, no entanto numa fungdo muito especifica e
cada vez mais importante neste mundo da informacéo, auferem de um rendimento idéntico aos
seus pares do setor privado a exercerem fungdes em empresas com dessa especificidade, e
rendimento superior qguando comparados com a generalidade dos técnicos informéticos do
setor privado, onde se incluem profissionais sem qualquer qualificacdo ou mesmo meros
habilidosos. Muitas empresas atribuem a funcéo de informatico ao profissional que consegue

resolver os problemas que surgem no dia a dia, logo é impossivel comparar com o0s

trabalhadores que exercem essas fungfes no setor publico, em que tal circunstancia é
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impossivel de manter por um periodo pouco mais do que transitério, quando devidamente
justificado e assumido pelo dirigente maximo do servi¢co em causa.

Seguidamente o estudo centra-se nas fungdes de tipo “B”, elencando um conjunto de fungdes
para as quais ndo se encontra equivaléncia no mercado, funcbes estas de cariz
essencialmente publico, ligadas as funcbes de soberania do Estado, como se verifica nos
valores do quadro seguinte:

Quadro X
Comparacao do rendimento bruto médio em fung¢des do tipo B do estudo Mercer

Comparacéo face ao Comparacao face ao
GMM
mercado mercado

Oficial (Forcas Armadas) ... 1.780 | [....Abaixo do mercado 2.340 Abaixo do mercado
Sargento (Forcas Armadas) 1.370 Em linha com 0 mercado 1.795 Em linha com o0 mercado
Praca (Forcas Armadas) 705 Em linha com o mercado 975 Acima do mercado
Oficial (PSP) 1.930 Abaixo do mercado 2235 Abaixo do mercado
Chefe (PSP) 1.700 Acima do mercado 2205 Acima do mercado
Agente (PSP) 1.250 Acima do mercado 1.640 Acima do mercado
OfCII(GNR). ...ooooeereeeeenneeenseessesssssseens 2415 Abaixo do mercado 2713 Abaixo do mercado
Sargento(GNR) 1.775 Acima do mercado 2085 Acima do mercado
Guarda (GNR) 1.200 Acima do mercado 1.470 Acima do mercado
Chefia Tributaria 2310 Em linha com 0 mercado 2420 Abaixo do mercado
Pessoal da Admin. Tributdria e Aduaneira 1815 Acima do mercado 2005 Acima do mercado
Pessoal de Inspeccédo 2.090 Acima do mercado 2430 Acima do mercado
Investigacéo e Fiscalizacédo do SEF 2070 Em linha com o mercado 2740 Em linha com o mercado
Diplomata 2520 Abaixo do mercado 9.185 -

Bombeiro 1.005 Acima do mercado 1510 Acima do mercado
Policia Municipal 930 Acima do mercado 1.380 Acima do mercado
Oficial de Justica 1.385 Acima do mercado 1615 Acima do mercado
Policia Judiciaria 1.870 Em linha com o0 mercado 2280 Abaixo do mercado
Guarda Prisional 1.015 Acima do mercado 1815 Acima do mercado

Fonte: MERCER (2012)

Poder-se-a4 comecar por verificar o padréo dos resultados que corresponde ao verificado nos
quadros apresentados para as diferentes abordagens das fungdes tipo “A”, em que apenas as
funcBes de topo aparecem com rendimentos abaixo da linha de mercado, numa segunda linha
algumas funcdes de investigacdo proximas dos valores de mercado e todas as outras acima
dos valores de mercado.

Refere-se que para a avaliagao das fungdes enquadradas no tipo “B” foi utilizado o sistema IPE
(International Position Evaluation). Ferramenta desenvolvida pela autora do estudo para avaliar
as funcgdes, suportando-se para tal, numa caracterizacdo prévia de cada uma dessas fungfes
efetuada pela DGAEP. Acrescenta-se, ainda, que se trata de uma “metodologia testada e
comprovada internacionalmente, tendo sido aplicada em indmeras empresas, setores de
atividade e entidades publicas, em diversos paises de todo o mundo” néo referindo no entanto

se alguma vez fora aplicada a fun¢@es exclusivamente publicas como aqui apresentadas.

Na pag. 14, o relatério apresenta a descricdo metodologica da analise, centrada em intervalos

de pontos a atribuir. Logo aqui pode-se verificar que, a adicionar, aos riscos provenientes da
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caracterizagdo ter sido efetuada pela instituicdo que requer o relatorio, as fungdes que
implicam algum tipo de risco ou dano para o seu titular, onde esse risco apenas é graduado
com um maximo de 35 pontos de um total de 1245, o que representa apenas 2,8% do valor
final, o que verificando as funcdes em analise e os seus diversos risco, se conclui como

francamente desproporcional.

As expressfes utilizadas na abordagem metodolégica a estas fungbes como “definir o
negoécio”, “analisar a forma como a organizagao cria valor” e “analisar a cadeia de valor”, séo
demonstrativas de que estaremos perante um bom método quando aplicado em fungbes da
cadeia de criacdo de valor no entanto utilizado nas funcdes erradas, e que traria melhores

resultado por exemplo em fungdes como as enquadradas no tipo “C”.

No que respeita as Funcdes tipo “C”, foram enquadradas as fungdes existentes no setor
publico, em que no setor privado existem semelhantes mas que o estudo da TRS nédo
contemplou, onde se encontram essencialmente funcdes ligadas a educagédo e a saude. Aqui
foram comparados os rendimentos médios auferidos no setor publico, com os dados
disponibilizados pelo Gabinete de Estudos e Planeamento (GEP) relativos a remuneragéo
destas fungBes no setor privado, com excecao dos assistentes técnicos e operacionais (AT e
AO) da é&rea da educacdo que foram extraidos da convencéo coletiva de trabalho assinada
entre a Associacdo de Estabelecimentos de Ensino Particular e Cooperativo (AEEP) e pela
FENPROF, que resultaram nos valores vertidos nas tabelas seguintes, relativas a RBMM e ao

GMM respetivamente.

Quadro XI
Comparacéo do rendimento bruto médio em func¢bes do tipo C do estudo Mercer

Referéncia Comparagéo com o mercado
de Mercado Global Admin. Admin. Admin.
(€) Central Regiona Local

Educacédo
Docente Ensino Superior (Universitario/ Palitécnicol Investigacéo) 3.275 3.275 3.190 = 2.295 143% 143% 139%
Educadores de Infincia e Docentes do Ensino Basico e Secundario 2.000 | 2010 1.855 - 1.365 147% 147% 136%
Assistentes técnicos, Técnico de Nivel Intermédio, Pessoal 825 815 930 h 755 109% 108% 123%
Administrativo (AT)
Assistente Operacional, Operario, Auxiliar (AQ) 556 550 650 - 535 104% 103% 121%
Saude
Médico 3.160 3.160 3.145 - 3.350 94% 94% 94% -
Enfermeiro 1.360 1.370 1.265 1.240 1.195 114% 115% 106% 104%
Ganho Médio M | (€) Referéncia Comparacéo com o mercado
_ Global Admin. Adr:nin. Admin. |EVEGELDY Global Admin. Adr]'lin. Admin.
Central |Regiona| Local (3] Central Regiona Local
Educacgio
Docente Ensino Superior (Universitario/ Politécnico/ Investigacdo) 3.375 3.375 3270 - 2.650 127% 127% 123%
Educadores de Infancia e Docentes do Ensino Basico e Secundario 2.096 2105 1.980 - 1.600 140% 140% 132%
izﬁsgt;?ézc&%s Técnico de Nivel Intermédio, Pessoal 910 a00 1040
Assistente Operacional, Operdrio, Auxiliar (AQ) 635 625 765
Saude
Médico 4.010 | 4000 4445 - 4.220 95% 95% - -
Enfermeiro 1.626 | 1630 1.505 1.445 1.615 107% 108% 99% 95%

Fonte: MERCER (2012)
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Iniciando a analise pelos AT e AO do setor da educagédo, parece que teria sido mais légico
enquadra-los na andlise realizada a fungbes de tipo “A”, uma vez que surgem apenas em
termos comparativos para valores referente a RMMB, e mesmo ai comparam com valores de
uma convencao coletiva de trabalho onde ndo sado tidos em conta fatores como a antiguidade
de permanéncia na fungé@o. N&o existindo valores de comparag¢éo para o GMM impossibilita
uma comparacdo verdadeiramente efetiva, a qual seria possivel através do seu
enquadramento nas fung¢des de tipo “A”, onde facilmente se verifica que estariam dentro da
média do setor publico, que é muito inferior ao valor de referéncia de mercado, em qualquer
das perspetivas de analise.

Relativamente ao setor da saude verifica-se que o0s valores das remuneragfes totais
encontram-se préximos, com variagdes médias de 7%, em favor dos enfermeiros do setor
publico, justificaveis em razdo da sua maior antiguidade quando comparados com o0s
profissionais do setor privado e de 5% na classe médica. A esta aproximacéo de valores, ndo
sera certamente alheia ha existéncia de uma efetiva concorréncia no setor entre instituicoes,
assim como aos padrdes de qualidade aproximados apresentados em ambos 0s setores.

Nos dois grupos relativos a docéncia, onde no estudo apresenta valores para 0 RBMM,
superiores em cerca de 40% no setor publico, valores que se mantém para o0 GMM na fungao
de “Educadores de Infancia e Docente do Ensino Basico e Secundario” onde descem para
cerca de 25% na func¢do de “Docente Ensino Superior (Universitario/ Politécnico/ Investigagéo).
Aqui perdeu-se uma oportunidade de aplicar o sistema IPE (International Position Evaluation),
uma vez que é na educacgdo que se encontra a ignicdo para o desenvolvimento necessario é
tdo intensamente procurado, logo mais facilmente adaptavel aos critérios relativos a cadeia de

criacdo e valor.

E ainda irrelevante demonstrar que o setor privado universitario pratica remunerages
inferiores para estas fun¢bes, uma vez que ainda ndo atingiu os niveis do seu congénere
publico, assim como ndo lida com a mesma “matéria-prima”, que os profissionais do setor

publico, durante toda a cadeia de formacao das criangas e jovens deste pais.

No que respeita aos “Educadores de Infancia e Docente do Ensino Basico e Secundario” do
setor publico, e necessério ser tido em conta, na elaboracédo de qualquer tipo de comparagéo
com o setor privado, que a sua entidade patronal ndo pode selecionar os seus alunos e
criangas, logo trabalham com todos e para todos. Isto num pais que tém das mais baixas taxas
de natalidade da OCDE ¢é de vital importancia, uma vez que s6 o0 aumento da qualificacdo da

sua populagéo pode atenuar o efeito do seu envelhecimento.
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De salientar que é pratica no setor privado o ajustar de horéarios para possibilitar maiores
tempos de “descanso”, que sao utilizados em muitas circunstancias para lecionar em outras

instituicdes em regime de “part-time”, que no setor publico é residual.

Comparar com a totalidade do setor privado é também considerar como boas as instituicdes
sobre as quais proliferam noticias, que se vém comprovando, de maltratar os seus
profissionais, 0s quais até podem atribuir no final do periodo letivo excelentes notas, mas que

depois se acaba por verificar ndo corresponderem a realidade (Lobo, 2011)

Relativamente a esta matéria, efetuando um enquadramento remuneratério com as fungdes
analisadas nas funcdes de tipo “A”, verifica-se que este grupo de docentes e educadores
usufrui de um GMM inferior a um técnico informatico, e que os valores praticados se situam
entre os da direcdo intermédia de 3° nivel e seguintes e do técnico superior, que por sua vez
sdo idénticos no setor publico e no privado o que ndo podera ser considerado desajustado para

as suas qualificacdes e exigéncias.

Relativamente aos “Docentes de Ensino Superior’ aqui verifica-se que sempre que surge o
ensino superior portugués representado nalgum ranking, encontra-se permanentemente uma
instituicdo publica, 0 mesmo vem acontecendo com as Faculdades de Direito, em que, quer
nos exames de ingresso, quer nos exames finais de acesso a carreira de advogado, assim
como nas provas de acesso ao Centro de Estudos Judiciarios (CEJ), se verifica que os
licenciados ou mestrados das instituicbes privadas se vém constantemente reprovados ou
afastados dos “numerus clausus” existentes. Nesta realidade existe uma excec¢do, que se
centra nos polos da Universidade Catdlica Portuguesa, que ndo sendo publica também
obedece a um conceito relativamente diferente das suas congéneres do setor privado e que
tem apresentado resultados relevantes. Do estudo néo é possivel extrair este caso, no entanto
a sua representatividade percentual é diminuta (apenas 4 polos) devido aos poucos polos que

possui no pais.

Acresce ainda um conjunto de beneficios que as instituicdes privadas oferecem aos seus
docentes e que passam ao lado da tributacdo, logo ndo tidas em conta para efeitos de
rendimento nem de ganho, que constituem no entanto formas encapotadas de remuneracao, e
outras menos licitas, que vao sendo descobertas como é o caso do polo das beiras (Viseu) da
universidade Catodlica, que durante trés anos, entre 2001 e 2003, contabilizou uma parte dos
ordenados mensais dos docentes como se fossem bolsas de investigacao, ajudas de custo e

despesas com viagens com conhecimento destes (Tavares, 2005).

Efetuando um enquadramento com os valores apresentados para as fungbes de tipo “A”,
colocar o0 GMM dos docentes do ensino superior ao nivel dos da direcdo intermédia de 2.°

nivel, do setor privado, e um pouco abaixo dos de dire¢édo intermédia de 1.° nivel do setor
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publico, ndo constitui em si nada de extraordinario, bem pelo contrario, uma vez que dificulta a
necessidade de se evitar uma fuga deste capital humano para instituices estrangeiras, que
certamente ndo se inibirdo de aproveitar a fraca competitividade salarial das instituices de
ensino superior nacionais, “sai mais barato pagar melhor e escolher bem as pessoas” (Cunha
L. C., 2013).

6.4.1.1.6 Conclusfes

O relatério final comega por sumariar que “Em termos gerais, conclui-se que as praticas
salariais da AP diferem do padrdo que é observado no setor privado, podendo assumir-se que,
no setor publico, existe uma prética salarial superior para fungcdes de menor exigéncia e/ou
responsabilidade”, no entanto consultando as suas pags. 69 e 70 constata-se que isso ndo
corresponde a realidade, uma vez que os AO do setor publico auferem de um RBMM e de
GMM inferior do que no setor privado enquanto os dos AT € ligeiramente superior. Assim n&o
se entende a conclusdo e a assuncdo em causa, mesmo tendo apenas em conta 0S seus
préprios valores, os quais sdo assumidos numa fase mais adiantada desse sumario, o que nao

anula o impacto no leitor dessa errada constatagao inicial.

Conclui-se também que as funcdes de topo sédo mal remuneradas no setor publico, o que
sendo verdade é consequéncia de decisdes politicas que colocaram como teto salarial o
ordenado do cargo de Presidente da Republica, isto porque o pais ainda nado esta preparado

para aceitar que os bons profissionais devem ser bem remunerados.*’

Seguidamente refere que nas fun¢des técnicas existe um diferencial de cerca de 14% favoravel
ao setor publico, no entanto assume que ndo foram tidos em conta fatores como a antiguidade,
remuneracao variavel, “que tendem a ter alguma expressao no setor privado”, aos quais ha que
acrescentar o efeito da Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto. Parece no entanto que a expressao
utilizada se reveste de caracter algo lisonjeiro, uma vez que é a partir destas fungdes que a
remuneracao variavel atinge a sua maior relevancia, sob a forma de viaturas de servigo, rendas
das habitacbes, viagens para as familias, prémios de produtividade em vouchers,

computadores teleméveis, pda’s, ipad, etc...

Prossegue-se com aquelas que sado definidas como sendo “algumas fungdes que apresentam

uma elevada expressao no setor publico (professores, médicos e enfermeiros) ”. Nao se
compreendendo o interesse do teor desta afirmacdo para o estudo, ainda se conclui com a
frase “Os valores de remuneracédo observados nas fungbes publicas do setor da educacéo
(pessoal docente e ndo docente), tendem a ser superiores aos registados pelas mesmas

funcBes no setor privado analisado.” Ora se relativamente ao pessoal docente ainda poderia

42 ) T s = N .

Este problema surgiu na altura no XVII Governo Constitucional, devido a remuneracdo do a altura Diretor Geral de Impostos (Paulo
Macedo) e o Presidente da TAP (Fernando Pinto), acabando apenas por se excecionar algumas empresas que se encontrem em
mercados concorrenciais como € o exemplo da TAP.
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ser fundamentado com os nimeros apresentados e ja rebatidos, agora no que respeita ao
pessoal ndo docente, nem sequer sdo apresentados dados comparativos, pelo que fica por se

saber como foi possivel retirar tal concluséao.

Relativamente ao setor da saulde o relatério diferencia os médicos dos enfermeiros, sobre os
primeiros conclui que serem melhor remunerados no setor privado (5%), quanto aos segundos
€ o setor publico que melhor remunera estes profissionais (7%). No entanto frisa ndo ter sido
levado em conta os efeitos da revisdo da carreira médica e acrescente-se do efeito da lei das

40 horas, que também se aplica aos profissionais da enfermagem.

Daqui se conclui que a carreira médica viu a sua remuneracao crescer por via da revisao da
sua carreira, que lhe passou a aplicar as 40 horas de trabalho e os enfermeiros viram a sua
carga horaria aumentar o que faz reduzir o seu vencimento em comparagdo com 0sS Seus pares

do setor privado aos quais ja se aplicava esse mesmo horario semanal.

6.4.1.1.7 Recomendacdes

Como introdugéo ao tema em causa os autores do estudo comegam por referir que “Em fungao
dos resultados obtidos pela andlise comparativa entre as remunera¢des do setor publico e do
setor privado, pode concluir-se que, regra geral, os valores pagos na AP posicionam-se acima
dos praticados por fungbes equivalentes no setor privado” (p. 86). Tal até seria possivel de
concluir, caso estivesse expresso nos dados do relatério, no entanto os dados ndo apontam
nesse sentido, mesmo que se faga o esfor¢co de os considerar como reais e fidedignos, pelo
que ndo é possivel saber onde se fundamenta tal afirmacao.

Como coroldrio da andlise do estudo em causa, 0s autores apresentam as seguintes
recomendacodes (pp. 86 — 87):

— “Reviséo da atual politica salarial da AP com o objetivo de possibilitar uma reafectacao dos
recursos financeiros e promover um alinhamento gradual com as praticas remuneratdrias do
setor privado;”

— “Reflexao sobre o atual modelo de remuneracédo variavel da AP, no sentido de equacionar a
implementacao de praticas mais diferenciadoras do desempenho, e que fomentem a criagédo de
condicdes para atrair e reter os colaboradores considerados criticos”; e,

— “Criacdo de um sistema de incentivos que assegure o desenvolvimento e a manutencdo do

capital humano.”

Quanto as duas ultimas recomendacdes, nada ha a opor, no entanto, estas como se encontram
integradas no corolario, passam a ser boas ideias colocadas de forma errada, uma vez que se
pretende obter os recursos para o seu financiamento através da primeira recomendacao, que

esta completamente desenquadrada e como se viu mal justificada. O mais correto passaria por

83



Mecanismos de gestao de recursos humanos no setor publico:
As implicac6es da austeridade.

colocar as duas Ultimas em pratica, para que elas através do aumento da eficacia, eficiéncia ou
aumento da mais-valia social que dai adviesse se tornassem auto sustentaveis.

Por fim, ndo podera deixar de se concordar com o Ultimo paragrafo do estudo em causa:
“Importara reconhecer que a AP ndo é uma realidade homogénea mas composta por varias
camadas sobrepostas que coexistem em distintos patamares estatutarios e remuneratorios.
Nesse contexto, deve questionar-se o principio geral de que as remuneracdes devem ser
iguais para todas as funcdes existentes na AP agrupadas tendencialmente em carreiras
gerais.” (p. 87)

Perdeu-se uma oportunidade de aproveitar o estudo para contribuir para a solugdo desse
problema, tendo-se apenas criado um instrumento, que comeca a ser utilizado, para fazer
cortes transversais, com o fundamento genérico e errado de que, o setor puUblico remunera

acima da média os seus profissionais.

Sobre esta matéria Oliveira (2013) que refere que “o peso dos vencimentos dos funcionarios
publicos, em Portugal, em relacéo a riqueza produzida € inferior a média da UE e da zona euro:
10,5% em Portugal, 10,6% na zona euro, 10,8% na Unido Europeia,” e prossegue “nem ha
funcionérios publicos a mais nem eles ganham acima do que a nossa producédo de riqueza
comporta.” (p. 1) Acrescentando ainda que o excesso de funcionarios publicos € um mito e que
ganhou escala Europeia, uma vez que “Os funcionarios publicos representavam, em 2008
(quando eram mais do que hoje), 12,1% da populacao ativa. A média dos 32 paises da OCDE
é de 15%. A Dinamarca e a Noruega aproximam-se dos 30%. Abaixo de nés esta, para
estragar a dimenséao europeia deste mito, a Grécia.” (p. 1)

Cunha (2013), que diz que “os trabalhadores da AP viram nos ultimos 10 anos os seus salarios
serem gradualmente reduzidos, por via da inflagdo.” E que “fruto disso a descapitalizagédo
humana da AP tem sido brutal e existem setores muito especificos onde ja ndo tém gente com

competéncia em n.° suficiente.” “Aumentar as tabelas salariais vai levar a que a remuneragao
do setor publico figue mais em linha com o setor privado, o que ajudara o governo a continuar a

atrair e a manter mao de obra altamente qualificada” (OCDE, 2012)

6.4.1.2 Em resumo

Este relatério apresentado encontra-se mal fundamentado que parte de pressupostos errados e
diferentes conforme o setor, elaborado sem ter em conta as realidades existentes e que desde

0 seu inicio aponta para as suas conclusdes finais incluindo alguns erros graves como:

z

— A comparacdo € mensal, uma comparacdo anual anularia algumas discrepancias que

resultam de prémios atribuidos sazonalmente no setor privado;
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— Nao foram tidas em conta as diferencas que resultam das atualizacdo salarial, como
consequéncia da maior antiguidade no servigo publico, que s6 levando em conta, por exemplo
o efeito da inflagdo de 10 anos a mais na funcdo, correspondem a mais 20% de remuneracao;
— O efeito da Lei n.° 68/2013, de 29 de agosto (que apesar de posterior ja ha muito era
hipétese e néo foi sequer referida na analise), no horério aos trabalhadores da AP, representa
um decréscimo de 12,5% no valor da sua remuneracéo horaria; e,

— A falta de qualificacdo do pais, que sé agora comeca a ser modificada, faz com que o setor
privado ainda dispense com muita facilidade os seus trabalhadores e os substitua por outros
mais novos e mais baratos. Na sua generalidade o setor privado ainda ndo os consegue ver

como capital humano, mas sim como méao de obra.

A MERCER, sendo uma entidade privada deveria ter levado em conta esta situagéo, por forma
a proteger a sua credibilidade, tdo sustentada em anexo ao relatério, deveria consultar todos os
envolvidos, desde trabalhadores, patrdes e estruturas sindicais. No entanto apenas se limitou a
consultar as entidades oficiais, aceitando como vélidos todos os dados e critérios fornecidos

por estas. Para tdo longa experiéncia pedia-se e exigia-se muito mais.

O Estado, por sua vez, deveria paralelamente encomendar um relatério interno, uma vez que
tem entidades com competéncia e independéncia para isso, como o INE, o INA e a DGAEP, e
por que néo, solicitar um outro estudo a uma entidade que conhecesse a realidade interna do
pais, como a fundacdo Manuel dos Santos, que vem desenvolvendo um brilhante trabalho, em
beneficio de todos, na area do estudo de dados e da estatistica através da PORDATA. Assim
se possibilitaria uma real e efetiva comparacédo entre as conclusdes de 3 (trés) entidades com
diversas visdes da realidade, que pudessem credibilizar um conjunto de orientacbes que

fossem comummente aceites.

6.5 Qualidade do servigo

O relatdrio “Portugal 2010: Acelerar o Crescimento da Produtividade”, solicitado pelo Ministério
da Economia a McKinsey, conclui que a produtividade em Portugal, no ano de 2008, se cifrava
em cerca de 50% da média dos paises Europeus mais produtivos, e que para essa diferenca
contribuiam principalmente seis barreiras principais. Uma das barreiras apontadas foi
precisamente a da prestacao de servigos pelo setor publico, que segundo o mesmo contribui

para esse défice com cerca de 22%.

Nesse relatério sugere-se algumas iniciativas que podem contribuir para solucionar esta
problemética, como a implementacéo de indicadores que analisem o desempenho, a definicdo
de objetivos e o estudo das situagcdes em que seja possivel a privatizagdo ou a parceria com

entidades privadas.
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Este estudo, no entanto, centra-se excessivamente numa analise comparativa com paises de
uma realidade socioldgica e histérica completamente diferente da nacional e almeja apenas
resolver administrativamente os problemas que as entidades privadas encontram na sua
relacdo com o setor publico ignorando que uma resolugcdo ndo integrada com a realidade do
pais trara certamente novos problemas, que noutras sociedades com estruturas diferenciadas

ndo seriam encontradas.

Antes de tudo é necessario definir indices de qualidade e para tal é necessario definir esse
mesmo conceito. Pires (2007, p. 121) diz que “...todos sdo a favor de uma boa qualidade e

contra a ma qualidade, mas, afinal, do que falamos, quando falamos de qualidade?”.

Carapeto e Fonseca (2005) explicam que, uma AP de qualidade é aquela que consegue “néo
apenas de aumentar a satisfacédo dos clientes com os servi¢os publicos mas também construir

a confianga nas suas organizacdes através de processos transparentes e da accountability“”.

E assim neste caminho de confianca com passagem por trés pontos: a satisfacdo do cliente/
utente; a transparéncia de processos; a prestacdo de contas, que também pode ser aferida a

gualidade de um servigo publico.

Para Azevedo (2007, p. 21) “a qualidade significa muito mais do que o cumprimento das
especificacdes de bens e servicos, abrange as atividades, as pessoas, a organiza¢cdo como um

todo e a sua relagcdo com o exterior, e ndo diz respeito s6 as organizagbes privadas!”.

Também no setor publico a qualidade pode ser afetada por um conjunto diverso de niveis,
dentre os quais o da GRH, onde fatores como a reducéo de efetivos e a avaliacdo de servico,
tém uma importancia fulcral, principalmente na forma como se interigam e entroncam na
questdo dos incentivos financeiros. Estes tém obrigatoriamente de ser geridos de forma muito
habil, objeto de profunda analise nas opc¢des gestionérias constituindo em si uma das principais
obrigacdes, por forma a resultar em decisdes transparentes e que sejam vistas como confiaveis
junto dos seus destinatarios, evitando assim a instalacdo de um clima de desconfianca e
descrenca, que resultaram mais tarde ou mais cedo na perda de qualidade do servi¢o prestado

e logo uma diminui¢cdo da mais-valia que Ihe deve estar agregada.

6.6 Descrenga

A gestdo da descrenca é um trabalho diario, que implica uma observacdo continua e uma
capacidade de agir imediatamente perante os primeiros sintomas. No entanto, a capacidade de
agir para além de ser efetiva, tém de estar suportada na possibilidade de apresentar
resultados, ou de pelo menos de poder demonstrar aos descrentes os indicadores que

demonstram que todo o processo de mudanga, esta a conduzir para o resultado pretendido.

43
Prestacéo de contas.
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Bilhim J. (2000) defende que a instabilidade e turbuléncia caracteristicas da sociedade atual
estdo a colocar em causa a AP, ao nivel da cultura, estratégia, estrutura, poder, tecnologia e
dos proprios modelos de gestdo. Passados estes anos, isto é cada vez mais uma realidade,
uma vez que passou a haver uma espécie de bloqueio social a uma classe tida como
privilegiada, que associada a necessidade de redugcdo da despesa publica, tém conduzido a
aceitacdo da sociedade em geral duma ideia, em que tudo se resolve com menos
trabalhadores no setor publico e com muito menos direitos. No entanto, tal acarreta um
conjunto de custos no capital humano deste setor, que para além de ser “propriedade” do
Estado ao servico da causa publica, também néo deixa de ser constituido por pessoas com
vidas privadas e problemas dai inerentes, que se importam para qualidade do seu trabalho, no

qual deixam de acreditar como estabilizador do seu modo de vida.

Chiavenato (2006) frisa que a gestéo de recursos humanos é reconhecida pela literatura como
um dos aspetos de maior importancia nas organizacdes, porque centra a sua andlise no
“...recurso mais importante do processo de producdo e prestacdo de servicos, 0S recursos

humanos, o homem.”

Os RH reagem de formas diversas a perce¢do da diminuicdo da qualidade do emprego
existente no setor publico, assim é necessario agir de maneira diferenciada em cada uma das

situacdes:

— Por um lado estdo aqueles que tém possibilidades de poder mudar para o setor privado, que
recompensa devidamente a sua qualidade e conhecimento, que ndo deixardo de analisar essa
hip6tese na primeira oportunidade, sendo necessario que 0s gestores publicos tenham
competéncias e meios para evitar essas perdas;

— Por outro estéo aqueles que ndo vislumbram a possibilidade de mudancga, e que ficam no seu
posto de trabalho, mas com a sua motivacdo cada vez mais reduzida, sobre os quais é
necessario efetuar um trabalho diferente e muito dificil; e,

— Complementarmente aos dois anteriores coloca-se a questdo do recrutamento, uma vez que
guanto menores forem os atributos dos postos de trabalho colocados a concurso, menor sera a
base de recrutamento e mais dificil sera de obter a qualidade pretendida para o posto em

causa.
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Capitulo llI

1. Prospetivas e conclusoes

1.1 O futuro pds intervengdo FMI/BCE/Comissé&o Europeia

Nesta altura poder-se-ao levantar diversas teses sobre o que esperam do futuro do emprego
publico em Portugal, as entidades que prestaram auxilio financeiro ao pais, ou mesmo se

alguma vez isso constituiu fonte das suas preocupacdes.

Nos seus relatérios de andlise da situacdo do pais, surgem sempre expressdes como
“modernizar”’, “capacitar’ ou “ajustar’, mas também se encontram referéncias aos custos com
pessoal como “despesa publica”. Sendo a falta de redugdo consistente dessa rubrica da
“despesa publica”, o grande alvo das criticas dessas organiza¢des em relacdo ao programa de
ajustamento, tém sido regra, em caso de necessidade extrema, o recurso imediato a cortes

puramente numéricos das despesas com pessoal.

O Estado tera de suportar um custo sempre mais elevado que os privados com o seus RH,
porque Ihes impde mais condicionantes no acesso e na permanéncia, logo é necessaria uma
diferenciagdo, e ndo menos importante, ser essa uma das vertentes de garantia de fidelidade,
evitando por exemplo, que os seus trabalhadores tenham o impulso ou sejam impulsionados
para atos de corrupgdo. A corrupcao € um crime com algumas caracteristicas peculiares, uma
vez que é possivel identificar o corruptor e o corrompido, mas em que existe uma vitima, sem

rosto, a sociedade e o contrato social.

Obviamente que este fator por si s6 ndo € inibidor da corrupgdo, no entanto em sentido
contrario a degradacé@o do emprego publico é certamente um fator motivador, o trabalhador tem
de ter permanentemente presente que no caso de prevaricar se vai sujeitar a uma dupla

penalizacéo: social e profissional.

No pés-troika o ponto de partida sera sempre de ter em conta que o custo global do emprego

"4 da AP, ndo é o lucro,

publico sera sempre superior ao privado, até porque o “core-business
existindo um conjunto de comportamentos organizacionais e institucionais neste setor que lhe
sdo exclusivos, em que a sua atividade ndo pode ser quantificada e que influencia
transversalmente a toda a sociedade. Concorre ainda para tal a importancia da” colaboragéo
interorganizacional por outras razdes que ndo a maximizacdo do lucro, a gestdo de
relacionamentos contratuais complexos e, talvez de forma ainda mais acentuada, a gestdo da

obrigacédo da prestagdo do servigo e a relagdo com o poder politico” (Kelman, 2005).

44 . . .
Centro do negécio — atividade principal. Fonte: www.dictionary.cambridge.org/dictionary/business-english/business-centre.
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O Estado tem, assim, de estar mais preocupado em aligeirar e adaptar as suas funcdes,
mantendo aquelas consideradas essenciais a soberania, assim como as que garantam o
acesso de todos, a alguns direitos constitucionalmente previstos e que ndo sao possiveis de

menosprezar em qualquer sociedade moderna, como a educagao e a salde.

Assim, e por ultimo, mais ndo serd do que aplicar aquele que hoje em dia é visto como o
melhor, o mais moderno e dindmico modelo de gestdo o NPS, em que se materializa um
conceito integrador e complementar das virtudes dos dois modelos que lhe antecederam,
atenuando os seus pontos fracos. Um modelo hibrido adaptado a realidade particular do pais,
incorporando aspetos culturais e historicos identificativos, que melhor possam ser absorvidos

facilitando assim a sua implementagéo.

1.2 As melhorias

Apesar do setor publico ser mais fechado em si proprio e mais qualificado, possibilita a
aplicacdo de novos paradigmas como a flexiseguranga, necessitando de efetuar algumas
adaptacdes. Esta poderd até ser implementada tendo como uma base de trabalho alguns
mecanismos j& existentes, possibilitando o reenquadramento de algumas medidas
consideradas inconstitucionais no ambito da requalificagdo, encarando essa decisdo como uma

oportunidade e como um exemplo a alargar a toda a sociedade.

Assim, reaproveitando alguns mecanismos existentes como a mobilidade, acrescentando a
parte da requalificacdo ndo considerada inconstitucional e o facto de o Estado ir ter de assumir
uma percentagem do vencimento dos trabalhadores que deixardo de exercer funcdes,
atendendo aos dados que demonstram que Portugal até se encontra abaixo dos niveis
percentuais médios europeus (Oliveira, 2013), no que respeita aos trabalhadores da AP,

facilmente se podera construir uma espécie de flexiseguranca no emprego publico

Adaptando o tridngulo da flexiseguranca triangulo & GRH do setor publico é possivel estrutura-
lo através da interligacdo de um vértice superior constituido pelo mercado de trabalho no setor
publico, flexibilizado através dos mecanismos de mobilidade existentes e acrescido de outros
necessarios, como por exemplo diversas possibilidades de incentivos financeiros,
incrementando na base deste triangulo um conjunto de obrigacfes e iniciativas quer do
trabalhador quer da AP (segundo vértice) que assegurariam o vértice da protecdo do emprego
e funcionariam como alavanca para a reintegracao do trabalhador no caso de impossibilidade

de mobilidade.

E neste segundo vértice que se encontram as maiores dificuldades, uma vez que é a partir dele
que reabilitacdo se pretende fazer para os trabalhadores que caiam na situacéo de inatividade
profissional. Aqui a AP tera de ter ao seu dispor e disponibilizar aos seus trabalhadores os

mecanismos adequados.
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Neste contexto, € de vital importancia, que, e aproveitando as ideias chaves da lei da
requalificacdo, se facam algumas alterac6es ao seu conteddo, nomeadamente no que respeita
a obrigac@es e a prazos, que obriguem os destinatarios a efetuar uma efetiva procura de uma

nova ocupacao.

Esta perspetiva vera a sua aplicabilidade cada vez mais facilitada em virtude da diminuicéo da
forca dos vinculos existentes, para os trabalhadores que entraram apos a entrada em vigor da
LVCR, um vez que para estes é aplicavel um regime de cessacdo do vinculo idéntico ao
aplicavel aos trabalhadores do setor privado. No entanto esta realidade encerra em si uma
nova problematica, isto porque a precariedade do vinculo é sintomatica da perda de direitos e
da auséncia de perspetiva de carreira, 0 que poderda provocar problemas ao nivel dos
indicadores de corrupcdo. O Banco Mundial refere a corrupcdo como um dos principais
obstaculos ao desenvolvimento econdmico e social de um Estado e da economia global

(Mundial, 2010).

1.3 O OE para 2014

Na mesma altura em que se termina esta dissertacdo encontra-se em andlise no Parlamento a
proposta de OE para 2014, pelo que ndo se podera deixar de fazer uma breve referéncia ao
proposto neste documento e seus documentos complementares, mormente no que respeite as

medidas que interfiram com a GRH do setor publico.

Assim comeca-se por registar as boas medidas, como o0 regresso da possibilidade de
atribuicdo de prémios de produtividade, ainda que de forma muito residual e muito
concentrados nas funcdes de topo. Aguarda-se assim que o documento ainda possa ser
aperfeicoado, por forma a alagar esta medida de incentivo a mais profissionais que alcancem

ou superem os objetivos propostos.

Nesta mesma linha o refor¢o do incremento da responsabilizacédo, a qual no entanto apenas se
faz sentir pela via da penalizacdo as instituicdes e organismos que ndao cumprem, ficando em

falta o prémio para o cumprimento e superacgéo dos objetivos propostos.

A proposta de OE para 2014 deixa pouco mais do que estas duas medidas positivas, surgindo
a duvida sobre a existéncia de um efetivo programa de reforma, que v além de uma simples
reducdo de custos, isto porque aos trabalhadores da AP sera exigido um novo sacrificio,
através de um corte praticamente transversal, que sendo gradual, chega aos 12% logo a partir
dos 2000€ brutos, representando a perda de 1,68 salarios no final do ano, agravado pelo facto
do Governo, na proposta apresentada na Assembleia da Republica, ndo se comprometer sobre
0 numero de anos de aplicacdo, o que provocara um aumento do descrédito e da

desmotivacao.
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Comeca a tornar-se urgente uma mudanca de atitude, até porque como se pdde comprovar no
estudo “Mercer”, o argumento, de que os salarios do setor publico sdo superiores aos do setor
privado, funda-se em dados incompletos e por mais vezes que seja repetido ndo vai tornar-se
verdadeiro, sendo que, 0 que o setor publico espera e necessita é a de uma efetiva reforma
gue o torne mais moderno, e que lhe possibilite fornecer ao setor privado as condigbes para o

desenvolvimento de atividades geradoras de valor.

Conheceu-se recentemente o documento que servira de “guido para a reforma do Estado”,
uma espécie de programa eleitoral com se candidatara, o atual Governo, a um novo mandato
nas proximas legislativas. Neste destacam-se como principal ideia no que respeita a politica
publica de GRH a constante na sua pag. 24 “...op¢ao por um modelo de Administracdo Publica
que tenha menos funcionérios mais bem pagos. Esta opcéo permite focar a politica transversal

de Administragédo Publica na qualificacdo dos agentes”.

No entanto, este postulado segue-se ao relatério da proposta de OE para 2014 onde se
encontra que “a redugao do limite inferior, a partir do qual as medidas sao aplicaveis, teve o
Unico propésito de, mantendo embora a isengdo absoluta dos rendimentos iliquidos inferiores a
600 euros, aplicar uma inadequada politica de rendimentos na Administracdo Publica. Com
efeito, o estudo solicitado pelo Governo a uma consultora internacional demonstra que as
praticas salariais da Administracdo Publica diferem substancialmente do padrdao que é

observado no setor privado, sugerindo um padrdo de iniquidade entre o publico e o privado
(p-3).

Apesar de contrarias estas duas visGes, acumulam o facto de ndo se fundamentarem na
realidade, uma vez que se encontra demonstrado por estudos (OCDE, 2008), que Portugal ndo
tém excesso de trabalhadores na AP, estdo € mal distribuidos e a sua remuneracao, no geral,
ndo € superior a auferida pelos trabalhadores do setor privado, como se demonstra da anélise

ao relatoério “Mercer”.

1.4 Conclusodes

As grandes alteracdes as linhas orientadoras das politicas de GRH do setor publico caminham
interligadas com os modelos de administracdo publica. Estes, durante o Ultimo século
dividiram-se em 3 corrente: uma mais tradicional conhecida por modelo Weberiano; uma
segunda mais liberal com a designacdo NPM; e, nos udltimos 20 anos, uma Ultima (NPS) que
surge como resposta as dificuldades de implementacdo e obtencdo de resultados das duas

anteriores.

O NPS nao é um modelo estéatico, na sua implementacao é necessario ter em conta a realidade
de cada pais, sendo o conceito de “servigo publico” o ponto de partida para a sua correta
adaptacdo. No panorama internacional € possivel encontrar multiplas variacdes na sua
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concecgdo uma vez que para tal sdo utilizados diversos instrumentos dos dois modelos que o

antecederam.

Em Portugal o modelo weberiano acompanhou o pais durante todo o século anterior, sendo
que apenas durante os anos 90 comecaram a surgir os primeiros sinais de mudanca com a
adaptacdo da AP ao NPM. No entanto, devido a problemas de variada indole a sua
implementacdo demorou tanto tempo que o XVII Governo Constitucional, quando da sua
tomada de posse, em 2005, verifica que o modelo a adotar j4 ndo se encontra atual e nao é
assim tao inovador como inicialmente parecera, uma vez que a experiencia internacional
entretanto demonstrara ndo ser a solugdo que se esperada. A acompanhar esta constatacéo,
foi tomada a decisdo de encetar uma reorientagéo da reforma de modo a adaptar a AP a uma

nova realidade, o NPS.

A reforma do emprego publico acompanhou as mudangas nos modelos de gestdo da
administracdo publica tendo sido tomadas um conjunto de iniciativas que transformaram a
realidade do emprego publico em Portugal, no entanto, apés o inicio da assisténcia financeira
internacional todo este processo foi interrompido, pelo que ainda é uma incégnita se podera ser

retomado ou se foi definitivamente abandonado.

Atualmente as medidas de incentivo e incrementagcdo do emprego publico que acompanhavam
a reforma iniciada pelo XVII Governo Constitucional sdo residuais, sendo que agora a
discursdo recentrada no valor das remuneracfes auferidas pelos trabalhadores da AP com
vista na definicdo do valor das reducdes salariais a efetuar, com argumentos como o relatorio
“Mercer”, que, como se verifica, fundamenta-se em pressupostos errados que conduzem

inevitavelmente ao resultado alcancado.

O conjunto de incongruéncias encontradas durante esta dissertacdo séo o principal fator que
leva a que a sociedade e os trabalhadores do setor publico figuem sem entender qual sera o
caminho a seguir, e se noutros tempos cada um olharia para a solugdo que lhe parceria mais

interessante. Nos tempos atuais sucede precisamente o inverso.

O Estado como qualquer organizacdo necessita de se reformar por forma a conseguir adaptar-
se a mudanca dos tempos e ao surgimento de novas realidades. Nestas reformas, o emprego
publico, como parte integrante desta realidade, devido a sua importancia sera sempre um dos

primeiros a ser modificado.

Atualmente, todos os processos reformistas apresentam como elemento de referéncia comum,
a diminuicdo dos encargos com os RH. O setor publico devido as suas especificidades
encontra neste elemento um conjunto de dificuldades legais, politicas e sociais que o
impossibilitam de realizar um processo adaptativo idéntico aos realizados pelo setor privado,
mormente por via de entradas e saidas de trabalhadores, para o qual vai ultrapassando alguns
dos constrangimentos legais, que no entanto apenas produzirdo efeitos praticos de relevo

dentro de alguns anos.
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Apesar de ter ao seu dispor o conjunto de instrumentos com algumas diferencas em relacéo ao
gestor privado dispde, o gestor publico ndo pode deixar de dispor das ferramentas necessarias
que lhe possibilitem reorganizar e orientar os seus RH sem que estes entrem numa espiral de

desmotivagéo e descrenga.

Nao se pode menosprezado o facto de o Estado ser o maior empregador do pais. Assim é
possivel e desejavel que o Estado seja capaz de conseguir implementar uma politica de GRH,
que lhe possibilitem melhorias a diversos niveis, sendo para necessario retomar 0 percurso

iniciado com vista a implementacdo do NPS adaptado e enquadrado nas especificidades

nacionais.
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