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INTRODUGAD

A primeira questao que se coloca quando se escreve um manual sobre Recursos
Humanos na Administragio Publica, é se se justifica ja que, para muitos
autores, os principios de gestao sao basicamente iguais aos do setor privado.
Mas desde logo os gestores tém de aceitar objetivos impostos por organiza-
¢oes exteriores a que gerem; operam em estruturas que lhes sdo impostas;
o sistema de carreiras estd fora do controlo dos gestores; e a prossecugio de
objetivos tem que ser efetuada em menos tempo que na gestao empresarial
(Bower,1977). Em sintese, o modelo de gestao de recursos humanos ¢ fun-
damentalmente estatutario, o que permite por os funciondrios publicos ao
abrigo das pressoes politicas e possibilita o investimento em capital humano,
sem risco de desaparecerem os recursos. E, embora, seja caracterizado pela
rigidez, o estatuto possibilita a neutralidade da Administracao.

Graham T. Allison (1992) resolve numa frase a diferenca entre gestio
publica e gestdo privada, sublinhando que: “public and private management are
Sfundamentally alike in all unimportant respects”. Assim, e no que se refere aos
recursos humanos, Allison sublinha algumas diferengas nos dois modelos de
gestao: refere que as organizagoes publicas sao menos expostas ao mercado;
tém maiores restri¢coes de carater formal e legal; e sofrem maiores pressoes
politicas. Em segundo lugar, estdo mais expostas a maior escrutinio ptblico
e este espera maior honestidade e ética. Em terceiro lugar, existe uma mul-
tiplicidade de objetivos e a autoridade dos gestores estd mais condicionada
pelo estatuto dos funciondrios. Por outro lado, os gestores publicos mudam
com mais facilidade e os incentivos sdo pouco eficientes para motivar os tra-
balhadores, existindo baixa motivagio no trabalho e falta de compromisso
com a organizagao.

E certo, porém, que o movimento de reforma da Administragao Publica
nos anos 80 e 90 veio trazer alterac¢des consideraveis na organizagio e gestio
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de recursos humanos. Em primeiro lugar, a centralizagao da gestao do pessoal
deu lugar, de forma progressiva, a formas descentralizadas. Em segundo
lugar, a estrutura de carreiras foi desarticulada, sendo substituida por mode-
los mais achatados; em terceiro lugar, grande parte das reformas tém-se tra-
duzido em “downsizing”, isto é, em redugdo de pessoal; em quarto lugar,
de forma inexoravel, tem-se generalizado o contrato individual de trabalho.

Em consequéncia, o sistema de pessoal tende a ser instrumentalizado em
ordem a prosseguir valores de economia, eficicia e eficiéncia, em detrimento
dos valores tradicionais de equidade e neutralidade; e o resultado tem sido um
servico publico “détroné”, funciondrios desmotivados e apaticos e enfim, uma
tensdo nio resolvida entre a «patronage» e o mérito (Hays, 1996); o que signi-
fica que o sistema de gestao de recursos humanos tem que ser necessariamente
repensado, incorporando naturalmente valores de eficiéncia, mas sem descurar
valores de neutralidade e equidade e sem por em causa o principio do mérito.

A crise financeira de 2008 veio por a nu o fracasso do Estado Neoliberal
e da Nova Gestao Publica e avangou-se para um modelo que faz uma sintese
de valores Weberianos com valores introduzidos pela Nova Gestao Publica.
Chamou-se este modelo de Neo Weberiano, incorporando o refor¢o do papel
do Estado, que deixa de ser meramente regulador, insistindo-se com os prin-
cipios de igualdade, seguranca e legalidade. Em termos de gestao de recursos
humanos, esta passa a ser mais centralizada embora se continue a aceitar o
contrato individual de trabalho como dominante nas rela¢des de trabalho na
Administracio Publica. Além disso, estabeleceram-se critérios de escolha dos
dirigentes e gestores publicos, sendo a implementacio da responsabilidade
de uma entidade independente — a CRESAP (Rocha, 2020).

O presente manual, para além dos seus temas tradicionais, constantes
em qualquer livro de texto de gestdo de recursos humanos na Administra-
¢ao Publica (L. Nigro, 1990), inclui temas como a participacio, técnicas de
resolucio de conflitos, formas de relacionamento entre os politicos e os fun-
cionarios e gestao da qualidade. Para além destes novos aspetos nao pode
esquecer-se que na Administragio Publica, a gestdo de recursos humanos
se faz num enquadramento juridico extremamente restritivo das fungdes da
gestdo de pessoal.

Braga, maio de 2021

J. A. Oliveira Rocha



l.
A Gestao dos Recursos Humanos:
do Modelo Classico ao Modelo Gestionario

1. Antecedentes do Modelo Classico

O modelo de fun¢io publica moderno tem matriz europeia e remonta a Revo-
lugao Francesa. Esta estabeleceu a separagio dos poderes politicos e a separa-
¢do entre estes, no seu conjunto, e a Administragao Publica. A esta competiria
a aplicacdo das leis aos casos concretos, sob a forma de atos administrativos.

Ao mesmo tempo que se impde esta separagio de fungoes, desenvolve-se
a teoria dos atos administrativos, constituindo a parte central um novo
ramo do direito — o direito administrativo. Paralelamente nasce o estatuto
de funcionarios publicos, o qual estabelece o conjunto de direitos e deve-
res dos agentes da Administracao Publica. Em alguns casos o estatuto tem
a forma de um documento unificado; noutros casos ¢ constituido por um
conjunto de leis avulsas. Em qualquer das situagoes estabelece as regras de
funcionamento da Administragdo Publica, e, em especial, a separagio entre
a Administragao e a Politica.

O estatuto tem, porém, uma importincia tdo grande que se chama modelo
cldssico de modelo estruturado.

Ao mesmo tempo identifica-se o estudo da Administrac¢ao Publica com
o estudo de direito administrativo. Fazia parte do seu contetido o estudo dos
agentes da atividade administrativa, isto ¢, dos seus funciondrios, da agao
administrativa e, em especial, dos atos administrativos e, finalmente, da orga-
nizagdo administrativa. Nesta medida, o modelo cldssico de matriz europeia
era, como se afirma, um modelo legalista. Este modelo constitui, na verdade,
um grande avango em relagdo ao nepotismo e arbitrariedade dominante no
antigo regime.

Por oposi¢do ao sistema de despojos que fazia depender a ocupagio dos
cargos publicos do resultado eleitoral e por influéncia do sistema europeu,
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sobretudo da reforma inglesa, foi publicado nos Estados Unidos o Pendleton
Act em 1883. Criou-se com este documento legislativo o denominado sistema
de mérito, que estabelece trés principios fundamentais: exames competiti-
vos a entrada no servigo publico; relativa seguranca de emprego; e neutrali-
dade politica.

Existem, porém, algumas diferencas relativamente ao sistema inglés.
Assim, os exames a entrada tém uma forma predominantemente pratica
e ndo tedrica, estando moldados pelo contetdo funcional e sendo efetua-
dos na base de testes. Em segundo lugar, as entradas, no sistema americano,
podiam ser feitas em qualquer estiddio da pirdmide; por outras palavras,
podem existir entradas laterais. Desta forma, se impedia a formagio de um
sistema fechado segundo os padroes europeus. Em terceiro o lugar, nunca
no sistema americano esteve completamente assegurada a seguranca de
emprego. A neutralidade nas admisses e dispensas do servigo era assegu-
rada por uma comissio independente do poder politico, criada no 4mbito do
Pendleton Act — a Civil Service Commission. Finalmente, nunca o sistema ameri-
cano gerou uma elite administrativa originaria de determinadas universidades,
como acontecia com o sistema inglés, em que os altos cargos administrati-
vos eram praticamente todos ocupados por licenciados oriundos de Oxford
e Cambridge.

O novo sistema permitiu a racionalizagio da fungdo publica; além de que
constitui uma paragem na corrupgao associada ao “spoils system”; finalmente
possibilitou a formagao de competéncias técnicas necessarias para o desen-
volvimento de um sistema moderno de administragao.

2. Estruturacgio Cientifica do Modelo Classico

O modelo europeu de fungido publica foi analisado e estruturado cientifica-
mente por Max Weber no estudo que fez da burocracia. Podem resumir-se
as caracteristicas bdsicas da burocracia, desta forma:

« Hierarquia: cada funciondrio tem competéncias bem definidas na divi-
sao hierarquica do trabalho e é responsavel perante o seu superior pelo
seu desempenho.

+ Continuidade: o emprego constitui uma ocupagio a tempo integral,
com um sistema de carreira, o qual oferece a perspetiva de avangos
regulares.
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+ Impersonalidade: o trabalho ¢ efetuado de acordo com regras, sem
arbitrariedades de favorecimento e cada decisdo deve constar de des-
pacho ou ata sob forma escrita.

 Expertise: os funcionarios sao recrutados de harmonia com o mérito
e treinados para as suas fungdes.

Weber estabelece de forma precisa quais os critérios de recrutamento e
selegao dos funciondrios, bem assim como os seus deveres e obrigagdes no
“office” (Gerth e Mills, 1946: 198 - 204):

(I)  Osfunciondrios sao livres exceto no que respeita as suas obrigacoes na reparti¢ao
em que estdo sujeitos a autoridade dos seus superiores.

(2)  Osfunciondrios estdo organizados hierarquicamente.
(3)  Cadaemprego tem uma clara esfera de competéncias, definidas por lei ou regulamento.
(4) A ocupagio dum dado emprego supde a existéncia dum contrato.

(5)  Os candidatos sdo selecionados com base em qualificacdes técnicas. Na generalidade
dos casos as qualificacdes sdo avaliadas através de testes ou garantidas por diplomas.

(6)  Sao remunerados por saldrios fixos em dinheiro, com direito a pensoes, sendo a escala
de saldrios graduada de acordo com a posi¢do na hierarquia.

(7) O emprego na funcio publica ndo pode ser, em principio, acumulével com outra
ocupagao.

(8) O emprego estd integrado numa carreira. Existe um sistema de promogoes com
base na antiguidade ou desempenho ou nos dois. A promogio estd dependente da
informacdo dos superiores.

O funciondrio trabalha sem que seja o dono dos meios da administracio e da sua

©)

posicao na carreira.

Esté sujeito a uma estreita e sistematica disciplina e controlo no 4mbito da sua atuagao

(10)

na reparticao.

Retomando Weber, ele insiste em que a burocracia é potencialmente supe-
rior aos sistemas baseados na autoridade carismatica ou na autoridade tradi-
cional. Todavia, para que tenha sucesso, é necessaria a existéncia de regras
formais. Explicitando, ¢ necessario que

+ Asregras sejam conhecidas por todos;
« Os objetivos das regras sejam claros e baseados no nexo de causa - efeito;
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 Asregras sejam consistentes entre si;

* Seja claro quando as regras devem ser aplicadas;

* Que a interpretagio seja limitada;

+ Onde as regras imponham calendarizarao, e que ndo sejam ambiguas.

Se Weber explicou e racionalizou as administra¢oes publicas europeias,
Wilson num célebre artigo denominado The Study of Administration
(1887) refletiu sobre as reformas introduzidas na Administragao Publica ame-
ricana pelo Pendleton Act e defendeu uma separagio rigorosa entre a poli-
tica e a administra¢do. Neste modelo os funciondrios sio neutros e devem
atuar segundo regras de boa gestio, independentemente os partidos politicos
e serem tratados de igual maneira, quer na admissao, quer na promogao.

No comego do século vinte, a Administragio Publica americana adotou o
“scientific management”, como instrumental destinado a manter a neutralidade
e cientificidade da Administra¢do Publica.

Segundo W. Wilson, a administracio deveria obedecer as regras de boa
gestio e eficiéncia. Mas em que consistem as regras de boa gestao? Wilson
ndo o diz, mas anos mais tarde F. Taylor integrard esta lacuna com o “Scientific
Management”.

Taylor parte de dois pressupostos fundamentais:

« E possivel e desejivel estabelecer, através do estudo sistemtico e da apli-
cagio dos principios cientificos a melhor maneira de fazer um trabalho.

« Os seres humanos tém predisposi¢do para procurar a méxima recom-
pensa e o minimo esforgo. Para ultrapassar esta tendéncia os gestores
devem determinar com detalhe o que cada trabalhador deve fazer; asse-
gurar através dum controlo apertado que as instrugdes sio cumpridas;
e dar o saldrio correspondente ao desempenho.

Para que o controlo seja possivel e, portanto, que o maximo de eficiéncia
seja obtido, é necessario concentrar na gestao a capacidade de planeamento,
devendo os trabalhadores deixar de pensar, transformando-se em “mdqui-
nas”. Os principios do “scientific management” sio em conclusio, os seguintes:

o Principio do Planeamento — Os membros da dire¢do devem criar e
desenvolver os métodos cientificos do estudo exaustivo de cada ele-
mento do processo de trabalho, de forma que os critérios individuais
dos operarios e dos capatazes sejam eliminados.

20
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« Principio da Preparagdo — Ap6s o estudo sistematico do processo de
trabalho elaborado pela dire¢do da empresa, dever-se-ao selecionar
cientificamente os operdrios de acordo com as suas aptidoes especi-
ficas para determinadas tarefas; além disso, forma-los e treina-los no
desempenho dessas tarefas.

« Principio do Controlo - Os operarios devem ser sistematicamente con-
trolados, de forma que o seu trabalho esteja a ser efetuado segundo
os requisitos previamente definidos.

« Principio da Separacio entre Conce¢do e Execugio do Trabalho -
Aos membros da direcdo cabe-lhes estudar todo o processo de trabalho;
e aos operdrios compete-lhes apenas executar as tarefas, de harmonia
com as regras previamente definidas.

O trabalho de Taylor foi continuado por Frank e Lilian Gilbreth. Os Gilbreth
desenvolveram um ndmero de procedimentos destinados a dividir o tra-
balho nas suas componentes; em seguida, procuraram descobrir a melhor
maneira de desempenhar as tarefas, estabelecendo a distin¢ao entre movi-
mentos necessarios e desnecessdrios; finalmente, desenvolveram métodos
de sele¢ao dos empregados.

Entusiastas do pensamento taylorista procuraram aplicd-lo ao sector
publico, tanto mais que Taylor pensava que os funcionarios publicos faziam
apenas um terco daquilo que era possivel num dia de trabalho. E, embora
pensado para o sector industrial, o “scientific management” invadiu a atividade
governamental, dominando a Administra¢ao Publica de 1910 a 1940 e con-
tribuindo para caracterizar a Administra¢ao Publica como 4rea cientifica
(Bozeman 1979).

A entrada do pensamento de Taylor na Administragao Publica di-se na
gestao municipal através do “New York Bureau of Municipal Research”, onde
participaram homens como F. Goodnow, Charles Beard, William Mosher e
Luther Gulick. Este tltimo vai ter uma importéncia predominante no desen-
volvimento do “taylorismo” através de teorizagdo das fungdes do “manage-
ment” no célebre POSDCOOB. Este acrénimo supde as seguintes atividades
(Gulick e Urwick, 1937):

+ Planeamento, que consiste em definir objetivos, desenvolvendo um
plano de agdo.

« Organizacdo, isto ¢, pensar numa estrutura destinada a implementar
os objetivos da organizacao.
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« Funcdo pessoal, que implica a capacidade de recrutar e admitir pessoal.

« Direcio, que consiste em assegurar que os funcionarios desempenhem
como devem as suas fungdes, no interesse da organizacio.

+ Coordenacio, significando ordenar harmoniosamente as atividades da
organizacao de modo a prosseguir os objetivos.

« Informacio, o que implica comunicar o progresso do trabalho dentro
da organizacio.

« Orcamento, ou atividades financeiras necessarias para suportar eco-
nomicamente a implementagao dos servigos, programas e atividades.

Gulick nota que na Administragao Publica algumas destas fungoes sio
institucionalizadas separadamente, através de diferentes organizagoes gover-
namentais. Assim, a func¢do orcamento ¢ da competéncia da Direcio de
Finangas. Por outro lado, o planeamento ¢ imposto pelos servicos centrais.
Uma vez enunciadas as fungoes do “management”, Gulick analisa as fungdes
da organizacio das unidades do governo sem violar o principio da homoge-
neidade, o qual implica que os meios devem ser instrumentais relativamente
ao desempenho de determinada fungao. Fala entdo de departamentos verti-
cais e horizontais. Como exemplo dos primeiros d4 a administragio da saude
em que as atividades estdo organizadas de forma a servir o objetivo da saude
publica. Noutros casos, as atividades estdo organizadas horizontalmente, nio
havendo relages entre elas e sendo coordenadas pelo executivo.

Embora muitas das ideias do “scientific management” nao fossem aplicaveis
afuncio puiblica, do seu casamento com a reforma que se seguiu ao Pendleton
Act resultaram aspetos positivos como sejam a analise cientifica do trabalho,
avaliacdo do desempenho, técnicas de selegdo e céalculo das remuneragoes;
sob o ponto de vista negativo ha que sublinhar a desumanizagao do trabalho,
falando-se no “triumph of techniques over purpose”, ja que o desenvolvimento das
técnicas de andlise de fungdes e testes de selegdo faz perder os objetivos que
haviam presidido & reforma da fungéo publica.

3. Caracterizac¢do do Modelo Clissico

O modelo classico da func¢io publica e apesar das matrizes que assume, con-
forme a sua origem seja europeia ou americana, caracteriza-se assim, e em
primeiro lugar, por assumir a existéncia de uma dicotomia entre politica
e administragdo e, como consequéncia, a neutralidade da administragio.
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Os funciondrios publicos atuariam segundo regras de boa gestio, determina-
das por leis ou regulamentos ou entio impostas pela logica da gestao cientifica.

O recrutamento com base no mérito, a estrutura hierarquica e o sistema
de carreiras constituem requisitos para a salvaguarda da neutralidade dos
funciondrios pablicos. Neste sentido, os funciondrios pablicos devem atuar
como mdquinas.

4. Disfuncées e Transformagdes do Modelo Classico

Porém, nem as organizagdes publicas sio mdquinas, nem os funcionarios
publicos sio apéndices das maquinas e muitos estudos apontam variadas
disfuncoes.

Em primeiro lugar, as regras podem tornar-se fins em si mesmas, afas-
tando as pessoas dos objetivos que as regras visam prosseguir, dando origem
arigidez de comportamentos (Merton, 1940). Em segundo lugar, a supervisao
muito apertada do cumprimento das regras provoca tensoes que a imperso-
nalidade das mesmas regras visava afastar (Gouldner, 1954). Estudos poste-
riores, como o de Crozier (1964) confirmam a ideia de que o cumprimento
estereotipado da lei seca as organizagdes, diminuindo a sua eficiéncia. Se as
organizag¢oes nio sio maquinas, também nao se pode falar dos funcionarios
como meros burocratas sem pensamento préprio. Downs no seu célebre livro
Inside Bureaucracy (1967), fala de varios tipos de burocratas, cujos com-
portamentos variam quando se relacionam com a organizagao; nesse sentido
desenvolve a seguinte tipologia:

(1) Trepad Preocupados com o seu sistema de valores e com a maximizagio
repadores . _ \ . .
P dos seus interesses; estio sempre a espreita de subir.

Como os trepadores sdo auto-interessados; mas ao contrério daqueles
(2) Conservadores | estdo satisfeitos com “status quo” que lhes permite manter a sua
situagdo de privilégio.

Sdo os que acreditam nos objetivos de organizacdo, mas tém uma visdo

(3) Zelotes . .

muito estreita do seu papel.

Pragmiticos, procuram compromissos em ordem a promover
(4) Advogados 5 P P L P

os departamentos de que sdo responsaveis.
(5) Homens Altruistas, tém uma visdo global da organizagio, procurando
de Estado consciencializé-la no seio da administracdo.
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