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Resumo: Este artigo, dedicado a medi¢ao do mérito e aos desafios suscitados por essa mesma
medic¢ao, encontra-se dividido em trés sec¢des. Numa primeira secgao ¢ feita uma apresentagao
dos varios tipos de indicadores disponiveis para levar a cabo essa tarefa. A seccdo seguinte é
dedicada aos desafios da medi¢ao do mérito no recrutamento e sele¢ao, sendo apresentado um
estudo de caso referente a Comissiao de Recrutamento e Selecao para a Administracao Publica
(CReSAP), de Portugal. Finalmente, a terceira sec¢ao ¢ dedicada aos desafios da medi¢do do
mérito no desempenho, fazendo incidir o foco no Sistema Integrado de Gestio e Avaliagio do
Desempenho da Administracio Publica (SIADAP), sendo apresentados dois estudos de caso
referentes aos desafios da medi¢ao do mérito no desempenho nos setores do ensino superior e
da justica.
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Abstract: This article, dedicated to the measurement of merit and the challenges raised by this
same measurement, is divided into three sections. In a first section, the various types of
indicators available to carry out this task are presented. The next section is devoted to the
challenges of measuring merit in recruitment and selection, and a case study is presented for the
Portuguese Committee for Public Administration Recruitment and Selection (CRESAP). Finally,
the third section is devoted to the challenges of measuring merit in performance, focusing on
the Integrated System of Public Administration Performance Management and Evaluation
(SIADAP), presenting two case studies on the challenges of measuring merit in performance in
the higher education and justice sectors.
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1. Sobre Escalas de Medida

Para que seja possivel medir a ocorréncia de uma determinada caracteristica é necessario
comegar por definir a escala de medida a utilizar, a qual devera permitir registar todas as variagdes
que a caracterfstica em causa possa apresentar. A escala de medida tera que respeitar a natureza
dos dados e ser capaz de acomodar todas as particularidades da caracteristica em causa, o que,
devido a grande diversidade e complexidade da realidade, resulta numa quantidade quase infinita
de escalas. Contudo, ¢ possivel agregar todas as escalas de medida em duas grandes familias, as
qualitativas e as quantitativas, sendo que as primeiras se subdividem em nominais e ordinais e as
segundas em intervalares e de razao (Ramos Pinto, 2012). A defini¢io da escala de medida ¢é
determinante para a qualidade da mediagao e da natureza dos indicadores que daf resultam, em
termos da exatidao e do grau de detalhe com que a informagao ¢ registada, o que condiciona a
forma de analisar os dados e o detalhe e abrangéncia das conclusdes.

Imagine-se que no ambito de um estudo sobre os colaboradores de uma determinada
empresa se recolhem diversas informagdes sobre os mesmos. Se uma das informagdes
pretendidas for o departamento a que determinado colaborador pertence, por mais imaginagao
que se tenha, a Unica coisa que se consegue observar e registar é que a caracteristica
“Departamento” assume resultados diferentes e atribuir-lhes um nome. Nao conseguimos, pelos
menos de forma consensual, definir se a ocorréncia “Recursos Humanos” é melhor ou pior do
que a de “Vendas”, sabemos apenas que sao diferentes. Trata-se de uma situagao tipica de
utilizacdo de uma escala qualitativa nominal, que neste caso, a titulo de exemplo, poderia ser
“Vendas”, “Produc¢ao”, “Marketing” e “Financeira”.

A escala qualitativa nominal apenas permite registar as diferentes formas que a uma
determinada caracteristica pode assumir atribuindo-lhes etiquetas (nomes). Como nao existe uma
légica que permita ordenar, de forma consensual, as diferentes formas que a caracteristica pode
assumir, torna-se perfeitamente indiferente a ordem pela qual sao dispostas na escala as etiquetas
atribuidas a estas. Em termos de detalhe a escala qualitativa nominal encontra-se no nivel mais
baixo, uma vez que a informagao registada se resume apenas a identificagao do tipo de ocorréncia
da caracteristica.

No ambito do hipotético estudo referido anteriormente outras das informagdes que ¢é

necessario registar ¢ o nivel de desempenho dos colaboradores. Neste caso, quando se
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comparam dois colaboradores, nao sé ¢ possivel identificar se tém desempenhos idénticos,
como, caso nao tenham, é possivel perceber qual é que teve melhor desempenho. Assim, a escala
de medida nido s6 tem que permitir distinguir as diferentes ocorréncias da caracteristica
desempenho — tal como a escala nominal -, como permitir ordenar as mesmas de acordo com o
nivel de qualidade do desempenho. Neste caso e a titulo de exemplo a escala podia ser “Baixo”,
“Médio” e “Elevado”.

A escala qualitativa ordinal, face a nominal, acrescenta uma segunda camada de
informagao, que permite hierarquizar as diferentes ocorréncias da caracteristica, recorrendo a
um critério logico e aceite de forma consensual. Em termos do detalhe da informagao registada
estas escalas encontram-se um nivel acima das escalas nominais.

Imaginando agora que o nivel de desempenho dos colaboradores era outra das
informagoes a recolher e que este ¢ avaliado através da percentagem média de cumprimento dos
seus objetivos individuais. Neste caso passa a ser possivel exprimir o nivel de desempenho de
cada colaborador através de uma percentagem, isto é, numa escala que varia entre 0 e 100%. Se
o colaborador A tiver 30% e o B 60%, nao s6 ficamos a saber que tém niveis de desempenho
diferentes e que o B teve um melhor desempenho, como sabemos quao melhor o B esteve face
a0 A. Sabemos que o nivel de desempenho do B esta 30 pontos percentuais acima do de A ou
que foi o dobro deste. Esta camada de informacao adicional, que consiste na quantificagiao da
distancia entre os diferentes niveis de desempenho, é o que nos permite considerar a escala de
medida como quantitativa.

Os dados resultantes do registo de um fenémeno através de uma escala quantitativa
distinguem-se facilmente dos dados recolhidos usando uma escala qualitativa, uma vez que sao
representados por valores, que traduzem a intensidade com que a caracteristicas ocorre. Uma
escala quantitativa, para além de permitir identificar ocorréncias distintas e de as ordenar segundo
um determinado critério 16gico, também permite quantificar as diferengas entre estes. Existem
dois tipos distintos de escalas quantitativas, que se designam por intervalares e de razao ou racio,
cuja unica diferenca reside na localizagao relativa do valor zero na escala.

As escalas intervalares caracterizam-se por serem escalas quantitativas em que a posi¢ao
relativa do ponto zero ¢é arbitraria, i.e., a posi¢ao relativa do valor zero na escala pode variar com
as unidades de medida utilizadas. Um exemplo classico do uso de uma escala intervalar ¢ o registo

de temperaturas, em que nas diferentes escalas de medida existentes (e.g., °C e °F) o ponto zero
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tem uma posi¢ao relativa diferente. Como consequéncia desta arbitrariedade da posi¢ao relativa
do ponto zero, se tivermos dois recipientes com agua, um a 10°C e outro a 20°C, nio se pode
afirmar que o primeiro tem o dobro da temperatura do segundo. A razao de ser desta aparente
contradi¢ao ¢ a de que se passarmos os valores de °C para °F, passamos a ter os valores de 50°F
e 68°F, para o primeiro e segundo recipiente, respetivamente. Como se pode constatar quando
as temperaturas sao expressas em °F a temperatura do segundo recipiente esta longe de ser o
dobro da do primeiro, o que se deve unicamente a uma posi¢ao relativa do ponto zero. Assim,
numa escala intervalar os niveis sio mutuamente exclusivos, tém uma ordem ldégica e sio
escalonados de acordo com as caracteristicas que possuem. As diferencas iguais nas
caracteristicas sao representadas por diferencgas iguais nas quantifica¢oes dos niveis e o valor zero
¢ apenas mais um nivel da escala. Em termos do detalhe da informagao este tipo de escalas esta
claramente um nivel acima de qualquer um dos tipos de escala qualitativa anteriormente
referidos, uma vez que permite a quantificacdo das distancias entre os diferentes niveis do grau
de ocorréncia da caracteristica em analise.

As escalas de razao ou racio sio escalas quantitativas em que o ponto zero ¢é absoluto,
L.e.,independentemente da unidade escolhida para exprimir os valores, a posigao relativa do valor
zero na escala é sempre a mesma. Um possivel exemplo do uso de uma escala de razao ou racio
¢ a medi¢ao de uma distancia. Se tomarmos como exemplo as distancias entre Tomar e Lisboa
(140 km) e entre Tomar e Beja (280 km), podemos com a toda a seguranga afirmar que Beja esta
ao dobro da distancia de Tomar do que esta Lisboa. Esta afirmacao ¢ verdadeira, porque mesmo
que as duas distancias passem a ser expressas em milha, polegada, jarda ou qualquer outra
unidade de medida, o valor da distancia entre Tomar e Beja, sera sempre o dobro do valor
correspondente a distancia entre Tomar e Lisboa. Os niveis sao mutuamente exclusivos, tém
uma ordem légica e sdo escalonados de acordo com as caracteristicas que possuem. As diferengas
iguais nas caracteristicas sao representadas por diferencas iguais nas quantificagoes dos niveis e
o valor zero reflete de facto a auséncia da caracteristica em causa. No que diz respeito ao detalhe
com que a informacao ¢é registada as escalas de razao ou racio encontram-se no nivel maximo,
permitindo a aplicacdo de qualquer operagao matematica aos dados que se obtém por recurso a

este tipo de escala.
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1.1. Analise Comparativa das Diferentes Escalas de Medida

Assumindo um ponto de vista mais pragmatico, a principal diferenca que ressalta das
descri¢oes individuais das diferentes escalas de medida apresentadas anteriormente, reside na sua
capacidade de reter informacao, ou seja, no detalhe com que a ocorréncia de uma determinada
caracteristica é registada (Hugh Coolican, 2014). Quanto maior for o detalhe no registo da
informag¢ao maior sera o potencial de informagao passivel de ser extraida no processo de analise
dos dados. O que nao quer dizer que se deve usar sempre a escala que regista a informagao com
maior detalhe (quantitativa de razao), uma vez que nem todas as carateristicas sio compativeis
com este tipo de escala. Desta forma, torna-se evidente que a correta sele¢ao da escala é um fator
determinante para a qualidade dos resultados da analise. A natureza da escala de medida ¢
determinada pela natureza da caracteristica em analise e determina a natureza da informagao
recolhida.

Nos casos tipicos, como os dos exemplos referidos anteriormente, ¢ relativamente
simples escolher a escala de medida mais adequada. O problema levanta-se nas situagdes
fronteira que deverdo ser alvo de uma analise mais cuidada, tendo sempre presente a hierarquia
que existe entre as diferentes escalas no que diz respeito ao detalhe da informagao recolhida e as
suas consequéncias em termos da analise dos mesmos.

Existem algumas caracteristicas, que embora sejam passiveis de ser quantificadas, sao
frequentemente registadas nao em termos do seu valor absoluto, mas através de uma lista com
alguns intervalos de valor. E o caso da informacao sobre a idade ou sobre os rendimentos, que,
apesar de quantificaveis, ¢ frequentemente recolhida por intervalos de valores, o atribui uma
natureza qualitativa aos dados. O investigador deixa de conhecer a idade ou o rendimento da
pessoa, sabendo apenas em que intervalo de valores este se situa. Como nestes casos é possivel
estabelecer um critério para ordenar os diferentes intervalos esta-se perante uma escala ordinal.
Contudo, é importante que o utilizador tenha consciéncia que, sempre que recolhe dados
quantificaveis sob a forma de intervalos, esta a usar uma escala qualitativa ordinal, fazendo com
que a informacido recolhida, em termos de detalhe do registo, se encontre a um nivel
substancialmente inferior ao que estaria se fosse recolhida usando uma escala quantitativa, o que

tera consequéncia no detalhe das conclusées extraidas.
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Podemos assim concluir que existem quatro niveis de escala de medidas: escala nominal
que categoriza sem ordenar, a escala ordinal que categoriza e ordena, a escala intervalar que
quantifica, ordena e estabelece uma unidade igual na escala e finalmente a escala de razdo ou
racio que quantifica, ordena, estabelece uma unidade igual na escala e o valor zero corresponde

a inexisténcia da caracteristica (Ramos Pinto, 2012).

Figura 1 — Comparagio dos diferentes tipos de escala, em termos do detalhe da

informagao registada

Escala de razdo ou racio

Escala Intervalar

Escala Ordinal

Escala Nominal

Fonte: Elaborac¢io dos autores

1.2. Fiabilidade e Validade

A utilizacdo de uma nova escala de medida deve ser sempre antecedida de uma analise
da sua capacidade de medir corretamente a caracteristica em causa, através da sua aplicagdo num
ensaio piloto a uma amostra de dimensdes mais reduzidas (Wimmer e Dominick, 2011),
usualmente designada por pré-teste. Para que seja util e credivel uma escala de medida deve ser
fiavel e valida (Hugh Coolican, 2014). A fiabilidade lida com a consisténcia e estabilidade das
medic¢oes, isto ¢, estd relacionada com a precisao do método de medicao, que deve produzir
resultados idénticos quando repetido sucessivamente, nas mesmas condi¢ées e sobre a mesma
unidade de analise. A validade, por sua vez, diz respeito a veracidade das medicOes e esta
relacionada com a capacidade de medir corretamente a ocorréncia da caracteristica em analise, o
que é muito mais complicado de verificar do que no caso da fiabilidade (Wimmer e Dominick,
2011). A analise detalhada dos conceitos de fiabilidade e validade esta fora do ambito deste artigo,

recomendando-se a leitura de Wimmer e Dominick (2011) e Coolican (2014).
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2. A CReSAP: Medicao do Mérito no Recrutamento e Selegao

Ao levar a cabo uma reflexao sobre o mérito e os desafios da sua medic¢ao, no contexto
portugues, ha pelo menos uma distingao que se afigura como natural: a distingao entre a medigao
do mérito no acesso aos cargos de dire¢ao superior da administracao publica e a medi¢ao do
mérito no desempenho de servigos, dirigentes e trabalhadores.

No que respeita a0 mérito e a sua medi¢do no recrutamento e selecio de candidatos para
cargos de dire¢ao superior na administragao publica, trata-se de uma competéncia atribuida ¢é
Comissao de Recrutamento e Selecio para a Administragao Publica (CReSAP), instituida pela
Lei n.° 64/2011, de 22 de dezembro (Portugal, 2011).

A CReSAP tem como fundamento tedrico os desenvolvimentos que derivaram do
trabalho pioneiro de Marston (1928). Nessa senda, a medi¢ao do mérito ocorre ao longo de dois

eixos, formando quatro quadrantes que podem ser sintetizados na tabela 1:

Tabela 1 — Possibilidades de perfis de lideranga

Orientagio para Tarefas Orientagdo para Pessoas
Dominio At
. = . . Influéncia
Orientagio para (Caracteristicas associadas:

(Caracteristicas associadas: persuasio;

Agido determinacio; assertividade; N .
Do intui¢do; comunicacio)
competitividade)
. ~ Conformidade Estabilidade
Orientagdo para . . L . ..
Reflexdio (Caracteristicas associadas: cautela; (Caracteristicas associadas: passividade;
sistematizacio; objetividade) persisténcia; ponderacio)

Fonte: adaptado da teoria DISC de Marston (1928).

E importante frisar que, relativamente a tabela anterior, os candidatos podem apresentar
inimeras combinagoes e gradagoes distintas, pelo que o papel desta agéncia independente do
Estado consiste em fazer corresponder aos perfis definidos para os varios cargos os perfis dos
varios candidatos aos mesmos'. Por entendimento da CReSAP, a caracterizacio dos candidatos
em termos dos seus perfis de lideranca é complementada por critérios de avaliagao curricular e

de desempenho em entrevista.

! Neste sentido, o trabalho desenvolvido pela CReSAP podera ser bem modelado pela teoria de leildes. Ao leitor
que deseje iniciar o aprofundamento desta abordagem relativamente recente recomenda-se a leitura de Castelar ef
al. (2010).
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Para além da procura de identificagdao, nos candidatos, de cinco tragos de personalidade
padrao (humildade, adaptagao a mudanca, sociabilidade, agradabilidade e equilibrio emocional),
a Comissao de Recrutamento e Sele¢dao para a Administracao Publica procede a uma subdivisao
de competéncias para afericio do mérito em 12 critérios de gestao (cuja ponderacao decorre de
deliberagdo do juri de cada procedimento concursal em fungao do perfil pretendido e é divulgada
publicamente no edital de cada concurso) e em 12 critérios comportamentais (decorrentes de
aprovacao de regulamento) que, quando combinados, permitem discriminar a qualidade relativa

dos candidatos (tabela 2).

Tabela 2 — Critérios de gestio e critérios comportamentais

12 Critérios de Gestao 12 Critérios Comportamentais
Lideranca Criatividade
Colaboracao Determinagao
Motivacao Individualidade
Orientagdo estratégica Voluntariedade
Orientagdo para resultados Confiabilidade
Orientagdo para o cidaddo e o servigo publico Autoconfianga
Gestdo da mudanca e inovacio Paciéncia
Sensibilidade social Reflexdo e concentragio
Aptidao Persisténcia
Experiéncia profissional Adaptabilidade
Formacio académica Petfecionismo
Formagao complementar Sensibilidade e perspicacia

Fonte: CReSAP

Estes critérios sao avaliados, por um lado, a luz da informagao disponibilizada aquando
da resposta, por parte dos candidatos, ao Questionario de Autoavaliacio Curricular, constante
do Regulamento de Tramitagao dos Procedimentos de Recrutamento e Selecao dos Cargos de

Direcido Superior na Administracao Publica (disponivel em http://www.ctesap.pt) e, pot outro

lado, a luz da informacio constante do curriculo dos mesmos.

Um importante desafio na mediagio do mérito dos candidatos a cargos de dire¢ao
superior na administracao publica surge quando se procura impossibilitar que o jari de cada
concurso possa determinar arbitrariamente, por intermédio da defini¢do de ponderagdes 7zade to
measure dos critérios (subvalorizando ou sobrevalotizando determinados critérios), o resultado

final. A resposta a este desafio surgiu por intermédio da obrigatoriedade de os juris respeitarem


http://www.cresap.pt/
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limites maximos e minimos, previamente fixados, para as pondera¢des de grupos de critérios

(tabela 3)*

Tabela 3 — Limites maximos e minimos para ponderagoes

. Ponderagdo | Ponderagio
Grupo de critérios . .
Minima Miaxima
= Lideranca
= Colaboracio 15% 30%
= Motivacio
= Orientagdo estratégica
= Orientacdo para resultados 15% 30%
® Gestio da mudanca e inovacao
= Orientac¢do para o cidadio e o servico publico
= Sensibili(;dadg social o 15% 20%
* Aptidio 5% 15%
= Experiéncia profissional
® Formacgio académica 15% 30%
* Formacido complementar

Fonte: CReSAP

Desta forma, torna-se possivel a CReSAP definir um conjunto de perfis-padriao para os
candidatos, necessariamente dependentes de uma cuidadosa andlise dos requisitos definidos
pelas tutelas, nomeadamente, as areas de formagao e especializagdo preferenciais, as principais
fungoes e responsabilidade associadas ao cargo de direcao a concurso, as caracteristicas do
mandato de gestdo e a identificagdo do cargo a concurso e das competéncias que lhe estao
associadas. Desta forma, é possivel alterar a tabela 1 de modo a associa-la aos principais perfis-

padrao (tabela 4):

Tabela 4 — Possibilidades de petfis de lideranga e petfis-padrio sugeridos

Orientagido para Tarefas Orientagdo para Pessoas
. ~ . Influéncia
Orientagdo para Dominio . . o
Agio Dirigente Superior de 1.° grau Dirigente Superior de 2.% grau
¢ ) (Perfil de Gestor)
Orientacio para Conformidade Estabilidade
Re ﬂixﬁf Dirigente Superior de 2.° grau Dirigente Superior de 2.° grau
(Perfil Técnico) (Perfil de Jurista)

Fonte: adaptado da teoria DISC de Marston (1928) e CReSAP.

2 Note-se que, desde que observadas estas limitacGes, o juri é soberano para deliberar acerca da melhor combinacio

de ponderagoes para o perfil desejavel no concurso relativo a um determinado cargo.
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A caracterizagdao destes quatro perfis-padrao pode ser aprofundada por intermédio da
construcao de quadros comparativos de perfis. Uma possivel solugdo para o quadro comparativo
da importancia dos critérios comportamentais dos perfis-padrao pode ser encontrada na tabela

5:

Tabela 5 — Caracterizagdo dos perfis-padrao ao nivel das competéncias

comportamentais
Dirigente Dirigente Superior
Superior de de 2.° grau
1.° grau
Criatividade Intermédia Intermédia Alta Intermédia
Determinagio Alta Alta Alta Alta
Individualidade Intermédia Baixa Intermédia Baixa
Voluntariedade Intermédia Alta Baixa Baixa
Confiabilidade Alta Alta Intermédia Baixa
Autoconfianga Intermédia Alta Baixa Baixa
Paciéncia Baixa Baixa Baixa Intermédia
Reflexio e concentragio Intermédia Intermédia Intermédia Intermédia
Persisténcia Baixa Baixa Baixa Alta
Adaptabilidade Baixa Baixa Alta Intermédia
Perfecionismo Baixa Baixa Alta Alta
Sensibilidade e perspicacia Alta Alta Alta Intermédia

Fonte: adaptado de CReSAP.

Por outro lado, uma possivel solu¢io para o quadro comparativo da importancia dos

critérios de gestido dos perfis-padrio pode ser encontrada na tabela 6:

Tabela 6 — Caracterizagdo dos perfis-padrio ao nivel das competéncias de gestdo

Dirigente Dirigente Superior Dirigente Superior de Dirigente Superior
Superior de de 2.° grau 2.° grau de 2.° grau
1.° grau (Perfil de Gestor) (Perfil Técnico) (Perfil de Jurista)
Lideranga Alta Intermédia Alta Alta
Colaboragio Intermédia Alta Baixa Intermédia
Motivagio Baixa Baixa Baixa Intermédia
Orientagdo estratégica Alta Intermédia Intermédia Baixa
Orientagdo para resultados Alta Alta Alta Alta
Onenfagao,p ara o cidaddo e Intermédia Intermédia Baixa Alta
o servigo publico
Qesta0~da mudanga e Baixa Intermédia Intermédia Baixa
inovagio
Sensibilidade social Baixa Baixa Baixa Intermédia
Aptidio Intermédia Baixa Baixa Baixa
Experiéncia profissional Alta Alta Alta Alta
Formagao académica Intermédia Alta Alta Intermédia
Formacgdo complementar Baixa Intermédia Intermédia Intermédia

Fonte: adaptado de CReSAP.
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Nestes termos, o desafio ultimo de medicao do mérito no recrutamento e selecao de
candidatos para cargos de direcdo superior na administracio publica, traduzido pela defini¢ao
das ponderagbes a atribuir aos critérios constantes da tabela 6, poderia ser resolvido por

intermédio dos valores constantes na tabela 7:

Tabela 7 — Ponderagdes propostas para os perfis-padrio ao nivel das competéncias de
gestdo (em percentagem)

Dirigente Dirigente Superior Dirigente Superior de Dirigente Superior
Superior de de 2.° grau 2.° grau de 2.° grau
1.° grau (Petfil de Gestor) (Perfil Técnico) (Petfil de Jurista)

Lideranca 10% 8% 10% 10%
Colaboragio 8% 10% 7% 8%
Motivagdo 7% 6% 7% 7%
Orientagdo estratégica 10% 8% 8% 7%
Orientagdo para resultados 10% 10% 10% 10%
Orien?agio,pa.ra o cidadio e 8% 8% 8% 10%

o servigo publico

F;estio~da mudanga e 7, 8% 8% 70
inovagio

Sensibilidade social 7% 7% 7% 8%
Aptiddo 8% 7% 7% 7%
Experiéncia profissional 10% 10% 10% 10%
Formagao académica 8% 10% 10% 8%
Formagao complementar 7% 8% 8% 8%

Fonte: adaptado de CReSAP.

Ao leitor interessado no aprofundamento da tematica do mérito na administragio
publica, sugere-se a consulta de Bilhim (2012, 2013), Bilhim e Garcia (2013) ou Bilhim e Correia
(2010).

3. A Medigio do Mérito no Desempenho

Na administracao publica contemporanea, tem sido notério um maior enfoque na
medi¢ao do desempenho no governo, nas organizagdes publicas e, consequentemente, nos seus
funcionarios (Vandenabeele e Hondeghem, 2008:243). Verifica-se, na literatura, um crescente
enfoque no debate sobre a predominancia, nas agéncias do setor publico, da mentalidade
gestionaria associada 2 Nova Gestao Publica e que enfatiza a eficiéncia, a efetividade e a
qualidade e visa tornar estas organiza¢cdes mais orientadas para os resultados (Rodwell, Noblet,
e Allisey, 2011). A avaliagao de desempenho ¢é vista como um instrumento de gestao fundamental

no contexto da Nova Gestdao Publica (Gianakis, 2002), que promove a accountability, ao fornecer
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informacao sobre a eficiéncia e eficacia da administracao dos servicos, e é considerada como um
dos principais motores da reforma do sector publico nos ultimos anos (Greiling, 2005).

A avaliagao de desempenho foi introduzida na administragdo publica portuguesa em
2007 com a criacdo do Sistema Integrado de Avaliagdo de Desempenho da Administracao
Publica (SIADAP) (Portugal, 2007). Este sistema abrange a totalidade dos funcionarios publicos
da administracdo publica, desde os niveis mais baixos até aos dirigentes, com exce¢ao das
carreiras especiais, que tém sistemas de avaliacio préprios. Neste artigo comegaremos por
analisar o SIADAP e de seguida analisaremos a avaliacio de desempenho em dois setores
relevantes da sociedade, o Ensino Superior e a Justica, nos quais existem duas das mais

expressivas carreias especiais, Professores Universitarios e os Magistrados.

3.1. O Sistema Integrado de Avaliagio de Desempenho da Administracio Publica
(SIADAP)

Relativamente ao SIADAP e as concegdes que o sustentam, torna-se imperativo
proceder a uma breve resenha.

O SIADAP, em confronto com o anterior paradigma de utilizagdo de normas e
regulamentos, configura um instrumento técnico que se pretendeu de cariz inovador,
procurando proporcionar ao gestor publico um conjunto de ferramentas que possibilitassem
mudangas na forma como o mérito é aferido no seio da maquina administrativa, pressupondo:

e Uma definicio clara de objetivos e a necessaria comunicagao a 0rganizagao;
e A atribuigao de recursos em ordem a consecuc¢ao dos objetivos estabelecidos;

e O controlo de custos e, paralelamente, o estimulo motivacional dos

>
colaboradores;
e Convergéncia simultanea para o incremento da eficacia, eficiéncia e qualidade,
consonante com uma visao estratégica de pro-atividade.
Com a oficializacao do SIADAP, na sua mais recente formulacao, promulgado pela Lei
n.° 66-B/2007 (Portugal, 2007)°, sio incluidos conceitos refletidos na propria designacio, tais

como sistema integrado, gestao, avaliacao e desempenho. Estes conceitos sao associados a trés

3 Entretanto alterada pela Lei n.° 64-A/2008, de 31 de dezembro (Portugal, 2008a), pela Lei n.° 55-A/2010, de 31
de dezembro (Portugal, 2010) ¢ pela Lei n.° 66-B/2012, de 31 de dezembro (Portugal, 2012).
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niveis de medicagao de mérito no desempenho: o primeiro nivel, correspondente ao SIADAP
1, que trata da avaliacio do desempenho dos servicos da administragdo publica (como por
exemplo Dire¢des-Gerais ou Institutos Publicos); o segundo nivel, correspondente ao SIADAP
2, que trata da avaliagio do desempenho dos dirigentes da administracao publica (dirigentes
superiores e intermédios); e o terceiro nivel, correspondente ao SIADAP 3, que trata da avaliagdo
do desempenho dos trabalhadores da administragao publica (numa o6tica j4 muito focada na
gestao de recursos humanos). Por isso mesmo, suscita particular interesse conhecer a
interpretacdo da lei e a intencao do Legislador.

Os principios-chave, nos quais o SIADAP se baseia, devem ser entendidos como um
meio de assegurar a sua articula¢ao com o ciclo de gestio das varias entidades, de forma coerente
e integrada. Conceptualmente também se procurou estabelecer a ligacdo entre este sistema de
avaliagao e o mérito, ao responsabilizar os intervenientes pelos €xitos e fracassos organizacionais,
uma vez que esses mesmos intervenientes sao agentes ativos associados ao desempenho da
organizagao.

Procurou-se ainda, respondendo a necessidade de salvaguardar a universalidade de
aplicacao do sistema, acautelar principios que lhe conferissem um carater manifestamente
universal, numa tentativa de expandir a sua aplicabilidade a organiza¢oes de natureza e fungao
muito diferenciadas, e a0 mesmo tempo permitindo acomodar alguma flexibilidade em termos
de adaptagao a contingéncias inesperadas.

A estruturagao do SIADAP, tal como acontece com qualquer sistema credivel de
avaliagdo, foi efetuada com o objetivo prevalecente de transparéncia e imparcialidade nos
métodos de avaliagao propostos, atestando a comparabilidade dos resultados obtidos (Correia,
2012). Este modelo de avaliagao de desempenho também se alicergou em trés grandes vetores-
chave, associados a eficacia, eficiéncia e qualidade. Na verdade, o objetivo ultimo da concegao
deste sistema antecipa o envolvimento ativo de todos os participantes empenhados no processo
avaliativo, designadamente, dirigentes, colaboradores e utilizadores dos servicos prestados pela
administragao publica (Correia 2011, 2012), para uma adequada divulgacio de propésitos e
resultados quer nas organizagoes publicas, quer na sociedade em geral.

Durante a existéncia (ainda relativamente curta) do SIADAP, nesta sua mais recente
roupagem, foi possivel constatar, do ponto de vista da sua aplicagao pratica, que este sistema de

avaliacao dos servicos almeja uma estreita articulagdo com o modelo de planificagao de cada
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ministério, em parte, como instrumento de avaliagdo da observancia dos objetivos estratégicos
plurianuais e, genericamente, como instrumento focado nos objetivos anuais e nos planos de
atividades da administracdo publica portuguesa. Idealmente, o processo de gestio integrada do
desempenho deveria acompanhar o ciclo de gestio, que previamente calendarizaria e fixaria em
termos quantitativos os objetivos de desempenho das atividades e programas, sendo o
desempenho mensurado e reportado no final. Associada a esta questao da defini¢ao de objetivos,
quantitativos e calendarizados, referentes ao ano seguinte, esta a sua relacao intrinseca com o
grau de complexidade da gestio do servico em causa, englobando assim, mais ou menos
extensivamente, a missdo inerente ao servigo, as suas atribuicoes especificas, a identifica¢ao
plurianual dos objetivos estratégicos estabelecidos superiormente, os compromissos assumidos
pelas chefias na carta de missao, os resultados da avaliagio do desempenho, e as disponibilidades
orcamentais e respetivos mapas de pessoal. E de realcar que, na maioria dos casos, se assiste a
uma articulagdo com o plano de atividades e que a regularidade de monitorizagao aliada a revisao
de objetivos, se tém processado sem que haja registo de falhas graves ou de verdadeiros
obstaculos a sua concretizagao (Correia, 2012). Tal como previsto na lei, os resultados alcan¢ados
pelos servicos também constam do relatério de atividades. Face a este novo conjunto de
atividades, a articulagdo com o sistema de planeamento envolve uma coordenagdo constante
entre os diversos servigos e as entidades que, a nivel ministerial, se encarregam de matérias de
planeamento, estratégia e avaliagio, de que sio exemplo, os Gabinetes de Planeamento,
Estratégia, Avaliacao e Rela¢Oes Internacionais (GPEARI). Pelas razoes acima expostas, e apesar
de ser questionavel o seu grau de envolvimento, importa reter que o SIADAP apresenta
claramente um cariz inspirado nos principios da Nova Gestao Publica, enquanto agente
libertador de uma politica organizativa que alia a gestiao a aplicacdo de regulamentos e regras,
tendo a particularidade de procurar constituir uma forma diferente de encarar os problemas que
as organizagdes enfrentam, ndo compaginavel com a anterior, ¢ cada vez mais enraizado na
pratica e nao tanto em termos maioritariamente normativos. Sob um outro angulo, e
considerando a escassez generalizada de recursos, quer materiais, quer financeiros, ou humanos
e temporais, pode depreender-se que o SIADAP teve como propdsito materializar um conjunto
de critérios objetivos, proporcionando um meio de aferi¢do de problemas suscetiveis de
resolucao, bem como dos que se afiguram como irresolaveis, dadas as contingéncias do mundo

real. Este posicionamento introduz no espirito do SIADAP uma alteracao no sentido do (novo)
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paradigma organizacional da Nova gestao Publica, e preconiza a utilizagdo de instrumentos
capazes de aferir o padrio de eficacia, eficiéncia e qualidade nessa mesma gestio, um marco
fundamental da evolugdo do modelo de avaliagao, que recupera o propésito de transparéncia de
atuacdo e de prestagao de contas da Administracao Publica e, acima de tudo, visa a melhoria do
exercicio das suas atribuicoes perante os cidadaos, em geral.

Consequentemente, nao surpreende que se deva enfatizar a importancia deste novo
paradigma instituido pelo SIADAP, centrando as atengoes nos trés grandes pilares de avaliagao:
eficdcia, eficiéncia e qualidade.

Ea proptia Lei n.° 66-B/2007 que se refere ao conceito de eficicia como a “medida em
que um servigo atinge os seus objetivos e obtém on ultrapassa os resultados esperados” (Portugal, 2007). Neste
ambito, admite-se que a origem da gestio assenta precisamente na persecucao da resolucio de
questoes de ineficacia, entendendo-se a eficicia como o primeiro degrau na escala ascendente da
gestao (Correia, 2011, 2012). Neste sentido, a dimensao eficacia invocada no SIADAP pretende
computar este alicerce primordial da gestao.

Por outro lado, a eficiéncia pode denotar a ambicao de fazer mais, quantitativamente ou
qualitativamente, com a mesma disponibilidade de recursos, ou além disso a capacidade de
realizar uma quantidade andloga de trabalho com menor dotagao de recursos. Este pilar,
fortemente relacionado com o fator temporal e com o cumprimento de prazos e a sua superacao,
constitui o que pode ser tratado como o segundo patamar na escala progressiva de
aprimoramento da gestao. O facto de constar entre os trés critérios de avaliagao de desempenho
dos servicos demonstra a sua relevancia.

Em contrapartida, o pilar qualidade pretende agregar ao processo avaliativo dos servicos
inputs externos e, a0 Mesmo tempo, nortear 0s processos internos numa logica focada em servir
os cidadaos, correspondendo ao terceiro patamar na escala de aprimoramento gradual da gestao.
A Lei n.° 66-B/07 faz referéncia aos objetivos de qualidade como o “comjunto de propriedades e
caracteristicas de bens ou servigos, que lhes conferem aptidao para satisfazer necessidades explicitas ou implicitas
dos utilizadores” (Portugal, 2007), assinalando a sua especial importancia.

Em sintese, apesar do tecnicismo e da complexidade legislativa, pode afirmar-se que a
globalidade dos objetivos do SIADAP se resumem a um conjunto elementar de ideias-chave.
Efetivamente, o SIADAP deixa trespassar para a administracao publica o propésito de obtencao

de um aperfeicoamento mediante a consolidagao de métodos de avaliagao objetivos que

101
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possibilitam diferentes intervengdes: reconhecer debilidades no campo formativo, desenvolver
o estimulo motivacional entre os colaboradores, aperfeicoar a estrutura de procedimentos,
melhorar a comunicag¢do tanto a nivel interno como externo, com a preocupag¢ao de promover
total transparéncia e, além disso, apoiar os métodos de decisio estratégica da organizacao
(Correia, 2012). O culminar de todas estas atuagoes traduz-se na possibilidade de detegdo
intencional e sistematica de dissemelhangas de desempenho, na execugao das fungoes de servigo
publico, em servicos e pessoas.

No contexto do SIADAP, deve-se também fazer referéncia a ideia da necessidade de
assegurar o cumprimento daquilo a que se pode dar o nome de fatores criticos de sucesso e que
incluem:

e A preméncia de garantir que a percecio do conjunto dos participantes
relativamente ao sistema de avaliagdo nao o toma apenas como uma técnica mas

antes como um novo modelo de gestao publica.

e O bom senso de permitir que o SIADAP obedeca a um calendario de
desenvolvimento gradual, objeto de permanente reajustamento e sem sucumbir
a tentacado do desejo de alcangar solugdes perfeitas, ja que o erro constitui,
necessariamente, um elemento de aprendizagem.

Se se praticarem estes principios, o SIADAP podera transformar-se, a médio ou longo
prazo, num instrumento mais abrangente, de afericio de mérito no desempenho, de dotacao
laboral, de constante ascensio qualitativa do servico, do dirigente e do trabalhador, por
intermédio: da concegao de padroes de referéncia entre servicos analogos; e da selecao de
liderangas idéneas, aptas a promover a integragao e crescimento dos trabalhadores e da prépria
sociedade no sentido de propiciar as instituicdes publicas o prosseguimento das incumbéncias

inerentes.

3.2. O Caso de Estudo dos Desafios da Medigao do Mérito no Desempenho no Setor do
Ensino Superior

O Ensino Superior, desde a sua criagao no século XII na Europa, tem assumido um
papel central na sociedade, sendo frequentemente chamada a desempenhar funcoes essenciais

no seu contexto social (Altbach, 2008). Atualmente, estas Institui¢cOes tém uma intervengao
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determinante no desenvolvimento humano, social e econémico. A tendéncia é para que aumente
o envolvimento com as comunidades em que estio envolvidas, assumindo-se como atores

promotores da mudanga social (Escrigas, 2014).

“A avaliagio do desempenho docente em Instituigoes de Ensino Superior (IES), de forma similar a
avaliagdo do desempenho de qualquer profissional nos diversos campos de atuagio e nos diversos sistemas
e processos produtives, é de fundamental importincia para o desenvolvimento profissional dos docentes e
para o crescimento institucional, ajudando a garantir que as metas qualitativas e quantitativas esperadas

pela sociedade possam ser alcangadas”. (Embirncu, Fontes e Almeida, 2010:797).

No caso particular da realidade portuguesa torna-se interessante analisar a avaliacao de
desempenho no Ensino Superior, uma vez que: 1) Em 2005, o setor inicia uma profunda
reestruturagdao da sua oferta educativa, que decorre da aplicagdo do Acordo de Bolonha; 2) O
regime juridico das institui¢oes de ensino superior ¢ também profundamente alterado em 2007,
adequando a sua estrutura e funcionamento ao modelo gestionario; 3) Em 2009 sio introduzidas
profundas alteracOes nas carreiras docentes, que obrigam a um esfor¢o de qualificacio dos

recursos; 4) O sistema de avaliagao de desempenho também ¢é profundamente alterado em 2009.

3.2.1. O Setor do Ensino Superior em Portugal

A rede de Ensino Superior divide-se em dois subsistemas: um de natureza publica e em
cujo modelo de financiamento, embora inclua receitas proprias, assenta em grande parte nas
transferéncias do or¢amento de Hstado; e um de natureza privada em que o modelo de
financiamento, embora possa incluir algum financiamento publico, assenta essencialmente na
capacidade de arrecadagdo de receita propria. Cada um destes subsistemas subdivide-se em dois
tipos de ensino: o Ensino Superior Universitario, que tem como missao a formagao avancada de
natureza mais cientifica e de investigacao, e confere os graus de licenciado, mestre e doutor; e o
Ensino Superior Politécnico, que visa proporcionar formagao avancada de natureza mais
especializada, técnica e profissional, e confere os graus académicos de licenciado e de mestre, e
o diploma de técnico superior profissional.

O subsistema publico é composto por 13 Universidades, um Instituto Universitario,

quatro Instituicbes Universitarias Militares e uma Instituicdo Universitaria Policial.
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Complementarmente, existe uma rede composta por 15 Politécnicos e cinco Escolas Superiores
nao integradas.

No caso do subsistema privado existem 10 Universidades, cinco Institutos Universitarios
e 11 Escolas Universitarias nao integradas; complementadas com 67 Escolas Politécnicas.

A rede de Ensino Superior, em 2015, acomodou 349658 alunos e 32580 docentes,
produziu 76892 diplomados e representou um investimento publico de 3,8% do PIB. Num
espago de 10 anos a rede de Ensino Superior foi responsavel por um quase duplicagio do nivel
de escolaridade superior na populagio entre os 15 e os 64 anos, que passou de 11,10% em 2005

para 20,70% em 2015.

Tabela 8 — Quadro comparativo do nimero de docentes, alunos e diplomados no
sistema de Ensino Superior em Portugal, entre 2005 e 2015

2005 2015 Variacdo
Universidades | Politécnicos | TOTAL | Universidades | Politécnicos | TOoTAL | do Total
Instituigdes 15.506 10.904 | 26.410 15.704 9438 | 25142 -4,80%
Publicas
Docentes Institaics
nstituigoes 7.195 4459 | 11.654 4779 2659 | 7438 |  -36,18%
Privadas
Instituigoes 173.897 108.376 | 282273 191.707 100.652 | 292.359 3,57%
Publicas
Alunos —
Instituigdes 67.157 31.507 | 98.664 42.666 14.633 | 57299 |  -41,93%
Privadas
Instituicoes 25.283 23901 | 49.184 42.389 20578 | 62967 |  28,02%
. Publicas
Diplomados —
Instituigdes 11172 9.631| 20.803 9.978 3947 | 13925 |  -33,06%
Privadas

Fonte: Pordata.

As institui¢oes de Ensino Superior Publico, embora estejam sob a tutela do Ministério
da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior e recebam transferéncias do Orgamento de Estado,
tém autonomia administrativa e financeira, que lhes permite gerar receitas proprias e ter alguma
autonomia de gestao. Analisando os dados da tabela 8, verifica-se que, em 2015, o subsistema
publico acomodou 84% dos alunos e 77% dos docentes e produziu 82% dos diplomados, sendo

cerca de dois tergos destes numeros assegurados pelas Universidades Publicas.

3.2.2. Avaliagio de Desempenho no Ensino Superior em Portugal
Nas Instituicbes de Ensino Superior portuguesas existem as carreiras de docente

universitario, de investigador, de docente do ensino superior politécnico e a carreira do pessoal
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nao docente. A ultima, a semelhanca dos restantes funcionarios publicos, ¢ avaliada através do
SIADAP (descrito anteriormente), mas as restantes, por serem consideradas carreiras especiais,
tem sistemas de avaliacdo especificos.

A titulo de exemplo iremos analisar o sistema de avaliagao de desempenho dos docentes
universitarios vinculados a Instituicdes Publicas, uma vez que estes, em 2015, totalizavam 15704
e representavam 48% dos docentes que integravam a rede de ensino superior em Portugal.

De acordo com o artigo 4.° do Estatuto da Carreira Docente Universitaria (ECDU)
“cumpre, em geral, aos docentes universitarios as seguintes funcgoes: 1) Realizar atividades de
investigacdo cientifica, de criagao cultural ou de desenvolvimento tecnolégico; 2) Prestar o
servico docente que lhes for distribuido e acompanhar e orientar os estudantes; 3) Participar em
tarefas de extensao universitaria, de divulgagao cientifica e de valoriza¢ao econémica e social do
conhecimento; 4) Participar na gestao das respetivas institui¢oes universitarias; 5) Participar em
outras tarefas distribuidas pelos 6rgaos de gestdo competentes e que se incluam no ambito da
atividade de docente universitario” (Portugal, 2009).

A carreira preve, de acordo com os artigos 2.° ¢ 5.2 do ECDU, trés categorias: Professor
Catedratico, a que estdo reservadas fung¢oes de coordenagao e gestio das dimensoes cientifica,
pedagdgica e de investigacdo; Professor Associado, a quem estao atribuidas func¢bes de
coordenacido intermédia e de coadjuvagao dos professores catedraticos; Professor Auxiliar, que
corresponde a entrada na carreira académica e tem como fungdes primordiais a docéncia e a
investigacdo. O acesso ao primeiro nfvel da carreira (professor auxiliar) e a transi¢io para as
restantes categorias, designada por promogao, ocorre obrigatoriamente por concurso publico
internacional e no caso de professor catedratico, implica que o candidato seja detentor do titulo
académico de agregado. Em cada uma destas categorias existem 4 escaldes remuneratorios, cuja
progressao, até 2009, era automatica a cada trés anos e, apos esta data, passou a depender de um
sistema de créditos, obtidos através da avaliacio do desempenho de cada docente no final de
cada triénio.

O ECDU, no seu artigo 74.°-A, estipula que o regime de avaliagao de desempenho dos
docentes universitarios esta subordinado a um conjunto de 14 principios, que, de forma
resumida, visam garantir a universalidade, obrigatoriedade, acountability, imparcialidade,
coeréncia, flexibilidade e previsibilidade do processo. Um dos principios vincula o processo a

consideragao das cinco categorias de funcbes genericamente associadas ao desempenho da
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func¢ao de docente universitario, estipuladas no artigo 4. do ECDU e enunciadas anteriormente.
Analisando os regulamentos de avaliagio de desempenho dos docentes das principais
universidades portuguesas, Lisboa, Porto, Nova de Lisboa, Coimbra e Aveiro, verifica-se que
existe uma convergéncia em quatro vertentes de avaliacio: 1) Ensino; 2) Investigagao; 3)
Extensao universitarias (atividades cientificas e/ou culturais, que promovam a ligacio e
transferéncia de conhecimento para a sociedade); 4) Participa¢do na gestao das universidades e
suas unidades organicas. Esta tipificacao da atividade dos docentes universitarios encontra, de
alguma forma, correspondéncia no trabalho de Boyer (1990), que tipificava a atividade docente
em: 1) ensino; 2) investigacao; 3) servigo profissional; 4) trabalho integrativo, e no trabalho de
Braskamp e Ory (1994), que também assumia quatro vertentes na atividade docente, a saber: 1)
ensino; 2) investigagao e atividade criativa; 3) pratica e servigo profissional; 4) cidadania e a
participagao civica.

Cada uma das vertentes definidas é depois decomposta em subvertentes e indicadores,
passiveis de serem medidos, de forma a permitir a avaliacio do desempenho dos docentes. A
forma de decomposicio das vertentes (tipo e nimero de niveis/pardimetros considerados)
embora dependa, inevitavelmente, da cultura organizacional das instituigdes, da sua area de
atuacdo e do seu planeamento estratégico, tende a seguir os padrdes internacionais do que se
consideram serem os outputs desejaveis em cada uma das vertentes consideradas, principalmente
no que diz respeito a investiga¢ao.

O grande desafio da avaliacao do desempenho da atividade dos docentes universitarios,
resulta da grande diversidade de fungdes que potencialmente desempenham e da grande
heterogeneidade que pode existir na distribuicio do tempo que dedicam a cada uma delas. O
que historicamente tem sido agravado pela maior dificuldade que tem existido em avaliar a
atividade de ensino face as restantes, nomeadamente face a investigagdo, que, por apresentar
outputs mais faceis de medir e avaliar, tem assumido um papel preponderante nos sistemas de
avaliagao de desempenho. Ja em 1990 Boyer (1990) defendia que, apesar de grande parte das
universidades apregoarem a trilogia de ensino, pesquisa e servi¢o, no que diz respeito a atividade
dos docentes universitarios, quando se trata de fazer julgamentos sobre o desempenho
profissional, raramente era atribuido igual mérito as trés dimensoes. O autor também defendia
que o excessivo peso dado a investigagdo, gerava uma excessiva preocupacao por parte dos

docentes com esta faceta da sua atividade, o que a médio prazo se constitufa como um obstaculo
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a qualidade do ensino. Marsh and Roche (1997) também acentuaram a multidimensionalidade
da atividade docente e, através de inquéritos aplicados a mais de um milhdo de alunos, apuraram
nove possiveis parametros de avaliagdo da vertente ensino, a saber: 1) valor da aprendizagem; 2)
entusiasmo do docente; 3) organizacdo e clareza; 4) interagio em grupo; 5) relacionamento
individual; 6) amplitude de cobertura; 7) avaliacoes/classificacoes; 8) trabalhos/leituras; 9) carga
de trabalho/dificuldade. O desafio mantém-se, assim como a discussio sobre qual a melhor
forma de medir o desempenho dos docentes, equilibrando as diferentes vertentes e acomodando
o facto de que a proporgao de dedicacdo a cada uma delas varia entre docentes e pode mesmo
variar para o mesmo docente em momentos distintos da sua carreira. Theall (2010) considera
que, atualmente, para que um docente possa ser considerado eficiente, nao basta que este seja
reconhecido pelos pares como um especialista na area que leciona (competéncia cientifica), mas
tera que demonstrar que os seus alunos adquirem as competéncias. A responsabilidade pela
aprendizagem foi parcialmente transferida dos alunos para os docentes e para as institui¢des, o
que corresponde a uma alteracao significativa no paradigma do ensino universitario, que nao
pode deixar de ser acomodada na avaliagao de desempenho.

Para além da questido da defini¢do dos indicadores a medir e da defini¢ao do seu peso
relativo, existe um outro grande desafio, talvez ainda maior que os anteriores, que consiste no
estabelecimento de metas que correspondam a um desempenho pleno do docente sio desafios
e onde a influéncia do contexto - onde se real¢a a cultura organizacional e a area de intervencgao
das instituicGes - ¢ mais notéria. Basta pensar-se na vertente da investigacio, onde,
inevitavelmente, se tem em consideragao a producao cientifica do autor e onde, aparentemente,
seria mais facil estipular metas que traduzam o que ¢ expectavel um docente produzir. Contudo,
se formos analisar o histérico e os padroes internacionais, a realidade - medida em termos do
tipo e quantidade de outputs - na area da engenharia é completamente distinta da area das
ciéncias sociais e, dentro desta tltima, entre a sociologia e as relagdes internacionais, s6 para citar
alguns exemplos. Poder-se-a argumentar entio que basta definir metas em funcio das
especificidades de cada area e subarea, mas depois levanta-se o problema de saber como
diferenciar as metas sem incorrer no risco de estar a favorecer areas em detrimento de outras. Se
olharmos para a participagao em projetos de investigacao, também nao é facil acomodar nas

metas, por exemplo, a influéncia da politica cientifica das entidades financiadores da
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investigacdo, que claramente privilegiam o financiamento das areas que consideram estratégias,
o que cria uma flagrante desigualdade entre os docentes em fungdo da area onde investigam.

Voltando aos sistemas de avaliagao de desempenho em vigor nas principais universidades
portuguesas, a principal diferenga que se encontra nao esta relacionada com o tipo de parametros
que sio usados, mas sim com a forma como sio medidos e utilizados na avaliagdio do
desempenho. As que assumem uma abordagem mais positivista tendem a usar modelos mais
rigidos e quantificados, enquanto outras instituigoes, assumindo uma abordagem mais pos-
positivista, tendem a valorizar mais a influéncia e especificidades do contexto, adotando modelos
mais flexiveis em que o avaliador tem um pouco mais de autonomia e nao se limita a contabilizar
outputs e a comparar os resultados com as metas estabelecidas em regulamento.

Existem também experiéncia em outros paises, como por exemplo Inglaterra, de
indexagao, ainda que parcial, das remunerac¢oes a avaliagao do desempenho. Segundo Dolton,
Mclntosh e Chevalier (2003), tais medidas tém levado os professores concentrarem-se nos
aspetos que sao valorizados na avaliagao de desempenho, o que pode ser prejudicial para a
qualidade do ensino, principalmente, que for dado um peso excessivo a vertente investigacao.

Em suma, existe um relativo consenso entre os especialistas que a avaliagio de
desempenho dos docentes universitarios ¢ um importante instrumento de gestao, melhorando a
acconntability e tendo um efeito sistémico de melhoria da qualidade do ensino e do desempenho
global das institui¢des (Boyer, 1990; Ramsden, 1991; Braskamp e Ory, 1994; Ramos e Moraes,
2000; Embirugu, Fontes e Almeida, 2010). Contudo, os especialistas e a pratica nas instituicdes
universitarias portuguesas divergem na forma de a implementar, nomeadamente, na rigidez dos
sistemas de avaliagdo e, consequentemente, na autonomia de avaliagio que ¢ concedida aos

avaliadores.

3.3. O Caso de Estudo dos Desafios da Medi¢ao do Mérito no Desempenho no Setor da
Justiga

Atualmente, face a progressiva subordina¢ao da sociedade atual aos tramites legais, o
setor da justica adquire uma relevancia aumentada, abarcando a generalidade dos aspetos que
compdem o quotidiano de individuos e instituicbes, e manifestando-se incrementalmente de
forma transfronteirica e mesmo global. E este o primeiro motivo que conduziu a selecio deste

setor para apresentacao de um estudo de caso: uma area de atuacio do Estado eminentemente
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abrangente, focada na prossecugao das atribui¢oes que lhe sdo intrinsecas, num contexto social
de exigéncia incessante de aumento de eficacia, eficiéncia e qualidade. Este ponto ¢ tdio mais
evidente quanto se tem em conta o enquadramento historico recente de Portugal
(nomeadamente a crise econémica e financeira), o interesse da area cientifica da administragao
publica no estudo do sistema judicial portugués, e o seu elevado perfil e exposicao mediatica. O
segundo motivo, prende-se com o facto de o setor da justica ser um setor que, fruto da
obrigatoriedade de separagio de poderes associada as magistraturas, apresenta grupos de
individuos que asseguram fungdes publicas sujeitos a regimes de afericio de mérito distintos.

O Ministério da Justica, em Portugal, ilustra um caso paradigmatico de uma organizagao
publica. Enquanto departamento do Governo portugués, o Ministério da Justica assegura o
funcionamento do Sistema Judicial Portugués, sendo responsavel pelo desenho, implementagao
e monitorizac¢ao das politicas de Justica, uma incumbéncia em que sdo salvaguardas as ligagdes
com os tribunais e o Ministério Publico, o Conselho Superior da Magistratura e o Conselho
Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais (Correia, 2012). Com restri¢oes impostas ao
poder executivo, pela autonomia do poder judicial, o Ministério da Justica, diferentemente de
outros ministérios, cinge-se, na generalidade das situagdes, a servir o sistema judicial em
dominios de ambito financeiro, legislativo e administrativo, competindo ao poder judicial a
operacionalidade dos atos e tarefas atribuidos as suas instituigoes*.

Atualmente encontram-se tutelados pelo Ministério da Justica 10 servicos da
administracao direta e indireta do Estado: Secretaria-Geral do Ministério da Justica (SGM)),
Direcgao-Geral da Politica de Justica (DGPJ), Direc¢ao-Geral da Administracio da Justica
(DGAJ), Direcao-Geral de Reinsercao e Servicos Prisionais (DGRSP), Inspecao-Geral dos
Servigos de Justica (IGS]), Policia Judiciaria (P]), Instituto de Gestao Financeira e Equipamentos
da Justica (IGFE)), Instituto dos Registos e do Notariado (IRN), Instituto Nacional de Medicina
Legal e Ciéncias Forenses (INMLCF) e, por fim, Instituto Nacional da Propriedade Industrial
(INPI) (Correia e Moreira, 2016)°. Globalmente, este departamento do Estado acolhe perto de

4 Veja-se o exemplo da Policia Judiciaria, coordenada operacionalmente pelo Ministério Publico mas dependente
financeira, administrativa e organicamente do Ministério da Justica.

5 Para além destes servigos, integram ainda o Ministério da Justi¢ca o Gabinete da Ministra da Justica, o Gabinete da
Secretaria de Estado Adjunta e da Justica, o Gabinete da Secretaria de Estado da Justica, o Centro de Estudos
Judiciarios, a Comissdo de Protecdo as Vitimas de Crimes, a Comissdo de Programas Especiais de Seguranca, a
Comissio de Apreciagio e Controlo da Atividade dos Administradores de Insolvéncia e o Conselho Consultivo da

Justica.
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24.000 trabalhadores, com uma taxa de habilitacio superior em torno dos 20%, sendo cerca de
56% do total de trabalhadores do sexo feminino (Correia, 2015).

Em 2008, e em observancia a Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro (Portugal, 2007), o
Ministério da Justi¢a, como entidade enquadrada na administragao publica portuguesa, institui a
nova versaio do SIADAP (processo de implementacdo ainda hoje em curso) que, grosso modo,
pode ser entendido como um instrumento de medi¢ao no mérito do desempenho de servigos,
dirigentes e trabalhadores.

Aos 10 servicos da administracio direta e indireta do Estado anteriormente
mencionados, ¢ aplicavel, por principio, o SIADAP®. Fora do 4mbito de aplicagio do STADAP
ficam os tribunais (enquanto institui¢des) e os magistrados (judiciais e do Ministério Publico”).
No caso dos magistrados judiciais e do Ministério Publico, a afericio do mérito no desempenho
de fungdes encontra-se vertida, respetivamente nos Estatuto dos Magistrados Judiciais (Portugal,
1985) e Estatuto do Ministério Publico (Portugal, 1986) (e subsequentes altera¢des a estes
estatutos), estando o Ministério da Justica arredado desse procedimento.

No que respeita a0 que tem sido a pratica da aplicagao do SIADAP aos servigos, isto é,
a medicao do mérito no desempenho no setor da justica, destacam-se trés importantes desafios
a ser ultrapassados. Sao eles a medi¢ao de metas no cumprimento de objetivos temporais, a
imposi¢ao de limites a superacio de objetivos e a distribuicio dos pesos pelos trés vetores
fundadores do SIADAP (eficacia, eficiéncia e qualidade). Estes desafios sao particularmente
interessantes por serem transversais a muitos, sendo mesmo a maioria, dos demais setores de
atividade.

O primeiro desafio, associado aos objetivos temporais, isto ¢, em que a meta consiste no
cumprimento de uma tarefa bem delimitada até uma determinada data predefinida, pode ser bem
ilustrado pelos objetivos negociados entre tutela e servigos para cumprimento até ao final de
cada ano. Imagine-se, a titulo de exemplo, um servico que tem de produzir um determinado

relatorio até a semana 52 de um determinado ano. Uma vez que, formalmente, passada a semana

¢ Factualmente, o SIADAP ¢ aplicado por nove desses servicos. A Policia Judiciaria, depois da aplicagdo do
SIADAP em 2008, entendeu que o mesmo nio lhe é aplicivel (com base no disposto artigo 20.° da Lei n.° 49/2008,
de 27 de agosto (Portugal, 2008a) e no artigo 36.° da Lei n.° 53/2008, de 29 de agosto (Portugal, 2008b)) e suspendeu
a sua aplicacio, situacdo que se mantém até hoje.

7 Em Portugal, segundo as estatisticas oficiais (disponiveis em www.dgpj.mj.pt), existem cerca de 1.800 magistrados
judiciais e cerca de 1.400 magistrados do Ministério Publico.
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52 se da inicio a um novo ano civil, em caso de desvio, mesmo que marginal, esse servi¢o arrisca
o incumprimento total do respetivo objetivo.

O segundo desafio, resultante da observacao de alguns desvios consideraveis (no sentido
da superagoes), nos primeiros anos de aplicagao da nova versao do SIADAP no Ministério da
Justica, fruto em grande medida de uma defini¢ao de metas demasiadamente conservadoras®,
pode ser percecionado como um imperativo de defini¢ao de limites maximos de superagao, por
forma a garantir um aperfeicoamento continuado da forma como os valores constantes das
metas de cada objetivo sdao estimadas.

As solugoes para estes dois desafios surgem com a introdugao, em 2010 e 2011, de duas
inovagdes apresentadas pelo Grupo de Trabalho do Conselho Coordenador da Avaliagao de
Servicos — Rede GPEARIL

A primeira dessas solu¢oes consistiu na introdugao da seguinte férmula de calculo para

obtengao da taxa de realizacdo de um objetivo:

Foérmula 1 — Férmula de célculo para obtengdo da taxa de realizagio de um objetivo
25

|Valor critico — Meta|
Fonte: adaptado de Ministério das Finangas (2010).

Taxa de realizacio (%) = 100 + |Resultado — Meta| X

Esta férmula introduz, no SIADAP, a ideia de que os objetivos podem apresentar nao
s6 metas pontuais mas também metas por intervalo, em que existem tolerancias associadas’.
Contribui também para a introduc¢ao da ideia de benchmark, um valor de exceléncia,
convencionando-se que, a falta de melhor referéncia historica nacional ou internacional, devera
corresponder a uma superacao de 125%. E a esse benchmark que se da o nome de valor critico.

As vantagens desta inovag¢ao sao evidentes:

8 Uma vez que os Quadros de Avaliacdo e Responsabilizacio (QUAR) sdo publicados nos sitios de internet dos
servicos, é possivel encontrar, oz /ine e para cada servico, o histérico (de 2007 em diante) dos resultados obtidos,
globalmente e, de forma discriminada, para cada objetivo.

9 A definicdo de objetivos passa, desta forma, a poder ser feita com base na defini¢do de metas pontuais, em que
quaisquer desvios positivos ou negativos corresponderio necessariamente a superagoes ou incumprimentos parciais
dos objetivos ou, ao invés, a poder ser feita com base em intervalos de valores: quaisquer resultados obtidos que
possam ser localizados no interior dos intervalos definidos correspondem a cumprimentos desses mesmos
objetivos, ndo podendo, no entanto, ser considerados como supera¢des ou incumprimentos — surge a ideia de uma
margem de tolerancia.
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e DPermite conferir maiores margens de seguran¢a na definicio de metas para
objetivos;

e Permite mitigar a proliferacdo de taxas de realizacio desadequadas resultantes da
tendéncia para a subavaliacdo de metas;

e Permite utilizagdo versatil o suficiente para acomodar objetivos de incremento
positivo e negativo;

e DPermite as entidades avaliadoras uma interpretagdo mais clara dos desvios
positivos;

e Permite uma mais facil e imediata comparacao entre unidades avaliadas.

Mais tarde, em 2011, em reunido de 8 de abril, o Grupo de Trabalho do Conselho
Coordenador da Avaliagio de Servicos fixa como maximo para a taxa de realizagio de
indicadores e objetivos o valor de 135% (nao alterando os 125% associados ao conceito de valor
critico).

Desta forma, os dois primeiros desafios a medi¢ao do mérito no desempenho ficam
superados. Por um lado, ¢ reforcada a ideia de que, provavelmente, a melhor forma de tratar um
objetivo temporal cuja meta esteja proxima ao final do ano civil passa pela definicdo de uma
meta por intervalo'’. Por outro, pelo que foi acima exposto, as superagdes excessivas passaram
a estar formalmente impedidas.

Por fim, é importante dar destaque ao terceiro desafio, que consiste na distribui¢ao dos
pesos pelos trés vetores fundadores do SIADAP: eficacia, eficiéncia e qualidade. Nao havendo
qualquer regra balizadora, e mesmo tendo em conta que nao é possivel identificar um padrio,
dada a falta de homogencidade na definicao dos pesos, de entidade avaliada para entidade
avaliada, ¢ possivel notar um padriao de atuagao macro. Por regra, e mesmo nao sendo possivel
quantificar a tendéncia, os servicos do Ministério da Justi¢a atribuem maiores pesos aos vetores
da eficicia e da eficiéncia'' do que ao vetor da qualidade. Este é um desafio ao qual, volvida

quase uma década de aplicagao do SIADAP nesta sua nova configura¢ao, ainda nao foi possivel

10 Por exemplo, a um determinado objetivo temporal, em vez da atribui¢do de uma meta pontual correspondente a
semana 52, podera ser atribuida uma meta correspondente a semana 50, colocando-se a tolerancia em 2 semanas.
Neste exemplo, qualquer resultado situado entre a semana 48 e a semana 52 corresponde ao cumprimento do
respetivo objetivo.

11 A variabilidade entre a distribuicdo dos peses destes dois vetores ¢ tal que ndo permite o isolamento de nenhuma
tendéncia adicional.
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dar resposta adequada. Os motivos pelos quais este fenémeno ¢é detetavel nos QUARs dos
servigcos podem ser variados e constituem certamente um motivo de interesse para a comunidade
cientifica, deixando-se aqui o mote para o aprofundamento desta questao. Contudo, e em jeito
de conjetura, ¢ possivel avangar que os motivos para este fenomeno talvez possam encontrar
raiz numa administracio publica e, em particular, numa administragio da justica ainda
demasiadamente presa aos preceitos weberianos da competéncia técnica neutral, focada na
eficacia e na eficiéncia, e ainda pouco sensivel a abordagens mais recentes como a nova gestao
publica ou a governance, mas orientadas para a qualidade, isto ¢, para uma obtencao de resultados

que nao descura o foco no cidadao (cliente) (Correia, 2016).
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