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Resumo

A presente dissertagdo tem como objetivo central compreender e identificar os fatores que
dificultam a implementacédo da reforma e a modernizagdo da Administragdo Publica da Guiné-
Bissau, referindo-se particularmente ao caso do Programa de Reforma da Administracdo
Publica da Guiné-Bissau.

No ambito metodoldgico, procuramos responder ao primeiro objetivo especifico desta
dissertacdo através da analise dos documentos concernentes aos diferentes tipos de modelos de
Administracdo Publica, assim como do seu confronto com as entrevistas realizadas para
averiguar os esforgos efetuados a nivel do processo de concecdo e de implementacdo das
reformas, sobretudo do PARAP. Por sua vez, para concretizar o segundo objetivo deste estudo
procurdmos avaliar as implicacGes das influéncias sociopoliticas no processo da reforma.

Concluimos que os principais desafios do processo de reforma estdo relacionados com a
falta de adocdo de um modelo de Administracdo Publica congruente com a realidade nacional,
assim como com uma resisténcia desnecessaria e passiva a mudanca, tendo em consideracdo, a
falta de cultura e a vontade politica por parte dos detentores dos 6rgdos de soberania de Estado

enquanto responsaveis pela implementacdo das reformas.

Palavras-chave: Reforma; Administracdo Pablica; Guiné-Bissau






Abstract

The main objective of this dissertation is to understand and identify the factors that hinder the
implementation of the reform and modernization of the Public Administration of Guinea-
Bissau, referring specifically to the case of the Public Administration Reform Program of
Guinea-Bissau.

In terms of the methodological scope, we tried to respond to the first objective of this study
through the analysis of documents concerning the different types of Public Administration
models, as well as by confronting them with the interviews that were carried out to ascertain
the efforts made in terms of the process of designing and implementing the reforms, especially
the PARAP. In turn, to achieve the second objective of this study, we sought to assess the
implications of sociopolitical influences on the reform process.

We conclude that the main challenges of the reform process are related to the lack of
adoption of a Public Administration model that is congruent with the national context, as well
as to the resistance to change, considering the of the very concept of reform, the lack of culture,
and the political will on the part of the holders of the State sovereignty as responsible for the

implementation of the reforms.

Keywords: Reform; Public Administration; Guinea-Bissau
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Introducéo

As teorias sobre as reformas na Administracdo Publica sofreram muitas transformacdes de
acordo com as evolugbes das teorias administrativas. Entretanto, administracdo Publica
experimentou diferentes modelos no quadro das reformas administrativas, tais como o
Patrimonialismo, a Burocracia, a Nova Gestdo Publica (NGP) e a Nova Governanca Publica
(NGP). O patrimonialismo emergiu no quadro historico do absolutismo, em que o poder politico
"assume a feicdo de uma organizacdo politica fechada sobre si mesma do qual resulta o
estamento, num contexto de apropriacdo privada dos cargos e orcamento publicos™" (Freitas,
2019, p. 215). De igual modo, Campante (2003) caracteriza este modelo como aquele em que
o0 poder politico se consolida através da autoridade arbitraria/pessoal do principe, legitimada
pela tradicdo. A legitimacao pela tradicdo apresenta uma ambivaléncia face a inclinacdo dos
lideres para o exercicio da discricionariedade pessoal. Entretanto, este fendmeno insere-se no
dominio em que o governo tudo sabe, administra e prové. Esta forma a opinido publica, distribui
riqueza e qualifica os opulentos. Este perigoso complexo psicologico inibe, ha séculos, o povo,
certo de que o Estado nédo é ele, mas uma entidade maior, abstrata e soberana (Faoro, 1987,
citado por Freitas, 2019).

De acordo com Carranza (2016), o Patrimonialismo ainda subsiste na gestdo publica,
especialmente porque ainda se ouvem noticias que abordam a corrupcao, o clientelismo e o
nepotismo, referentes a conjuntos de comportamentos dos detentores dos cargos publicos [que]
ndo conseguem distinguir o patrimoénio publico do privado, atitude que prevaleceu na era do
absolutismo. Embora o absolutismo seja mais frequentemente associado a Europa, houve
lideres africanos*que governaram de maneira absolutista em varias regides do continente.

O Patrimonialismo é um modelo de administracdo publica em que o lider governante
trata os recursos do Estado como seu patriménio pessoal, distribuindo cargos, terras e
recursos em beneficio proprio e de seus seguidores, em vez de atender ao bem comum.
Essa abordagem de administracio foi observada em muitas partes da Africa,
especialmente durante o periodo colonial e em alguns estados pds-coloniais. Os lideres

frequentemente usavam o poder estatal para acumular riqueza pessoal e recompensar

1 Angola foi selecionada como exemplo para esta afirmacdo. Consequentemente, em Angola, o que se
denomina patrimonismo na Europa e no Brasil, era designado como modelo colonial nesse periodo.
Este modelo, bastante moldado pelas origens culturais portuguesas, é exposto numa publicacdo
cientifica intitulada “Brasil e Angola: convergéncias epistemologicas e divergéncias sobre modelos
de administracao publica” (Valadares et al., 2012).



seus seguidores, em vez de promover o desenvolvimento e 0 bem-estar da sociedade
como um todo. (Valadares et tal., 2013, pp. 133-134).

A Burocracia, que remete para um modelo posterior ao Patrimonialismo, objetivou
colmatar algumas lacunas oriundas desta era patrimonial. Segundo Carranza (2016), o0 modelo
burocratico, com primado juridico fundado na racionalidade Weberiana, defende a
exaustividade e a eficdcia da lei para mudar a situacdo atual, pautando-se pela regulacéo e pelo
controlo.

Ja a NGP, por sua vez, originou varias criticas ao modelo burocratico, devido ao facto de
este ser lento e compreender multiplos papéis e requisitos, caracterizando-se como um modelo
normativo pos-burocrético para a estruturacao e a gestdo da Administracdo Publica baseado em
valores de eficiéncia, eficacia e competitividade (Secchi, 2009). Mais concretamente, a NGP
objetiva uma gestdo pablica mais democrata, aliada a boas préaticas de gestdo. Além disso,
varios organismos internacionais, como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco
Mundial (BM), exigiram a NGP como requisito para os paises em vias de desenvolvimento
receberem recursos econdémicos e apoios técnicos para a eficiéncia administrativa, a
responsabilidade democratica e o combate a corrupcao, promovendo a prosperidade econémica
(Secchi, 2009). Por outro lado, a influéncia da nova gestdo publica (NGP) no continente
africano tem sido significativa, especialmente nas ultimas décadas. A NGP é um paradigma de
Administracdo Publica que enfatiza a eficiéncia, a transparéncia, a prestacdo de contas e a
participacdo dos cidaddos. Este quadro foi formulado como uma resposta ao apelo a realizacéo
de reformas na Administracdo Publica a nivel global e foi posteriormente adotado por
numerosas nacgdes africanas, com o objetivo principal de reforcar a governagdo e fomentar o
desenvolvimento socioeconémico.

A presente dissertacdo tem como objetivo analisar o PARAP (Programa de Apoio a
Reforma da Administracdo Publica), um programa implementado na Guiné-Bissau com o
objetivo de promover reformas no seio da Administracdo Publica do pais. O programa visou
abordar uma série de desafios e problemas na Administracdo Publica guineense e procurou
melhorar a eficiéncia, a transparéncia e a capacidade do governo para atender as necessidades
da populagdo. Um dos objetivos desta dissertacdo é analisar o processo de reforma e de
modernizacdo da Administracdo Publica guineense, num horizonte temporal de (2008-2020),
abordando um tema relevante para o contexto onde se insere e de especial pertinéncia para o
meio académico-cientifico e politico-social. Ou seja, 0 presente estudo apresenta como seu

principal objeto a reforma e a modernizagdo dos servigos publicos da Guineé-Bissau, focando-
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se particularmente no caso do Programa de Apoio a Reforma da Administracdo Publica
(PARAP).

Na realidade, o foco no PARAP esta associado a perspetiva de que este pode contribuir
significativamente para a mudanca do estado atual da Administracdo Publica, impulsionando o
aumento da produtividade e do saneamento das financas publicas e provocando, de um certo
modo, o investimento e consequente revitalizagdo da atividade econdmica em todo o pais. Por
iSO mesmo, este programa pode também dar oportunidades a nivel do emprego, melhorando
significativamente a disponibilizacdo dos servi¢os puablicos a populacdo, assim como
permitindo uma maior celeridade, agilidade e simplicidade.

Esperamos também que o PARAP poderd otimizar o consumo dos recursos financeiros,
humanos, tecnologicos e de infraestruturas, nomeadamente no gque diz respeito a prestacéo dos
servigos, promovendo, de igual forma, a motivacdo e a valorizacdo dos funcionarios publicos,
designadamente através da aposta na sua formacéo e qualificacdo. Em sumula, o PARAP é um
programa de reforma que visa transformar a Administracdo Publica, alavancando o
desenvolvimento econdmico e social do pais.

Considerando o PARAP como fator de atracdo e de estimulo para o investimento nacional
e estrangeiro, assim como de garantia dos direitos e da seguranca dos cidad&os, este programa
ird também contribuir para a criacdo de capacidade institucional e técnica nos dominios da
formulacdo de politicas concretas, que objetivem a consolidacdo de um caminho de progresso
no pais, com o intuito de se cumprirem os objetivos de desenvolvimento sustentavel,
devidamente alinhados com os critérios de coesdo e convergéncia impostos pela Unido
Econdmica e Monetaria do Oeste Africano (UEMOA), proporcionando grandes mudancas nas
politicas publicas, especialmente na Educacdo, na Saude, na Habitacdo e nas Infraestruturas.
De facto, os desafios nas reformas do Estado em geral, e os desafios da Administracdo Publica
em particular, tém sido objeto de discussdo e debate, tanto a nivel interno como a nivel
externo/internacional.

O objetivo central da presente dissertacdo visa compreender e identificar os fatores que
dificultam a implementacdo da reforma e modernizagdo da Administracdo Publica da Guiné-
Bissau, focando-se especialmente no caso do PARAP, tal como foi previamente referido. Ja os
objetivos especificos da presente investigacdo englobam os seguintes procedimentos:

1. Analisar os diferentes modelos de reformas propostos especificamente para a reforma e

modernizacdo da Administragdo Publica guineense;

2. Auvaliar as implicagdes das influéncias sociopoliticas no processo da reforma.



A estrutura da dissertagdo compreende seis capitulos distintos. Na presente nota introdutoria
define-se o tema e o conceito em estudo, a sua relevancia, a problematica e os objetivos da
investigacdo. No primeiro capitulo, referente a revisdo da literatura, discorre-se sobre 0s
modelos de reforma da Administracdo Publica, assim como sobre os conceitos inerentes. No
segundo capitulo, da metodologia, descreve-se o carater qualitativo da presente investigacgéo,
baseando-se na analise documental e no recurso a entrevistas diretas e semidiretas. No terceiro
capitulo, por sua vez, apresenta-se uma contextualizacdo da Administracdo Publica colonial e
pos-colonial, dos processos de implementagédo das reformas, da realidade politica e social e,
sobretudo, do estado atual da Administragdo Publica guineense. No quarto capitulo procede-se
a analise e a discussdo dos resultados obtidos atraves das entrevistas, correspondendo aos
objetivos estabelecidos para a presente investigacdo. Finalmente, ultimo capitulo sdo
apresentadas as conclus@es finais do estudo, seguindo-se a lista das referéncias bibliograficas

consultadas e citadas ao longo de toda a extensao desta dissertagéo.
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Capitulo 1 — Revisdo da Literatura

1.1 Reformas e modernizacdo da Administracéo Publica

A maior parte do enquadramento tedrico apresentado nesta dissertacdo corresponde a uma
revisao da literatura baseada no contexto europeu, no sentido de se extrapolar, posteriormente,
para a avaliacdo do contexto africano, mais precisamente da Guiné-Bissau.

Na literatura existem varios estudos sobre a reforma da Administracao Publica. No entanto,
merece especial destaque o estudo desenvolvido pelo Centro de Servigos Eficazes (CES) da
Irlanda, visto que engloba uma pandplia de definicbes do conceito de reforma do servico
publico (Colgan et al., 2016). Apesar de a terminologia se poder referir a reforma do setor
publico, do servigo publico, da gestdo publica e da Administracdo Pablica, na realidade o que
o0 conceito de reforma sugere, e independentemente da terminologia usada em cada
circunstancia, é uma definicéo operacional comum.?

De acordo com Injai (2021), o conceito de administracédo é usado para designar funcdes de
planeamento e de direcdo, mas também atividades de execucdo, o que pressupde que
administrar ndo é apenas indicar como algo deve ser realizado, implicando, de igual modo, a
indicacdo de como devem ser conduzidas tais realizacfes. Apesar da Administracdo se ter
firmado como ciéncia apenas no inicio do século XX, a sua evolugdo é confundida com a
evolucdo da propria sociedade (Injai, 2021, p. 16).

Nesta revisdo da literatura, a definicdo adotada do conceito de reforma é adaptada de Pollitt
e Bouckaert (2004). Essencialmente, para estes autores a reforma do servigo publico é definida
como sendo “uma mudan¢a deliberada nas estruturas e processos das organizagdes e/ou
servicos do setor publico, com o objetivo de fazé-los funcionar melhor” (Pollitt & Bouckaert,
2004, p. 3). Nesta mesma senda, Colgan et al. (2016) reforcam esta definicdo,
consubstanciando-a numa perspetiva mais ampla, passivel de ser validada e aplicada em
diversos tipos de reforma.

N&o obstante, existem diversos autores que apresentam a sua definicdo de reforma,
pressupondo outros conceitos e especificidades. A titulo de exemplo, para Costa (2017) a
reforma é um principio de mudanca transformadora, especialmente nas estruturas do Estado,

provocando, portanto, “mudangas de abordagens para avangos coordenadas na promogado de

2 Embora frequentemente discutido, os conceitos de reforma no setor publico, bem como a reforma da
gestdo publica e da administracéo publica, transmitem essencialmente implicagdes idénticas.



boas préticas na Administracdo Publica buscando elevar a eficiéncia e eficcia da méquina
publica” (Costa, 2017, p. 205).
Por sua vez, Matias-Pereira (2008) considera que
A reforma visa prestigiar a missdo da administracdo publica e os seus agentes, na busca
da exigéncia e da exceléncia; delimitar as fungdes que o Estado deve assumir
diretamente, com vantagem para o cidaddo com vista em apostar na formacdo e na
valorizacédo dos funcionarios publicos. (p. 73)

Na perspetiva de Pintus (2005), e relativamente a implementacdo completa e abrangente da
reforma, € fundamental que o ambiente politico seja estavel e que permita um envolvimento
progressivo de todos os atores para mudar a cultura, como politicos, gestores publicos,
servidores publicos e a sociedade civil em geral. De facto, “se faltarem cendrios politicamente
estaveis pode ser dificil fazer uma avaliacdo objetiva dos indicadores possiveis para
compreender as tarefas individuais dos altos funcionarios ou gestores publicos” (Pintus, 2005,
p. 45).

Porém, as solucdes para os problemas da Administracdo Publica devem ser, de certo modo,
locais, 0 que implica um tipo de relacdo diferente entre os governos dos paises em vias de
desenvolvimento e os seus doadores e/ou conselheiros externos (Fukuyama, 2006). Tal como é
referido por Robinson (2015), é importante considerar que:

A efetivacdo da reforma da gestdo publica implica uma abordagem contextual, que
abrace respostas adaptativas a complexidade, enfatize a pertinéncia das motivacoes e
incentivos e privilegie interesses e necessidades voltados aos cidaddos como o foco
principal do servico publico, reconhecendo ela ao mesmo tempo a indispensével
necessidade de manter um servico publico basico eficiente e ajustado ao contexto. (p.
4)

Contudo, é importante esclarecer que Robinson (2015) também evidencia a necessidade de
se saber lidar com as deficiéncias nas abordagens existentes para a reforma do setor publico,
nomeadamente tendo em considerag&o os novos desafios globais e a crescente complexidade a
nivel das politicas publicas. No entanto, para além desta capacidade € crucial manter o foco e a
perseveranca, destacando-se “a necessidade de abordagens e solugdes colaborativas que atraem

atores de fora do governo para resolver problemas perversos” (Robinson, 2015, p. 4).
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1.2 Modelos teoricos de reformas na Administragdo Publica

1.2.1 O modelo burocrético
A burocracia caracteriza-se pela existéncia de areas de jurisdicao fixas e oficiais, ordenadas por
leis ou normas administrativas, através das quais as atividades séo sistemética e uniformemente
atribuidas. Ou seja, a autoridade de emitir ordens estaveis, rigorosamente delimitadas pelas
normas e, quando necessario, utilizar a coercdo. Por outro lado, s6 sdo recrutadas pessoas que
possuam as qualificacGes estipuladas num regulamento geral (Weber, 1963 citado por Pimenta,
1976). E,
Os cargos sdo hierarquizados segundo uma estrutura monocratica, e uma vez criando-
o0s tendem a continuar existindo através de sucessivos ocupantes. As atividades oficiais
ndo se confundem com as da vida privada dos funcionérios, e exigem sua plena
capacidade de trabalho. O desempenho do cargo segue regras gerais, estaveis e a
prendidas mediante treinamento especializado e completo, e o tempo de permanéncia
na reparticdo é rigorosamente delimitado. Os assuntos administrativos sdo ordenados
através de atos oficiais, e a matéria regulada "in abstrato”. (Weber, 1963 citado por
Pimenta, 1976, p. 22).

Segundo Xavier (2013), foi durante a segunda metade do século XIX que Max Weber criou
o0 modelo de Administracdo Publica dito burocréatico, almejando solucionar os problemas da
populagdo com o Estado, sendo que este ultimo deveria “possuir como caracteristica, uma clara
separagdo sem equivocos entre o0 que é publico e o que é privado, em contraponto assim, ao
enfoque principal no que foi porte bandeira da era do patrimonialista” (Xavier, 2013, p. 9).
Assim, e com o intuito de cumprir este ponto fulcral, a Administracdo Publica foi arquitetada
de acordo com uma perspetiva formalista, centrada nos procedimentos a serem rigorosamente
obedecidos e na hierarquia das decisdes.

Ja Bentzen (2010, cit. por Xavier, 2013) considera que a administracdo burocratica é aquela
cuja legitimidade se baseia em normas legais racionalmente definidas. Assim, a burocracia tem
a sua fonte de legitimidade no poder racional-legal, sendo que no seu tipo ideal as organizac¢oes
sdo sistemas sociais racionais, detendo como principais caracteristicas o formalismo e a
impessoalidade. Nesta mesma senda, Lane (1993, cit. por Aragdo, 1997) afirma que

Max Weber tomou como objeto de estudo a burocracia, forma superior de organizacéo
social e de dominacdo como o (racional-legal), sendo, por muitos, considerado o
principal porta-voz da ideia de a burocracia ser capaz de levar as organizacGes a

atingirem maiores graus de eficiéncia. (p. 108)



Osborne (2006) defende que a influéncia aportada pelas visdes e ideias de Max Weber,
nomeadamente na narrativa predominante da Administracdo Publica durante grande parte do
século XX, se baseia num modelo de burocracia cujos pilares sdo a hierarquia e a meritocracia.

De acordo com Robinson (2015), foram vaérias as experiéncias implementadas nas reformas
burocraticas no Reino Unido e na Russia no final do século X1X para se dar, efetivamente, um
salto qualitativo na superacdo dos sistemas patrimonialistas, com as palavras de ordem
direcionadas para a eficiéncia e eficacia na gestdo e disciplina orcamentaria e dos recursos
humanos.

Em conformidade com Minogue (2001) e McCourt (2013), a abordagem designada por
“comando e controlo” da Administracdo Publica foi um ponto de referéncia para todos os
sistemas burocraticos introduzidos no mundo sob o dominio colonial. De facto, com o objetivo
de tornar o sistema de Administracdo Publico mais eficiente, muitos paises adotaram
precisamente este modelo. Porém, este apenas funcionou como expectavel em alguns paises,
sendo que noutros resultou na diminuicdo da eficiéncia do sistema publico. As caracteristicas
mais relevantes deste modelo séo, segundo McCourt (2013),

A separacdo dos tomadores de decisdo do sistema politico e administrativo; a
administracdo deve ser transparente e regida por regras concretas; os administradores
sdo nomeados com base nas qualificagdes e formacéo profissional; deve existir uma
hierarquia ao nivel dos recursos humanos e implicitamente nas tarefas de cada
colaborador; os recursos sao da instituicdo e ndo do funcionario pablico. (p. 394)

Para Aragdo (1997), o ideal da tipologia weberiana (modelo analitico) retne o que seria a
modelagem de um sistema baseado essencialmente em critérios de eficiéncia, considerando a
estrutura formal da organizacdo da seguinte forma:

1. estrutura de autoridade impessoal;

2. hierarquia de cargos baseada em um sistema de carreiras altamente especificado;

3. cargos com claras esferas de competéncia e atribuicoes;

4. sistema de livre selecdo para preenchimento dos cargos, baseado em regras
especificas e contrato claro;

5. selecdo com base em qualificacdo técnica (hd nomeacdo e ndo elei¢ao);

6. remuneracao expressa em moeda e baseada em quantias fixas, graduada conforme o
nivel hierarquico e a responsabilidade do cargo;

7. 0 cargo como a Unica ocupagdo do burocrata;

8. promogéo baseada em sistema de mérito;

9. separacéo entre os meios de administracdo e a propriedade privada do burocrata;
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10. sistematica e rigorosa disciplina e controle do cargo (Aragdo, 1997, p. 109).

Por conseguinte, no final da década de 80 e inicio da década de 90 surgiram muitos
guestionamentos acerca da eficacia do modelo burocrata, tendo em consideracdo as disfuncdes
previamente referidas. E, entdo, nesta senda que surge 0 novo pensamento tedrico da reforma
administrativa, objetivando solucionar as lacunas existentes nos modelos prévios de
Administracdo Publica — a NGP (Xavier, 2013).

1.2.2 A Nova Gestéo Publica
A NGP ¢ definida como sendo uma “cultura de gestdo que enfatiza a centralidade do cidadao
ou cliente, bem como a responsabilidade pelos resultados” (Colgan et al., 2016, p. 5), para além
de sugerir escolhas estruturais ou organizacionais que promovem o controlo descentralizado
através de uma variedade ampla de mecanismos alternativos de prestacédo de servigos, incluindo
0s quase-mercados e os provedores de servigos privados, que competem pelos recursos dos
formuladores de politicos e dos doadores.

A NGP trata-se, portanto, de uma série de novas abordagens a Administracdo e Gestdo
Plblica, as quais surgiram em diversos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) nas décadas de 70 e 80. Portanto, 0 modelo da NGP
surgiu como resultado das reacdes as limitagfes da antiga Administracdo Publica em se ajustar
as exigéncias de uma economia de mercado flexivel e competitivo. Contudo, a gestdo privada
e a contencdo de custos foram também um fator-chave na narrativa da NGP. Assim, Osborne
(2006) caracteriza a NGP do seguinte modo:

Uma atencao as licdes da gestdo do setor privado; O crescimento tanto da “gestdo
pratica”, em seu proprio direito e ndo como um desdobramento do profissionalismo, e
de organizagdes “a distdncia” onde a implementacao de politicas ¢ organizacionalmente
distanciada dos formuladores de politicas (em oposicdo ao “interpessoal”
distanciamento da politica/divisdo de administracdo); Um foco na lideranca
empreendedora em organizag@es de servico publico; Enfase no controle e avaliagdo de
entradas e saidas e na gestdo e auditoria de desempenho; A desagregacdo dos servigos
publicos em suas unidades mais basicas e foco na gestéo de seus custos; e O crescimento
do uso de mercados, competicdo e contratos para alocacdo de recursos e prestacdo de
servigos dentro dos servigos publicos. (pp. 7-8)

Com base no artigo de um especialista em orcamento dos Estados Unidos da América
(EUA), a NGP ndo poderia encaixar num pais do terceiro Mundo, sendo que 0s paises

subdesenvolvidos deveriam optar, por sua vez, por um modelo tradicional de burocracia,



considerando que o regime da NGP convidaria & corrup¢do macica no tratamento dos contratos,
antes, durante e depois do processo contratual (Schick, 1998, cit. por Lane, 2009). De facto,
Pedro (2016) preconiza que a Vvisdo sustentada por Max Weber defende que os paises com
sucessivas subversdes constitucionais e instabilidade politica e governativa deveriam optar pela
burocracia, pois esta remete para 0 modelo ideal que garante o funcionamento normal da
instituicdo, inclusive aquando de um golpe de Estado.

No entanto, Osborne (2006) defende uma viséo contréaria, assegurando que, com o tempo,
0 modelo burocratico se pode transformar numa ditadura simpatica, considerando as suas
complexidades, rigidez e inflexibilidade. Porém, ao longo da década de 90 e nos anos 2000
verificaram-se movimentos gerais para a implementacdo de reformas do tipo NGP na maioria
dos paises ocidentais (Anglo-saxfes), mais concretamente no Reino Unido, Nova Zelandia,
EUA e Canada, que foram os primeiros paises a implementar as reformas da NGP, tal como os

Paises Baixos e a Dinamarca (Colgan et al., 2016).

1.2.3 Nova Governanca Publica
A abordagem da Nova Governanca Publica adota um ponto de partida distinto das tradicdes
anteriores de gestdo publica, sendo que o cidaddo é o expoente maximo na giria de uma
Administracdo Publica aberta, democrata, participativa e inclusiva (Dobrin, 2021; Oshorne,
2006).

De acordo com Robinson (2015), a Nova Governanca Publica é uma abordagem contréaria
a énfase previamente colocada na hierarquia burocratica e no interesse administrativo,
caracteristicas estas que definiam a antiga Administracdo Publica, assim como a
discricionariedade do modelo regencial e os mecanismos contratuais associados a NGP. De
facto, a Nova Governanca Publica coloca os cidadados, e ndo o governo, no centro do seu quadro
de referéncia. Ou seja, o cidaddo é o principio e o fim desta abordagem.

Na mesma linha de pensamento, Bourgon (2007) defende uma teoria da Nova
Administragdo Publica que se baseie nos conceitos basicos de cidadania e essencialmente
direcionado para o interesse publico, expresso como remetendo para os interesses partilhados
entre os cidadaos, e ndo para a agregacédo dos interesses individuais ou de grupo.

Tal como é referido por Weber e Khademian (2008, cit. por Dobrin, 2021), o papel do
governo é meramente o de ser um ator ao lado de outros envolvidos no processo de deliberagédo
de politicas concretas e na prestacdo de servigos, ndo sendo mais considerado como sendo a
forca unica ou predominante que molda a politica pablica e a sua implementacdo. Entretanto, a

narrativa da Nova Governanca Pablica reforca a importancia das relagdes interorganizacionais
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e a governanca de processos, em que a confianca é o principal suporte de um relacionamento
saudavel, sendo que os contratos relacionais funcionam como mecanismos centrais de

governanca, ao inves da forma e funcédo organizacional (Osborne, 2006).

1.3 Principios de Administragédo Publica
Morais (2004) refere que a Administragdo Publica é todo o aparato do Estado que pretende
realizar o propdésito para o qual foi criado, ou seja, “designa tanto a estrutura do 6rgao a servigo
do Estado, a sua integracao por agentes, como a gestao por eles, ou seja, a sua atividade” (p. 2).
J& com base nos pressupostos de Ferreira Filho (2000, cit. por Morais, 2004), o poder
executivo compreende 0 governo, que é a sua cabeca, e a administracdo, que consiste no seu
tronco e membros. Ou seja, a administracdo ocupa uma posi¢do de relevancia inquestionavel
na construcdo de um Estado a altura, capaz de dar respostas aos problemas dos cidadaos.

Porém, para Morais (2004) a necessidade de uma abordagem mais simplista pressupde que

os principios de uma ciéncia sdo as proposi¢Oes basicas, fundamentais e tipicas, que
condicionam todas as estruturacGes subsequentes. Partindo desta constatacdo, de que o0s
principios sdo os alicerces da ciéncia, Morais (2004) preconiza que existem, pelo menos, cinco
principios norteadores da atividade da Administracdo Publica, designadamente:

1. Principio da legalidade — adota-se o critério de subordinacdo a lei. A legalidade
significa que a Administracdo Publica ndo tem liberdade nem vontade pessoal, podendo
apenas fazer o que se encontra disposto na lei;

2. Principio da impessoalidade — trata-se da auséncia de subjetividade. A atividade
administrativa deve ser dirigida com finalidade publica, aos cidaddos em geral, sem
favoritismos, discriminacdes benéficas e detrimentosas. A norma administrativa deve
ser interpretada e aplicada de forma a garantir a realizacdo do fim publico a que se
destina;

3. Principio da moralidade — impGe a Administracdo ndao apenas uma atuacao legal, mas
também moral, pautada na ética, na honestidade, na lealdade e na boa-fé. No entanto, a
moralidade a ser obedecida é a administrativa e ndo a moralidade comum que trata da
distingé&o entre o bem e 0 mal;

4. Principio da publicidade — visa garantir o controlo através da sociedade da gestio
administrativa, a fim de lIhe conferir validade e eficacia;

5. Principio da eficiéncia — ¢é a aptidao para obter um determinado efeito, forca, eficacia
(proveniente do latim eficiéncia). O termo significa acdo, forga, virtude de produzir um

efeito, eficacia. Ja o vocabulo eficacia designa aquilo que produz o efeito desejado.
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Por sua vez, Mello (2010) conclui que a desatencao a estes principios implica uma ofensa,
ndo a um mandamento especifico e obrigatdrio, mas a todo o sistema de comandos. Além disso,
¢ também a “mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o escalao do
principio violado, porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus
valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco légico e corrosdo de sua

estrutura mestra” (Mello, 2010, p. 53).

1.4 Reformas de Estado

Segundo Fleury (2001), para compreender a reforma do aparelho administrativo do Estado, é
imperativo considerar o proprio conceito de Estado, nos seus diferentes niveis de abstracéo. Isto
permite-nos situar a esfera administrativa no contexto da distribuicdo e do exercicio do poder
politico. No seu nivel mais abstrato, o Estado pode ser entendido como uma configuracao de
forgas que da origem ao estabelecimento de uma relacdo de poder. No entanto, do ponto de
vista weberiano, o Estado é definido como o monopdlio do uso legitimo da coercao. Além disso,
o0 Estado pode ser considerado como uma entidade politica que exerce o seu poder de forma
concentrada, autbnoma e soberana sobre um povo e um territdrio, através de um conjunto de
instituicdes, de um corpo de funcionéarios e de procedimentos regulados. Por outro lado, o
“Estado é também um campo estratégico de luta (arena), no qual os diferentes atores se
confrontam e se reconstituem como sujeitos politicos” (Fleury, 2001, p. 9).

Segundo Cardoso (1995), num sistema democratico, o Estado e a sociedade sdo entidades
indissociaveis. O Estado, cuja competéncia e limites de atuacdo estdo primariamente definidas
na Constituicdo, obtém o seu poder de criar leis e de impor impostos a populagdo a partir da
legitimidade que Ihe é conferida pela cidadania, tal como determina o processo eleitoral. A
sociedade, por sua vez, articula os seus desejos e exigéncias as autoridades legalmente
constituidas atraves de canais formais ou informais de comunicacdo: “pelo didlogo democréatico
entre o Estado e a sociedade que se definem as prioridades a que o Governo deve ater-se para
a construcdo de um pais mais prospero e justo” (Cardoso, 1995, p. 9).

Segundo Przeworski (1996), o principal objetivo da reforma do Estado deve ser a
construcdo de instituicbes que permitam aos governos desempenhar eficazmente as suas
responsabilidades, impedindo-os simultaneamente de abusarem da sua autoridade. O desafio a
enfrentar ndo ¢ uma questdo de “mercado” versus “o Estado”, mas sim gira em torno dos
mecanismos institucionais que incentivam os agentes individuais a agirem coletivamente tendo
em vista 0 bem maior. Por conseguinte, Fleury (2001) defende que a reforma do Estado ndo

deve ser percebida como uma mera reorganizacao da hierarquia do governo — o que equivaleria
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apenas & modernizagdo administrativa— mas sim como uma transformagéo nas relagdes entre
0s varios atores e agentes econdémicos, politicos e administrativos.

A reforma do aparelho do Estado

tornou-se imperativa nos anos 90 por uma segunda razdo. N&o apenas ela se constituiu
em uma resposta a crise generalizada do Estado, mas também esta sendo caracterizada
como uma forma de defender o Estado enquanto res publica®, enquanto coisa publica,
enquanto patriménio que, sendo publico, é de todos e para todos. (Cardoso, 1995, p. 14)

A fundamentacdo teorica deste estudo entende-se em quadro dimensdes distintas. Em
primeiro lugar, o discurso em torno da reforma e da moderniza¢do na Administracéo Publica
gera um debate fervoroso relativamente as diferentes perspetivas sobre a relevancia e a
pertinéncia da reforma no ambito da administracdo publica. Em segundo lugar, ao examinar
modelos tedricos de reformas na Administracdo Publica, o nosso foco esta direcionado para um
modelo exemplar que assegure a eficacia e eficiéncia da administracdo, garantindo assim a
sustentabilidade da gestdo dos assuntos publicos. Em terceiro lugar, os principios da
Administracdo Publica sdo vistos pela lente da salvaguarda da garantia do cumprimento de
regras e das responsabilidades correspondentes. Por ultimo, o conceito de Reformas do Estado
elucida a necessidade de compreender o processo de reforma administrativa no seio do aparelho
do Estado.

No entanto, em relacdo ao contexto africano, a teoria obriga-nos a acreditar que certas
nacOes africanas ndo estdo isentas de vivenciar este processo de reformas, em particular os
paises que possuem caracteristicas culturais portuguesas. Por exemplo, a Administracéo
Publica angolana, alinhada com uma tendéncia global, esta neste momento a ser orientada por
uma série de reformas com o objetivo de reforcar a sua natureza democratica e orientada para
0 cidaddo (Valadales et al., 2012). No entanto, € discernivel que a evolucdo publico-
administrativa neste pais foi moldada por profundas influéncias histdricas e culturais. Isto torna-
se evidente quando se considera este cenario particular, uma vez que a histéria angolana se
entrelaga com uma cultura colonial, como afirmam os mesmos autores.

Por sua vez, como afirma a Quaresma (2020), Sdo Tomé e Principe possui uma histéria
compardvel de uma administracdo inadequada dos recursos publicos, caracterizada,
nomeadamente, pela corrupcdo, nepotismo e clientelismo. No entanto, tambeém neste pais
adotaram quadros tedricos de reformas na administracéo publica, apesar de estarem conscientes

de que ndo existem modelos consistentes que assegurem uma total transparéncia, eficiéncia,

3 Res publica é uma expresséo latina que significa, literalmente, coisa do povo, ou seja, coisa publica.
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eficacia e equidade na AP. A implementacdo e 0 cumprimento destes principios, no entanto,
contribuiria para mitigar as causas subjacentes a deficiente governacéo na AP santomense, bem

como noutras nacgdes assoladas por niveis substanciais de corrupcao.
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Capitulo 2 — Contextualizacéo

A Guiné-Bissau localiza-se na Costa Ocidental de Africa, limitada a Norte pela Republica do
Senegal, a Leste e Sul pela Republica da Guiné-Conacri e a Oeste pelo Oceano Atlantico. Possui
uma superficie de 36.125 km2 e alberga uma populacdo de 1.449.230 habitantes, como indica a
projecdo do censo/INE mais recente realizado em 2009. Para além do territorio continental, o
pais engloba uma extensdo substancial que engloba cerca de 88 ilhas que constituem o
arquipélago dos Bijagods. Este arquipélago possui uma vasta area protegida, caracterizada por
uma notavel variedade de ecossistemas, que vao desde densas florestas tropicais a manguezais.
Ademais, a Guiné-Bissau esta organizada administrativamente em nove regifes: Cacheu, Oio,
Gabu, Bafata, Quinara, Tombali, Bolama Bijagds, Biombo, e o setor autbnomo de Bissau.

O sistema politico da Guineé-Bissau funciona num quadro multipartidario, possuindo uma
estrutura republicana com um regime semipresidencial. Este sistema caracteriza-se por uma
democracia representativa transitoria, na qual o presidente assume o papel de chefe de Estado
e 0 primeiro-ministro serve como chefe de Governo. O poder executivo é exercido pelo
governo, enquanto o poder legislativo é partilhado entre o governo e a Assembleia Nacional
Popular. Por fim, o Poder Judiciario € independente tanto do poder executivo como do

legislativo.

2.1 A situacdo politico-social

A Guiné-Bissau enfrentou diferentes crises* politicas ao longo do tempo, o que acabou por
afetar o pais em todos os setores (social, econémico e ambiental), fragilizando as instituicdes
do Estado e tornando-as incapazes de fornecer uma resposta eficaz aos varios problemas
publicos. Além disso, todas estas crises, consubstanciadas nos constantes sobressaltos politicos,
nos golpes de Estado, assassinatos e perseguicdes politicas, colocaram em causa alguns dos
direitos fundamentais consagrados na Constituicdo da Republica, bem como determinados
valores democraticos, mais concretamente: o respeito pela dignidade da pessoa humana, 0s
direitos humanos, a liberdade de pensamento e de expressao e o Estado de direito. Tal como €

referido no DENARP-1I (2011). Cardoso (1995), afirma que, qualquer governo na Guiné-

4 Nos finais do ano 2011 até 2012, o Pais enfrentou uma crise extremamente grave de natureza politica
e social, vulgarmente designada por Golpe de Estado de 2012. Essa crise teve ramificacBes de grande
alcance, pois afetou a integridade de todo o aparelho governamental, comprometendo assim a
implementagdo continua da agenda de reformas iniciada pelo governo deposto. Ndo obstante, o
governo de transicdo, sob a lideranca do Eng. Rui Duarte De Barros, conseguiu decretar medidas no
sentido de prosseguir com a reforma no EPAP através da promulgacdo dos Decretos-Lei n.°
4,5,7,8,9,10,11,12,13, e 14, divulgadas no BO a 18 de outubro de 2012.

15



Bissau enfrentara numerosas armadilhas na tentativa de construir uma administragao eficiente”.
Para Gongalves (2011), a instabilidade politica na Guiné-Bissau resulta da rivalidade entre o
poder politico e o poder militar, levando a uma situacdo em que o poder militar se sobrepde ao
poder politico. Um dos principais exemplos deste fendmeno sdo os recorrentes casos de golpes
de Estado e intervengdes militares.

O pais passa por uma dificuldade em superar as consequéncias politicas, econémicas e
sociais geradas pelo conflito politico-militar de 1998-1999. Entretanto, a profunda fragilidade
das instituicdes do Estado, a permanente incerteza politica e a sucessdo de Governos de curta
duracdo, resultaram na incapacidade de prosseguir, a médio e longo prazos, politicas de
promocdo da boa governacdo, de combate a pobreza e de eficiente prossecucdo dos designios
nacionais nos planos interno e externo.

Outrossim, a introducdo da politica multipartidaria na Guiné-Bissau veio acrescentar mais
uma camada de complexidade a instabilidade politica. Ao longo do periodo de 1990 a 2018,
registou-se um total de 21 primeiros-ministros, com uma média de 1,25 primeiros-ministros por
ano entre 1994 a 2018. Além disso, o pais assistiu a presenca de 7 Presidentes da Republica,
incluindo dirigentes transitorios e interinos, num quadro de 49 partidos politicos registados
oficialmente.

De acordo com Sangreman (2016), tanto a governabilidade como o nivel de liberdade de
execucdo nas politicas publicas nacionais dependem do exterior, ndo dependendo apenas do
Estado em si e estendendo-se a todos os setores da sociedade. De facto, para o autor 0s
problemas de governacdo persistem, traduzindo-se numa falta de determinacdo a varios niveis
de autoridade na execucdo das politicas definidas. Além disso, Sangreman (2016) acrescenta
que a situagdo “é extremamente agravada pela instabilidade do elenco governamental e as
frequentes substituicbes de titulares das pastas governamentais (ministros e secretarios de
Estado), de cargos de diretores gerais, de diretores/presidentes dos poucos institutos que
existem” (p. 31).

Por outro lado, a inadequacdo das infraestruturas, que impedem o Estado de efetuar a
fiscalizacdo e desempenhar as suas fungdes tributarias de forma eficaz, também contribui para
a deficiéncia na cobranca de uma parcela significativa das receitas fiscais. Isso evidencia a
precaria operacionalidade e organizacdo das instituices financeiras da Guine-Bissau. De
acordo com o relatorio do FMI de 2017, a economia informal continua a ser um ponto
preocupante na agenda do pais, devido a sua extensdo no setor econdémico e as suas

vulnerabilidades.
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Ja para Sousa (2013, cit. por Silva, 2017), o clima de instabilidade e de impunidade que o
pais vive permanentemente em nada contribui para o seu desenvolvimento socioecondmico e
politico. Na verdade, esta situacdo dura ha varias décadas, impossibilitando a criacdo de
melhores condi¢des a nivel da execucdo das politicas publicas mais ambiciosas e sustentaveis,
motivo pelo qual o pais é, atualmente, um dos mais pobres do mundo, estando classificado na
176° posicdo do indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de acordo com o Programa das

Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

2.2 Administracéo Publica no periodo colonial

A presenca portuguesa na atual Guiné-Bissau
iniciou-se no século XV. Antes do século XIX, Portugal ndo tinha a capacidade
suficiente para dominar todo o territério da Guiné, limitou-se, nos rios que facilita o
comercio do escravo e ndo como uma coldnia de exploracdo, somente a partir do
primeiro terco do século XX que podemos considerar atual Guiné-Bissau como um
territério dominado pelos portugueses. (UNA, 2017, citado por Costa, 2023, p. 7)

Segundo Cassama (2014), o investimento realizado pelo Governo colonial portugués na
Guiné-Bissau para promover a prosperidade econémica e assegurar o bem-estar social foi
minimo. Esta falta de investimento foi evidente em varios aspetos sociais, nomeadamente na
educacdo. No territério guineense, o nimero de escolas era limitado e o acesso ao ensino
restringiu-se a alguns privilegiados. Consequentemente, a taxa de analfabetismo foi
significativamente elevada, e houve escassez de méo-de-obra qualificada. Adicionalmente, os
portugueses residentes na metropole exibiam uma forte relutdncia em trabalhar e residir na
colonia, pelo que, para fazer face a esta caréncia daquilo a que chamavam de “méao-de-obra
educada”, o governo colonial portugués viu-se obrigado a recorrer a médo-de-obra Cabo-
verdiana.

Cabo Verde apresentava uma situacdo diferente face a Guiné-Bissau em termos de oferta
educativa, na medida em que se estabeleceram institui¢ces de ensino e a maioria dos individuos
teve oportunidades de frequentar a escola, dotando assim a populagdo de uma maior
disponibilidade para assumir as funcfes oferecidas pelo governo colonial da Guiné-Bissau.
Entretanto,

Para a manutencéao da ordem e tranquilidade publica, respeito e submisséo absoluto, que

ndo obedecia as regras sofria puni¢cdes sumarias palmatorias e chibatadas. Os
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funcionarios tinham a sua disposicdo a forma paramilitar conhecida como cipais®, que
eram responsaveis pelas prisdes e administravam as punicdes, aterrorizando a populacéo
rural em geral. (Lopes, 2011, citado por Cassama, 2014, p. 52)

Segundo Costa (2017), no periodo colonial a Administracdo Publica ndo era apenas um
meio de gestdo de pessoas e bens, mas sim também um instrumento de constrangimento®.
Contudo, essa ferramenta “evoluiu com o tempo e o efeito crescente da conscientizagdo das
populagdes colonizadas cresceu significativamente e positivamente” (Costa, 2017, p. 64). De
facto, o colonizador foi obrigado a ser mais cauteloso e menos rigido, muito por medo de
reagdes ha muito reprimidas nos cidaddos nativos, sendo que a grande maioria dos povos
colonizados de Africa nunca deixou de lutar, com recurso a varios meios, por fazer valer os
seus direitos, pensando por si proprios.

Porém, na década de 60 a luta tomou a forma armada na Guiné-Bissau, resultando na sua
independéncia em 1973 devido a necessidade de diversificacdo de formas de administracéo,
podendo-se optar entre varias formas diferentes. Ainda assim, desde a sua independéncia este
pais tem optado pela gestdo administrativa centralizada, ndo tendo rompido definitivamente

com o modelo colonial portugués (Costa, 2017).

2.3 Administragédo Publica pés-colonial’

De acordo com Dumas (2019), a independéncia da Guiné-Bissau, em 1973, desencadeou um
discurso interno significativo relativamente a instauracdo do Estado. Este discurso girou em
torno da aspiracgao de construir uma nagao coesa e diversificada, no qual o marxismo-leninismo,
embora ndo explicitamente abragado pelo Movimento de Libertagéo, foi utilizado como uma

ferramenta persuasiva para abordar as questfes éticas, raciais e coloniais, facilitando assim o

5 Cipais/Cipaio ¢ um membro inferior do pessoal incumbido da tarefa de subjugar os individuos através
do uso excessivo de forgas, sem respeitar o valor da dignidade da pessoa humana.

¢ Instrumento de constrangimento, refere-se a um conjunto de comportamentos impostos pelo regime
colonial.

7“A partir da chamada globalizacdo do mercado capitalista, finais dos anos 1980 e principios dos anos
1990, a Guiné Bissau vivenciou a concretizacdo das determinagdes econémicas e financeiras do
Fundo Monetério Internacional (FMI) e do Banco Mundial (BM) através de pacotes de reformas
liberais, segundo Sistema Bretton Woods. O fracasso sucessivo dos programas de estabilizacdo
macroecondmica e ajustes fiscais, como mecanismo de gestdo tecnocrata e liberal da economia,
alargou o leque dos problemas ndo resolvidos, além de gerar grandes constrangimentos a
credibilidade das instituicdes politicas. Os encargos e 0s desgastes econdmicos envolvidos
acentuaram ainda mais a descrenca generalizada na eficacia do Estado, aprofundando a crise do
Estado. O termo crise de Estado foi interpretado como falta de preparagéo e auséncia de competéncias
técnicas dos governantes e do pais como um todo na condugao eficaz de assuntos publicos” (Dumas,
2019, numa entrevista concedida ao Jornal Democrética da Guiné-Bissau).
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desenvolvimento de novos quadros sociais. O Ministério da Reforma Administrativa, Funcao
Publica e Trabalho foi fundado a 4 de junho de 1988, sendo que na altura a Ministra da tutela
foi Henriqueta Godinho Gomes. O Ministério da Fungdo Publica e Reforma Administrativa e
Trabalho consiste na instituicdo ministerial responsavel pela gestdo de pessoal, competindo-lhe
a formulagdo, proposta, coordenacdo e execucdo das politicas do Governo em matéria de
inovacdo, de reforma e de modernizacdo do Estado, para além da gestdo da Administracdo
Publica, do emprego, da formacdo profissional, do trabalho e da Seguranca Social (Ministério
da Administracdo Publica, Trabalho e Seguranca Social — MAPTSS). Além disso, este
Ministério conta com varios departamentos situados na linha da administracéo direta e indireta
do Estado na sua prépria estrutura organica.

Na primeira denominacdo existem as seguintes estruturas operacionais: a Direcdo-Geral da
Administracdo Publica; a Direcdo-Geral do Trabalho, Emprego e Formacdo Profissional, que
compreende estruturas de fiscalizagdo onde se inscrevem as duas inspecdes gerais — a Inspecao-
Geral do Trabalho e Seguranca Social e a Inspecdo-Geral da Administracdo Publica (IGAP); e
a Direcdo Administrativa e Financeira e o Gabinete de Estudos, que consistem em servicos de
apoio. Ja na segunda denominacao, por sua vez, existe o Instituto Nacional de Seguranca Social,
que compreende as pessoas coletivas sob tutela deste Ministério (MAPTSS).

Nos primeiros 15 anos apds a independéncia, a Guiné conseguiu estabelecer um grau
consideravel de autonomia institucional devido aos esforcos diligentes da sua lideranca. No
entanto, o pais ndo tem capacidade de executar efetivamente politicas publicas proficientes,
fendmeno que Forrest apelida de incapacidade de Estado suave, “um Estado com instituigoes
que sao fundamentalmente incapazes de traduzir objetivos politicos em a¢des em politica; um
Estado incapaz de consolidar um sistema politico-administrativo nacionalmente eficaz” (Dju,
2019, p. 3). No periodo de 1990 a 1991, reconhecendo a fragilidade do Estado e sob a coacao
imposta pelas poténcias ocidentais, foi tomada a decisdo de abracar o pluralismo politico e a
democracia como modelo europeu, dando assim inicio a uma reestruturacdo da relacdo entre o
Estado e a sociedade (Forrest, 1991, citado por Dja, 2019). Na primeira década da
independéncia, os recém-nomeados dirigentes politicos foram confrontados com uma tarefa
extraordinariamente ardua de construir o Estado.

Apesar de conservagdo de maioria dos funcionarios do regime colonial na Funcéo
Publica, os novos dirigentes ndo tinham experiéncia em Gestdo ou Administragdo nem
instrugdes para lidar com a burocracia, pois a maioria desses novos quadros passou a
maior parte de sua vida adulta no exterior exercendo cargos politicos assim como

militares no PAIGC (Partido Africano para a Independéncia da Guiné e Cabo Verde),
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eles s6 tinham experiéncias na area militar e na diplomacia durante os anos de guerra,
ndo estavam preparados para dirigir o pais por falta de experiéncia e instrugdes ou
devido ao baixo nivel de escolaridade uma vez que indigenas na Guiné foi impedido de
ir a escola e de exercer funcdes ou cargos administrativos ao contrario do que acontecia
nas outras colbnias de Africa Ocidental. A volta dos portugueses para Portugal foi uma
remoc&o de arsenal de organizacdo institucional na Guiné pés-colonial. (Forrest, 1991,
citado por Dju, 2019, p. 3)

De acordo com Cardoso (1995), ap6s a conquista da independéncia politica em 1974, a
Guiné-Bissau decidiu optar por um modelo de desenvolvimento substancialmente inspirado no
modelo socialista, apesar de o Partido Africano para a Independéncia da Guiné e Cabo Verde
(PAIGC), que conduziu gloriosa e vitoriosamente a luta da libertacdo nacional contra o
colonialismo portugués, “nunca tivesse inscrito no seu Programa, como fizeram os seus
‘companheiros’ de luta entre as quais Angola e Mogambique, a constru¢do do socialismo

cientifico como uma meta a atingir” (Cardoso, 1995, p. 260).

2.4 Programa de Apoio a Reforma da Administracdo Publica (PARAP)

O PARAP foi criado e financiado pela Unido Europeia (UE) e funciona como uma célula de
Reforma junto do Ministro da Funcgéo Publica, Trabalho e Modernizacgdo do Estado. Apesar da
Reforma ter tido o seu inicio oficial no ano de 2008, foi necessario desenvolver um processo
de implementacédo da célula do projeto PARAP, sendo que o inicio das atividades de Reforma
remonta a janeiro de 20098,

No quadro de apoio do IX FED, a UE criou 0 PARAP da Guiné-Bissau, financiando-o em
exclusividade através de um orcamento de 6 milhdes e meio de euros, prevendo um periodo de
execucdo de 3 anos, iniciando em 2008 e terminando em 2011. Assim, este PARAP foi um
avanco no sentido de fornecer respostas a urgente necessidade de implementar uma reforma
profunda na Administracdo Publica.

Mais concretamente, o PARAP é operacionalizado por uma pequena célula, onde se
constroi a Reforma da Administracdo Publica, integrando técnicos nacionais e internacionais.
Apesar de a sua equipa técnica ser reduzida, o programa do PARAP é ambicioso, sendo que o
seu principal objetivo é precisamente contribuir para o saneamento das finangas publicas. Além

disso, 0 Ministério da Fungéo Publica, Trabalho e Modernizagéo do Estado tem ampliado a sua

¢ Embora 2008 seja o periodo oficial do inicio do programa, este apenas comecou efetivamente no ano
2009.
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atuacdo as diferentes areas da Administragdo Publica devido ao PARAP. Contudo, uma anélise
detalhada da atividade do PARAP sera apresentada mais a frente.

Muito sucintamente, é importante mencionar dois aspetos fulcrais do PARAP: a aprovacao,
em Conselho de Ministros, do diploma que aprova as linhas gerais de orientacdo da Reforma
da Administragdo Publica; e o Recenseamento Biométrico® da Administracdo Publica, que
colocou a Guiné-Bissau na agenda politica de Africa, nomeadamente por ter sido o primeiro
realizado no continente africano. Além disso, é pertinente salientar que este recenseamento teve
uma particularidade: a existéncia de cada pessoa recenseada foi confirmada no local de trabalho
ao qual disse pertencer, nomeadamente por uma equipa do préprio Ministério.

Atualmente é conhecido o nimero de pessoas que integram a Administracdo Publica, o tipo
de relacdo juridica de emprego que detém e a distribuicdo de grupos por carreira, idade, sexo e
habilitacdo. Além disso, estes dados estdo também a ser trabalhados noutros dominios,
designadamente na andlise e controlo da massa salarial. Nesta senda, e precisamente com o
intuito de melhorar o apuramento da massa salarial, 0 Ministério da Funcdo Publica, Trabalho
e Modernizacdo do Estado encontra-se a monitorizar as equipas que procedem aos pagamentos
de forma presencial. Os fantasmas, ou seja, as pessoas que ndo existem, mas em nome das quais
eram pagos salarios, aumentam, bem como as poupancas que se conseguem. A partir dos dados
do Recenseamento esté a ser consolidada a Base de Dados da Administragdo Publica (BDAP).

De igual modo, estd também em fase de construcdo o Sistema Integrado de Gestdo dos
Recursos Humanos da Administracdo Pablica (SIGRHAP), o qual ira permitir uma gestao
permanentemente atualizada dos trabalhadores da Administracdo Publica. Mais concretamente,
este sistema ird permitir saber, a qualquer momento, quantas pessoas existem na Administracdo
Publica, quantas saem, quantas se aposentam, quantas faltam, quais os seus salarios e muita
outra informacéo indispensavel para uma gestdo correta e responsavel. De facto, todos os
servicos estdo a ser simplificados e racionalizados através das suas novas leis organicas, estao
a ser preparados novos quadros de pessoal e 0 novo estatuto juridico da Administracdo Publica
esta prestes a tornar-se realidade, compreendendo os principios das carreiras e da avaliacao de
desempenho, assim como um novo sistema salarial e uma legislacdo que qualifica e valoriza os
recursos humanos da Administragdo Pablica da Guiné-Bissau.

Por conseguinte, o Ministério das Financgas tem sido objeto de atencgéo por parte do PARAP,

ao qual se deve o financiamento do Sistema Integrado de Gestdo das Financas Publicas

° Recenseamento Biométrico é um processo de registo dos funcionarios publico por via eletrénica, ou
seja, digital levado a cabo pelo governo no ambito da reforma na fungéo puablica.
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(SIGFP), que abrange ndo so a gestdo e a elaboracdo do orcamento, mas também da éarea dos
impostos. Atentando nas instalagdes do Ministério da Fungdo Publica, Trabalho e
Modernizacdo do Estado, estas estdo a ser devidamente reabilitadas e reequipadas, tal como
sucede com o Centro de Formacdo Administrativa (CENFA), atual Escola Nacional de
Administracdo (ENA).

O PARAP também se preocupa com a capacitacdo dos trabalhadores da Administracdo
Publica, nomeadamente através de acbes de formacédo, cujo plano se encontra em fase de
preparacdo. Além disso, 0 PARAP é também o responsavel pelo financiamento de varias agdes
de informagdo e de sensibilizacdo sobre a Reforma, designadamente nos érgdos de
comunicacao social, assim como pela erradicacdo do analfabetismo na Administracdo Publica,
assunto que sera desenvolvido posteriormente nesta dissertacdo. Os resultados obtidos pelo
PARAP serdo refletidos no presente Plano, nos eixos e medidas adequadas, quer em termos de
respetivo ponto de situacdo, quer em termos do seu planeamento.

De facto, para Costa (2017), a “era dos ‘reform-makers’ foi imposta pelo desafio e dindmica
econdmica” (p. 73), motivo pelo qual a preocupagao reside, essencialmente, no nivel adequado
de financiamento para fornecer respostas aos problemas publicos que sdo visivelmente

inquestionaveis.

2.5 Reducdo do pessoal na Funcéo Publica

Em conformidade com o Documento de Estratégia Nacional de Reducdo da Pobreza

(DENARP-I1, 2011), a reducéo do pessoal na Administracdo Publica engloba necessariamente

o cumprimento efetivo dos critérios de convergéncia estabelecidos pela UEMOA enquanto

Estado membro desta organizagdo sub-regional. Entretanto, e com base no mesmo documento,
A Guiné-Bissau deve aderir a esta tendéncia, que tem uma taxa de emprego de 6 a 7
funcionarios publicos por 1.000 habitantes; uma propor¢do bem inferior a vigente na
administragdo da Guiné-Bissau, onde a estimativa ronda os 18 a 19 funcionarios
publicos por 1.000 habitantes. (DENARP-II, 2011, p. 117)

Em conformidade com o PARAP (2008-2011), o objetivo da reducdo do pessoal visa
cultivar uma forga de trabalho altamente qualificada e competente que responda as exigéncias
da nova administracdo. Ademais, a reducdo do ndmero de efetivos implica também uma
diminuigdo do peso financeiro das despesas remuneratorias dos trabalhadores, possibilitando
assim o aumento potencial dos salarios dos trabalhadores efetivos do sector publico e o

desembolso atempado das referidas remuneragoes.
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A estratégia de reducdo de pessoal baseada na identificacdo do pessoal excedentario e a sua
formagao/capacitagdo no programa PARAP (Programa de Apoio a Reforma da Administragdo
Publica) da Guiné-Bissau constitui uma abordagem comum em programas de reforma da
administracdo puablica que procuram otimizar a forca de trabalho do setor publico. Essa
estratégia visa melhorar a eficiéncia e a qualidade dos servigos publicos, enquanto
simultaneamente minimiza os impactos negativos da reducdo de pessoal, proporcionando
alternativas de emprego ou de capacitacdo para os funcionarios afetados. Os principais
elementos desta estratégia sdo:

1. Identificacdo de Pessoal Excedentario

O primeiro critério da identificacdo do pessoal excedentario é alcancado através do
escrutinio da massa salarial dos empregados cujos salarios se situam no intervalo entre as letras
“0” a “z”, designadas por pessoal menor, tipicamente caracterizadas por niveis mais baixos de
qualificacdes profissionais.

2. Plano de Reducgdo Gradual

O segundo critério diz respeito a qualquer funcionario publico, independentemente da sua
despesa salarial, cujo papel ou ocupacgdo se inscreva no dominio liberal e ndo no dominio
administrativo, por exemplo, um eletricista ou um carpinteiro. E imperativo notar que as
pessoas que exercem estas profissdes estardo também sujeitas ao regime de reforma vigente na
nacao, uma vez que todos estes servicos sdo considerados auxiliares da Administracdo Publica
e sdo objeto de um processo de privatizacao.

3. Formacéo e Capacitacéo

O terceiro critério é independente da letra de vencimento e da qualificacdo profissional do
agente. No caso do quadro organico do Ministério, da Secretaria de Estado ou do pessoal
organizativo de qualquer departamento estar totalmente ocupado e se um trabalhador for
excluido do quadro acima referido por deficiéncia em determinadas funcdes, este colaborador
sera também elegivel e protegido ao abrigo do regime de pessoal excedentario. Isto porque
existe um numero excessivo de colaboradores que carecem de responsabilidades especificas
dentro dos respetivos departamentos.

Para os funcionarios considerados excedentarios, é fundamental oferecer oportunidades de

formacéo e capacitacdo para desenvolver novas habilidades ou aprimorar as existentes. Os
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programas de capacitacdo devem ser adaptados as necessidades individuais e as exigéncias do
mercado de trabalho local ou regional®.

No dominio da formacdo, o pessoal supra identificado, em articulagdo com varias
instituicdes profissionais nacionais, entre as quais 0 CENFA, a Escola Técnica (CENFI-BRA),
e o CIFAP, irdo adquirir literacia e receber instrucdo que se alinha ao seu nivel académico,
qualificagdes e competéncias profissionais. 1sso sera realizado através de um programa de
formacgdo especializado desenhado explicitamente para o efeito. O financiamento desta
iniciativa sera obtido através de contribuicdes e, posteriormente, visara reintegrar os individuos
no mercado do sector privado. Esta transi¢cdo permitir-lhes-& renunciar a sua dependéncia da
administracdo publica e, em vez disso, prosseguir um modo de vida ativo e independente,
obtendo assim um rendimento mais elevado do que teriam no setor publico.

No ambito da reforma em curso, estd prevista a constituicdo da Escola Nacional de
Administracdo e Magistratura — ENAM, que sera financiada pelo Banco Africano para o
Desenvolvimento — BAD. Esta instituicdo vai dedicar-se a dar formacdo especializada a
administradores, gestores e magistrados. Com a implementacdo desta instituicdo de ensino,
pretendemos alcancar uma administracdo que seja simultaneamente eficaz, transparente e
eficiente. Além disso, reconhecemos o significado da qualidade dos futuros técnicos que se irdo
formar nesta instituicdo, uma vez que ir4 impactar muito o desempenho da administracdo
publica, levando a melhorias notaveis.

N&o obstante, Costa (2017) assegura que a reducdo do pessoal deve, de certo modo,
significar uma reestruturacdo da maquina administrativa com uma forca de trabalho adaptada e
treinada para responder eficazmente as exigéncias da NGP. Esta estratégia de reducdo de
pessoal baseada na identificacdo do pessoal excedentario e na sua formagao/capacitacdo visa
minimizar os impactos negativos da reducdo de pessoal, proporcionando oportunidades para
que os funcionarios afetados adquiram novas habilidades e encontrem alternativas de emprego.
Simultaneamente, esta abordagem visa também reforcar a eficiéncia e a qualidade da
administragdo publica.

2.6 Instrumentos legais de gestdo de Recursos Humanos
Especialistas na area da politica tém discutido e escrito extensivamente sobre o tema, sendo

que, da mesma forma, com base nas nossas aspira¢des e compreensao, é evidente que a Guiné-

10 Estas formacdes seriam especificas de acordo com os interesses dos beneficiarios e das suas zonas de
atuacoes.
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Bissau carece de fundamento substancial de suporte juridico sob a forma de leis ou decretos-
leis que necessitem de aprovacdo do Orgdo parlamentar, seguindo-se posteriormente a
ratificacdo do Presidente da Republica e publicacdo no Boletim Oficial (também designado por
Diario da Republica). No entanto, todas estas propostas, conquistas e realiza¢cdes servem como
ferramentas instrumentais para a formulagdo e implementacdo de uma politica de gestdo de
recursos humanos ainda por desenvolver. Sem a presenca desta politica, é impossivel conceber
uma administracdo publica que seja simultaneamente eficaz e eficiente nas suas realizagdes.

A avaliacdo global da gestdo dos recursos humanos, que tem sido conduzida por
especialistas nesta area desde 1986 no seio da nossa na¢do, permaneceu eternamente inacabada.
Além disso, algumas das recomendacBes propostas foram consideradas inadequadas na sua
capacidade de atenuar 0 caos em constante crescimento e a divisdo que se tem vindo a
intensificar progressivamente durante esta fase do desenvolvimento da Guiné-Bissau.

Em primeiro lugar, é importante notar que o processo de incorporacao e alocacdo de um
profissional no sistema comega com a existéncia de vagas disponiveis no quadro organico, o
que, atualmente, ndo ocorre no sistema de satde da Guiné-Bissau. Em 1994 o governo instituiu
o0 Estatuto de Pessoal da Administracdo Publica (EPAP), através do Decreto n.° 12-A/94, de 28
de fevereiro, publicado no Suplemento ao Boletim Oficial n® 30, de 1994 e tendo sido aprovado
em Conselho de Ministros a 26 de janeiro do mesmo ano. Para tornar efetivo o processo de
contratacdo e alocacdo de pessoal, o Estatuto do Pessoal da Administracdo Publica - EPAP
estabelece um conjunto de regulamentos nos artigos 2.° a 63.°. Estes regulamentos englobam
varios aspetos, desde o estabelecimento da relacdo juridica entre a administracdo e o seu pessoal
até a determinacdo da disponibilidade. A nossa proposta sugere que estas disposi¢des sejam
sujeitas a legislacdo, a fim de assegurar uma aplicacdo coerente dentro do sistema. O Decreto
do EPAP, gue foi publicado no Boletim Oficial n.° 9/94, ja integrou os principios fundamentais
gue regem a contratacdo, desenvolvimento e despedimento de pessoal na administracédo publica.
No entanto, muitas destas disposi¢cdes exigem uma regulamentacdo mais aprofundada.
Consequentemente, inumeras orientacdes derivadas deste documento central que rege a
administragdo publica da Guiné-Bissau cairam em desuso, enquanto outras foram
negligenciadas em detrimento da maioria e do préprio governo.

Esta reforma ndo teve grandes impactos a nivel politico, econémico, ou financeiro, mas
serviu como base na orientacao dos atos relativos a Gestao dos Recursos Humanos (GRH), com
um vinculo direto na Administracdo Publica, especialmente em matéria de:

e Relacgdo juridica de emprego publico;

e Recrutamento e selecdo do pessoal;
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e Modificacdo da relagéo de trabalho;

e Situacédo dos funcionarios relativamente aos quadros;

e Deveres e direitos do pessoal;

e Regime remuneratorio;

e Carreiras profissionais;

e Avaliagédo do desempenho;

e Férias, faltas e licencas;

e Antiguidade;

e Regime disciplinar;

e Regime do pessoal dirigente;

e Cessacdo da relacdo juridica de trabalho;

e Aposentagéo.

Desde entdo, e até meados de 2012, especificamente no quadro da Reforma da
Administracdo Publica, o Governo produziu e publicou véarios Decretos-Lei relacionados com
os atos de GRH na Administracéo Publica.

Tal como se encontra estipulado pelo Manual de Procedimento de Gestdo de Recursos
Humanos (MPGRH, 2017), e no quadro da reforma da Administracdo Publica, o Ministério da
Funcdo Publica, Trabalho e Seguranca Social (MFPTSS) decidiu continuar o processo de
reforma da gestdo de Recursos Humanos, “através da criagdo duma equipa, denominada
Comissao Mista, com a representacao de todas as instituicdes do Estado” (MPGRH, 2016, p.
11). Este facto influenciou também o Governo guineense no estabelecimento de metas no
quadro do Programa de Governagéo para a I1X Legislatura (2014-2018), sob o lema “... os anos
da Guiné-Bissau...”, prosseguindo, portanto, com o processo de reforma da Administragdo
Publica, com o intuito de se criar uma Administracdo Publica eficiente, transparente e dinamica.
Ou seja, transformando-a numa méquina ao servico do cidaddo. Entretanto, 0 MFPTSS definiu
um conjunto de a¢Ges para modernizar a Administracdo Publica, designadamente:

1. Adotar a governacao eletronica;

2. Adotar termos de referéncia para as diferentes fungdes na Administracdo Publica;

3. Promover reformas com vista a desburocratizacdo, celeridade e modernizacdo dos

servigos publicos;

4. Adotar medidas favoraveis a transparéncia;

5. Adotar medidas favoraveis a desconcentragdo e descentralizagdo administrativas;

6. Promover o principio de legalidade nos atos administrativos, entre outros.
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Ja ameta 24 “E-government”, prevista também no ambito da reforma, constitui-se enquanto
via de aproxima¢ao do Estado e da Administragdo aos seus “stakeholders”, identificando as
dificuldades existentes, nomeadamente a nivel da fragilidade do sistema -eletronico.
Efetivamente, entende-se que o “E-government”, ou a governabilidade eletronica, é uma via
ideal para permitir o contacto entre os guineenses por todo o mundo, aproximando o Estado aos
seus cidaddos, independentemente de onde estes se encontrem no mundo, por exemplo através
da captacdo de investimento, disponibilizando-se procedimentos acessiveis e seguros online,
como é o caso da criacdo de uma empresa, o0 registo de propriedade, o pedido de uma certid&o,
o portal do Governo, o portal da Administracdo Publica (formacg&o e servi¢os) e os portais dos
Ministérios.

2.7 Recenseamento biométrico da Administracdo Pablica

No &mbito do PARAP (2008-2011), o Ministério da Administracdo Publica, Trabalho e
Modernizacéo do Estado (MAPTME) realizou um recenseamento biométrico profundo, tanto a
nivel da Administracdo Publica direta do Estado, como a nivel da Administracdo Publica
indireta do Estado. Deste recenseamento resultaram os seguintes dados:

e Numero total de funcionarios: 22.236;

e Confirmados: 18.317,;

e Naio confirmados (fantasmas)*!: 3.919;

e Administracdo Publica direta do Estado: 16.001 (Civis — 12.450; Paramilitares — 3.551);

e Administracdo Publica indireta do Estado: 2.170;

e Magistrados: 146.

Estes dados foram obtidos durante o processo de recenseamento no ambito do Programa de
Apoio a reforma da Administragdo Pablica, em conformidade com o Plano de Acdo da Reforma
da Administracdo Publica (2011). Do total da populacédo de 22.236 foram contabilizados um
total confirmado de 18.317 individuos, constituindo 82,37% da amostra, enquanto o nimero

ndo confirmado se fixou em meros 3,317, 0 equivalente a 17.62%.

2.8 Situacao atual da Administragéo Publica
Tal como é preconizado no DENARP-11 (2011), a atual Administragdo Publica € visivelmente

caracterizada como sendo disfuncional, improdutiva, ineficaz, ineficiente, lenta e desajustada

11 Fantasma € 0 nome designado as pessoas que estdo na Administracdo Publica de forma ilegal,
identificados durante o processo de recenseamento.
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as reais necessidades e capacidades econdmicas do pais, apresentando um ndmero excessivo de
efetivos sem fungOes, e um consequente aumento salarial. Assim, o Estado ndo consegue
cumprir as suas obrigacdes para com 0s seus servidores publicos, tanto a nivel do pagamento
regular dos salarios ou de aumento salarial, bem como a nivel de servir eficazmente a sociedade.
Por um lado, isto deve-se a atual conjuntura da Administracdo Publica, que é a maior
empregadora comparativamente ao setor privado, com uma fraca capacidade institucional,
quando deveria fazer precisamente o contrario, mas também:

e Ao baixo indice de quadros especializados ou qualificados, consequentemente ao

numero elevado de pessoal com menor qualificacéo;

e Ao incumprimento da politica salarial e de incentivos;

e A falta de critérios e de métodos de avaliacdo do desempenho dos funcionarios

publicos;

e Ao incumprimento rigoroso do sistema de carreiras na Administracao Publica;

e A desatualizacio das varias leis na Administracdo Publica;

e A fraca capacidade de gestdo e de controlo das receitas piblicas e de outros donativos

ou investimentos.

Entretanto, o Plano Estratégico Operacional da Modernizacdo na Administracdo Publica
(PEOMAP, 2006) estabelece que a “administragdo publica guineense ¢ sentida pela populagdo
como uma entidade opaca, de dificil acesso e distante, ndo sé em termos fisicos, como em
termos de funcionamento e de atitude” (p. 19).

Em estreita consonancia com esta perspetiva, a entdo Ministra de Justica e Recursos
Humanos na Guiné-Bissau, € num debate radiofénico, afirmou que o pais tinha tudo, menos
uma Administracdo Publica, partindo do incrivelmente gritante nivel de corrupcdo e de
incumprimento de regras, motivado pela falta de consequéncias, impunidade e défice em termos
da cultura de responsabilizacao, o que se traduz, portanto, numa Fun¢éo Publica com um campo
fértil para a delapidacdo dos recursos publicos em beneficios mesquinhos e alheios (Pires,
2017). Este contexto coloca, pois, 0 pais numa situacgao de crescente incerteza, facto que hoje
aporta um nivel superior de ambiguidade na mente da populacao guineense, que acredita menos
na reforma da Administracdo Publica, considerando-a como uma utopia. Por conseguinte, o
guadro atual neste pais é deveras preocupante, compreendendo problemas sérios em todos 0s
setores nacionais e dificultando a resolucdo da crise politica e institucional, o que remete para
uma desestruturacdo quase efetiva do aparelho do Estado, associada a uma economia débil e a
uma qualidade de vida que fica aquém das expectativas dos cidaddos. Outrossim, os habitos
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viraram leis, sendo que no caso da morte de um pai ou mée, o filho tem direito direto a um

emprego, violando, portanto, o EPAP. Assiste-se, em suma, a normalizacdo do anormal.
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Capitulo 3 — Metodologia

A metodologia utilizada na presente dissertacdo € de carater qualitativo, com recurso a
realizacdo de entrevistas diretas e semidiretas. Segundo Gil (2002), a metodologia descreve 0s
procedimentos a serem seguidos durante a realizagdo de uma pesquisa. Ou seja, a metodologia
“representa a luz e guia de cada investigagao cientifica e a sua organizagao varia de acordo com
as particularidades de cada natureza da pesquisa” (Gil, 2002, p. 162). A investigacdo de carater
empirico é definida pelo contacto direto do investigador com a realidade que pretende estudar
(Ribeiro, 2018), enquanto a investigacdo de carater qualitativo procura pesquisar ideias e
descobrir significados, tanto nas interacdes individuais como nas interagdes sociais, partindo
da propria perspetiva dos intervenientes no processo (Coutinho, 2014).

Na presente investigacdo procedemos a analise documental (do PARAP, do DENARP, do
PEOMAP, do MPGRH, entre outros) de documentos obtidos junto do Ministério da
Administracdo Puablica, Trabalho, Emprego e Seguranca Social (MAPTESS), através do
Secretariado-Geral da Funcdo Publica, tendo ambos demonstrado abertura colaborativa para
tal. E pertinente acrescentar que no presente estudo no est&o incluidos os tltimos esforcos do

Governo relativamente a questdo da reforma da Administracdo Publica.

3.1 Entrevistas
De acordo com Duarte (2004), numa investigacdo qualitativa a entrevista permite a obtencédo
de informacéo, bem como a compreensédo, de forma subjetiva, do individuo, nomeadamente
através dos seus depoimentos, pois pressupde a sua perspetiva e observacdo do tempo histérico
em que vive e da sua sociedade. E precisamente a partir desta perspetiva individual e subjetiva
que é possivel extrapolar para a dimensdo coletiva, 0 que nos permite compreender a ldgica das
relacbes que se estabelecem nos grupos sociais, nos quais 0s entrevistados participam ou
participaram, num determinado tempo e espaco.

Neste estudo realizaram-se 10 entrevistas no total, sendo que 8 entrevistas foram diretas e
2 entrevistas foram semidiretas. Dois dos entrevistados eram Diretores Gerais do MAPTESS,
tendo dirigido o processo de reforma em diferentes periodos enquanto departamento técnico
vocacionado para o efeito; um entrevistado era diretor da ENA; trés entrevistados eram
politicos, sendo que um deles é também membro da IGAP; e os restantes trés eram membros
da sociedade civil (Anexo | — Lista dos Entrevistados).

E relevante mencionar que tanto a entrevista como a analise documental representam

ferramentas muito pertinentes para a recolha de informacao diversificada e variada, congruente
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com a percecdo necessaria para compreender os fendmenos dos processos de reforma,
especialmente 0 PARAP (2008-2011). Cada entrevista durou, em média, cerca de 25 minutos
(Anexo Il — Guido da Entrevista).

Quanto as dificuldades sentidas durante o desenvolvimento da presente investigacéo, estas
remetem para 0 processo de pesquisa na literatura, mais precisamente no &mbito da reforma da
Administracdo Publica da Guiné-Bissau, tendo em consideracdo que ndo existem muitos
documentos (livros, dissertacdes e artigos) que falem efetivamente das reformas neste contexto
particular, o que culminou em certas limitacdes de analise relativamente a matéria das reformas

neste pais.

3.2 Anélise documental

No concernente a analise documental, esta ¢ iniciada “pela avaliagdo preliminar de cada
documento, realizando o exame e a critica do mesmo, sob o olhar dos seguintes elementos:
contexto, autores, interesses, confiabilidade, natureza do texto e conceitos-chave” (Andr¢ et al.,
2016, p. 3). Assim, neste estudo procedemos a analise de diferentes documentos relacionados
com os processos de reforma e modernizacao da Administracao Publica, tais como: o DENARP
I, 0 PARAP, 0 EPAP, 0 PEOMAP, e vérios artigos cientificos e livros. No geral, este conjunto
de documentos permitiu a analise e a compreensdo do quadro integral deste processo de
reforma, sobretudo entre 2008 e 2011, remetendo especificamente para 0 PARAP, que consiste

no ponto de partida da presente investigacao.
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Capitulo 4 — Analise e Discussao

Neste capitulo analisamos se, efetivamente, os dados recolhidos com as entrevistas
correspondem aos dois objetivos especificos do trabalho. Procuramos, mais detalhadamente,
compreender e identificar fatores que dificultam a implementacéo da reforma e a modernizagéo
da Administracdo Pablica da Guiné-Bissau, no caso do PARAP, partindo da analise documental
pertinente e complementando com as entrevistas realizadas com os técnicos afetos ao

MAPTESS, os politicos e os funcionarios publicos.

4.1 Percec0es sobre as tipologias dos modelos de Administracdo Publica

O Entrevistado n.° 1 é percebido como um sujeito de grande relevancia, sobretudo no ambito
de uma administracdo publica como a GB. Alias, enquanto componente da implementacdo do
PARAP, o foco da reforma foi centrado em torno do novo modelo de Governacédo Publica, com
énfase em dois aspetos chave: os recursos humanos e as tecnologias. Estas foram acompanhadas
de determinadas medidas a nivel institucional, sem intencdo de substituir sistematicamente 0s
diretores das financas publicas ou os recursos humanos das varias instituicbes do Estado. O
objetivo foi, por sua vez, investir na formacéo rapida deste pessoal técnico, de forma a torna-lo
capaz de responder eficazmente as exigéncias da reforma. Lamentavelmente, como afirmou o
entrevistado, esta ideia caiu por terra devido as frequentes mudancas no Governo e nos seus
Diretores, impulsionadas pelo panorama politico.

A mesma visao é partilhada pelo entrevistado (n.° 4), que chegou mesmo a fazer referéncia
as medidas implementadas pelo governo em comparag¢do com outros paises que anteriormente
sofreram reformas neste dominio particular. Por conseguinte, o entrevistado (n.° 4) afirmou
ainda que, apesar da profunda influéncia da tecnologia, a inclinacdo burocratica da nossa
Administracdo Publica ainda continua a ser notdria, apesar dos esforcos para se adaptar aos
desafios do mundo contemporaneo, como as Tecnologias de Informagéo e Comunicagéo (TIC).
De resto, enquanto profissional da area, o entrevistado (n.° 4) mantém a sensacdo de otimismo
de que uma boa Governagdo poderia servir como fator fulcral na instauragéo das Finangas
Publicas e na batalha contra a corrup¢édo, em larga escala, no @mbito da Administracéo Publica.

Por outro lado, o entrevistado (n.° 8) explica que é imperativa uma governacao eletronica
enquanto instrumento para minimizar o elevado indice de corrupcdo registado na
Administragdo Publica. Saliente-se que esta deve ter em consideracdo o primado da lei, ou seja,
0 cumprimento rigoroso dos instrumentos que regem o funcionamento da administracao publica

e da cultura da prestacdo de contas. Entretanto, em relacéo a referida questdo, a maioria dos
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entrevistados respondeu de forma un&nime no que respeita & implementacdo do modelo de
Nova Governanca Publica, defendendo o cumprimento dos instrumentos legais da

Administracédo Publica.

4.2 Papel dos politicos nos processos de reforma

Segundo os entrevistados (n.°4 e 5), os politicos, na sua qualidade de titulares de cargos
publicos, tém a principal responsabilidade de decretar a reforma. O seu dever implica o
estabelecimento das circunstancias politicas necessarias que possam contribuir eficazmente
para o0 processo de implementacdo da reforma. Ou seja, devem assegurar a boa convivéncia
institucional aderindo a todos os critérios que regem o real funcionamento da administracdo
publica, conforme estipula o Estatuto dos Quadros e do Pessoal na Administracdo Publica e
demais legislacdo pertinente.

O envolvimento dos politicos em relacdo aos procedimentos de implementacdo da reforma
ultrapassa a mera observancia das normas legais, englobando também a compreensdo e a
aquisicdo da consciéncia politica coletiva sobre o significado do seu papel na constituicdo de
um Estado. Dito isto, é imperativo que todos os politicos colaborem harmoniosamente para
estabelecer um clima de harmonia e serenidade no seio da nagdo, bem como para defender os
principios consagrados na Constituicdo, onde a democracia e a supremacia do direito sdo as
Unicas vias para alcancar o poder. Porém, as sucessivas instabilidades politicas e governativas
dificultam, de certo modo, a implementacéo das reformas sustentaveis a nivel da Administracao
Publica. Por conseguinte, é importante que os politicos estejam em conformidade com as a¢des
politicas, baseando-se no principio da legalidade, pois deste modo é possivel criar a riqueza
necessaria para resolver as necessidades do povo (Entrevistados n°. 8, 9 e 10). Por outro lado,
o entrevistado (n.° 1) sublinhou a necessidade dos politicos se absterem de intervir
negativamente no processo de implementacao da reforma. Assistiu-se a varios esforcos para a
realizacdo da reforma, no entanto, houve também uma frustracdo consideravel devido a
intervencao de politicos que beneficiavam 0s seus grupos de interesses, ocorréncias que Sao
frequentemente observadas, nomeadamente durante o registo dos funcionarios publicos. Em
suma, 0s pontos de vista dos entrevistados sdo relativamente unanimes quanto a

responsabilidade priméaria assumida pelos politicos na execucao das reformas.

4.3 Desafios da reforma da Administracdo Publica
Na perspetiva da maioria dos entrevistados, no que diz respeito a questdo sobre uma possivel

reforma num curto prazo de tempo no pais, acreditam que a reforma da Administracdo Publica
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ainda ndo é possivel, tendo em consideragdo a falta de estabilidade politica e governativa, que
suporta a resisténcia a reforma, a desestruturacdo e a desorganizacdo da Administracdo Publica
da Guiné-Bissau. De facto, enquanto os detentores dos cargos de soberania de Estado nao
estiverem imbuidos de vontade politica, nomeadamente de colaboracgdo no processo de reforma,
as iniciativas de implementacdo da reforma da Administragdo Puablica serdo sempre
insustentaveis (Entrevistados n°. 1 e 2).

Esta ideia foi também defendida por Pintus (2005), que preconiza que para que a
implementacdo da reforma seja completa e abrangente, € imperativo que o ambiente politico
seja estavel, permitindo um envolvimento progressivo no processo de reforma. Na verdade, “se
faltarem cenérios politicamente estaveis pode ser dificil fazer uma avaliacdo objetiva dos
indicadores possiveis para compreender as tarefas individuais dos altos funcionarios ou gestores
publicos” (Pintus, 2005, p. 45).

A titulo de exemplo, neste preciso momento o Ministério da Funcdo Publica, que é a
entidade competente pela GRH a nivel da Administracéo Publica Guineense, ndo sabe quantos
funcionarios estdo na Presidéncia da Republica, no Palacio do Governo e nas Forgcas Armadas,
apesar dos varios esforcos realizados atraves dos diferentes tipos de recenseamentos a nivel da
Funcédo Publica. Além disso, recentemente entraram mais de 12.000 pessoas no Ministério de
Interior sem obedecer a qualquer tipo de concurso publico, tal como é recomendando pelo
EPAP, designados por auxiliares. De grosso modo, estes elementos demonstram uma clara falta
de vontade politica e de colaborac¢éo institucional por parte dos 6rgdos de soberania de Estado
junto da instituicdo competente para o efeito da realizacdo da reforma.

Por sua vez, os Entrevistados (n.° 4 e 5) acreditam que é, efetivamente, possivel realizar a
reforma da Administracdo Publica, desde que exista vontade politica por parte dos 6rgaos de
soberania do Estado, contribuindo para um clima institucional saudavel e colaborativo para a

reforma.

4.3.1 Qualidade do pessoal téecnico do Ministério da Administracao Publica
Outra questéo colocada na entrevista remetia para as opinides dos entrevistados acerca do facto
de a Funcgéo Publica estar devidamente munida de técnicos capazes de responder & demanda da
reforma. Apesar dos entrevistados (n.° 2 e 4) terem respondido afirmativamente, constata-se
gue muitos tecnicos competentes estdo a ingressar em organismos internacionais, rechacando a
responsabilidade de se manterem na fungéo inicial, pois procuram melhores condigdes de
trabalho e de vida. Assim, na perspetiva destes técnicos o Governo da Guiné-Bissau deveria

preocupar-se em atribuir uma maior e absoluta aten¢éo aos servidores publicos.
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4.3.2 Papel dos funcionarios publicos no processo de reforma
Muitos funcionérios publicos desconhecem o verdadeiro sentido de reforma. De facto, para
muitos a reforma “¢ misti mandanu pa casa pabai sinta sin condison” (em crioulo), que em
portugués significa “¢€ para nos mandarem para casa sem as minimas condi¢gdes”. Ou seja, sao
precisamente estas mas percecdes relativas ao processo de reforma que criam,
desnecessariamente, uma resisténcia por parte daqueles que ja se encontram na fase da reforma
dos funcionarios publicos (entrevistados n.° 4, 5 e 6).

Ja o entrevistado (n.° 3) apresentou um outro tipo de resisténcia, advinda de pessoas que
estdo na Funcdo Publica por via ilegal ou por praticas de nepotismo, clientelismo, entre outras,
ndo estando minimamente interessadas que a reforma seja uma realidade, visto que a
sustentabilidade da reforma pode, de facto, minimizar esse circulo vicioso na Administracdo

Publica em grande escala.

4.3.3 Cumprimento dos instrumentos legais da GRH da Administracdo Publica

Nas entrevistas foi também inserida uma questdo sobre a necessidade de cumprimento, ou nao,
dos principios que geram um bom funcionamento da Administracdo Publica, assim como sobre
a sua influéncia nos avancos e recuos da reforma. De acordo com a perspetiva dos entrevistados
(n° 7, 8 e 9), no pais ndo faltam pressupostos legais que permitam, de facto, o bom
funcionamento da Administracdo Pudblica, assim como uma gestdo direcionada para 0s
resultados. No entanto, existe um problema a nivel do cumprimento das regras, da
responsabilizacdo e da impunidade no aparelho de Estado.

Nesta senda, 0 entrevistado (n.° 4) enfatizou que “a Guiné-Bissau € um dos paises com mais
diplomas e leis bonitas”, apesar de se verificar um problema em termos da sua aplicabilidade,
pois os partidos politicos invadiram a funcdo publica A titulo de exemplo, as reformas legais
realizadas no EPAP, através do Decreto-Lei n.° 4/2012, que regula o concurso como forma de
recrutamento e de selecdo de pessoal para os quadros da Administracdo Pablica, assim como
0S principios e as garantias gerais aos quais o pessoal deve obedecer, tanto na Administracao
Publica direta como indireta, ndo se verificam na realidade, estando apenas veiculadas nos

documentos legais.
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Considerac0es Finais
A reforma e a modernizacdo da Administracdo Publica sdo matérias de interesse transversal,
merecendo especial atencdo tanto por parte de um Estado que trabalhe numa perspetiva
direcionada para os resultados, como por parte de académicos e da sociedade em geral. O
objetivo global da presente dissertacdo € compreender e identificar os fatores que dificultam a
implementacao da reforma e modernizacdo da Administracdo Publica na Guiné-Bissau, no caso
especifico do PARAP.
No ambito metodoldgico, procuramos concretizar o primeiro objetivo especifico deste
estudo, analisando, portanto, os documentos referentes aos diferentes tipos de modelos de
Administracdo Puablica. Posteriormente, estes documentos foram confrontados com as
entrevistas realizadas, relativas ao esforco dedicado ao processo de concecdo e de
implementacdo do PARAP. Entretanto, procuramos também concretizar o segundo objetivo
especifico desta dissertacdo, relacionado com a avaliacdo das implicacGes das influéncias
sociopoliticas no processo de reforma, tendo-se identificado e compreendido as varias
dificuldades, nomeadamente a falta de vontade politica e de colaboracdo institucional em
matéria da implantacéo da reforma.
Foi possivel concluir que o processo de reforma e de modernizacdo da Administracdo
Publica na Guiné-Bissau esta a ganhar um ritmo relativamente lento, apesar de serem notorias
algumas evolucgdes, 0 que € positivo e encorajador, tendo em consideracdo as varias tentativas
por parte do Governo, através do Ministério da Fun¢do Publica com os parceiros tradicionais,
nomeadamente a UE, o FMI, o BM, o PNUD, o Banco Africano de Desenvolvimento (BAD),
em implementar algumas reformas.
Mais detalhadamente, podemaos referir alguns dos esforcos neste sentido de implementacéo
de reformas, através do Boletim oficial de 18 de outubro de 2012, compreendendo reformas a
nivel do regime juridico aquando do Governo de Transi¢do, especificamente através dos
Decretos-Lei n. 4, 5, 7, 8,9, 10, 11, 12, 13 e 14 do EPAP, que resultaram na aprovacdo de
diversos diplomas, designadamente:
e O recrutamento e a selecdo de pessoal para os quadros da Administracdo Publica
(Decreto-Lei n.° 4/2012);

e Os principios gerais em matéria de emprego publico (Decreto-Lei n.° 5/2012);

e A Auvaliagdo de Desempenho na Administracdo Publica (ADAP) (Decreto-Lei n.°
7/2012);
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e O Estatuto do pessoal dirigente dos servigos e organismos da Administragdo do Estado
(Decreto-Lei n.° 8/2012);

e A reestruturacdo de carreiras da Fungdo Publica (Decreto-Lei n.° 9/2012);

e O regime de incompatibilidade na Administragdo Publica (Decreto-Lei n.° 10/2012);

e O Estatuto da aposentacdo aos funcionarios e agentes do Estado (Decreto-Lei n.°

11/2012);
e O regime de reclassificacdo e reconversao profissionais (Decreto-Lei n.° 12/2012);
e O regime juridico de ferias, faltas e licencas na Administracdo Publica (Decreto-Lei n.°
13/2012);
e E asregras e os principios que regem a formacdo profissional na Administracdo Publica
(Decreto-Lei n.° 13/2012).
No que tange aos tipos de modelos de Administracdo Publica (primeiro objetivo especifico do
estudo) constatamos que existem avancos consideraveis a nivel da modernizagdo da Gestao
Publica, tendo em consideracdo a forca e a dindmica tecnoldgica, que detém um peso
significativo sobre os desafios globais, para além de ter aumentado significativamente os
quadros qualificados na Administracdo Publica. Ndo obstante, é também visivel e factual que a
Administracdo Publica ainda se encontra fortemente dominada pelo sistema burocrético
(Entrevistados 01, 02 e 03). Esta constatacdo permite-nos acreditar que é possivel encontrar
uma luz ao fundo do tunel, e caso os esforcos de reforma e modernizacdo da Administracéo
Publica sejam mantidos e/ou aumentados no pais.

Porém, segundo praticamente todos os entrevistados os desafios e 0s obstaculos
permanecem, continuando a dificultar a implementacdo das reformas da Administracéo
Publica, independentemente da resisténcia passiva a uma mudanca por parte da sociedade,
especialmente por parte dos maultiplos servidores publicos, devido, por um lado, a uma
incompreensdo do conceito de reforma.

Por outro lado, e caracterizando-se enquanto segundo objetivo especifico deste estudo,
constatou-se a existéncia de varias implicacfes, diretamente associadas as influéncias
sociopoliticas e econdmicas no processo de reforma. Contudo, a postura dos detentores dos
cargos publicos ndo ajudou em varios momentos das implementacdes de reformas, devido
essencialmente a falta de estabilidade politica e governativa, motivada pela subversao
constitucional, pela falta da cultura democratica e, sobretudo, pela falta de colaboracGes
institucionais. Na verdade, estes fatores parecem estar ja normalizados no pais, tendo em

consideracdo a falta de responsabilizacao e a impunidade na Administracdo Publica.
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Nesta perspetiva, e partindo da analise documental e dos dados obtidos nas entrevistas,
propomos um modelo hibrido de Administragdo Pablica, que ndo se afasta definitivamente do
modelo burocratico, mas também néo ignora a modernizagédo e inovacdo da funcéo publica,
pretendendo contribuir para uma Administracdo Publica mais célere, agil e eficaz. Ou seja, por
um lado pretende manter, de forma parcial, a burocracia, devido a instabilidade politica e
governativa, assim como a consolidacdo do Estado de direito democréatico. Por outro lado,
objetiva também inovar a Administracdo Publica, tendo em consideracdo o impacto e a
influéncia tecnoldgica enquanto forma mais eficaz e eficiente no combate a corrupgdo em
grande escala. Esta ideia foi, literalmente, defendida por Joaquim e C4 (2022), e parece-nos ser
a melhor solugdo para a Guiné-Bissau no contexto atual.

Além disso, os autores também evidenciam a lentiddo no trabalho e a ineficiéncia nos
resultados, que dependem significativamente da reforma dos servicos publicos, considerando a
falta de reforco por parte das instituicdes publicas na melhoria e desenvolvimento dos trabalhos
administrativos. Além disso, Joaquim e C& (2022) também verificam uma necessidade imensa
de inserir os servigos tecnoldgicos no aparelho do Estado, no sentido de ampliar o acesso aos
servigos publicos, pois podera ajudar na melhoria do atendimento dos servigos publicos.

No entanto, a presente dissertacdo apresenta duas limitagdes. A primeira esta relacionada
com o namero reduzido de livros e de artigos cientificos que abordam a tematica em estudo,
sobre a reforma da Administracdo Publica na Guiné-Bissau. A segunda, por sua vez, remete
para a impossibilidade de realizar entrevistas junto de ex-Ministros que ocuparam a pasta do
Ministério da Funcdo Publica. Assim, futuras investigacdes podem centrar-se no motivo pelo
qual a Guiné-Bissau ndo esta a seguir o exemplo de alguns paises de Africa, nomeadamente a
nivel da promocdo da estabilidade politica e governativa como sendo o caminho ideal para a
transformacdo, impulsionando, em simultaneo, a criacdo de riqueza e do bem-estar social,

politico e econdémico no pais.
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ANexos

Anexo | - Lista dos Entrevistados

Ordem | Nome | Funcao Formacéo Data da

entrevista

N. 01 RI Advogado e ex-Diretor Geral da Administracéo Jurista 8 de margo de
Publica 2022

N. 02 AA Secretario-Geral e ex-Diretor Geral da Administracéo Jurista 10 de margo

Publica de 2022
N. 03 BS Ministro da Educacdo Nacional, Ensino Superior e Gestor 15 de abril de
Investigacdo Cientifica, Professor e ex-Diretor Geral 2022
da ENA/ex-CENFA

N. 04 NGT Inspetor Delegado para Providéncia Norte da Professor 19 de junho
IGAPTES de 2023

N. 05 HAM Investigador do Instituto Nacional de Pesquisa da Professor e 26 de junho
Guiné-Bissau- INEP e Vice-Presidente do PLGB Polit6logo de 2023

N. 06 NR Responsavel Administrativo Financeiro do IBAP-GB Contabilista 19 de junho
de 2023

N. 07 LDS Coordenador de CAJ-GB/Canchungo Jurista 20 de junho
de 2023

N. 08 AG Ministro da Justica e Direitos Humano, Membro de Jurista 20 de junho
Conselho de Jurisdi¢do do PAIGC de 2023

N.09 | LMFM Presidente do PLGB Jurista 21 de junho
de 2023

N.10 | MCMU Secretaria da COMNAT-GB Gestora 20 de junho
de 2023

Anexo |l — Guiao da Entrevista Direta e Semi-direta

Apresentacdo do entrevistador

Sou discente do mestrado em Administracdo Publica do Instituto Universitario de Lisboa-

ISCTE-IUL e estou neste momento a desenvolver a minha dissertacdo de mestrado. No ambito

da minha investigacdo preciso de falar com os técnicos ligados a funcéo puablica, politicos e

alguns funcionarios publicos guineenses a respeito do processo da implementacéo da reforma

na administragdo publica.

Questionarios

Item | — Participagao no processo de reforma
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1. Poderia descrever duma forma precisa e concisa a sua experiéncia profissional

enquanto técnico de administracdo publica?

a.

Participou em alguns processos de implementagdes de reformas no pais? Se sim,
desde quando? Como foi esta participacdo?

Enfrentou alguns obstaculos neste percurso? Quais?

Acha que isso contribui para o seu crescimento profissional?

Exercia ou ainda exerce alguma funcéo/cargo de chefia a nivel de administracéo
publica?

Qual é arelacdo ente atores politicos sobre os processos de reformas em especial
0 PARAP?

Qual é a relacgdo entre parceiros tradicionais do governo GB, (UE, FMI e BM...)
sobre politicas de implementacdes dos modelos de reformas na administracédo
publica?

Quais séo os fatores que impossibilitam a efetividade do PARAP?

A nossa administracdo publica ainda é de pendor burocratica ou nem tanto?

Desde quando é técnico da Funcéao Publica?

Item Il — Atores Politicos

2. Qual é o papel dos atores politicos nos processos de implementagGes das reformas?
a. Qual o motivo dos avancos e recuos nos processos de implementacdes de Reforma?
b. Que papel tiveram os politicos enquanto membros de pilotagem no processo de
implementacdo do PARAP?
c. Qual é a postura dos atores politicos em relagdo aos técnicos ligados ao processo de
reformas?
Item 111 — Funcionarios Publicos

3. Qual é a sua opinido sobre o processo de implementacdes de reforma na
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administracdo publica?
a. Qual é o motivo da nao efetividade do PARAP?

b. Qual é a sua percecdo sobre o conceito da reforma na administragéo publica?

c. Qual é o contributo de um funcionario publico na implementagéo da reforma?



