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Breve Analise a Reforma do Regime das Carreiras
Especiais dos Trabalhadores da Administracdo Publica
da RAEM

Chan Ka Ip* Li Fanbo™

O Governo da RAEM estabeleceu o regime juridico da funcéo publica para
regular o recrutamento, a nomeacao e a exoneracado, as funcdes, as promocdes, a
avaliacdo, os direitos, os deveres, a disciplina e o apoio social dos trabalhadores
da funcéo pablica, com o objectivo de gerir e aproveitar 0s recursos humanos de
acordo com a lei. No actual regime juridico da funcdo publica, 0 Regime das
carreiras dos trabalhadores dos servigos publicos esta estreitamente relacionado
com vérios diplomas, tais como o Recrutamento, seleccéo e formacéo para efeitos
de acesso dos trabalhadores dos servicos publicos, o Estatuto dos Trabalhadores
da Administracdo Publica de Macau, o Regime de Previdéncia dos Trabalhadores
dos Servicos Publicos e o Regime Geral de Avaliacdo do Desempenho dos
Trabalhadores da Administracdo Publica. Estes diplomas dizem respeito ao
desenvolvimento das carreiras profissionais e as garantias na aposentacdo dos
trabalhadores dos servicos publicos, o que contribui para a manutencdo da
estabilidade e do profissionalismo da equipa dos trabalhadores dos servigos
publicos e, consequentemente, para a prestacdo de servigos publicos de alta

* Doutorando em Pol tticas Publicas, da Universidade Politécnica de Macau.
** Doutorando em Pol iticas Publicas, da Universidade Politécnica de Macau.
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eficiéncia e alta qualidade a sociedade. Por isso, o regime das carreiras dos
trabalhadores dos servicos publicos pode ser considerado um dos regimes
nucleares de todo o regime juridico da funcéo publica.

Desde o estabelecimento do Governo da Regido Administrativa Especial de
Macau, a reforma da Administracdo Pablica tem sido uma das prioridades do
Governo. Atraves da revisdo e da criagdo do regime juridico da funcdo publica,
pretende-se resolver os problemas acumulados e elevar a eficiéncia e eficacia da
gestdo dos recursos humanos, de modo a atingir gradualmente o objectivo de
melhorar o servigo publico em geral e satisfazer as expectativas da sociedade. Em
2016, o Governo da RAEM prop6s que o regime das carreiras dos trabalhadores
dos servicos publicos fosse revisto e aperfeicoado em duas fases.! A aprovacéo e
entrada em vigor, em 2017, da nova Lei n.°4/2017 - Regime das carreiras dos
trabalhadores dos servicos publicos - que alterou a Lei n.° 14/2009, marca a
conclusdo da primeira fase da reforma das carreiras. Posteriormente, o actual
Chefe do Executivo, Ho lat Seng, afirmou no Relatério das Linhas de Accédo
Governativa para o Ano Financeiro de 2022 que “Partindo do principio da
simplificacdo da configuragéo das carreiras, da diminuicio das carreiras especiais
e da distribuicdo razoavel de funcdes, procedeu-se, em funcéo da mobilizacéo do
pessoal e das suas necessidades de progressao na carreira profissional, ao
aperfeicoamento do regime das carreiras”, o que significa que os trabalhos da
segunda fase da reforma estdo ja agendados. Devido ao reduzido nimero de
estudos académicos sobre a reforma das carreiras especiais, 0 presente estudo tem
como ponto de partida identificar os problemas existentes e toméa-los como
referéncia, juntamente com os respectivos conteldos do Interior da China e de
Hong Kong, dando sugestdes para as futuras orientacdes da reforma.

1 «“O Conselho Executivo procedeu a revisdo do Regime das carreiras dos trabalhadores dos servigos
publicos avancando, em primeiro lugar, com a reforma das carreiras e dos procedimentos de acesso”,
Exmoo News, consulte: https://www.exmoo.com/article/23072.html (2016/12/2).
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I. Evolucao do regime das carreiras especiais e apresentacao
do seu conteudo

1. Desenvolvimento do regime das carreiras

O regime das carreiras, incluindo as carreiras especiais, que faz parte do
regime das carreiras dos trabalhadores dos servicos publicos, tem experimentado
em Macau um processo de desenvolvimento a partir do zero. Portugal, desde a sua
ocupacdo de Macau em meados do século XIX, governou Macau de acordo com
a Lei Organica do Ultramar, sem ter estabelecido o regime dos trabalhadores dos
servigos publicos e o regime das carreiras em Macau. Em 1976, apesar de Portugal
ter decidido substituir a Lei Organica do Ultramar pelo Estatuto Organico de
Macau,? no entanto, o regime dos trabalhadores dos servigos publicos de Macau
ainda respeitava os principios e as regras da Lei Organica do Ultramar e do
Estatuto do Funcionalismo Ultramarino, faltando assim o regime da funcéo
pablica local.® Com a promulgacdo, no ano de 1984, do Decreto-Lei n.©87/84/M
- Carreiras comuns da Administracdo Publica, do Decreto-Lei n.© 86/84/M -
Normas relativas ao provimento em cargos publicos e do Decreto-Lei n.°88/84/M
- Regime do pessoal de direccdo e de chefia dos servigos publicos foram,
finalmente, lancados os alicerces para o estabelecimento do regime dos
trabalhadores da funcdo pablica de Macau.* Com a publicacéo, entre 1988 e 1989,
do Decreto-Lei n.©37/88/M - Estatuto Disciplinar dos Funcionarios e Agentes da
Administragdo Publica de Macau, do Decreto-Lei n.© 53/89/M - Estatuto do
pessoal recrutado no exterior, do Decreto-Lei n.°85/89/M - Estatuto do pessoal
de direccéo e chefia, do Decreto-Lei n.°86/89/M - Regime das Carreiras e do
Decreto-Lei n.°87/89/M - Estatuto dos Trabalhadores da Administracdo Publica

2 Tou Tak Meng, “Localizacdo dos trabalhadores dos servicos publicos de Macau”. Boletim de Estudos
de Macau, 1998(8), pp. 1-40.

3 “Sistema Poltico”, consultar: https://www.macaudata.mo/macaubook/encyclopedia/html/26205.htm
(22 de Julho de 2022).

* Tou Tak Meng, “Localizagdo dos trabalhadores dos servigos publicos de Macau”. Boletim de Estudos
de Macau, 1998(8), pp. 1-40.
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de Macau, foi marcado o inkio da criacdo do regime moderno dos trabalhadores
da funcéo publica de Macau.®

Antes da criacdo do regime das carreiras, 0 contetido de todo o regime das
carreiras constava de varios diplomas, mas devido a falta de regulamentacéo geral
e de coordenacdo entre regimes, existia um obstaculo a gestdo dos trabalhadores
dos servicos publicos. Por isso, para uniformizar todo o regime das carreiras e
ajustar os requisitos gerais e especiais ao exercicio de funcdes em cada carreira, 0
Governo de Macau decidiu eliminar este obstaculo através da criacdo do regime
das carreiras. Apos a transferéncia de soberania, nos termos do artigo 100.°da Lei
Basica de Macau: “O sistema de acesso, disciplina, promocéo e normal progressao
dos funcionarios publicos, anteriormente vigente em Macau, mantém-se
basicamente inalterado”. Assim, para além de contrariar directamente as
disposi¢des da Lei Bésica, o “regime das carreiras” continuava a ser aplicavel.®
Na sequéncia do répido desenvolvimento social de Macau ap06s a transferéncia de
soberania, o regime das carreiras, apos varios anos de aplicacdo, ja ndo consegue
satisfazer o desenvolvimento continuo da Administracdo Pablica e as exigéncias
gerais dos trabalhadores dos servicos publicos. Ao mesmo tempo, esta lei aplica-
se, em principio, apenas ao pessoal do quadro, ndo abrangendo todos os
trabalhadores da Administracdo Publica. Assim, em 2009, o Governo da RAEM
decidiu substituklo pelo Regime das carreiras dos trabalhadores dos servigos
publicos. O regime das carreiras especiais abrange a simplificacdo da
configuracdo das carreiras, a conversao de algumas carreiras gerais em carreiras
especiais, a alteracdo de escaldes, de acesso e de progressdo.” Em 2017, para levar
a cabo a reforma do regime da fungéo publica orientada pelas competéncias, o
Governo da RAEM decidiu efectuar uma revisao geral do regime das carreiras em
duas fases. Na primeira fase, foram alterados os indices das carreiras de

5> “Regime dos Trabalhadores da Administracdo PUblica”, ver: https://www.macaudata.mo/macaubook/en
cyclopedia/html/14002.htm (22 de Julho de 2022).

& Chio Heong leong, “Consideracdes juridicas sobre a transicdo da estrutura macroadministrativa de
Macau”. Em Antologia de Estudos de Humanidades e Ciéncias Sociais de Macau. Editora da
Documentaco de Ciéncias Sociais, 2009, pp. 363-371.

7 Site da Assembleia Legislativa de Macau (2009), ver: https://www.al.gov.mo/pt/law/2009/150
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hidrografo, controlador de trafego marimo e topdgrafo, eliminados os requisitos
do concurso de acesso para as carreiras sem regras proprias de acesso e clarificado
o contelido do regime especial das carreiras de secretariado.® Posteriormente, com
vista a acompanhar o desenvolvimento da Governacao electronica e a simplificar
a estrutura das carreiras, 0 Governo da RAEM deu continuidade a primeira fase
dos trabalhos de revisdo legislativa, tendo procedido, em 2021, a revisdo do
Regime das carreiras dos trabalhadores dos servicos publicos, incluindo a
clarificacao da definicéo das carreiras especiais, a reducdo da criacdo das carreiras
especiais e a transicdo de algumas delas para as carreiras gerais da carreira de
adjunto-técnico.® Os trabalhos de revisdo da segunda fase do Regime das
Carreiras dos Trabalhadores dos Servigos Publicos serdo desenvolvidos em tempo
oportuno no futuro.

2. O que sdo as carreiras especiais

De acordo com o Regime das carreiras dos trabalhadores dos servigos
publicos em vigor, carreira especial € a que corresponde a funcdes especificas de
um ou mais servicos publicos e que tem em conta as particularidades da area de
actividade, o contetdo funcional e a respectiva caracterizacdo, a exigéncia de
capacidades e de competéncias; a avaliagdo geral dos requisitos de ingresso, do
desenvolvimento da carreira e dos requisitos habilitacionais e profissionais, difere
claramente da carreira geral.’° As areas de actividade das carreiras especiais sdo
as seguintes: Correios, Educacéo, Interpretacéo e Traducao, Fiscalizaco, Justica,
Meteorologia, Obras Publicas, Redaccédo de L inguas, Registos e Notariado, Saude,
Seguranca, Servigos Portuarios, Topografia, Transportes e Turismo. Para além do
Regime das Carreiras dos Trabalhadores dos Servicos Pablicos que regulamenta

8 Site da Assembleia Legislativa de Macau (2017), ver: https://www.al.gov.mo/pt/law/2017/266

9 Site da Assembleia Legislativa de Macau (2021), ver: https://www.al.gov.mo/pt/law/lawcase/447

10 Carreira geral é a que corresponde a areas de actividade comuns dos servigos publicos ou a funcgdes
especfficas proprias de um ou mais servigos publicos mas, neste caso, com caracterizagao do respectivo
contetdo funcional, exigéncia de capacidades e competéncias, desenvolvimento da carreira, requisitos
habilitacionais ou profissionais essencialmente iguais aos das carreiras das areas de actividade comuns
do nivel em que se inserem.
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algumas éareas de trabalho das carreiras especiais, existem leis especificas que
regulam as carreiras especiais das areas da educacdo, da justica, dos media, dos
registos e notariado, da salde e da seguranca. S&o exemplos, 0 Regime das
carreiras dos docentes e auxiliares de ensino das escolas oficiais do ensino nao
superior, o Estatuto dos Funcionarios de Justica, as Bases do regime dos cargos,
das carreiras e dos estatutos remuneratérios dos funcionérios de justica e dos
oficiais dos registos e notariado, 0 Regime da carreira de enfermagem, o Regime
das carreiras de farmacéutico e de técnico superior de saude, 0 Regime da carreira
de técnico de diagnostico e terapéutica, 0 Regime da carreira de inspector
sanitario, 0 Regime da carreira de auxiliar de satde, 0 Regime da carreira médica,
0 Regime da carreira de administrador hospitalar, 0 Regime das carreiras, dos
cargos e do estatuto remuneratorio do pessoal alfandegario, o Estatuto do Pessoal
da Carreira do Corpo de Guardas Prisionais, o Estatuto dos agentes das Forcas e
Servigos de Seguranca e 0 Regime das carreiras especiais da Policia Judiciaria.
Assim, 0 regime das carreiras especiais € constituido pelo regime das carreiras dos
trabalhadores dos servicos publicos e pelas outras leis das carreiras das areas
especfficas.

3. Diferencas entre as carreiras gerais € as especiais

O regime das carreiras de Macau adopta um sistema de classificacdo de
cargos com base no “assunto’ e classifica os cargos em carreiras gerais ¢ especiais
com base nos conhecimentos e técnicas necessarios ao exercicio das funcoes,
tendo em conta que as carreiras especiais necessitam de determinados requisitos
profissionais e de qualificacdo, bem como de uma forma especial de
desenvolvimento, ndo podendo ser totalmente reguladas pelo regime geral das
carreiras sendo, por isso, necessario criar um regime especial para essas carreiras.
Actualmente, os regimes das carreiras gerais e das carreiras especiais distinguem-
se essencialmente pelos seguintes aspectos:

11 Documento de consulta sobre a revisdo do Regime das Carreiras dos Trabalhadores dos Servicos
Puablicos (Novembro de 2018).
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1) Classificacdo do Pessoal

As carreiras gerais classificam os trabalhadores dos servicos publicos em
quatro grupos de pessoal, num total de 8 carreiras. Nomeadamente, o grupo de
pessoal técnico superior (carreira de técnico superior e carreira de médico
veterindrio), o grupo de pessoal técnico (carreira de técnico), o grupo de pessoal
técnico-adjunto (carreira de adjunto-técnico, de inspector de veiculos e de
examinador de conducédo) e o grupo de pessoal operéario (carreira de operario
qualificado e auxiliar). As carreiras especiais ndo estdo classificadas em grupos
de pessoal, nem a sua designacdo e quantidade estdo uniformizadas, antes pelo
contrario, sdo definidas pelo Regime das carreiras dos trabalhadores dos servicos
publicos e por leis proprias. Por exemplo, o Regime das carreiras, dos cargos e do
estatuto remuneratério do pessoal alfandegario classifica o pessoal dos SA em
carreiras superior, geral de base e especialistas; o Regime das carreiras dos
docentes e auxiliares de ensino das escolas oficiais do ensino néo superior divide
a carreira de docente em docente do ensino secundério de nivel 1, de nivel 2 e de
nivel 3 e carreira de docente dos ensinos infantil e primario de nivel 1 e de nivel
2; no Estatuto dos Funcionérios de Justica estabelecem-se as carreiras especiais
da area da justica em carreiras de oficial de justica judicial e de oficial de justica
do Ministério Publico.

2) Indice de ingresso

Em regra, quer nas carreiras gerais, quer nas carreiras especiais, 0 ingresso
faz-se, em primeiro lugar, nas carreiras verticais, no 1.%escalé@o do grau 1, ou, nas
carreiras horizontais, no 1.%escaldo. No entanto, as carreiras gerais e especiais ndo
estdo uniformizadas em termos de grupo de pessoal e de classificacéo, o que leva
a diferencas na distribuicdo dos graus e dos escaldes e, consequentemente, a
diferencas na definicdo dos indices de ingresso. Devido a existéncia de grupos de
pessoal explicitos nas carreiras gerais, 0s indices de ingresso do pessoal do mesmo
grupo mas de diferentes ambitos de trabalho séo iguais. Os indices das carreiras
gerais correspondem, respectivamente, aos indices 110, 150, 260, 350 ou 430 da
tabela indiciaria. Como nas carreiras especiais ndo existem critérios uniformes
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para a classificacao do pessoal, existem muitos indices de ingresso, entre 0s quais
os indices 150, 170, 225 e 245, 260, 280, 310, 320, 350, 360, 380, 430, 440 e 500.
Os indices de ingresso dos trabalhadores das diferentes areas de trabalho devem
seguir disposicoes legais proprias, ndo existindo uma disposicdo ou forma de
célculo uniformizada.

3) Exigéncia de habilitagbes académicas

Como os diversos grupos das carreiras gerais se organizam de forma clara
em funcdo do conteddo funcional, o pessoal deve possuir as correspondentes
habilitacGes académicas. Assim, 0 grupo de pessoal técnico superior deve possuir
0 grau de licenciatura ou habilitacdo equivalente, mestrado ou doutoramento que
corresponda a um ciclo de estudos integrados que ndo confira o grau de
licenciatura; o grupo de pessoal técnico exige diploma de associado, habilitacdo
equivalente ou bacharelato; o grupo de pessoal técnico de apoio exige ensino
secundario complementar; o grupo de pessoal operario exige 0 ensino primario ou
0 ensino primario e que possua habilitacdo profissional ou experiéncia de trabalho.
Como nas carreiras especiais ndo se faz a classificacdo dos trabalhadores das
diversas areas de trabalho, sdo muitas as exigéncias em termos de habilitactes
académicas, havendo situacGes em que a mesma carreira exige duas habilitagdes
académicas diferentes; a titulo de exemplo, exige-se 0 ensino primario como
habilitacdo para a carreira de distribuidor postal, exige-se o0 ensino secundario
complementar e curso superior no grau 1 e no grau 3 da carreira de inspector,
exige-se 0 ensino secundario complementar e curso de formacdo adequado ou
experiéncia profissional de 2 anos ou mais para desempenhar fungdes de conducao
de embarcacgdes de marinha de comércio com 300 arqueacdes brutas, a carreira de
docente dos ensinos infantil e primario de nivel 1 exige licenciatura na area do
ensino infantil, que inclua a componente de formacdo pedagogica, ou curso de
formacao pedagdgica na area do ensino infantil, que inclua a componente de
licenciatura, a carreira medica exige a obtencédo da cédula de acreditacéo apos a
realizacdo de estagio ou formacdo equivalente devidamente reconhecida nos
termos do Regime legal da qualificacéo e inscricdo para o exercicio de actividades
dos profissionais de saude.
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4) Formacao ou estagio para ingresso na carreira

De acordo com o Regime das carreiras dos trabalhadores dos servicos
publicos, aquando do ingresso na fungédo publica, podem ser realizados estagios
de caréacter probatorio com duracdo ndo superior a um ano. Como as carreiras
gerais ndo exigem um alto nivel de técnicas profissionais para 0 ingresso e 0s
conhecimentos e técnicas de trabalho podem ser adquiridos através do ensino
regular, geralmente ndo ha formacao ou estdgio para 0 ingresso; para as carreiras
especiais, a obtencdo de experiéncia social ou de educacédo regular € mais difkil,
devido a exigéncias profissionais elevadas ou a caracteriticas especfficas das
fungdes a desempenhar. Assim, exige-se que 0 ingresso nas respectivas carreiras
seja precedido de curso de formacdo ou estagio; por exemplo, o Regime das
carreiras especiais da Policia Judiciaria exige a conclusd@o, com aproveitamento,
do curso de formacdo e do estagio para efeitos de ingresso na carreira de
investigador criminal e inspector, 0 Regime das carreiras de farmacéutico e de
técnico superior de salude exige que o ingresso na carreira de farmacéutico ocorra
apos a conclusdo com aproveitamento do estagio.

5) Acesso

S&o carreiras verticais 0s grupos de pessoal técnico superior, de pessoal
técnico e de pessoal técnico de apoio da carreira geral, 0s seus requisitos para o
acesso dependem do tempo de servico prestado no lugar de origem da respectiva
carreira, da avaliacdo do desempenho durante esse periodo e das necessidades de
formacdo, pelo que o pessoal da carreira geral com dotacédo global ndo carece de
concurso para ter acesso. A mudanca de categoria pode ser feita através da
abertura de um processo de acesso. Para as carreiras especiais, as exigéncias de
acesso sao diferentes para os trabalhadores de areas diferentes e as formas de
acesso das carreiras especiais sem regras proprias de acesso sdo idénticas as das
carreiras gerais, como as carreiras de farmacéutico e de técnico superior de saude,
mas também existem carreiras que exigem expressamente que a mudanca de
categoria sO possa ser feita através de concurso de acesso ou que o trabalhador
interessado tenha de possuir determinada qualificacdo profissional para poder
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participar no concurso de acesso, no regime da carreira de enfermagem, 0 acesso
a enfermeiro-graduado ou enfermeiro de grau | depende de uma habilitacdo de
especializacdo em enfermagem oficialmente aprovada e da participacdo em lugar
do quadro, o acesso da carreira de mestranca maritima efectua-se mediante
concurso de prestacdo de provas.

I1. Problemas existentes no actual regime das carreiras
especiais

1. Devido a existéncia dos varios regimes das carreiras especiais,
torna-se dificil a concretizacio da reconversao profissional

O regime das carreiras de Macau foi concebido com base no principio da
gestdo por categorias, dividindo-se, deste modo, em dois grandes tipos: carreira
geral e carreira especial, de acordo com o nivel académico e as caracteriticas do
trabalho necessério ao exercicio das funcdes. As carreiras gerais estao divididas,
de acordo com este principio, em 4 grupos de pessoal, perfazendo um total de 8
carreiras, 0 que ndo se verifica nas carreiras especiais, as quais, pelo contrario, sdo
definidas de acordo com as areas de trabalho. Como as carreiras especiais
abrangem vérias areas de trabalho, tais como a justica, a educacdo, a saude, a
seguranca e a industria portudria, o numero de carreiras é relativamente maior. Por
outro lado, o actual regime das carreiras dos trabalhadores dos servicos publicos
de Macau ndo estabelece critérios ou exigéncias uniformes sobre o conteudo
jurdico das carreiras especiais, Assim, as leis das carreiras especiais podem
definir o seu proprio recrutamento, promocao, qualificacdo e requisitos
profissionais de acordo com as suas proprias necessidades, uma vez que existem
muitas carreiras especiais regulamentadas e distintas, o que faz com que todo o
regime das carreiras especiais se encontre num estado bastante elevado, o que
complica ainda mais a gestdo organizacional. Ao mesmo tempo, devido as
diferencas existentes nas disposicoes das diversas leis das carreiras especiais, 0
regime da reconverséo profissional das carreiras gerais e especiais s6 pode ser
mantido nas fungbes de origem, levando a que as carreiras se deparem com
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problemas de “incompatibilidades”. Actualmente, a mobilidade entre as carreiras
é feita atraveés da realizacdo de concurso pelos proprios trabalhadores dos servigos
publicos, o que torna dificil a mobilizacdo do respectivo pessoal para outros postos
de trabalho, ndo podendo dispor-se normalmente de recursos humanos flexiveis
para responder atempadamente as necessidades sociais, 0s problemas sé podem
ser resolvidos passivamente atraves do aumento do pessoal ou da alteracdo da lei,
aumentando assim 0s custos administrativos.

2. A falta de critérios para a fixacdo dos indices remuneratorios
pode facilmente levar a problemas de injustica

O Regime das Carreiras dos Trabalhadores dos Servicos Publicos de Macau
estabelece um regime remuneratério de categoria para os trabalhadores dos
servigos publicos, dividindo as respectivas carreiras de acordo com o nivel de
habilitacbes académicas. O indice de vencimento das carreiras especiais, para
além das habilitacbes académicas exigidas para as funcbes a desempenhar, tem
também em conta a capacidade para o exercicio das fungdes, mas devido a falta
do respectivo critério de proporcéo do factor, na préatica, o ambito dos vencimentos
¢ definido principalmente por habilitacbes académicas e as exigéncias de
competéncias para o exercicio das fungdes s6 servem para um pequeno ajuste.
Quando as habilitacGes académicas exigidas nas carreiras sao restringidas por lei
e o0 conteudo funcional se torna cada vez mais complexo, tal da origem a
problemas de desigualdade entre o vencimento auferido e o contetdo funcional, o
que afecta inevitavelmente a motivacéo do pessoal para o trabalho. Por outro lado,
a falta de critérios para a fixacdo de vencimentos pode originar problemas de
salario diferente para trabalho igual; por exemplo, aos fiscais técnicos exige-se
apenas o ensino secundario geral como habilitagdo para o0 ingresso na carreira, 0
contedo do trabalho inclui a prestacdo de apoio na recepgdo e a recepcdo de
projectos de construcao, a aplicacéo de sangdes e a resolucéo de conflitos na linha
da frente, pelo que o seu indice de vencimento é fixado em 225. No entanto, face
ao rapido desenvolvimento social, estes residentes continuam a ter de intervir nos
prédios com 4 ou 5 andares e, para além disso, ainda tém de tratar de trabalhos
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complexos que implicam a construcdo de edificios com dezenas de andares. Por
isso, devido a falta de recursos humanos, alguns servicos necessitam de recorrer a
adjuntos-técnicos para apoio,*? o que faz com que os fiscais técnicos se sintam
injusticados na definicdo dos seus indices, prejudicando, a longo prazo, a
estabilidade da equipa do respectivo pessoal.

3. Falta de clareza na definicao dos requisitos e possibilidade de
utilizacdo abusiva das carreiras especiais

Actualmente, a criacdo de carreiras especiais baseia-se nas caracter sticas
profissionais ou habilitacionais para o exercicio das funcdes, mas quanto a forma
como se determina a especificidade das carreiras e a razdo da impossibilidade de
serem adoptadas as carreiras gerais, na legislacdo vigente ndo existem
procedimentos claros de avaliagdo do desempenho nem explicagOes claras; por
isso, a Administracdo Pablica tem um grande poder discricionario na criacdo ou
eliminacdo de carreiras especiais. A criacdo ou a reducdo de carreiras especiais
deve ser feita através da alteracéo ou da criacdo das respectivas leis. Teoricamente
a Assembleia Legislativa de Macau € o 6rgdo responsavel pela fiscalizacéo,
porém, consultando as informacBGes sobre as revisdes anteriores relativas as
carreiras especiais, ndo se verificou nenhuma controveérsia, sempre a Assembleia
Legislativa tendo concordado e aceite as explicagdes do Governo. Embora o
Governo da RAEM tenha afirmado claramente que ia reduzir gradualmente a
criacdo de carreiras especiais,’* como os requisitos para a criacio dessas carreiras
sdo demasiado vagos, ndo se pode garantir que no futuro ndo haja lugar a abusos.

12 «pgnes Lam perguntou se ia ser revista a carreira de fiscal técnico devido as discrepancias registadas
nos trabalhos que envolvem a exigéncia de habilitacbes académicas e regalias”, Jornal Va Kio, ver:
https://www.cyberctm.com/zh_TW/news/mobile/detail/2385909#.Ytg5YL1BzIU (25 de Fevereiro de
2019).

13 «“Reforma das Carreiras - Composicdo Simplificada das Carreiras Especiais”, Jornal do Cidadao, ver:
http://www.shimindaily.net/v1/news/macau/%E8%81%B7%E7%A8%8B%E6%94%B9%E9%ID%A
9%E6%B8%9BY%ET7%89%B9%E5%88%A5%E8%81%B7%E7%A8%8B%E7%B0%A1%E5%8C%9
6%E6%AT7%8B%E6%88%90/ (25 de Novembro de 2021).
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Assim, na reforma da criagéo de carreiras do regime das carreiras especiais, entra-
se num ciclo vicioso, em que 0 nimero de carreiras tem vindo a diminuir e so
depois € que se cria um novo.

I11. Sistema do Interior da China e de Hong Kong e suas
implicacgoes

Uma reforma de fundo do regime das carreiras especiais de Macau exige,
para além de identificar os seus proprios problemas, a comparacdo com regimes
semelhantes de regides diferentes. A equipa de trabalhadores da funcdo publica
do Interior da China € enorme e o seu conteudo de servigco é amplo. Além disso, a
eficiéncia da equipa de trabalhadores da funcéo publica de Hong Kong tem gozado
de prestigio internacional. No entanto, 0 modo de gestao dos funcionarios publicos
das éareas profissionais e da aplicacdo da lei tem um elevado valor de referéncia
para a futura reforma do regime das carreiras especiais de Macau. Embora em
ambos os ordenamentos juridicos ndo exista a expressdo “carreiras especiais”, as
formas de gestdo dos funcionarios das areas de especializacdo e de execucao da
lei s&o de grande valor referencial para a futura reforma do regime das carreiras
especiais de Macau.

1. Interior da China

A Lei de Funcionarios Publicos da Republica Popular da China (LFPRPC)
regula a categoria, 0 provimento, a nomeacao e exoneracdo, a avaliacdo, os
prémios, a supervisdo, a formacéo e a provedoria dos funcionérios publicos, entre
outros temas. Esta lei classifica os trabalhadores dos servigos publicos em
categorias de gestdo integrada, de técnicas especializadas e de aplicacdo da lei
administrativa, com a utilizacdo de métodos de gestdo por classificacdo de
candidatos, de formacéo por classificacio e de avaliacdo por classificacdo. Para
tornar mais clara e detalhada a gesté@o dos funcionérios publicos das areas técnico-
profissionais e da aplicacéo da lei administrativa, o0 Governo do Interior da China,
de acordo com as respectivas disposi¢des da LFPRPC, elaborou disposigdes sobre
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a classificacdo e gestdo dos funcionarios publicos nas areas técnico-profissionais
(a titulo experimental) e a gestdo dos funcionarios publicos na area da execucéo
administrativa (a titulo experimental).

As disposicdes sobre a classificacdo e gestdo dos funcionarios publicos nas
areas técnico-profissionais (a titulo experimental) define os funcionarios publicos
das categorias técnico-profissionais como aqueles que se especializam no
exercicio de funcbes técnicas, prestando apoio técnico e garantias aos Orgéaos
publicos no cumprimento das suas atribuices. Tendo em conta que este tipo de
funcionarios publicos possui caracter sticas de longo prazo de desenvolvimento e
de elevado custo de formacgéo, os principios da concepcdo deste regulamento
tendem a defini-los como especialistas técnicos, construindo sistemas de atrac¢éo,
formacdo, selecco e avaliacdo adequados as suas regras de desenvolvimento.!4
Estas disposicdes dividem as categorias das funcdes dos funcionarios técnico-
profissionais em 11 niveis, com determinados requisitos técnicos em todos os
niveis (vide Tabela 1). Quanto ao conteudo da formacdo, deve dar-se énfase aos
conhecimentos e técnicas profissionais necessarios ao trabalho, dividindo-se em
formaggo inicial, formacéo profissional especializada e formag&o em servigo. Os
funcionarios publicos que preencherem o0s requisitos poderdo participar nos
trabalhos de avaliacdo das obras de grande envergadura e dos projectos de
investigacdo cientffica realizados pelo Governo Central e pelos governos locais.
No que diz respeito a mobilidade do pessoal, os trabalhadores das areas técnico-
profissionais ndo s6 podem ser transferidos para outros postos de trabalho da
mesma éarea profissional ou afins, como também podem ser transferidos para
outros lugares. Quanto aos funcionarios de outras categorias também podem ser
transferidos para as categorias técnico-profissionais, depois de possuirem as
técnicas profissionais exigidas para a mudanca de fungdes e as habilitagdes para
0 exercicio de fungdes.

14 «“Gabinete Nacional de Funciondrios Publicos: Equilirio geral entre o espago de desenvolvimento
profissional dos trés tipos de funcionarios publicos”, ver pagina electrénica de Noticias da China, em:
https://www.chinanews.com.cn/m/gn/2016/07-20/7945976.shtml (20 de Julho de 2016).
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Tabela 1: Niveis funcionais dos funcionarios publicos das areas técnico-
profissionais e respectivas exigéncias técnicas

Niveis Exigéncias técnicas
Director de nivel I
Director de nivel 11 Habilitagao profissional de nivel superior
Chefe superior de nivel I
Chefe superior de nivel 11
Chefe superior de nivel IIl  Habilitagdo profissional de nivel secundario superior

Chefe superior de nivel IV

Chefe de nivel I . ) o .
Habilitagao profissional de nivel médio ou superior

Chefe de nivel 11

Chefe de nivel III

Chefe de nivel IV Habilitacdo profissional de nivel basico ou superior

Técnico-profissional

As disposicdes sobre a gestdo dos funcionarios publicos na area da execucao
administrativa (a titulo experimental) define os funcionarios publicos como
aqueles que, de acordo com a lei, exercem directamente as funcdes de autorizacao
administrativa, de san¢des administrativas, de coercao administrativa, de cobrancga
administrativa, de cobranca de taxas administrativas, de inspeccao administrativa,
etc. Como as competéncias deste tipo de funcionérios publicos tém caracter kticas
executivas e obrigatdrias, o principio da concepcdo destas disposicOes deve
considerar a realidade da camada de base, motivar o dinamismo dos funcionérios
publicos de base e elevar a eficiéncia da execucdo da lei através de uma gestdo
rigorosa.’® Estas disposicoes tém o mesmo contetdo que as sobre a classificacdo
e gestdo dos funcionérios publicos nas areas técnico-profissionais (a titulo
experimental), mas ndo tém exigéncias técnicas profissionais.’* O contelido da

15 “Gabinete Nacional de Funcionarios Publicos: Equilibrio geral entre o espago de desenvolvimento
profissional dos trés tipos de funcionarios publicos”, ver pagina electrénica de Noticias da China, em:
https://www.chinanews.com.cn/m/gn/2016/07-20/7945976.shtml (20 de Julho de 2016).

16 De cima para baixo, sdo os seguintes: Superintendente, Supervisor superior de nivel |, Supervisor
superior de nivel Il, Supervisor superior de nivel 111, Supervisor superior de nivel 1V, Supervisor de
nivel I, Supervisor de nivel I, Supervisor de nivel Ill, Supervisor de nivel 1V, Inspector de nivel I,
Inspector de nivel II.
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formacdo centra-se na ética profissional, nos conhecimentos juridicos necessarios
para o trabalho, na capacidade de aplicacdo da lei e na capacidade de resposta a
incidentes imprevistos. E de notar que a este tipo de funcionarios publicos a lei
atribui certos poderes publicos. Para evitar o abuso de poder estas disposicoes
exigem que o pessoal incompetente durante a avaliagdo anual baixe, de acordo
com a lei, uma hierarquia nas suas funcdes e contrabalance o que eles fazem.

2. Hong Kong

O regime da funcéo publica de Hong Kong é composto pelo Regulamento da
Funcdo Publica, pela Ordem de Servico Publico (Administracédo) e pela Ordem de
Servigo Publico (Disciplinar). O Regulamento da Funcdo Publica refere-se aos
poderes do Director do Civil Service Bureau e dos dirigentes dos servigos ou
organismos publicos, no exercicio da gestdo diaria da equipa de funcionarios
publicos, aos termos e condigdes de recrutamento dos funcionarios publicos, bem
como aos critérios sore disciplina e desempenho no trabalho. A Ordem de Servico
Publico (Administracédo) versa sobre o recrutamento, o despedimento e as san¢des
disciplinares, o tratamento das queixas apresentadas pelos trabalhadores dos
servicos publicos e a elaboracdo de regulamentos disciplinares. A Ordem de
Servico Publico (Disciplinar) regula as penas disciplinares aplicaveis a maioria
dos funcionérios publicos,*” bem como os procedimentos de despedimento.!®

Em Hong Kong, a gestdo do pessoal € diferente do Interior da China e de
Macau, em que as caracteriticas do trabalho sdo usadas como critério de
classificacdo. De acordo com as autoridades competentes, os funcionarios
pablicos dividem-se principalmente em duas categorias: a geral e a de servico.®
A categoria geral é aguela em que o trabalhador trabalha em varios departamentos

17" A conduta e a disciplina do pessoal das forcas de seguranca sdo reguladas pela lei das forcas de
seguranca.

18 Pégina electronica do Civil Service Bureau de Hong Kong, em: https://www.csb.gov.hk/tc_chi/admin/
overview/22.html (28 de Junho de 2022).

19 Categoria é o conjunto de contetidos funcionais em que as caracterticas do trabalho sdo iguais ou as
respectivas categorias.
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e édirigido por uma autoridade central competente (Civil Service Bureau de Hong
Kong) e distribuido por vérios departamentos. Esta categoria pode ser subdividida
em funcdes de expediente e de secretariado, de chefe administrativo e de chefe de
lingua oficial, de intérprete simultaneo e de caligrafo. Uma vez que, geralmente,
a formacéo é feita através da utilizacdo de recursos humanos comuns, o Civil
Service Bureau de Hong Kong distribui periodicamente o pessoal do servigo geral
para fazer rotatividade em diferentes departamentos. A categoria de servigo
refere-se a que trabalha em vérios departamentos e é tutelada pelos chefes dos
departamentos. Geralmente, os departamentos recrutam e administram 0s Seus
préprios funcionarios e os funcionarios de cada departamento ndo podem
movimentar-se entre os departamentos, como € o caso dos engenheiros e dos
policias.?

Como as categorias geral e de servico sdo criadas de acordo com a Ordem de
Servico Publico (Administracéo), a Ordem de Servico Publico (Disciplinar) e o
Regulamento da Funcdo Publica, seguem ambos 0s mesmos principios e
procedimentos em termos de nomeacao e exoneragao, de promocdo, de avaliacéo
e de disciplina;?* por exemplo, a maior parte dos trabalhadores pertence a6 e a 8
graus salariais com base na mesma tabela salarial, bem como a mobilidade entre
carreiras gerais e de servicos, faz-se através de transferéncia temporéria, de
candidatura, de mobilidade interna e de desempenho de cargos de dirigente
superior.?? Quanto a formacdo, ha accdes de formacéo profissional e de formagéo
em disciplinas comuns. A formacdo profissional € dada pelos diversos servigos
publicos, de acordo com os seus préprios trabalhos e necessidades dos respectivos
departamentos. A formacdo em disciplinas comuns refere-se as accles de
formacéo de que os trabalhadores dos diferentes Servigos necessitam, como por
exemplo, a gestdo administrativa e a formacéo linguistica. No que se refere a

20 Wong Cham Lei, “Regime do Funcionério Publico de Hong Kong”. Hong Kong, Chung Hwa Book Co.
(H.K.) Ltd. 2016.

2L Yu Ming, “Introducéo ao regime de gestdo do regime de funcdo publica de Hong Kong”. Pratica e
Teoria da Regido Administrativa Especial, 2017(4), pp. 18-23.

22 Boletim do Governo de Hong Kong, disponivel em https://www.info.gov.hk/gia/general/199912/08/12
08193.htm
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promocdo, cabe a Comisséo de Servico Publico de Hong Kong assegurar que o
pessoal recrutado e promovido € o mais adequado para escolher, de acordo com o
seu desempenho e as suas capacidades.?

3. Inspiracéo

Os sistemas de gestdo dos funcionarios publicos do Interior da China, de
Hong Kong e de Macau adoptam a forma de classificagdo, os dois primeiros
acumularam muitas experiéncias de sucesso na gestdo dos funcionarios publicos,
0 que constitui um certo valor de referéncia para a reforma do regime das carreiras
especiais de Macau.

Em primeiro lugar, na gestdo das carreiras dos trabalhadores dos servicos
publicos, tanto no Interior da China como em Hong Kong, aplica-se uma Unica lei
e os trabalhadores com caracteriticas funcionais diferentes devem ser
remunerados de acordo com 0s mesmos critérios, normas de trabalho, requisitos
e procedimentos de acesso, assim se complementando, atraves de disposicdes
complementares, os contetdos que regulam determinadas areas especfificas dos
trabalhadores dos servicos publicos, simplificando, deste modo, os custos com a
gestéo do pessoal.

hY

Em segundo lugar, quanto a classificacdo dos funcionarios publicos, o
Interior da China adopta uma distingéo de acordo com as caracter iticas funcionais
dos funcionarios em determinadas areas, dividindo-os em categorias profissionais
e de execucdo da lei, de acordo com as caracter kticas de desenvolvimento de cada
um, os conteldos de formacdo, as exigéncias funcionais e as formas de
transferéncia, a fim de desenvolver as vantagens dos funcionarios puablicos
especializados e garantir a lealdade dos funcionérios publicos na execucéo da lei.
Em Hong Kong, a classificacdo € feita de acordo com o0s servigos competentes.
Por um lado, € implementado o0 modelo de formacédo de generalistas e, por outro,
0s servigos podem, de acordo com o contetido dos seus proprios servicos, proceder

23 Wong Cham Lei, “Regime do Funcionério Publico de Hong Kong”. Hong Kong, Chung Hwa Book Co.
(H.K.) Ltd. 2016.
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a gestdo individual do seu pessoal e criar um mecanismo de mobilidade. Os
trabalhadores da funcéo publica podem acumular experiéncia em diferentes postos
de trabalho e os que tiverem bom desempenho serdo colocados nos lugares
adequados, a fim de desenvolverem atempadamente as suas capacidades.

V. ConclusGes e sugestoes

O regime das carreiras de Macau é uma das normas nucleares do regime
jurdico da funcéo publica de Macau e € um contetido que ndo pode ser ignorado
na reforma da administracdo publica. Desde a transferéncia de soberania, este
regime tem sofrido varias alteracdes e o regime das carreiras gerais tem vindo a
ser aperfeicoado gradualmente; no entanto, ainda existe um grande espaco para
melhoria no regime das carreiras especiais. Actualmente, os regimes das carreiras
especiais encontram-se, de um modo geral, dispersos, 0 que afecta a criacéo de
um mecanismo interno de mobilidade entre as carreiras, aumentando o0s custos do
funcionamento administrativo; ao mesmo tempo, devido a falta de critérios de
concepcao dos indices e afalta de clareza dos requisitos para a criacao de carreiras,
tal origina facilmente o desequilibrio entre as exigéncias das habilitagdes
académicas e os indices salariais e 0 abuso das carreiras especiais, pondo em
equacdo maus resultados para a reforma simplificada. Com base no conteudo
respeitante aos regimes das carreiras do Interior da China e de Hong Kong, as
sugestbes para a reforma do regime das carreiras especiais apresentadas no
presente artigo s@o as seguintes:

1. Elaboracao de leis que regulem, de forma uniformizada, as
carreiras especiais

Tendo em conta que as leis das carreiras especiais envolvem varias areas de
trabalho e que as diferencas séo relativamente grandes, é dificil que pertencam a
uma so lei. Para manter a estabilidade do regime das carreiras especiais e resolver
0s varios problemas existentes, 0 Governo da RAEM deve criar um conjunto de
leis superiores que regulem todas as carreiras especiais, tomando como referéncia
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0 regime das carreiras gerais; para além de estreitar as diferencas entre o regime
das carreiras gerais e o0 regime das carreiras especiais, devem ser clarificados ainda
mais 0s requisitos de criacdo das carreiras especiais, com vista a extin¢éo ou fusdo
de algumas carreiras especiais que ndo satisfacam as condicdes exigidas no regime
das carreiras gerais, bem como a criagdo de um mecanismo de mobilidade entre
carreiras, com vista a prevenir a criacdo arbitraria de novas carreiras, a
simplificagdo de todo o regime das carreiras especiais, a reducdo dos custos
administrativos e a elevacdo da capacidade de aproveitamento dos recursos
humanos.

2. Criacdo de mecanismos de classificagdo das carreiras
especiais

Em relacdo as carreiras especiais que ndo podem ser extintas nem integradas
nas carreiras gerais, propde-se que, de acordo com as caractersticas do trabalho,
o referido pessoal seja dividido em dois tipos: profissional e de execucéo da lei.
Importa criar critérios para o recrutamento, para a fixacdo de indices
remuneratorios, para a formacao, para a promocao e para as exigéncias funcionais,
de modo a que os profissionais possam desenvolver-se em especialistas de todas
as areas e 0s servicos publicos possam acompanhar a evolugdo dos tempos. Pode
ainda vincular-se o poder discricionario do pessoal de execucdo da lei, reforcar-se
a sua consciéncia sobre o cumprimento rigoroso da lei e eliminar-se as injusticas
em todo o regime das carreiras especiais. Por outro lado, podem clarificar-se 0s
servicos sob tutela, conferindo-lhes competéncias para mobilizar e formar o
respectivo pessoal, com o objectivo de fornecer um conjunto mais adequado de
contetdos de formacéo e distribuir atempadamente os recursos humanos para
fazer face as mudancas na procura de servicos publicos sociais, de modo a
maximizar a eficécia da gestdo dos recursos humanos.
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