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RESUMO

A Nova Gestdo Publica varreu grande parte do mundo ocidental nos anos 80 e 90
do século passado, reconhecendo tal facto através da énfase que coloca na prestacdo de
contas, na transparéncia que passou a ser exigida a todos os servigos publicos e na
avaliacdo das entidades publicas relativamente a utilizagdo de recursos publicos, alicercada
em critérios de economia, eficiéncia, eficacia e equidade.

Concorrentemente e embora de origem remota, 0 termo accountability veio para
ficar a partir da terceira onda de democratizacdo dos anos 80/90.

Um objetivo dos regimes democraticos € aumentar a responsabilizacdo dos gestores
de recursos publicos. Os politicos e gestores publicos devem estar permanentemente a
prestar contas aos cidadaos. Quanto mais clara for a responsabilidade do politico perante o0s
cidaddos, bem como a exigéncia destes em relacdo ao governante, mais democratico sera o
regime.

A utilizacéo de recursos publicos e a prestacdo de contas sempre foram objeto de
debate e preocupacdo, tendo em consideragdo os constantes e continuos desvios e ma
aplicacdo dos recursos, aliados a falta de fiscalizacdo adequada e de penalizacdo das
autoridades responsaveis pelo seu destino. Como solucdo, busca-se ndo so fortalecer os
controlos, mas também despertar a consciéncia da correta utilizacdo dos recursos e da
necessidade de prestacdo de contas transparentes. O controlo social também desempenha
importante papel neste contexto. A noc¢do de accountability encontra-se relacionada com o
uso do poder e dos recursos publicos, em que o titular da coisa publica é o cidaddo, e ndo
0s gestores publicos e/ou politicos eleitos.

E neste contexto que as Forcas Armadas sdo convidadas a reforcar e interiorizar o
conceito da accountability e a implementar e adotar as normas, instrumentos e posturas a
ela inerentes pelo que a sua hierarquia, deve observar e respeitar estas nogdes e assegurar
que os recursos publicos disponibilizados pela Nacéo séo gastos, cumprindo e otimizando
0s conceitos de economia, eficacia e eficiéncia, garantindo, onde adequado, a
imprescindivel accountability, transparéncia e responsabilizacdo perante o juiz supremo, 0

cidadao e acrescentando valor a cada euro outorgado.
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Abstract

The New Public Management (NPM) swept much of the western world in the years
90, recognizing that fact through the emphasis on accountability and transparency which
became required in all public services and evaluating public authorities regarding the use
of public resources, based on criteria of economy, efficiency, effectiveness and fairness.
Concurrently and although the remote origins, the term accountability is here to stay from
the third wave of democratization of the years 80/90. A goal of democratic regimes is to
increase accountability of public resource managers. Politicians and public managers
must be permanently accountable to citizens. As much clearer the political responsibility is
vis-a-vis citizens, as well as the requirement of these in relation to the ruler, more
democratic is the regime.

The use of public resources and accountability always were the subject of debate
and concerns, taking into account the constant and continuous deviations and
misapplication of resources, coupled with a lack of adequate oversight and punishment of
authorities responsible for his fate. As a workaround, search not only strengthens the
checks, but also raises awareness of the correct use of the resources and of the need for
transparent accountability. The social control also plays an important role in this context.
The notion of accountability is closely related to the use of power and public resources,
which proprietor of public affairs is the citizen, and not the public managers and/or
elected politicians.

It is in this context that the Armed Forces are invited to internalize the concept of
accountability and to implement and adopt the inherent rules, instruments and postures. Its
hierarchy, must observe and comply with these terms and ensure that the public funds
made available by the nation is spent fulfilling and optimising the concepts of economy,
effectiveness and efficiency, ensuring, where appropriate, the necessary transparency and

accountability to the supreme judge, the citizen and adding value to each euro granted.
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Introducéo

O desenvolvimento dos pensamentos em gestdo recua aos dias em que as pessoas se
juntaram para, em grupo, atingirem objetivos comuns.

Vivemos numa era de desencanto com a politica, com as instituicdes, com o servico
publico e de uma certa hostilidade quanto ao papel do Estado na economia, elogiando-se a
I6gica de mercado como a panaceia para todos os males.

As novas praticas de gestdo aplicadas aos servigos publicos deverdo, em nosso
entender, preocupar-se ndo s6 com economia, eficiéncia e eficacia, aspetos fundamentais
de uma verdadeira gestdo publica, mas também com confianga, equidade, justica,
responsabilizacdo e transparéncia dessa mesma gestdo, nisto residindo os alicerces de uma
democracia plena.

Estes critérios de gestdo publica sdo transversais a Administracdo Pablica (AP) e de
aplicabilidade estrita nas Forcas Armadas (FFAA) enquanto parte integrante do Estado e
sujeitas as mesmas regras de gestdo e controlo aplicaveis a administracao direta do Estado.

No entanto, novos conceitos de gestdo, novas teorias como a gestdo por objetivos, a
mensuracdo do desempenho, o planeamento estratégico da aplicagdo dos recursos e a
implementacdo metodologica do Balanced Scorecard (BSC), sdo desideratos a atingir,
entre outros, para melhorar a gestdo e accountability (Aradjo, 2004) dos recursos gque a
Nacéo disponibiliza as FFAA.

Sdo varias as estratégias de reforma adotadas para reformar a AP passando pela
alienacdo de bens, introducdo de medidas de avaliagdo do desempenho, privatizagdes,
reducdo da despesa publica, outsourcing e contracting-out, da gestdo por resultados, bem
como a replicacdo de técnicas de gestdo do setor privado. Estas medidas tém sido adotadas
nas economias ocidentais, enquadrando-se no modelo gestionario, porque se cré que estes
instrumentos contém a resposta para 0s problemas econémicos e sociais, objetivando a
introducdo de maior eficiéncia e eficacia no funcionamento da AP. Segundo Marques
(2001, p. 115) este modelo visa dar resposta aos severos dilemas que a AP enfrenta na
convicgdo que a gestdo privada é superior a publica.

Christopher Hood (1991) foi o autor desta nova Otica de andlise da gestdo publica
versus gestdo privada designada por Nova Gestdo Piblica (NGP)?, apresentada no seu
artigo A Public Management for All Seasons? publicado nos anos 70 do século passado.

O presente estudo caracteriza-se, pois, pela sua pertinéncia e atualidade.
Pertinéncia, porque aborda a necessidade de melhorar a transparéncia, o report e a

! Traduc&o da expressdo anglo-saxénica New Public Management.
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accountability por parte das FFAA, e sobre as consequéncias desse facto. Atualidade,
porque as economias desenvolvidas ja incluem o planeamento estratégico dos recursos
como paradigma de gestdo, ou estdo em vias de o implementar numa perspetiva de longo
prazo, atitude que sublinha a relevancia desta matéria, para o Estado e para as FFAA numa
época de recursos muito escassos, e o sentido de oportunidade, ou mesmo urgéncia, na sua
devida abordagem.

Tomando em conta esta realidade e o prazo disponivel para a elaboragdo do
presente estudo, o tema tera de ser, consequentemente, delimitado a identificacdo e
apresentacdo dos aspetos mais salientes em torno de um planeamento estratégico de
recursos muito criterioso, a par da apresentacdo de propostas de instrumentos e indicadores
utilizaveis pelas FFAA para justificar a sua raison détre e a utilizacdo parcimoniosa e
criteriosa dos recursos disponibilizados pela Nacao.

Através de uma analise conceptual, o objetivo geral da presente investigacdo é
verificar da aplicabilidade das questdes relativas a Gestdo Publica (GP) as FFAA,
nomeadamente através da implementacdo do paradigma da accountability e dos conceitos

a ela inerentes de economia, eficiéncia, eficacia e equidade (4E).

Para atingir o objetivo geral concorrem os seguintes objetivos especificos:

e Apresentar e identificar a evolucédo das teorias de GP;

e Detalhar os contributos para uma gestdo criteriosa de recursos, com o intuito de

se tirarem ilacdes sobre os aspetos fundamentais que a caracterizam;

e Enunciar as principais implicacbes na area da Defesa Nacional (DN) e das

FFAA e analisar a sua insercdo na administragéo direta do Estado.

e Avaliar e concluir da aplicabilidade nas FFAA dos conceitos relativos ao

planeamento estratégico dos recursos e consequente accountability;

Com base em leituras iniciais efetuadas apds uma primeira pesquisa bibliogréfica,
em contactos e entrevistas preliminares realizadas, cujos conceitos e opinides serdo
revisitados em entrevistas formais e no conhecimento pessoal adquirido, concluiu-se que o
presente estudo pode ser norteado pela seguinte Questéo Central (QC):

Como é aplicavel as FFAA portuguesas o paradigma accountability, num contexto
de crescente relevancia da boa gestdo dos recursos publicos?

Associadas a QC, foi possivel formular as seguintes Questdes Derivadas (QD):

QD1: Em que medida os conceitos subjacentes a nova gestdo publica sdo aplicaveis na
gestdo das FFAA?

QD2: De que forma os Ramos das FFAA institucionalizam as regras e procedimentos

COR ADMIL Oliveira Gomes CPOG 2011-2012 2
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conexos a prestacdo de contas e responsabilizacdo pelos atos de gestdo?

QD3: Como é que o poder politico exerce a administracdo direta das FFAA e
concretiza o controlo e responsabilizacdo, pelos recursos alocados, da diregéo
superior das FFAA?

QD4: Como é aplicavel o paradigma accountability nas FFAA?

Em funcdo das QD, levantaram-se as seguintes hipdteses (H), com validacdo a
fundamentar ao longo do estudo:

H1: Os conceitos inerentes a NGP sdo aplicaveis a AP e, consequentemente, as
FFAA.

H2: A legislagdo e orientagcdes técnicas em vigor no seio da AP e das FFAA sdo
suficientes para assegurar uma boa GP.

H3: O poder politico dispde dos instrumentos legais e operacionais para exercer
cabalmente a administracdo direta das FFAA.

H4:. As FFAA utilizam os conceitos, metodologias e ferramentas do planeamento
estratégico dos recursos e accountability de uma forma transversal e vertical pela
cadeia de comando.

Apresenta-se no primeiro capitulo a evolucgéo e caracterizacdo das teorias da GP,
passando-se de seguida a apresentacdo e analise do conceito de AP e insercdo e
relacionamento das FFAA neste contexto, passando-se depois ao estudo e concluséo da
forma como conceitos do planeamento estratégico dos recursos, responsabilizagéo ética e o
paradigma accountability merecem aplicacdo nas e pelas FFAA.

De seguida, uma vez enunciadas as principais implicagdes nas FFAA, o trabalho
atinge o seu epilogo com a identificacdo das incidéncias da adocao, dos supra referidos
conceitos, numa conjuntura econémica muito exigente, concluindo, posteriormente, com a
apresentacdo de algumas recomendacdes.

Esta investigacdo sera conduzida de acordo com a metodologia de investigagdo
(Quivy & Campenhoudt, 2005), com recurso ao método dedutivo e a ferramenta de

referenciacdo automatica utilizada é Harvard Anglia.

1. Teorias da Gestdo Publica
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“E tempo de usar, cada vez melhor, os talentos que
sao0 postos a nossa disposi¢do.”
(Martins, 2012b, p. 55)

a. Introducao

O mundo economico e politico encontra-se huma profunda transformacéo pelo
menos desde a emergéncia da internacionalizacdo da economia nos séculos XI1X e XX,
mas nos Ultimos 30 anos tem-se assistido a um reforco dos movimentos gestionarios
defensores de uma menor intervencéo estatal, pondo cobro as tendéncias interventoras
iniciadas com a | Guerra Mundial (GM) e reforcadas com a Depressdo dos anos 30 do
século passado.

O Estado-Providéncia é hoje apresentado como um obstaculo ao crescimento e a
competitividade, incentivando-se a adogdo das praticas do mercado. Privatizacao,
liberalizacdo, desregulacdo, descentralizacdo e varias outras inovacfes associadas ao
paradigma da NGP, tem dominado o discurso mais recente dos reformistas da AP.

A ideologia do New Right, adotada pela administracdo de Reagan nos Estados
Unidos da América (EUA) e pelos governos de Thatcher no Reino Unido, abandonou
totalmente o conceito de Estado-Providéncia langando criticas severas a dimenséo e
despesa do Estado e reformando o setor publico.

No entanto, os problemas financeiros dos governos, conjugados com a
necessidade de conter a taxa de crescimento da despesa publica, a emergéncia de
garantir o controlo de uma administracdo gastadora, ineficiente e ineficaz, a maturidade
dos sistemas de protecdo social e as expectativas cada vez mais elevadas dos cidadaos
face & qualidade dos servigos publicos, obrigaram a uma reformulagdo dos servigos e a

uma alteracdo do conceito de Estado (Pollitt, et al., 2000).

b. Os modelos de GP

Houve um tempo em que o Estado era visto como um veiculo para a mudancga
social, igualdade e desenvolvimento econémico, para além do seu papel na prevencdo de
problemas, de doengas, de incéndios, etc.. O aumento da prestacdo de servicos foi
desviando a atencdo do esforgo do Estado da prevencdo para a resolugéo de problemas,
aumentando a “maquina”, com o apoio dos politicos para quem a resolucdo de situacbes de
crise se torna muito mais atrativa pelo aparato, pela noticia, em oposi¢do a prevencao que é
muito mais silenciosa. Atualmente, porém, o Estado j& ndo é, para alguns, apontado como a
solugdo mas sim como a causa dos problemas da sociedade. Um pouco por toda a parte, via
privatizacdo, desregulacdo, cortes nas despesas publicas, politicas econémicas, reformas
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administrativas e institucionais, e a introdugdo de uma filosofia com base no mercado para a
prestacdo de servigos publicos, a NGP (Hood, 1991), procura-se reduzir o Estado por forma
a permitir ao mercado o papel principal na sociedade. De acordo com os defensores da nova
filosofia, o Estado ndo foi capaz de melhorar a qualidade e produtividade dos servi¢os que
presta e ndo tem respondido de modo adequado as solicitacbes de um sistema econémico e
social em transformagé&o.

Segundo Peters (2001) as causas que originam tdo grande interesse pelos novos

modelos gestionarios s&o:

@ Crise financeira e insucesso do Estado — representada pela elevada carga fiscal, a

acumulacdo de défices orcamentais, a estagnacdo do crescimento econdmico e a
incapacidade de responder as elevadas expectativas criadas nos cidaddos quanto as
capacidades para a satisfacdo dos direitos dos cidad&os, preocupados, agora, com a

participacao na esfera da administracao;

* Baixos niveis de confianca dos cidaddos a par de sociedades mais ambiciosas —

onde os cidaddos ndo confiam nos poderes publicos mas simultaneamente pedem

mais apoios a esses mesmos poderes;

* Prestacdo de contas politica — com tenséo entre, por um lado, as novas formas de

coordenacgdo politica e os tradicionais instrumentos de prestacdo de contas, por

outro;

* Distanciamento e isolamento institucional — com o aumento do distanciamento

entre o sistema de governacdo e os cidaddos, gerando, em democracia, frustracéo

nos cidaddos que querem ser ouvidos nas suas reivindicagoes;

* Globalizacdo e novas fontes de governacdo — usadas para justificar as imposicoes

internacionais a soberania nacional, sejam politicas ou econémicas, impostas pelo
Estado ou pelo mercado. Os Estados sdo forgados a competir por investimentos
privados dando incentivos fiscais, diminuindo as receitas fiscais e diminuindo 0s
seus custos, a0 mesmo tempo que surgem ou se reforcam novas formas de
governagdo internacionais, como a Unido Europeia, o Fundo Monetéario
Internacional ou a Organizacdo Mundial do Comércio, a par do reforco dos

governos locais;

* Mudanca ideoldqgica a favor do mercado — verificada na mudanca de uma cultura

das politicas para uma cultura do individualismo e do mercado, obrigando o Estado
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a redefinir o seu papel para manter um papel efetivo. Rejeita-se uma cultura
especifica para as organizagdes publicas e defende-se a adocdo generalizada dos
instrumentos do mercado.

Os Estados modernos vivem, portanto presentemente, uma tensdo real entre
manter um modelo de Estado social e a capacidade de o sustentar financeiramente e
com aceitacdo social.

Ligados umbilicalmente ao longo dos anos tém andado os trés modelos de
Estado e igual numero de modelos de GP, refletindo as preferéncias e os valores que
procuram promover (Rocha, 2001, pp. 25-32).

Rocha (ibidem) identifica-os e qualifica-os da seguinte forma:

“ O primeiro modelo corresponde ao desenvolvimento do Estado Liberal, que
vigorou no inicio do século XX, influenciado pelas ideias liberais, e que reduziu ao
minimo a sua intervencdo na vida economica e social.” Este modelo configura a
existéncia de uma AP neutral que executa as decisdes do Governo de acordo com as
normas da gestéo e orientagdes recebidas.

“O segundo modelo surge apés a Il GM, com o desenvolvimento do Estado de
bem-estar social. Este modelo caracteriza-se pela intervencdo do Estado na vida
econOmica e social, em consequéncia do aumento das suas funcGes e estéd associado ao
modelo de Administracdo Profissional, pelo aumento da atividade da AP e pela
profissionalizacéo e poder dos funcionarios”.

(.)

“O terceiro modelo, designado por NGP, aparece como a grande resposta aos
problemas da AP e emergiu inicialmente nos paises anglo-saxonicos, tendo
influenciado a reforma administrativa em paises que apresentam sistemas
administrativos diversos daqueles, como Portugal (idem). A AP, num contexto
neoliberal, é orientada pela racionalidade gestionaria e pelos valores da eficiéncia, da
eficacia e da economia.

A adocdo das ideias da NGP verificou-se duma forma generalizada em muitos
paises, num processo idéntico a globalizacdo, convergente e baseada no pressuposto da
superioridade deste modelo. A matriz disciplinar deste modelo é eclética resultando de
contributos de vérias teorias que enfatizam a gestdo como a melhor alternativa para
aperfeicoar a eficiéncia e o sucesso, assumindo que a gestdo “ é uma atividade
instrumental genérica cujos principios e praticas podem ser aplicados quer ao setor

privado quer ao setor publico. Os constrangimentos econdémicos impuseram
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ajustamentos nas politicas...mudancas no funcionamento interno das organizacgoes
publicas (...) introdugdo de metodos alternativos de fornecer servigos publicos™
(Araujo, 2002, p. 60).

c. AnovaGP

Na literatura, a NGP é descrita como “um novo modelo, um novo paradigma,
uma nova ideologia de organizacdo, estrutura e gestdo da AP, que acompanhou a
evolucdo internacional e o fendmeno da globalizacdo” (Gomes, 2003, p. 19). A NGP,
orientada para o mercado, veio desafiar a efetivagdo da prestacdo de contas. Este
desafio, iniciado com a reestruturagdo do setor publico em paises como 0os EUA ou o
Reino Unido, tomou uma feigdo cada vez mais global e teve reflexos no mundo inteiro.
Os fatores de sucesso foram as novas formas de governacdo importadas do setor
privado, maior foco na responsabilizacdo e avaliacdo baseada em resultados e uma nova
linguagem econémica. A filosofia dos servi¢os publicos foi alterada passando do
cumprimento estrito das regras para a procura da eficacia e eficiéncia, com prestacao de
contas no respeito dos valores democréaticos (Gomes, et al., 2007, p. 19).

A passagem para 0 novo modelo de gestdo da-se em virtude da inflexibilidade e
inadequacdo do tradicional modelo burocratico & gestdo publica moderna, cujas
caracteristicas sao apresentadas e confrontadas na tabela 1.

Tabela 1 - Modelo administrativo tradicional vs novo modelo de gestdo

Fonte: (Gomes, et al., 2007, p. 68), adaptado de Raine e Willson (1995).

Modelo Tradicional

Modelo de Gestao

Estavel

Documentado
Funcionarios especialistas
Controlo e autoridade
Equidade

Continuidade

Orientacéo para o input

Dinamico

Medido

Funcionarios flexiveis
Delegacéo e responsabilidade
Eficiéncia e eficacia
Responsiveness

Orientagéo para o output/outcome

No entanto, a utilizacdo de sistemas e tecnologias de informacdo, avaliagédo e

controlo de gestdo, sdo indispensaveis para eliminar a normal rigidez da AP, obrigando-
a a adaptar-se aos novos desafios da matriz privada e da globalizagdo dos conceitos,
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medidas e efeitos visando obter “Menos Estado, Melhor Estado” (Gomes, et al., 2007,
pp. 19-20). Esta passagem de uma AP com caracteristicas de burocracia tradicional para
uma com matriz virtual requer uma nova postura dos diversos atores conforme pode ser

observado pela simula das principais diferencas apresentadas na tabela 2:

Tabela 2 - Caracteristicas de uma burocracia tradicional vs. virtual
Fonte: (Alves & Moreira, 2004, p. 14)

Caracteristicas de uma burocracia Caracteristicas de uma burocracia

tradicional virtual

¢ Estruturacdo da informacao através do uso
das TIC:

e Estrutura organizacional baseada em
sistemas de informacao e ndo em pessoas.

e Hierarquia de departamentos e de individuos. e Comunicacdo electronica e informal;

e Trabalho e tomada de decisdes em

equipas.
e Ficheiros  digitalizados, mantidos ¢
transmitidos electronicamente por

multiplos processos.

o Funcionarios neutrais. impessoais. ligados a e Funcionarios com funcdes transversais.
um departamento em particular

e Regras inseridas em aplicacdes e sistemas
de informacao;

¢ Uma estrutura invisivel e virtual.

* Processamento lento devido a atrasos; ¢ Processamento rapido ou em tempo real.

o Multiplos intervenientes em cadeia;

» Indisponibilidade de informacgao.

e Monitorizacdo constante e feedback
continuo:

¢ Possibilidade de processos de ajustamento
mais rapidos ou em tempo real.

Este novo paradigma de GP emergiu tendo por objetivo introduzir uma cultura
orientada para o desempenho numa AP menos centralizadora. De acordo com a OCDE
este novo paradigma caracteriza-se por 8 tendéncias:

e Assegurar desempenho elevado, controlo adequado e accountability;
e Desenvolver um espirito competitivo e a possibilidade de escolher;
e Providenciar respostas prontas e de qualidade;
e Otimizar as tecnologias e sistemas de informacao;
e Melhorar a qualidade da regulacédo de setores chave da economia;
e Fortalecer as fungdes matriciais do Estado.
Na sua licdo inaugural na London School of Economics, quando Hood (1991)

apresentou a sua conhecida definicdo de NGP referiu que trabalhar eficientemente numa
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dada estrutura institucional com determinados procedimentos fixos € bom, no entanto
requer-se, de forma crescente, que a capacidade de adaptacdo a ambientes de trabalho
em mudanca rapida deve ser incorporada pelos funcionarios publicos.

Acresce ainda que a AP deve substituir funcdes tradicionais e incentivar a
criagdo de estruturas mais fluidas, menos rigidas, garantindo maior autonomia e
flexibilidade aos vérios departamentos da AP concretizada por via de um investimento
na formag&o e qualificacdo dos funcionarios. Maior grau de liberdade e de autonomia
deve ser garantida no seio da AP, em simultdneo com a adogdo de processos mais
eficientes, novas estruturas mais simples e flexiveis, a par de uma avaliacdo das
responsabilidades e dos resultados na aplicacdo dos recursos e da qualidade dos servicos
prestados.

Paralelamente, o governo electronico deve ser mais ambicioso e ndo ficar
somente com a formacao relativa a utilizacdo das novas tecnologias e pela reconversédo
profissional, mas apostar também na “potenciacdo de capacidades de adaptacdo a
mudanca, de avaliacdo do desempenho dos servigos e da procura ativa de novas formas
de conceber e de executar os servigos publicos” (Alves & Moreira, 2004, p. 13).

Na sequéncia, sumarizam-se de seguida as principais caracteristicas da NGP:

e Primazia do modelo de mercado para incrementar a eficiéncia e a accountability;

e Profissionalizacdo da gestdo nas organizac@es publicas com gestores bem visiveis
no topo das organizacoes;

e Objetivos bem definidos e mensuraveis como indicadores de sucesso;

e Afetacdo de recursos e recompensas diretamente ligados a performance;

e Desagregacao das unidades do setor publico em unidades autdnomas;

¢ Introducéo de competicdo no setor publico e alargamento dos contratos a prazo;

e Insisténcia em estilos de gestao e praticas da gestao privada;

e Enfase na parcimonia e disciplina no uso de recursos;

e Empowerment dos funcionarios, desregulamentacdo e flexibilizagdo do vinculo

laboral.

d. Evolucéo e principios da NGP

A NGP resultou da evolugéo do conceito de gestdo aplicada ao longo dos anos.
O primeiro principio da NGP € gestionario, definido por Pollitt (1993, pp. 2-3) como
“envolvendo a eficiéncia continua, o uso de tecnologias sofisticadas, a forga de
trabalho baseada na produtividade, uma clara implementacdo do papel da gestdo
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profissional e o direito dos gestores publicos em gerir”. O objetivo é obter maior
controlo efetivo das préaticas de trabalho. O segundo principio da NGP é baseado no
controlo indireto em prol de autoridade direta. Os gestores devem estar motivados e
acreditarem nos valores certos para poderem gerir recursos publicos. As caracteristicas
do segundo principio da NGP sdo a melhoria continua da qualidade, énfase na
descentralizacdo, sistemas de informacao apropriados, medigdo do desempenho e maior
realce sobre auditorias e inspecdes.

Os dois principios da NGP sao distintos. Um, o primeiro, de indole taylorista,
pressupde a adocao da doutrina da organizacdo cientifica do trabalho pelo setor publico,
ndo rejeitando a burocracia, mas sim complementando-a. O segundo principio da
relevancia aos conceitos e modelo de mercado, para justificar e incrementar tanto a
eficiéncia como a accountability (Koltoff, et al., 2007, pp. 400-408).

De acordo com Rocha (2001, p. 67), a teoria gestionaria, em termos teoricos,
deve ser cautelosa no uso de pressupostos ndo demonstrados e validados, como o
pressuposto que a gestdo privada € intrinsecamente superior & GP e que os cidad&os
contribuintes podem ser reduzidos a consumidores em vez de acionistas.

Finalmente, a eficiéncia e avaliagdo de desempenho dos servicos publicos sdo
dificeis de serem medidos (é o caso de servigos militares), o que torna a aplicacdo da
NGP muito problemética. Dum ponto de vista mais pratico, Hood (1991, p. 9) sintetiza
todas as criticas dizendo que “ ...a NGP ndo tem qualquer contetdo tedrico, é uma
roupagem vazia”.

S80 estas contradigcBes tedricas e limitagbes praticas que levam a partir da
década de noventa a pensar em reinventar a NGP, o0 que muitos académicos chamam de
governance (Rocha, 2001, p. 69).

Um empreendedor utiliza os recursos de varias formas para maximizar a
produtividade e eficéacia, aplicando-se de forma igual tanto ao setor privado, como ao
setor publico.

Os resultados das politicas publicas dependem, em boa medida, do modelo de
gestdo adotado, da forma como ele funciona e dos recursos alocados como se apresenta

esquematizado na figura 1.

Gestao Publica Resultados das

Politicas

Figura 1 — Relacdo Politicas Publicas/Desempenho
Fonte: (Aradjo, 2004, p. 58)

COR ADMIL Oliveira Gomes CPOG 2011-2012 10



A evolugdo das teorias da gestdo publica: o novo paradigma da accountability e a sua aplicabilidade as FFAA

A qualidade da gestdo influencia diretamente a qualidade dos resultados
sugerindo a AP que afete recursos a areas de elevado retorno em detrimento das de
baixo retorno de investimento.

O movimento reinvencdo leva esta ideia mais a frente, argumentando que a AP
ndo deve apenas adotar as técnicas da administracdo empresarial, mas também adotar os
valores empresariais sem ameagar a accountability. Na tabela 3 confrontam-se o0s

valores do empreendedorismo com os democraticos, sugeridos por Osborne e Gaebler.

Tabela 3 - Empreendedorismo e valores democraticos
Fonte: (Antunes, 2007, p. 429)

Requisitos para o empreendorismo Valores democraticos

e Autonomia e uso de poder discricionario Prestacéo de contas aos cidadios

* Visdo e esquemas do tipo privado Participacdo dos cidaddos

Abertura e transparéncia na conducdo do
servico publico

¢ O segredo como requisito do sucesso

e Assung¢do dos riscos Uso prudente dos bens confinados e

preocupacao com o interesse publico

Bellone e Goerl (1992, p. 45) por seu lado argumentam que o “empreendorismo
valoriza a autonomia, a visdo pessoal, 0 secretismo e 0s riscos, que sdo considerados o
contrario dos valores administrativos democraticos, tal como, a accountability
democratica, a participacgdo, a transparéncia e o controlo”.

Todavia, a NGP parece implicar, simultaneamente, uma perda de valores “pois
se examinarmos a gestdo empresarial mais atentamente, constatamos que ela é
incompativel com uma ordem juridica baseada em direitos e que € suscetivel de
promover redistribuicdes injustas e arbitrarias™ (Pitchas, 2003, p. 44).

No relatério da Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) (2002) séo sugeridos alguns principios para gerir eticamente a AP apresentados

na tabela 4:
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Tabela 4 — Principios éticos para a AP
Fonte: (OCDE, 2002)

Principios éticos para a AP

Os padroes éticos deverdo ser claros e reflectir a legalidade;

As guias de orientacao deverdo ser acessiveis aos funciondarios publicos;

Os funcionarios publicos deverdo conhecer os seus direitos e obrigacdes:

O compromisso politico a ética devera refor¢ar a conduta ética dos funcionérios:
O processo da tomada de decisdo devera ser transparente;

Deverdo existir guias de orientacdo claras para a interacc¢do entre sectores;

Os gestores puiblicos deverdo demonstrar e promover condutas éticas;

Os servigos puiblicos e a gestdo dos recursos humanos deverao promover condutas
éticas;

Deverao ser implementados mecanismos adequados de accountability:

Deverido existir procedimentos e sancdes para situacdes de md conduta.

Para esta organizacdo, € necessario materializar a ética do setor publico,

promovendo valores como a confianga, responsabilidade, transparéncia, honestidade,

imparcialidade, servico a comunidade ou qualidade do servico prestado. O ethos e a

ética devem ser matrizes deste setor uma vez que o codigo de conduta da gestdo

empresarial € deficitario pelo que a ética do servigo publico tem a fungdo de fornecer

valores para a agdo administrativa adequada as tarefas a cumprir (Pitchas, 2003, p. 45).

Pitchas (2006, p. 134) classifica 0os mesmos valores em trés categorias

apresentados na tabela 5.

Tabela 5 - Classificagdo de valores
Fonte: Autor, adaptado de Pitchas (2006, p.134).

Valores Eticos Valores Democraticos Valores Profissionais
Integridade; Imparcialidade; Competéncia.
Equidade; Regras, Leis e Normas;
Justica. Representatividade.

Ainda no relatério da OCDE (2002), sustenta-se que € necessaria a articulacdo

dos valores centrais referidos anteriormente com os principios éticos (Apéndice I1I) e

sdo aduzidos os seguintes passos para a construcao de confianca na AP:

e Uma clara definicdo da misséo e a salvaguarda de valores;

e O empowerment dos funcionarios publicos e cidaddos para denunciar mas
condutas;

e Coordenacgédo de medidas de integridade e prevencéo;

e Antecipagédo dos problemas;
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e Ultilizacdo das novas tecnologias.

Pitchas (2003, pp. 45-46); (2006, p. 135) reitera que se devem conciliar os
valores tradicionais da AP como a neutralidade, a responsabilidade e a accountability
com as valias provenientes de novos conceitos de gestdo com o objetivo de melhorar a
organizacdo administrativa, a performance e a qualidade dos servicos prestados.

O objetivo primordial do servico publico deve ser ir ao encontro das
necessidades dos cidaddos, de acordo com critérios de equidade e tratamento igual. Os
novos gestores publicos devem pautar a sua acdo pela legitimidade das decisGes, pela
prestacdo de contas e pela responsabilizacdo pelas decisdes, incorporando ainda na sua
atividade conceitos como a preocupacdo pela eficiéncia e o value for money, apelando a
novas capacidades de gestdo que subentendem a existéncia de conhecimentos em
politicas publicas, compreensdo dos sistemas sociais, aptidao de gestdo financeira e dos
recursos humanos. (Rocha, 2003, pp. 89-97).

A triade que que serviu de exordio para o desenho das politicas de gestdo
publica e que reflete os principios da NGP s&o a busca por maior governancga, controle
por resultados e accountability.

Os melhores mecanismos de controlo, que incluem sistemas de recompensas e
punicdes, avaliacdo de desempenho, definicdo de autoridade e responsabilidade, estardo
sempre limitados aos valores tradicionais da ética, eficiéncia, honestidade e
cumprimento de regras.

Vive-se num tempo que muitos salientam caracterizar-se por uma crise de
valores, onde a fugacidade e relatividade dos fenomenos e dos acontecimentos é
inelutavel e onde tantos aspetos estdo a ser postos em causa, COmo 0S NOVos papeis do
Estado. Logo, assume particular relevo a dimenséo ética na administracdo publica, vista
como instrumento operativo do Estado (Renaud, 2002, pp. 21-35).

e. Conceito de accountability

Accountability € uma excelente palavra inglesa que, em portugués, se pode
traduzir, deficientemente, por prestar contas e pode ser ligada a representacdo, a
legitimidade do poder e, consequentemente, & democracia e aos valores que guiam um
governo democratico. Significa que quando a funcéo é publica a obrigacdo de prestar
contas se transporta ao limite, dado que o desempenho destes cargos é pago pelo
dinheiro dos contribuintes. O valor do dinheiro tem de estar assegurado e a

responsabilizacdo (accountability) pela forma como € gerido tem, naturalmente, que
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representar um imperativo. Adicionalmente, deve, duma forma regular, explicar a
utilizacdo do dinheiro, como foi gasto, 0 que se comprou, porque comprou estes artigos
e qual a utilidade que resultou do seu emprego.

Importa ainda, além de prestar contas em termos quantitativos do realizado, de
auto-avaliar o que se realizou, dando a conhecer e explicar os desvios entre o planeado e
o realizado.

Postulou-se ainda que o mecanismo de accountability corresponderia a trés
alternativas, que podem ocorrer de modo concomitante: responsabilizacéo,
transparéncia e prestacdo de contas (Campos, 1990, pp. 30-50). Este debate trouxe
também a preocupacdo com a transposicdo desse conceito, de matriz anglo-saxénica,
para o contexto latino-americano.

O que se notou de imediato foi a auséncia de uma Unica palavra que pudesse
expressar 0 seu significado. Percebe-se um consenso entre os autores de que a
dificuldade para se obter uma traducdo imediata e precisa para o termo nédo reside
simplesmente na inexisténcia do termo nas linguas latinas, “na verdade o que nos falta é
0 proprio conceito, razao pela qual ndo dispomos da palavra no nosso vocabulario.”
(ibidem). E, para complementar o raciocinio, “no es dificil concluir que si un idioma es
incapaz de expresar conceptos como los citados [delivery, empowerment,
responsiveness, ownership e accountability] con una sola palabra, ello se debe a que la
idéa que subyace a esos conceptos no forma parte da la cultura vigente.” (CLAD, 2000,
p. 329).

Durante o trabalho, utilizamos intencionalmente a palavra accountability, na sua
expressdo original, ja que ainda hoje ndo existe uma tradugdo simples para portugués.
De facto, ao longo dos anos foi-se verificando que o que faltava em Portugal ndo seria
propriamente a traducdo da palavra accountability, que sempre poderia ser traduzida por
prestacdo de contas, como fizemos nesta monografia, mas o proprio conceito, com
consequéncias graves para a nogdo da prépria democracia.

Neste contexto, ganha ainda mais importancia a eficacia e transparéncia do
Estado que obrigam a que haja accountability, ou seja, ndo sé prestar contas do
desempenho, mas também assumir as responsabilidades que Ihe sdo inerentes.

A pratica politica democratica deve pautar-se por maior accountability, ou seja,
deve assentar no saudavel principio democratico de prestacdo de contas e respeito pela

cidadania, limitando-se o processo decisorio ao seu minimo formal, com exigéncias de
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accountability, de transparéncia e de deliberacdo que, segundo os canones das boas

praticas, 0 devem sustentar, matizado nas variantes referidas na tabela 6.

Tabela 6 — Tipos de accountability
Fonte: (Romzek & Dubnik, 1987, p. 235)

Formas de controlo Descricio

NI T A e el (8 Com um grande potencial de controlo mterno que
tem origem em arranjos hierarquicos baseados na
supervisdo e na organizacao de diretrizes:

A accountability legal Com um grande potencial de controlo externo €
garantida através de arranjos contratuais;
VLT T IRt 10 EIM Pares e grupos de trabalho sdo a base, tem um
baixo controle interno sob a observagdo de
competéncias;

A accountability politica Com um baixo potencial de controlo externo é
estabelecida pela capacidade dos representantes de
prestar contas e prover explicacoes.

2 BT M TV BN Com o que faz o governo e no que atinge na
desempenho realidade, as consequéncias das ac¢des e decisdes
do decisor/gestor. Para que os organismos publicos
possam responder pelos seus resultados é
necessario definir quais os owtcomes esperados, as
suas consequéncias e impactos que poderdo causar,
sendo para tal. necessario definir objectivos e
metas, e indicadores de medi¢éo, enfim, a métrica.

Mosher (1968, p. 21) apresenta a palavra accountability como sinénimo da
obrigacdo de responder por algo, de responsabilidade objetiva, e como conceito oposto,
mas ndo necessariamente incompativel, a responsabilidade subjetiva. Enquanto a
responsabilidade subjetiva vem de dentro da pessoa, a accountability, sendo uma
responsabilidade objetiva, acarreta a responsabilidade de uma pessoa ou organizagdo
perante outra pessoa. A proposito da nocéo de responsabilidade, Tavares (2003, p. 18)
identifica-a como “o estado em que alguém (responsavel) se encontra, pelo qual, por
forca de um compromisso (...) fica sujeito a responder, a prestar contas pelos seus
atos”, elencando seis tipos de responsabilidade no @mbito da GP identificados na tabela
7.

COR ADMIL Oliveira Gomes CPOG 2011-2012 15



' A evolugdo das teorias da gestdo publica: o novo paradigma da accountability e a sua aplicabilidade as FFAA

Tabela 7 — Tipos de responsabilidade
Fonte: Autor adaptado de Tavares (2003)

Tipos de responsabilidade Org&o de analise

Politica Apreciada por 6rgéos politicos;

Criminal e civil Ambas analisadas pelos tribunais;
Disciplinar Avaliada pelos é6rgaos da AP;
Financeira Apreciada pelo TC;

Social Examinada pela sociedade.

A questdo ganha assim contornos ligados a representacdo, a legitimidade do
poder, e, consequentemente conduz-nos a teoria democratica e aos valores que guiam
um governo democratico, transformando a accountability numa questdo da democracia.
E entdo possivel identificar algumas ideias, como seja que quanto mais avancado o
estadio democratico, maior o interesse pela accountability e que esta tende a
acompanhar o avango dos valores democraticos, tais como igualdade, participacao,
representatividade, trazendo consigo a necessidade de protecdo dos cidaddos contra 0s
abusos do poder (Mosher, 1968, pp. 21-23).

E a realidade dos paises com maior indice de desenvolvimento humano como a

Noruega, a Australia, a Nova Zelandia, os EUA, a Finlandia, etc..

f. Sintese conclusiva

A NGP é um termo que serve para agregar 0S movimentos que tentam incutir na
AP um espirito de reforma e modernizacdo administrativa, apesar das diferencas nas
abordagens de cada uma das experiéncias. No entanto, em nosso entender, conseguimos
identificar uma logica e elencar as suas principais caracteristicas:

e Recorre a mecanismos de mercado;

e Adota medidas e praticas caracteristicas da gestdo privada, para flexibilizar a
gestdo, clarificar os objetivos organizacionais, definir uma estratégia mais
individual e mais adequada ao objeto final;

e Focaliza na eficiéncia econémica conseguindo o equilibrio econdmico e financeiro
das contas publicas;

e Focaliza nas relagdes com o cidadao considerando-o como um cliente;

e Cria novos gestores publicos profissionais da gestdo, com experiéncia na procura
da eficiéncia das organizacdes;
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e Desenha novas configuragcBes organizacionais tornando as organizacfes publicas
mais coesas e individualizadas segundo o seu objetivo;

e Define novas relacGes interorganizacionais e novas maneiras de se estabelecerem
metas e objetivos e de tragarem planos e estratégias.

Assim, confirma-se que os conceitos inerentes a NGP sdo conceitos validos e de
aplicacdo transversal a AP e, consequentemente, as FFAA. Com a aplicacdo destes
conceitos, a geracao de eficécia, eficiéncia e economia sera mais provavel e retirar-se-a
maior valor de cada euro afeto a DN pela Nacdo pelo que se valida a H1 e da-se

resposta a QD1.
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2. Administracéo Publica
“A administracdo é o processo de tomar e colocar em
pratica decisbes sobre objetivos e utilizacdo de recursos.”
(Bilhim, 2000b, p. 24)
a. Definicéo

A AP é uma instituicdo vasta e complexa que tem por missdo corresponder, em
tempo util, de forma eficiente e eficaz, aos desejos e necessidades de todos os atores
sociais (cidaddos, empresas, grupos sociais, etc.) que com ela interagem, bem como
defender os direitos e liberdades que possibilitem um desenvolvimento harmonico da
sociedade como um todo e em todas as suas vertentes.

Como organizagdo, a AP estrutura-se em servicos dotados de recursos humanos,
materiais e financeiros, com vista ao exercicio de um conjunto de atividades de
concecdo, organizacdo e implementacdo de programas governamentais, atividades
administrativas e gestao corrente de tarefas burocréticas.

A Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) ndo apresenta uma definicdo de
AP embora a ela estejam sujeitas as tradicionais conce¢des organica (conjunto dos
orgdos dotados de poderes de autoridade publica que asseguram em nome da
coletividade a satisfacdo das necessidades coletivas) e material (a atividade
desenvolvida para aquela satisfacao).

A CRP é a lei suprema do pais. E a estrutura juridica basilar de Portugal e
contém precisamente no Titulo IX — Administracdo Publica (art.° 266° ao 272°), os
principios fundamentais, a estrutura, os direitos e garantias dos administrados dando
corpo ao entendimento que, enquanto magna carta, deve incluir as normas cimeiras que
regem a AP.

A modernizacdo da AP e a melhoria dos indices de economia, eficécia,
eficiéncia e equidade® sdo os designios que os diversos paises desenvolvidos devem
cumprir.

No entanto, “modernizar uma organizagdo com centenas de milhares de
funcionarios dispersos por todo o pais, com estatutos, objetivos, funcbes e
constrangimentos financeiros e legais diversos, ndo é uma tarefa facil” como referem
Mozzicafreddo, et al. (2003, p. 14).

E necessario também referir que a ideia de AP se alterou substancialmente. Se

até aqui como AP se considerava o conjunto de organismos e entidades que atuavam ao

2 Ver Apéndice | - Glossério de conceitos
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abrigo dos ministérios, isto é, através do governo, de forma unitaria (concentrados na
personalidade juridica do Estado) e em monopdlio, 0 mesmo ndo acontece apos a
implementacdo da NGP. Os tradicionais organismos publicos cederam o seu lugar (em
alguns casos devido a sua fragmentacdo), a numerosas agéncias, institutos e empresas
que atuam num mercado competitivo. Noutros casos, sdo até privados que detém a
incumbéncia de prestar o servi¢o publico. Ou seja, a nova AP, é constituida por esta
rede de agentes publicos e privados, incluindo os agentes do 3° setor (organiza¢des sem
fins lucrativos), em constante competicao entre si, pela obtencdo da posi¢do contratual
com 0 governo para a prestacdo de bens e servicos publicos. Querem apresentar-se
como a solugdo capaz de servir, da melhor forma, o interesse coletivo, garantindo
eficiéncia econémica, equidade social e participacao integrada do cidadao.

A extensdo das tarefas que a AP é chamada a assumir e a responsabilidade que
Ihe é confiada de zelar pelo desenvolvimento do conjunto da sociedade, implicam uma
nova orientacdo dos seus metodos. Dotada de recursos cada vez mais limitados, a
administracdo é obrigada a empregé-los conscienciosamente, definindo objetivos
prioritarios e estratégias que evitem desperdicio de meios. Deste modo, a GP devera ser
medida em termos de eficidcia e devera procurar 0 aumento da produtividade e
racionalizar os seus métodos de gestdo.

A realidade atual de mudanca em que vive a AP, perpassada por diversos
fendmenos - downsizing, privatizacdes, parcerias publico-privadas, reestruturacoes,
reengenharia - levanta questdes éticas (Renaud, 2002, pp. 21-35). N&o sO no que diz
respeito as consequéncias destes novos formatos organizacionais e de gestdo, de
clarificacdo de responsabilidades, do modo de atuacdo dos gestores que se encontram a
frente dessas organizacdes e a sua orientacdo relativamente aos fins, mas também no
que concerne ao relacionamento com os cidad@os enquanto utilizadores.

Assim, e para fazer face a um conjunto de novas e diferentes aspiracdes e
exigéncias socio — econdmicas, a AP esta obrigada a investir prioritariamente no
desenvolvimento e aperfeicoamento do seu capital humano, atual e futuro, de forma a
estar habilitada com um corpo de funcionarios capaz de gerir em termos de eficiéncia e
eficacia os servicos publicos e compreender e executar 0s programas governamentais.
Face aos desafios do presente, os servigos publicos deverdo ser desenvolvidos e
estruturados numa o6tica de administragdo como um servico para defender os direitos e

satisfazer as necessidades e desejos do utente.
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Uma estratégia de desenvolvimento e aperfeicoamento profissional dos varios
quadros superiores e intermédios e demais funcionarios administrativos, bem como uma
politica de flexibilidade das vérias estruturas que a compdem, é uma obrigatoriedade de
modo a permitir de forma continua e consolidada o cumprimento das funcbes que o
Estado deve desempenhar.

O complexo normativo e funcional do Estado que rege as atividades, atribui¢oes
e competéncias da AP é vasto e suficientemente abrangente para cobrir todas as

vertentes da vida em sociedade.

b. Funcbes do Estado

A posse de certos meios de producédo pelo Estado foi historicamente o principal
modo de regulacdo econdémica na Europa. A consequente participacdo na economia
poderia, em principio, ser considerada despicienda, garantindo a iniciativa privada e a
livre concorréncia, as regras da economia. No entanto, este raciocinio parte do principio
que a iniciativa privada é mais eficiente e consequentemente mais benéfica para a
economia e para o desenvolvimento do pais. Adicionalmente, (Musgrave & Musgrave,
1989, p. 26) referem que “varios aspetos, entre eles o social e o politico, podem contribuir para o
aumento ou reducdo do Estado, independentemente da necessidade do sistema de mercado.
Adicionalmente, 0s arranjos contratuais e comerciais necessarios para a propria
operacdo deste sistema ndo poderiam existir sem a protecdo e a imposicdo de uma
estrutura legal fornecida pelo governo”.

Esta estrutura econdmica e a protecdo do interesse publico contra os interesses
privados obriga o Estado a garantir a posse ou regulagdo/controlo das utilities, enquanto
bens publicos essenciais. No ultimo terco do século passado assistiu-se a uma passagem
de um Estado intervencionista para um Estado regulador. Pretendia-se promover o
crescimento econdémico, a competitividade e a protecdo dos consumidores, aumentar a
eficiéncia governativa, compatibilizar a governagdo e promover os valores
democraticos.

A intervencdo do Estado no sistema de mercado, tendo em vista desempenhar o
seu papel absorvente das distor¢fes na economia e protecdo dos consumidores contra as
imperfeicbes do mercado, exerce-se através das fungdes ou objetivos da politica
orcamental que se podem agrupar em 3 grandes categorias, como sejam a afetacdo, a

distribuicéo e a estabilizacéo.
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As funcdes distribuicdo e estabilizacdo sdo mais eficazmente desempenhadas ao
nivel do governo central, e assentam no principio de que o desejo de uma distribui¢do
mais justa do rendimento e riqueza constitui um objetivo de justi¢a social, mantendo,
simultaneamente, o equilibrio macroecondémico, um elevado nivel de emprego, a
estabilidade dos precos e o equilibrio dos pagamentos externos. A funcdo afetacdo tem
por objetivo a alocacdo eficiente dos recursos. Devem ser repartidas pelos diferentes
niveis de governo (central, regional e local) consoante as caracteristicas dos bens
publicos. Estes e os bens privados podem ser qualificados como se apresenta na tabela
8.

Tabela 8 - Tipologia de bens

Fonte: (Musgrave & Musgrave, 1989, p. 67)

Bem privado puro

Bem publico puro

Excludente Nio excludente
Rival Nio rival
Divisivel Indivisivel

Consumo mdividual

Consumo colectivo

Provisao privada

Provisado publica

Financiamento pelo preco

Financiamento pelos impostos

Soberania

Conformidade

1 Unidade monetaria = 1 voto

1 Cidadao =1 voto

c. Tipificacdo administrativa em Portugal

De acordo com Rocha e Dantas (2007, p. 115), o Estado Providéncia comegou,
em Portugal, nos ultimos anos do Estado Novo, tendo sofrido a sua evolucdo mais
consistente a seguir ao 25 de abril de 1974, concretizada no aumento significativo de
funcionarios publicos, da despesa em politicas sociais e do orcamento do Estado.
Atualmente vive-se uma tensao real entre manter um modelo de Estado-Providéncia e a
capacidade de o sustentar financeiramente e com aceitacdo social. A solugdo deste
problema esta, para uns, na sua manutencdo enquanto garante do setor social, enquanto
que para outros € um modelo esgotado e requer a implementacdo de medidas destinadas
a melhorar a qualidade dos servicos.

Existiu durante muito tempo, e com resquicios atualmente, uma distancia e
arrogancia tecnocratica nas relacbes da AP com os cidaddos, um pensamento
cristalizado orientado para a gestdo do seu departamento.

Fruto das pressdes internas e externas para renovar a AP, introduzindo conceitos

da NGP e criando novas organizaces e modelos gestionarios, objetivou-se a
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substituicdo das abordagens de gestdo tradicionais, 0 aumento da accountability, a
mudanca nas estruturas, nos métodos de trabalho e procedimentos, transportando a AP
para mais perto dos cidaddos (OCDE, 1996); (Araldjo, 2002). Envolver os cidadaos,
reduzir o seu afastamento e restaurar a confianca nas instituicdes, requer da AP novas
abordagens, a assuncdo de um papel de educadora e facilitadora traduzido na
prossecucdo do interesse publico e carater democratico.

A CRP (AR, 2005) determina diversos fins que o Estado deve prosseguir em
varios dominios, nomeadamente, os direitos e deveres econdémicos e sociais dos
cidaddos e principios gerais da organizacdo econdémica. Segundo Isabel Corte Real

(2000) séo cinco as dimensdes do Estado apresentadas na tabela 9:

Tabela 9 — Tipos de Estado
Fonte: (Antunes, 2007, p. 63)

Tipo de Estado Descricao

Estado poder Autoridade para impor e responsabilizagdo do que imp0s;

Estado ético Actua dentro de principios claros e regras explicitas que deve
cumprir;

Estado estratégico | Estado e a sociedade mobilizam-se a volta da inovacdo e da
mudanca;

Estado técnico Saberes e competéncia utilizam técnicas de organizacdo e
instrumentos de gestéo;

Estado servidor E um composto de todos os anteriores, presta contas,

desenvolve uma nova cultura na gestdo de responsabilidade
publica, tem forca, € ético, tem estratégia e qualidade técnica.

No que toca a AP, a CRP nos seus art.° 266° a 269° define os principios
fundamentais a desenvolver obrigando a desburocratizacéo, a proximidade dos servigos
das populacdes, a assegurar a participacao dos interessados na sua gestdo efetiva, etc..
Para tal, € necessario educar os cidaddos para a cidadania e obrigar os gestores publicos
ao uso responsavel e ético dos recursos e conhecimentos.

A complexidade da AP é perceptivel sendo possivel enquadrar, em termos
organicos, 0s servicos em trés grandes grupos:

o Administracdo direta do Estado — prevista na Lei n® 4/2004, de 15 de janeiro;
« Administragéo indireta do Estado — regulada pela Lei n® 3/2004, de 15 de janeiro;
o Administracdo autbnoma.

O Governo, enquanto 6rgdo supremo da AP, estabelece relacBes hierarquicas

diferentes com cada um destes grupos. As entidades compreendidas na administracdo

direta do Estado estdo hierarquicamente subordinadas ao Governo sobre as quais tem o
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poder de direcdo, as entidades da administracdo indireta do Estado estdo sujeitas aos
poderes de superintendéncia e tutela (compreendendo poderes de orientacéo,
fiscalizacdo e controlo) e as entidades que fazem parte do grupo da administracéo
autonoma apenas estdo sujeitas ao poder de tutela (que inclui o poder de fiscalizacdo e
controlo). Como se vé as relacdes de poder e subordinacdo entre Governo e entidades
sdo progressivamente mais ténues e diferentes.

O artigo 2° da Lei n° 4/2004, de 15 de janeiro, (AR, 2004b) define o ambito da
administracdo direta do Estado:

“1 — Integram a administracdo directa do Estado os servigcos centrais e
periféricos que, pela natureza das suas competéncias e fungdes, devam estar sujeitos ao
poder de direccdo do respectivo membro do Governo.

2 — Incluem-se no disposto no ndmero anterior 0s servicos de cujas
atribuicOes decorra, designadamente, o exercicio de poderes de soberania, autoridade
e representacdo politica do Estado ou o estudo e concepcdo, coordenagdo, apoio e
controlo ou fiscalizagé@o de outros servigos administrativos”.

O Estado, através do mecanismo da devolugdo de poderes, cria outros entes
publicos especialmente incumbidos da prossecucdo de um ou mais objetivos, recortados
no &mbito das suas funcdes, tendo em vista uma gestdo mais agil e eficiente.

Falamos do segundo grupo, administracdo indireta do Estado, composto pelas
entidades publicas, distintas da pessoa coletiva Estado, e que sdo dotadas de
personalidade juridica e autonomia administrativa e financeira, prosseguindo uma
atividade administrativa que cumpre fins proprios do Estado. S&o exemplos 0s servigos
personalizados como os hospitais publicos, os estabelecimentos fabris do Exército e as
universidades publicas (AR, 2004a).

O artigo 2° da Lei n° 3/2004, de 15 de janeiro, (idem) define o ambito da
administracao indireta do Estado:

“1 - Os institutos publicos integram a administracdo indirecta do Estado e das
Regibes Autonomas.”

Existem ainda neste grupo os fundos personalizados que sdo pessoas coletivas de
direito publico, criadas por ato do poder pablico, com patrimonio proprio a afetar a
prossecucdo de determinados fins publicos especiais, como acontece, por exemplo, com
0 Instituto de Acdo Social das FFAA, I.P..

A administracdo autonoma (local e regional) caracteriza-se por prosseguir

interesse proprios dos cidaddos da regido ou do concelho e define autonomamente e
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com independéncia o seu rumo e atividades. Esta distingue-se das duas anteriores
devido & sua competéncia territorial e material. A administragdo direta e indireta
dispdem de competéncias que sdo exercidas duma forma uniforme e abrangente sobre
todo o territdrio nacional, enquanto que, a administracdo autbnoma tem a competéncia
limitada territorialmente e materialmente aos assuntos de interesse das populagdes ai
residentes e que, constitucionalmente, ndo sejam competéncia exclusiva da
administracdo central (como acontece com a defesa nacional, a justica e as relagdes

externas do Estado).

d. Aidiossincrasia militar

No seio da AP, existem as FFAA conforme estatui a Lei Constitucional. Uma
definicdo clara de autoridade, o sentido do cumprimento de missao e a divisdo vertical
do trabalho constituem as principais caracteristicas idiossincraticas da Instituicdo
militar, de modelo de organizacdo weberiana. A concentracdo no topo da organizagao
da responsabilidade total pelas realizagdes e fracassos enfatizada pelo modelo
burocratico socorre-se de requisitos essenciais como o controlo hierarquico, 0s
regulamentos internos, a conformidade com as normas, a imparcialidade, a
continuidade, a estabilidade e o sistema de carreiras. Estas caracteristicas sempre
definiram a matriz militar e foram consideradas adequadas a natureza das atividades
desenvolvidas pela AP, razdo pela qual as na¢Ges ocidentais adotaram este paradigma
por alturas do fim a Il GM.

Segundo (Horn, 1995, p. 52), “o modelo hierarquico de organizacao tipica
militar é aquele que melhor se ajusta aos interesses do decisor”. A coordenagdo das
atividades é efetuada por via administrativa, segundo regras bem precisas e difundidas
vertical e formalmente, garantindo assim o controlo da estrutura administrativa. A
natureza centralizada das chefias em conjugacdo com a sua estrutura hierarquica gestora
de fluxos de informagdo num sistema centralizado de comunicagdo, asseguram o
controlo dos objetivos e dos recursos alocados, bem como a forma como devem ser
geridos e atingidos. QOutra caracteristica bem definida é a estabilidade e permanéncia
temporal que garante continuidade na atividade mesmo em situacdes de instabilidade
politica. Este modelo implica uma luta frequente por poder e autoridade, baixa
elasticidade na decisdo, uma continua interdependéncia com os escaldes superiores para

as decisdes a tomar e um fraco empowerment dos niveis subordinados.
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Controlar uma hierarquia complexa conjuntamente com as tarefas de nivel
politico-militar, tornou-se uma tarefa herctlea para os chefes militares. Esta carga
excessiva de trabalho exponenciou a capacidade destes lidarem com todas estas
questoes.

Também na AP militar, alguns lideres de opinido enumeram uma lista de
disfungdes para justificar a necessidade de mudanga, tais como, 0 excesso de
formalismo, os elevados custos de funcionamento, a desresponsabilizagdo, a opacidade,
0 secretismo e a ineficiéncia (Dias, 2012) (Martins, 2012a). Ha& mesmo quem considere
que ela estd construida com base em principios hoje desajustados, necessitando de ser
reinventada e de renovar as suas institui¢des, incentivando um conjunto de mudangas
que procurem racionalizar a estrutura, funcionamento e func6es (Coelho, 2011a).

A CRP incorpora no Titulo X — Defesa Nacional, (art.° 273° ao 276°) as
orientagdes necessarias e suficientes para ordenar os assuntos de DN e das FFAA. De
realcar que o legislador, assumindo um entendimento muito claro de diferenciacéo e
autonomia das FFAA face aos outros corpos da AP, incluiu na propria CRP o art.® 276°
- Forcas Armadas, onde estatuiu as suas missdes, organizacdo e composicdo (AR,
2005), que foram replicadas em legislacdo de valor reforcado a jusante.

A profusdo legislativa existente na AP, bem como as diretivas e orientagdes
técnicas nas varias areas de acdo do Estado, séo respeitadoras do preceituado na CRP e
foram criadas no ambito do poder legislativo atribuido a AR e/ou ao Governo. Dentre
estas normas legislativas, relevam-se algumas de maior interferéncia nas FFAA
elencadas no Apéndice Il - Principal legislacdo que regulamenta a atuacdo das FFAA,
cuja aplicacdo recorrente, harmoniosa e coerente baliza e orienta o cumprimento das

atribuicoes dos diferentes 6rgaos e a consecuc¢édo dos objetivos estabelecidos.

e. Sintese conclusiva

O Estado, para desempenhar o seu papel de tentar atenuar as distor¢cdes da
economia intervém em diversas areas e com incidéncia variada desempenhando trés
fungdes principais: a funcdo alocativa, a distributiva e a estabilizadora. Concretiza esta
intervencdo através de decisdes sobre bens publicos e harmonizando regras de bens
privados, sob o comando e dentro de regras especificas constantes de legislacdo formal
que previamente publicou no exercicio do seu poder legislativo consagrado
constitucionalmente.

Estas regras, diretivas e orientagdes técnicas sdo do conhecimento formal do

cidaddo, da AP e das FFAA obrigando todos por igual, tendo como objetivo cimeiro
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garantir uma boa gestdo publica, compaginando os interesses dos cidaddos com 0s
objetivos das institui¢cbes, cumprindo os fins ultimos do Estado, seguranga e
desenvolvimento.

O portefélio legislativo que regula a atuacdo da AP e FFAA e que rege as
relacBes formais estabelecidas entre estes atores é vasto, enquadrante e suficiente. Os
Ramos das FFAA observam e cumprem as regras e procedimentos conexos a prestacao
de contas e responsabilizacdo pelos atos de gestdo. Confirma-se assim a H2 dando
resposta a QD2.
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3. A administragdo das FFAA
“Public spending is a story of some people
spending other people’s money.”
(Von Hagen, 2002, p. 63)
a. As Forcas Armadas

As FFAA dum pais europeu desenvolvido, integrante de organizagdes
supranacionais e ator internacional credivel, sdo um instrumento para atingir o fim
primeiro do Estado-nacdo, isto €, a seguranca (externa e interna). O estatuto
constitucional das FFAA nos pos 25 de abril foi definido em duas fases essenciais: a
primeira, entre 1976 e 1982, correspondendo, no essencial, & consagracdo, na Lei
Fundamental, do denominado 2° Pacto MFA/Partidos, celebrado entre 0 Movimento das
FFAA e os Partidos Politicos com representagdo na Assembleia Constituinte; a segunda,
apos a revisdo constitucional de 1982, que consagra a plena subordinagdo das FFAA ao
poder politico democrético e consequentemente, a definicdo do seu estatuto juridico em
termos proximos dos consagrados na generalidade dos paises do nosso espaco
geopolitico.

Esta evolucao foi profundamente influenciada pelo papel central desempenhado
pelas FFAA no processo de transi¢do de um regime autoritario para a democracia, que
se projetou, no plano politico e institucional entre 1976 e 1982, além de outros aspetos,
na existéncia do Conselho da Revolucdo, na consagracdo do principio do autogoverno
das FFAA e no reconhecimento implicito do especial papel conferido ao Presidente da
Republica, protagonista de um especial vinculo de ligacdo a propria instituicdo militar.

A revisdo constitucional de 1982 foi dominada precisamente pela temética da
extincdo do Conselho da Revolucédo e pela definicdo do modelo de plena subordinagéo
da instituicdo militar ao poder politico democratico, o que abriu caminho para a
aprovacao do edificio normativo fundamental da DN e das FFAA, baseado sobretudo na
Lei n° 29/82, de 11 de dezembro. Em 2009 foi aprovada a nova Lei da Defesa Nacional
(LDN) (AR, 2009c).

A tematica da DN e das FFAA constitui uma das areas onde mais visivelmente
se identificam aspetos institucionais que espelham a natureza semipresidencial do nosso
sistema politico, em que os 6rgdos do poder politico, Presidente da Republica (PR),
Assembleia da Republica (AR) e Governo, partilham poderes, competéncias e

responsabilidades num original modelo de equilibrio que visa simultaneamente

COR ADMIL Oliveira Gomes CPOG 2011-2012 27



A evolugédo das teorias da gestéo publica: o novo paradigma da accountability e a sua aplicabilidade as FFAA

salvaguardar uma larga margem de corresponsabilizacdo a par de uma relevante
autonomia organizacional da propria Instituicdo militar.

Neste contexto, o PR exerce, por ineréncia, o cargo de Comandante Supremo das
FFAA, competindo-lhe o poder de nomear e exonerar, sob proposta do Governo, 0s
altos chefes militares. A opcdo do legislador recaiu, assim, num sistema de dupla
confianca, embora reconhecendo ao Governo um poder exclusivo de iniciativa, em
conformidade com a afirmacgéo do executivo como 6rgéo de direcdo geral da politica do
pais e 6rgdo superior da AP (nesta se inserindo quer a administracéo civil quer a militar)
(AR, 2005).

A AR, por seu turno, desfruta de um amplo complexo de competéncias neste
dominio de matérias como aprovar os tratados de paz, de defesa, de retificacdo de
fronteiras, bem como autorizar o PR a declarar a guerra e a fazer a paz e acompanhar o
envolvimento de contingentes militares portugueses no estrangeiro. No plano legislativo
a AR, com competéncia absolutamente reservada, preceitua sobre a organizacdo da DN,
definicdo dos deveres dela decorrentes e bases gerais da organizagdo, do
funcionamento, do reequipamento e da disciplina das FFAA, bem como aprova as leis
de programacdo militar e recebe, analisa e controla sistematicamente a sua execugdo
(idem).

Integra ainda a reserva absoluta de competéncia legislativa da AR a aprovagédo
da legislacdo que restrinja o exercicio de direitos por militares (restricdes ao exercicio
dos direitos de expressdo, reunido, manifestacdo, associacdo e peticdo coletiva e a
capacidade eleitoral passiva dos militares), afloramento do principio constitucional do
rigoroso apartidarismo das FFAA. Finalmente o Parlamento disp8e, também no que
concerne aos dominios da DN e das FFAA, dos amplissimos poderes or¢camentais que
resultam do nosso sistema politico.

Por seu lado o Governo é o 6rgdo de conducdo da politica geral do pais e 0 6rgéo
superior da AP (idem). A competéncia administrativa do Governo sobre as FFAA
encontra-se prevista na CRP no seu art.° 199° quando refere:

d) Dirigir os servicos e a atividade da administracao direta do Estado, civil e

militar, superintender na administracéo indireta e exercer a tutela sobre esta e

sobre a administracdo auténoma;
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Outrossim, a LDN refere que, "incumbe as Forcas Armadas, nos termos da lei,
satisfazer os compromissos internacionais do Estado portugués no ambito militar e
participar em missfes humanitarias e de paz assumidas pelas organizacdes
internacionais de que Portugal faca parte” (AR, 2009c), desiderato reiterado na Lei
Organica de Bases de Organizacdo das FFAA (LOBOFA), o que vem pbr em realce ndo
sO a necessaria redefinicdo das missdes das FFAA em funcdo das mutagdes verificadas
no cendrio internacional e no especifico protagonismo das organizagGes internacionais a
que o nosso Pais pertence, mas também vem sublinhar a cada vez mais intima
articulacdo do empenho de forcas militares em missfes de sustentacdo da politica
externa.

Este enquadramento conceptual corresponde ao entendimento perfilhado quanto
ao baixo grau de ameaga convencional sobre o territorio nacional e a relevancia central
que desempenha, na definicdo da nossa prépria DN, a partilha de responsabilidades no
quadro das organizagdes internacionais, em especial daquelas que se ocupam da defesa
coletiva. Neste contexto, a defesa e seguranca coletiva exigem um conjunto de
instrumentos de natureza preventiva que, para além da especifica acdo politico-
diplomatica, passam pelo envolvimento das FFAA em missfes de gestdo de crises que
visam prevenir focos de eventuais conflitos ou restabelecer a paz nas melhores
condicBes possiveis.

No que se refere ao quadro de missbes, a CRP contempla previsdo da
participacdo das FFAA em tarefas relacionadas com a satisfacdo das necessidades
bésicas e a melhoria da qualidade de vida das populagdes, designadamente no dominio
ambiental, a colaboracdo em missdes de protecdo civil, bem como a participacdo em
acOes de cooperacdo técnico-militar no ambito da politica nacional de cooperacéo.

O modelo de plena integracdo das FFAA evoluiu segundo quatro linhas
fundamentais:

e Desdramatizou-se o risco de instrumentalizacdo partidaria no denominado processo
de governamentalizacdo das FFAA, afirmando-se uma prética politica que, no
essencial, correspondeu a efetiva salvaguarda da isencdo e do apartidarismo da
instituicdo militar;

e Embora subsistindo uma esfera ainda relevante de autonomia organizacional das
FFAA no seu conjunto e dos trés Ramos que as integram, o peso especifico da
Instituicdo militar foi diminuindo no conjunto das instituicdes do Estado, quer por

forca da alteracdo do cenédrio geoestratégico, quer em virtude dos processos de
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reforma e de reestruturacdo adotados, tanto no ciclo pos-revolucionario como
subsequentemente, no contexto da reforma de redugéo e redimensionamento do
dispositivo militar;

e A superacdo do debate entre uma concecdo estrita de DN, exclusivamente centrada
na componente militar da garantia da integridade do territorio e da independéncia
nacional e conce¢des mais alargadas, mais viradas para 0 empenhamento das FFAA
na propria garantia da ordem interna, acabou por abrir as portas a um consenso
nacional alargado assente na autonomia especifica da politica de DN, de natureza
permanente e carater interministerial, cuja componente militar ndo se confunde
com fungdes policiais e por isso ndo se destina, primariamente, a garantia da ordem
interna.

e Contribui para as missdes de defesa autbnoma e de participacdo em sistemas de
aliangas de defesa coletiva, valorizando-se paralelamente quer o seu emprego em
missdes de gestdo de crises, missdes humanitarias e de paz quer em outras missdes
de interesse publico designadamente as atinentes a fiscalizacdo das pescas e da
poluicdo ambiental, a busca e salvamento, evacuacdo medica e as referentes a

promogéo da melhoria do bem-estar e da qualidade de vida das populagdes.

b. Defesa Nacional como bem publico

Analisado o contexto de atuacdo e edificio legislativo, debrucemo-nos agora
sobre a caracterizacdo economico-financeira da DN. A gestdo da DN e das FFAA tem
que lidar com outros valores para além dos da eficiéncia, eficacia e economia, como a
soberania, a transparéncia, a responsabilizacdo, a equidade e a justica. O conceito de GP
aplicado as FFAA deve ser mais abrangente e considerar o de governagao, nao restrito a
gestdo interna e a organizacao, mas indo mais além, incluindo aqui as relagGes externas
entre as organizagoes publicas e o ambiente sociopolitico.

Da teoria dos bens econémicos retira-se a nogdo de bem publico, que séo
aqueles que se caracterizam pela sua ndo rivalidade e ndo exclusdo do seu uso, ou seja,
que uma vez produzidos, todos os podem usufruir sem quaisquer custos,
desincentivando, portanto, o investimento. O bem publico DN é consumido
coletivamente, pelo que o beneficio do consumo por um cidaddo ndo reduz os
beneficios para outros cidaddos. Logo, estes ndo necessitam de entrar em rivalidade para

dele usufruirem, sendo até dificil ou impossivel excluir um potencial consumidor-evasor
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fiscal. E o caso do consumidor designado oportunista (do inglés free-rider), que usufrui
da DN com a mesma intensidade que aquele cidad&o contribuinte exemplar.

Como vimos, em economia, bem publico € um bem ndo-rival e ndo-exclusivo.
Hé& ainda, uma caracteristica de indivisibilidade, o que faz com que todo individuo tenha
acesso a mesma disponibilidade do bem publico (Musgrave & Musgrave, 1989, p. 102).

DN, iluminag&o publica e jardins, sdo alguns exemplos de bens publicos, pois o
seu consumo é feito por varios individuos sem que o0 seu custo seja maior do que se
fosse destinado a somente a um individuo. Além disso, ndo é possivel excluir um
consumidor pela capacidade de pagar pelo consumo de um bem ou servico.

Bem puablico ndo é necessariamente um bem provido pelo Estado, mas a sua
intervengdo é necessaria para aumentar o bem-estar da populacdo. O fornecimento de
bens pablicos pelos entes privados € de dificil implementagdo, uma vez que, a analise
do custo-beneficio é complicada e a dificuldade em restringir a utilizacdo destes bens
tornam o seu financiamento quase impossivel, o0 que o tornaria exclusivo. As
transmiss@es de radio e televisdo na maioria dos paises sdo exemplos de bens publicos
(ndo-rivais, ndo-exclusivos e indivisiveis) providos por entes privados e financiados,
essencialmente, por publicidade.

A classificagdo de um bem como publico ou como privado depende do regime
juridico a que este esté sujeito. O bem publico esta afeto a satisfacdo dos interesses do
Estado e sdo bens que visam a realizacdo do interesse publico, por isso regulados por
um regime juridico especial.

Sdo publicas as coisas que se encontram no uso direto e imediato do publico,
sendo que este uso pode ser comum ou particular. E comum quando pertence a todos 0s
cidaddos e € particular quando o uso pertence a alguns cidaddos e depende de um ato
administrativo ou de um contrato administrativo (prédios militares).

Um aspeto frequentemente negligenciado é a nogdo de valor que difere de preco,
ja que este € o que se paga e valor é o que se obtém. De acordo com a teoria do valor, 0s
individuos recebem utilidade quando usam, detém ou consomem um bem. No entanto, a
utilidade de cada unidade consumida vai diminuindo a medida que consumimos mais,

nisto consistindo a utilidade marginal.

c. Afetagéo de recursos a Defesa Nacional
Na sequéncia da definicdo de DN como bem publico é essencial verificar a

forma como ¢é efetuada a alocacéo de recursos. A politica de defesa é desenhada tendo
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por fim ualtimo garantir tranquilidade e estabilidade sociopolitica ao pais e,
complementarmente, que seja obtida ao menor custo e com o maior valor possivel.

Este contexto é extremamente relevante, sobretudo quando a grave escassez de
recursos que Portugal enfrenta e a redefinicdo organizacional da estrutura de defesa que
se estuda atualmente, exigem que a aplicacdo dos conceitos e principios da NGP ao
universo da DN se faca segundo uma perspetiva familiar a sociedade, ultrapassando a
costumeira hermeticidade, opacidade e deficiente transparéncia.

A substanciacdo do Ministério da Defesa Nacional (MDN) na década de 90 do
século passado, com o consequente reforco da nocdo de controlo civil sobre as FFAA,
originou nos anos seguintes, concomitante com uma percecdo de seguranga perene na
Europa, a uma rediscussdo permanente da qualidade e quantidade dos recursos afetos a
DN. O interesse social do mester militar, dos seus valores e a discussdo permanente da
necessidade de FFAA, também resultam num obstaculo acrescido a obtencdo do
esperado e desejado financiamento adequado para o cumprimento cabal das missdes
constitucionalmente atribuidas.

O contexto e conceitos econdmicos vigentes numa fase de aparente e inaceitavel
divorcio entre o cidadao e o militar, requerem uma melhoria na afetacdo dos recursos
militares, potenciando a produtividade e utilidade, obtendo a maior contribuicdo
possivel e inserindo de forma mais consistente e inteligivel a questdo militar nas
questdes nacionais e na legislacdo matricial pertinente.

O trade-off existente entre DN e sociedade possibilita a definicdo dos custos da
defesa ndo apenas em funcédo do seu significado financeiro, mas em funcdo daquilo que
é entregue a sociedade por um lado, e 0 que a sociedade recebe por outro, embora por
vezes intangivel e impercebivel, sendo mais um argumento a esgrimir na busca da
melhor alocacdo possivel dos recursos nacionais, permanentes, consistentes,
programados, adequados e na composi¢do de uma politica nacional mais consonante
com as necessidades e 0s interesses nacionais.

A nocdo de singularidade e a sua caracteristica essencial de bem publico,
deterministico e irrecuperavel, deve ser muito bem explicada a sociedade de forma a
informar o cidaddo e a enquadrar a analise dos orcamentos de defesa numa ldgica
coerente e adequada as suas especificidades, fundamentalmente, a dificuldade de
explicar o produto, mensuragéo dos seus resultados e determinacéo dos impactes.

O montante a afetar anualmente a DN deve ter em consideracdo as

peculiaridades suprarreferidas e as externalidades positivas resultantes dos
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investimentos nas FFAA para a economia nacional. O orcamento, como repositorio
articulado e quantitativo das opcgbes politicas do governo, € o instrumento por
exceléncia da sua concretizacdo anual. Neste documento estdo vertidas as opgdes do
governo em matéria de DN e as decisGes relativas aos investimentos a efetuar em
proveito das FFAA a par das necessarias verbas para a operacdo e manutencdo dos
sistemas de armas e do pessoal. O cidaddo ao ter acesso livre e informado ao orgamento
do Estado tem concomitantemente, acesso as op¢des governamentais para a rea da DN
podendo retirar ilagdes e exercer as prerrogativas que Ihe cabem.

Adicionalmente, sabemos que a DN, ja definida como bem publico a partir das
suas caracteristicas de ndo-rivalidade e ndo-exclusividade, ndo configura um bem cuja
provisdo possa ser interrompida e retomada num breve prazo e a custos comportaveis,
porque os investimentos de defesa envolvem equipamentos e material de elevado custo,
as despesas com manutencdo e operacdo sdo permanentes, sob pena de inviabilizar o
cumprimento da missdo e, sobretudo, sdo de tecnologia intensiva.

Sobressai assim a questdo do virtuosismo da opgdo pela plurianualidade,
consténcia e de legislatura do orcamento da DN. Cada investimento realizado obriga ao
acautelamento e projecdo dos custos com manutencédo, treino e sobressalentes para a
vida atil do bem e inerentes periodos orcamentais. Acresce que, num equipamento
adquirido a custo favoravel sera sempre pertinente questionar os custos decorrentes da
sua posterior operagdo e manutencéo, os quais, poderao fazer equacionar outra opgéo de
compra e questionar um investimento promissor.

Mas, a questdo essencial e mais importante nesta fase ndo é “Quanto custa?”
mas sim “Quanto vale?” em proveito dos cidaddos e dos designios do Estado para a

consecucdo dos fins de seguranca e desenvolvimento a afetacdo de recursos a DN.

d. Controlo

Face ao volume de recursos publicos afetos a DN e as FFAA ¢é inerente e
obrigatdria a existéncia de controlo, interno e externo, concretizando assim a abordagem
sistemica da GP dos recursos. Tavares (1996, p. 12) interpela e afirma “Qual a razéo de
ser de 6rgaos de controlo externos e independentes? E nos regimes democréaticos que
assume toda a sua plenitude, tendo entdo como missdo fundamental informar os
cidadaos e os seus representantes (no Parlamento) de como sdo geridos, em Varios
planos, os recursos financeiros e patrimoniais publicos — que, na realidade, lhes

pertencem — com o eventual e consequente apuramento de responsabilidades (...) ™.
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A defesa dos legitimos interesses nacionais no que se refere a utilizacéo
adequada dos recursos financeiros &, portanto, garantida pelo controlo externo. Compete
assim ao controlo externo, corretamente apoiado pelo controlo interno, atuar como
guardido do interesse publico na execucdo dos recursos publicos disponibilizados pelos
impostos de todos n6s. Na DN, tradicionalmente um tema de pouca proximidade em
relagdo ao cidaddo comum, as entidades de fiscalizagdo, Inspecdo Geral de Defesa
Nacional (IGDN) e Tribunal de Contas (TC) praticamente assumem a totalidade do
papel controlador, o que redobra a sua responsabilidade perante a sociedade civil.

Este desiderato de informar os cidadaos sé sera atingido se utilizarmos os meios
e a mensagem mais adequados aos nossos interlocutores, e esse binébmio tera que ir
sendo construido ao longo do tempo até se encontrar o equilibrio certo, na certeza
porém, que tal sé sera possivel com a existéncia generalizada de informacao rica, que
permita controlos cruzados e identificacdo de responsabilidades.

A andlise da legalidade dos atos continua a ser de fundamental importancia para
a garantia de regularidade na utilizagio de recursos. E assim que se consideram cada
vez mais importantes as questdes da eficacia, da economia e da eficiéncia, isto €, a
concretizacdo efetiva dos objetivos programados ao menor custo possivel. Nas despesas
com a DN, um bem publico de absoluta imprescindibilidade, estes critérios ganham
pertinéncia.

Cumpre destacar, neste interim, o papel do controlo externo da AR e do TC (AR,
1997) (AR, 2005) no ambito das analises econdémicas e orcamentais da DN, quer
prévias quer sucessivas. Como os temas de defesa, normalmente, sdo tratados de forma
distante da sociedade civil, o controlo externo tem de redobrar a sua responsabilidade.
Responsavel pela analise da legalidade, da economicidade, da eficiéncia e da eficacia na
utilizacdo dos recursos publicos, no que se refere a DN, o controlo externo exercido por
aquelas instituicdes assume isoladamente a funcéo vigilante em nome da sociedade civil
e dos cidaddos sobre a DN. Muito frequentemente séo 0s Unicos olhos. Neste entretanto,
0 controlo externo também deve atuar como agregador e integrador dos Varios interesses
envolvidos, tendo em vista 0 progresso e a consecucao de uma efetiva mentalidade de
controlo eficaz, eficiente e despejada de preconceitos que vise, exclusivamente, cumprir
a missdo (Dias, 2012).

E assim imprescindivel, mudar a atual cultura da AP e das FFAA, utilizar
transversalmente as tecnologias de informacdo e comunicacédo (TIC) para disponibilizar

dados e resultados das suas acdes de uma forma simples, adequada e perceptivel, que
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ndo tema as avaliagcdes e acredite que o controlo externo existe para ajudar a gerir 0s
recursos da forma mais justa, econdmica e eficiente possivel, para que qualquer cidadao
portugués se sinta mais envolvido no processo de governanga.

A paz, a estabilidade e a seguranca obtidas por uma DN eficaz e eficiente
constituem condicdo sine qua non para o0 desenvolvimento e, consequentemente,

diretamente ligadas & misséo constitucionalmente atribuida ao controlo.

e. Sintese conclusiva

O edificio legislativo portugués incorpora em si mesmo todos 0s instrumentos
legais, processuais e instrumentais necessarios ao poder politico para exercer cabal e
completamente a administracdo direta das FFAA. O 6rgdo cimeiro da AP, o Governo
através do MDN, dispde na sua estrutura das valéncias e normativos necessarios para
concretizar a insercdo das FFAA na administracdo direta do Estado, assim como, em
consonancia e coordena¢do com o PR e AR e em cumprimento do estatuido na CRP,
levar a cabo a administracéo global da DN.

Num primeiro momento, estes 6rgdos de soberania sdo acompanhados e
auxiliados no cumprimento da sua missédo pelas proprias FFAA que respeitando as
normas e principios orientadores da sua missdo sdo sujeitas, num segundo momento,
pelas institui¢cGes de controlo externo, a IGDN, o TC e a AR a atividades fiscalizadoras
ciclicas, concomitantes, sucessivas e persistentes.

Os principais objetivos deste acompanhamento € o aumento da qualidade, do
rigor técnico, da legalidade, da responsabilidade, da transparéncia e da orientacdo para o
interesse publico, ou seja, a melhoria do processo de accountability do produto final,
reforcando a qualidade dos outcomes para a sociedade.

Entende-se assim que se confirma a H3 dando resposta a QD3.
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4. Aplicabilidade da accountability as FFAA
“A man who knows the price of everything and the
value of nothing.”
(Wilde, 1896, p. 28)
a. Introducéo

A accountability ndo é, em si mesma, uma norma ou uma justificagdo normativa
de qualquer assunto, mas um meio de reforcar a vida democréatica (Manin, 1997) (Arato,
2002). Num sentido mais amplo, accountability refere-se ao imperativo democréatico de
que os dirigentes publicos devem considerar as vontades e as necessidades dos cidadaos
na conducéo dos negdcios coletivos.

A questdo da accountability é fundamental para a qualificagdo da democracia
moderna. Ela acarreta para os chefes militares, na organizacdo dos seus poderes e
obrigacOes, o poder de decidir e o dever de explicar aos cidadaos, de replicar as criticas
e de aceitar (alguma) responsabilidade sobre as suas falhas, incompeténcia ou

opacidade.

b. Accountability em Portugal

Em Portugal, a accountability, a prestacdo regular de contas, ndo faz parte dos
nossos brandos costumes. Os titulares do poder governamental ou parlamentar, os
responsaveis da AP, os dirigentes militares, os autarcas, os gestores das empresas
publicas, sdo parcos na apresentacdo publica, ordenada e clara do que cumprem e ndo
cumprem. S&o inumeros os exemplos de algum desprezo pelo conceito de
accountability e pelo comportamento ético que ele implica.

Assistiamos, e em parte persiste, por parte dos politicos e dos funcionarios da
administracdo, ao desrespeito pelos cidaddos (excetuando, naturalmente, aqueles que
tém um conhecimento pessoal do interlocutor) e a uma frequente falta de zelo pelos
dinheiros publicos. Pelo lado dos cidaddos, verifica-se uma atitude de relativa
passividade quanto ao favoritismo, ao nepotismo e ao desperdicio de recursos. Fica-nos
a duvida sobre as razfes que levam as pessoas a ser tdo complacentes, ndo terem
consciéncia dos seus direitos como contribuintes e se comportarem como clientes e ndo
como patrbes nas suas relacbes com os servigos publicos, e porque é que 0s
funcionarios publicos se consideram empregados dos seus chefes e ndo dos cidadaos.

Mas falar em participacdo dos cidaddos, negando-lhe o acesso a informacao

pertinente, é condenar & partida o processo negocial, com a agravante que os cidadaos
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percebem e aumentam a sua desconfianca. Apesar da muita legislacdo produzida sobre esta
matéria, recente é certo, sdo ainda poucas as entidades que oferecem de bom grado os
elementos que possuem, sendo frequente encontrar escolhos sustentados nos mais diversos
motivos, que mais ndo séo do que sinais de protecionismo em alguns casos e pura falta de
informacéo noutros. *

Foi, nesta sequéncia, publicada a Resolucdo do Conselho de Ministros n® 94/99,
de 25 de agosto, que “torna obrigatorio para as direcGes-gerais e servicos equiparados,
bem como para os institutos publicos, a disponibilizacdo em formato digital na Internet de
toda a informacéo que seja objeto de publicacdo em papel”.

No entanto, se a linguagem € um sistema de cddigos para transmissdo de
simbolos e ideias, uma palavra que nos falta, numa das linguas mais ricas do universo
sublinhe-se, indicara por certo a auséncia de um aspeto da realidade e da maneira como
a sociedade o percebe. Esta caracteristica € intrinseca a AP e as FFAA.

Em Portugal, destacariamos, em termos institucionais, como causas do défice de
accountability:

e O primado da cultura orcamental — dedica-se demasiado tempo a discutir o

Orgcamento e negligencia-se por completo a Conta Geral do Estado, essa sim,
evidenciadora do que foi realizado face ao previsto;

e O predominio de politicas publicas “input based” — a preocupacdo é quanto custa e

nédo quanto vale;

e A grande capacidade de mobilizacdo e justificacdo social da despesa — é facil

justificar a despesa porque os cidadaos consideram a despesa um direito adquirido,
insuscetivel de ser retirado, ainda que ja ndo faca sentido ou que ndo existam
recursos.
Enquanto muitos paises (Austrélia, Nova Zelandia, Noruega, EUA) ja tém um
longo historial de accountability no setor pablico e nas FFAA (ver Anexos A a E),
Portugal apresenta um desenvolvimento intermedio. No entretanto, € essencial melhorar
a informacdo existente sobre as contas publicas para se poder apurar resultados e
determinar quem responsabilizar. Em Portugal a implementacdo da contabilidade
patrimonial e analitica no setor pablico necessita de impulso revigorativo uma vez que
ndo esta completamente introduzida e é quase um fracasso nalgumas areas apesar de ja

levar mais de uma década de implementacdo. Se a AP gere o que é de todos, é

® O acesso & informag&o tem sido uma preocupacéo da UE, nomeadamente com a aprovacao de um c6digo de
conduta relativo ao acesso publico aos documentos.
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necessario que exista informacéo fiavel, oportuna e disponivel para auxiliar o gestor

publico nas suas decisdes.

c. Aplicabilidade nas FFAA

A instituicdo militar tem-se constituido, ao longo dos tempos, pode dizer-se,
como uma das referéncias no desenvolvimento das teorias da GP. Com efeito, a sua
matriz organizacional profundamente hierarquizada assente, entre outros vetores, em
sistemas de validacdo e controlo da decisdo de facil e logica compreensdo, serviu de
paradigma a organizacfes do meio ambiente circundante e guido da evolucdo das teorias
suprarreferidas.

O principio da autoridade hierarquica, escreveu Weber, é encontrado em todas as
estruturas burocraticas: no Estado, nas FFAA e nas estruturas eclesiasticas. De facto,
ndo interessa ao carater da burocracia se a sua autoridade € privada ou publica. A
hierarquia € o principio organizador e os primoérdios da piramide e dos niveis de
autoridade graduada significam um sistema firmemente ordenado, onde o0s niveis mais
baixos séo supervisionados pelos mais altos.

O mandato que a hierarquia militar recebe visa a concretizagdo de um
determinado fim através da delegagdo de poderes, identificando quem o outorga e quem
0 recebe. A finalidade deste mandato determina os objetivos a serem atingidos,
delimitando efeitos e resultados desejados, correspondendo a concessdo de autorizagdes
que circunscrevem decisfes, meios e a¢cdes compativeis com a busca destes objetivos. O
outorgante responde pelo conteudo, contexto e controlo dos poderes que delega
assumindo o outorgado responsabilidades acrescidas de confianga perante o delegante.

Esta rececdo de um mandato ou delegacdo de competéncias torna 0 comandante
militar accountable por ele, responsabilizavel por todas as escolhas, resultados e
consequéncias do exercicio dos poderes proprios e delegados diante de quem o0s
outorgou. No entanto, é apenas diante da caracterizacdo de um mandato concreto, isto é,
da sua qualificacdo em termos de ambito, alcance e contornos, que se pode materializar
a responsabilizacao, institucionalizando-a no mundo real.

Neste contexto, as FFAA devem afirmar-se, no tempo proprio, por uma maior
consequéncia e oportunidade na gestdo dos recursos, fazendo da prestagédo de contas
uma regra essencial no seio da instituicdo, estabelecendo a responsabilidade financeira
como fator de disciplina em todos os niveis, contribuindo para o respeito e assegurando

a defesa dos legitimos direitos e interesses dos cidadaos contribuintes. Combater 0 mau
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uso do dinheiro e dos valores publicos, evitar o desperdicio e incentivar o investimento
reprodutivo, favorecer a confianca civica através do exemplo no primado do rigor e das
boas contas e racionalizar a despesa publica sdo fatores de racionalidade, de estabilidade
e de confianga no modelo.

Adicionalmente, as FFAA devem seguir os caminhos da simplificacdo, da
modernizagdo e da desmaterializagdo, reduzindo custos e concretizando o desafio
enderecado pelo atual Primeiro-ministro quando referiu que “um dos grandes desafios
que temos pela frente consiste em racionalizar e otimizar a relacdo entre o produto
operacional e os recursos colocados a disposicdo da Defesa Nacional, num ambiente
de forte constrangimento econdmico e financeiro a escala europeia e nacional”
(Coelho, 20114, p. 4) e, concomitantemente ajudar os 6rgaos de controlo institucional a
cumprir melhor a sua missao.

E neste quadro que a aplicabilidade da accountability nas FFAA ganha
preméncia e requer o seu espago proprio de forma a garantir mais confianga,
racionalidade, transparéncia e reducdo de opacidade no relacionamento com o0s
stakeholders e principalmente com o cidadao.

Esta mesma leitura € reforcada pelo Juiz jubilado do TC Carlos Moreno (2010a,
p. 15) quando refere que ““a palavra responsabilidade é inerente a quem exerce cargos
superiores de direcdo em representacdo do contribuinte e a quem gere um bem escasso
como é o dinheiro, sabendo que é amputado, coativamente, ao cidadao contribuinte.
Quem a exerce tem a obrigacdo indeclinavel de contar a verdade, com transparéncia.
N&o deve apenas apresentar o resultado contabilistico de uma gestdo. Tem de dizer o
que se gastou, porque se gastou, quanto € que se vai gastar, quanto é que vai custar. E
ndo com frases de retdrica, mas com explicacdes acessiveis ao cidadao médio, que é
quem paga a grande fatura do despesismo do Estado”.

A boa prestacdo de contas corresponde a um dever social e civico, mas ela
implica, hoje, o recurso a meios e conceitos (Sistema Integrado de Gestéo e prestacao de
contas eletronica, NGP, economia, eficiéncia e eficacia) que nos ajudem a respeitar
mais o que é de todos, favorecendo a verdade e refor¢ando a credibilidade das FFAA no
seio da AP e junto dos cidad3os. E assumir, com todas as consequéncias o dever de
utilizar bem os recursos publicos e o dinheiro dos contribuintes na defesa do Estado
democratico conscientes que, como observou Wilson, “todos 0s soberanos suspeitam de

Seus servos, e 0 povo soberano ndo é uma excecdo a regra” (Wilson, 1887, p. 20). E
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neste patamar que a accountability é aplicavel as FFAA sabendo que a confianca é a
forca de todas as relagdes da vida, e de fortalecimento de relagdes.

A instituicdo castrense nos dias de hoje é interpelada frequentemente no sentido
de demonstrar e justificar, face a uma sociedade civil mais atenta, critica e exigente, a
utilidade do investimento nas FFAA, num contexto de grave escassez de recursos e sob
os vaticinios da NGP. Verifica-se assim a necessidade emergente de uma:

e Responsabilizacéo direta dos decisores;

e Justeza inequivoca das medidas adotadas;

e Prestacdo de contas clara;

e Mensuracgdo dos desvios verificados ao longo da execucao.

A visdo holistica do gestor e a competéncia que se exige no comando, direcao ou
chefia, traduzem-se na posse de um conjunto de atributos que véo desde as qualidades
inatas, ou seja, o conjunto de habilidades, capacidades e modos de estar (espirito de
missdo, desafio, controlo, capacidade de adaptacdo, de sintese e de diagnostico), a
competéncia técnico-administrativa (conhecimento profundo de técnicas de gestdo,
conhecimento do sistema, sentido de oportunidade da tomada de decisdo, habilidade no
tratamento da informagéo, arte de identificar os pontos fortes e fracos, uso adequado dos
instrumentos de controlo) passando pelas qualidades de relacionamento (qualidades de
comunicacdo interna e externa, capacidade de delegacdo e lideranca).

Este conjunto de atributos é precisamente a quimera, o fator critico que
adicionado ao conhecimento e a compreensdo alargados e globais para além do Ramo
permitem a tomada de decisbes corretas e adequadas aos fins a atingir.

Além do talento, da cultura, da capacidade inata, o chefe tem que, em
permanéncia, ser capaz de adquirir outras competéncias, desenhar um organograma,
liderar o caminho critico, delinear a estratégia e depois comandar a sua execugdo. E
num sistema top-down, herdeiro dos modelos racionais/burocraticos/militares de Max
Weber e da divisao do trabalho de Taylor, que tem que agir e funcionar.

A existéncia de regras exigentes que imponham a transparéncia e garantam a
accountability dos chefes sdo, em primeiro lugar uma vantagem para 0s préprios,
prestigiando a sua missdo e separando o trigo do joio, cumprindo o adagio, “quem ndo
deve néo teme!”

Este desiderato consta do Conceito Estratégico de Defesa Nacional de 2002

guando refere que “O Estado obriga-se a melhorar as regras de gestdo eficiente,

transparente e profissional dos recursos publicos afectos a defesa nacional e seus
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sistemas, nomeadamente no plano das estruturas organizativas, aquisicdes e
patriménio” (Conselho de Ministros, 2002).

Accountability é ainda fundamentalmente, um processo duplo, ja que ndo
envolve apenas quem relata mas também aqueles que recebem os relatos, € um processo
interativo. A eficacia do processo de accountability depende, essencialmente, “da
proatividade de quem recebe os relatorios, as informacdes, em assegurar que, quem
decide e em quem foi delegado autoridade para a gestdo, sera responsavel pelos seus
atos” (Aucoin & Jarvis, 2004, p. 56).

Para a implementacdo de uma cultura de transparéncia ndo € suficiente haver
apenas a vontade por parte das FFAA de informar os cidaddos, é necessario também
“existir uma recetividade por parte dos cidaddos a essa informacgédo” (Transparéncia
Internacional, 2012).

As FFAA, enquanto Instituicio matricial do Estado de direito democratico
visivel de todos e para todos, sdo assim interpeladas pelos cidaddos para responderem
pelas suas a¢cdes como testemunho de transparéncia.

Devemos intensificar o e-government em direcdo ao e-democracy (ONU, 2008),
levando as FFAA a desempenhar um papel condutor e pioneiro da sociedade de
informagdo, ao disponibilizar os meios para que 0s seus cidaddos estejam mais
informados e envolvidos nas a¢Ges das suas FFAA. Neste sentido, é exemplificativo que
apenas com um simples gesto do envio obrigatério da prestacdo de contas ao TC, via
eletronica, estejam criadas condicOes para utilizar a transparéncia das contas publicas

como ferramenta vital de accountability e na luta contra a corrupcéo.

d. Transformactes necessarias

Impbe-se assim adequar o0 modus operandi das FFAA em Portugal as novas
exigéncias da GP, tendo por estandarte orientador 0s conceitos subjacentes a
accountability da eficiéncia, eficacia, economia e equidade, introduzindo e difundindo
0s conceitos inerentes a NGP numa perspetiva holistica, balizadora da estratégia
genética e potenciadora da operacionalidade.

Apesar das dificuldades e da geometria variavel entre os Ramos, em adotar uma
responsabilidade baseada no desempenho, é imprescindivel que as FFAA desenvolvam
as condi¢Bes necessarias para implementar uma cultura orientada para os resultados.
Como refere Gomes (2003, p. 25), as componentes essenciais duma boa governanca e a

avaliacdo, integradas no processo de decisdo, devem constituir a matriz definidora da
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passagem duma cultura administrativa (aplicacdo de normas) para uma cultura de gestédo
(avaliagéo do desempenho).

Esta nova visdo quanto ao papel da avaliagdo e da responsabilizacdo tem 6bvios
reflexos no tipo de informacdo necessaria e na postura dos atores face a

responsabilidade detida como se apresenta na tabela 10.

Tabela 10 - Matriz de responsabilizacdo
Fonte: (Lopes, 2002, p. 26)

ONDE EXISTE DEVE EXISTIR

Facilitismo Exigéncia
Vulgaridade Exceléncia
Moleza Dureza
Golpada Seriedade
Videirismo Honra
Ignoréncia Conhecimento
Mandriice Trabalho
Aldrabice Honestidade

No entanto, sem sistemas de informacéo que Ihe déem adequado suporte ndo ha
avaliacdo de decisdes publicas, fidveis e consistentes, que resultem na producdo de um
conjunto de indicadores que sustentem a elaboracdo de cenarios prospetivos e que
preparem e justifiquem as escolhas, para ganhar a confianca dos cidadaos pois estes ndo
se sentem capazes de entender e escrutinar o que se passa.

O sistema de informacdo a implementar deve reunir as valéncias essenciais a
avaliacdo como sejam, a informacdo pertinente (dados/indicadores), a metodologia,
procedimentos, requisitos e circuitos para o tratamento, manutencdo e difusdo da
informacdo (atividades/funcGes). Este sistema deve conter igualmente os mecanismos
necessarios para a construcdo de indicadores validos, fiaveis e operacionalizaveis
(Gomes, 2003, p. 401).

Para auxiliar as FFAA a aperfeicoarem o seu desempenho, podem utilizar-se
instrumentos de performance information, para medir o desempenho, plasmados da
gestdo privada, tais como o controlo de gestdo, controlo orcamental, activity based
budgeting/costing/management, tableaux de bord, benchmarking, BSC, results-based
reporting” etc..

Os resultados da introducdo destas ferramentas, singular ou coletivamente,

correspondem a uma abordagem abrangente sobre o produto institucional,

* Ver apéndice | - Glossério de conceitos
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compreendendo a atividade dos meios militares e a disponibilidade potencial de forca,
que s6 por si fundamentam a razdo de ser de umas FFAA crediveis, e um conjunto
diversificado de servigos e bens, resultantes da sua atividade, de que beneficiam o
Estado, a sociedade nacional e os cidad&os.

Este processo, que terd que ser robusto e eficiente, passa principalmente, pela
formulacdo, operacionalizacdo e controlo da gestdo estratégica merecendo especial
destaque dois contributos transversais e verticais as FFAA e MDN:

e Elaboracdo da estratégia baseada num conjunto de fases interrelacionadas,
como sejam a andlise do ambiente, a formulacdo e operacionalizacdo
estratégica e o controlo. Cada uma destas diferentes fases engloba um conjunto
de elementos, que devem ser cuidadosamente tratados, para que 0 processo
permita os resultados desejados. A fase da analise do ambiente engloba o
externo (oportunidades e ameacas) e o interno (potencialidades e
vulnerabilidades). A fase de formulacgéo estratégica inicia-se pela compreensao
da missdo, da qual decorrem os objetivos estratégicos, a modalidade de acao e
as politicas setoriais. A fase de operacionalizacdo estratégica consiste na
elaboracdo de programas, de or¢camentos e de procedimentos. Finalmente, a
fase do controlo incide na comparacdo do desempenho verificado com o
desejado. Todas estas fases devem ser consubstanciadas em documentos
formais e publicos (plano de atividades e relatério de atividades/gestdo do
Ramo) de forma a apresentar, duma forma transparente, a utilizagéo e utilidade
dos recursos afetos a DN.

e O segundo contributo inovador para o processo de elaboracdo estratégica é a
proposta de adocdo transversal ao MDN e FFAA de instrumentos de gestao,
nomeadamente da ferramenta BSC, quer com o objetivo inicial de medir o
desempenho segundo varias perspetivas, quer para a gestdo estratégica, a
comunicagdo estratégica e a gestdo da mudanca. A sua introdugdo e/ou reforco,
visa tirar partido dessas potencialidades no quadro das varias fases do processo
de elaboracdo estratégica.

As FFAA, cientes da importancia do BSC para garantir, também, o alinhamento
das estruturas de cada Ramo com a respetiva estratégia, tém procurado integrar a
ferramenta nos seus processos de gestdo estratégica com matizes diferenciadas entre 0s
Ramos. A gestdo estratégica deve passar a fazer parte da cultura de gestdo das FFAA.

Outrossim, um quadro de valores corporativos que norteiem o comportamento de todos
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e da organizagdo devem ser equacionados e que, obrigatoriamente, poderdo passar pela
ética (fazer com principios), pela exceléncia (fazer melhor), pela inovacdo (fazer
diferente) e pelo compromisso (fazer com dedicacao).

A importancia da gestdo estratégica € pois fundamental, pois permite que sejam
definidos os objetivos e 0 seu modo de implementacdo, afetar recursos, alinhar os
planos de atividades e 0s orcamentos a visdo estratégica e, orientar todo o processo de
avaliacdo organizacional e o desempenho individual num composto holistico da
Instituicdo.

Esta transformacdo da missdo e da estratégia organizacional em objetivos
concretos, devidamente quantificveis e associados a um conjunto de instrumentos de
medida, que possibilitem o seu acompanhamento, a verificacdo do grau de realizacdo e
a identificacdo de um conjunto de indicadores, financeiros e ndo financeiros, relativos
aos fatores criticos de sucesso, permite efetuar um adequado e sistematico controlo de
gestdo e avaliagdo das FFAA e dos Ramos.

E neste patamar que a interligagdo entre o BSC e o sistema da avaliagdo do
desempenho por objetivos se deve concretizar utilizando os indicadores referidos para
avaliacdo dos objetivos (de eficéacia, de eficiéncia e de qualidade) acordados com os
avaliados e constituindo ainda uma excelente ferramenta de comunicagdo interna e
externa, ao permitir explicitar e divulgar o rumo que as FFAA pretendem seguir e a
forma como atuardo em proveito da Nacéo.

A montante destes estudos e concomitantemente, é essencial 0 compromisso e
lideranga dos vertices politicos e militares das FFAA, e a jusante destes trabalhos,
devera existir um esforco da cadeia hierdrquica na aceitagdo da ferramenta de gestéo,
disponibilidade para a mudanca, e cometimento e empenho em cumprir as orientagdes
top-down.

A adaptacdo gradual dos Ramos das FFAA, nos dominios genético, estrutural e
operacional, aos requisitos colocados pela nova abordagem de planeamento e
necessidade de desempenhar eficazmente as suas fungdes e tarefas € primordial. Com
efeito, as FFAA séo reféns do planeamento de longo prazo, em virtude do consideravel
intervalo de tempo que decorre para a obtencdo dos seus meios e do, também alargado,
periodo em que eles permanecem ao servigo.

Desta forma, a transformacgdo, quer nas metodologias quer nas estruturas e

desenho organizacional, tem que ser bem sustentada e progressiva, sem prejuizo de se
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efetuarem alteracGes imediatas, sempre que 0 contexto, externo ou interno, assim o
aconselhe. O racional que preside a assun¢do do planeamento estratégico contempla:
e Uma perspetiva genética que radica na ideia de obter umas FFAA equilibradas,

sustentadas na existéncia de uma matriz coerente e ponderada de capacidades e

na edificagdo harmoniosa de todas elas num conceito de eficacia;
e Uma perspetiva estrutural associada a ideia de umas FFAA otimizadas,
correspondendo a uma organizacdo capaz de maximizar a articulagdo dos seus

meios, no ambito das tarefas que o Pais necessita, potenciando a eficiéncia;

e Uma perspetiva operacional que se traduz por umas FFAA flexiveis e crediveis,
prontas para realizar, simultaneamente, acdes militares e ndo militares,

gualitativa e economicamente.

Sabemos que a programacdo financeira das FFAA é uma condi¢do necesséria
para o cumprimento dos objetivos da politica de DN, tal como é a modernizacado dos
equipamentos.

Para finalizar, importa referir que a atuagéo integrada e complementar dos meios
das FFAA, potencia uma judiciosa utilizagcdo dos recursos existentes e cria sinergias de
emprego vitais para o Pais, assegurando que se afirme e evolua, em equilibrio com os
desafios que 0 ambiente estratégico e o interesse nacional lhe impdem.

As FFAA continuardo, por isso, a empenhar-se no cumprimento pronto e eficaz
das suas funcdes e tarefas, de forma sébria e discreta, sob o olhar do cidaddo comum e
longe da atencdo mediatica. E, pois, imperioso que todos, guiados por uma firme
vontade politica nesse sentido, contribuamos para uma visdo clara e esclarecida, firme
na defesa, empenhada na seguranga e parceira no desenvolvimento para que o Pais

continue a usar da liberdade compativel com os seus interesses.

e. Sintese conclusiva

A questdo da accountability é fundamental para a qualificagdo da democracia
moderna. Ela acarreta para os comandantes militares, na organizacdo dos seus poderes e
obrigacOes, o dever de decidir e explicar aos cidad&os, de replicar as criticas e de aceitar
(alguma) responsabilidade sobre as suas falhas, incompeténcia ou opacidade.

A mudanga e incorporacdo deste conceito nas FFAA tém sido vistas como
morosa, resistente, mas necessaria. Consideramos, no entanto, que qualquer reforma

futura deve ter em atencdo a idiossincrasia propria, a matriz cultural e de valores, o
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envolvimento de todos os niveis da Instituicdo militar, envolvendo igualmente os
cidadé&os.

Os principais objetivos destas alteragfes sdao o aumento do rigor, da
responsabilidade, da qualidade, da transparéncia e da focalizagdo no interesse publico,
isto é, a melhoria do processo de accountability do produto final, reforcando a qualidade
dos outcomes das FFAA para a sociedade, utilizando um modelo adequado de public
governance.

Para isso, a estrutura de comando das FFAA deve melhorar e potenciar a
utilizacdo dos conceitos, metodologias e ferramentas do planeamento estratégico para
assegurar unidade na acgdo top-down, uniformidade de racionais e melhoria da
accountability e do controlo vertical.

Como em qualquer outra instituicdo, o que estd em causa é a boa ou ma gestao
que é efetuada dos recursos disponiveis e a qualidade das decisGes, do produto
apresentado e das contas prestadas na assuncao das responsabilidades.

Valida-se assim, parcialmente, a H4 dando resposta a QD4, confirmando que as
FFAA ja interiorizam e praticam os conceitos relativos a GP, da economia, eficiéncia e
eficacia, num vasto complexo de valores onde se inclui a ética da gestdo. Entendemos,
no entanto, que existe espaco para melhoria ao nivel da transparéncia e disponibilizacéo
de informag&o aos diversos stakeholders, sem opacidade ou sonegacdo, tendo em vista
confirmar que o produto operacional foi obtido maximizando o valor e a utilidade dos

recursos e potenciando os resultados atingidos.
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Conclus6es e recomendacdes
Conclusdes

A NGP varreu grande parte do mundo ocidental nos anos 90 do século passado,
afirmando-se atraves da énfase que coloca na prestacdo de contas, na transparéncia que
passou a ser exigida a todos os servicos publicos e na avaliacdo das entidades publicas
relativamente & utilizacdo de recursos publicos, alicercada em critérios de economia,
eficiéncia e eficécia.

A medida que procurdvamos resposta para a QD1 verificamos que a NGP é um
conceito muito utilizado nas democracias ocidentais para agregar e explicar os movimentos
que procuram introduzir na AP um espirito de reforma e modernizagcdo administrativa. Foi
possivel identificar caracteristicas matriciais que definem esta corrente e que passam por
recorrer a mecanismos de mercado, adotar praticas da gestdo privada, definir uma
estratégia e objetivos precisos e focalizar-se no equilibrio e eficiéncia econdmica em
proveito do cidaddo.

Estes conceitos validados e aplicaveis na AP podem ser empregues na gestao
interna das FFAA garantindo assim, maior eficiéncia e melhor eficacia no cumprimento
das missoes, pelo que se confirma a H1.

Procurando responder a QD2 constatdmos que a realidade gestionaria das FFAA,
embora apresentando algumas diferencas idiossincraticas e de regulamentacéo especifica
em diplomas legais de valor reforcado como a CRP, a LDN e a LOBOFA, no que se refere
a sua administracdo econdmica e financeira, estas regem-se pelas normas gerais aplicaveis
a AP. Estas regras e procedimentos constam dos curricula formativos dos estabelecimentos
de ensino médio e superior, sdo do conhecimento e aplicacdo transversal e s&o
suficientemente abrangentes para enquadrar todo o espectro de atuagéo, e garantir uma boa
gestdo publica, ndo constituindo entrave ao cumprimento das varias missoes
desempenhadas pelas FFAA, o que valida a H2.

Outrossim, o complexo legislativo que regula a atuagdo das FFAA incorpora em si
mesmo todos os instrumentos legais, processuais e instrumentais necessarios ao poder
politico para exercer cabal e completamente a sua administracdo direta conforme esta
consagrado na CRP e demais legislacdo pertinente. O érgdo superior da AP, o Governo,
através do MDN, em consonancia e coordenacdo com o PR e a AR, dispde na sua estrutura
dos Grgdos e servicos necessarios para assegurar a adequada inser¢do das FFAA na
administracdo direta do Estado em cumprimento do estatuido na CRP. Consideramos

assim, que a tutela politica dispde dos meios necessarios e tudo fard para garantir a boa
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execucdo e controlo dos recursos afetos a DN em geral e as FFAA em particular, dando
resposta cabal a QD3 e validando a H3.

Estes 6rgdos de soberania sdo acompanhados e auxiliados no cumprimento da sua
missao pelas proprias FFAA que, proativamente e conscientemente, respeitam as normas e
principios orientadores da sua missdo, e pelas instituicdes de controlo externo, a IGDN, o
TC e a AR nas atividades fiscalizadoras ciclicas, concomitantes, sucessivas e persistentes.

Verificdmos também que o novo paradigma accountability é passivel de ter
aplicabilidade nas FFAA, o que nos permitiu validar a H4 e dar resposta a QD4. Apesar de
em Portugal ainda se dar primazia a cultura orcamental, ao predominio da cultura de custos
e a grande propensdo que o cidaddo demonstra para a realizagdo de despesa publica,
verifica-se uma tendéncia crescente para questionar o volume de despesas com as FFAA.
Na sequéncia, a estrutura superior das FFAA deve reforcar as atitudes e orientacdes para o
planeamento estratégico dos recursos escassos, ampliar a transparéncia, responsabilizacédo
e qualidade da prestacéo de contas.

Finalmente, respondendo a QC que enunciamos no principio deste trabalho,
concluimos que no contexto atual, € importante aperfeicoar o processo de accountability
em Portugal e nas FFAA, ou seja, € necessario criar condi¢cbes para que 0s gestores
publicos respondam pelos resultados das suas ac@es. Apenas desta forma, as FFAA
conseguirdo responder as exigéncias dos cidadaos, contribuindo para o desenvolvimento de
um Estado eficiente, transparente e responsavel.

A aplicabilidade da accountability as FFAA é um facto, ganha preméncia, requer o
seu espaco proprio e deve ser fator definidor do futuro, de forma a garantir mais confianca,
racionalidade, transparéncia e reducdo de opacidade no relacionamento com 0s
stakeholders e principalmente com o cidadao (Apéndice IV- Diagrama de validacdo das
hipdteses).

O cidadao € considerado atualmente como um acionista do Estado e das FFAA, um
“investidor” que exige resultados, eficiéncia, equidade, responsabilidade, transparéncia,
accountability e value for money dos recursos que lhe séo retirados.

A instituicdo castrense deve ser capaz de demonstrar e justificar, a uma
sociedade civil cada vez mais critica e atenta num contexto de escassez de recursos, a
utilidade das despesas com as FFAA a luz do novo conceito da GP, através da:

¢ Responsabilizacéo direta dos decisores publicos;
e Prestacdo de contas clara e mensuracdo dos desvios;

e Justeza inequivoca das medidas adotadas.
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O aumento da qualidade, do rigor técnico, da legalidade, da responsabilidade, da
transparéncia e da orientagdo para o interesse publico, ou seja, a melhoria do processo de
accountability do produto final, reforcando, simultaneamente, a qualidade dos outcomes
para a sociedade, sdo os designios gestionarios que as FFAA desejam atingir, conscientes
que pertencem a um pais europeu desenvolvido, integrante de organizagdes supranacionais
e ator internacional credivel.

Recomendacodes

Para melhorar a aplicabilidade da accountability as FFAA, recomenda-se:

e Clarificar em documentos conceptuais (Conceito Estratégico de Defesa Nacional) a
percentagem do Produto Interno Bruto a afetar a DN, enquanto documento
estratégico matricial que deve conter claramente os objetivos, 0S recursos e 0s
métodos;

e Aposta na lideranga na accountability e transparéncia em consonancia com o
historial de excelente gestdo e o predicado de instituicdo matricial do Estado;

e Constituicdo de uma forga-tarefa para o planeamento estratégico ao nivel do Ramos
das FFAA e aprofundamento da utilizagcdo do instrumento BSC como meio basilar
para 0 planeamento estratégico dos recursos, da definicdo de objetivos e da
avaliacdo do desempenho;

e Concretizacdo do Sistema Integrado de Gestdo enquanto sistema de informagéo,
fiavel e consistente, que conduza a producdo de indicadores que sustentem a
criacdo de cendrios prospetivos e que preparem e justifiquem as escolhas;

e Compromisso com a tutela no sentido de garantir um nivel adequado e consistente
de financiamento;

e Concretizacdo e aprofundamento do planeamento de medio e longo prazo e
elaboracéo e divulgacéo anual do Plano de Atividades e Relatdrio de Atividades;

e Apresentacdo anual do Relatorio de Gestdo e contas certificadas e consolidadas ao
nivel da DN;

e Concretizacdo da correlacdo entre planeamento estratégico, anual e avaliagdo do
desempenho materializando o ciclo anual de gestéo;

e Adequar a estrutura organizacional, a formacdo e adotar uma cultura ativa de
utilizacdo vertical e transversal do planeamento estratégico e responsabilizacdo

participada dos niveis organizacionais para o cumprimento dos objetivos globais.
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Anexo A - Aplicabilidade da accountability no Ministério da Defesa da Austrélia
Fonte: (www.dod.gov.au 2012)
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Anexo B - Aplicabilidade da accountability no Ministério da Defesa dos EUA

Fonte: (www.gao.gov.us 2012)
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References: See Enclosure 1

1. PURPOSE. This Instruction:

a. Reissues DoD Directive 7650.1 (Reference (a)) as a DoD Instruction in accordance with
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Anexo C - Aplicabilidade da accountability no Ministério da Defesa da Nova Zelandia

Fonte: (www.defence.govt.nz 2012)
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Anexo D - Aplicabilidade da accountability no Ministério da Defesa da Noruega

Fonte: (www.regjeringen.no/en/dep/fd.html 2012)

‘ Introducing an Ethical Stateme \

€ 9 C O www.regjeringen.no/en/dep/id

tement.htmi?id

11/introducing-an-ethical

Ministry home

. What's new
» News
* Speeches and articles
Selected topics
Press cenfre

Documents

About the Ministry

Document archive

government.no

MINISTRY OF DEFENCE &

Stoltenberg's Second Government Ministries

Tapics A-Z Site Map

Search the Ministry of Defence

ntzbility

Search all of government.no

Eckmal | Hynorsk | sdmegiella | English

Contact

Share/Send [ Print 3 3 @ ) Listen to the text
; i

You are here: Government.no / Ministry of Defence / What's new / News / Introducing an Ethical
Statemant

News story, 28.06.2011
Introducing an Ethical Statement

“The introduction of an Ethical Statement for defence suppliers is an element of
our work on the ethical dimension of acquisition for the defence sector,” says
Defence Minister Grete Faremo.

The purpese of the Ethical Statement iz to establish a duty of disclosure for suppliers to the
defence sector while, at the same time, the Statement will help te promote awareness of what
the Norwegian Ministry of Defence and its underlying agencies require of suppliers in order to
qualify for the submission of offers for defence acquisition contracts. Suppliers who wish to
submit offers for contracts in the defence sector must now discloze any information
concerning the business and its employees, or others associated with the business, that may
have a bearing on whether, from an ethical viewpoint, the business is fit to sup|
services to the defence sector, or whether the business should be excluded from submitting
offers on the basis of the exclusion rules that follow frem the regulations governing public
procurement. The Ethical Statement shall apply to all acquisitions in the defence sector that
exceed NOK 500,000 in value.

The introduction of the Ethical Statement should be seen in context with the other work being
done by the Ministry of Defence in this field and the recent revision of "Ethical guidelines
regarding business contacts for the defence sector™.

The introduction of the Ethical Statement took effect from 1 June and the statement is
available in both Nerwegian and English. The text of the Ethical Statement can be found at
www.lovdata.no in the Acquisition Regulations for the Defence Sector (ARF) as an appendix to
Section 26.
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A evolugdo das teorias da gestdo publica: o novo paradigma da accountability e a sua aplicabilidade as FFAA

Anexo E - Aplicabilidade da accountability no Ministério da Defesa do Reino Unido

Fonte: (www.nao.org.uk 2012)
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APENDICE |
GLOSSARIO DE TERMOS E CONCEITOS

e Accountability - a obrigacdo de responder pelos resultados (Araujo, 2004).

e Balanced Scorecard — metodologia criada por Robert Kaplan e David Norton,
definido como um conjunto de informacgdes que propicia a gestdo uma rapida e
melhor compreenséo da estratégia organizacional (Gomes et al, 2007).

e Benchmarking — Processo continuo e sistematico que permite a comparacdo das
performances das organizacgdes e respectivas funcdes ou processos face ao que é
considerado "o melhor nivel”, visando ndo apenas a equiparacdo dos niveis de
performance, mas também a sua ultrapassagem (Comissdo Europeia - DG Il -
Industria, 2012).

e Controlo de gestdo — conjunto de instrumentos que motivem 0S responsaveis
descentralizados a atingir os objectivos estratégicos do organismo, privilegiando a
acdo e a tomada de decisdo em tempo Util e favorecendo a delegacéo da autoridade
e responsabilizac¢do (Jordan, 2002).

e Controlo orcamental — instrumento de acompanhamento dos objetivos e dos
meios definidos no plano e no or¢camento (Jordan, 2002).

o Eficécia - orientacéo para obter o maximo de produtos com o minimo de fatores ou
em funcdo dos meios disponiveis (Nunes, 2012).

e Eficiéncia - a capacidade de atingir os objetivos com menos despesas e menos
disfuncionalidade organizativa, tornando 0s servicos economicamente viaveis
(Nunes, 2012).

e Equidade - numa sociedade democratica o custo e a qualidade dos servigcos
destinam-se a generalidade dos utentes (Nunes, 2012).

e Infocracy - Organizacdo desenhada com base no fluxo de informacdo. A
democratizagdo do uso generalizado da informac&o através das redes sociais, etc.
(Loader, 2005).

e Governance - é o0 ato de governar. Relaciona-se com decisdes que definem as
expetativas, concessdes, ou analise de desempenho. Ele consiste na gestdo e
lideranca de processos. Estes processos e sistemas sdo geralmente administradas

por um governo ou conselho de administracdo de uma empresa (Loader, 2005).
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e Paradigma - (do grego paradeigma) literalmente modelo, € a representacdo de um
padrdo a ser seguido. E um pressuposto filosofico, matriz, ou seja, uma teoria, um
conhecimento que origina o estudo de um campo cientifico; uma realizagdo
cientifica com métodos e valores que é concebida como modelo; uma referéncia
inicial como base de modelo para estudos e pesquisas (Priberam, 2012).

e Plano de Atividades - ¢ um documento estruturante, que em articulacdo com o
orcamento, permite um melhor acompanhamento do ciclo de gestdo anual. Nele
estdo descriminados: a estratégia, 0s objetivos a alcancar, 0s projetos em curso, a
programacao das acdes e a necessaria afetacao de recursos (MFAP, 1996).

e Relatorio de Atividades - pretende registar o percurso da atividade anual face ao
que tinha sido estabelecido no Plano de Atividades. Refere se os objetivos foram ou
ndo atingidos, qual o grau de realizacdo dos programas e agdes propostas, assim
como o nivel de recursos utilizados. Apontam-se 0s desvios e comentam-se 0S
resultados (MFAP, 1996).

e Results-based Reporting — relatorios que contém informacdo sistematica que
descrevem o0s outputs (bens, servicos e programas publicos) e os outcomes
(resultados desejados dos outputs) dos programas e organizac¢des publicas (Aucoin,
2004).

e Tableaux de bord — instrumento de informacéo répida, contendo um conjunto de
informacdes fornecidas pela contabilidade ou pelas estatisticas (Jordan, 2002).

e Utilidade marginal — utilidade de cada unidade que vai diminuindo a medida que
consumimos mais (Nunes, 2012).

e Valor — é uma medida da importancia da utilidade marginal. Os bens adquirem
valor devido a sua capacidade de satisfazer as necessidades das pessoas e a
importancia dessas necessidades, levando os produtores a competir para criar bens
que originem valor incremental para os individuos. Ndo se limita ao valor
monetério. E mais do que uma medida de bem-estar individual, é também de bem-
estar social, da comunidade (Nunes, 2012).

e Valor de mercado - resulta ndo apenas do valor econémico inerente dos bens mas
também da percecdo que os consumidores tém do seu valor e da importancia que
dao ao bem (Nunes, 2012).

e Valor percebido - € o valor atribuido aos bens pelos compradores (Nunes, 2012).

e Valor real — é o verdadeiro valor dos beneficios obtidos pelo uso ou posse de um

ativo, produto ou servico (Nunes, 2012).
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e Value for Money — Utilidade obtida de cada compra ou cada quantidade de
dinheiro gasto. N&o se baseia apenas no menor valor da compra (economia) mas

também na méaxima eficiéncia e eficicia da compra (Nunes, 2012).
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N APENDICE I N
PRINCIPAL LEGISLACAO QUE REGULAMENTA A INSERCAO DAS FFAA NA
ADMINISTRACAO DIRETA DO ESTADO E SUA ATUACAO

Fonte: Autor (2012)

Diploma legal .~ Obeo

Lei Constitucional n® 1/2005, de 12 de
agosto

Constituicdo da Republica Portuguesa

Lei orgénica n° 4/2006, de 29 de agosto

Lei de Programacéo Militar

Lei organica n° 3/2008, de 8 de
setembro

Lei de Programacao de Infraestruturas Militares

Lei orgénica n° 1-B/2009, de 7 de julho

Lei da Defesa Nacional

Lei organica n® 1-A/2009, de 7 de julho

Lei Orgénica de Bases da Organizacdo das
FFAA

Lei orgénica n° 2/2009, de 22 de julho

Regulamento de disciplina militar

Lei n®11/89, de 1 de junho

Lei bases do estatuto da condi¢do militar

Lei n.° 8/90, de 20 de fevereiro

Lei de bases da contabilidade publica

Lei n°®98/97, de 26 de agosto

Lei de organizagéo e processo do TC

Lei n°®174/99, de 21 de setembro

Lei do Servigo Militar

Lei n®91/2001, de 20 de agosto

Lei de enquadramento or¢amental

Lei n.° 4/2007, de 16 de janeiro

Lei de bases da seguranca social

Lei n° 66-B/2007, de 28 de dezembro

Sistema integrado de gestdo e avaliacdo do
desempenho na administracdo publica

Lei n.° 12-A/2008, de 27 de fevereiro

Define e regula os regimes de vinculagdo, de
carreiras e de remuneracdes dos trabalhadores que
exercem funces publicas

Lei n.° 4/2009, de 29 de janeiro

Protecdo social dos trabalhadores que exercem
funcdes publicas

Lei n° 64-B/2011, de 30 de dezembro

Orgamento do Estado para 2012

Decreto-lei n® 442/91, de 15 de
novembro, alterado pelo Decreto-lei n°
6/96, de 31 de janeiro

Caodigo do Procedimento Administrativo (CPA)

Decreto-lei n.° 155/92, de 28 de julho

Estabelece o regime da

financeira do Estado

administragéo

Decreto-lei n°
setembro

183/96, de 27 de

Define os principios a que deve obedecer a
elaboracdo do plano e relatério anual de
actividades dos servicos e organismos da AP

Decreto-lei n® 232/97, de 3 de setembro

Aprova o Plano Oficial de Contabilidade
Publica (POCP)

Decreto-lei n° 100/99, de 31 de mar¢o

Estabelece o regime de férias, faltas e licencas
dos funcionérios e agentes da AP

Decreto-lei n° 236/99, de 25 de junho

Estatuto dos militares das FFAA

Decreto-lei n.° 26/2002, de 14 de | Estabelece o regime juridico dos codigos de

fevereiro classificacdo econémica das receitas e das
despesas publicas

Decreto-lei n° 219/2008, de 12 de | Identifica os imdveis do dominio publico

novembro militar para alienag&o no &mbito da LPIM

Decreto-lei n° 231/2009, de 15 de | Lei orgénica do Exército
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setembro

Decreto-lei n® 232/2009, de 15 de | Lei orgénica da Forca Aérea

setembro

Decreto-lei n° 233/2009, de 15 de | Lei organica da Marinha

setembro

Decreto-lei n° 234/2009, de 15 de | Lei organica do Estado-Maior-General das

setembro Forcas Armadas

Decreto-lei n°® 32/2012, de 13 de | Decreto-lei de execugdo orcamental para 2012

fevereiro

Resolucdo do Conselho de Ministros n® | Conceito Estratégico de Defesa Nacional

6/2003, de 20 de janeiro

Despacho n° 7.769/2010, de 16 de abril | Diretiva Ministerial Defesa 2010 - 2013

Despacho n° 7.770/2010, de 16 de abril | Diretiva Ministerial para a implementagdo da
reforma da DN

Leis organicas dos varios ministérios e direc¢des-gerais

Instrucdes tecnicas do Tribunal de Contas

Sistema Nacional de Compras Publicas que sob a lideranca da Autoridade Nacional de
Compras Publicas agrega as varias estruturas deslocalizadas dos Ministérios para um
objetivo comum: garantir maior rigor, transparéncia e competitividade nas compras
publicas e contribuir de forma efectiva para a racionalizacdo dos gastos e desburocratizacao
dos processos publicos de aprovisionamento

Regulamentos comunitarios
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APENDICE Il

PRINCIPIOS DA ETICA DE GESTAO DO SERVICO PUBLICO
Fonte: (OCDE, 2002)

A Organizacéo para Cooperacdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) divulgou
e adotou uma recomendacdo sobre a melhoria da conduta ética no servi¢o publico em
2002. Os paises signatarios foram instados a adotar, difundir e implementar, igualmente, os
mesmos principios no seio da sua Administracao Publica.

Embora os governos possuam diferentes ambientes culturais, politicos e
administrativos, confrontam-se frequentemente com desafios éticos semelhantes, e as
respostas evidenciadas pela sua ética de gestdo apresentam caracteristicas comuns.

1°- Os padroes éticos do servico publico devem ser claros

Os funcionarios publicos precisam de conhecer 0s principios basicos e padrdes de
ética que devem observar no seu trabalho.

Um texto bem elaborado e publicitado contendo os principios fundamentais e
padrdes de ética, por exemplo, um cddigo de conduta, pode ajudar a criar um consenso

partilhado sobre a matéria entre a Administracdo e a sociedade.

2°- Os padroes éticos deverao revestir forma legal

O enquadramento legal constitui suporte de comunicacgédo de principios e padroes
comportamentais para cada funcionario.

As leis e os regulamentos deverdo definir os valores fundamentais do servigo
publico, fornecendo orientacdes para a conduta, bem como para eventual accéo
disciplinar.

3% Formacao ética devera ser disponibilizada aos funcionarios

A socializagdo profissional deve contribuir para o desenvolvimento de uma
correcta avaliagdo as situacOes e para o desenvolvimento e competéncias que permitam
aplicar os principios éticos em circunstancias concretas. A formacéo facilita a aquisi¢éao
de valores éticos e permite desenvolver aptiddes essenciais para uma correcta analise
ética e moral.

A disponibilidade de um aconselhamento interno imparcial propicia um ambiente
em que os funcionarios se sintam aptos para enfrentar e resolver problemas e tensdes de

ordem ética.

COR ADMIL Oliveira Gomes CPOG 2011-2012 1



A evolugédo das teorias da gestéo publica: o novo paradigma da accountability e a sua aplicabilidade as FFAA

Orientacdo segura e mecanismos internos de consulta ajudam o funcionario a

aplicar os padrdes éticos no contexto de trabalho.

4°- Os funcionarios devem conhecer os seus direitos e obrigacdes perante situacdes de

risco ético

Quando perante situacfes de risco ético no desempenho das suas funcBes, 0s
funcionarios devem conhecer suas obrigacgdes e os direitos que Ihes assistem.

Tal supbe a existéncia de regras claras e de procedimentos oficiais a serem
seguidos e a responsabilidade formal exigivel. E também importante que os funcionarios
conhecam a protecc¢ao que lhes assiste no caso de estarem sujeitos a terem de fazer o que
eticamente lhes é vedado.

5°- Compromisso politico com a ética deve reforcar a conduta dos funcionarios

Os lideres politicos sdo responsaveis pela manutencdo de um nivel elevado de
insuspeicdo no desempenho das suas fungdes oficiais.

Um compromisso com a ética pode ser demonstrado pela criacdo de legislacdo e
mecanismos institucionais que reforcem o comportamento ético incluindo san¢des contra a

prevaricacao.

6°%- O processo de tomada de decisdo devera ser transparente e aberto ao escrutinio
publico
O publico tem direito de saber como € que as instituicdes publicas utilizam os

poderes em que estdo investidas e os recursos que lhes estdo confiados.

O escrutinio publico deve ser facilitado pela transparéncia de procedimentos e
pelos mecanismos democraticos. Tais processos e mecanismos devem constar da
legislacd@o. O acesso do publico a informacao administrativa deve ser facilitado.

O sistema de transparéncia instituido deve ser reconhecido pelos 6rgdos de

comunicacao social.

7°- Devem existir orientacOes claras para as relacoes entre o sector publico e o privado

Regras claras de definicao de padrdes éticos devem orientar os funcionarios no seu
relacionamento com o sector privado.
Tais regras dirdo respeito, designadamente, a matérias de compras e concursos

publicos bem como a concursos de recrutamento e seleccéo de pessoal.
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O incremento da interaccdo entre os sectores publico e privado exige maior
atencdo aos valores do servigo publico requerendo a intervencdo de parceiros externos

para salvaguarda do respeito por esses mesmos valores.

8°- Os dirigentes dos servicos publicos devem patentear e promover conduta ética

Um clima organizacional que estimule padrdes elevados de conduta, mediante
adequados incentivos de comportamento ético, como ajustadas condi¢Ges laborais e
efectivo acompanhamento de resultados individuais, tem um impacte directo na pratica
quotidiana de padrdes éticos e nos valores do servico publico.

Cabe aos dirigentes importante papel neste dominio, exercendo consistente
lideranca e servindo de modelos de comportamento em termos de ética e conduta nas

relagdes profissionais com os politicos, com os funcionarios e com os cidadaos.

9°- As politicas de gestdo, 0s procedimentos e as praticas devem promover a conduta

ética

As politicas de gestdo e as praticas devem espelhar uma organizacédo
comprometida com padrdes éticos. Nao basta a Administracdo dispor de principios e
regras basicas.

As formulagbes tedricas podem encorajar os funcionarios ao cumprimento do
dever em situacOes de risco; se ndo estdo a violar a lei, estdo a agir eticamente.

Mas a politica deve ndo so definir padrdes minimos abaixo dos quais as praticas
administrativas ndo podem ser toleradas como ainda delinear um conjunto de valores do

servico publico pelos quais devem os funcionérios pautar os seus comportamentos.

10°- As condicoes laborais e a gestdo de recursos humanos devem promover a

conduta ética
As condicBGes laborais de emprego publico, como perspectivas de carreira,
desenvolvimento pessoal, remuneracdo adequada e politicas de gestdo de recursos
humanos devem criar um ambiente favoravel ao comportamento ético.
Principios simples, como 0 do mérito nos processos de recrutamento e promogao

estimulam a integridade no servigo publico.
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11°- Mecanismos adequados de responsabilizacdo devem ser implementados no servico

no servico publico

Os funcionarios publicos devem ser responsabilizados pelos seus actos perante 0s
superiores e perante o publico.

A responsabilidade deve ser efectivada em relacdo a regras e principios éticos e
também em relagdo aos resultados do trabalho.

Os mecanismos de responsabilizacdo podem ser accionados por um departamento
governamental ou pela sociedade civil e devem permitir adequados controlos sem

prejudicarem uma apropriada gestéo flexivel.

12°- Adequados procedimentos e sancdes devem ser implementados para corriqir

comportamentos incorrectos

Mecanismos de deteccdo e investigacdo independente de infrac¢bes, como a
corrupcdo, sdo uma parte necessaria da infra-estrutura ética.

E preciso dispor de procedimentos confiaveis e de recursos de monitorizacéo,
informacéo e investigacao de infracgdes as regras do servico publico, incluindo sangbes
disciplinares que desincentivem a prevaricacao.

Os dirigentes devem ser justos e criteriosos na utilizacdo destes mecanismos

guando as circunstancias imponham a tomada de atitudes.
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APENDICE IV

DIAGRAMA DE VALIDACAO DAS HIPOTESES
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